Processo n.©69/2017

Recurso jurisdicional em matéria administrativa

Recorrente: Interbloc — Materiais de Construcdo (Macau), S.A.R.L.
Recorrido: Chefe do Executivo

Data da conferéncia: 31 de Julho de 2018

Juizes: Song Man Lei (Relatora), Sam Hou Fai e Viriato Manuel Pinheiro

de Lima

Assuntos: - Declaracio da caducidade do contrato de concessao
- Caducidade-preclusao
- Producdo de prova

- A insuficiéncia da matéria de facto

SUMARIO

1. Decorrido o prazo de 25 anos da concessdo provisoria (se outro
prazo ndo estiver fixado no contrato), o Chefe do Executivo deve declarar a
caducidade do contrato se considerar que, no mencionado prazo, ndo foram

cumpridas as clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas. Quer
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isto dizer que o Chefe do Executivo declara a caducidade pelo decurso do
prazo se 0 concessionario ndo tiver apresentado a licenca de utilizacdo do
prédio, porque é mediante a apresentacéo desta licenca que se faz a prova de

aproveitamento de terreno urbano ou de interesse urbano.

2. O Chefe do Executivo ndo tem que apurar se este incumprimento
das clausulas de aproveitamento se deve ter por motivo ndo imputavel ao
concessionario. Isto €, ndo tem que apurar se a falta de aproveitamento se
deveu a culpa do concessionario ou se, por exemplo, a Administracéo teve
culpa, exclusiva ou ndo, em tal falta de aproveitamento. Ou, ainda, se a falta

de aproveitamento se deveu a caso fortuito ou de forca maior.

3. E de qualificar a caducidade por decurso do prazo da concessio
como caducidade-precluséo (porque depende apenas do decurso do prazo e
da constatacao objectiva da falta de apresentacéo da licenca de utilizagéo do
prédio por parte do concessiondrio) e a caducidade por incumprimento do
concessionario do prazo de aproveitamento do terreno como

caducidade-sancao.

4. A improcedéncia do recurso interposto da deciséo de ndo producéo
da prova é imposta por entendermos que, no caso de declaracdo de
caducidade por decurso do prozo, o Chefe do Executivo n&o tem que apurar
se 0 ndo aproveitamento se deveu a motivo imputavel ao concessionério ou
ndo, sendo bastante que o terreno concedido n&o foi aproveitado pela
concessionéria no prazo de arrendamento, dai que ndo ha de proceder a

producéo da prova.
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5. A mesma conclusé@o se deve tirar sobre o vicio de insuficiéncia da
matéria de facto invocado pela recorrente para justificar o incumprimento
contratual por sua parte.

6. Face a Lei de Terras vigente, o Chefe do Executivo ndo tem
margem para declarar ou deixar de declarar a caducidade da concesséo,
tendo que a declarar necessariamente, pelo que néo valer aqui 0s vicios
préprios de actos discricionarios, como a violacdo de principios gerais do
Direito Administrativo, previstos nos artigos 5.6 7.°e 8.°2do Cddigo do

Procedimento Administrativo.

A Relatora,
Song Man Lei
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ACORDAM NO TRIBUNAL DE ULTIMA INSTANCIA DA
REGIA O ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU:

1. Relatorio

Interbloc — Materiais de Construcdo (Macau), S.A.R.L., melhor
identificada nos autos, interp0s o recurso contencioso de anulagdo do
despacho do Senhor Chefe do Executivo, de 24 de Junho de 2016, que
declarou a caducidade da concessdo, por arrendamento, do terreno com a
area de 4690 m?, designado por lote “G”, situado na Ilha da Taipa, no aterro
de Pac On, descrito na Conservatdria do Registo Predial de Macau sob o n.©
21716, a fls. 3v do livro B73.

Por despacho proferido a fls. 98 dos autos, 0 Mmo. Juiz Relator do
processo considerou desnecessaria a producdo de prova testemunhal
apresentada pela recorrente e, consequentemente, determinou a notificacdo
das partes para apresentacdo de alegacdes facultativas.

Tal despacho foi objecto de reclamacdo para a conferéncia, que foi
indeferida, com manutencdo do despacho reclamado (acorddo de 23 de
Marco de 2017, fls. 149 a 151 dos autos).

E por acorddo proferido em 13 de Julho de 2017, o Tribunal de
Segunda Instancia julgou improcedente 0 recurso contencioso,
confirmando e mantendo o acto administrativo impugnado.
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Inconformada com ambas as decisdes, recorre Interbloc — Materiais
de Construcdo (Macau), S.A.R.L. para o Tribunal de Ultima Instancia,
suscitando as seguintes questdes:

- No recurso do acordéo interlocutério de 23 de Marco de 2017

1. O presente recurso jurisdicional vem na sequéncia do acérdao
proferido sobre a reclamacdo para a conferéncia interposta pela ora
requerente do despacho do relator de 06 de Fevereiro de 2017, onde o
Tribunal de Segunda Instancia decidiu recusar a producdo de prova
testemunhal no processo em causa, invocando que “ultrapassado um
periodo inicial de alguma hesitacdo, a partir de certa altura seguimos o
entendimento de que, em processos como O presente, em que apenas se
discute a legalidade do acto que declara a caducidade da concessao pelo
decurso do prazo desta, ndo importa a economia da decisdo a proferir a
apreciacdo de eventual culpa da Administracdo ou do concessionario.
Assim, porgue nos parece estarmos em condi¢des de conhecer o mérito do
recurso sem necessidade de producao de prova testemunhal, determino se
proceda a notificacdo para apresentacdo de alegagbes facultativas. (cfr.
art.°63.% do CPAC)”

2. Nessa reclamacéo:

a. Invocou-se por um lado, que o Despacho reclamado assenta no
entendimento de que a declaracéo de caducidade constitui um acto negativo
meramente declarativo, entendimento esse que ja foi recusado por este
TUI, em Acordéo no Processo n.©55/2016.

b. Alegou-se ainda que, em qualquer caso, em obediéncia ao
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principio do dispositivo e ao disposto no artigo 430.6, n.21, do Cddigo de
Processo Civil (aplicavel ex vi artigo 1.°do CPAC), o TSI estava obrigado
a seleccionar toda a matéria de facto relevante para a decisdo da causa,
segundo as vérias solugdes plausiveis da questdo de direito, pois sendo uma
das solucBes plausiveis da questdo de direito — nem que seja em sede de
recurso jurisdicional — a de considerar ilegal o acto de declaracdo de
caducidade por este néo ter valorado o comportamento (néo culposo) da
concessiondria na execucdo do contrato, haveria sempre que selecionar e
produzir prova sobre toda a matéria de facto que pudesse ser relevante para
essa solucao.

3. Em conferéncia o Tribunal a quo invocou o entendimento que ja
tinha expresso no acérddo de 09 de Margo de 2017 no Processo n.°
179/2016, afirmando que o Acdérdéo proferido pelo TUI no Processo n.°©
55/2016, ndo sufraga o entendimento de que o acto de declaracdo de
caducidade de uma concessdo é um acto constitutivo, que implica uma
valoracdo do comportamento da concessionaria e s6 pode ser proferido
quando o incumprimento do prazo de aproveitamento tiver resultado de
uma conduta culposa, sustentando antes, que tal acto implica uma
“avaliagdo”, pretende apenas referir-se “a wuma andlise sobre a
objectividade da situacéo, enfim, uma avaliacio sobre se o terreno foi ou

ndo (no plano objectivo dos factos) totalmente aproveitado” .

4. Em suma, considera o TSI, no Acordao recorrido, que a questéo da
imputabilidade do incumprimento do aproveitamento é uma questdo que o
TUI, num especifico Acordéo, considerou irrelevante, pelo que ndo que ha
seleccionar os factos que respeitam a essa questdo e produzir prova sobre
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eles.
5. Esta decisdo do TSI é evidentemente inaceitavel.

6. Em primeiro lugar, a interpretacdo que o TSI faz do Acordéo
proferido pelo TUI no Processo n.©55/2016 € uma interpretacdo abusiva e
insustentada.

7. Ao contrario do que se alega no Acérdao recorrido, o TUI néo se
limita a afirmar que cabe ao 6rgdo decisor fazer uma avaliacdo sobre a
questao de saber se o terreno foi ou ndo aproveitado.

8. O que se decide nesse Acordao é que “a caducidade da concessao
ha de ser declarada por despacho do Chefe do Executivo, que nédo se deve
ser visto, a nosso ver, como acto de mera declaracdo, pois se trata dum
acto com declaracdo de vontade, fazendo valoracdo negativa do
comportamento da concessionaria (a ndo conclusdo do aproveitamento do
terreno) e, com a interpretacdo e aplicacio das normas legais, declarando
a caducidade da concessdo. / Resumindo, a caducidade da concessdo nao
se opera tdo sO pelo mero decurso do tempo mas pressupde também uma
valoracdo negativa sobre o aproveitamento do terreno pela sociedade
concessionaria. Com o despacho posto em causa, a entidade recorrida ndo
se limita a emitir uma declaracdo, mas sim definir a situacdo em que se
encontra o terreno e declarar consequentemente a caducidade, fazendo
com que se extinga a relacdo juridica contratual estabelecida entre a

Administracdo e a concessionaria.”.

9. Ao qualificar o acto de declaragéo de caducidade como um acto
administrativo, de cariz constitutivo, o TUI ndo s6 contradiz a tese — que
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tem vindo a ser sufragada pelo TSI neste processo — segundo a qual esse
acto é um acto meramente declarativo, assente no mero decurso do tempo,
como suporta a ideia de que a caducidade da concessdo s6 pode ser
declarada se o comportamento do concessionario puder ser objecto de uma
valoracdo negativa implicando um juizo de censura ético-juridico sobre
determinada conduta.

10. Pelo que a valoracdo negativa pressupde um juizo sobre o
comportamento da concessionaria no decurso da execucdo do contrato que
vai muito para além da questéo de saber se o aproveitamento foi ou néo
objectivamente concluido.

11. Em suma, 0 unico pressuposto em que o Acordao recorrido
assenta — segundo o qual o TUI n&o considera que o acto de declaracéo de
caducidade implica uma avaliagdo do caracter culposo do comportamento
incumpridor da concessionaria — € um pressuposto errado, 0 que inquina,
naturalmente, aquele Acérdéo.

12. Em segundo lugar porque para além do exacto alcance do que
ficou decidido no Acordao proferido pelo TUI no Processo n.©55/2016, a
negacdo da producdo de prova em virtude de um entendimento quanto ao
direito a aplicar (desconsiderando as varias solucdes plausiveis da questéo
de direito), & :

i. violadora do principio do dispositivo (cfr. artigos 5.°e 563.%, n.©2,
do Cdédigo de Processo Civil),

ii. conducente a uma omissdo de pronuncia (cfr. artigo 571.° n.°1,
alinea d), do Codigo de Processo Civil) e
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lii. violadora do disposto nos artigos 430.6 n.°1, 5625 n%1a3, e
563.% n.%s 2 e 3, do Cddigo de Processo Civil e 74.%e 76.°do CPAC.

13. Pelo que, atenta a relacdo de instrumentalidade existente entre o
direito processual civil e o direito substantivo, € a luz das varias solucdes
de direito substantivo aplicaveis ao caso concreto que deve ser feita a
determinacdo dos factos constitutivos da pretensdo formulada pelo
recorrente, cabendo a este a prova dos factos que, segundo as normas
substantivas (por ele) invocadas, servem de pressuposto ao efeito por si
pretendido.

14. Pelo que haveria sempre que levar a matéria de facto
seleccionada os factos constitutivos do direito invocado pelo recorrente.

