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Sumario

1) Compete aos Tribunais administrativos e fiscais o julgamento das acoes e
recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes
das relacgoes juridicas administrativas ou fiscais;

2) A competéncia dos tribunais da ordem judicial é residual, ou seja, sdo da
sua competéncia as causas nao legalmente atribuidas a competéncia dos
tribunais de outra ordem jurisdicional;

3) Compete aos tribunais administrativos a apreciagao de uma agao em que se
peticiona a resolugdao de um contrato que a autora celebrou com o réu
(Municipio) através da cedéncia de terreno, mediante a concessao de alvara
de loteamento, com fundamento no incumprimento da obrigacao assumida por
este de construir uma escola pré-primaria no terreno cedido pela autora.

Texto Integral

Acordam no Tribunal da Relacao de Guimaraes
I. RELATORIO
A) EMPOL1... - Construcao, Compra e Venda de Propriedades, Lda, veio

intentar acao declarativa com processo comum de condenacao contra a
Camara Municipal ..., certamente pretendendo referir-se ao Municipio ...,
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onde conclui entendendo que a presente acao devera ser julgada procedente,
por provada e, em consequéncia:

(I) Ser declarada a resolucao do Contrato, em virtude do incumprimento
definitivo da ré e da impossibilidade de verificagdo da condigao resolutiva a
que o Contrato estava sujeito, com as respetivas consequéncias legais,
designadamente com a restituicao do Terreno a autora, o que devera ser
decretado em sede de Despacho Saneador, nos termos do disposto no artigo
59592, n? 1, alinea b) do CPC, atenta a desnecessidade de producao de prova
adicional;

(IT) Subsidiariamente, devera ser declarada a resolucao do Contrato em
virtude da alteracao anormal das circunstancias em que as partes fundaram a
decisao de contratar;

(IIT) Em qualquer caso, e em consequéncia da resolucao operada, deve ser
declarado o cancelamento do registo da parcela cedida a favor da ré e ser esta
condenada na entrega do Terreno a autora;

(IV) E, também em qualquer caso, deve a ré ser condenada no pagamento de,
pelo menos, €473.400,00, a titulo de indemnizacgao pelos danos patrimoniais e
nao patrimoniais sofridos pela autora, deduzido do valor que devera restituir a
ré a titulo de taxas urbanisticas e da execucao de infraestruturas (cfr. artigo
27392 supra).

(V) Caso por algum motivo nao equacionavel pela autora, mas que por extrema
cautela de patrocinio se equaciona, nao seja possivel a restituicao do Terreno,
deve, subsidiariamente ao pedido de condenacao na sua entrega e de
cancelamento do registo de aquisicao a favor da ré (identificado em (III)), ser
a autora indemnizada pelos danos emergentes e lucros cessantes que, de
forma ilicita e culposa, lhe foram causados pela ré, no montante global de
€1.805.025,00 (cfr. artigo 275% supra).

Para tanto alega, em sintese, a autora, que se dedica a construcao e a compra
e venda de imodveis e, em 1986 cedeu uma parcela de terreno com 1.500m2 a
ré, para a construcao de uma escola pré-primdria, como contrapartida da
isencao de pagamento de taxas urbanisticas e da execucao de infraestruturas,
relativas a um loteamento cujo deferimento ficaria, igualmente, condicionado
a identificada cedéncia.

Sucede, porém, que nao obstante a condicao estipulada pelas partes no
contrato, a ré nunca logrou construir a referida escola pré-primdria, tendo a
autora apresentado, em 14.9.2021, um requerimento de licenciamento com
obras de urbanizacgao para a parcela cedida, iniciando, assim, um processo
para aprovacao de um novo projeto de loteamento com vista a construcao de
moradias unifamiliares na parcela de terreno que a autora lhe cedeu, tornando
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o comportamento da ré evidente que a escola pré-primaria nunca sera
construida e, consequentemente, inviabilizou o cumprimento da obrigagao a
gue a esta se vinculou, motivo pelo qual a autora nao pode aceitar manter o
contrato celebrado, e vem, através da presente acao, declarar a respetiva
resolucgao, que é legalmente fundamentada e encontra como causa o
incumprimento definitivo das obrigacdes assumidas pela ré, devendo esta
indemnizar a autora dos prejuizos sofridos, que indica.

*

Pelo réu Municipio ... foi apresentada contestacdao onde conclui entendendo
que deve ser julgada procedente a alegada excegao de incompeténcia
material, o que conduz a absolvigao da instancia do ora réu (ponto A da
matéria de excegao da presente contestacao).

Deve ainda ser julgada procedente a alegada excecao de caducidade do direito
de reversao da autora, o que conduz a absolvicao da instancia (ponto B da
matéria de excegao da presente contestacao).

Caso assim nao se entenda, deve ainda ser julgada procedente a alegada
excecgao de prescricao do direito de reversao da autora (ponto C da matéria de
excecao).

Caso ainda assim nao se entenda, o que por mera cautela se coloca, deve
ainda ser julgada procedente a alegada excecgao de caducidade do direito de
acao da autora, o que conduz a absolvigdo da instancia (ponto D da matéria de
excecao).

Caso ainda assim nao se entenda, o que por mera cautela se coloca, deve
ainda ser julgada procedente a alegada excecgao de prescrigao do direito da
autora, o que conduz a absolvigdo da instancia (ponto E da matéria de
excecao).

Caso se entenda julgar improcedentes todas as alegadas excegoes, o que por
mera hipdtese se coloca, deve a presente agao ser julgada totalmente
improcedente, com as legais consequéncias.

Caso se entenda ser de conceder provimento a acao da autora, o que por mera
hipétese e cautela de patrocinio se coloca, deve ainda o pedido reconvencional
do réu deduzido na presente acao ser julgado procedente, e por via dele, ser a
autora condenada a pagar ao réu as quantias que este despendeu nas obras de
urbanizacao, os valores das taxas de urbanizagao que suportou e ainda dos
valores correspondentes ao lucro que a autora obteve com a venda dos lotes.
Para tanto alega o réu, em sintese, no que aqui respeita ao objeto do recurso,
que:

- No dia 13 de novembro de 1986, perante a Exma. Notdria Privativa do
Municipio, compareceram como outorgantes a Exma. Presidente da Camara
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Municipal ..., representante do ora réu, e os Exmos. Senhores AA e mulher BB,
representantes da autora, para celebracao de escritura de cedéncia de terreno
para concessao de alvara de loteamento, em cumprimento da deliberacao da
Camara Municipal de 7 de agosto de 1986.

Nesta escritura, os Senhores AA e mulher BB declararam, em representacgao
da autora “... que o referido terreno, foi loteado na sua totalidade e o respetivo
estudo de loteamento aprovado por deliberacdao da Camara Municipal de sete
de agosto do ano em curso, condicionado a cedéncia gratuita de mil e
quinhentos metros quadrados de terreno, para construcao da escola pré-
primdria prevista no Plano de Pormenor da Zona Norte.

Assim os segundos outorgantes cedem a Camara Municipal, representada pelo
primeiro outorgante, a titulo gratuito e nos termos da deliberacao atras
citada, mil e quinhentos metros quadrados de terreno a destacar do prédio ja
citado” e, em contrapartida, a Presidente da Camara Municipal ...,
representante a data do ora réu, disse “serem veridicas as afirmacoes
prestadas pelos segundos outorgantes e aceitar a cedéncia da referida
parcela, cujo valor, nos termos da deliberacao da Camara Municipal de sete de
Agosto do ano em curso é de quatro milhdes oitenta mil cento e dezoito
escudos. Disse ainda o primeiro outorgante que em face da presente cedéncia
sera emitido o alvara de loteamento nimero vinte e nove barra oitenta e seis,
datado de hoje, do qual faz parte a parcela de terreno objeto da presente
cedéncia e ficarao os segundos outorgantes, nos termos da deliberacao atras
citada, isentos do pagamento da taxa de urbanizagao, cabendo a Camara
Municipal a realizacao das infraestruturas”.

