A Sua Exceléncia
A Ministra de Estado e das Financas
Av. Infante D. Henrique, 1
1100 — 278 Lisboa
Lisboa, 17 de agosto de 2015

Assunto: Dominio priblico — estrada sem jurisdicao conbecida — deveres de conservacdo

Recomendagio n.°6/A /2015
(alinea a), do n.° 1, do artigo 20.°, da Lei n.° 9/91, de 9 de abril, na redacio da Lei n.°
17/2013, de 18 de fevereiro)

Nos termos e para os efeitos do disposto na alinea a), do n.° 1, do artigo 20.° da Lei n.°
9/91, de 9 de abril, na redacio da Lei n.° 17/2013, de 18 de fevereiro, e em face das
motivagoes seguidamente apresentadas, recomendo a Vossa Exceléncia que:

determine as pertinentes averiguagoes e, sendo caso disso, providencie pela reparacio dos
danos patrimoniais em automével ligeiro de passageiros imputados a ma conservacao de
uma via rodoviaria, vulgarmente conhecida como Estrada da Fonte da Telha ou Estrada
das Matas Nacionais, junto a Courela do Pinhal, nas imedia¢oes da Mata Nacional dos
Medos, e que estabelece a ligacao entre Costa da Caparica e as povoagoes de Vale Cavala,
Marisol, Fonte da Telha e Aroeira, no concelho de Almada, entroncando com a Estrada
Nacional n.° 377, por se concluir que faz parte do dominio publico rodoviario do Estado, a
cujos servigos incumbe a sua conservagao e reparagao.

Por razoes de certeza e de seguranca determine a declaracdo de afetagao da via rodoviaria
identificada como parte do dominio publico rodoviario, providenciando-se pela reparacio e
conservagao da sua faixa de rodagem e bermas.

Em cumprimento do disposto no artigo 34.° da citada Lei n.° 9/91, de 9 de abril, consigno
que foram consideradas as explicagoes prestadas pelos servigos superiormente dirigidos por
V. Exa, assim como os esclarecimentos prestados pelo Instituto da Conservagio da
Natureza e das Florestas, L.P., pela Camara Municipal de Almada, pela ex-EP-Estradas de

Portugal, S.A. e pelo Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P.



§ 1.7~ Dos factos e da audigao das virias antoridades pitblicas

Foi-me apresentada queixa pela proprietaria de um automovel ligeiro de passageiros que,
em 23-06-2012, ao circular na chamada Descida das Vacas da estrada identificada embateu
em cavidade nao sinalizada, de onde resultou o rebentamento de um pneu.

Desde entdo percorreu um penoso itinerario de conflitos negativos acerca da jurisdigdo
sobre aquela via de comunicacdo e acerca do dever de providenciar pela sua adequada
conservacao.

O municipio de Almada afirma perentoriamente que a estrada nio integra nem nunca
integrou a rede de estradas e caminhos municipais, considerando-se alheio a sua
CONSErvagao € reparagao.

A estrada nao foi construida pelo municipio nem a expensas do municipio. Jamais foi
objeto de transferéncia dominial pelo Estado, pela extinta Junta Auténoma de Estradas ou
por alguma das entidades que lhe foram sucedendo[l]. Tao-pouco foi alguma vez
outorgado contrato de explora¢do desta via nem confiada a conservagao do pavimento e
das bermas ao municipio.

Embora os servicos do municipio tenham afixado sinalizagdo rodoviaria na dita estrada,
agiram estritamente em gestdo de negbcios, de modo a conter os riscos que a intensa
circulagdo automoével comporta para a seguranca rodoviaria. Fizeram-no simplesmente
porque nenhuma autoridade publica se dispos a fazé-lo.

Este percurso niao surge expressamente identificado no plano dos caminhos municipais,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 45 552, de 30 de janeiro de 1964, na vasta tabela que
descreve as vias municipais do distrito de Setdbal.

