Presidente da Camara Municipal da Figueira da Foz

Rec.n.° 9/ A/00
Proc.:R-2173/95
Data: 2000-02-02
Area: A 1

Assunto: URBANISMO E HABITACAO. DOMINIO PUBLICO MARITIMO. DELIMITACAO. VENDA.
RESPONSABILIDADE CIVIL DAS AUTARQUIAS.

Sequéncia: Nao Acatada

I- Exposi¢ao de Motivos

1. Foi requerida a minha intervencao relativamente ao embargo de uma constru¢do em alvenaria, edificada
por ... em terreno sito na Costa de Lavos, freguesia de Lavos, concelho da Figueira da Foz.

1.1. Nos termos do pedido que me foi dirigido e dos demais elementos coligidos no ambito da instrugdo do
processo, observo que o mencionado terreno foi cedido pelo municipio da Figueira da Foz, a titulo de
alinhamento, em 20 de Fevereiro de 1990, possuindo a area de 287m2, e integrando prédio descrito na
Conservatoria do Registo Predial sob o n.° ....... , afls. ... verso, do Livro B- (cftr. alvara de arrematagao
n.°.../90, de 29/8/1990(1)).0 imdvel foi alienado pelo preco de Esc: 172 000$00(2) e a referida obra iniciada
apo6s aprovagao municipal de um projecto de "construgdo de casa de arrumos" (alvard de licenca n.® .../1992,
de 7.4.1992), destinando- se a recolha de embarcagao e apetrechos de pesca.

1.2. Em 25.01.1993 seria a obra embargada por decisao do Senhor Capitao do Porto da Figueira da Foz, em
razao de a mesma ocupar terreno integrado em area do dominio publico maritimo.

Foi o embargo determinado no exercicio dos poderes previstos no art.° 10.°, n.° 1, al. jj) do Decreto- Lei n.°
265/72, de 31 de Julho, que atribuiu aos capitaes dos portos, incumbidos da fiscaliza¢do do regime do
dominio publico maritimo, competéncia para assegurar "por todos os meios a sua disposi¢cdo que se inicie,
prossiga ou mantenha qualquer construg@o ou utilizacdo da area de jurisdi¢do da capitania sem a competente
licenga".

1.3. Com efeito, ndo possuia, nem tao pouco requererd o Senhor..., plenamente convicto que o terreno
constituia sua propriedade, o licenciamento de qualquer uso privativo, nos termos previstos nos art.’s 17.° e
18.° do Decreto- Lei n.° 468/71, de 5 de Novembro.

2. Ora, em conclusdo do processo de delimitagdo na zona do dominio publico maritimo da Praia da Costa de
Lavos, iniciado a rogo da Camara Municipal da Figueira da Foz em data anterior a do embargo
administrativo, foi reconhecida a dominialidade do terreno.

2.1. O processo de delimitacdo foi iniciado a rogo da Camara Municipal da Figueira da Foz por requerimento
de 21/7/1971, no qual solicita "a delimitacao da zona do dominio publico maritimo, na Costa de Lavos,
confinante com terrenos municipais".

2.2. Em 2/8/1971, manifestou- se a Capitania do Porto da Figueira da Foz, em comunicagao dirigida a
Direcgao Hidraulica do Mondego, considerando o pedido de delimitagdo oportuno e urgente, tendo em conta
o ritmo de construcdes na praia da Costa de Lavos.

2.3. Nao logrou a Camara Municipal apresentar documentagdo comprovativa da posse dos terrenos cuja
delimitagdo com o dominio publico maritimo requerera.

Na verdade, no parecer emitido em 26 de Janeiro de 1984, a Comissao do Dominio Publico Maritimo
concluia:

"Nao esta efectuado o reconhecimento da propriedade privada nas condigdes do art.8° do Decreto- Lei n.°
468/71, de 5 de Novembro, dos terrenos na Praia da Costa de Lavos cuja delimitagdo com o dominio publico



maritimo pretende a Camara Municipal da Figueira da Foz(3).

Na escritura mencionada (...) o Presidente da Camara declara nao ser possivel obter quaisquer outros
documentos comprovativos da aquisi¢ao dos terrenos que se pretende delimitar.