Nessa sequéncia, no mesmo dia, a Exma. Presidente da Camara Municipal ...
emitiu o Alvara de Loteamento n? 29/86 a favor da autora e conforme consta
do mesmo, a Camara Municipal ... autorizou a constituicao de 5 (cinco) lotes
de terreno e, em contrapartida, a autora cedeu ao ora réu a area de 1.661 m2
para passeios e arruamentos; a area de 1.500m2 de terreno para construcao
da escola pré-primaria, conforme escritura de cedéncia lavrada a folhas 16V e
seguintes do livro de notas n.2 ...4 da Notaria Privativa da Camara.

A 23 de abril de 1993, o réu doou duas parcelas de terreno, incluindo a
parcela em causa, ao Estado para construgao de Escola Pré-primaria e a 2 de
novembro de 1993, pela Assembleia Municipal ... foi aprovado o Plano Diretor
Municipal ..., o qual foi ratificado por Resolucao do Conselho de Ministros n?
31/94, publicado no Didrio da Republica, 12 Série, n® 111, a 13 de maio de
1994, Plano Diretor Municipal esse que passou a classificar a zona da parcela
cedida, aqui em causa, como zona residencial, nomeadamente, como zona de
“Espacos Urbanos e Urbanizaveis” “Aglomerado de 12 Ordem”, nao prevendo
a edificagao ou localizagao de quaisquer equipamentos publicos,
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designadamente, uma escola.

No dia 20 de julho de 2005, foi celebrada escritura de retificacao do contrato
de doacdo celebrada entre o réu e o Estado, no sentido de introduzir na
escritura a seguinte clausula de reversao: “Caso o donatario destine as
parcelas de terreno objeto da presente escritura a fim diverso daquele
consignado neste contrato, ou caso haja desinteresse na efetiva construcao da
mesma escola, desde que tal seja formalmente comunicado pelo segundo ao
primeiro outorgante, resolver-se-a o presente contrato, revertendo, de
imediato e sem direito a qualquer indemnizacao, a propriedade dos prédios
para o primeiro outorgante”

Em data que nao é possivel precisar, o Estado demonstrou desinteresse na
efetiva construgao da Escola pré-primaria, tendo devolvido os terrenos doados
ao réu, onde se incluia a parcela em causa nos presentes autos.

Por outro lado, o réu veio invocar a excegao de incompeténcia em razao da
matéria, referindo que se discute nos presentes autos a interpretacao,
validade, execugao e qualificacao juridica do contrato de cedéncia de terreno
celebrado entre a autora, entidade privada, e o réu, pessoa coletiva de direito
publico e a existéncia ou ndao de um direito indemnizatério na esfera juridica
da autora, por forga da existéncia do referido contrato, que foi celebrado para
concessao de alvara de loteamento a autora.

Refere consagrar a Constituicao da Republica Portuguesa, no seu artigo 2129
n? 3 que "Compete aos tribunais administrativos e fiscais o julgamento das
acoes e recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios
emergentes das relagoes juridicas administrativas e fiscais".

Por sua vez, estatui o artigo 12 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais, sob a epigrafe “Jurisdicao administrativa e fiscal” estabelece que: 1.
Os tribunais da jurisdicao administrativa e fiscal sao os érgaos 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 jurisdicao previsto no artigo 42 deste Estatuto,
00 qual no seu n? 1 determina que compete aos tribunais da jurisdigao
administrativa e fiscal a apreciacgao de litigios que tenham por objeto questoes
relativas a:

- “Interpretacao, validade e execucgao de contratos administrativos” (cfr. Alinea
e));

- “Responsabilidade civil extracontratual das pessoas coletivas de direito
publico, incluindo por danos resultantes do exercicio das funcgoes politica,
legislativa e jurisdicional” (cfr. Alinea f));

- “Relacoes juridicas administrativas e fiscais que nao digam respeito as
matérias previstas nas alineas anteriores” (cfr. Alinea 0)).
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Assim, s6 os Tribunais Administrativos e Fiscais poderao conhecer do pedido
de indemnizacao deduzido pela autora, sendo também da competéncia
exclusiva destes a apreciacao da presente agcao quanto a interpretacao,
validade, execugao do contrato de cedéncia de terreno em causa, que
claramente se traduz numa relagao juridica administrativa e fiscal.

No presente caso, o réu é uma entidade publica que atuou no exercicio de um
poder publico e no ambito da prossecucgao das suas competéncias -
deferimento de um pedido de licenciamento e com vista a realizacdao de um
interesse publico legalmente definido - a integracdao de uma parcela de terreno
em causa no dominio publico para equipamento publico, através do regime da
cedéncia previsto na legislagao urbanistica aplicavel, pelo que estamos, assim,
perante uma relagao juridica administrativa.

A infracao das regras de competéncia em razao da matéria determina a
incompeténcia absoluta do Tribunal, nos termos do artigo 969, alinea a) do
Cddigo de Processo Civil, que constitui uma excecgao dilatéria, que obsta a que
o Tribunal conhecga do mérito da causa e que da lugar a absolvigao da
instancia, ndo se podendo conhecer sobre o pedido, de acordo com os artigos
2789, n? 1, alinea a), 5762, n? 2 e artigo 5779, alinea a) todos do C.P.C.

x

Pela autora EMPOL1... - Construcao, Compra e Venda de Propriedades, Lda, foi
apresentada réplica onde conclui entendendo que devem as excegoes
invocadas ser julgadas totalmente improcedentes, por nao provadas, devendo
os presentes autos prosseguir os seus termos até final.

Em acréscimo, deve ser indeferido o pedido reconvencional no que respeita
aos pedidos (I) de condenacgao na entrega das quantias que a ré despendeu
nas obras de urbanizacao (execucgao das infraestruturas), e ainda (II) dos
valores correspondentes ao lucro que a autora obteve com a venda dos lotes,
atualizados a data de hoje, nos termos do disposto no artigo 2662, n? 2, alinea
a), do CPC, por nao terem qualquer relagao com o facto juridico que origina a
presente acao; ou, subsidiariamente, devem estes pedidos ser julgados
manifestamente improcedentes em sede de despacho saneador, nos termos do
disposto no artigo 5959, n2 1, alinea b), do CPC. Em qualquer caso, deve a
presente agcao prosseguir os seus termos e ser julgada integralmente
procedente, por provada.

