jurisprudéncia.pt

Tribunal da Relacao do Porto
Processo n2 820/21.2T8PFR-A.P1

Relator: ANTONIO CARNEIRO DA SILVA
Sessao: 13 Outubro 2022

Numero: RP20221013820/21.2T8PFR-A.P1
Votacao: UNANIMIDADE

Meio Processual: APELACAO

Decisao: CONFIRMADA

COMPETENCIA MATERIAL TRIBUNAIS JUDICIAIS

TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS

Sumario

Para apreciar um litigio respeitante a um acordo celebrado entre um
Municipio e particulares relativo a permuta de terrenos sao competentes os
tribunais judiciais.

Texto Integral

Processo n? 820/21.2T8PFR-A.P1

Acordam os Juizes que integram esta 32 seccao do Tribunal da Relagao do
Porto

Relatorio:

AA e esposa, BB, residentes na Rua ..., ..., Pacos de Ferreira, intentaram,
perante o juizo local civel de Pacos de Ferreira da comarca de Porto Este,
accao declarativa de condenacao sob a forma de processo comum contra o
Municipio ..., com sede na Praca ..., Pagos de Ferreira (apresentando a sua
peticao inicial em juizo a 08 de Setembro de 2021).

Invocam os autores, em sumula, na sua peti¢cdao, que em meados do ano de
2003 celebraram acordo com o réu relativo a cedéncia a este de diversas
parcelas de terreno, entre elas uma com cerca de 200m2 destinada a abertura
de um arruamento para acesso a um equipamento de cariz social a construir,
nesse ambito assumindo o réu o compromisso de proceder a construgao de um
muro de vedacao em blocos de cimento que permitisse a vedagao do
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remanescente do terreno pertenca dos autores, de ceder aos autores uma
outra parcela de terreno com cerca de 235 m2 de area, e de realizar trabalhos
nesse acordo especificados [concretamente a limpeza de um muro de pedra,
com tapagem dos buracos e alisamento das juntas, bem como a colocagao de
ferros galvanizados no seu topo unidos por fios de arame farpado; a
pavimentacdo de uma parcela de terreno com 85 m2 de area; a execugao de
uma grade de ferro; a colocagdao de um tubo de plastico; e a colocagao de um
cadeado na abertura do muro], cuja execugao o réu se comprometeu a levar a
cabo até Dezembro de 2012.

Afirmam que o réu iniciou a execugao do muro de vedacao a que se
comprometera, mas suspendeu-a alegando atravessar dificuldades
econdmicas, pelo que os autores aceitaram adiantar o prego dos materiais
necessarios a construcao, tendo pago a quantia global de € 2 190,27, valor de
que ainda nao foram reembolsados pelo réu.

Concluem pedindo a condenacao do réu a:

a) pagar aos AA o custo dos materiais de construgao aplicados no
levantamento do muro, cujo montante ascende a € 2 190,27, a que acrescem
juros a taxa legal, desde a data da citagao até integral pagamento;

b) transferir para a titularidade dos AA, a propriedade da parcela de terreno
com 235,00m2, outorgando para tanto a competente escritura publica
imediatamente, ou no prazo que lhe for fixado, nao devendo este, ultrapassar
os 30 dias, a contar da data da douta decisao a proferir;

c) executar e concluir, imediatamente, todas as obras que ainda nao executou,
ou no prazo que lhe for fixado, o qual ndao deverd ultrapassar 30 dias, a contar
da data da douta decisao a proferir;

d) ondenar o Municipio, a pagar aos AA o dano causado pela mora no
cumprimento das suas obrigagoes, remetendo-se para execucgao de sentenca o
apuramento e liquidagcao do montante desse dano.

Citado, o réu apresentou contestacdo, na qual, em simula, comeca por invocar
a incompeténcia material dos tribunais comuns, entendendo que a causa deve
ser apreciada no ambito da jurisdicao administrativa.

Isto porque, defende, devendo aferir-se a competéncia material para o
julgamento da causa pela natureza da relagao juridica material tal como
apresentada pelo autor, considera que o presente litigio deve ser enquadrado
na alinea e) do n? 1 do artigo 42 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e
fiscais (aprovado pela Lei n? 13/2002), sendo para a sua apreciagao
competente os tribunais administrativos.