Onde assim ocorrer, a delimitagdo ter- se- &4 de processar considerando o art.® 3.° do Decreto- Lei n.° 468/71.
Ha que investigar localmente a correspondéncia entre os terrenos que se pretende delimitar e os constantes da
escritura citada"(4).

Concluiria a Comissao do Dominio Publico Maritimo dever ser nomeada uma comissao de delimitacao, a
constituir por um representante da Marinha, servindo de presidente, por um representante da Direc¢do- Geral
de Portos e por um representante da Camara Municipal da Figueira da Foz.

2.4. O auto de delimitacdo com o dominio publico maritimo na praia da Costa de Lavos veio a ser lavrado em
15/11/1993. (5)

3. Por despacho do Senhor Director Regional do Ambiente do Centro de 28/06/1997, foi determinada a
notificacao de ... para se pronunciar sobre a inten¢ao dos servicos regionais de o intimar a demolicao da
construgdo, por ndo ser susceptivel de legalizacdo. Invocou o reclamante que tal terreno lhe foi alienado pela
Camara Municipal da Figueira da Foz, circunstancia que tera determinado a suspensao do procedimento(6).

II- Apreciagdo

4.Como se observou, o processo de delimitagdo da zona do dominio publico maritimo na praia da Costa de
Lavos foi desencadeado a pedido da Camara Municipal da Figueira da Foz, vindo a merecer parecer favoravel
da Comissao do Dominio Publico Maritimo, e dando lugar a nomeacao, por despacho governamental de 4 de
Maio de 1984, de uma Comissao (D.R., III Série, n.° 59, de 12 de Marco de 1985).

Verifica- se, pois que as deliberacdes camararias que decidiram sobre a alienagdo do terreno ao reclamante € o
licenciamento da construgdo, foram tomadas na pendéncia do processo de delimitagdo, para defini¢cao dos
limites de leitos, margens e zonas adjacentes, e dissipagdo de dividas suscitadas quanto a condicao juridica
destes.

5. A dominialidade dos leitos e margens das aguas do mar, e das praias foi declarada por Decreto de 31 de
Dezembro de 1864, enquanto as arribas alcantiladas foram declaradas como bens do dominio publico pelo
Cdédigo Civil de Seabra que iniciou vigéncia em 22 de Marco de 1868.

Todavia, para salvaguarda dos direitos adquiridos anteriormente a vigéncia destes preceitos, sempre foi
reconhecida a propriedade privada sobre parcelas de leitos ou margens publicos, quando constituida
anteriormente a 1864 ou 1868.

Tal principio veio a merecer acolhimento na disposi¢do contida no art.® 8.° do Decreto- Lei n.° 468/71, de 5 de
Novembro. Compete aos interessados o 6nus da prova de que a propriedade dos bens incluidos na faixa
dominial remonta a data anterior a 31 de Dezembro de 1864 ou a 22 de Marco de 1868. Na falta de prova
documental, presume- se a propriedade privada quando demonstrada a posse em nome proprio de particulares
ou na fruicdo conjunta de individuos compreendidos na mesma circunscri¢ao administrativa.

O acto de delimitacdo visa dissipar as dividas existentes a respeito dos limites da propriedade publica, em
ordem a sua defesa e administracdo. Ainda que assuma uma fun¢ao meramente declarativa, o acto
administrativo de delimitacdo estabelece uma presungao juris tantum da dominialidade dos terrenos
declarados dominiais, presuncao que habilita a Administragdo Publica a conserva- los na sua posse e fruicao.
Os interessados que ndo se conformem com a delimitagao efectuada podem impugna- la nos tribunais comuns
ao abrigo do disposto no art.® 11.°, n.° 1 do Decreto- Lei n.° 468/71, de 5 de Novembro(7).

Os bens que integram o dominio publico maritimo ndo sdo apropriaveis pelo que nao podem ser alienados,
nem constituir objecto de qualquer contrato de direito privado. A primacial utilidade colectiva de tais bens
postula a sua subtrac¢ao ao comércio juridico privado(8).

Como tal, ¢ nulo o acto administrativo que determine a venda de terreno sob o dominio publico.