Opoe, e bem, que a classificagao das estradas e rodovias resulta essencialmente do atual
Plano Rodoviario Nacional, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 222/98, de 17 de junho, em
cujo artigo 13.° se determina que «as estradas nao incluidas no plano rodoviario nacional
integrarao as redes municipais, mediante protocolos a celebrar entre a Junta Autébnoma de
Estradas e as camaras municipais e ap6s intervencdes de conservagdao que as reponham em
bom estado de utilizagdo ou, em alternativa, mediante acordo equitativo com a respetiva
autarquia. As estradas classificadas para integracdao nas redes municipais, até a rece¢ao pelas
respetivas autarquias, ficardo sob tutela da Junta Auténoma de Estradas, que, entretanto,
lhes assegurara padroes minimos de conservacaoy.

Por outras palavras, nio basta que determinada estrada nunca tenha figurado ou tenha
deixado de figurar no Plano Rodoviario Nacional para se ter como assente que se trata de

uma estrada municipal.
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O territério de cada municipio é atravessado por varias estradas, mas sé aquelas que
satisfacam atribuicbes municipais pertencem a sua rede viaria. Além da questdo
controvertida do dominio publico viario das freguesias (caminhos vicinais), outras estradas
que atravessam o territorio municipal sio nacionais, regionais ou encontram-se afetas a
especiais atribui¢oes do Estado (defesa nacional, portos, florestas), o que explica diferentes
jurisdi¢oes e diferentes incumbéncias de conservagao.

As atribui¢des municipais sio as que se encontram conferidas por lei (n.° 1, do artigo 237.°,
da Constitui¢ao da Republica Portuguesa). Nao siao atribui¢des universais, ao contrario das
atribui¢cées do Estado em relagdo as necessidades coletivas que se propoe satisfazer por
incumbéncia constitucional ou legislativa. Encontram-se previstas na lei e os bens do
dominio publico afetos a cada municipio sao aqueles cuja identificagao resulta da lei.

De acordo com a alinea ee), n.° 1, do artigo 33.°, do Novo Regime Juridico das Autarquias
Locais[2], as redes de circulagdo sob administracio municipal ou possuem mero estatuto
patrimonial ou tém de ser delimitadas por lei.

Ha ainda outro facto que considero relevante e que veio ao meu conhecimento através dos
servicos municipais de Almada.

O imével atravessado pela estrada encontra-se inscrito na matriz predial sob o artigo 24 da
seccao C, da freguesia da Costa da Caparica e sob o artigo rustico 1 da secgao AM,
freguesia da Caparica, ambos inscritos a favor do Estado.

A localizagao desta via rodoviaria poderia sugerir a conexao com as atribuigoes florestais e
ambientais do Estado, desighadamente as que sdo protagonizadas por devolucido de
poderes a Administragao Central indireta.

Se por um lado a Estrada da Fonte da Telha se encontra na proximidade de uma Mata
Nacional, por outro lado percorre o interior da Area de Paisagem Protegida da Arriba
Fossil da Costa de Capatica, instituida pelo Decreto-Lei n.° 168/84, de 22 de maio, motivo
por que os meus colaboradores interpelaram o Instituto de Conservagao da Natureza e das
Florestas, 1.P.

Em resposta, o Conselho Diretivo considera nao dispor de jurisdicio sobre a estrada,
entendendo que o facto de se encontrar no perimetro da Area Protegida, como alids outras
estradas, nao lhe confere a incumbéncia de zelar pela sua conservagao[3].

Poder-se-ia dar o caso de ser uma estrada florestal, ou seja, de estar em terrenos sujeitos ao
regime florestal instituido pelo Decreto, de 24 de dezembro de 1901, como o estao os

terrenos das matas nacionais.
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Contudo, a referida estrada nao se encontra sob o regime florestal, embora se apresente na
orla da Mata Nacional dos Medos, cuja plantagdo remonta ao governo de D. Joio V[4]
como barreira natural ao avanco das areias dunares sobre o cultivo praticado nas terras de
varzea, a montante.

Aquele trogo, segundo nos explica o Instituto de Conservacao da Natureza e das Florestas,
L.P., encontra-se fora do perimetro florestal ou similar.

Entendem que a conservagdo da estrada é incumbéncia do municipio, por se encontrar
descrita no Plano Diretor Municipal de Almada, como parte da Rede Rodoviaria Municipal,
enquanto via municipal secundaria.

A Camara Municipal de Almada, por seu turno, refuta esta qualificagdo. O documento a
que se refere o Instituto de Conservagao da Natureza e das Florestas, IP, ¢ apenas um
documento de estudo e nio integra o Plano Diretor Municipal.