Alega que assim sucede por os autores fundarem a sua pretensao no
incumprimento de obrigagoes contratuais que sempre se desenvolveu tendo
por base o “ius imperii” do Municipio ..., atuando este com as suas vestes
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publicas, no ambito das suas atribuigoes e tendo por finalidade o cumprimento
destas, o que, na visao do réu, consubstancia um acto de direito publico cuja
apreciagao deve ser feita no ambito da jurisdigcdao administrativa.

Conclui pedindo a sua absolvigao da instancia.

Os autores apresentaram articulado de resposta, na qual, em simula, afirmam
que a presente lide assenta no incumprimento parcial pelo réu de um contrato
que classificam de permuta, que nao é regulado por qualquer norma de direito
administrativo, e a sua celebracao nao foi precedida de qualquer
procedimento pré-contratual regulado por normas de direito publico, nao
podendo ser classificado de contrato administrativo.

Alegam, ainda, que a alinea c) do n? 2 do artigo 4° do Cdédigo dos Contratos
Publicos [aprovado pelo Decreto-Lei n2 18/2008, de 29 de Janeiro] exclui do
ambito da sua aplicagao os contratos de permuta e similares, assumindo essa
natureza o acordo cujo incumprimento fundamenta a presente demanda.
Concluem pedindo a improcedéncia da excepgao.

Foi proferido despacho saneador que expressamente conheceu da excepgao
dilatoria invocada, julgando-a improcedente.

E desta decisédo que, inconformado, o autor vem interpor recurso, terminando
as suas alegacoes com as seguintes conclusoes:

1- O acordo/contrato em causa nos presentes autos, por um lado, teve como
fim inico a prossecucao de um interesse publico e a execucgao de trabalhos
que s6 o ora Recorrente, com as suas vestes publicas, poderia e podera
realizar; e, por outro, tem como objeto, entre o mais, um terreno que pertence
ao dominio publico - cuja propriedade, como ¢é cristalino, s6 podera pertencer
a uma entidade publica - e, por isso, implica que qualquer negdcio juridico que
exista sobre o mesmo seja celebrado por uma entidade publica, nas suas
vestes publicas e de acordo com as normas administrativas aplicaveis aos bens
pertencentes ao dominio publico.

2- A determinacao do tribunal materialmente competente - como o Tribunal de
Conflitos, o Supremo Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Administrativo
tém afirmado inimeras vezes - deve partir da andlise da estrutura da relacao
juridica material submetida a apreciagao e julgamento do tribunal, segundo a
versao apresentada em juizo pelo A., isto é, tendo em conta a pretensao
concretamente formulada e os respectivos fundamentos - pedido e causa de
pedir.

3- A permuta de terrenos em causa no acordo, realizou-se Unica e
exclusivamente para que fosse possivel “a abertura de um arruamento que
permitisse o acesso ao Lar ..., que ia ser construido nesse local” - como foi -,
ou seja, tal fim, reconhecido expressamente pelos AA., trata-se de uma
atribuicao e competéncia exclusiva das Autarquias Locais e que, por isso, s6 o
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Recorrente, nas suas vestes de ius imperii poderia executar.

4- Segundo o alegado pelos AA., o Recorrente obrigou-se, ainda, a execugao de
determinadas obrigagoes acessorias que, de acordo com a legislacao
administrativa e que versa sobre os contratos publicos, s6 poderiam ser
realizadas através de procedimentos pré contratuais, nomeadamente ajuste
direto, convite a trés entidades ou concurso publico, e consequente
empreitada publica - isto porque, como supra referido, a Recorrente, na
execucgao do contrato sub judice, nunca poderia atuar de outra forma, a nao
ser envergando as suas veste publicas, ja que s6 desta forma e através dos
meios legais previstos para as pessoas coletivas publicas, concretamente, para
as autarquias locais, poderia contratar qualquer servico.

