Processo n.° 842/2017
(Autos de recurso contencioso)

Data: 9/Julho/2020

Descritores:
- Falta de legitimagdo para dispor terrenos de que néo
era titular
- Manifesta desproporg¢do entre o valor dos terrenos
objecto de troca
- Extingdo do procedimento de troca de terrenos
SUMARIO

Conforme resulta da matéria provada, para além
das trés parcelas de terreno com a area total de 3002 m?,
as restantes parcelas de terreno da Fabrica de Panchoes
j& ndo pertenciam a recorrente, em virtude de as
concessdes por arrendamento Jja& terem sido declaradas
caducadas e rescindidas pelo Despacho do Encarregado do
Governo n.° 59/86, de 28 de Fevereiro, enquanto os
terrenos concedidos por aforamento e os terrenos omissos
no registo predial, passaram a ser terrenos disponiveis
do Estado, nos termos previstos no artigo 8.° da Lei de
Terras.

Isto é, para além daquelas parcelas de terreno
com a area total de 3002 m2?, a recorrente ndo era titular
dos restantes terrenos.

N&o obstante que foi outorgado em 10.1.2001 um

Termo de Compromisso entre o Governo da RAEM e a

recorrente, segundo o qual o Governo da RAEM prometeu
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conceder a recorrente o terreno localizado na Baia da
Nossa Senhora de Esperanca, com a Aarea aproximada de
152073 m?, enquanto a recorrente prometeu ceder ao
Governo da RAEM todas as parcelas de terreno
identificadas na planta n.° 514/89 emitida pela Direccgéo
dos Servicos de Cartografia e Cadastro, mas, ndo sendo a
recorrente titular de todas as parcelas de terreno
identificadas na respectiva planta cadastral, falta-lhe,
portanto, legitimacdo para dispor as parcelas de terreno
de que ndo era titular.

Dispde o n.° 2 do artigo 86.° da Lei n.° 10/2013:
“No caso previsto no n.° 2 do artigo 83.°, podem ser
concedidos, mediante troca, terrenos de valor superior
aos recebidos, desde que o valor dos terrenos recebidos
ndo seja 1inferior 4 metade do valor dos terrenos
concedidos, pagando o concessiondrio, a titulo de prémio,
a importdncia correspondente a diferenca dos valores dos
dois terrenos em troca.”

Ora Dbem, a recorrente era apenas titular de
parcelas de terreno com uma Aarea total de 3002 m?,
portanto, ndo sendo titular dos restantes terrenos com
uma area de cerca de 29122,42 m?, concedidos tanto por
arrendamento como por aforamento, nem dos terrenos
omissos, hé& que concluir pela existéncia de uma manifesta

desproporcdo entre o valor dos terrenos a receber pelo
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Governo (isto é, correspondente a area total de 3002 m?)
e o valor do terreno a conceder a recorrente (com a area
aproximada de 152073 m?).

Isto posto, por néo existir igualdade de
prestacdes exigida pelo artigo 86°, ex wvi do artigo
213.°, ambos da Nova Lei de Terras, o referido Termo de
Compromisso ndo deixa de ser invalido.

Prevé a alinea b) do n.° 2 do artigo 103.° do
CPA: “O oOrgdo competente para a decisdo pode declarar o
procedimento extinto quando a finalidade a que este se
destinava ou o objecto da decisdo se revelarem
impossiveis ou inuteis”.

Estando em causa uma impossibilidade
superveniente que condiciona o normal prosseguimento do
procedimento administrativo de troca dos terrenos,
detectada no seu decurso, nenhuma censura merece a
Administracdo ao declarar extinto o procedimento de troca

de terreno da Fabrica de Panchdes B.

O Relator,

Tong Hio Fong
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Processo n.° 842/2017
(Autos de recurso contencioso)

Data: 9/Julho/2020

Recorrente:
- Desenvolvimento Predial A S.A.

Entidade recorrida:
— Chefe do Executivo

Acordam os Juizes do Tribunal de Segunda Instancia da RAEM:

) RELATORIO

Inconformada com o© despacho do Exm.° Chefe do
Executivo, de 25.7.2017, que declarou a extincdo do
procedimento de troca do terreno da Fabrica de Panchdes
B, recorreu a sociedade Desenvolvimento Predial A S.A.,
ora recorrente, contenciosamente para este TSI,
formulando na petigdo de recurso as seguintes conclusdes:

“1. A Recorrente nao se conforma com o Despacho do Chefe do Executivo, de
25 de Julho de 2017, exarado na proposta n.° 255/DS0/2017 da DSSOPT, que declarou a
extingdo do procedimento de troca do terreno da Fabrica de Panchdes B.

2. Toda a area da Fabrica de Panchdes B, composta por parcelas em regime de
propriedade perfeita, em regime de aforamento e terrenos omissos, é ocupada e estd na
posse da Recorrente desde a data em que adquiriu os terrenos em propriedade perfeita,
tendo sucedido na posse dos anteriores proprietarios em relagao as parcelas de terreno de
que nao é proprietaria registada.

3. Em 10 de Janeiro de 2011, o Governo da RAEM e a Recorrente celebraram

um Termo de Compromisso para a troca de todas as parcelas de terreno que a Recorrente
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possui e ocupa e formam a antiga Fabrica de Panchdes B, pela concessao de um terreno na
Baia de Nossa Senhora da Esperanca, nos termos permitidos pelos artigos 78° e 80° da Lei
n.° 6/90/M.

4. A Administragdo reconheceu os direitos da Recorrente a titularidade dos
terrenos em regime de propriedade perfeita, aforamento e aos que se encontram omissos no
Registo Predial e verificou que, nas concessdes por arrendamento, a Administragéo nao tera
diligenciado em procurar saber da verdadeira situagdo juridica dos terrenos a conceder
neste regime, dando origem a que fossem concedidos terrenos em regime de arrendamento
que ja se encontravam concedidos em regime de aforamento valido.

5. Reconheceu também que esse erro sucedeu também com o Despacho n.°
59/86, que apenas rescindiu os contratos de concessao por arrendamento, mantendo
intactas as antigas concessdes por aforamento.

6. Resulta do processo administrativo, nomeadamente dos documentos acima
indicados, que o montante de MOP$213.000.000.00 fixado no Termo, inclui o valor de
MOP$77.000.000,00 a ser restituido a Companhia de Investimento e Fomento Predial C,
S.A., concessionaria do Terreno denominado Lote X na Taipa.

7. Bem como que o pagamento da ultima prestagdo do prémio relativo a
concessdo do Lote X, no valor de MOP$14.157.052,00, sé era devido quando fosse
concretizada a concessao dos lotes de terreno na Baia de Nossa Senhora da Esperanga em
troca dos terrenos da antiga Fabrica de Panchdes B.

8. Por a Administracdo sempre ter reconhecido os direitos da Recorrente e da
Companhia de Investimento e Fomento Predial C, o actual Chefe do Executivo sublinhou o
compromisso e determinou, por Despacho de 15 de Marco de 2013, acima citado, a
suspensdo do pagamento dessa prestacdo do prémio relativo a concessao do Lote X até a
concretizagao da aludida troca de terrenos.

9. A Administragdo, para corresponder as negociagbes com concessionarias de

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 2



jogo e sociedades relacionadas, alterou, por Despacho do STOP n.° 87/2006, o Termo de
Compromisso, alteracdo aceite pela Recorrente em 25 de Julho de 2005, e reduziu para
53.073m? a area a ser concedida por arrendamento a Recorrente na Baia de Nossa Senhora
da Esperancga.

10. Tanto assim que as Sociedades «D, Servicos Recreativos, S.A» e
«Propriedades E, S.A.», retiraram beneficio do Termo de Compromisso, que foi celebrado
apenas com a Recorrente, para obterem, em seu exclusivo proveito, a concessao do terreno
designado por lote B, do quarteirdo B2, da zona B dos Novos Aterros do Porto Exterior
(NAPE).

11. Ora, reconhecer e manter direitos de terceiros constituidos com base no
Termo de Compromisso, que foi apenas celebrado com a Recorrente, e invocar decorridos
17 anos a sua nulidade e a extingdo do procedimento de troca, configura, para além de
abuso de direito, uma violagdo dos principios da igualdade, da justica e da imparcialidade
previstos dos artigos 5° e 7° do Cdodigo do Procedimento Administrativo.

12. Foi a confianga na Administragdo que levou a que a Recorrente e os
anteriores titulares nunca tenham concretizado qualquer projecto nos terrenos da Fabrica de
Panchdes em propriedade perfeita, nem tenham intentado, antes do ano de 1999, ac¢ao de
usucapido dos terrenos omissos no Registo Predial.

13. O projecto imobiliario na Baia de Nossa Senhora da Esperancga foi a Unica
alternativa que a Recorrente ponderou ao longo de todos estes anos, pois confiou no
compromisso e na palavra da administracdo, ndo tendo sequer desenvolvido qualquer
projecto para os terrenos da Fabrica de Panchoes cuja titularidade o Governo reconheceu.

14. Durante a vigéncia da anterior Lei de Terras, a posse publica, pacifica e de
boa-fé mantida pelo prazo previsto na lei permitia a aquisicao de direitos sobre terrenos
omissos no Registo Predial, como sucedeu com outros terrenos na Taipa e em Coloane.