Em qualquer caso, nio atribuiu ao trogo de estrada nenhuma qualificagdo juridicamente
relevante.

Instado quanto a designagao florestal que a cartografia e a populagio lhe reconhecem, o
Instituto de Conservagao da Natureza e das Florestas, I.P., entende que sem estar sujeita ao
regime florestal do Decreto de 24 de dezembro de 1901 de nada serve a convicgao mais ou
menos generalizada.

Alids, a sua utilizagao nao ¢ de modo algum florestal. A estrada serve fundamentalmente a
ligagdo as praias e entre povoagoes da orla costeira.

A verdade é que aquele trogo é, inclusivamente, servido por uma rede de transportes
coletivos de passageiros.

Insiste o Instituto da Conservag¢ao da Natureza e das Florestas, I.P., que as estradas nio
inscritas na Rede Rodoviaria Nacional fazem parte da rede municipal de estradas. Louva-se
no citado artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 222/98, de 17 de julho, mas sem atender a que,
por exemplo, as estradas desclassificadas da Rede Rodoviaria Nacional sé ingressam nas
redes municipais por contrato administrativo (de muta¢ao dominial).

Ora, nao ha registos nem sequer indicios de nenhum acordo que tenha afetado a Estrada
da Fonte da Telha ao dominio publico viario do municipio de Almada.

Interpelada a anterior concessionaria EP — Estradas de Portugal, S.A[5]., também esta
repudia qualquer forma de responsabilidade, porque considera que a Estrada da Fonte da
Telha nao faz parte das estradas nacionais (classificadas ou em vias de desclassificacao) nem

das estradas regionais que sao objeto do contrato de concessao e que fazem ou fizeram
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parte dos sucessivos planos rodoviarios nacionais e opde que, por outro lado, as estradas
florestais nunca pertenceram a Rede Rodoviaria Nacional.

Em seu entender, as estradas nao classificadas como nacionais sempre permaneceram na
jurisdi¢ao dos municipios ou de outras pessoas coletivas publicas ou de direito publico.

Por seu turno, a Dire¢ao-Geral do Tesouro e Finangas sugeriu-nos que consultassemos o
Instituto da Mobilidade e dos Transportes, L.P., autoridade que poderia dispor de
informacao sobre a quem cumpre ou deve cumprir a administracao daquela via.

Todavia, o Instituto da Mobilidade e dos Transportes, L.P., limitou-se a confirmar que a
estrada nao integra a Rede Rodoviaria Nacional e deduz que, como tal, nao faz parte do
dominio publico do Estado. Trata-se, no seu entendimento, de uma via sob a jurisdi¢ao do
municipio de Almada.

Nao justifica esta afirmagao, incorrendo na peticio de principio que consiste em considerar
o dominio publico municipal como uma categoria residual ou subsidiaria.

Analisemos os argumentos apresentados pela Dire¢ao-Geral do Tesouro e Finangas apds
um breve excurso sobre as normas que regulamentam a matéria e o entendimento
doutrinario sobre alguns dos pressupostos das conclusdes alcangadas.

§ 2.7~ Dominio piiblico rodovidrio e jurisdicao

De acordo com a alinea d), do n.° 1, do artigo 84.° da Constituigaio da Republica
Portuguesa, as estradas, por defini¢ao, integram o dominio publico.

Compete ao legislador, nos termos do n.” 2, delimitar o dominio publico do Estado, das
Regides Auténomas e das autarquias locais e definir o seu regime juridico.

Nao restam davidas quanto a saber que a via de comunicagdao em causa ¢ verdadeiramente
uma estrada. Encontra-se pavimentada, aberta ao transito automével indiferenciadamente
e, como se assinalou, serve de percurso ao transporte coletivo de passageiros em carreiras
regulares[6].

Dispoe de sinalizagao vertical de transito, de acordo com os artigos 5.° e 6.° do Decreto-Lei
n.° 44/2005, de 23 de fevereiro.