Para tanto alega, em sintese, que nao devem as excegoes invocadas pela ré ter
qualquer provimento uma vez que:

a. O contrato é um contrato atipico misto, regulado pelo direito privado, ainda
que uma das partes seja uma entidade publica;

b. O contrato foi assinado por imposicao discricionaria do Municipio, nao
resultando do bloco de legislacao aplicavel qualquer dever legal de ceder uma
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parcela que nao integra o loteamento a aprovar;

c. Sao os tribunais judiciais os tribunais exclusivamente competentes para
dirimir este litigio;

d. A autora nao invoca o exercicio do direito de reversao, associado apenas as
cedéncias previstas no artigo 422 do Decreto-Lei n? 400/84, de 31 de
dezembro (“Decreto-Lei n.2 400/84"), que, portanto, integram o loteamento
(como um lote auténomo ou parcela municipal). Exerce - isso sim - o direito
de resolucao previsto nos artigos 8022, n? 1 e 4322, n? 1, do Cddigo Civil
(adiante, “CC");

e

e. O direito de resolucao do contrato nao caducou nem prescreveu, porquanto
(I) o Plano Diretor Municipal ... (adiante, “PDM...”), desde 1994, continua a
permitir a construgao da escola pré-primaria na parcela transferida para o
Municipio pelo Contrato, (II) s6 com a aprovacgao da operacgao de loteamento
foi atribuido um fim distinto do contratualizado e, bem assim, (III) s6 com o
registo desta operacao de loteamento teve a autora conhecimento disso
mesmo;

f. Nao havendo, contudo, margem para quaisquer duvidas de que, volvidos
mais de 30 anos desde a celebracao do contrato, a ré incumpriu
definitivamente as obrigacoes contratualmente assumidas.

Razao pela qual devem improceder todas as excecdes invocadas pela ré,
devendo os presentes autos seguir os termos até final.

x

Realizou-se audiéncia prévia onde foi proferido o seguinte despacho:
“EMPOL1... - Construgdo, Compra e Venda de Propriedades, Lda, NIPC ...40,
com sede na rua ..., ..., propos a presente acgdo declarativa sob a forma de
processo comum contra o Municipio ..., NIPC ...99, com sede na Praga ..., ...,
peticionando a resolugdo do contrato de cedéncia de terreno para concessdo
de alvard de loteamento, celebrado entre ambas no dia 13 de novembro de
1986, com a consequente “restituicdo” a autora do terreno cedido por esta e o
pagamento de uma indemnizag¢do pelos danos patrimoniais e ndo patrimoniais
alegadamente sofridos no valor de €473.400,00, ou, caso ndo seja possivel a
restituicdo do terreno cedido, a condenacgdo da ré no pagamento de uma
indemnizagdo pelos danos emergentes e lucros cessantes que, de forma ilicita
e culposa, lhe foram causados pela ré, no valor global de €1.805.025,00.
Alegou, para o efeito e em sintese, que a ré ndo cumpriu a obriga¢do assumida
naquele contrato celebrado entre ambas de construir uma escola pré-primdria
no terreno cedido pela autora, tendo iniciado um processo de loteamento
tendente a construgcdo de moradias unifamiliares para esse mesmo terreno.
Na contestagdo apresentada, o Municipio ... arguiu a incompeténcia material

7123



do Juizo Central Civel, defendendo que a competéncia material para a
preparacdo e julgamento da presente agdo pertence aos Tribunais
Administrativos e Fiscais.

Na réplica apresentada, a autora pronunciou-se sobre a excec¢do da
incompeténcia material, pugnando pela competéncia material deste Tribunal,
nos exatos termos ai expostos.

Cumpre decidir:

Na presente acdo, a autora peticiona a resolugdo de um contrato de cedéncia
de terreno para concessdo de alvara de loteamento que celebrou com o
Municipio ... no dia 13 de novembro de 1986, com fundamento no
incumprimento da obriga¢do assumida por este de construir uma escola pré-
primdria no terreno cedido.

Ora, considerando quer o pedido principal, quer o pedido subsididrio, bem
como a factualidade alegada na petig¢do inicial, o Tribunal ndo pode deixar de
classificar a relagdo juridica em aprecia¢do nos autos como uma “relagdo
juridica administrativa”, prevista, para a competéncia dos tribunais
administrativos, pelo disposto na al. o) do n? 1 do art.? 42 do ETAF - note-se
que esta alinea foi introduzida no ETAF pelo DL n? 214-G/2015, de 2 de
outubro, apds o qual se reforcou, na legislagdo comum, a ideia, ja resultante
do disposto no art.?2 2122 n? 3 da CRP, de que aos tribunais da jurisdicdo
administrativa e fiscal compete dirimir os litigios emergentes das relacoées
juridicas administrativas e fiscais.

A descrigdo dos factos efetuada na petic¢do inicial revela a atuacdo do réu nas
vestes e com a competéncia propria da pessoa coletiva ptblica, uma atuagdo
materialmente administrativa que, respeitando o principio da liberdade
negocial do art.?2 405.2 n.21 do Cdodigo Civil, previa que a cedéncia da parcela
de terreno, por parte da autora correspondesse sinalagmaticamente a
aprovacdo de um loteamento e a emissdo do respetivo alvard, com isengdo do
pagamento de taxas urbanisticas e de execug¢do de infraestruturas que seriam
da responsabilidade do Municipio ....

Neste sentido, por for¢a ou pelo encontro de vontades entre a administracgdo e
o particular, comprometia-se a administracdo a gerar ou modificar uma
relacdo juridica regulada por normas de direito publico, no que consistia o
licenciamento (alvarad) do loteamento requerido pela autora.

Por outro lado, o escopo do réu era, direta e materialmente, administrativo,
consistindo na aquisi¢do, ainda que pela via invocada do contrato, de terreno
para ai instalar uma escola pré-primdria.

Significa, pois, que o réu atuou no exercicio de um poder publico e no dmbito
da prossecucdo das suas competéncias - deferimento de um licenciamento-,
com vista a realizacdo de um interesse publico legalmente definido - a
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integracdo de uma parcela de terreno no dominio publico para equipamento
publico, através do regime de cedéncia previsto na legislagdo urbanistica
aplicdvel.

A via contratual na execug¢do do interesse ptblico é pois, no caso concreto,
meramente circunstancial e irrelevante para a exclusdo do ato da competéncia
dos tribunais da jurisdi¢do administrativa.

Nestes termos, e considerando o disposto no art. 42, n? 1, o) do ETAF, afigura-
se que a competéncia, em razdo da matéria, para conhecer da presente ag¢do
radica na jurisdigdo administrativa.

Pelo exposto, conclui-se que o Juizo Central Civel de Braga é incompetente em
razdo da matéria para conhecer e decidir a presente agdo.

A infragdo das regras de competéncia em razdo da matéria determina a
incompeténcia absoluta do tribunal - art. 969, al. a), do C.P.C-, pode ser
arguida pelas partes ou ser suscitada oficiosamente pelo tribunal, até ser
proferido despacho saneador ou, ndo havendo lugar a este, até ao inicio da
audiéncia final - art. 972, n2 2, do C.P.C- e implica a absolvigdo do réu da
instdncia - art. 992, n® 2, do C.P.C.

Nesta conformidade, julga-se este Juizo Central Civel de Braga incompetente
em razdo da matéria para conhecer e apreciar o presente processo,
absolvendo-se o réu Municipio ... da instancia.

Custas a cargoda A. - art. 5272, n? 1, do C.P.C.- dispensando o pagamento do
remanescente da taxa de justica - art. 62, n? 7, do RCP - atendendo a
linearidade da causa, ao facto de esta ter terminado em sede de audiéncia
prévia com conhecimento da incompeténcia material do tribunal e porque a
conduta processual das partes processou-se num quadro de cooperagdo de
boa-fé processual, sem abuso dos meios processuais.

Registe e notifique.”

x

B) Inconformada com esta decisao veio a autora, EMPO1... - Construcao,
Compra e Venda de Propriedades, Lda., interpor recurso que foi admitido
como sendo de apelacgao, a subir imediatamente, nos proprios autos, com
efeito devolutivo (fls. 187).

x

Nas suas alegacgoes, a apelante EMPO1... - Construcao, Compra e Venda de
Propriedades, Lda, formula as seguintes conclusoes:

A relacao juridica objeto dos presentes autos € de natureza privada (Seccgao 2)
(1) 115. Apesar de o réu ser uma entidade administrativa, a verdade é que
celebrou o Contrato despido de quaisquer poderes publicos e de poderes de
autoridade.