15. Em suma, a seleccdo da matéria de facto e a deciséo de facto a
adoptar devera abarcar toda a factualidade que, sustentando a pretenséo,
possa ser relevante a decisé@o segundo as varias solucBes juridicas que
possam ser adoptadas e ndo apenas as que sao relevantes para a posicao que
o Tribunal a quo juridicamente perfilhe.

16. Veja-se a sustentar a concluséo anterior inter alia:
I. Na jurisprudéncia de Macau:

1) Acordao TUI de 23 de Maio de 2001, processo n.©5/2001, alegado
supra;

2) Acordéo do TSI, de 27 de Outubro de 2011, processo n.©979/2009
onde este Tribunal sustenta que “Quando a lei fala em ‘varias solucoes

plausiveis de direito’, tal como acima referimos, esta a pensar na solugdo
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final de cada caso em litigio. Mas essa decisdo final sé se obtém com o
transito em julgado da sentenca, circunstancia que obriga a equacionar a

possibilidade de recurso jurisdicional”.

Ii. na Jurisprudéncia comparada Acorddo do Supremo Tribunal de
Justica, de 18 de Dezembro de 2012, processo n.©1345/10.7TVLSB.LI.SI,
disponivel em www.dgsi.pt , alegado supra;

iv. Na doutrina Portuguesa:

1) Prof. Alberto dos Reis (cfr. Cédigo de Processo Civil Anotado,
vol. Ill, p. 222) quando trata esta problematica: “Tudo isto mostra que 0
juiz ndo deve, na elaboracédo do questionario, adstringir-se a determinada
solucdo jurdica do pleito; ha-de formular os quesitos que permitam
qualquer solucao plausivel ” .

2) Prof. Antunes Varela, (em anotacao a deciséo judicial na Revista
de Legislacdo e Jurisprudéncia, ano 125.9 p. 331) se pronunciou, ndo sé
sobre este ponto, mas sobre a questdo mais vasta, a de saber se o tribunal
supremo pode conhecer «dos casos em que a Relacdo considera
indispensavel a formulagdo de outros quesitos, nos termos da alinea f) do
n.°2 do artigo 650.° do mesmo Cdédigo. / E esta indispensabilidade da
formulacdo de novos quesitos mede-se por uma regra de direito
importantssima — por um preceito que € uma das regras de ouro da
organizacdo do questionario. / Essa regra, que o Codigo de 1961
explicitamente fixou, baseada na formulacdo de MANUEL ANDRADE,
atraves da nova redaccédo do n.°1 do artigo 511.©do Cdédigo de Processo
Civil (correspondente ao art.° 515.° do Cédigo de 39), € a de que o
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questiondrio deve ser elaborado, tendo em vista, ndo apenas a solucdo que
0 organizador da peca considera a boa decisdo da causa, mas todas as
solugdes plausiveis das questBes de direito debatidas na causa. / ... / A
fiscalizacdo da aplicacdo desta regra € questdo de direito, perfeitamente
enquadrada na competéncia do tribunal de revista. / Quer isto dizer que a
remissao feita no n.°2 do artigo 712.°do Codigo de Processo Civil para o
disposto na alinea f) do n.°2 do artigo 650.°ndo deve nunca perder de
vista 0 esquema tracado no n.°1 do artigo 511.°para a organizacao, tanto
da especificacdo como do questionério, porque € a luz desse programa
genérico que cumpre ajuizar da indispensabilidade da formulacdo de
novos quesitos. / A necessidade da inclusdo de novos quesitos ndo se
medira apenas em funcdo da solucdo que o juiz da causa (ou o proprio
presidente do colectivo, ao usar da faculdade conferida pela alinea f) do
n.°2 do artigo 650.°

17. Concluindo-se que, s6 ap0Os ser discutida e decidida toda a
matéria de facto (tal como alegada e configurada pelas partes, em especial,
pelo autor), competird entdo, mas sO entdo, ponderar o Direito a aplicar
(conforme resulta claro v.g. dos artigos 560.% 562.6, n.% 1 a 3, e 563.9 n.°s
2 e 3, do Cddigo de Processo Civil e artigos 74.°e 76.°do CPAC — que
relegam para a fase da sentenca, e ndo para uma fase prévia a da discussao
do aspecto juridico da causa, a tomada de posicdo quanto ao Direito
aplicével).

18. Ressalvado o respeito devido, o Acdérddo recorrido procede
precisamente ao inverso do que acima se demonstrou ser propugnado pelas
insténcias ao concluir pela desnecessidade da producdo de prova
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testemunhal arrolada em face de um entendimento prima facie assumido
quanto ao Direito a aplicar, ficam desde logo violadas as normas acima
mencionadas.

19. E néo se diga que o TSI esta habilitado a decidir deste modo por
considerar que o entendimento do recorrente, segundo qual o Chefe do
Executivo ndo pode declarar a caducidade de uma concessao quando
inexista culpa do concessionario na ndo concluséo do aproveitamento, néo
€ uma solucéo plausivel de direito.

20. Isto porque, como ficou referido, a solucdo plausivel do direito
ndo é aquela que o juiz da causa julgue mais correcta, ndo é a que
corresponda a sua visdo sobre a boa decisdo da causa, mas € antes toda a
solucdo de uma questdo juridica decidenda que possa vir a ser adoptada a
final, incluindo em sede de recurso jurisdicional.

21. Ora, no caso em aprecgo, a posicao segundo a qual a caducidade
s0 pode ser declarada se o comportamento da concessionaria lhe for
imputavel a titulo de culpa — implicando uma avaliacdo negativa da sua
conduta — foi j& adoptada pelo Tribunal Superior no proferido pelo TUI no
Processo n.©55/2016 (ou, pelo menos, ndo foi afastada de modo expresso e
inequivoco nesse Acorddo, pelo que teria sempre de ser considerada
“plausivel”, e portanto ter sido atendida na selec¢do da matéria de facto

relevante).

22. Mas ainda que se entendesse que o TUI ja se tinha pronunciado,
no referido Acérddo, no sentido de que declaracdo de caducidade decorre
apenas da ndo conclusdo do aproveitamento no prazo fixado, isso ndo
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isentaria 0 TSI da obrigacdo de considerar que esta é uma questdo
decidenda em aberto, uma vez que nada impediria que, em sede de recurso,
essa (pretensa) posicdo do TSI viesse a ser alterada.

23. Se “quando a lei fala em «varias solugoes plausiveis de direitoy,
esta a pensar na solucdo final de cada caso em litigio” e se “essa decisdo
final s6 se obtém com o transito em julgado da sentenca, circunstancia que
obriga a equacionar a possibilidade de recurso jurisdicional” (cfr.
Acordéo do TSI, de 27 de Outubro de 2011, processo n.©979/2009), entdo
0 TSI néo pode desprezar os factos relevantes para a deciséo que o TSI, no
exercicio da sua ilimitada liberdade de julgamento, possa vir a tomar sobre
a presente causa.

24. Tendo-o feito, a decisdo recorrida afigura-se violadora do
disposto nos artigos 430.9 n.°1, 562° n% 1 a 3, e 563.5 n% 2 e 3, do
Cadigo de Processo Civil e 74.%e 76.°do CPAC, bem como do principio do
dispositivo (cfr. artigos 5.9e 563.6, n.°2, do Cddigo de Processo Civil).

- No recurso do acérdao final de 13 de Julho de 2017

1. A caducidade prevista no artigo 166.°da Lei de Terras corresponde
a uma caducidade sancéo, porquanto e;

2. Em primeiro lugar, porque a declaracéo de caducidade prevista do
artigo 166.6 n.°1, 1) da Lei n.°©10/2013 (tal como na Lei de 1980), que as
concessbes caducam quando se verifique a ndo conclusdo do
aproveitamento ou reaproveitamento do terreno nos prazos e termos
contratuais, € um acto vinculado do Chefe do Executivo, correspondendo
ao exercicio de um poder-dever, compreendido na propria logica subjacente
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a este diploma, que € “assegurar um aproveitamento efectivo dos terrenos
vagos” orientado para 0 crescimento econoémico, 0 progresso social e a
melhoria das condicGes de vida da populacdo da RAEM”, e que, tem
expressdo normativa concreta no “dever de aproveitamento” dos terrenos
concessionados que impende sobre o concessionario (artigo 103.©da Lei
6/80/M; e artigo 103.°da Lei n.°10/2013).

3. Neste sentido, o que o legislador fez foi integrar a caducidade do
direito no quadro sistematico de san¢fes por incumprimento do contrato de
concessdo, onde para além das multas, a caducidade do direito sanciona 0s
concessionarios que ndo cumpram por causas que lhe sdo imputaveis o
dever de aproveitamento, dentro dos prazos aiestipulados ou, na falta dessa
estipulacdo, dentro dos prazos legalmente determinados, o que constitui
nessa perspectiva inequivocamente uma caducidade-sancéo.

4. Isto porque a Lei de Terras ndo faz mencéo apenas ao decurso do
prazo, mas também aos termos contratuais como manifestacdo dos vinculos
contratuais estabelecidos, no qual se inclui como obrigacdo principal o
dever de aproveitamento do terreno que compete ao concessionario, que
como se sabe estda ainda dependente do comportamento licenciador do
concedente, isto para além de poder estar sujeito, na dinamica da
prossecucdo do interesse publico contratual, as alteragbes que a
Administracdo legitimamente imponha.

5. Em segundo lugar, o prazo de 25 anos invocado na fundamentaco
do acto, por referéncia ao artigo 47.9 n.°1, da Lei n.°10/2013 (aplicavel
por forca do disposto no artigo 215.% n.°1, da mesma lei), é apenas um
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limite para o prazo maximo da concesséo inicial a estabelecer no contrato,
ndo constituindo um prazo de caducidade do contrato, uma vez que o0 artigo
47.° ndo exclui, por si, as eventuais prorrogagoes dos prazos de
aproveitamento que venham a ser autorizadas pelo Chefe do Executivo nos
termos do disposto no n.©5 do artigo 104.©da Lei de Terras.

6. Isto porque o principio subjacente ao regime da Lei de Terras € 0
da regulacdo eficiente do aproveitamento privado dos terrenos, em nome do
interesse publico.

7. E para a regulacio eficiente do aproveitamento privado dos
terrenos, em nome do interesse publico, uma forma de assegurar a eficacia
do regime da concessdo é também o facto de a concesséo ser inicialmente
provisoOria até a conclusdo do aproveitamento dos terrenos conforme seja
contratualizado (artigos 103.° a 106.9, procurando assegurar que O
concessionario cumpre efectivamente o contrato, se fizer prova desse
cumprimento a concessao passa a definitiva (artigos 130.%e 131.9.

8. Assim, a outorga de um contrato de concesséo de arrendamento
exige que se estabeleca, para a relacdo juridica que assim se constitui entre
(por isso se sujeita a concessao a renovacdes) a concessao inicial ndo pode
exceder 25 anos e cada renovacdo ndo pode exceder 10 anos, de modo que,
se ndo for pedida ou ndo for concedida a renovacao, esses prazos valem
como prazos de caducidade precluséo, sendo esse o sentido do disposto nos
artigos 47.°e 52.°

9. Outra coisa diferente sdo o0s prazos para a realizacdo dos
aproveitamentos dos terrenos contratualizados, que h&o-de assegurar a
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respectiva afectacdo aos usos pretendidos pela RAEM, prazos que podem
ser prorrogados nos termos do artigo 104.95, e cujo incumprimento
determina também a caducidade da concessdo, mas, neste caso, uma
caducidade sancao (artigos 166.°a 168.9).

10. Até porque é normal que durante o periodo da concessao possam
surgir adversidades, dificuldades na execucéo dos projectos e até alteracéo
das circunstancias, que imponham uma gestdo do contrato pelas partes no
sentido de assegurar o permanente equilibrio entre as prestacdes, sobretudo
quando as relacdes juridicas em causa sdo relacgbes juridicas no ambito do
Direito do Urbanismo reguladas por contratos de concessdao que na
auséncia de planos urbansticos vinculativos tem uma eminente funcéo
publica de planeamento e gest&o urbanistica da RAEM.