O facto de certa estrada nao se encontrar no Plano Rodoviario Nacional nao significa
encontrar-se automaticamente excluida do dominio publico rodoviario do Estado,
entendido como «a universalidade de direito, de que o Estado ¢ titular, formada pelo
conjunto de bens afetos ao uso publico viario, pelos bens que material ou funcionalmente
com ele se encontrem ligados ou conexos, bem como por outros bens ou direitos que, por
lei, como tal sejam qualificados» (alinea n), do artigo 3.°, do Novo Estatuto das Estradas da

Rede Rodoviiria Nacional, aprovado pela Lei n.° 34/2015, de 27 de abril).
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Ao invés, o Regulamento das Estradas e Caminhos Municipais, aprovado pela Lei n.° 2110,
de 19 de agosto de 1961, prevé que a rede viaria de cada municipio seja delimitada por
atribuicao.

As estradas e caminhos municipais sao demarcados por marcos de origem, quilométricos e
de limites de cantdo, segundo se dispoe no artigo 27.°.

Embora a titulo provisério, o levantamento dos caminhos municipais, encontra-se vertido
no Decreto-Lei n.° 45 552, de 30 de janeiro de 1964.

Em relacio as estradas municipais, encontra-se no anexo ao Decreto-Lei n.° 42 271, de 20
de maio de 1959.

Sem prejuizo de as redes municipais ja terem desde entio sido ampliadas, seja pela abertura
de novas estradas e caminhos municipais, seja pela mutagao dominial de estradas nacionais
desclassificadas, o principio é o da classificagao das estradas e caminhos municipais por
atribuicdo e nunca por natureza.

Ora, a Estrada da Fonte da Telha nio se encontra em nenhum dos dois diplomas citados.
Niao se provou que tenha sido construida pelo municipio de Almada nem que tenha sido
transferida convencionalmente pelo Estado para o dominio pablico municipal.

Nao excluirfamos que tenha sido executada durante o periodo revolucionario (1974-1976),
eventualmente no ambito de melhoramentos empreendimentos por organizagdes populares
e com o apoio das Forcas Armadas.

Como vimos, a ex-EP-Estradas de Portugal, S.A., veio opor que esta via nunca pertenceu a
Rede Rodoviaria Nacional, o que é confirmado pelo Instituto da Mobilidade e dos
Transportes, I.P., mas ja tivemos oportunidade de ver, em termos recentemente aclarados
pelo Novo Estatuto das Estradas Nacionais, que o ambito do dominio puiblico rodoviario
do Estado nao tem de coincidir com o ambito da Rede Rodoviaria Nacional.

A Dire¢ao-Geral do Tesouro e Finangas entende que, face ao tipo de via e a utilizacao que
lhe esta a ser dada, e ndo havendo norma que a associe ao elenco dos bens do dominio
publico do Estado, a estrada florestal estara inserida em dominio publico municipal.
Desconsiderou, no entanto, a circunstancia de os bens do dominio publico municipal o
serem por definicao, contrariamente ao que sucede com a categoria residual dominio
publico geral do Estado.

Contra esta posi¢ao aponta a mais recente investigaciao cientifica dedicada ao dominio
publico.

Assim, regista Ana Raquel Gongalves Moniz que «se atentarmos nos diversos tipos de bens

qualificados como dominiais, compreendemos que para o dominio publico autarquico fica



apenas uma parcela do dominio publico rodoviario e hidraulico, bem como os cemitérios.
Efetivamente, decorre, desde logo do Decreto-Lei n.° 477/80, mas também de outros
diplomas avulsos, que os demais tipos de coisas classificados como dominiais integram o
dominio publico estadual, salvaguardados os casos em que, por forca do disposto nos
estatutos politico-administrativos das regides autonomas, se incluem no dominio publico
regional»[7].

De resto, esta concecao bate certo com o carater unitirio do Estado, nio obstante a
autonomia politica das Regides Auténomas e a autonomia administrativa das autarquias
locais (artigo 6.° da Constitui¢ao).

O caracter unitario do Estado nido pode deixar de refletir-se na reparticio dos bens do
dominio publico.

Um Estado unitario nao é uma associagao ou confederagdo de municipios. A relagdo entre
o Estado e os municipios descortina-se de modo contrario ao que se verifica nos estados
compostos, designadamente nas relagoes entre a federagado e cada um dos estados
federados.