(2) 116. Neste contexto, é irrelevante que a celebracao do contrato tenha em
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vista a prossecucao do interesse publico, ja que tal prossecucgao constitui
imposicao constitucional a atividade de qualquer entidade publica.

(3) 117. Para efeitos de distincao entre contratos de natureza administrativa e
privada releva, em particular, o regime a que estes se encontram sujeitos e,
bem assim, a sua suscetibilidade para interferir em relagoes reguladas pelo
direito administrativo.

(4) 118. O contrato objeto dos presentes autos (que €, pelo menos, um
contrato similar a um contrato de compra e venda ou de doagao de bem
imovel) ndao estd sujeito a regulagao administrativa, o que decorre com clareza
do artigo 42, n? 2, alinea d), do CCP, que exclui expressamente do seu ambito
de aplicagao os “contratos de compra e venda, de doagao, de permuta e de
arrendamento de bens iméveis ou contratos similares”.

(5) As partes nao fizeram uso do regime de cedéncia previsto na legislagao
urbanistica abstratamente aplicavel, sendo que a adogao da via contratual
para efeitos de transmissao do direito de propriedade indicia a natureza jus-
privatistica da relagao juridica objeto dos presentes autos (Secgao 2.1)

(6) 119. Apesar de o Tribunal a quo nao ter identificado a concreta legislagao
urbanistica “aplicavel”, impoe-se clarificar que o regime das cedéncias
constante do Decreto-Lei n? 400/84 nao é aplicavel ao presente caso, e nao foi
ao seu abrigo que as partes celebraram o Contrato.

(7) 120. O identificado regime apenas ¢ aplicavel as cedéncias que integrem a
propria operacao de loteamento, e que dela constituam condigao de
aprovacgao. Para esse efeito, as cedéncias tém de integrar a propria operagao
de loteamento, ficando assinaladas na planta de sintese da operacao de
loteamento (planta essa que constitui elemento necessario a concessao do
alvard, nos termos do Decreto-Lei n? 400/84).

(8) 121. No presente caso, a transmissao da parcela de terreno objeto dos
presentes autos nunca integrou qualquer planta de sintese, tendo, em
acréscimo, sido necessaria a formalizagdo da transmissao de propriedade
através de escritura publica.

(9) 122. Em acréscimo, a distingao entre cedéncia de terrenos para efeitos de
aprovacgao de alvara (regime publico) e cedéncia de terrenos no ambito de
uma relacao juridico-privada foi evidenciada no préoprio Alvara de Loteamento
emitido pelo réu a favor da autora:

“II. O titular do presente alvara cedeu a Camara Municipal, a titulo gratuito, o
terreno assinalado na planta e relativa a d) passeios e arruamentos, com a
area de 1.661 m2.

III. Para integrar no dominio privado do Municipio, sdo também cedidas
obrigatdria e gratuitamente as seguintes parcelas de terreno: e) 1.500 m2 de
terreno, para construcao da escola pré-primadria, conforme escritura de
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cedéncia (...)"

(10) 123. A transmissao da propriedade da parcela referida em II operou-se
por mera emissao do alvarg, e foi a emissao do alvara (que teve como
correlativo direto a transmissao do direito de propriedade sobre esta parcela)
que constituiu a relagao juridica administrativa correspondente a operacao de
loteamento. Aquela parcela foi assinalada na planta de sintese e integrou o
dominio publico.

(11) 124. Em consequéncia, esta parcela corresponde a uma cedéncia que
satisfez integralmente as necessidades urbanisticas e parametros previstos
para a operacao de loteamento ser aprovada, e que, por esse motivo, é
regulada pelas normas de direito administrativo.

(12) 125. Por sua vez, a parcela referida em III (objeto dos presentes autos),
nao tem aquele estatuto préprio e especifico de uma cedéncia que integra a
operacgao de loteamento, e, nas palavras do préprio réu, este receberia “em
troca dessa cedéncia, e como contrapartida desta, a isengdao do pagamento das
taxas e a dispensa da realizacao das obras de urbanizagcao que seriam
executadas a expensas da Camara Municipal.” O direito de propriedade sobre
esta parcela nao foi transmitido por via da emissao do alvara (tendo sido
necessario um negocio juridico posterior (o Contrato)) e integrou o dominio
privado do Municipio.

(13) 126. Do proprio alvara decorre, pois, com clareza que a autora cedeu ao
réu duas parcelas de terreno, através de procedimentos distintos, e que estas
sao reguladas, também, por regimes distintos, sendo que a vontade real das
partes foi, inquestionavelmente, a de celebrar dois negdcios diferentes, com
efeitos auténomos: se assim nao fosse por que motivo adotariam dois
procedimentos independentes, adotando formalidades superiores num deles
(através da celebracgao da escritura publica)?

(14) 127. Na verdade, negocios juridicos como o aqui se discute foram pratica
comum das autarquias na década de 1980, promovida pelo enquadramento
juridico vigente a data, e relativamente aos quais ja se pronunciou por
diversas vezes a jurisprudéncia, que lhes reconhece a natureza privada, sendo
estes casos tipicamente julgados pelos Tribunais Judiciais, e nao pelos
Tribunais Administrativos.

(15) 128. Flui do exposto que, no presente caso, o réu se limitou a celebrar
com um privado um negocio juridico também ele de natureza privada,
destinado a integrar o “dominio privado” do Municipio, que assegurou a
transferéncia dos terrenos para a esfera juridica patrimonial desta pessoa
coletiva publica através de escritura publica (assim se distinguindo de uma
outra cedéncia, feita no mesmo ambito e cuja intengao das partes foi a de
incluir expressamente no ambito da operacao de loteamento).
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(16) 129. Impode-se, por conseguinte, concluir que o contrato de cedéncia
objeto dos presentes autos nao estd também submetido a qualquer regime
especifico do direito de urbanismo (tendo-se previamente concluido que nao
esta sujeito a regulamentacao constante do CCP), consistindo, ao invés, em
mera contrapartida da isengao do pagamento das taxas e da dispensa da
realizacao das obras de urbanizagao (numa légica de dagao em cumprimento).
A parcela de terreno nao foi integrada no dominio publico (Secgao 2.2)

(17) 130. Ao contrario do que concluiu o Tribunal a quo, a parcela de terreno
que é objeto de analise nos presentes autos nunca se destinou a integrar o
dominio publico, e ndo o integra. Ao invés, decorre precisamente do alvara
(que nao teve a virtualidade de transmitir a propriedade do Terreno para a ré)
que, ao contrario da parcela de terreno com a area de 1.661 m2, o terreno
objeto de discussao nos presentes autos foi cedido para integrar o dominio
privado do Municipio.

(18) 131. O terreno objeto da presente agao, para além de nao constar
evidentemente do elenco constante do artigo 842, n° 1, da CRP, nao é como tal
classificado por lei, motivo pelo qual ndo merece a designagao de imovel
pertencente ao dominio publico.

(19) 132. Ademais, é caracteristica dos bens pertencentes ao dominio publico
a sua inalienabilidade, o que significa que “[o]s imOveis do dominio publico
estao fora do comércio juridico, nao podendo ser objeto de direitos privados
ou de transmissao por instrumentos de direito privado.” [Artigo 182 do
Decreto-Lei n? 280/2007, de 7 de agosto (Regime Juridico do Patrimdnio
Imobiliario Publico)].