11. Para tais problemas existem alguns institutos que permitem dar
resposta a estas situagdes, ndo sé na Lei de Terras, como € 0 caso da
prorrogacéo dos prazos (artigo 104.95) ou da reviséo da concesséo (artigos
139.2a 143.9, mas também nas regras gerais do Codigo Civil em matéria
de causas impeditivas da caducidade (artigo 323.9 institutos que
pressupBem justamente o funcionamento de uma caducidade-sancéo.

12. No caso do artigo 104.°n.°5 da Lei de Terras, precisamente
porque o aproveitamento é o fim do contrato e porque o prazo do contrato é
simultaneamente um prazo de aproveitamento.

13. Veja-se quando o terreno é aproveitado, e a concessao torna-se
definitiva, o prazo da concessdo definitiva ndo comeca apos os 25 anos do
prazo inicial da concessdo (concessdo proviséria), mas sim logo que a
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concessdo provisoria se torne definitiva, aproveitada, o que por exemplo
pode acontecer ao final de 3, 4 ou 5 anos do prazo inicial da concesséao
(concessao provisoria).

14. O disposto no artigo 52.°insere-se no conjunto de regras relativos
a renovacao das concessoes e a caducidade ai mencionada refere-se a falta
ou indeferimento dos respectivos pedidos (ndo aplicavel as concessdes
provisorias), tendo de ser interpretado como constituindo apenas uma
cominacdo da caducidade para a circunstancia de um concessionario nao
solicitar a renovacdo da concessdo, quando esteja em condicdes de o fazer.

15. Com efeito, 0 artigo 52.° da Lei de Terras prevé que as As
concessbes caducam, no termo do prazo inicial da concessdo ou de
qualquer uma das suas renovacdes, no caso de ndo ter sido submetido
pedido de renovacdo nos termos dos n.% 1 ou 2 do artigo 50.° ou de o
pedido ter sido indeferido, sem prejuizo do disposto no n.° 3 do mesmo
artigo.

16. O primeiro segmento da norma que prevé que as concessdes
caducam, no termo do prazo inicial da concessdo ou de qualquer uma das
suas renovacgdes, estd subordinado a condi¢do prevista no segundo
segmento da norma, no caso de ndo ter sido submetido pedido de
renovacao nos termos dos n.% 1 ou 2 do artigo 50.° ou de o pedido ter sido
indeferido, sem prejuizo do disposto no n.°3 do mesmo artigo.

17. Ou lido ao contrério, no caso de néo ter sido submetido pedido de
renovacao nos termos dos n.% 1 ou 2 do artigo 50.Y ou de o pedido ter sido
indeferido, sem prejuizo do disposto no n.° 3 do mesmo artigo, as
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concessdes caducam, no termo do prazo inicial da concessdo ou de
qualquer uma das suas renovagoes.

18. Ora o artigo 50.°n.°1 alinea 1) é aplicavel aos casos previstos na
alinea 1) do n.°2 do artigo 49.° (Renovacéo das Concessdes Definitivas)
que por sua vez remete para as alineas 1) e 2) do numero 1 do artigo 132.°
da Lei de Terras.

19. Portanto, referindo-se apenas as concessoes definitivas.

20. Ja 0 artigo 50.°n.°92, é aplicavel as situagdes previstas no n.°2 do
artigo 48.°20ou nas situagdes da alinea 2) do n.°2 do artigo 49.°

21. Isto &, no caso do n.°2 do artigo 48.°(Renovacdo das concessoes
provisorias) apenas para 0s casos de aproveitamento conjunto entre dois
terrenos em que um deles esteja concedido a titulo definitivo.

22. E nas situagdes da alinea 2) do n.°2 do artigo 49.° (Renovacéo
das Concessdes Definitivas) o terreno concedido definitivamente se
encontre em fase de reaproveitamento.

23. Isto &, a caducidade prevista no artigo 52.©acaba por se subsumir
apenas uma circunstancia ou tipo especifico relativa a concessdes
provisorias, que € a que consta do artigo 48.° n.°2 (“caso o respectivo
terreno se encontre anexado a um terreno concedido a titulo definitivo e
ambos estejam a ser aproveitados em conjunto ”) excluindo outros tipos de
concessdes provisorias.

24. O que significa que, o0 Unico tipo (se assim se pode chamar) de
concessdes provisorias gue caducam nos termos do artigo 52.©da nova Lei
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de Terras séo a concessfes provisdrias com a circunstancia tipica prevista
no artigo 48.°n.92, e ndo as restantes como € a do caso concreto.

25. Noutro plano, viola os principios juridicos da proporcionalidade,
da justica e da boa fé concluir-se que o prazo inicial maximo pelo qual uma
concessdo pode ser outorgada consubstancia um limite maximo
improrrogével para a realizacdo das accdes de aproveitamento dos terrenos,
mesmo quando esse aproveitamento ndo seja possivel por vicissitudes
alheias a vontade do concessionario, ou até com sucede aqui por obstaculos
impostos pela Administracdo, que inviabilizam aquele aproveitamento, é
algo que ndo sb ndo resulta do sentido e da razéo de ser da norma.

26. Por isso, o fundamento do acto recorrido que pretende atribuir a
norma ndo é compaginavel com aquele que resulta da sua interpretacéo
sistematica, pois o referido artigo 52.° ha-de ser interpretado em
conjugacdo com o disposto nos ja mencionados artigos 104.95, 166.° e
215.93, todos da Lei n.° 10/2013, dos quais resulta expressamente o
reconhecimento pelo legislador de um espaco de livre apreciacdo quanto a
conduta do concessionario, para determinar ou ndo a verificacdo de uma
caducidade sancéo por ndo realizacdo das operagdes de aproveitamento
dentro do prazo geral.

27. O que resulta do disposto na nova Lei de Terras em matéria de
caducidade é a obrigatoriedade de o Chefe do Executivo declarar a
caducidade do direito do concessionario sempre que este, por facto que Ihe
seja imputavel, com fundamento em negligéncia ou culpa, ndo conclua o
aproveitamento dos terrenos concedidos nos prazos estipulados.
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28. A caducidade tem de ser declarada pela entidade administrativa
(artigo 167.2da Lei n.°10/2013) — pois pressupde sempre um juizo quanto
a conduta e a culpa do concessionario — ndo resultando directamente dos
preceitos legais, nem sendo de conhecimento oficioso.

29. Na medida em que a respectiva declaracdo produz os efeitos
“apropriativos” dos investimentos, previstos no artigo 168.° da Lei n.°
10/2013, ndo so a declaracéo de caducidade (caducidade sancdo) tem efeito
constitutivo e ndo meramente declarativo, como ainda a respectiva validade
fica dependente da proporcionalidade da medida, que afaste um eventual
caracter confiscatorio.

30. Razles, caracter constitutivo da caducidade sancdo e efeito
expropriativo dos investimentos realizados, que justificam igualmente a
impossibilidade de conhecimento oficioso deste tipo de caducidade.

31. No caso das concessdes provisorias, exactamente porque a sua
caducidade tem intrinseco um efeito expropriativo, a Unica forma de
caducidade admissivel é a caducidade sanc¢éo, devidamente fundamentada.

32. Em terceiro lugar, basta atentar na nocéo de concesséo provisoria
que é dada pela Lei n.°10/2013 para se concluir, imediatamente, que um
acto que declara a caducidade de uma concessdo provisoria nunca pode ter
exclusivamente por fundamento o mero decurso do tempo.

33. De facto, uma concessdo deste tipo caracteriza-se, exactamente,
por ser inicialmente dada a titulo provisorio, por prazo a fixar em funcéo
das caracteriticas da concessdo e sO se converter em definitiva se, no
decurso do prazo fixado, forem cumpridas as clausulas de aproveitamento
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minimo previamente estabelecidas e o terreno estiver demarcado
definitivamente (cfr. artigo 44.9.

34. Ora, de acordo com aquilo que se prevé expressamente do regime
previsto na Lei de Terras, a caducidade de uma concessdo provisoria ndo
pressupOe apenas a verificacdo de um facto objectivo, que opera ipso jure e
independentemente da vontade das partes, como é o decurso do prazo de
concessao.

35. Com efeito, se esse prazo tiver decorrido mas o particular tiver
realizado o aproveitamento a que se vinculou, cumprindo as suas
obrigagbes contratuais, a concessdo outorgada ndo se extingue por
caducidade, pelo contréario, converte-se em definitiva.

36. Significa isto, portanto, que no momento em que Se vence 0
prazo de vigéncia de uma concessdo provisoria, 0 Concedente esta
obrigado a avaliar o cumprimento do contrato de concessdo por parte do
Seu co-contratante.

37. Se o0 aproveitamento foi realizado nos termos e prazos previstos e
é feita prova desse facto, a concessdo torna-se definitiva, como imp&e o
artigo 131.6 n.°1 da Lei n.°10/2013.

38. Se o0 particular incumpriu a obrigacdo de realizar esse
aproveitamento — e apenas e sO nessa circunstancia — o Concedente pode
declarar a caducidade da concessé&o.

39. Ora, para além de apreciar se houve ou ndo incumprimento, o
Concedente, quando conclua pela ndo realizacdo do aproveitamento no
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prazo previste, tem igualmente de verificar se tal se deve ou ndo a facto
imputavel ao co-contratante, sé estando habilitado a declarar a caducidade
em caso afirmativo.

40. Isto porque, se 0 incumprimento em si mesmo constitui um
pressuposto inafastavel da declaracéo de caducidade da concessao, ele so se
tomard indiscutivel ap6s a verificagdo da imputabilidade desse
incumprimento.

41. Em quarto lugar, desta feita para as concessdes outorgadas ao
abrigo da Lei n.°6/80/M e que no momento da entrada em vigor da Lei n.°
10/2013 ainda néo se tenham convertido em definitivas, como sucede no
caso em apreco, dispbe o artigo 215.° da Lei n.© 10/2013 que o0 novo
diploma se aplica a estas concessdes, com as seguintes ressalvas: i) quando
esteja a correr um prazo fixado por legislacdo anterior e a presente lei o
tiver modificado, € aplicado o prazo mais longo; ii) os direitos e deveres
dos concessionarios sdo imediatamente regulados pela lei nova, sem
prejuizo do convencionado nos respectivos contratos; iii) quando tenha
expirado o prazo anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e
este ndo tenha sido realizado por culpa do concessionario, aplica-se 0
disposto no n.©3 do artigo 104.°¢ no artigo 166.°

42. Neste caso prevé-se que 0 novo regime juridico se aplique as
concessfes provisorias anteriores, também para efeitos da declaracdo da
caducidade dos respectivos direitos, quando tenha expirado 0 prazo
anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e este ndo tenha
sido realizado por culpa do concessionario.
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43. A expressdo “culpa do concessionario” consubstancia um
conceito indeterminado, que atribui um espaco de livre apreciacdo as
entidades administrativas competentes na decisdo de cada situacdo
concreta.

44. Portanto, na apreciacédo das situacdes de incumprimento do dever
de aproveitamento das concessdes outorgadas na vigéncia da Lei n.°
6/80/M, em que 0s prazos contratuais ja tenham sido ultrapassados, o Chefe
do Executivo dispde de um espaco de livre valoracdo em relacéo a culpa do
concessionario relativamente a essa situacdo de incumprimento, valoracéo
que pode justificar tanto a declaracdo da caducidade-sancdo como a
prorrogacdo do prazo, ou até, a concessdo de um novo prazo para o
aproveitamento do terreno pelo concessionario.