5- O terreno em causa nos autos ingressou no seu patrimonio por meio de
doacao, a data, obrigatoria, por forgca do processo de loteamento n.2 ... que
corria termos na Camara Municipal ... e de acordo com o vertido no n.2 2 do
artigo 19.2 do Decreto-Lei n.2 289/73, doacao esta concretizada por meio de
escritura publica outorgada em 13 de novembro de 1984 - mediante a qual
foram cedidos ao Recorrente varios terrenos com uma area total de de
1120m?2 (onde se inclui, designadamente, o lote de terreno com 235m2
referido no acordo/contrato celebrado entre AA. e Recorrente) tendo tal
cedéncia, como supra referido, ocorrido por um motivo especifico, e, por isso,
atribuida uma finalidade especifica - a de “instalacao de equipamentos gerais”,
como consta do alvara de loteamento n? ... relativo ao processo de loteamento
n.2 ... supra identificado, “3. Para instalagao de equipamentos gerais sao
cedidas as parcelas com as areas de 235 e 465 m2 e o lote n.2 ... com a area de
420m2, dos quais ja fez escritura”.

6- Nos termos do art. 442, n.2 3 do Decreto-Lei n.2 555/99 de 16 de dezembro
(doravante, RJUE), com as alteragoes do Decreto-Lei n.2 177/2001, de 04 de
junho, as parcelas de terreno cedidas ao municipio no ambito de uma
operacao de loteamento integram-se no dominio publico municipal.

7- Ao contrario do referido no douto despacho saneador, a questao nao vem a
ser a da natureza publica ou privada das obrigagdes com relagao as quais vem
reclamado o incumprimento, na assercao de que sempre aquelas podem ser
assumidas ou contratualizadas livremente por um particular; a questdo é sim a
da natureza administrativa do acordo alegadamente (parcialmente)
incumprido - sendo inequivoco que ¢ da competéncia da Recorrente, no
dominio do ordenamento do territorio, elaborar e submeter a aprovacao da
assembleia municipal os planos necessarios a realizagao das atribuigoes
municipais, executar as opgoes previstas naqueles planos, bem como adquirir
bens iméveis até 1000 vezes a RMMG, tudo como vertido, respetivamente, nas
alineas a), d) e g) do artigo 33.2 da Lei 75/2013, na medida ainda, nos termos
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da alinea n), do n.2 2 do artigo 23.2 da mesma Lei.

8- O Recorrente adquiriu os tratos de terreno dos AA. no ambito das suas
atribuicoes e tendo como finalidade o cumprimento das suas atribuicoes -
construcao de um arruamento - ou seja, o Recorrente agiu na prossecucao de
um interesse publico e, ademais, o acordo tem caracteristicas proprias que
permitem qualifica-lo como contrato administrativo.

9- Nos termos dos artigos 64.2 e 65.2 do Codigo de Processo Civil, 144.2 da Lei
62/2013, de 26 de agosto (doravante, LOS]J), 4.2, n.2 1 e alinea a) do ETAF, sao
os Tribunais Administrativos competentes para dirimir o presente litigio, ja
gue todo ele se baseia em legislacao e procedimentos administrativos; o seu
objeto é um contrato que se baseia, entre o mais, num terreno que pertence ao
dominio publico; e uma das duas Partes intervenientes no mesmo é uma
pessoa coletiva publica que, tanto na celebracao como na possivel execugao do
contrato agiu envergando as suas vestes publicas.

10- O que verdadeiramente estd em equacao nos presentes autos sao questoes
relativas a execucao do contrato administrativo celebrado entre AA. E
Recorrente, tendo na sua base e origem um interesse publico imposto pelo
legislador, o qual se integra no artigo 6.2, n.2 1, al. b) do CPP, ja citado - sendo,
por isso, cristalino que estamos dominio de uma relagao juridica
administrativa, tal como ela é legalmente desenhada na alinea e) don.2 1 do
artigo 4.2 do actual ETAF, cujo conhecimento compete aos tribunais
administrativos.

TERMOS EM QUE,

Deve o presente recurso de apelacgao ser julgado procedente e, em
consequéncia, julgada procedente a excecao de incompeténcia material e, por
isso, o R. absolvido da instancia, como é de JUSTICA!

Os autores apresentaram contra-alegacoes, nas quais, em sumula, defende
que o contrato cujo incumprimento esta na base da presente acgao nao é
regulado por qualquer norma material de direito administrativo, nao pode ser
imposto por ato Administrativo, nao foi sujeito a procedimento pré-contratual
regulado pelas normas do direito publico, nao existindo norma que o imponha,
ou seja, nem devia ou podia sé-lo.