6. Eis porque entendo que a deliberacdo de 28/11/1986 da Camara Municipal da Figueira da Foz € nula: o seu
obiecto ¢ juridicamente impossivel.



De resto, ndo se enquadra tal deliberagdo nas atribuigdes municipais, pelo que, também por esse motivo, o
acto enferma de nulidade (cfr. art.” 88.°, n.° 1, al. a) do Decreto- Lei n.° 100/84 de 29 de Marco) (9), podendo
esta ser declarada a todo o tempo pela Camara Municipal.

Nao produzindo o acto nulo qualquer efeito, ndo constitui, ndo modifica nem extingue situagdes juridicas,
sendo o acto nulo ab initio.

E verificada a nulidade, estd a Administragao vinculada a declara- la. A nulidade da deliberacdao camararia
acarreta a nulidade, ipso jure, dos actos consequentes ou seja dos actos de que a mesma constitua pressuposto
essencial.

7. A actuagdo camararia que consistiu na alienacao de terreno de natureza controvertida, € no posterior
licenciamento de construgdo no local, causou ao Senhor ... danos de ordem patrimonial.

Declarada a nulidade da aquisi¢ao do terreno e restituido o preco pago, subsistem, ainda, prejuizos na esfera
patrimonial do reclamante, associados a construgdo com aprovacao municipal, embargada em fase adiantada
de construcao, antes de ser instalada a cobertura.

O reclamante contraiu um empréstimo junto da Caixa Geral de Depositos, no valor de Esc: 2 000 000$00 para
concretizacao do seu projecto relativo ao exercicio de actividade piscatdria artesanal.

8. A falta de informagdo ao reclamante relativamente as duvidas suscitadas acerca da condicao juridica da
parcela de terreno objecto da alienacdo revela um incumprimento dos deveres de lealdade e informacdo que o
municipio da Figueira da Foz se encontra adstrito em nome do principio da boa fé na formacao dos negocios
juridicos.

Dispde- se no art. 227° do Cédigo Civil que "quem negoceia com outrem para conclusdo de um contrato deve,
tanto nos preliminares como na formagao dele, proceder segundo as regras da boa f¢€, sob pena de responder
pelos danos que culposamente causar a outra parte".

O instituto da culpa in contrahendo visa tutelar a confianca que, na fase que antecede a celebrag¢ao do
contrato, as partes depositam na sua celebracdo e as expectativas legitimas criadas no desenrolar de tais
negociagdes.

E inquestionavel que as regras da boa fé postulam que as partes conduzam as negociagdes com seriedade,
actuando com lealdade e probidade. E fundam a existéncia de deveres reciprocos dos negociadores,
nomeadamente deveres de esclarecimento e de informagao, cuja violagdo € susceptivel de gerar
responsabilidade civil.

9. O dever de informagao que impende sobre os 6rgdos e agentes administrativos, corolario do principio da
colaboragdo da Administragdo com os particulares, encontra consignagdo expressa no art.° 7.°, n.° 1, al. a), do
Cdédigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro.

No art.® 2.°, n.° 5 do citado Cddigo, com a redaccao introduzida pelo Decreto- Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro,
determina- se a aplicagc@o dos principios gerais da actividade administrativa a toda a actuacao da
Administragao Publica, ainda que desenvolvida sob a égide do direito privado. Por outro lado, a norma
contida no art.° 7.° representa a consagracao de um direito dos particulares, dotado de garantia constitucional,
sendo, também, nessa medida, aplicavel (art.° 268.°, n.° 1 da Constitui¢do).

A vinculacdao da Administracdo a prestacdo de informacgdes nao nasce com a formulagao, pelo particular, de
pedido correspectivo. Constitui um dever autonomo de eventual solicitacao, encontrando- se a Administracao
obrigada a dar conhecimento ao particular, por forma adequada, de todo e qualquer acto ou conduta que
pratique ou adopte, no exercicio das suas competéncias, susceptivel de afectar a esfera juridica do particular.

10. Confiou o particular, ora reclamante, na presuncao de propriedade retirada da inscri¢ao do prédio rustico
na Conservatoria do Registo Predial, como propriedade municipal.

Ora, da boa fé decorre, ainda, o dever de ndo adoptar uma posicao de reticéncia perante o erro em que outra
parte lavre.