15. O valor dos terrenos da Fabrica de Panchdes B, em meados dos anos 90,
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quando comecou a ser negociada a troca de terrenos, nao diferia do valor do terreno na Baia
de Nossa Senhora da Esperanca, que aquela data estava numa zona isolada, coberto por
agua na Baia de Nossa Senhora da Esperancga, tanto mais que eram necessarias complexas
e dispendiosas obras de aterros e de infraestruturas para o aproveitamento da futura
concessao, custos que sdo cada vez mais onerosos.

16. Por a Administragdo reconhecer os avultados custos de desenvolvimento de
um projecto imobiliario num terreno alagado, incluiu no Termo de Compromisso que, do
prémio global que viesse a ser fixado, nos termos legais, seria, ainda, deduzido o montante
de MOP$215.000.000,00 pela execugao de obras de infraestruturas.

17. Revisto o Termo de Compromisso, a Recorrente apresentou estudos
prévios para o desenvolvimento dos lotes de terreno a conceder na Baia da Nossa Senhora
da Esperanca, em 22 de Maio de 2007 e em 25 de Janeiro de 2008, sem que houvesse
resposta, por parte da DSSOPT, no processo de concessao na Baia de Nossa Senhora da
Esperanca.

18. Atendendo ao valor global de MOP$428.000.000,00 que, no Termo de
Compromisso, se determina sera deduzido do prémio da concessao, pode concluir-se que
foi respeitado o principio da equivaléncia, tanto mais que a Sociedade trocou a totalidade do
terreno que titulava e ocupava na Baixa da Taipa por um terreno de 53.073m2, alagado
numa zona isolada e sem quaisquer infraestruturas urbanas.

19. Mais, os valores acima referidos foram calculados pela Administracdo de
acordo com as regras legais habitualmente seguidas, conforme se verifica, por exemplo, nas
listas de calculo do prémio, realizadas nos termos da Portaria n.° 293/92/M, e que constam
como anexo ao Memorandum 009/98 da DSSOPT, de 5 de Margo de 1998.

20. A anterior Lei de Terras permitia, nos termos do artigo 80° a troca de
terrenos de valor superior aos recebidos, desde que a concessionaria pagasse, a titulo de

preco ou aluguer, a importancia correspondente a diferencga.
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21. A decisado da Administracdo de declarar a extingdo do procedimento, quase
17 anos depois da celebragdo do Termo de Compromisso causa prejuizos de dificil
reparacao a Recorrente, sendo que o artigo 213° n.° 2 da Lei n.° 10/2013 determina que a
aplicacdo da nova Lei a situagcdes de pretérito ndo deve implicar prejuizos para os
interessados.

22. Certo é que a Recorrente cede direitos de propriedade em troca do
arrendamento de um terreno do Estado e que a futura concessao por arrendamento sera
destinada ao desenvolvimento, em terreno publico, do projecto imobiliario que for aprovado
pela Administragao, tal como sucedeu no lote B, do quarteirdo B2, da zona B do NAPE.

23. O Despacho do STOP n.° 87/2006, publicado no Boletim Oficial n.° 23, Série
Il de 7 de Junho de 2006, deu a conhecer, para os devidos efeitos, o conteldo integral do
Termo de Compromisso, sendo evidente que cabe ao Governo e ndo a Concessionaria,
determinar a publicagao de contratos administrativos.

24. O Director dos SSOPT representa o Governo da RAEM e sé celebra
contratos depois obtida aprovacdao do Secretario e do Chefe do Executivo, que, foram
concedidas, respectivamente, em 8 e 9 de Janeiro de 2001, conforme mencionado no artigo
43° supra.

25. Os artigos 41°, 124° e 125° da anterior Lei de Terras determinam que a
concessao de terrenos € da competéncia do Chefe do Executivo, contudo o Termo de
Compromisso nao € uma concessao, mas sim de uma promessa para celebrar um contrato,
pelo que nao existindo concessao (cujo contrato ainda nao foi celebrado) nao ha violagao de
nenhum preceito da Lei de Terras.

26. O Termo de Compromisso ¢é valido e produz efeitos entre as partes, salvo
se for anulado pelo Tribunal, nos termos do disposto nos artigos 113° e ss. do Cddigo de
Processo Administrativo Contencioso, ou se a sua anulagao for consentida por ambas as

partes.
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27. A Recorrente agiu sempre de boa-fé e que o comportamento da
Administragdo, ao longo de dezassete anos, induziu a Recorrente a acreditar que tinha
adquirido uma posigao juridicamente valida e tutelada.

28. O facto do Termo de Compromisso ter dado origem a uma concessao por
arrendamento a favor de terceiros, sem que até agora a entidade recorrida tenha cumprido o
acordo celebrado com a Recorrente, resulta num tratamento desigual, proibido nos termos
do artigo 5° do Cédigo do Procedimento Administrativo, e em violacdo do artigo 25° da Lei
Basica, que consagra o principio da igualdade.

29. Constitui abuso de direito a conduta da Administragdo que contraria todo o
seu anterior comportamento, ao longo de dezassete anos, que tornava justificada a
confianga e expectativa de que nao fosse invocada a nulidade do Termo de Compromisso e
a extingao do procedimento para a troca de terrenos.

30. Da parte da Recorrente existiu um verdadeiro investimento de confianga,
que, do seu lado, se traduziu na vinculagdo aos termos do negécio aceite e dado como bom
por ambas as partes, e na sua actuagao de boa-fé ao aceitar todas as condigdes propostas
pela Administragao, nomeadamente, a revisao do acordo celebrado com a redugao da area
a conceder.

31. A invocagao da invalidade do Termo de compromisso e a declaragao de
extingdo do procedimento de troca de terrenos por parte da Administragdo, quando sempre
da sua conduta resultou que nao o iria fazer e sendo ela quem provocou a nulidade formal
que agora alega e que protelou a execugao do contrato prometido, resulta num flagrante
atentado a boa-fé.

32. Resultando tal pratica em abuso de direito, conforme prescrevem os artigos
8° n.° 2, al. a) do Cdédigo do Procedimento Administrativo e 326° do Cddigo Civil, na
modalidade de venire contra factum proprium.

33. A ordem juridica tem de tutelar a confianga legitima baseada na conduta de
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outrem, pois poder confiar € uma condigao basica de toda a convivéncia pacifica e da
cooperagao entre os homens, poder confiar € condigdo basica da prépria possibilidade da
comunicacgao dirigida ao entendimento, ao consenso e a cooperagao.

34. A proibicdo da chamada conduta contraditéria exige a conjugacao de varios
pressupostos reclamados pela tutela da confianga. Esta variante do abuso do direito
equivale a dar o dito por nao dito, radica numa conduta contraditéria da mesma pessoa, pois
pressupde duas atitudes espacadas no tempo, sendo a primeira (factum proprium)
contraditada pela segunda atitude, o que constitui, atenta a reprobabilidade decorrente da
violagao dos deveres de lealdade e de correcgdo, uma manifesta violagdo dos limites
impostos pela boa-fé.

35. A Administragao Publica é, por exceléncia, uma pessoa de boa-fé, apta a
suscitar a confiangca dos particulares, devendo ser protagonista, em todos os momentos,
disso mesmo.

36. E verdade que existem decisdes que recusam o abuso de direito com o
argumento de que se ilegitimo é o exercicio de tal direito, menos ilegitimo n&o é impor-se a
validade do contrato quando a lei € expressa no sentido de ser 0 mesmo nulo.

37. Contudo, entendeu o Tribunal de Segunda Instancia, no Acoérdao n.°
577/2006, proferido em 18 de Janeiro de 2007, que, € de se ter este entendimento por
ultrapassado, sendo antes de se admitir a invocagdo do abuso do direito, pois que se a
nulidade é de interesse de ordem publica, também o é a ilegalidade do exercicio do direito
por abuso deste.

38. Pois, como naquele douto Acoérdao se refere, o abuso do direito constitui
uma valvula de seguranga com que o julgador pode obtemperar a injustica gravemente
chocante e reprovavel para o sentimento juridico prevalente na comunidade social, a
injustica de proporgdes intoleraveis para o sentimento juridico imperante, em que, por

particularidades ou circunstancias especiais do caso concreto, redundaria o exercicio de um
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direito conferido por lei.

39. A promessa administrativa traduz-se numa decisdo e constitui uma
autovinculagdo da Administragéo a pratica de um acto, regulamento ou contrato.

40. Tal autovinculagdo gera a seu favor uma substancialidade que, sendo
destacavel do objecto em que se materializara, reveste-a de uma imperatividade plena por si
mesma, por isso o acto devido é um acto juridico e, mesmo que seja considerado
declarativo, produz efeitos: define situagoes juridicas e isso basta para qualificar como actos
administrativos os actos prometidos.

41. O principio da confianga, que miscigena a juridicidade de uma componente
ética, vé a sua operacionalidade dependente da verificagdo dos seguintes requisitos: a) a
existéncia de uma actuagdo administrativa que gere uma situagdo de confianga
fundamentada; b) a existéncia de um investimento de confian¢ga com base nessa actuagéo; e
c) a frustracdo dessa confianca e consequente existéncia de prejuizos.