45. Sublinhe-se ainda que, também o0 novo regime juridico
(diversamente do que sucedia no regime juridico anterior) optou por
consagrar um instrumento discriciondrio para que a administracdo pudesse
avaliar a culpa do concessionario no ndo aproveitamento atempado dos
terrenos, permitindo a prorrogacdo destes prazos, como resulta
expressamente do disposto no actual n.° 5 do artigo 104.° da Lei n.°
10/2013.

46. Disposicdo normativa que néo tinha paralelo no artigo 105.°da
Lei n.°6/80/M.

47. Em resumo, a caducidade da concessdo provisoria esta regulada
na Lei de Terras, tanto na actual como na anterior, como uma consequéncia
do ndo aproveitamento dos terrenos por parte do concessionario e nao
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como mera consequéncia do decurso do prazo inicial do contrato, ou seja, €
consequéncia do ndo cumprimento dos deveres nos gquais 0 concessionario
fica investido por efeito do contrato de concessédo, 0 que determina que se
trate de uma caducidade-sancao.

48. O acto objecto do recurso ndo tem (apenas) como fundamento o
facto objectivo do decurso do prazo, porquanto esta a definir
autoritariamente a situacdo do recorrente, de acordo com a interpretacdo
dos preceitos legais aplicaveis produzindo o efeito extintivo da relacéo
jurdica contratual até ent&o existente.

49. Trata-se de um acto constitutivo do qual decorre como se disse,
ndo € uma mera declaracdo, mas sim efeitos constitutivos, isto €, produz
efeitos na ordem juridica e na esfera juridica da concessionaria cujo
respectivo conteldo do acto recorrivel ndo se limita a verificar que o
contrato se extinguiu pelo simples decurso do seu prazo de vigéncia,
publicitando essa extincao.

50. Constituem igualmente fundamentos do Despacho que declarou a
caducidade, nele expressamente invocados: que “Tendo em consideragdo
que o prazo de arrendamento foi terminado, se que o estabelecimento deste
contrato se mostre realizado, e que sendo a concessao proviséria, ndo pode
ser renovada, de acordo com o previsto no n.°1 do artigo 48.°da Lei n.°
10/2013 (...) aplicavel por forca dos artigo 212.°e 215.2 Deste modo, a
concessdo encontra-se caducada, o que constitui uma declaracdo de
vontade, que (i) qualifica juridicamente um determinado facto praticado
pela Concessionaria — a ndo conclusdo do aproveitamento do Lote “G” —
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como correspondendo ao evento tipificado na lei como fundamento da
caducidade do contrato, (ii) aprecia outros fundamentos de eventual
prolongamento da relacdo contratual e, na falta deles, (iii) impde o efeito
constitutivo de extin¢cdo do contrato, configurando, pois, indiscutivelmente,
um acto administrativo.

51. Ao concluir diferentemente, o TSI fez uma interpretacdo errada o
artigo 110.°do CPA.

52. Pelo exposto supra, a caducidade prevista na Lei de Terras para o
caso concreto, implica sempre que haja culpa pelo ndo aproveitamento por
parte do concessionario;

53. Tal significa que Chefe do Executivo sé esta habilitado, s6 tem
um poder dever de declarar a caducidade, aplicavel ao caso concreto, se
concluir que a culpa pelo ndo aproveitamento se deveu ao concessionario,
situac&o que no caso concreto ndo se verificou,

54. O prazo de 25 anos previsto no artigo 47.° n°1, da Lei n°
10/2013 (aplicavel por forca do disposto no artigo 215.% n.°1, da mesma
lei), € apenas um limite para 0 prazo méximo da concessdo inicial a
estabelecer no contrato, ndo constituindo um prazo de caducidade do
contrato, uma vez que o0 artigo 47.°© ndo exclui, por si, as eventuais
prorrogagdes dos prazos de aproveitamento que venham a ser autorizadas
pelo Chefe do Executivo nos termos do disposto no n.°5 do artigo 104.°da
Lei de Terras.

55. Precisamente porque o prazo do contrato é simultaneamente um
prazo de aproveitamento, pode o mesmo prorrogar-se (n&o renovar-se),
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fundamentada e justificadamente, ampliando por um certo periodo, o prazo
de validade do titulo originario, para responder a situacbes de
impedimentos validos do cumprimento dos contratos, designadamente, por
condicionantes impostas pela Administracdo, fendmenos naturais ou causas
socio-economicas tendo em conta o principio da justica.

56. Por tudo o exposto, o TSI incorreu em erro de julgamento, numa
errada interpretacao da lei, designadamente e face ao artigo 120.°do CPA,
aos artigos 44.°a 52.9 103.2a 104.9 131.9 166.°a 168.6 212.°a 215.°da
Lei n.©10/2013.

57. Da Pl de recurso a recorrente invocou e alegou determinada
factualidade, designadamente os factos inscritos nos pontos 10.9a 17.°que
descreviam a justificacOes para o incumprimento contratual por parte da
recorrente.

58. Tais factos foram completamente descartados pelo Tribunal a quo,
uma vez que, ndo o0s considerou nem verdadeiros, nem falsos, nem
provados, nem ndo provados, 0 que demonstra que ndo apurou os factos
alegados pela recorrente no recurso de contencioso.

59. O TSI estava obrigado a apurar toda a matéria de facto relevante
para a decisdo da causa, segundo as varias solucbes plausiveis para a
questado de direito, ainda que para sede de recurso jurisdicional.

60. Sendo uma das solucdes plausiveis da questdo de direito a de
considerar ilegal o acto de declaracdo de caducidade por este néo ter
valorado o comportamento (n&o culposo) da concessionaria na execucdo do
contrato, haveria sempre que pronunciar-se sobre toda a matéria de facto
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que pudesse ser relevante para essa solucao.

61. Pelo que, o Acdrdao recorrido ndo apurando os factos alegados
pelo recorrente se sdo verdadeiros ou falsos, se necessario com producéo de
prova, impede o julgamento pelo TUI, pelo que, nos termos do artigo 650.9
n.°1, do Cddigo de Processo Civil, aplicavel subsidiariamente, nos termos
do artigo 1.° do Codigo de Processo Administrativo Contencioso, por
insuficiéncia da matéria de facto, deve ser anulado o julgamento de facto,
devendo o TSI julgar novamente a causa.

62. Sendo a caducidade das concessdes provisorias como aplicavel
ao caso concreto qualificada como caducidade-sancdo, a mesma ndo pode
ser declarada sem a apreciacéo da culpa do concessionario.

63. Pelo que, o Chefe do Executivo disp6e de um espaco de livre
valoracéo em relacdo a culpa do concessionario no que toca a situacéo de
incumprimento, valoracdo que pode justificar tanto a declaracdo da
caducidade-sangéo como a prorrogacao do prazo como atras se disse.

64. Dispondo dessa margem de livre apreciacdo, a violagcdo dos
principios invocados faz todo o sentido uma vez que estamos no ambito da
actividade discricionéria.

65. Quanto ao principio da imparcialidade, resulta do acordé@o que o
TSI ndo apreciou a violacdo de tal principio da imparcialidade por
qualificar a caducidade em causa como uma caducidade precluséo;

66. Relativamente ao principio da boa fé, e da tutela da confianca, o
TSI faz uma interpretacdo errada do principio, porguanto se a
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Administracdo durante anos a fio (periodo de 1993 a 1997) num contexto
historico e sécio-poltico, dentro das mesmas regras de direito positivo teve
comportamentos condescendentes, tolerantes face ao incumprimento dos
concessionarios até por, podemos dizer, razGes de interesse publico
econdmico-financeiro, ndo pode agora em desconformidade com esse
comportamento, imprevisivel e desleal, vir ter uma interpretacdo da lei
positiva que promove de um momento para o0 outro, extingdes dos contratos
por caducidade através das declaracdes de caducidade.

67. Trata-se de um comportamento violador do principio da boa-fé,
de um venire contra factum proprium, em que, numa logica positivista
alheada dos fendmenos sociais que deram origem aqueles comportamentos
interpretativos, pde em causa a confianca suscitada na Administracao.

68. O mesmo se diga, para o periodo entre 1997 e 2005/2006,
principalmente porque os factos historicos, crise financeira regional e
SARS, sdo 0s mesmos que a prépria Administracdo se fundamentou para
promover as politicas publicas que permitiu minorar os seus efeitos na
economia de Macau.

69. Vir dizer, ou melhor omitindo por completo a ponderacdo e a
avaliacdo das justificagbes da concessiondria, que no fundo séo os
fendmenos sécio-econdmicos que ela propria andou a combater
promovendo politicas publicas para os resolver é venire contra factum
proprium.

70. Relativamente, ao principio da igualdade, o TSI faz uma errada
interpretacdo do artigo 5.° do CPA porquanto a data das explicacdes da
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concessionaria (é essa a data relevante e ndo o fim do prazo inicial das
concessOes) para 0 ndo aproveitamento do lote, 23.04.2010, o prazo inicial
da concessdo ndo estava esgotado, portanto estando em situacdo igual ao
dos casos em comparacao, de ndo aproveitamento do lote;

71. Isto ja para ndo se falar, como se diz no parecer da Comisséo de
Terras n.© 53/2016, ponto 10, em 10.10.2017 a concessionaria pediu
autorizacdo para a transmissdo da concessao para a mesma finalidade tendo
sido considerado viavel, mas ndo ficou concluido.

72. Deste modo, fica por se saber porque € que, tais critérios relativos
1) a crise financeira asiatica, ii) a SARS, conforme parecer Comisséo de
Terras n.© 12, junto aos autos, serviram para extender os prazos de
aproveitamento a Companhia de Investimento Jokey, Limitada e da
Sociedade Hoteleira de Macau — Taipa Resort e ndo serviram para a
recorrente, que, repete-se estava a data das explicagbes para 0 nao
aproveitamento 23.04.2010, em situacdo semelhante.

73. Ora esta duplicidade de critérios, em aceitar justificacOes
idénticas para outros concessionarios e ndo as aceitar para a requerente
viola claramente o principio da igualdade.

74. Para além de, conforme artigo 114.°n.°1 alinea e) do CPA a
Administracdo tem um dever especial de fundamentacdo nos actos que
decidam de modo diferente da préatica habitualmente seguida na resolucéo
de casos semelhantes, ou na interpretacdo e aplicacdo dos mesmos
principios ou preceitos legais.

75. Por tudo o exposto, o TSI incorreu em erro de julgamento, numa

Processo n.©69/2017 26



errada interpretacdo da lei, designadamente, os artigos 5.9 7.6 8.2do CPA.

Contra-alegou a entidade recorrida, apresentando as seguintes
conclusoes:

a) No dia 22 de Outubro de 2012 expirou o prazo de 25 anos da
concessao por arrendamento aqui em causa sem que, nessa data, O
aproveitamento do terreno definido no contrato se mostrasse realizado;

b) Perante a verificacdo de tais pressupostos, estava a Administracéo
legalmente vinculada a declarar, como declarou, a caducidade da concesséao
do terreno, a qual, como € evidente, tem natureza de caducidade preclusiva;

c) A declaracdo de caducidade da concessdo fundada no mero
decurso do respectivo prazo ndo depende da verificacdo da culpa do
concessionario pelo ndo aproveitamento do terreno;

d) A decisédo sobre a matéria de facto que consta do douto Acordéo
recorrido, na perspectiva das diversas solucdes plausiveis da questdo de
direito, é suficiente;

e) No ambito da actividade vinculada da Administracdo, como seja a
que esta em causa quando se trata da declaracéo da caducidade preclusiva
de uma concessdo por arrendamento de um terreno, irreleva a alegada
violacdo dos principios da proporcionalidade, da boa-fé, da tutela da
confianca e da igualdade;

f) Em todo o caso, a violacdo de tais principios ndo ocorreu e por isso
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se ndo verifica que o Tribunal a quo tenha incorrido em errada
interpretacdo dos artigos 5.6, 7.e 8.2do CPA.