(20) 133. No presente caso, se a parcela de terreno relevante integrasse o
dominio publico, nunca o alvara para constituicao de cinco lotes com vista a
construcao de moradias unifamiliares podia ter sido concedido, sem que a
desafetacao do dominio publico tivesse ocorrido.

(21) 134. E, pois, evidente que a parcela de terreno objeto do presente
processo nunca integrou, e nao integra, o dominio publico, motivo pelo qual
também este “indicio” evidenciado pelo Tribunal a quo constitui manifesto
lapso, que importa, agora, reverter.

A celebracao do Contrato ndao gerou nem modificou uma relagao juridica
regulada por normas de direito publico (Seccgao 2.3)

(22) 135. O ato, de natureza publica, através do qual se constituiu uma relagao
juridica de Direito administrativo corresponde ao ato de emissao do alvarg, e
nao a celebracao do Contrato: foi através da sua emissao que o processo de
loteamento foi deferido, tendo sido determinada a capacidade edificatoria do
terreno objeto do processo, e foi através da sua emissao que o direito de
propriedade sobre a parcela de terreno de 1.661m?2 se transmitiu,
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automaticamente, para a esfera da ré.

(23) 136. O Contrato objeto dos presentes autos nao produziu qualquer um
dos identificados efeitos, tendo-se mantido a margem da (paralela) relagao
juridico-administrativa que culminou no deferimento do processo de
loteamento e na emissao do alvara.

Os Tribunais Judiciais - e o Juizo Central Civel de Braga, em concreto - sao
materialmente competentes para dirimir o presente litigio (Secgao 3)

(24) 137. Ao contrario do invocado pelo réu, o Tribunal a quo nao considerou
aplicavel a alinea e), do n? 1, do artigo 42, do ETAF, motivo pelo qual se impoe
concluir que, na tese do Tribunal a quo, o presente nao corresponde a um
processo destinado a aferir da “validade e execucao 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” - mesmo sabendo que a causa de pedir
corresponde ao incumprimento (portanto, a execucao) de determinado
contrato, e que as relagoes juridicas dele emergente sao as Uinicas que
constituem objeto da presente agao.

(25) 138. Em acréscimo, (I) o contrato em causa nos presentes autos nao ¢ um
contrato administrativo, mas sim um contrato atipico misto de natureza
privada, o que afasta o ambito de aplicagao da alinea e); (II) ndo se discute a
responsabilidade civil extracontratual do Municipio ..., nem este atuou no
exercicio de poderes publicos, pelo que nao se aplica a alinea f); e (III) em
caso algum poderia concluir-se, como fez o Tribunal a quo, que a escritura de
cedéncia constituiu uma relacao juridica administrativa (a qual apenas resulta
do alvara, e nunca deste contrato), motivo pelo qual nao é, igualmente,
aplicavel a alinea o), do n? 1, do artigo 42, do ETAF.

(26) 139. Na medida em que nao é aplicavel ao presente caso nenhuma das
normas constantes do artigo 42 do ETAF nao é possivel afirmar a atribuicao de
competéncia aos Tribunais Administrativos, motivo pelo qual a competéncia
para dirimir este litigio (em que se requer a resolucao de um contrato de
direito privado nos termos das regras previstas no Cédigo Civil) pertence
exclusivamente aos tribunais judiciais, nos termos do disposto no artigo 2119,
n.2 1, da Constituicao da Republica Portuguesa.

(27) 140. O que, em qualquer caso, ja resultava da circunstancia de o objeto
da presente instancia ter sido configurado pela autora como correspondendo a
violagdao de um contrato civil e as consequéncias do seu incumprimento,
designadamente para efeitos resolutérios - e, naturalmente, a competéncia
material do tribunal afere-se em func¢ao da configuracao da instancia levada a
cabo pela autora.

(28) 141. Razao pela qual se requer, muito respeitosamente, a revogacgao da
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Decisao recorrida e a sua substituicao por outra que, considerando
competentes os Tribunais Judiciais, e, em concreto, o Juizo Central Civel de
Braga, ordene o prosseguimento da agao.

D. PEDIDO

Termina entendendo que deverd o presente recurso de apelacao ser julgado
totalmente procedente, revogando-se a decisao do Tribunal de Primeira
Instancia, devendo ser afirmada a competéncia dos Tribunais Judiciais para
dirimir o presente litigio, e, em consequéncia, ser ordenado o prosseguimento
da acao.

X

Pelo réu e apelado Municipio ..., foi apresentada resposta, onde conclui:

1. Vem a autora, aqui recorrente, EMPOL1... - Construgao, Compra e Venda de
Propriedade, Lda., interpor recurso de douto despacho saneador-sentenca
proferido a 29 de novembro de 2023, pelo Juizo Central Civel de Braga, onde
se julgou incompetente, em razdao da matéria, para conhecer e apreciar o
presente processo, absolvendo o réu, ora recorrido, da instancia.

2. Entende a recorrente que estamos perante uma relagao de natureza privada
e, como tal, os Tribunais Judiciais sao os Tribunais materialmente
competentes para dirimir o presente litigio.

3. Sucede que nao assiste qualquer razao a ora recorrente, ndao merecendo o
douto despacho saneador-sentenca qualquer reparo, conforme adiante melhor
se demonstrara.

4. Em causa nos presentes estd um contrato de cedéncia de terreno para
concessao de alvara de loteamento.

5. Resulta, desde logo, das declaragoes negociais das partes que a cedéncia da
parcela de terreno, por parte da recorrente, correspondeu
sinalagmaticamente a aprovagao de um loteamento e a emissao do respetivo
alvara por parte do recorrido, com isencao do pagamento de taxas
urbanisticas e de execucao de infraestruturas.

6. A recorrente cedeu, assim, a parcela de terreno em causa;

7. Em contrapartida, o recorrido aprovou a operacao de loteamento, o que fez
nas vestes e com competéncia propria de pessoa coletiva publica, dotado de
ius imperii - atuacao materialmente administrativa.

8. Assim, atendendo a leitura e exame do contrato em causa, as circunstancias
de tempo e lugar que precederam a celebracao da escritura, a finalidade
visada pelas partes e ao proprio tipo negocial, ndao ha duvidas que estamos
perante um contrato administrativo, mais propriamente, perante a celebracao
de um contrato tipico de cedéncia de parcela de terreno, no ambito de um
processo de loteamento.

9. Este tipo de contrato é um contrato administrativo por natureza, que se
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integra na categoria de contratos administrativos prevista no artigo 2802, n®
1, alinea b), 12 parte, do Cdédigo dos Contratos Publicos: “contrato com objeto
passivel de ato administrativo e demais contratos sobre o exercicio de poderes
publicos”, sujeito, como tal, ao regime do Direito Administrativo (a este
propdsito, MARIO DE AROSO DE ALMEIDA (in “Teoria Geral do Direito
Administrativo - O novo Regime do Cédigo do Procedimento Administrativo”
Almedina, 3.2 Edicao, pags. 402 e 403).

10. A data da celebragao do contrato de cedéncia em causa, estava em vigor o
Decreto-Lei n? 400/89, de 31 de dezembro, que regulava os pedidos de
licenciamento de loteamento e as cedéncias de terreno realizadas ao abrigo
deste, nomeadamente, nos seus artigos 422 e 439, sendo este diploma
totalmente aplicavel ao caso nos presentes autos.

11. Nao existindo quaisquer duvidas da natureza de cedéncia da parcela em
causa nos presentes autos - nem estas foram colocadas pela recorrente na
peticdo inicial - que nao sé integra e integrou o procedimento de loteamento
em causa, constando expressamente do alvara de loteamento, como foi
pressuposto e causa para o seu deferimento.