42. A toda a conduta € inerente uma responsabilidade, no sentido de responder
pelas pretensdes de verdade, de rectiddo ou de autenticidade inerentes a mensagem que
essa conduta transmite.

43. O acto recorrido viola o artigo 326° do Codigo Civil, os principios da justica,
imparcialidade, igualdade e da boa-fé, na sua vertente da tutela da confianga, da deciséo e
da eficiéncia da Administracdo, previstos nos artigos 25° da Lei Basica e 5° 7° e 8° do
Cddigo do Procedimento Administrativo, verificando-se o vicio previsto no artigo 21°, n.° 1,
al. d) do Cadigo de Processo Administrativo Contencioso, devendo, por isso, ser anulado de
acordo com o artigo 124° do Codigo de Procedimento Administrativo.

Termos em que, € nos mais de Direito, deve o presente recurso ser julgado
procedente, por o acto recorrido estar ferido de ilegalidade, devendo por isso ser anulado,

com as consequéncias legais.”
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Regularmente citada, apresentou a entidade
recorrida contestacéo, nela formulando as seguintes
conclusdes:

“1. O presente recurso carece de objecto, ndo tendo a recorrente, nas suas
alegacoes, apontado qualquer vicio ao acto recorrido, emanado pelo Chefe do Executivo.

2. Apesar de a recorrente ndo afirmar expressamente que a informagao n.°
255/DS0/2017 consubstanciava o acto recorrido, a verdade é que é com base na
fundamentagao inserta nesta informagdo que elabora toda a argumentagao para atacar o
acto recorrido, em nada atacando o parecer do Gabinete do STOP, cuja fundamentagao, por
remissao, serviu de justificacdo a decisdo do Chefe do Executivo.

3. Deve, por isso, a tribunal rejeitar liminarmente o presente recurso
contencioso (cfr. alinea b) do n.° 2 do artigo 46° do CPAC), absolvendo a Entidade Recorrida
da instancia, nos termos da alinea e) do n.° 1 do artigo 230° do Cdédigo do Processo Civil
(CPC), ex vi do artigo 1° do CPAC.

4. O acto recorrido ndo padece de qualquer vicio. Por forga da entrada em vigor
da Lei n.° 10/2013, ainda que a troca seja admissivel, ha que respeitar o limite imposto pelo
n.° 2 do seu artigo 86°.

5. O termo de compromisso foi o resultado de varias negociagdes entre a
Administragao e os titulares dos terrenos da antiga fabrica de panchdes, sendo que o atraso
na formalizacdo da permuta de terrenos nao se ficou a dever a dilagbes imputaveis a
entidade recorrida, mas a alteragdes ao negociado, solicitadas pelos titulares daqueles
terrenos.

6. O termo de compromisso ficou suspenso e nao foi executado globalmente até
a entrada em vigor da actual lei de terras.

7. O artigo 213° da Lei n.° 10/2013 manda aplicar aquele diploma aos

procedimentos de concessao ainda nao concluidos, a todos os actos a praticar depois da
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sua entrada em vigor.

8. Embora seja verdade que o n.° 2 daquele preceito faz uma ressalva,
restringindo a aplicacdo da nova lei ao estritamente indispensavel e com o minimo de
prejuizo para os interessados, neste caso, a troca nos termos acordados revela-se
legalmente impossivel de efectuar, determinando invariavelmente a extingdo daquele
procedimento, sendo que dessa extingdo nao resulta qualquer prejuizo para a recorrente.

9. O termo de compromisso nao é valido, porquanto, nos termos do artigo 86°
da Lei n.° 10/2013, o seu objecto se mostra legalmente impossivel, por ndo existir a
igualdade de prestagdes exigidas por aquele preceito legal.

10. Pois, contrariamente ao disposto naquele preceito legal, o valor dos terrenos
recebidos é inequivocamente inferior a metade do valor dos terrenos a conceder.

11. O termo de compromisso ndo € uma promessa administrativa que constitui
uma autovinculagao da Administragao a pratica do acto. Trata-se, apenas, de um acordo de
principios que representa a reducao a escrito dos termos e condi¢gdes que presidirdo a troca
de terrenos, equiparando-se a uma declaragao de intengdes ou a um acto informal que nao
traduz qualquer vinculagao juridica a pratica de acto.

12. No que diz respeito a concessao titulada pelo Despacho do STOP n.°
87/2006, a favor da Propriedades E, S.A., considera-se que a mesma ¢é valida, tendo
resultado de um procedimento de concessdo, com dispensa de concurso publico autébnomo,
no qual ja foram constituidos direitos de terceiros que merecem tutela juridica.

13. A recorrente defende, sem razao, a violagao dos principios de igualdade,
justica, imparcialidade e boa-fé, bem como um abuso de direito, em virtude de a entidade
recorrida ter criado uma invalidade numa situagcdo que estava exclusivamente no seu
controlo, para ndo cumprir as obrigagdes assumidas.

14. Todavia, face a existéncia de qualquer invalidade, a entidade recorrida tem

o dever legal de reagir, sanando-a, quando possivel, ou anulando o acto, nos casos em que
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a sanagao nao é possivel, como acontece neste caso, em que a declaragao de extingdo do
procedimento era a Unica e vinculada decisdo da Administragao.

15. Ora, estando em causa uma actuacdo em que a Administracdo se encontra
vinculada aquela decisao, torna-se irrelevante a violagdo destes principios, que sao
inoperantes no caso de se tratar de uma actividade administrativa vinculada.

16. A entidade recorrida pode unilateralmente declarar a invalidade do termo de
compromisso, porquanto, nao tem aqui aplicagao o previsto nos artigos 113° e seguintes do
CPAC.

17. Este artigo aplica-se no ambito dos conflitos de interpretacdo, validade ou
execu¢dao dos contratos administrativos e o termo de compromisso nao pode ser
considerado um contrato administrativo, mas apenas um acordo de vontades ou acto
informal sem vinculagdo a pratica de acto, que ndo assume a natureza de contrato
administrativo, por ndo corresponder a um acordo de vontades constitutivo de qualquer
relagdo juridica administrativa.

18. As questbes arguidas pela recorrente, que nao se prendam com a
invalidade do termo de compromisso, fundada na impossibilidade legal decorrente do n.° 2
do artigo 86° da Lei n.° 10/2013, nao poderao ser tidas em conta, porquanto, apesar de
terem sido analisadas na proposta n.° 255/DS0/2017, ndo foram consideradas no parecer
emitido pelo Gabinete do STOP e, por isso, ndo consubstanciam a fundamentagao do acto
recorrido.

19. Dada a falta de legitimidade da recorrente para a sua arguigao, o litigio
existente entre a entidade recorrida e a Companhia de Investimento e Fomento Predial C,
S.A., relativo ao pagamento do prémio adicional relativo a concessao do terreno sito no
quarteirao X, na ilha da Taipa, nao deve ser aqui carreado.

Nestes termos e nos melhores de direito, com o Douto suprimento de Vossas

Exceléncias, deve o presente recurso ser rejeitado liminarmente ou, caso assim ndo se
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entenda, ser considerado improcedente, por ndo verificagdo de quaisquer dos alegados
vicios, mantendo-se a decisdo recorrida nos seus precisos termos.”
*

Notificadas para apresentarem gquerendo alegacdes
facultativas, tendo ambas as partes reiterado a posicéo
anteriormente assumida.

Dada vista ao Digno Procurador-Adjunto do
Ministério PUblico, foi emitido o seguinte douto parecer:

“"Na peticdo 1inicial e alegag¢bes facultativas, a
recorrente solicitou a anulacdo do despacho em
escrutinio, assacando-lhe o abuso de direito e a violacdo
dos principios da justica, da imparcialidade, da
igualdade, da boa fé na sua vertente da tutela da
confianca, da decisdo e da eficiéncia.

*

1. Do efeito do despacho em questédo

Exarado na Proposta n.° 255/DS0/2017 (doc. de
fls. 40 a 44 verso dos autos), o despacho ora posto em
crise nos presentes autos determina “JEiEBn/\7FE S 0 KN
NEEH A AR FE S © 5712 #MEE - 7 Ora bem, nesse Parecer
do Exmo. Senhor STOP lé-se que “A consideracdo superior
com a minha concorddncia com o parecer deste Gabinete”.

Interpretando o despacho recorrido em articulacdo
com o Parecer do Exmo. Sr. STOP e o parecer do seu

Gabinete (vide. fls. 45 dos autos), podemos extralr que o
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mesmo despacho consiste em determinar a extingdo do
procedimento de troca de terreno, por se verificar a
impossibilidade legal decorrente da disposig¢do no n.° 2
do art. 86° da Lei n.° 10/2013, normativo legal que
prescreve: No caso previsto no n.° 2 do artigo 83.°,
podem ser concedidos, mediante troca, terrenos de valor
superior aos recebidos, desde que o valor dos terrenos
recebidos ndo seja 1inferior a metade do valor dos
terrenos concedidos, pagando o concessiondrio, a titulo
de prémio, a Iimportdncia correspondente a diferengca dos
valores dos dois terrenos em troca.
*

2. Dos terrenos ocupados pela

Para os devidos efeitos, 1interessa realgcar que
“3. IRIE(ER (FFHE) WIF2 H95514/89 FEH#5/E - B TREAE IS ETRE
28,340 PR 0 .. BPRTEBERZOHTEILERGE1956 FFI1957
FLUE T AL FEE B TRy & 4221, 668-FI7-RET -4 » 1H7F1986
FOHMIRIZEF59/86 FEHLon B & EIF: LI LI AL 48 & A HIALZE CRE = 7
(cfr. o “EAPBIHITI LM EPREFHIFEHKE” do ACCIA) .