Defende que tal acordo apenas existiu porque os autores a ele aderiram a sua
vontade, sem o que nao teria sido celebrado, designadamente nao tendo o réu
imposto aos autores fosse o que fosse - do que decorre a impossibilidade de
enquadrar no conceito de contrato administrativo.

Recorda que a alinea c) do n? 2 do artigo 42 do Cddigo dos Contratos Publicos
expressamente afasta a sua aplicacao aos contratos de permuta como é o que
funda a presente accao.

Concluem pedindo a improcedéncia do recurso.
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O recurso foi admitido como de apelagao por despacho proferido a 05 de Abril
de 2022 [referéncia n® 88439797], a subir de imediato, em separado e com
efeito meramente devolutivo.

No exame preliminar considerou-se nada obstar ao conhecimento do objecto
do recurso.

Colhidos os vistos legais, cumpre decidir.

kk

*

II - Fundamentacao

Como é sabido, o teor das conclusoes que o recorrente extrai da motivagao
que apresenta, onde sintetiza as razoes da sua discordancia com o decidido e
resume o pedido (n? 4 do artigo 6359 e artigos 6392 e 6402, todos do Cddigo
de Processo Civil), delimita o objecto do recurso e fixa os limites do horizonte
cognitivo do Tribunal Superior, sem prejuizo das questdes que devem ser
conhecidas oficiosamente.

Assim, atentas as conclusdes do recorrente, vem colocada a apreciagao deste
tribunal a seguinte Gnica questao - a competéncia material para a apreciagao
do presente litigio.

x

A matéria de facto relevante mostra-se ja enunciada no relatério da presente
decisao, e resulta da simples apreciacao das certidoes extraidas e juntas ao
processo, bem como da consulta do processo principal na plataforma citius.

x

E pacifico na jurisprudéncia dos nossos tribunais superiores, e nisso as partes
também nao divergem, que o juizo de afericao da competéncia material para a
tramitacao e julgamento da acgao deve ter por base a relagao juridica de
direito material tal como configurada pelo autor.

O fundamento para o litigio invocado pelos autores/recorridos, como as partes
também nao discutem, linearmente reconduz-se a outorga de um acordo entre
autores e réu [a que dao forma os documentos n? 1 a 4 juntos com a peticao
inicial], e ao seu (in)cumprimento por este.

Também nao oferecera duvida que a competéncia se fixa no momento da
propositura da accao (n? 1 do artigo 382 da Lei da Organizacao do Sistema
Judiciario, aprovada pela Lei n® 62/2013, de 26 de Agosto), sendo por principio
irrelevantes, nao sé as modificacoes de facto e direito ocorridas
posteriormente, como as modificagoes de direito posteriores ao facto que
constitui o elemento de conexdo relevante para a definicdo da competéncia
mas anteriores ao regime juridico vigente na data da propositura da accao [ou
seja, datando de 2003 o acordo que constitui o fundamento da accao, e tendo

6/10



esta sido intentada em Setembro de 2021, totalmente irrelevantes sao as
multiplas alteragoes juridicas que em matéria de definicao do limite de
competéncia entre os tribunais judiciais e os tribunais administrativos
ocorreram entre 2003 e Setembro de 2021].

O dissenso entre as partes inicia-se quanto ao enquadramento juridico desse
acordo - contrato administrativo actuando o réu no exercicio do ius imperii de
que é titular, afirma o recorrente; contrato submetido a regime de direito
privado, defendem os autores.

Salvo sempre melhor opinido, afigura-se manifesto que a posicao defendida
pelo réu nao possui minimo fundamento.

O que em primeira linha decorre, com todo o devido respeito, de manifesta
confusdo quanto a diversos conceitos juridicos operativos que ao caso
concorrem.

Mas vejamos.

Em primeiro lugar, por principio toda e qualquer actuacao do réu, Municipio
..., deve ter em vista a prossecucao de um interesse publico, concretamente a
promogcao e salvaguarda dos interesses das populagoes do Municipio ... [n? 2
do artigo 2352 da Constituicao da Republica Portuguesa; artigo 22 da Lei n®
75/2013, de 12 de Setembro; artigo 42 do Cédigo do Procedimento
Administrativo].