12. “No dominio de aplicagao do regime juridico das operacgoes de loteamento
urbano consagrado no Dec.-Lei n? 400/84, de 31 de dezembro, a transferéncia
para o dominio publico (e também para o dominio privado) municipal, da
propriedade das parcelas de cedéncia obrigatoéria, teria de ser feita por
escritura publica, nos termos do entdo disposto na alinea a) do art.2 892 do
Coddigo do Notariado.” (cfr. sumario do douto Acérdao do Tribunal da Relagao
de Guimaraes, de 09-03-2017, processo n? 1215/12.4TBVVD.G2).

13. Assim, a adogao da via contratual ndao permite, sé por si, concluir que
estamos perante uma relagao de natureza jus-privatistica, ao contrario do que
pretende a recorrente defender.

14. Sendo certo que o que estd em causa nos presentes autos é a cedéncia da
area de “1.500m2 de terreno” para o dominio privado do recorrido e nao a
cedéncia da area de “1.661 m2 para passeios e arruamentos” para o dominio
publico do recorrido, cedéncia esta que, em momento algum, foi posta em
causa pela autora, ora recorrente, que sempre reconheceu e reconhece tal
parcela como sendo do dominio publico do recorrido.

15. A parcela em causa nos presentes autos nao integrou o dominio privado
disponivel da Administracao, pelo que nao pode a recorrente concluir, como
faz, sem mais, pela aplicacdao de um regime de direito privado a mesma,
apenas porque esta parcela faz parte integrante do dominio privado do
recorrido.

16. No presente processo, em particular, na peti¢cao inicial, pede a recorrente
a resolucgao do contrato de cedéncia de terreno celebrado entre a recorrente,
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entidade privada, e o recorrido, pessoa coletiva de direito publico, ao abrigo
de um processo de loteamento e por imposicao do mesmo e,
consequentemente, a reversao da parcela cedida ao abrigo desse contrato;

17. E, em qualquer caso, pede ainda a condenacgao do ora recorrido no
pagamento de uma indemnizacgao por danos patrimoniais e nao patrimoniais,
alegadamente por si sofridos.

18. Estd, assim, em causa no presente processo a interpretagao, validade,
execucao e qualificagao juridica de um contrato administrativo e ainda o
apuramento da responsabilidade civil extracontratual de uma entidade
publica, neste caso, do recorrido.

19. Ora, os Tribunais competentes, em razao da matéria, para analisar e
apreciar o mérito do presente processo e decidir pela procedéncia ou nao
procedéncia dos pedidos formulados pela autora, ora recorrente, sao os
Tribunais Administrativos e Fiscais, conforme decidido na douta decisao
recorrida;

20. E nao os Tribunais comuns, uma vez que nao estamos perante uma relagao
juridica privada, ao contrario do alegado pela recorrente, e conforme melhor
exposto ao longo das presentes contra-alegagoes, mas uma relacao juridica
administrativa.

21. “[T]ém de [se] considerar relagoes juridicas publicas (seguindo um critério
estatutario, que combina sujeitos, fins e meios) aquelas em que um dos
sujeitos, pelo menos, seja uma entidade publica ou uma entidade particular no
exercicio de um poder publico”. (cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A
Justica Administrativa”, 162 Edigao, pag. 53 e Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Norte, de 30-05-2018, processo n? 00298/17.5BEPNF).

22. No presente caso, o recorrido é uma entidade publica, que atuou no
exercicio de um poder publico e no ambito da prossecucgao das suas
competéncias - deferimento de um pedido de licenciamento - e com vista a
realizacao de um interesse publico legalmente definido - a integragdao de uma
parcela de terreno em causa no dominio publico para equipamento publico,
através do regime da cedéncia previsto na legislacao urbanistica aplicavel, e
em cumprimento do Plano em vigor.

23. Estamos, assim, perante uma relacao juridica administrativa (cfr. Acordaos
do Tribunal de Conflitos, de 14-07-2022, processo n® 016/22 e de 22-03-2023,
processo n? 023/22).

24. Assim, a decisao recorrida nao merece qualquer reparo, uma vez que oS
Tribunais Administrativos e Fiscais sao os tribunais competentes para apreciar
o presente processo, nomeadamente, para analisar e averiguar do mérito da
pretensao da recorrente e dos pedidos por ela formulados, em que se inclui,
ainda que a titulo encoberto o exercicio de um direito de reversao da parcela
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por si cedida no ambito da operacao de loteamento em causa e um pedido de
indemnizagao civel, que convoca a aplicagao de principios publicos e normas
especificas de direito do urbanismo.

25. Pelo que deve ser declarada a competéncia exclusiva dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, em fun¢do da matéria, para conhecer do presente
processo, atendendo ao facto de que estamos perante uma relacgao juridica
administrativa (cfr. artigo 2122, n°® 3 da CRP, e artigos 12 e 42, n® 1, alineas e),
f) e 0)) do ETAF), improcedendo, necessariamente, e na totalidade, as
alegacgoes de recurso apresentadas pela autora, ora recorrente.

Termina entendendo que deve o presente recurso interposto pela autora,
Construgcoes EMPO1... - Construgao, Compra e Venda de Propriedade, Lda.,
ora recorrente, ser julgado totalmente improcedente.

X

D) Foram colhidos os vistos legais.

E) A questao a decidir no recurso é a de saber qual o tribunal materialmente
competente para julgamento da causa.

*

II. FUNDAMENTACAO

A) Os factos a considerar sdao os que constam do relatério que antecede.

x

B) O objecto do recurso é delimitado pelas conclusoes das alegagoes da
recorrente, nao podendo o tribunal conhecer de outras questoes, que nao
tenham sido suscitadas pelas partes, salvo se a lei lhe permitir ou impuser o
conhecimento oficioso de outras.

x

C) Trata-se, na presente apelacao de apurar qual o tribunal competente para
apreciar a causa suscitada nos autos.

E, dir-se-a desde ja, que o pedido formulado na acao, conforme se referiu &,
(I) Ser declarada a resolucao do Contrato, em virtude do incumprimento
definitivo da ré e da impossibilidade de verificagdo da condigao resolutiva a
que o Contrato estava sujeito, com as respetivas consequéncias legais,
designadamente com a restituigao do terreno a autora, o que devera ser
decretado em sede de Despacho Saneador, nos termos do disposto no artigo
59592, n? 1, alinea b) do CPC, atenta a desnecessidade de producao de prova
adicional;

(IT) Subsidiariamente, devera ser declarada a resolucao do Contrato em
virtude da alteracao anormal das circunstancias em que as partes fundaram a
decisao de contratar;

(IIT) Em qualquer caso, e em consequéncia da resolucao operada, deve ser
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declarado o cancelamento do registo da parcela cedida a favor da ré e ser esta
condenada na entrega do Terreno a autora;

(IV) E, também em qualquer caso, deve a ré ser condenada no pagamento de,
pelo menos, €473.400,00, a titulo de indemnizacgao pelos danos patrimoniais e
nao patrimoniais sofridos pela autora, deduzido do valor que devera restituir a
ré a titulo de taxas urbanisticas e da execucao de infraestruturas (cfr. artigo
27392 supra).

(V) Caso por algum motivo nao equacionavel pela autora, mas que por extrema
cautela de patrocinio se equaciona, nao seja possivel a restituicao do Terreno,
deve, subsidiariamente ao pedido de condenacao na sua entrega e de
cancelamento do registo de aquisicao a favor da ré (identificado em (III)), ser
a autora indemnizada pelos danos emergentes e lucros cessantes que, de
forma ilicita e culposa, lhe foram causados pela ré, no montante global de
€1.805.025,00 (cfr. artigo 275% supra).