Repare-se que nessa drea total de 28,340 m2, a
propriedade privada é de tdo-sé 1,655 m’, e ndo hd duvida
de que “AZ:E[HFEBIEFTRGHTE M 1 HOL A Z B AETEF]” (cfr. o
VGBI TR A B R FE Y55 & # &7 do ACCIA). Dai resulta
irrefutavelmente que ao outorgar este Termo em 10/01/2001

(doc. de fls. 1799 a 1803 do P.A.), é ilicita e ilegitima
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a ocupagdo pela ora recorrente da restante drea de 26,685
m° cuja propriedade é do Estado (art. 7° da Lei Bdsica).
Na realidade, sucede ainda que “7. HULo/F » (&
Z) FOHEEHIBIE T LA E -~ T 1E ERT TR R R E, > e
T E S B THIFH B R T 1 B (B TR - A AT B+ ilE H R 1
M A 7 A i P fF 4 HT R - 7 0 que evidencia
concludentemente que o terreno ilegal e 1ilegitimamente
ocupado pela recorrente fol qualificado no seu patrimdénio
para efeitos de troca do terreno do Estado na d4drea de

152,073 m’.

3. Da Nulidade do Termo do Compromisso

Recorde-se que o Relatorio do CCAC constata
indubitavelmente que é ilegitima e ilegal a ocupag¢do do
terreno na drea de 26,685 m’ pela recorrente, e este
terreno foi enquadrado no seu patriménio para efeitos de
troca do terreno do Estado na area global de 152,073 m°.

3.1. Bem, a finalidade estabelecida no art.1°
desse Termo de Compromisso torna absolutamente
inquestiondvel que o terreno na drea total de 152,073 m’
que constitui objecto da troca é insusceptivel da
ocupagdo por Licengca, sSob pena de incorrer na ilegalidade
(arts. 69° a 73° da Lei n.° 6/80/M bem como 76° e 77° da
Lei n.° 10/2013). E por natureza das coisas, o objecto

imediato de qualquer contrato de troca ndo é passivel de
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acto administrativo.

Pese embora a terra do Estado seja coisa fora do
comércio (arts. 7° da Lei Bdsica e 193°/n.° 2 do Codigo
Civil), mas nos termos do regime juridico quanto a
concessdo onerosa de terrenos disponiveis (arts. 44° a
59° da Lei n.° 6/80/M que é diploma vigente a data da
outorga do Termo de Compromisso), afigura-se-nos que o
objecto imediato deste Termo de Compromisso é passivel de
contrato de direito privado.

Dai decorre que, a nosso ver, ao mesmo termo se
aplica o regime de 1invalidade de negdécios juridicos
consignado no Cdédigo Civil (art. 172°, n.° 3, alinea b),
do CPA). Nesta linha de raciocinio, acompanhamos a tese
de ser nulo o Termo de Compromisso, temos duas razdes.

3.2. Prescreve expressamente o art. 933° do
Codigo Civil de Macau que “As normas da compra e venda
sdo aplicdveis aos outros contratos onerosos pelos quais
se alienem bens ou se estabelecam encargos sobre eles, na
medida em que sejam conformes com a sua natureza e ndo
estejam em contradigdo com as disposigdes legais
respectivas.” E o art. 882° deste (Codigo consagra
imperativamente a nulidade da venda de bens alheios
sempre que o vendedor carece de legitimidade para a
realizar.

Ao abrigo das disposigbes nos arts. 933° e 882°

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 15



deste (Coédigo, ndo podemos deixar de concluir que o Termo
de Compromisso tem de ser nulo quanto ao terreno da 4drea
de 26,685 m°, em virtude de que faltou absolutamente a
recorrente, na devida altura, da legitimidade para
alienar ou onerar ou, de qualquer modo, dispor tal
terreno, pois o terreno disponivel pela recorrente em
regime de propriedade privada é apenas de 1,655 m’.

3.3. Na medida em que é 1ilegal e 1ilegitima a
ocupagdo pela recorrente do terreno da drea de 26,685 m?
e, para efeitos de troca, este terreno foi calculado no
patriménio da recorrente. De outra banda, a troca fixada
no dito Termo de Compromisso traz apenas a drea de 1,655
m’° 4 RAEM que tem de conceder-lhe a drea de 152,073 m’.

Basta o bom senso para inferir que o sacrificio e
o custo suportados pela RAEM sdo manifesta e
desproporcionalmente superiores ao correspondente
beneficio. O que patenteia concludentemente que o Termo
de Compromisso infringe a igualdade da prestacgdo
sucessivamente consagrada no art. 80° da Lei n.° 6/80/M e
no art. 86° da Lei n.° 10/2013.

Ressalvado o elevado respeito pela opinido
diferente, inclinamos a entender que a grave violagcdo da
“igualdade da prestagcdo” acarreta reforgcadamente a
nulidade ao Termo de Compromisso. Polis, repare-se que o

art. 80° e o art. 86° aludidos sdo comandos legais de
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cardcter 1imperativo, e o art. 287° do (Cdédigo Civil
determina peremptoriamente que 0SS negoécios juridicos
celebrados contra disposicdo legal de cardcter imperativo
sdo nulos, salvo nos casos em que outra solugdo resulte
da lei.

3.4. E verdade que é opinativa a pronuncia da
Administracdo sobre a validade dum contrato
administrativo, e ela s6  pode obter os efeitos
pretendidos através de acgdo a propor no tribunal
competente (art. 173°, n.°1, do CPA). Desta disposicdo
legal decorre que o ponto de vista da Administracdo
relativo a nulidade do referido Termo ndo vincula a
recorrente.

No entanto, ndo se deve perder da vista que no
nosso ordenamento juridico, a nulidade tanto de negdcio
juridico como de acto administrativo pode ser declarada
oficiosamente pelo tribunal (arts. 279° do Cdédigo Civil e
123°, n.° 2, do CPA), quer dizer que é do conhecimento
oficioso.

Nestes termos e na medida em Qque, no nosso
prisma, tal nulidade constitui ponto de partida e
pressuposto do despacho recorrido que consiste em
declarar extinto o procedimento da troca, 1inclinamos a
entender que o Venerando TSI é competente e pode declara-

la.

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 17



4. Dos argumentos da recorrente

Fundamentando o pedido de anulagdo do despacho
escrutinado, a recorrente invocou o abuso de direito bem
como a violagdo dos  principios da justica, da
imparcialidade, da igualdade, da boa fé na sua vertente
da tutela da confianca, da decisdo e da eficiéncia.

4.1. Ora, o Relatdorio do CCAC revela cabalmente
que o Termo do Compromisso causou ja prejuizos ao
interesse publico (apontou o CCAC no seu Relatdério que
“2. IRIEIEE 2 F ) N E BRI o AR AR FEEFEF] - D2 ]
[JAZNE S T E T E#E "), e é previsivel gque o
prosseguimento da troca agravara o prejuizo do interesse
publico. De outro lado, afigura-se-nos inquestiondvel que
a unica decisdo legal ndo pode ser outra sendo a de
declarar a extingcdo do procedimento de troca, pois em bom
rigor, é ilegal o cumprimento deste Termo por o qual ser
nulo.

Bem, preconiza a sensata jurisprudéncia (cfr.
Acdorddos do TSI nos Processos n.° 290/2017 e n.°
571/2018): O abuso de direito, para vingar no recurso
contencioso, impde a prova de um exercicio ilicito de
direito, 1implica a demonstracdo de que o titular do
direito o exerceu em termos clamorosamente ofensivos da

justica e que excedeu manifestamente os limites impostos
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pela boa fé, pelos bons costumes ou pelo fim social ou
econdmico desse direito (art. 334°, do CC). E ndo
preenche estes requisitos a actuacdo administrativa que
se limita, como no caso vertente, a cumprir as cldausulas
do contrato e a acatar as normas Iimperativas de direito
publico sobre o regime legal das concessdes.

Em esteira, resta-nos concluir que o despacho in
quaestio que se destina e é estritamente necessdrio para
se diminuir o prejuizo do interesse publico ndo padece do
abuso do direito.

4.2. Ressalvado muito elevado respeito pelo
melhor entendimento em sentido contrdrio, parece-nos que
o despacho recorrido constitul acto vinculado, em virtude
de 1Incorporar-se em Si1 a uUnica resolugdo legalmente
admissivel para defesa do interesse publico.