Mas tal obviamente nao significa que, na prossecucao desse interesse publico,
em certas hipoteses o recorrente nao possa/deva actuar como se de um
privado se tratasse [é o que expressamente resulta do n? 1 do artigo 2002 do
Coddigo do Procedimento Administrativo] - portanto, nada obsta a que, visando
0 réu prosseguir o interesse publico de construcao de um arruamento de
acesso a um equipamento social, se socorra de um mecanismo de direito
privado.

Na sequéncia, a sucessiva invocagao do ius imperii [literalmente, o direito do
Imperador/do Estado/do Governo de impor a sua vontade] encerra segundo
equivoco - nao é por o réu constituir entidade publica detentora de uma
parcela de ius imperii, conferida em vista da prossecucao de finalidades de
interesse comunitdrio, que a sua actuagao se caracteriza sempre pelo
exercicio desse poder.

Em terceiro lugar, o recorrente confunde dominio publico com dominio
privado da autarquia.

Integram o dominio publico apenas os bens que se enquadrem nos varios tipos
do n? 1 do artigo 842 da Constituicao da Republica Portuguesa - ou seja, ao
dominio publico pertencerdao somente os bens assim caracterizados por lei.

O Decreto-Lei n? 477/80, de 15 de Outubro, que teve por objectivo enquadrar
o processo de inventario geral do Estado, no seu artigo 42 enumera os bens
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que devem ser considerados como integrando o dominio publico (um elenco
nao totalmente reconduzivel ao do artigo 849 da Constituicdo da Republica
Portuguesa), e, na alinea p) desse artigo 42, indica os bens que, por lei, se
encontrem sujeitos ao dominio publico.

Paralelamente, os artigos 22 e 32 deste diploma sem espaco para duvida
distinguem entre os bens que integram o dominio publico e os que devem ser
considerados dominio privado do Estado.

Esta dicotomia dominio publico/dominio privado de entidade publica vem
repetida no regime aprovado pelo Decreto-Lei n? 280/2007, de 07 de Agosto
[que estabelece o regime juridico do patrimoénio imobiliario publico].

E sera o confronto entre essas duas realidades que permite compreender o
artigo 2362 da Constituicdao da Republica Portuguesa (que reconhece
patrimoénio proprio, necessariamente privado, as autarquias locais), a
possibilidade de alienacao de bens pertencga das autarquias locais [alinea i) do
n? 1 do artigo 252 da Lei n® 75/2013, de 12 de Setembro; alineas g) e h) do n®
1 do artigo 332 da Lei n? 75/2013, de 12 de Setembro]; o artigo 13042 do
Cédigo Civil [aplicavel ao dominio publico e ao dominio privado do Estado -
Profs. Pires de Lima e Antunes Varela, in “Cdédigo Civil Anotado”, Coimbra
Editora, volume III, 22 edigao, paginas 89 e ss]; a Lei n2 54 de 16 de Julho de
1913 [as prescrigoes aquisitivas de bens a favor de particulares, contra a
Fazenda Nacional, apenas se completam se tiver de decorrido o prazo normal
acrescido de 2], ainda hoje vigente [cfr, neste sentido, o ensinamento dos
Profs. Pires de Lima e Antunes Varela, ob. loc. cit.; e ainda os acordaos do
Tribunal da Relagao do Porto de 05 de Maio de 1993 e 07 de Fevereiro de
2012, ambos disponiveis em www.dgsi.jtrp.pt/]; ou ainda os artigos 132 e 192
Lei n? 54/2005, de 15 de Novembro; etc.

Na sequéncia, o n° 3 do artigo 442 do Decreto-Lei n® 559/99, de 16 de
Dezembro, com as alteracgoes introduzidas pelo Decreto-Lei n2 177/2001, de
04 de Junho, nao determina que as parcelas de terreno cedidas ao municipio
no ambito de uma operacao de loteamento integram o dominio publico
municipal, mas apenas o dominio municipal, necessariamente privado, ja que,
estando fora do comércio juridico os bens que integram o dominio publico
[artigos 182 e 192 do Decreto-Lei n? 280/2007, de 07 de Agosto], mal se
compreendia que o réu necessitasse de uma cedéncia para se apropriar do
que ja se encontrava protegido pelas regras do dominio publico.