A consequéncia inelutavel desta afirmag¢ao para o caso que nos ocupa ¢ a de que, sem outra
especificagao em contrario, uma estrada que ¢ por natureza parte do dominio publico
(alinea d), do n.° 1, do artigo 84.° da Constitui¢ao), é também parte do dominio puiblico do
Estado, sempre que a lei ndo disponha em contrario (n.° 2).

Vejamos ainda a questdo a partir de outro angulo.

Em nome da fungido social da propriedade privada, consideram-se pertencer ao patrimonio
do Estado os iméveis sem dono conhecido (artigo 1345.° do Cédigo Civil).

Ao invés do que sucede com os bens moéveis, o legislador entendeu salvaguardar os imoveis
contra as incertezas que resultariam da sua qualificacado como res nullius.

Contrapde a Direcao-Geral do Tesouro e Finangas que nao ¢ aplicavel o artigo 1345.° do
Coédigo Civil ao estatuto juridico da estrada, pois enquanto bem dominial jamais poderia
integrar o patriménio do Estado.

Nao esta em causa presumir que a estrada faz parte do patriménio do Estado e com isso
renunciar a sua inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade, como atributos
mais notorios do lugar que ocupam os bens do dominio publico, fora do comércio juridico
(artigos 18.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto).

O que esta em causa, isso sim, ¢ que a presun¢ao da propriedade de imoveis sem dono
conhecido vale, por maioria de razao, para os iméveis do dominio publico.

Os imo6veis dominiais publicos sem titular conhecido devem considerar-se do Estado.
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Propriedade e dominio publico nio sio anténimos.

De resto, e como explica Ana Raquel Gongalves Moniz, o «estatuto da dominialidade
pressupoe um direito de propriedade (publica) sobre o bem»[8].

E ja Marcello Caetano identificava, na raiz do regime das coisas publicas, «o exercicio de
um verdadeiro direito de propriedade publica das pessoas administrativas a cujos fins elas
estao afetadas»[9].

Se perante um imével sem dono conhecido o Estado deve considera-lo como patriménio
seu, seria incongruente que os iméveis do dominio publico sé por exce¢do pertencessem ao
Estado, havendo de presumir-se que integrariam o dominio publico municipal, das
freguesias ou das Regides Autobnomas.

O que nao pode aceitar-se ¢ que uma estrada publica nao seja de ninguém. Tem de haver
um critério e esse critério, por todas as razoes apontadas, conduz-nos ao Estado e ao seu
dominio publico.

Dir-se-ia que esta posi¢ao justificaria imputar ao Estado a responsabilidade por tudo
quanto servisse de via de circulagdo, ainda que se limitasse as carateristicas dos antigos
caminhos vicinais ou dos atravessadouros.

Nao ¢ assim. Nos termos constitucionais, o estatuto dominial ¢ apenas das estradas (alinea
d), do n.° 1, do artigo 84.° da Constituigao).

Na falta de uma defini¢ao de estrada, o Novo Estatuto das Estradas Nacionais permite-nos
uma delimita¢ao do conceito, a partir de alguns conceitos.

Assim, o conceito de eixo da estrada, definido como «a linha materializada ou nio, de
separacao dos dois sentidos do transito ou, no caso de existir separador, a linha que o
divide ao meio, ou ainda, no caso dos ramos dos noés de ligacdo entre estradas da rede
rodovidria nacional ou entre estas e estradas nao incluidas na rede rodoviiria nacional, a
linha, materializada, ou nio, que divide ao meio a faixa ou faixas de rodagem que
constituem o ramo do né» (artigo 3., alinea 0)).

Outro indicio para recensear o que deve possuir uma estrada ¢ o conceito de zona de
estrada: «o terreno ocupado pela estrada e seus elementos funcionais, abrangendo a faixa de
rodagem, as bermas, as obras de arte, as obras hidraulicas, as obras de contengio, os tuneis,
as valetas, os separadores, as banquetas, os taludes, os passeios e as vias coletoras» (alinea
uu) do artigo 3.°).