Ora bem, no actual ordenamento juridico de Macau
encontram-se 1irreversivelmente consolidadas a doutrina e
jurisprudéncia, no sentido de que os principios de
igualdade, de proporcionalidade, da justica e de boa fé
se circunscrevem apenas ao exercicio de  poderes
discriciondrios, sendo inoperante aos actos
administrativos vinculados. (a titulo exemplificativo,
cfr. Acdrddos do TUI nos Processos n.° 32/2016, n.°
79/2015 n.° 46/2015, n.° 14/2014, n.° 54/2011, n.°

36/2009, n.° 40/2007, n.° 7/2007, n.° 26/2003 e n.°
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9/2000, a jurisprudéncia do TSI vem andar no mesmo
sentido) .

Seja como for, a violagdo do principio da
igualdade ndo releva no exercicio de poderes vinculados,
ja que ndo existe um direito a igualdade na ilegalidade.
O principio da igualdade ndo pode ser invocado contra o
principio da legalidade: um acto ilegal da Administragdo
ndo atribui ao particular o direito de exiglir a pratica
no futuro de acto de conteudo idéntico em face de
situac¢cbes iguais. (cfr. Acdrddo do TUI no Processo n.°
7/2007)

Tudo isto aconselha-nos a entender que o despacho
em questdo ndo colide com os principios da justica, da
imparcialidade, da igualdade e da boa fé na vertente da
tutela da confianca, e patente é que a arguicdo da
violagcdo dos principios da decisdo e da eficiéncia ndo
faz sentido algum.

Convém apontar ainda que a nulidade do Termo de
Compromisso determina vinculativamente que a recorrente
ndo adquiria o direito a troca do terreno na drea de
152,073 m’. Por natureza das coisas, a inexisténcia do
direito a4 troca torna indcuos os vicios assacados pela
recorrente.

* A A

Por todo o expendido acima, propendemos pela

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 20



improcedéncia do presente recurso contencioso.”
*

Corridos os vistos, cumpre decidir.

O Tribunal é o competente.

O processo é o proéprio.

As partes gozam de personalidade e capacidade
judiciéarias, sdo legitimas, estdo devidamente
representadas e tém interesse processual.

Ndo ha excepgdes nem nulidades que possam obstar
ao conhecimento de mérito.

* x %

1) FUNDAMENTACAO

Resulta provada dos elementos constantes dos
autos, designadamente do processo administrativo, a
seguinte matéria de facto com pertinéncia para a deciséo
do recurso:

A 4rea da Fabrica de Panchdes B é composta por:
terrenos em propriedade perfeita, terrenos concedidos por
arrendamento, terrenos concedidos por aforamento e
terrenos “Sa Chi Kai” adquiridos pelos antigos
proprietdrios da Fabrica de Panchoes.

A antiga Fabrica de Panchbes B desenvolveu a sua
actividade até ao século passado, depois devido a
restricdes legais ao desenvolvimento daquela actividade

industrial em =zonas habitacionais, o Governo decidiu
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cancelar a licenca de fabrico de produtos perigosos.

Os terrenos que compdem a Fabrica de Panchdes B
eram ocupados pela recorrente.

Os terrenos em propriedade perfeita de que a
recorrente é proprietdria correspondem a trés parcelas
descritas na Conservatéria do Registo Predial:

- Descricdo n.° .., a fls. .. do Livro .., com a
adrea de 2020 m?;

- Descricdo n.° .., a fls. .. do Livro .., com a
area de 123 m?;

- Descricdo n.° .., a fls. .. do Livro .., com a
drea de 859 m?, num total de 3002 m?2.

Enquanto as concessdes por arrendamento foram
declaradas caducadas e rescindidas pelo Despacho do
Encarregado do Governo n.° 59/86, de 28 de Fevereiro
(publicado no Boletim Oficial de Macau n.° 11, de 15 de
Marco de 1986, pag. 946 e ss), nos termos do qual foi
homologada a declaracdo de rescisdo das concessdes, por
arrendamento, dos terrenos com as areas de 113,85 m?,
15312,40 m?, 104,65 m?, 2397,15 m?, 2288,37 m? e 2000 m?,
todas da Fabrica de Panchdes B.

Por seu turno, oS terrenos concedidos por
aforamento tém uma A&rea total de cerca de 4627 m?, e oS
terrenos omissos cerca de 2279 m?.

Apesar das caducidades e rescisbes declaradas no
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Despacho do Encarregado do Governo n.° 59/86, a
recorrente continuou a ocupar esses terrenos, bem assim
0s prédios concedidos por aforamento e o0s terrenos
adjacentes “Sa Chi Kai” ou “Papel de Seda”.

Ndo tendo o Governo, desde aquela altura até
2017, tomado qualquer iniciativa para reclamar os
terrenos.

Foi outorgado em 10.1.2001 um “Termo de
Compromisso” entre o Governo da RAEM (representado pelo
entdo Director dos Servicos de Solos, Obras Publicas e
Transportes Jaime Roberto Carion) e a recorrente
(representada na pessoa do seu Administrador X), o qual
teve por objecto dar inicio ao procedimento da troca de
todas as parcelas de terreno da antiga Fébrica de
Panchdées B, alegadamente possuidas e ocupadas pela
recorrente, pela concessdo de um terreno na Baia de Nossa
Senhora da Esperancga, com a area de 152073 m?, Jjunto a
Avenida da Praia, na Ilha da Taipa, para a construcdo de
um complexo turistico e habitacional, a definir no plano
de aproveitamento a elaborar pela recorrente.

Por Despacho do Chefe do Executivo de 1.3.2002,
foi autorizada a divisdo do terreno acima descrito em
duas parcelas, designadas por zona A e zona B,
respectivamente, com as areas de 99000 m? e 53073 m?.

Com o consentimento da RAEM, a recorrente cedeu a

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 23



favor da sociedade D, Servicos Recreativos, S.A., parte
dos direitos sobre aquele terreno que 1iria receber na
troca dos terrenos da antiga Fabrica de Panchdes B,

designada por zona A, com a area de 99000 m=2.

Posteriormente, a sociedade D, Servicos
Recreativos, S.A. veio requerer, juntamente com a
sociledade Propriedades E, S.A., a concessao por

arrendamento do terreno designado por lote B, do
quarteirdo B2, da zona dos Novos Aterros do Porto
Exterior (NAPE), com a &rea de 18363 m?, destinado a
construgcdo de um complexo constituido por um hotel de 5
estrelas e por uma area residencial, abdicando a primeira
requerente (D, Servigcos Recreativos, S.A.) da area de
18363 m? no terreno situado na Baia de Nossa Senhora da
Esperanca q9que o Governo da RAEM havia comprometido a
conceder no ambito do procedimento da troca de terrenos
na antiga Fabrica de Panchdes B.

Foi elaborada em 22.6.2017 pela Direccdo dos
Servicos de Solos, Obras Publicas e Transportes, a
seguinte Proposta:

“Proposta N.°: 255/DS0O/2017

Data: 22/06/2017

Assunto: Relatorio de investigacdo — Intencdo de tomada de deciséo do
Chefe do Executivo, referente a declaracdo da extincdo do procedimento de troca do

terreno da Fabrica de Panchdes B (Proc n.°6153.03)
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1. Por despacho do Chefe do Executivo, de 24 de Abril de 2017, foi
determinada a pretensdo de declaragdo de extingdo do procedimento de troca do
terreno da Fabrica de Panchdes B (adiante designada por “Fabrica de Panchdes”) nos
termos da alinea b) do n.© 2 do artigo 103° do «Codigo do Procedimento
Administrativo», aprovado pelo Decreto-Lei n.°57/99/M de 11 de Outubro, uma vez
que de acordo com 0 n.©2 do artigo 86°da Lei n.©10/2013 «Lei de terras», existe a
impossibilidade legal em relacéo ao respectivo objecto (Anexo 1).

2. Em conformidade com os artigos 93° e 94° do «Codigo do
Procedimento Administrativo», esta Direcgdo de Servigos através do oficio n.°
324/6153.03/DS0/2017, de 9 de Maio, comunicou & interessada Sociedade de
Desenvolvimento Predial A, S.A. (adiante designada por “Sociedade da A”) a referida
intensdo de tomada de deciséo e que pode pronunciar-se sobre a mesma (Anexo 2).