Vejamos.

A competéncia dos tribunais comuns é uma competéncia residual, como
resulta do disposto do artigo 642 do NCPC.

A este proposito refere-se no Acordao do Tribunal de Conflitos de 15/03/2013,
proferido no processo n® 024/13, disponivel em www.dgsi.pt, onde se discute
precisamente a competéncia material de uma acao de reivindicacao intentada
por um particular contra uma Junta de Freguesia, em que igualmente se
formulam pedidos de indemnizagao pela alegada violagao do direito de
propriedade, que “o art. 2122, n? 3, da Constituicao da Republica estatui:
“Compete aos Tribunais administrativos e fiscais o julgamento das agoes e
recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes
das relacgées juridicas administrativas ou fiscais”.

Em anotacgao a este preceito (entao art. 2149), afirmam Gomes Canotilho e
Vital Moreira — “Constituicao da Republica Portuguesa Anotada”, 32 ed., pag.
815 — que estao em causa apenas os litigios emergentes de relagées juridico-
administrativas (ou fiscais).

“Esta qualificacao transporta duas dimensoes caracterizadoras:

(1) as acgoes e recursos incidem sobre relagoes juridicas em que, pelo menos,
um dos sujeitos é titular, funciondario ou agente de um 6rgao de poder publico;
(2) as relagoes juridicas controvertidas sao reguladas, sob a ponto de vista
material, pelo direito administrativo ou fiscal.

Em termos negativos, isto significa que nao estao aqui em causa litigios de
natureza “privada” ou “juridico-civil”.

Em termos positivos, um litigio emergente de relagoes juridico-administrativas
e fiscais serd uma controvérsia sobre relagoes juridicas disciplinadas por
normas de direito administrativo e/ou fiscal.”
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Decorre do preceito constitucional citado, que a competéncia dos tribunais da
ordem judicial é residual, ou seja, sdao da sua competéncia as causas nao
legalmente atribuidas a competéncia dos tribunais de outra ordem
jurisdicional — arts. 662 do Cédigo de Processo Civil (anterior e, atualmente,
artigo 642 NCPC) e 189, n? 1, da Lei de Organizacao e Funcionamento dos
Tribunais Judiciais, aprovada pela Lei n? 3/99, de 13 de janeiro - LOFT] [e,
atualmente, artigo 402 n2 1 da Lei de Organizagao do Sistema Judiciario (LOS],
Lein® 62/2013, de 26/08)].

No que respeita a competéncia dos Tribunais Administrativos e Fiscais
importa ter em atengao os preceitos aplicaveis do ETAF, aprovado pela Lei
13/2002, de 19 de fevereiro (com as subsequentes alteracoes).

O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, no art. 12, n? 1, estatui:
“Os tribunais da jurisdigdo administrativa e fiscal sdo os orgdos de soberania
com competéncia para administrar a justica em nome do povo, nos litigios
emergentes das relacoes juridicas administrativas e fiscais, nos termos
compreendidos pelo ambito de jurisdigdo previsto no artigo 4.2 deste
Estatuto”.

J. C. Vieira de Andrade, in “A Justica Administrativa”, Ligoes, 2000, pag. 79,
define a relagao juridica administrativa como sendo “aquela em que um dos
sujeitos, pelo menos, é uma entidade publica ou uma entidade particular no
exercicio de um poder publico, atuando com vista da realizagdo de um
interesse publico legalmente definido”.

No art. 42 do ETAF, enunciam-se, exemplificativamente, as questoes ou litigios,
sujeitos ou excluidos do foro administrativo, umas vezes de acordo com a
clausula geral do referido art. 12, outras em desconformidade com ela.

Aquele normativo define, no ambito da competéncia dos tribunais da
jurisdicdo administrativa e fiscal, além de outras, a competéncia para
apreciagao de litigios que tenham por objeto a tutela de direitos fundamentais,
bem como dos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares
diretamente fundados em normas de direito administrativo ou fiscal ou
decorrentes de atos juridicos praticados ao abrigo de disposicoes de direito
administrativo ou fiscal.

Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, in “Cdédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos”, vol. I, pags. 26 e 27, observam:

“E preciso, porém, ndo confundir os fatores de administratividade de uma
relagao juridica com os fatores que delimitam materialmente o ambito da
jurisdicdao administrativa, pois, como ja se disse, ha litigios que o legislador do
ETAF submeteu ao julgamento dos tribunais administrativos
independentemente de haver neles vestigios de administratividade ou
sabendo, mesmo, que se trata de relagoes ou litigios dirimiveis por normas de

19723



direito privado.

E também fez o inverso: também atirou relagoes onde existiam fatores
indiscutiveis de administratividade para o seio de outras jurisdigoes”.

O atual ETAF eliminou o critério delimitador da natureza publica ou privada
do ato de gestao que gera o pedido.

O critério material de distingao assenta, agora, em conceitos como relacdo
juridica administrativa e fun¢do administrativa — conjunto de relagoes onde a
Administragao é, tipica ou nuclearmente, dotada de poderes de autoridade
para cumprimento das suas principais tarefas de realizacao do interesse
publico — cfr. Vieira de Andrade, “A Justica Administrativa”, 92 edigao, 103, e
Margarida Cortez, “Responsabilidade Extracontratual do Estado, Trabalhos
Preparatorios da Reforma”, 258.

Tal entendimento encontrou acolhimento no Acérdao do Supremo Tribunal de
Justica, de 12.02.07, in www.dgsi.pt, em cujo sumario se pode ler:

“I. O ambito da jurisdigcdo administrativa abrange todas as questoes de
responsabilidade civil envolventes de pessoas coletivas de direito publico,
independentemente de as mesmas serem regidas pelo direito publico ou pelo
direito privado;

II. Os conceitos de atividade de gestao publica e de gestao privada dos entes
publicos ja nao relevam para determinagao da competéncia jurisdicional para
a apreciacao de questoes relativas a responsabilidade civil extracontratual
desses entes por tribunais da ordem judicial ou da ordem administrativa”.
Fernandes Cadilha, in “Diciondrio de Contencioso Administrativo”, 2007, pags.
117/118, sustenta:

“Por relacao juridico-administrativa deve entender-se a relacao social
estabelecida entre dois ou mais sujeitos (um dos quais a Administragao) que
seja regulada por normas de direito administrativo e da qual resultem
posigoes juridicas subjetivas.

Pode tratar-se de uma relagao juridica intersubjetiva, como a que ocorre entre

a Administragao e os particulares, intradministrativa, quando se estabelecem
entre diferentes entes administrativos, no quadro de prossecucao de
interesses publicos préprios que lhes cabe defender, ou interorganica, quando
se interpdem entre 6érgaos administrativos da mesma pessoa coletiva publica,
por efeito do exercicio dos poderes funcionais que lhes correspondem.

Por outro lado as relagoes juridicas podem ser simples ou bipolares, quando
decorrem entre dois sujeitos, ou poligonais ou multipolares, quando surgem
entre trés ou mais sujeitos que apresentam interesses conflituantes
relativamente a resolugdao da mesma situagao juridica (quanto as
caracteristicas de uma relacao juridica deste tipo, Gomes Canotilho, “Relagoes
juridicas poligonais, ponderacao ecoldgica de bens e controlo judicial

20/ 23


http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/

preventivo”, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n® 1, Junho 1994,
pags. 55 e ss.)”.