O Digno Magistrado do Ministério Publico emitiu o douto parecer,
entendendo que ambos 0S recursos ndo merecem provimento.

Foram corridos os Vvistos.

Cumpre decidir.

2. Factos

O Tribunal de Segunda Insténcia considera assente e provada a
seguinte factualidade:

1 - Através do Despacho n.°© 6/SAOPH/87, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.° 37, de 14 de Setembro de 1987, foi autorizada a
concessao, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno
com a area de 4 690m?, situado no Aterro de Pac-On, correspondente ao
antigo lote “3”, a favor da sociedade “Interbloc - Materiais de Construcao

(Macau), Limitada”, cuja concessdo foi titulada por escritura publica

outorgada em 23 de Outubro de 1987.

2 - De acordo com a clausula segunda do contrato de concessao, o
arrendamento era valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data
da outorga da respectiva escritura, ou seja, até 22 de Outubro de 2012.

3 - Devido ao reordenamento urbanistico, tornou-se necessario
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proceder a troca do referido terreno concedido pelo terreno designado por
lote “G” que se situa na mesma zona e com a mesma configura¢do e drea,
e assim sendo, pelo Despacho n.© 39/SAOPH/88, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.°16, de 18 de Abril de 1988, foi autorizada a revisao
da concessao, a qual foi titulada por escritura outorgada em 13 de Maio de
1988.

4 - Em seguida, através do Despacho n.©167/SATOP/93, publicado
no Boletim Oficial de Macau, n.©50, Il Série, de 15 de Dezembro de 1993,
foi modificado o aproveitamento do terreno.

5 - Conforme a clausula terceira do contrato, o terreno seria
aproveitado com a construcdo de um edificio industrial, em regime de
propriedade horizontal, compreendendo 6 pisos, ficando as fracgoes
auténomas do rés-do-chdo afectadas a industria de fabrico de blocos de
cimento, a explorar directamente pela concessionaria.

6 - Por forca da referida revisdo, foi autorizada a prorrogacao do
prazo de aproveitamento até 18 de Dezembro de 1995.

7 - Embora a concessiondria tenha pago, em prestacdes, o0 prémio do
contrato no valor de $1279790,00 patacas e o prémio adicional no valor
de $9319269,00 patacas, 0s respectivos pagamentos foram efectuados
tardiamente.

8 - O terreno em causa encontra-se descrito na Conservatoria do
Registo Predial sob 0 n.°21 716 a fls. 3 do livro B73 e inscrito a favor da
concessionaria sob o n.22 201 do livro F24A.

Processo n.©69/2017 29



9 - Apbs o termo do prazo de aproveitamento do terreno e uma vez
que esse aproveitamento estava por efectuar, a Direccdo dos Servicos de
Solos, Obras Publicas e Transportes (DSSOPT) solicitou a concessionaria,
através de oficios datados em 11 de Abril e 16 de Julho de 1997, que
apresentasse justificagdes sobre o ndo aproveitamento do terreno e
indicasse a data do inicio das respectivas actividades industriais.

10 - No entanto, apenas em 10 de Outubro de 2007 a concessionaria

solicitou que fossem transmitidos os direitos resultantes da concessdo do
terreno a favor da sociedade “Harvest - Centro de Automoveis, Limitada”
e que a finalidade do rés-do-chdo do edificio, destinado a uso proprio,
fosse alterada para sala de exposicdo e manutencdo de automoveis,
mantendo-se inalteradas as finalidades das outras partes.

11 - Tendo o terreno objecto da concessdo sido classificado pela
entidade competente como terreno concedido mas ndo aproveitado, a
DSSOPT, através de oficio de 23 de Marco de 2010, solicitou a
concessiondria a apresentacdo de justificacdo razoavel relativa ao atraso
no aproveitamento do terreno.

12 - Através da carta datada de 23 de Abril de 2010, a
concessiondria apresentou as devidas justificacles e solicitou novamente
autorizacdo para a transmissdo dos direitos resultantes da concesséo,
comprometendo-se a concluir o aproveitamento do terreno no prazo de 14
meses apods a competente autorizacdo, ou seja, antes do termo do prazo de
concessao por arrendamento.

13 - Analisado o processo, através das informacbes n.%
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239/DSODEP/2010, de 25 de Novembro, 78/DJUDEP/2010, de 16 de
Dezembro, e 259/DSODEP/2010, de 31 de Dezembro, a DSSOPT
considerou que a alegacdo para 0 ndo cumprimento do prazo de
aproveitamento (crise financeira da Asia) apresentada pela concessionaria
nao colhia, porquanto ndo era considerada motivo por justa causa, como
tal ndo estava em conformidade com o estabelecido no contrato, ou seja,
casos de forca maior ou de outros factos relevantes, cuja producéo esteja,
comprovadamente, fora do controlo da concessionaria.

14 - Reunida em sessdo de 17 de Margo de 2016, a Comissdo de
Terras emitiu o parecer n.°53/2016,com o seguinte teor:

«Proc. n.° 24/2016 - Respeitante a proposta da declaracdo de
caducidade da concessdo provisoéria, por arrendamento e com dispensa de
hasta publica, do terreno com a &rea de 4 690m? situado na Taipa, no
Aterro de Pac-On, designado por lote «G», a favor da sociedade “Interbloc
- Materiais de Construcdo (Macau), Limitada”, pelo decurso do seu prazo

de vigéncia, de 25 anos, que expirou em 22 de Outubro de 2012.
I

1. Ao abrigo do disposto no artigo 44.°da Lei n.©10/2013 (Lei de
Terras), a concessdo por arrendamento é inicialmente dada a titulo
provisorio, por prazo a fixar em funcdo das suas caractersticas e sO se
converte em definitiva se, no decurso do prazo fixado, forem cumpridas as
clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas e o terreno estiver
demarcado definitivamente. Nos termos do disposto no artigo 48.° da
mesma lei, a concessdo proviséria ndo pode ser renovada. Assim, atraves
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do despacho do Chefe do Executivo, declara-se a caducidade de concessao,
por decurso do prazo de arrendamento, de acordo com o artigo 167.° da
mesma lei.

2. De acordo com o disposto no artigo 179.°da Lei de Terras e no
artigo 56.°do Decreto-Lei n.°79/85/M, o despejo do concessionério ou do
ocupante é ordenado por despacho do Chefe do Executivo quando se
verifique a declaracédo da caducidade da concesséao.

3. Face ao exposto, a Direccéo dos Servigos de Solos, Obras Publicas
e Transportes (DSSOPT), através da proposta n.© 349/DSODEP/2015, de
18 de Novembro, propds autorizacdo para dar inicio ao procedimento de
declaracdo de caducidade das concessdes provisorias cujo prazo de
arrendamento expirou ou ira expirar, bem como dar inicio aos respectivos
trabalhos por ordem cronoldgica das datas em que terminou o prazo de
arrendamento de cada um daqueles processos, tendo o Secretario para 0S
Transportes e Obras Publicas (STOP) aprovada esta proposta por despacho
de 25 de Novembro de 2015.

4. Através do Despacho n.° 6/SAOPH/87, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.° 37, de 14 de Setembro de 1987, foi autorizada a
concessdo, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno
com a &rea de 4 690m?, situado no Aterro de Pac-On, correspondente ao
antigo lote «3», a favor da sociedade “Interbloc - Materiais de Construgéo
(Macau), Limitada”, cuja concessdo foi titulada por escritura publica
outorgada em 23 de Outubro de 1987.

Processo n.©69/2017 32



5. De acordo com a clausula segunda do contrato de concesséo, 0
arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da
outorga da respectiva escritura, ou seja, até 22 de Outubro de 2012.

6. Devido ao reordenamento urbanistico, torna-se necessario
proceder a troca do referido terreno concedido pelo terreno designado por
lote «G» que se situa ha mesma zona e com a mesma configuracéo e area,
assim sendo, por Despacho n.°39/SAOPH/88, publicado no Boletim Oficial
de Macau, n.° 16, de 18 de Abril de 1988, foi autorizada a reviséo da
concessdo, a qual foi titulada por escritura outorgada em 13 de Maio de
1988.

7. Em seguida, através do Despacho n.°167/SATOP/93, publicado no
Boletim Oficial de Macau n.°© 50, de 15 de Dezembro de 1993, foi
modificado o aproveitamento do terreno.

8. Conforme a clausula terceira do contrato, 0 terreno seria
aproveitado com a construcdo de um edificio industrial, em regime de
propriedade horizontal, compreendendo 6 pisos, ficando as fracgdes
autonomas do rés-do-chdo afectadas a industria de fabrico de blocos de
cimento, a explorar directamente pela concessionaria.

9. Por forca da referida revisdo, foi autorizada a prorrogacdo do
prazo de aproveitamento até 18 de Dezembro de 1995.

10. Embora a concessionaria tenha pago, em prestagdes, 0 prémio do
contrato no valor de $1 279 790,00 patacas e o prémio adicional no valor
de $9 319 269,00 patacas, os respectivos pagamentos foram efectuados
tardiamente.
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11. O terreno em causa encontra-se descrito na Conservatoria do
Registo Predial sob o n.°21 716 fls. 3 do livro B73 e inscrito a favor da
concessionaria sob o n.°2 201 do livro F24A.

12. Apods o termo do prazo de aproveitamento do terreno, a DSSOPT
solicitou a concessionaria, através de oficias datados em 11 de Abril e 16 de
Julho de 1997, que apresentasse justificagbes sobre 0 ndo aproveitamento
do terreno e indicasse a data do inicio das respectivas actividades
industriais, no entanto, a concessionéria nunca deu qualquer resposta.

13. Apenas em 10 de Outubro de 2007, a concessionaria solicitou que
fossem transmitidos os direitos resultantes da concesséo do terreno a favor
da sociedade “Harvest - Centro de Automodveis, Limitada” e que a
finalidade do rés-do-ch&o do edificio destinado a uso préprio fosse alterada
para sala de exposicdo e manutencdo de automoéveis, sendo que as
finalidades das outras partes se mantivessem inalteradas. Apesar de o
pedido ter sido considerado viavel do ponto de vista do planeamento
urbanstico, o procedimento de reviséo da concessdo ndo ficou concluido.

14. Uma vez que o terreno foi classificado pela entidade competente
como terreno concedido mas ndo aproveitado, a DSSOPT, atraveés de oficio
de 23 de Marco de 2010, solicitou a concessionéria a apresentacdo de
justificacdo razoavel sobre o atraso no aproveitamento do terreno.

15. Através da carta datada de 23 de Abril de 2010, a concessionaria
apresentou as devidas justificacOes e solicitou novamente autorizagdo para
a transmisséo dos direitos resultantes da concessédo, prometendo que apos a
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autorizacéo, poderia concluir o aproveitamento do terreno no prazo de 14
meses, ou seja, antes do termo do prazo de concessao por arrendamento.

16. Feitas as andlises, atravées das informagbes n.%
239/DSODEP/2010, de 25 de Novembro, 78/DJUDEP/2010, de 16 de
Dezembro, e 259/DSODEP/2010, de 31 de Dezembro, a DSSOPT
considera que a alegacdo para 0 nao cumprimento do prazo de
aproveitamento (crise financeira da A sia) apresentada pela concessionaria
ndo tem qualquer fundamento factual e que ndo é motivo por justa causa,
como tal ndo esta em conformidade com o estabelecido no contrato, ou seja,
casos de forca maior ou de outros factos relevantes, cuja producéo esteja,
comprovadamente, fora do controlo da concessionéria. Assim sendo, a
Administracdo deve iniciar o procedimento de declaracéo da caducidade da
concessdo do terreno nos termos contratuais e da Lei de Terras. Em 30 de
Dezembro de 2013, o Chefe do Executivo proferiu o despacho no qual
determina que seja devolvida a informacgéo n.©259/DSODEP/2010 e que o
Secretario para os Transportes e Obras Publicas proceda o seu estudo.