3. Em resposta ao oficio acima mencionado e, para os efeitos de audiéncia
prévia, a Advogada X, representante da Sociedade da A, apresentou uma alegacao
escrita registada com entrada n.© 70885/2017 de 22 de Maio de 2017, solicitando a
nao decisdo de declaragdao de nulidade do “termo de compromisso” celebrado em 10
de Janeiro de 2001 e dos actos consequentes, e 0 seguimento do procedimento
administrativo do caso vertente, pelas seguintes razdes (Anexo 3):

O “termo de compromisso’ ndo € nulo

3.1 O projecto do “termo de compromisso” foi visto e assinado pelo ex-
Secretario para os Transportes e Obras Publicas (SOPT) em 8 de Janeiro de 2001 e
autorizado e assinalado pelo Chefe do Executivo em 9 de Janeiro de 2001.
Posteriormente em 10 de Janeiro de 2001, o “termo de compromisso” foi celebrado

oficialmente pelo ex-Director da Direccado dos Servigos de Solos, Obras Publicas e
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Transportes (DSSOPT) e pela Sociedade da A, nestas circunstancias, o mesmo foi
celebrado sob poderes conferidos legalmente;

3.2 O “termo de compromisso” foi transcrito no Despacho do SOPT n.°
87/2006, publicado no Boletim Oficial da RAEM (adiante designado por “Boletim
Oficial), n.°23, 1l Série, de 7 de Junho de 2006;

3.3 Cabe ao Governo a decisdo de publicagdo ou ndo do contrato
administrativo, mas néo a destinatéria;

3.4 Pode-se verificar no n.° 11 deste despacho que o “termo de
compromisso” € o respectivo processo ja foram enviados a Comissdo de Terras para
discussao e parecer;

3.5 Nos termos legais, mesmo que o “termo de compromisso”, celebrado
pela Sociedade da A e pelo Governo, ndo fosse publicado no Boletim Oficial,
produziria efeito entre as duas partes e estas obrigam-se a cumpri-lo;

3.6 A antiga «Lei de terras» € aplicavel ao problema do “termo de
compromisso”, ¢ de acordo com 0s artigos 419 124°e 125° desta lei, compete ao
Chefe do Executivo a decisdo de concessdo do terreno, contudo, o “termo de
compromisso” ndo ¢ uma concessao de terreno;

3.7 O “termo de compromisso” tem por objectivo prometer a assinatura de
um contrato e cujo conteudo vai ser definido futuramente. Portanto, com a
inexisténcia de concessao, ndo viola a antiga «Lei de terras».

A troca do terreno situado na Baia da Nossa Senhora da Esperanca pelo

terreno da Fabrica de Panchdes ndo é nula

3.8 A Sociedade da A trocou o terreno situado na Baia da Nossa Senhora
da Esperanca pelo terreno inteiro da Fabrica de Panchdes e por pagamento de

$428.000.000,00 patacas. O terreno inteiro envolve os terrenos da Sociedade e 0s

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 26



ocupados pela mesma, incluindo a &rea total de 3002 m? de terreno em regime de
propriedade perfeita, a qual é superior a 1655 m?;

3.9 Na antiga «Lei de terras» permite-se expressamente trocar um terreno
por um outro terreno menor do que aquele quando preenchidos os pressupostos de
obedecer o principio de equivaléncia e de que o concessionario paga, a titulo de preco
ou renda, a importancia correspondente a diferenca;

3.10 O valor do terreno a trocar indicado no n.° 1.3 do “termo de
compromisso” foi calculado de acordo com a legislagdo em vigor naquele momento
que se relaciona com prémio. Nao é adequado, nem justo tomar a decisdo a base
duma analise procedida de acordo com critério actual mas relativa a situacao
decorrente no passado;

3.11 O objecto do “termo de compromisso” envolve ndo so o terreno da
Fabrica de Panchdes, mas também as construcdes e coisas aiexistentes e, com vista a
resolver o problema do processo n.©257/99, relativo ao prémio do Lote X no valor de
$77.000.000,00 patacas.

O Despacho de ex-Chefe do executivo de 1 de Marco de 2002 e o

documento complementar do “termo de compromisso’ de 10 de Janeiro de 2001

3.12 O “termo de compromisso” ndo deve ser considerado nulo, e os actos
consequentes também n&o devem ser considerados nulos, incluindo o despacho do ex-
Chefe do Executivo de 1 de Marco de 2002, no qual foi autorizado o pedido,
efectuado pela Sociedade da A, de divisdo do terreno situado na Bai da Nossa
Senhora da Esperanca em duas parcelas, respectivamente com as areas de 99000 m? e
53073 m? e de concessdo da primeira parcela a favor a D, para construir um
complexo hoteleiro, bem como um documento complementar em relagao ao “termo

de compromisso” que foi visto pelo SOPT e aprovado pelo Chefe do Executivo, pelo
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que 0 mesmo ndo enfermou vicio de qualquer forma.

Violacdo da expectativa legitima e do principio da boa-fé

3.13 A publicagdo do “termo de compromisso” celebrado entre o Governo
da RAEM e a Sociedade A, relativo a troca do terreno da Fabrica de Panchdes,
significa que o Governo da RAEM afirma que o “termo de compromisso” tem efeito
juridico;

3.14 Quer no periodo da Administracdo Portuguesa de Macau quer do
Governo da RAEM, o procedimento de celebracdo do “termo de compromisso” foi
participado e dominado pelo superior do Governo, incluindo técnicos, juristas,
engenheiros, chefias funcionais dos servicos publicos, Secretérios, 0 Governador de
Macau e o entdo Chefe do Executivo, 0 que mostrando a alta transparéncia no todo
procedimento, tanto na elaboragdo como na celebracdo. Os motivos e procedimento
da troca dos terrenos e o “termo de compromisso” celebrado, todos foram autorizados
apos a apreciacdo da DSSOPT e a discussao na reunido da Comissdo de Terras, alis,
0 procedimento de concessdo da D, sobre a troca da parcela situada na zona A da
Baik da Nossa Senhora da Esperanca, foi objecto da declaracdo de concordancia
assinada pela Sociedade da A, dairesulta que esta sociedade esta, sem duvida, com
posicdo juriica no ambito do terreno situado na Bakl da Nossa Senhora da
Esperanca. No fim, por despacho do Chefe do Executivo, a publicacdo no Boletim
Oficial foi determinada, isto significa que os motivos e o resultado da troca dos
terrenos foram apreciados e autorizados pelos respectivos Servigos Publicos, sendo
manifestamente legais, caso declare a extin¢do do procedimento de troca dos terrenos
pela nulidade do “termo de compromisso”, violara o principio da boa-fé e,
prejudicando a expectativa legitima da Sociedade da A.

4. Relativamente a alegacdo escrita da Sociedade da A, a analise ao
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assunto é a seguinte:

4.1 A Sociedade da A considera que o “termo de compromisso” foi
celebrado sob os poderes conferidos legalmente. De facto, o que foi assinado pelo ex-
SOPT, até pelo ex-Chefe do Executivo, ¢ apenas uma minuta do “termo de
compromisso”, mas nao o original, pelo que ndo produz qualquer efeito juridico
(Anexo 4);

4.2 Pode-se verificar na clausula primeira (objecto do contrato) do
contrato de concessdo titulado pelo Despacho do SOPT n.°© 87/2006 que este
despacho s6 titula a concessdo de um terreno com a area de 18344 m? situado na
peninsula de Macau, na zona B dos NAPE, junto da Avenida de Sagres e da Avenida
Dr. Sun Yat Sem, descrito na Conservatéria do Registo Predial (CRP) sob 0 n.°....
Além disso, a Comissdo de Terras apenas emitiu parecer sobre o processo supra
referido. Isto é, o contetido do acordo do “termo de compromisso” néo ¢é titulado por
este despacho;

4.3 O disposto do artigo 127°da «Lei de terras» em vigor é semelhante ao
mesmo da antiga «Lei de terras», isto significa que a concessao e 0s eventuais actos
de disposicdo relacionados com a concesséo sdo titulados por despacho (do Secretario
para os Transportes e Obras Publicas) publicado no Boletim Oficial,

4.4 Por isso, a publicagdo no Boletim Oficial do contrato de concesséo de
terreno € um acto formal obrigatdério no ponto de vista juridico, e ndo € uma deciséo
somente da parte do Governo, sendo, ¢ como o “termo de compromisso”, que fica
nulo devido a falta do parecer da Comisséo de Terras sobre o pedido de troca dos
terrenos que ndo foi publicado no Boletim Oficial e que € um vicio pelo que ndo é
valido, assim implica a nulidade. Nos termos do n.°1 do artigo 123°do «Codigo do

Procedimento Administrativo», o acto nulo ndo produz quaisquer efeitos, nem vincula
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qualquer pessoa ou entidade;

4.5 Em conformidade com o artigo 404° do «Caodigo Civil», aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 39/99/M, de 3 de Agosto, o “termo de compromisso” ¢ um
contrato-promessa que tem por objectivo a convencdo da celebracdo de um contrato
prometido. Visto que o conteldo do contrato prometido envolve a concessao dos
terrenos, ndo ha qualquer davida de que o mesmo se rege pela «Lei de terras», aliés,
nos termos dos artigos 168°e 172°do «Codigo do Procedimento Administrativo», a
convencdo constitui acto de formacdo dos contratos, pelo que também se rege pelo
regime de invalidade;

4.6 Conforme as inscrigdes n.% ... e ... da CRP, verifica-se que o direito
de propriedade das parcelas da Fébrica de Panchdes, com a &rea total de 3002 m?,
demarcadas e assinaladas com as letras A1l (40m?), A20 (694m?), P1 (824m?), Pla
(462m?), Al8a (357m?), A21 (256m?), P3 (246m%) e P2 (123m% na planta n.°
514/1989 de 13 de Setembro de 2016, descritas na CRP sob 0s n.% ... (2020m?), ...
(123m?) e ... (859m?), acha-se inscrito a favor da Sociedade da A. Todavia, néo
existe registo sobre a situacdo de ocupacdo das outras parcelas da Fabrica de
Panchdes indicada pela Sociedade da A, esta sociedade nunca apresentou quaisquer
provas ou decisdo do Tribunal, comprovativas da sua alegacéo, ou seja, a aquisicao
dos respectivos direitos sobre a ocupacao por meio de usucapido. Nestes termos, além
das parcelas com a &rea de 3002 m?, a Sociedade da A n&o tem legitimidade sobre o
direito de disposicé@o das outras parcelas de terreno da Fabrica de Panchdes, mesmo
que a ocupacdo seja um facto, tanto nos termos da nova «Lei de terras», como da
antiga, o objecto da troca de terrenos deve ser do direito de terreno, mas ndo sobre a
situacdo da ocupacao de terreno (Anexo 5);