No caso sub judice, estamos perante um pedido de resolugao do contrato de
cedéncia de terreno para concessao de alvara de loteamento, com a
restituicao a autora do terreno cedido por esta e o pagamento de uma
indemnizacgao dos alegados danos patrimoniais e nao patrimoniais sofrido,
competéncia esta que a douta decisao recorrida entendeu ser da jurisdigao
administrativa, por forga do disposto no artigo 42 n® 1 alinea o) do ETAF.

No mesmo sentido se pronunciou o Acérdao do Tribunal de Conflitos de
14/07/2022, no processo 016/22, in www.dgsi.pt, relatado pela Conselheira
Teresa de Sousa, apreciando uma questao semelhante a presente, onde refere
que “compete aos Tribunais Administrativos apreciar acao sobre um contrato
de cedéncia da parcela de terreno, o qual funcionou verdadeiramente como
uma alternativa a um processo de expropriacao visando um fim de interesse
publico prosseguido pelo réu Municipio” e que “através de tal contrato o dito
prédio passou a pertencer ao dominio publico municipal, pretendendo agora
os autores, com a resolucao do contrato, por alegado incumprimento do réu,
ver “revertida” a situacao do referido bem (como pedido principal), sendo a
situagdao reconduzivel ao disposto no art. 42, n2 1, alinea o), do ETAE.”

E acrescenta que “é consabida a jurisprudéncia deste Tribunal dos Conflitos
segundo a qual a agao em que se pecga a declaragao de propriedade sobre uma
coisa e a condenacgao do réu, que a detenha, a restitui-la, consubstancia uma
reivindicacgao, e que esse tipo de agoes reais nao se incluem em qualquer das
hipéteses do art. 42, n%s 1 e 2 do ETAF, devendo ser julgadas pelos tribunais
comuns, cuja competéncia é residual (cfr., v.g., os acs. de 13.12.2010, Proc. n®

043/18, de 24.05.2017, Proc. n® 01/17, de 26.01.2017, Proc. n? 052/14 e de
04.02.2016, Proc. n? 04.02.2016, todos consultaveis no sitio supra indicado).
No entanto, no caso presente nao estamos perante uma reivindicacao de
propriedade, ja que a alegacao dos autores é a de que entre estes e o réu foi
celebrado um acordo pelo qual cederam aquele a parcela de terreno em causa
nos autos, mediante determinadas contrapartidas. Acordo de cedéncia esse
destinado a servir o interesse publico prosseguido pelo Municipio de
“construcao de uma rotunda no ambito da reabilitacao da EM 595 no
cruzamento de ...... com ...... ”. Evitando assim “o réu o dispendioso processo
de expropriacao e como contrapartida obrigou-se a realizar determinadas
obras de urbanizacao”, tendo aquando dos preliminares que antecederam o
acordo e na celebracgao deste proposto aos AA., em troca da cedéncia do
terreno, a garantia de um loteamento no local, sem quaisquer custos ou
encargos para estes.

Acordo este, que pelas suas caracteristicas nao pode ser considerado uma
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doacdo (cfr. art. 9402 e seguintes do Cddigo Civil).

Tal acordo nao tem, pois, uma natureza juridico-privada, mas, antes,
consubstancia uma relagao juridica administrativa.

Sobre a nogao de “relagao juridica administrativa escreveu ]J.C. Vieira de
Andrade, in A Justica Administrativa, 182 ed. Coimbra, 2020, pag. 53, o
seguinte: “na falta de uma clarificagao legislativa, parece-nos que sera
porventura mais prudente partir-se do entendimento do conceito
constitucional de “relacao juridica administrativa” no sentido estrito
tradicional de “relagao juridica de direito administrativo”, com exclusao,
nomeadamente, das relacdes de direito privado em que intervém a
administracao. (...)

A determinacdo do dominio material da justica administrativa continua, assim,
a passar pela distingdo entre o direito publico e o direito privado, uma das
questoes cruciais que se poem a ciéncia juridica. (...) lembraremos apenas que
se tém de considerar relacoes juridicas publicas (seguindo um critério
estatutario, que combina sujeitos, fins e meios) aquelas em que um dos
sujeitos, pelo menos, seja uma entidade publica ou uma entidade particular no
exercicio de um poder publico, atuando com vista a realizacao de um interesse
publico legalmente definido”.

Ora, no caso concreto o réu Municipio atuou no exercicio de um poder publico
e com vista a realizacao de um interesse publico - a de integrar no dominio
autarquico a parcela de terreno constante do contrato celebrado, sem
necessidade de proceder a uma expropriacao - (como 0s proprios autores
alegam), comprometendo-se em contrapartida a “realizar os arruamentos
conforme planta em anexo” e “a realizar as obras de urbanizacao conforme as
medicoes e orgamento em anexo” [cfr. o referido doc. n? ... - Ata da Reuniao
Ordinéaria de 27 de Junho de 2007 da Camara Municipal ...].”

Neste esmo sentido se pronunciou o Acérdao do ST] de 02/02/2023, no
Processo 4208/20.4T8CBR.C1.S1, www.dgsi.pt, relatado pelo Conselheiro
Vieira e Cunha.

Ora, como se nos afigura evidente, um contrato de cedéncia de terreno para
concessao de alvara de loteamento, nao se pode considerar como um acordo
de natureza puramente privada, dado que nao esta na disponibilidade de
privados concederem, como contrapartida um alvara de loteamento, uma vez
que tal poder compete aos Municipios e ndo aos particulares, que dele nao
dispoe, nao se trata, p. e., de ato semelhante a aquisicao de material de
escritorio ou de limpeza, por uma entidade publica, nomeadamente por um
Municipio que, aqui, fora de duvidas, atua na veste de um qualquer particular
ou empresa privada que faca igual aquisigdao, nao ha resquicio de ato de
natureza administrativa, como sucede no caso dos autos.
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E ndo se diga que no contrato em causa é necessario indicar-se que a cedéncia
¢ feita nos termos do disposto no artigo 162 do Decreto-Lei n? 448/91, de
29/12, diploma este que, aliads, revogou o Decreto-Lei n? 400/84, de 31/12, a
que a apelante fugazmente se refere - que aprovou o regime juridico dos
loteamentos urbanos - para que tal diploma seja aplicavel e se constate que o
contrato tem natureza juridico administrativa, como, efetivamente, tem.
Importa notar que, ainda que a cedéncia do terreno integre o dominio privado
do Municipio, sempre o correspetivo desta cedéncia, que se traduziu na
isencao do pagamento de taxas e na dispensa da realizagao de obras de
urbanizacao, a serem executadas a expensas da Camara Municipal, traduzem
uma ato de natureza administrativa, préprio dos Municipios a que nenhum
particular, tem acesso, por ser especifico da competéncia destas autarquias.
Tanto basta para que se reconheca ao acordo em questao a natureza de
contrato administrativo e, como tal seja da competéncia dos tribunais
administrativos a apreciacao das pretensoes formuladas.

Pelo exposto, resulta que a douta decisdo recorrida tera de ser confirmada e,
em consequéncia, julgada a apelacao improcedente.

Face ao total decaimento do recurso, a responsabilidade pelas custas recai
sobre a apelante (artigo 5272 n2 1 e 2 NCPC), sem prejuizo do apoio
judiciario.

x

III. DECISAO

Em conformidade com o exposto, acorda-se em julgar a apelacao
improcedente e, em consequéncia, confirmar a douta decisdao
recorrida.

Custas pela apelante.

Notifique.

*

Guimaraes, 11/04/2024
Relator: Anténio Figueiredo de Almeida

12 Adjunta: Desembargadora Raquel Baptista Tavares
22 Adjunta: Desembargadora Alexandra Rolim Mendes
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