Finalmente, quarto equivoco, a natureza e complexidade dos mecanismos/
requisitos/pressupostos de que o recorrente estaria/estara vinculado a langar
mao/respeitar/cumprir para cumprimento das obrigagoes acessorias que
assumiu no ambito do acordo com os autores obviamente transcendem o
conteudo do vinculo que assumiu perante os autores, a ele sendo totalmente
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indiferentes - ou seja, o alegado nas conclusoes 1-, 3- a 6- e 8- das alegagoes
de recurso mostra-se absolutamente irrelevante a solucao juridica da questao
que nos ocupa.

Indiscutivel é que autores e réu outorgaram negocio pelo qual as partes entre
si procederam a permuta de terrenos, simultaneamente assumindo o réu a
obrigacgao assessoria de levar a cabo diversas prestagoes - celebraram
contrato, portanto.

Compete aos tribunais administrativos o julgamento de acgoes que tenham por
objecto dirimir os litigios emergentes de relagoes juridicas administrativas [n2
3 do artigo 2122 da Constituigao da Republica Portuguesal.

Entre essas relacoes contam-se as que emergem de (1) contrato
administrativo ou de (2) quaisquer outros contratos celebrados nos termos da
legislacao sobre contratacao publica, por pessoas coletivas de direito publico
ou outras entidades adjudicantes [alinea e) do n? 1 do artigo 42 do Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela Lei n® 13/2002, de 19
de Fevereiro, na redaccao dada pela Lei n® 114/2019, de 12 de Setembro].
Contratos administrativos, desde 07 de Abril de 2015, sao sé os que como tal
sejam classificados no Cddigo dos Contratos Publicos ou em legislacao
especial [artigo 2002 do Cddigo de Procedimento Administrativo, aprovado
pelo Decreto-Lei n? 4/2015, de 07 de Janeiro].

O Cddigo dos Contratos Publicos (aprovado pelo Decreto-Lei n? 18/2008, de 29
de Janeiro) apenas numa regra se refere ao contrato de troca ou permuta -
mas apenas para de forma expressa precisamente estabelecer que o seu
regime nao se lhe aplica [alinea c) do n? 2 do artigo 42 do Cédigo dos
Contratos Publicos].

Nao se vislumbra (nem o recorrente se esforca minimamente por a indicar)
legislacao especial que classifique como administrativo o contrato de troca ou
permuta de imoveis entre autarquia e particulares.

Nao ha minima indicacao (nem, uma vez mais, o recorrente faz esforco minimo
por a apresentar) de, na outorga do negocio que nos ocupa, ter sido seguida
qualquer legislagao sobre contratacao publica - os autores, na sequéncia de
contactos anteriores levados a cabo por representantes do réu, apresentaram
a Camara Municipal ... concretas propostas de negocio que foram aceites em
reunioes ordindrias da Camara Municipal de 03 de Fevereiro de 2003 e 13 de
Marco de 2013.

E esta simplicidade de processos torna evidente que o réu nao fez qualquer
imposicao aos autores, antes a solucao foi encontrada por mutuo consenso -
nao foi exercida uma parcela do ius imperii enquanto mecanismo que torna
irrelevante a vontade da pessoa a ele submetido.

Logo, nao podendo o acordo em causa nos autos ser classificado de contrato
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administrativo, nem existindo legislagao especial a considerar, nao se
enquadra em qualquer das hipoteses que o artigo 42 do Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais.

Pelo que caimos na aplicagdo da regra subsidiaria consagrada no n® 1 do
artigo 402 da Lei da Organizacao do Sistema Judicidrio [norma repetida no
artigo 642 do Cédigo de Processo Civil] - os tribunais judiciais tém
competéncia para as causas que nao sejam atribuidas a outra ordem
jurisdicional.

O recurso improcede.
k3K

X

III - Dispositivo

Pelo exposto, acordam os Juizes que integram a 32 seccgao deste Tribunal da
Relacao do Porto em negar provimento ao recurso, confirmando a decisao
recorrida.

Mais se condena o recorrente nas custas do recurso - artigo 52792 do Cédigo
de Processo Civil.

Notifique.

Porto, 13/10/2022
Anténio Carneiro da Silva
Isabel Ferreira

Deolinda Varao
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