47 De facto, devido a varias razdoes, o conteudo do “termo de
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compromisso” ndo foi realizado completamente até a entrada em vigor da Lei n.°
10/2013 em 1 de Margo de 2014, por outra palavra, ndo foi realizada conforme o
“termo de compromisso” a transmissao do terreno da Fabrica de Panchdes a RAEM,
nem a concessao do terreno situado na Bafk da Nossa Senhora da Esperanca, foi
apenas concedida uma parte do terreno, ou seja, o terreno descrito sob o n.°.... Assim,
uma vez que o procedimento ainda estd a ser prosseguido, o que ndo produz
completamente o esperado efeito juridico, neste caso sO se pode ser aplicada a nova
Lei, isto &, a Lei n.°10/2013;

4.8 O procedimento da troca dos terrenos, indicado no “termo de
compromisso”’, quer por iniciativa da RAEM, quer a pedido da entidade privada, e o
facto de receber um terreno apenas com 3002 m? é incompativel com a igualdade das
prestacBes prevista no artigo 86°da Lei n.©10/2013, isto €, existe a impossibilidade
legal sobre os fins a alcancar do procedimento de troca dos terrenos resultante do
“termo de compromisso’;

4.9 Alids, considerando o principio de legalidade, a Administracdo néo
pode continuar a por em pratica o “termo de compromisso” que ndao estd em
conformidade com a «Lei de terras» em vigor, tanto na competéncia, como na forma
e no procedimento;

4.10 Devido a nulidade do “termo de compromisso”, todos os actos
dependentes da existéncia daquele acto nulo ou todas as situagdes de facto resultantes
do mesmo, em principio, sdo nulos, incluindo o despacho do ex-Chefe do Executivo
de 1 de Marco de 2002, no qual foi autorizado o pedido, efectuado pela Sociedade da
A, de divisdo do terreno situado na Baia da Nossa Senhora da Esperanca em duas
parcelas, respectivamente com as areas de 99000m? e 53073m?, e de concessdo da

primeira parcela a favor a D, para construir um complexo hoteleiro, bem como um
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documento complementar, em relagcdo ao “termo de compromisso”, assinado pelo
Director da DSSOPT em nome do Governo da RAEM e pela Sociedade da A em
Julho de 2006, no qual horam alteradas as respectivas condicionantes urbansticas;

4.11 Sobre o prejuizo a expectativa legitima da Sociedade da A, através
do n.°19 da alegacéo escrita, podemos saber que esta sociedade entende bem que o
“termo de compromisso” celebrado em 10 de Janeiro de 2001 tem por objectivo s6 a
outorga de um contrato no futuro e que néo existe qualquer concessao, ou seja, ha
incerteza de atribuir-concessao. Alias, dado que o “termo de compromisso” enfermou
vicio objectivo acima referido, ndo € possivel produzir efeito previsivel, nem a
expectativa legitima alegada.

5. Pelo exposto, ndo foram carreados para o0 procedimento elementos ou
argumentos de facto e de direito que pudessem conduzir a alteracdo da declaracédo de
extingdo do procedimento de troca do terreno da Fébrica de Panchdes, pelo que nos
termos do artigo 86°da Lei n.©10/2013 e da alinea b) do n.°2 do artigo 103° do
«Codigo do Procedimento Administrativo», submete-te a presente proposta a
consideracdo superior a fim de declarar a extingdo do procedimento de troca referente
a Fabrica de Panchdes B.

A consideragdo superior.”

Em aditamento, foi apresentada pelo Gabinete do

Exm. °

Secretario para os Transportes e Obras Publicas a
seguinte proposta:

“Assunto: Proposta n.° 255/DS0/2017 — Anédlise a resposta apresentada
pela “Sociedade de Desenvolvimento Predial A”, em sede de audiéncia prévia,

relativamente a intencé@o de se extinguir o procedimento de permuta dos terrenos da
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Fabrica de Panchdes B

A coberto da proposta acima referenciada vem analisada a resposta
apresentada pela “Sociedade de Desenvolvimento Predial A”, em sede de audiéncia
prévia, relativamente a intencdo de declarar a extin¢do do procedimento de troca, uma
vez que 0 seu objecto se mostra legalmente impossivel, face ao disposto no n.°2 do
artigo 86°da Lei n.°10/2013.

Na resposta apresentada por aquela “Sociedade”, esta pronuncia-Se sobre
questdes que ndo haviam sido suscitadas aquando da manifestacdo da intencédo de
declaracdo de extingdo do procedimento, as quais ndo séo relevantes, razéo pela qual
ndo deve ser considerada a analise sobre as mesmas efectuada na Proposta n.©
255/DS0/2017.

Quanto a impossibilidade legal decorrente do n.°©2 do artigo 86°da Lei n.©
10/2013, aquela “Sociedade” apenas se limita a fazer consideracdes genéricas e sobre
a avaliac@o do terreno a época, ndo tendo trazido qualquer elemento que importe a
alteracéo da intencdo de extingao do procedimento de troca com aquele fundamento.

Pelo exposto, somos de opinido que este expediente pode ser levado a
consideracdo de Sua Exceléncia o Chefe do Executivo, propondo-se que se declare
extinto, conforme o aqui referido, o procedimento em causa.

A consideracdo de V. Exa.”

Foi proferida pelo Exm.°

Secretario para os
Transportes e Obras Publicas o seguinte despacho:
“A consideracdo superior com a minha concordancia com o parecer deste

Gabinete.”
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Pelo Exm.° Chefe do Executivo foi proferido em
25.7.2017 o seguinte despacho:

NS T A A R, A NE S A R . S
Moo

Comecemos pela questdo prévia invocada pela
entidade recorrida.

Alega a entidade recorrida gque o recurso carece
de objecto, por entender que aquilo que consubstancia e
serve de base ao acto emanado pelo Chefe do Executivo é o
parecer emitido pelo Gabinete do Secretario para os
Transporte e Obras Publicas, dai que, ndo tendo o
presente recurso contencioso atacado o parecer emitido
por agquele Gabinete, cuja fundamentagdo por remissdo
serviu de Justificacdo & decis&o recorrida, i1incorre na
falta de objecto.

Sem necessidade de delongas consideracdes,
julgamos ndo assistir razdo a entidade recorrida.

Em boa verdade, duvidas de maior ndo restam de
gque o recurso contencioso tem por objecto o prdéprio acto
de declaracdo de extingcdo do procedimento, proferido pelo
Chefe do Executivo em 25.7.2017.

E quanto a questdo de saber se a fundamentacido do
acto recorrido estd apenas contida no parecer do Gabinete

do Secretario, ou também na informacdo da Direccdo dos
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Servicos de Obras Publicas, nada tem a ver com a falta de
objecto do recurso, pois, o objecto esta correcto, que é
o acto do Chefe do Executivo, quando muito se pode
levantar a questdo de eventual falta de fundamentacdo.

Nestes termos, Jjulga-se improcedente a excepcgédo
invocada pela entidade recorrida.

*

Foi proferido pelo Chefe do Executivo o despacho
que declarou a extincdo do procedimento de troca do
terreno da Fabrica de Panchdes B.

Assaca a recorrente ao referido despacho a mé& fé
da Administracdo e a falta de respeito pelos principios
gerals de direito administrativo.

Ora bem, no caso dos autos, ¢é verdade que foi
outorgado entre a recorrente e a Administragdo um Termo
de Compromisso o qual teve por objecto dar inicio ao
procedimento de troca de todas as parcelas de terreno da
antiga Fabrica de Panchdes B, alegadamente possuidas e
ocupadas pela recorrente, pela concessdao de um terreno na
Baia de Nossa Senhora da Esperanca, com a area de 152073
m?, Jjunto a Avenida da Praia, na Ilha da Taipa, para a
construgdo de um complexo turistico e habitacional, a
definir no plano de aproveitamento a elaborar pela
recorrente.