17. De acordo com o disposto na clausula segunda do contrato da
concessdo, 0 arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a
partir da data da outorga da respectiva escritura, ou seja, 0 prazo terminou
em 22 de Outubro de 2012, o terreno ndo se mostrava aproveitado e a
respectiva concessdo ainda € provisoria, nos termos do disposto no n.°1 do
artigo 48.2da Lei de Terras, a concessao provisorias ndo pode ser renovada.
Nestas circunstancias, a DSSOPT procedeu a analise da situacdo e, atraves
da proposta n.© 005/DSODEP/2016, de 22 de Janeiro, propds que seja
autorizado o seguimento do procedimento relativo a declaracdo da
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caducidade da concessé&o por decurso do prazo de arrendamento e enviado
0 processo a Comissdo de Terras para efeitos de parecer. Esta proposta
mereceu a concordancia do STOP, por despacho de 24 de Fevereiro de
2016.

18. Face ao exposto, esta Comissdo, apos ter analisado o processo,
considera que tendo expirado em 22 de Outubro de 2012 o prazo de
vigéncia da concessdo (prazo de arrendamento), de 25 anos, fixado na
clausula segunda do contrato de concessdo, sem que 0 aproveitamento do
terreno definido neste contrato se mostre realizado, a concessdo provisoria
em apreco encontra-se ja caducada (caducidade preclusiva).

Com efeito, de acordo com o artigo 44.°da Lei n.°10/2013 (Lei de
Terras), aplicavel ao caso vertente por forca do disposto nos seus artigos
212.°e 215.9 a concessdo por arrendamento € inicialmente dada a titulo
provisorio e s se converte em definitiva se, no decurso do prazo fixado,
forem cumpridas as clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas
e o terreno estiver demarcado definitivamente (vide ainda artigos 130.°¢e
131.9.

Findo o seu prazo de vigéncia, as concessdes provisérias ndo podem
ser renovadas, a ndo ser no caso previsto no n.°2 do artigo 48.2da Lei de
Terras, conforme estabelece 0 n.°1 do mesmo preceito legal, operando-se a
caducidade por, forca da verificacdo daquele facto (decurso da prazo de
arrendamento).

De igual modo, resultava da Lei n.°©6/80/M, de 5 de Julho (Lei de
Terras anterior), que no caso da concessao revestir natureza provisoria em
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virtude do terreno ndo se encontrar aproveitado (cf. artigos 49.6 132.°e¢
133.9, ndo era possivel operar a sua renovacgéo por periodos sucessivos de
dez anos porquanto a figura da renovacéo prevista no n.°1 do artigo 55.°
era aplicavel apenas as concessdes definitivas.

Apesar da caducidade operar de forma automatica e directa, para
tomar a situacdo juridica certa e incontestada e, portanto, eliminar a
inseguranca juridica sobre a extingdo ou ndo do direito resultante da
concessdo, deve a mesma (caducidade) ser declarada, conforme decorre do
disposto no corpo do artigo 167.°da Lei n.©10/2013.

Nestas circunstancias, esta Comissdo nada tem a opor a declaracéo
de caducidade da concessédo do terreno em epigrafe pelo decurso do prazo
de arrendamento, perdendo a concessionaria a favor da Regido
Administrativa Especial de Macau todas as prestagdes do prémio e 0s
respectivos juros ja pagos, nos termos do disposto no artigo 13.° do
Regulamento Administrativo n.©16/2004.

v

Reunida em sessdo de 17 de Marco de 2016, a Comissdo de Terras,
apos ter analisado o processo e tendo em consideragdo o0 parecer e proposta
constantes na proposta n.°005/DSODEP/2016, de 22 de Janeiro, bem como
0 despacho nele exarado pelo STOP, de 24 de Fevereiro de 2016, considera
que verificada a caducidade da concessdo pelo termo do prazo de
arrendamento em 22 de Outubro de 2012, deve esta caducidade ser
declarada por despacho do Chefe do Executivo.

Comisséo de Terras, aos 17 de Marco de 2016.»
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15 - Em 24 de Marco de 2016 o Secretario para os Transportes e
Obras Publicas emitiu parecer:

“Proc. n.© 24/2016 - Respeitante a proposta da declaracdo de
caducidade da concessao provisoria, por arrendamento e com dispensa
de hasta publica, do terreno com a &rea de 4 690m?, situado na Taipa,
no Aterro de Pac-On, designado por lote «G», a favor da sociedade
“Interbloc - Materiais de Construcio (Macau), Limitada”, pelo
decurso do seu prazo de vigéncia, de 25 anos, que expirou em 22 de
Outubro de 2012.

1. Através do Despacho n.© 6/SAOPH/87, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.° 37, de 14 de Setembro de 1987, foi autorizada a
concessdo, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno
com a &rea de 4 690m?, situado no Aterro de Pac-On, correspondente ao
antigo lote «3», a favor da sociedade “Interbloc - Materiais de Construcéo

(Macau), Limitada”, cuja concessdo foi titulada por escritura publica
outorgada em 23 de Outubro de 1987.

2. De acordo com a clausula segunda do contrato de concesséo, 0
arrendamento € valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da
outorga da respectiva escritura, ou seja, até 22 de Outubro de 2012.

3. Devido ao reordenamento urbanitico, torna-se necesséario
proceder a troca do referido terreno concedido pelo terreno designado por
lote «G» que se situa na mesma zona e com a mesma configuracéo e area,
assim sendo, por Despacho n.°39/SAOPH/88, publicado no Boletim Oficial
de Macau, n.° 16, de 18 de Abril de 1988, foi autorizada a reviséo da
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concessao, a qual foi titulada por escritura outorgada em 13 de Maio de
1988.

4. Em seguida, através do Despacho n.°167/SATOP/93, publicado no
Boletim Oficial de Macau, n.° 50, de 15 de Dezembro de 1993, foi
modificado o aproveitamento do terreno.

5. Conforme a clausula terceira do contrato, o terreno seria
aproveitado com a construcdo de um edificio industrial, em regime de
propriedade horizontal, compreendendo 6 pisos, ficando as fraccgoes
autonomas do rés-do-chdo afectadas a industria de fabrico de blocos de
cimento, a explorar directamente pela concessionéria.

6. Uma vez que o prazo de arrendamento do terreno terminou em 22
de Outubro de 2012 e o aproveitamento do terreno ndo foi concluido, a
DSSOPT prop6s que fosse autorizado o seguimento do procedimento
relativo a declaracdo da caducidade da concessé@o por decurso do prazo de
arrendamento e o envio do processo a Comissdo de Terras para efeitos de
parecer, 0 que mereceu a minha concordancia, por despacho de 24 de
Fevereiro de 2016.

7. Reunida em sesséo de 17 de Marco de 2016, a Comisséo de Terras,
apos ter analisado o processo, tendo em consideragdo que o prazo de
arrendamento foi terminado, sem que o aproveitamento estabelecido neste
contrato se mostre realizado, e que, sendo a concessao provisoria, ndo pode
ser renovada, de acordo com o previsto no n.°1 do artigo 48.°da Lei n.°
10/2013 (Lei de Terras), aplicavel por forca dos seus artigos 212.°e 215.°
Deste modo, a concessdo encontra-se caducada pelo termo do respectivo
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prazo de arrendamento (caducidade preclusiva), devendo esta caducidade
ser declarada por despacho do Chefe do Executivo.

Consultado o processo supra mencionado e concordando com o
gue vem proposto, solicito a Sua Exceléncia o Chefe do Executivo que
declare a caducidade da concessao do referido terreno pelo decurso do
prazo de arrendamento.

24 de Marco de 2016.
O Secretario para os Transportes e Obras Publicas,
Raimundo Arrais do Rosério”

16 - Em 24 de Junho de 2016, a Entidade Recorrida declarou a
caducidade da concessao por arrendamento nos seguintes termos:

«Despacho

Concordo, pelo que declaro a caducidade da concessdo, por
arrendamento e com dispensa de hasta publica, a que se refere o Processo
n.©24/2016 da Comissdo de Terras, nos termos e com os fundamentos do
Parecer do Secretario para os Transportes e Obras Publicas, de 24 de Margo
de 2016, os quais fazem parte integrante do presente despacho.

A0S 24 de Junho de 2016.
O Chefe do Executivo,
Chui Sai On»

17 - No Boletim Oficial da Regido Administrativa Especial de Macau
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n.© 30, Il Série, de 27 de Julho de 2016, foi publicado o Despacho do
Secretario para os Transportes e Obras Publicas n.° 34/2016, tornando
publico o despacho da Entidade Recorrida referido no artigo anterior.

3. Direito

Suscita a recorrente as seguintes questoes:

A producéo de prova no recurso contencioso;

A caducidade das concessdes provisorias como caducidade-sancéo;

A insuficiéncia da matéria de facto; e

A violacdo dos principios da imparcialidade, da boa fé, da tutela da
confianca e da igualdade.

Desde logo, é de recordar que as questdes suscitadas pela recorrente
foram ja abordadas e apreciadas por este Tribunal de U Itima Instancia, com
excepcao da questdo referente a insuficiéncia da matéria de facto.

A resolucéo de todas as questOes ora colocadas depende da posicéo
tomada sobre a natureza da caducidade das concessdes provisorias (como
caducidade-preclusé@o ou caducidade-sancdo) e do acto administrativo do
Chefe do Executivo que declarou a caducidade da concessédo do terreno em
causa.
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E de recordar que, no que concerne a declaragio da caducidade, por
decurso do prazo, da concesséo do terreno, € aplicavel a nova Lei de Terras
(Lei n.210/2013), e ndo a antiga Lei (Lei n.°6/80/M), como decorre dos
art.% 212.°a 223.°da Lei n.© 10/2013, que contém disposicdes finais e
transitorias.’

N&o resulta das alegacOes apresentadas pela recorrente que nesta
matéria ela contrarie a aplicagdo da nova lei.

Nos seus acorddos proferidos nos processos n.©7/2018 e n.©43/2018,
de 23 de Maio de 2018 e 6 de Junho de 2018, respectivamente, este
Tribunal de Ultima Instancia chegou a pronunciar-se sobre a questdo de
caducidade-sancdo ou caducidade-preclusédo, tendo concluido que a
caducidade da concessao provisoria por decurso do prazo de arrendamento
constitui um caso de caducidade-preclusao.

(Trata-se, agora, de saber se a caducidade por decurso do prazo
constitui um caso de caducidade-sancdo, por ndo se dar por forma
automatica, sendo necessario que a Administragdo verifique o
incumprimento das condigdes estabelecidas, ou seja, se s6 se pode declarar
a caducidade se se demonstrar que a falta de aproveitamento € imputavel a
concessionaria.

......

1 Neste sentido, cfr. Ac.s do Tribunal de U Itima Instancia, de 23 de Maio de 2018, Proc. n.°7/2018 e de 6
de Junho de 2018, Proc. n.°43/2018.
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Quanto ao regime jurdico aplicavel temos que a concessdo por
arrendamento e o subarrendamento de terrenos urbanos ou de interesse
urbano regem-se pelas disposicbes da Lei de Terras e diplomas
complementares, pelas clausulas dos respectivos contratos e,
subsidiariamente, pela lei civil aplicavel (artigo 41.9.