Se recuarmos ao Plano Rodoviario Nacional aprovado pelo Decreto-Lei n.° 34 593, de 11
de maio de 1945, apesar de revogado, ali podemos colher caracteristicas técnicas das

estradas no seu confronto com os simples caminhos municipais (basta que permitam o
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transito automovel, nos termos da alinea a) do artigo 6.°) ou com os caminhos vicinais
(destinam-se ao apenas transito rural, nos termos da alinea b), do mesmo artigo).

Assim, por exemplo, uma via cuja faixa de rodagem se limite a 2,50 m e cujos raios de
curvatura em planta sejam iguais ou inferiores aos delimitados no artigo 40.° do citado
Plano, provavelmente configura um simples caminho publico.

A sua qualificagdo dominial dependera dos critérios que a jurisprudéncia tem fixado, como
o uso imemorial ou a beneficiagao custeada como despesa publica.

No caso concreto, nio restam duvidas sobre as caractetisticas de estrada e a tudo isto
acresce, Na0 O esquegamos, que a matriz predial identifica o prédio rustico atravessado pela
Estrada da Fonte da Telha como coisa do Estado.

Por fim, considero que, no termo deste quase inextrincavel conflito negativo, seria
irrazoavel opor a proprietaria do automovel a prescricao enunciada no artigo 498.°, por
decorridos trés anos desde a ocorréncia do dano (em 2012.06.23).

Da-se por verificado o dever de justica a que alude o disposto no artigo 402.° do Codigo
Civil, e a cujo cumprimento nao pode este 6rgiao do Estado ficar alheio.

§ 3.7 - Conclusies

(/) A designada Estrada da Fonte da Telha, Estrada Florestal ou Estrada das Matas
Nacionalis, sita junto a uma area urbana de génese ilegal, denominada Courela do Pinhal, no
lugar da Aroeira, e que liga a Costa da Caparica as praias e a outras povoagdes, além de
entroncar com uma estrada nacional, ndo tem de ser necessariamente qualificada como
estrada municipal.

(i7) O facto de a jurisdi¢ao sobre a estrada ser recusada pelo Instituto da Conservagao da
Natureza e das Florestas, I.P., pelo Instituto da Mobilidade e dos Transportes, 1.P., e pela
antiga EP — Estradas de Portugal, S.A., ndao afasta o seu estatuto dominial nem impede a
direta jurisdicao pelo Estado.

(iz7) O conceito de dominio publico rodoviario do Estado, hoje claramente definido na
alinea n), do artigo 3.°, do Novo Estatuto das Estradas Nacionais, permite reconhecer sem
demasiadas subtilezas que o seu ambito se estende bastante além do universo designado
Rede Rodoviaria Nacional.

(iv) O caracter unitario do Estado (artigo 6.° da Constituicao) nao se reduz ao campo
legislativo, antes conhece projecio ampla no direito administrativo e, em especial, na
delimitagao do dominio publico do Estado, das Regides Auténomas e das autarquias locais,
nos casos em que a lei (n.° 2 do artigo 84.° da Constituicao) tenha deixado em branco

algum aspeto.



(v) Nao sendo aceitavel a existéncia de uma via rodoviaria em utilizagdo sem que se conhega
o responsavel pela sua conservacdo, valem as razoes que determinam a presun¢dao de
pertencerem ao patrimoénio do Estado os iméveis sem dono conhecido.

(vi) O Estado deve chamar a si o conhecimento dos danos patrimoniais num automoével
ligeiro e que sao imputados pela proprietaria a exigua ou nula conservagao de uma estrada
onde, embora circule uma carreira de transportes coletivos de passageiros e um fluxo muito
significativo de trafego sazonal para acesso as praias, vinha permanecendo sob jurisdi¢ao
desconhecida.

(vii) Por imperativos de seguranca, deve a referida estrada ser objeto de beneficiacdo e deve
ser reconhecida expressamente a sua afetacio ao dominio publico do Estado, sem prejuizo
de ulteriormente poder vir a ser confiada a gestao a uma entidade com atribui¢des especiais.
Dignar-se-a Vossa Exceléncia, Senhora Ministra, em cumprimento do disposto no n.” 2 do
artigo 38.°, da Lei n.° 9/91, de 9 de abril, na redagao da Lei n.° 17/2013, de 18 de fevereiro,
transmitir-me, dentro de 60 dias, a posi¢ao que entender assumir.

O Provedor de Justica

(José de Faria Costa)
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