Também ¢é verdade gque em consequéncia daquele
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Termo de Compromisso, foi autorizada, por Despacho do
Chefe do Executivo de 1.3.2002, a divisdo do terreno na
Baia de Nossa Senhora da Esperanca, com a area de 152073
m? em duas parcelas, designadas por zona A e zona B,
respectivamente, com as &reas de 99000 m2? e 53073 m?,
tendo a recorrente cedido, com o consentimento da RAEM, a
favor da sociedade D, Servicos Recreativos, S.A., parte
dos direitos sobre aquele terreno que 1iria receber na
troca dos terrenos da antiga Fabrica de Panchdes B,
designada por zona A, com a Aarea de 99000 m=.
Posteriormente, a sociedade D, Servicos Recreativos,
S.A., por sua vVvez, velo requerer, Juntamente com a
sociedade Propriedades E, S.A., a concesséao por
arrendamento do terreno designado por lote B, do
quarteirdo B2, da zona dos Novos Aterros do Porto
Exterior (NAPE), com a &rea de 18363 m?, destinado a
construgdo de um complexo constituido por um hotel de 5
estrelas e por uma area residencial, abdicando a primeira
requerente (D, Servicos Recreativos, S.A.) da area de
18363 m? no terreno situado na Baia de Nossa Senhora da
Esperanca gque o Governo da RAEM havia comprometido a
conceder no admbito da troca de terrenos da antiga Fabrica
de Panchoées B.

Conforme resulta da matéria provada, para além

das trés parcelas de terreno com a area total de 3002 m?,
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as restantes parcelas de terreno da Fabrica de Panchoes
Jj& nédo pertenciam a recorrente, em virtude de as
concessdes por arrendamento Jja terem sido declaradas
caducadas e rescindidas pelo Despacho do Encarregado do
Governo n.° 59/86, de 28 de Fevereiro, enquanto os
terrenos concedidos por aforamento e o0s terrenos omissos
no registo predial, passaram a ser terrenos disponiveis
do Estado, nos termos previstos no artigo 8.° da Lei de
Terras.

Isto é, para além daquelas parcelas de terreno
com a area total de 3002 m?, a recorrente ndo era titular
dos restantes terrenos.

Ndo obstante, foi outorgado em 10.1.2001 um Termo
de Compromisso entre o Governo da RAEM e a recorrente,
segundo o qual o Governo da RAEM prometeu conceder a
recorrente o terreno localizado na Baia da Nossa Senhora
de Esperanca, com a area aproximada de 152073 m?,
enquanto a recorrente prometeu ceder ao Governo da RAEM
todas as parcelas de terreno identificadas na planta n.°
514/89 emitida pela Direccdo dos Servicos de Cartografia
e Cadastro.

Mas como vimos acima, ndo sendo a recorrente
titular de todas as parcelas de terreno identificadas na
respectiva planta cadastral, falta-1lhe, portanto,

legitimacdo para dispor as parcelas de terreno de que néo

Recurso Contencioso 842/2017 Pagina 37



era titular.

Dispde o n.° 2 do artigo 86.° da Lei n.° 10/2013:
“No caso previsto no n.° 2 do artigo 83.°, podem ser
concedidos, mediante troca, terrenos de valor superior
aos recebidos, desde que o valor dos terrenos recebidos
ndo seja 1inferior 4 metade do valor dos terrenos
concedidos, pagando o concessiondrio, a titulo de prémio,
a Iimportdncia correspondente a diferenca dos valores dos
dois terrenos em troca.”

Ora Dbem, a recorrente era apenas titular de
parcelas de terreno com uma Aarea total de 3002 m?,
portanto, ndo sendo titular dos restantes terrenos com
uma area de cerca de 29122,42 m? (113,85 m? + 15312,40 m?
+ 104,65 m? + 2397,15 m? + 2288,37 m? + 2000 m? + 4627 m?
+ 2279 m?), concedidos tanto por arrendamento como por
aforamento, nem dos terrenos omissos, ha que concluir
pela existéncia de uma manifesta desproporcdo entre o
valor dos terrenos a receber pelo Governo (isto &,
correspondente a &rea total de 3002 m?) e o valor do
terreno a conceder a recorrente (com a area aproximada de
152073 m?).

Isto posto, por nao existir igualdade de
prestacdes exigida pelo artigo 86°, ex vi do artigo
213.°, ambos da Nova Lei de Terras, o referido Termo de

Compromisso ndo deixa de ser invéalido.
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Conforme observado pelo Digno Magistrado do
Ministério Publico no seu douto parecer, e Dbem, ©
disposto no artigo 86.° da Nova Lei de Terras constitui
um preceito legal de caracter imperativo, dai que o
negbébcio Jjuridico celebrado contra disposicdo legal de
cardcter imperativo ¢é nulo, nos termos previstos no
artigo 287.° do Cébdigo Civil, sendo a nulidade invocéavel
a todo o tempo por qualguer interessado, podendo ser
declarada oficiosamente pelo tribunal, ao abrigo do
artigo 279.° do Cbébdigo Civil.

Prevé a alinea b) do n.° 2 do artigo 103.° do
CPA: “O oOrgdo competente para a decisdo pode declarar o
procedimento extinto quando a finalidade a que este se
destinava ou o objecto da decisdo se revelarem
impossiveis ou inuteis”.

No caso vertente, estando em causa uma
impossibilidade superveniente que condiciona o normal
prosseguimento do procedimento administrativo de troca
dos terrenos, detectado no seu decurso, nenhuma censura
merece a Administracdo ao declarar extinto o procedimento

de troca de terreno da Fabrica de Panchdes B.

Diz a recorrente que o n.° 2 do artigo 213.° da

nova Lei de Terras determina que a aplicacdo da nova lei

a situacdes de pretérito ndo deve implicar prejuizos para
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0s 1interessados.

E verdade que a aplicacdo da nova Lei de Terras a
situagbes iniciadas ndo deve implicar grandes prejuizos
para 0os interessados, antes devendo 0s servicos
competentes providenciar para que as alteracgdes dos actos
Jj& praticados no procedimento se limitem ao estritamente
indispensdvel e sejam feitos com o minimo de prejuizo
para os interessados.

E no caso vertente, uma vez declarado extinto o
procedimento de troca, a recorrente permanecera na
titularidade dos terrenos da antiga Fabrica de Panchdes
de que tinha direito, ou seja, a recorrente ndo vai ficar

com qualgquer prejulzo relevante.

Invoca ainda a recorrente gue houve abuso de
direito por parte da entidade recorrida traduzido em
venire contra factum proprium.

Decidiu-se no Acdérddo deste TSI, no Processo n.°
571/2018 que: “O abuso de direito, para vingar no recurso
contencioso, 1impde a prova de um exercicio ilicito de
direito, 1implica a demonstracdo de que o titular do
direito o exerceu em termos clamorosamente ofensivos da
justigca e que excedeu manifestamente os limites impostos
pela boa fé, pelos bons costumes ou pelo fim social ou

economico desse direito (art. 334°, do C(CC). E nédo
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preenche estes requisitos a actuacdo administrativa que
se limita, como no caso vertente, a cumprir as cldusulas
do contrato e a acatar as normas Imperativas de direito
publico sobre o regime legal das concessdbes” (Ac. do TSI,
de 19/10/2017, Proc. n° 179/2016). Neste sentido, ainda,
o Ac. do TSI, de 18/10/2018, Proc. n° 370/2016.”

No caso sub Jjudice, o acto recorrido visa
exclusivamente acatar a norma imperativa de direito
publico, tratando-se de um acto vinculado da
Administracdo praticado com vista a defender o interesse
publico, pelo que nédo se vislumbra, a nosso ver, gue O
acto tenha excedido manifestamente os limites impostos

pela boa fé, improcedendo, assim, o recurso nesta parte.

No que se refere a alegada violacdo dos principios
da justica, da imparcialidade, da igualdade e da boa fé
na vertente de tutela da confianca, somos a entender que
igualmente n&o assistir raz&o a recorrente.

Como vimos acima, face ao caracter imperativo do
disposto no artigo 86.° da nova Lei de Terras, o acto sob
escrutinio e praticado pela entidade recorrida nédo deixa

de ser um acto vinculado.

Efectivamente, inserindo-se a actuacéo da
Administracédo no ambito do exercicio de poderes

vinculados, torna-se irrelevante a alegada violacéo
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daqueles principios, os quails funcionam apenas como
limites internos da actividade discricionaria da
Administracdo e nd&o no ambito do exercicio de poderes
vinculados.

Improcede, assim, o recurso quanto a esta parte.

Finalmente, n&o obstante a Administracdo ter
concedido, mediante arrendamento, terrenos a terceiros,
em consequéncia da celebracdo do acordo de troca de
terrenos, trata-se de questdes relacionadas com outras
concessionarias e n&o com a recorrente dos presentes
autos, sendo assim, se existir alguma controvérsia entre
eles serd resolvida em processo autdnomo.

Por tudo gquanto deixou exposto, improcedem as

razdes aduzidas pela recorrente no recurso contencioso.

* k%

111 DECISAO

Face ao exposto, acordam em:

- Jjulgar improcedente a excepc¢cdo de falta de
objecto invocada pela entidade recorrida; e

- Jjulgar improcedente o recurso contencioso
interposto pela recorrente Desenvolvimento Predial A
S.A., confirmando o acto administrativo impugnado.

Custas pela recorrente, com taxa de Jjustica

fixada em 20 U.C.
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Registe e notifique.
* % %
RAEM, 9 de Julho de 2020

Tong Hio Fong

Lai Kin Hong

Fong Man Chong
(subscrevendo o©0s argumentos invocados ©pela Entidade
Recorrida, faltando objecto recorrivel e como tal deve
ser rejeitado o recurso).

Mai Man Ieng
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