E esta a base das motivagdes que invoco para sustentar a existéncia de um dever de informagao relativo ao
objecto da delimitacao desencadeada, pese embora a publicidade conferida ao processo de delimitacao (v.
supra, ponto 1).

11. Julgo merecer especial censura o comportamento assumido pela Camara Municipal a luz do principio da
boa f¢, ao ter frustrado a confianca do particular na validade do acto de alienagdo e na validade do acto do
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propunha atingir com a aquisi¢ao do terreno e a edifica¢do de construcdo no local (vd. art.® 6.°- A do Codigo
do Procedimento Administrativo).

12. Por fim, cumpre- me, ainda, tornar presente o principio subjacente a norma contida no art.® 7.°, n.° 2, do
Cddigo do Procedimento Administrativo, segundo o qual, a Administragdo deve ser responsabilizada pelos
seus proprios actos. O ndo acatamento ou o deficiente cumprimento do dever de informagao constitui fonte de
responsabilidade civil pelos danos eventualmente causados, em termos que hoje se mostram indiscutiveis.

O particular invoca o principio da boa fé, em seu favor, quando possua um motivo sério para confiar na
validade do acto a que tenha ajustado uma conduta ¢ desde que haja sido levado a tomar medidas com
prejuizo dos seus interesses.

13. Ao determinar a alienagdo do terreno como propriedade municipal, € o licenciamento municipal da
construcao requerido pelo Senhor..., criou o municipio sérias expectativas fundadas quanto a legitimidade da
aquisic¢ao derivada e das operagdes materiais de constru¢do, assumindo uma conduta determinantemente
motivadora do inicio dos trabalhos de edificacdo do armazém para arrumos, com 0s custos inerentes.

O incumprimento dos deveres de esclarecimento contribuiu decisivamente para a consolidagdo da confianga
depositada na validade dos actos de alienagao e licenciamento, em termos que me levam a divisar uma relagao
de causalidade adequada entre a conduta da Administracdo e a execugdo dos trabalhos de construgao.
Verificado tal incumprimento deve presumir- se a culpa, por aplicagdo do art. 799° do Codigo Civil. De todo
o modo, os dados de facto permitem concluir que o municipio da Figueira da Foz actuou de forma
grosseiramente negligente.

14. Encontram- se reunidos os pressupostos e os requisitos da obrigacdo de indemnizagao, a qual impde o
ressarcimento dos danos emergentes e dos lucros cessantes. No seu objecto contém- se, pois, todos os
prejuizos sofridos, adequadamente ligados, por nexo causal, a omissao de deveres de esclarecimento, ou de
outro modo, todos os beneficios que decorreriam da execu¢ao do projecto licenciado.

Face ao exposto, RECOMENDO a V.Ex.* que promova:

1.°- a declaragao de nulidade da delibera¢do tomada em reunido camararia de 28 de Janeiro de 1986, a qual
determinou a venda a ... de parcela de terreno com duzentos e oitenta e sete metros quadrados, sito

na ...Concelho da Figueira da Foz, a confrontar do Norte e Poente com ...e, consequentemente a restitui¢ao do
valor por este entregue a titulo de preco, acrescida da quantia a calcular como juros de mora;

2.°- a atribuicdo de justa compensagao pecunidria a ... pelos prejuizos remanescentes, adequadamente ligados,
por nexo causal, a omissdo de deveres de esclarecimento, nomeadamente no que concerne a defini¢do da

condic¢ao juridica do prédio rustico objecto de alienagdo, quer tais perdas configurem danos emergentes, quer
configurem lucros cessantes.

O PROVEDOR DE JUSTICA

JOSE MENERES PIMENTEL

(1) Em esclarecimento prestado a coberto de comunicacao de 25/3/1996, informa a Camara Municipal de
Figueira da Foz integrar a parcela vendida, a data da alienagdo, o dominio privado da autarquia, desde
31/12/1965, data da outorga da escritura de justificagdo do mencionado prédio.