O artigo 42.° dispBe sobre o contetdo do direito resultante da
concessao por arrendamento ou subarrendamento de terrenos urbanos ou de
interesse urbano: este abrange poderes de construcdo, transformacédo ou
manutencéo de obra, para os fins e com os limites consignados no respectivo
titulo constitutivo, entendendo-se que as construcdes efectuadas ou mantidas
permanecem na propriedade do concessionario ou subconcessionario até a
extingdo da concessao por qualquer das causas previstas na lei ou no contrato.
A propriedade das construcdes referidas no periodo anterior pode ser
transmitida, designadamente no regime da propriedade horizontal,
observados os condicionalismos da presente lei sobre a transmissédo de
situagdes resultantes da concessao ou subconcesséao.

O artigo 44.° da Lei de Terras estabelece que “A concessdo por
arrendamento € inicialmente dada a titulo provisério, por prazo a fixar em
funcéo das caracteriticas da concesséo, e so se converte em definitiva se, no
decurso do prazo fixado, forem cumpridas as clausulas de aproveitamento

previamente estabelecidas e o terreno estiver demarcado definitivamente”.

Por outro lado, estatui o artigo 47.° que o0 prazo de concessdo por
arrendamento é fixado no respectivo contrato de concesséo, ndo podendo
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exceder 25 anos. O prazo das renovag0es sucessivas ndo pode exceder, para
cada uma, dez anos.

No caso dos autos o prazo de concessao por arrendamento fixado no
contrato de concesséo é de 25 anos (clausula 2.9.

A prova de aproveitamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano
faz-se mediante a apresentacdo pelo concessionario da licenca de utilizacdo
(artigo 130.9. Feita a prova do aproveitamento, a concessdo torna-se
definitiva (artigo 131.9, sendo que a demarcacao definitiva® s é realizada
apos a prova do aproveitamento do terreno e precede a conversdo da
concessado provisoria em definitiva (artigo 97.9).

Quanto a renovacado da concessao, a lei estabelece como principio que
as concessoes provisorias ndo podem ser renovadas. A Unica excepgao a esta
regra € a seguinte: a concessdo provisoria sO pode ser renovada a
requerimento do concessionario e com autorizacdo prévia do Chefe do
Executivo, caso o respectivo terreno se encontre anexado a um terreno
concedido a titulo definitivo e ambos estejam a ser aproveitados em conjunto
(n.°2 do artigo 48.9.

No caso dos autos ndo estamos perante a situacao prevista na excepcao,
pelo que a concessao provisdria ndo podia ser renovada.

Ja as concessdes por arrendamento onerosas, quando definitivas, séo
automaticamente renovaveis por periodos de dez anos, sem necessidade de

2 A demarcacdo definitiva, que se baseia na demarcacdo proviséria e nas subsequentes correccdes
resultantes do processo de concessdo, consiste na marcacdo dos pontos de fronteira do terreno e na
execucdo das operacOes relativas a demarcacdo que permitem a perfeita identificacdo e localizagao do
terreno concedido no registo predial (artigos 95.e 96.9).
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formulacdo de pedido, salvo disposicdo em contrério previsto no contrato de
concessdo e com as excepgoes previstas nos n.% 2 e 3 do artigo 49.°

No que respeita ao aproveitamento dos terrenos concedidos, o prazo e
procedimento de aproveitamento dos terrenos concedidos séo definidos no
respectivo contrato de concessao (n.©1 do artigo 104.9.

Se o contrato de concessao for omisso e quando o aproveitamento
incluir, entre outros, a edificacdo de construgdes, devem ser observados os
seguintes prazos maximos:

1) 90 dias a contar da data de publicacdo em Boletim Oficial do
despacho que titula a concessdo, para a apresentacdo do projecto de
arquitectura;

2) 180 dias a contar da data de notificacio da aprovacéo do projecto de
arquitectura, para a apresentacdo de outros projectos de especialidades;

3) 60 dias a contar da data de notificagdo de aprovacdo dos projectos
de especialidades, para a apresentacdo do pedido de emissdo da licenca de
obras;

4) 15 dias a contar da data de emissdo da licenca de obras, para o inicio
da obra;

5) O prazo estabelecido na licenca de obras para a conclusdo das
mesmas (n.©2 do artigo 104.9.
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Convém conhecer um preceito da maior importancia, o n.°5 do artigo
104.©

“A requerimento do concessionario, o prazo de aproveitamento do
terreno pode ser suspenso ou prorrogado por autorizacdo do Chefe do
Executivo, por motivo ndo imputavel ao concessionario e que o Chefe do

Executivo considere justificativo”.

Nos termos da alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.° as concessoes
provisorias ou as concessdes definitivas em fase de reaproveitamento de
terrenos urbanos ou de interesse urbano caducam, quando se verifique ndo
conclusé@o do aproveitamento ou reaproveitamento do terreno nos prazos e
termos contratuais ou, sendo o contrato omisso, decorrido o prazo de 150
dias previsto no n.°3 do artigo 104., independentemente de ter sido aplicada
ou ndo a multa.

A lei exige expressamente um acto administrativo que declare a
caducidade das concessoes. Na verdade, dispde o artigo 167.°

“Artigo 167.°
Declaracéo de caducidade

A caducidade das concessOes, provisorias e definitivas, € declarada
por despacho do Chefe do Executivo, publicado no Boletim Oficial”.

6. Caducidade do contrato de concessé@o por arrendamento na nova
Lei de Terras e 0 caso dos autos
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Estamos, agora, em condigOes de extrair algumas conclusdes do
regime de caducidade das concessdes provisorias e definitivas.

Ja vimos que a concessdo por arrendamento € inicialmente dada a
titulo provisorio, por prazo a fixar em funcdo das caracteriticas da
concessdo, e s se converte em definitiva se, no decurso do prazo fixado,
forem cumpridas as clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas.
E que o prazo de concessdo por arrendamento é fixado no respectivo
contrato de concessdo, ndo podendo exceder 25 anos.

A lei estabelece que as concessdes provisOrias ndo podem ser
renovadas.

Assim, podemos concluir que decorrido o prazo de 25 anos da
concessado provisoria (se outro prazo néo estiver fixado no contrato) o Chefe
do Executivo deve declarar a caducidade do contrato se considerar que, no
mencionado prazo, ndo foram cumpridas as clausulas de aproveitamento
previamente estabelecidas.

E essa a consequéncia de se esgotar um prazo, que ndo foi prorrogado,
por a lei ndo admitir a prorrogacdo. Dispde-se expressamente que o0 prazo
maximo é de 25 anos.

Por outro lado, como vimos, a prova de aproveitamento de terrenos
urbanos ou de interesse urbano faz-se mediante a apresentacdo pelo
concessionério da licenca de utilizacdo (artigo 130.9. Feita a prova do
aproveitamento, a concesséo torna-se definitiva (artigo 131.9).
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Quer isto dizer que o Chefe do Executivo declara a caducidade pelo
decurso do prazo (25 anos, se outro ndo for o fixado no contrato) se o
concessiondrio ndo tiver apresentado a licenca de utilizagdo do prédio,
porque € mediante a apresentacdo desta licenca que se faz a prova de
aproveitamento de terreno urbano ou de interesse urbano.

E o Chefe do Executivo ndo tem que apurar se este incumprimento das
cldusulas de aproveitamento se deve ter por motivo ndo imputavel ao
concessionario. Isto €, ndo tem que apurar se a falta de aproveitamento se
deveu a culpa do concessionario ou se, por exemplo, a Administracéo teve
culpa, exclusiva ou ndo, em tal falta de aproveitamento. Ou, ainda, se a falta
de aproveitamento se deveu a caso fortuito ou de forga maior.

Por outro lado, nenhuma norma permite a Administragdo considerar
suspenso o prazo de concessdo provisoria ou prorroga-lo°.

Que o Chefe do Executivo, quando declara a caducidade pelo decurso
do prazo por incumprimento das clausulas de aproveitamento, ndo tem que
apurar se este incumprimento se deve ter por motivo ndo imputavel ao
concessionario, resulta da circunstancia de o n.°5 do artigo 104.°dispor que
“A requerimento do concessiondrio, o prazo de aproveitamento do terreno
pode ser suspenso ou prorrogado por autorizacdo do Chefe do Executivo, por
motivo ndo imputével ao concessionério e que o Chefe do Executivo

considere justificativo™.

* Salvo, evidentemente, quando o prazo da concessdo for inferior a 25 anos (de que ndo conhecemos
nenhuma situacgao), caso em que pode ser prorrogado até perfazer o prazo de 25 anos, que é 0 prazo maximo
da concesséo por arrendamento, nos termos do n.©1 do artigo 47.°
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Quer dizer, a propoésito do prazo de aproveitamento do terreno (no
caso, 0 prazo de 96 meses), a lei permite que, a requerimento do
concessionario, o Chefe do Executivo autorize a prorrogacéo desse prazo ou
gue 0 mesmo se considere suspenso se considerar que 0 ndo aproveitamento
do terreno ndo é imputavel ao concessionario.

Mas relativamente ao decurso do prazo de 25 anos nenhuma norma
permite que o Chefe do Executivo autorize a prorrogacgao desse prazo ou que
0 mesmo se considere suspenso, se considerar que 0 ndo aproveitamento do
terreno ndo e imputavel ao concessionario.

E exacto que a Lei de Terras ndo estatui expressamente que as
prorrogacdes do prazo de aproveitamento s6 podem ser concedidas desde
que, desse modo, ndo seja ultrapassado o prazo da concessao, sem prejuizo
deste poder ser alterado até perfazer 25 anos. Mas isso resulta com toda a
clareza da interpretacdo conjunta das normas ja citadas. Afigura-se-nos que
a razdo pela qual a lei ndo teve necessidade de o dizer expressamente se
deveu a circunstancia de, sendo 0 prazo da concessao provisoria de 25 anos
(é 0 prazo maximo, mas € o prazo normalmente utilizado), ndo passou pela
mente do legislador que, durante tal prazo, o terreno ndo tivesse, ainda,
sido aproveitado (recorde-se que, normalmente, o0s prazos de
aproveitamento rondam os 18 a 48 meses®. E, por isso, ndo se pode dizer
que as Leis de Terras ndo sejam claras. Elas séo claras, ndo podem é contar
com 0 ndo cumprimento dos prazos e das condices contratuais, seja pela
Administracdo, seja pelos concessionérios ou com a menor eficiéncia na

* 42 meses, no caso do Processo n.21/2018, 36 meses no caso do Processo n.228/2017, 18 meses no caso
do Processo n.©81/2016, para referir prazo de concessdes em recursos jurisdicionais que correram neste
TUI.
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apreciacdo e na aprovagdo dos projectos, por parte da Administracdo
Urbantica.

Por outro lado, ao contrario do que se defende nos autos, a renovacao
do prazo do arrendamento mencionada na clausula 2.2 n.°2, do contrato,
que refere a possibilidade de o0 mesmo ser renovado até 19 de Dezembro de
2049, ndo é o da concessao provisoria, que é a que esta em causa nos autos,
mas sim o das renovacOes definitivas, estabelecendo a Administracao
portuguesa (1990/91) o mencionado prazo, por ser o limite até ao qual o
Governo da Republica Popular da China se obrigou a respeitar os contratos
de concessdo de terras legalmente celebrados antes do Estabelecimento da
RAEM e a propriedade privada, de acordo com a Declaracdo Conjunta
Luso-Chinesa, de 1987.

7. Caducidade do contrato de concessao por arrendamento na nova
Lei de Terras e 0 caso dos autos (continuacao)

Ha um ponto em que a critica da recorrente ao acordéo recorrido é
certeira: ao contrario do que se entende neste, a caducidade das concessdes
a que alude o artigo 52.°da Lei de Terras, ndo € a concessao provisoria dos
autos, que € a situacdo regra, mas a da concessdo provisoria excepcional a

que se refere 0 n.°2 do artigo 48.°da Lei de Terras (cuja renovacgéo tem de
ser requerida pelo interessado, juntamente com o requerimento de
renovacdo da concessdo definitiva do terreno), e as renovacdes de

concessOes definitivas a que se refere o artigo 49.°da mesma Lei, para as

situagdes em que ndo foi submetido pedido de renovacao nos termos dos n.%
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1 ou 2 do artigo 50.% ou em que o pedido foi indeferido. O artigo 52.°é muito
claro quanto ao @mbito da sua aplicacdo: rege apenas para 0s casos em que as
concessdes sao renovaveis, pelo que ndo pode aplicar-se a concessdes ndo
renovaveis, como sdo as provisorias do n.°1 do artigo 48.°da Lei de Terras.

Seja como for, a caducidade da concessdo dos autos resulta
inelutavelmente do disposto nos artigos 44.6 47.° n.°1 e 48.° n.°1, da Lei
de Terras.

Podemos, desta maneira, qualificar a caducidade por decurso do prazo
da concessdo como caducidade-preclusdo (porque depende apenas do
decurso do prazo e da constatacdo objectiva da falta de apresentacdo da
licenca de utilizacéo do prédio por parte do concessionario) e a caducidade
por incumprimento do concessionédrio do prazo de aproveitamento do
terreno como caducidade-sancdo.”)

Ora, as consideragbes acima transcritas s&o completamente
aplicaveis ao caso reportado nos presentes autos.

Decorre da factualidade assente o seguinte:

- Através do Despacho n.° 6/SAOPH/87, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.° 37, de 14 de Setembro de 1987, foi autorizada a
concessdo, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno
com a é&rea de 4 690m?, situado no Aterro de Pac-On, correspondente ao

antigo lote “3”, a favor da sociedade ora recorrente, cuja concessdo foi

5 Sobre estes conceitos no direito administrativo, cfr. MARIA FERNANDA MACA S, A Caducidade no
Direito Administrativo: Breves Consideracdes, Estudos em Homenagem ao Conselheiro José Manuel
Cardoso da Costa, Il, Coimbra Editora, 2005, p. 126 e seg.
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titulada por escritura publica outorgada em 23 de Outubro de 1987.

- De acordo com a clausula segunda do contrato de concessdo, o
arrendamento era valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da
outorga da respectiva escritura, ou seja, até 22 de Outubro de 2012.

- Devido ao reordenamento urbanttico, tornou-se necesséario
proceder a troca do referido terreno concedido pelo terreno designado por
lote “G” que se situa na mesma zona ¢ com a mesma configuracao e area, €
assim sendo, pelo Despacho n.© 39/SAOPH/88, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.°16, de 18 de Abril de 1988, foi autorizada a revisao
da concesséo, a qual foi titulada por escritura outorgada em 13 de Maio de
1988.

- Atraves do Despacho n.© 167/SATOP/93, publicado no Boletim
Oficial de Macau, n.° 50, Il Série, de 15 de Dezembro de 1993, foi
modificado o aproveitamento do terreno.

- Conforme a clausula terceira do contrato, o terreno seria
aproveitado com a constru¢do de um edificio industrial, em regime de
propriedade horizontal, compreendendo 6 pisos, ficando as fraccOes
autonomas do rés-do-chdo afectadas a industria de fabrico de blocos de
cimento, a explorar directamente pela concessionaria.

- Por forca da referida reviséo, foi autorizada a prorrogacéo do prazo
de aproveitamento até 18 de Dezembro de 1995.

- Apds o termo do prazo de aproveitamento do terreno e uma vez que
esse aproveitamento estava por efectuar, a Direc¢ao dos Servigos de Solos,
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Obras Publicas e Transportes (DSSOPT) solicitou a concessionaria, através
de oficios datados em 11 de Abril e 16 de Julho de 1997, que apresentasse
justificacOes sobre o ndo aproveitamento do terreno e indicasse a data do
inicio das respectivas actividades industriais.

- No entanto, apenas em 10 de Outubro de 2007 a concessionaria

solicitou que fossem transmitidos os direitos resultantes da concessédo do
terreno a favor da sociedade “Harvest - Centro de Automoéveis, Limitada™ e
que a finalidade do rés-do-ch&o do edificio, destinado a uso préprio, fosse
alterada para sala de exposicdo e manutencdo de automoéveis, mantendo-se
inalteradas as finalidades das outras partes.

- Tendo o terreno objecto da concessdo sido classificado pela
entidade competente como terreno concedido mas ndo aproveitado, a
DSSOPT, através de oficio de 23 de Marco de 2010, solicitou a
concessionaria a apresentacdo de justificacdo razoavel relativa ao atraso no
aproveitamento do terreno.

- Através da carta datada de 23 de Abril de 2010, a concessionaria
apresentou as devidas justificacfes e solicitou novamente autorizagcdo para
a transmisséo dos direitos resultantes da concessdo, comprometendo-se a
concluir o aproveitamento do terreno no prazo de 14 meses apds a
competente autorizacgéo, ou seja, antes do termo do prazo de concessao por
arrendamento.

- O prazo de arrendamento do terreno terminou em 22 de Outubro de
2012, sem que o aproveitamento do terreno tenha sido concluido.
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Ora, dado que a recorrente ndo concluiu o aproveitamento do terreno
a si concedido no prazo fixado no respectivo contrato de concessdo e face a
posicdo que temos assumido quanto a natureza de caducidade-preclusdo da
concessdo provisoria, € de concluir que nem o acto administrativo
impugnado nem o acérdao ora recorrido merecem censura.

Relativamente a necessidade de producdo de prova requerida pela
recorrente, nos mesmos acordaos, ja citados, proferido nos processos n.°
7/2018 e n.©43/2018, dissemos o0 seguinte:

{No recurso contencioso, a producdo de prova s6 tem lugar se 0s
factos forem relevantes para a deciséo de mérito (n.°1 do artigo 63.°e n.°3
do artigo 65.° do Cddigo de Processo Administrativo Contencioso),
segundo as varias solucdes plausiveis da questdo de direito (proémio do n.°
1 do artigo 430.2do Cddigo de Processo Civil, aplicavel subsidiariamente,
nos termos do artigo 1.° do Codigo de Processo Administrativo
Contencioso).

A producéo de prova visava estabelecer a culpa da Administracéo e a
falta de culpa da concessionaria no ndo aproveitamento do terreno.

Ora, como desenvolveremos adiante, entendemos que tal questdo nédo
é relevante para a decisdo sobre a legalidade da caducidade da concesséo
por decurso do prazo.

Assim, independentemente de a relevancia da culpa poder integrar

uma das solugdes plausiveis da questdo de direito, certo € que “os recursos
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que ndo incidam sobre o mérito da causa sO sdo providos quando a
infraccdo cometida tenha influido no exame ou decisdo da causa...” (1.2
parte do n.° 3 do artigo 628.° do Codigo de Processo Civil, aplicavel
subsidiariamente, nos termos do artigo 1.° do Codigo de Processo
Administrativo Contencioso), o que, como veremos melhor, ndo é
manifestamente o caso.

Donde, ter de improceder, sem mais, 0 recurso. )

Ora, a improcedéncia do recurso interposto da decisdo de né&o
producdo da prova € imposta por entendermos que, no caso de declaracéo
de caducidade por decurso do prozo, o Chefe do Executivo ndo tem que
apurar se 0 ndo aproveitamento se deveu a motivo imputavel ao
concessionario ou ndo, sendo bastante que o terreno concedido nédo foi
aproveitado pela concessionaria no prazo de arrendamento, daique ndo ha
de proceder a producéo da prova.

A mesma concluséo se deve tirar sobre o vicio de insuficiéncia da
matéria de facto invocado pela recorrente, que alega que o Tribunal
recorrido ndo apurou os factos alegados na peticdo inicial do recurso
contencioso, que descreviam a justificacdo para 0 incumprimento
contratual por parte da recorrente.

Na realidade, se considerar que o Chefe do Executivo ndo tem que
apurar se a falta de aproveitamento se deveu a culpa do concessionario ou se,
por exemplo, a Administracdo teve culpa, exclusiva ou n&o, em tal falta de
aproveitamento, forcosamente € de concluir que a factualidade dada como
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assente nos autos é suficiente para a decisdo tomada, ndo se verificando o
vicio em causa.

Para sustentar a sua tese, invoca a recorrente nas suas alegacgdes o
acorddo proferido por este Tribunal de Ultima Instdncia no Processo
n.%5/2016.

Neste acorddo invocado, e em relacdo a questdo sobre se o acto do
Chefe do Executivo que declarou a caducidade da concesséo do terreno é
susceptivel de suspensdo de eficacia, referimos que a caducidade da
concessdo ha de ser declarada por despacho do Chefe do Executivo, que
ndo se deve ser visto como acto de mera declaracdo, pois se deve fazer
valoracéo negativa do comportamento da concessionaria (a ndo concluséo
do aproveitamento do terreno). E caducidade da concessao néo se opera téo
s0 pelo mero decurso do tempo mas pressupde também uma valoracdo
negativa sobre o aproveitamento do terreno pela sociedade concessionaria.

Ora, afigura-se-nos evidente que a declaracdo da caducidade da
concessdo pressupde a constatacdo objectiva de duas realidades,
respeitantes respectivamente ao decurso do prazo de arrendamento e ao néo
aproveitamento do terreno no mesmo prazo.

Assim, tendo em consideracdo a finalidade visada pela producédo da
prova apresentada pela recorrente, de apurar se a Administracdo teve, ou
ndo, culpa no ndo aproveitamento do terreno no prazo de arrendamento, é
de concluir, forcadamente, que ndo ha necessidade de proceder a producédo
da prova, sendo irrelevante a questdo de culpa.
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As consideragdes tecidas no citado acérddo ndo interferem em nada
na questao ora em apreciacgao.

Finalmente, imputa a recorrente a violacdo dos principios da
imparcialidade, da boa fé, da tutela da confianca e da igualdade.

A questdo ora colocada também ja foi objecto de apreciacdo nos
acordéos proferidos nos processos n.° 7/2018 e n.°43/2018 do Tribunal de
U Itima Instancia, no sentido de, uma vez considerando que, face a Lei de
Terras vigente, o Chefe do Executivo ndo tem margem para declarar ou
deixar de declarar a caducidade da concessdo, tendo que a declarar
necessariamente, ndo valer aqui os vicios proprios de actos discricionarios,
como a violacdo de principios gerais do Direito Administrativo, previstos
nos artigos 5.9 7.9e 8.°do Codigo do Procedimento Administrativo.

No caso ora em apreciacdo, afigura-se-nos que, face a falta de
aproveitamento por parte da recorrente no prazo de 25 anos, a
Administracdo esta vinculada a praticar o acto administrativo objecto de
impugnacdo, cabendo ao Chefe do Executivo declarar a caducidade de
CONCeSSao.

Ao contrario dum acto praticado no exercicio do poder discricionério,
0 acto tem contetdo vinculado quando o decisor ndo tem margem de livre
deciséo, tendo o acto um Gnico sentido possivel.’

® Viriato Lima e A Ivaro Dantas, Codigo de Processo Administrativo Contencioso Anotado, Centro de
Formacao Juridica e Judiciaria, 2015, p. 310.
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E no ambito da actividade vinculada, como no presente caso, nao se
releva a alegada violacdo dos principios da imparcialidade, da boa fé, da
tutela da confianca e da igualdade.

4. Decisao
Face ao exposto, nega-se provimento aos recursos.

Custas pela recorrente, com taxa de justica fixada em 12 UC.

Macau, 31 de Julho de 2018

Juizes: Song Man Lei (Relatora) — Sam Hou Fai —

Viriato Manuel Pinheiro de Lima

O Magistrado do Ministério Publico
presente na conferéncia: Chan Tsz King
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