Em escritura de justificagdo relativa a terrenos baldios, de 31/12/1965, lavrada na propria Camara Municipal
da Figueira da Foz pelo Chefe de Secretaria como seu notario privativo, o Presidente da Camara declara ser
esta dona e legitima possuidora de diversos prédios conhecidos por "baldios municipais os quais se encontram
seguidamente descritos". Na parte final do documento ¢ referido "que todos estes prédios sao situados no
concelho da Figueira da Foz, estdo inscritos nas respectivas matrizes, sob os indicados artigos, em nome da
Camara justificante e ndo se encontram descritos na Conservatoria do Registo Predial deste concelho,



conforme consta da certiddo 14 passada, na data de sete do corrente do més de Dezembro. Que estes prédios os
adquiriu a Camara Municipal da Figueira da Foz por doacao que deles lhe foi feita pelo Estado, em data e por
documento que nao ¢ possivel identificar, pelo que ndo pode a mesma Camara comprovar pelos meios
normais a sua aquisi¢ao."

(2) Em acta de reunido de Camara de 20/2/1990, consta:

"Em reunido de 28/1/1986 a Camara deliberou vender a A. C. e irmaos uma parcela de terreno com duzentos e
oitenta e sete metros quadrados (287m2) no valor de Esc: 143 500800, sita imediatamente antes do prédio
urbano que possuem neste local, parcelas onde irdo implantar os arrumos. (...)

Como apenas ha uma deliberagao de venda ainda ndo possuem documento de posse do terreno ha que
desencadear de novo o processo, isto € devendo ser passadas as guias da Sisa, deverdo pagar o terreno e
passar- se o respectivo alvara.

A Camara, encontrando- se ausente o Presidente, deliberou, por unanimidade, rectificar a deliberagdo de vinte
e oito de Janeiro de mil novecentos e oitenta e seis, que deliberou vender a titulo de alinhamento a parcela de
terreno (4rea de 287m2) , uma vez que o parecer técnico de treze de Dezembro de mil novecentos e oitenta e
nove, acima transcrito, aponta para uma importancia agora corrigida para 172.200$00 (cento e setenta ¢ dois
mil e duzentos escudos)."

(3) Dispde- se no art. 8° do citado diploma que os interessados no reconhecimento da sua propriedade sobre
parcelas de leitos ou margens das aguas do mar devem provar documentalmente constituirem tais terrenos
propriedade particular ou comum antes de 31 de Dezembro de 1864, ou, tratando- se de arribas alcantiladas,
antes de 22 de Margo de 1868. Na falta de documentos probatorios a lei presume serem particulares os
terrenos relativamente aos quais se seja provado encontrarem- se, naquelas datas, em nome proprio de
particulares ou na fruicdo conjunta de individuos compreendidos em certa circunscri¢do administrativa.

(4) parecer homologado pelo almirante Chefe do Estado- Maior da Armada.

(5) (publicado in D.R. n°185, III série, de 11/8/1995, ap6s homologagdo do parecer n.° 5627 da Comissao do
Dominio Publico Maritimo por despachos de 23/8/1994, do almirante Chefe do Estado- Maior da Armada,
por delegacdo do Ministro da Defesa Nacional, e de 20/09/1994, do Ministro da Justiga).

(6) Em comunicagio de 5/1/1999, refere o Senhor Director Regional "A data, o entfio titular do cargo de
Director Regional do Ambiente do Centro determinou que o assunto ficaria pendente do resultado de contacto
que o mesmo promoveria com a Camara Municipal. Desconhece a actual direcgdo se tal diligéncia foi
efectuada e qual o seu resultado".

(7) cfr. Manual de Direito Administrativo, Marcello Caetano, Vol. III, Almedina, Coimbra, 10.* edigdo, 3.
reimpressao, pp. 925 ¢ 926.

(8) O Dominio Publico pode definir- se como "conjunto das coisas que, pertencendo a uma pessoa colectiva
de direito publico de populagio e territorio, sdo submetidas por lei, dado o fim de utilidade publica a que se
encontram afectas, a um regime juridico especial caracterizado fundamentalmente pela sua
incomerciabilidade, em ordem a preservar a producao dessa utilidade publica" (Dicionario Juridico da
Administragdo Publica, Vol. IV, Lisboa, 1991, p. 160).

(9) Lei das Autarquias Locais, ao tempo em vigor; actualmente revogada pelo Decreto- Lei n.° 166/99.



