Processo n.” 90/2018. Recurso jurisdicional em matéria administrativa.

Recorrente: Companhia de Desenvolvimento ¢ Fomento Predial Hua Quan, Limitada.

Recorrido: Chefe do Executivo.

Assunto: Sentenca. Omissdo de seleccio de factos provados. Factos nao provados.
Especificacio dos meios de prova. Fundamentos decisivos para a convic¢ido do
julgador. Aplicacdo das leis de terras no tempo. Contrato de concessio por
arrendamento. Lei de Terras. Prova de aproveitamento de terrenos urbanos ou de
interesse urbano. Renovaciao de concessoes provisorias. Declaracdo da caducidade do
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SUMARIO:

I - A omissdo de selec¢do de factos provados, (na tese da recorrente) considerados
relevantes na sentenca do recurso contencioso, sO procede se a recorrente indicar qual a

relevancia, para a apreciagdo do seu caso, dos factos que arrolou e que ndo terdo sido
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considerados provados. Ou seja, s6 procede se a recorrente esclarecer qual a relevancia,
quanto aos vicios do acto administrativo que suscitou na peti¢ao inicial, dos factos que
alega ndo terem sido considerados provados pelo acérdao recorrido. E se o tribunal de

recurso concordar com tal relevancia.

IT - A sentenga, no recurso contencioso de anulagdo, ndo indica os factos nao
provados nem especifica os meios de prova usados para considerar os factos provados, nem

os fundamentos que foram decisivos para a convicgdo do julgador.

11 — Os artigos 212.¢e seguintes da nova Lei de Terras (Lei n.°10/2013), entrada em
vigor em 1 de Marco de 2014, prevalecem sobre as disposi¢des gerais relativas a aplicagcdo

de leis no tempo constantes do Cadigo Civil.

IV — No que respeita aos direitos e deveres dos concessionarios a alinea 2) do artigo
215.2da nova Lei de Terras faz prevalecer o convencionado nos respectivos contratos sobre
o disposto na lei. Na sua falta, aplica-se a nova lei e ndo a antiga lei (Lei n.° 6/80/M), sem
prejuizo do disposto no n.° 1 do artigo 11.° do Codigo Civil nos termos do qual “a lei sO
dispde para o futuro; ainda que lhe seja atribuida eficacia retroactiva, presume-se que ficam

ressalvados os efeitos ja produzidos pelos factos que a lei se destina a regular”.

V — Tendo em conta que o proémio do artigo 215.°© da nova Lei de Terras ja

determina a aplicacéo da lei as concessfes provisorias anteriores a sua entrada em vigor, a
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intencdo da alinea 3) do mencionado artigo 215.9 é a de aplicar imediatamente dois
preceitos da lei nova (n.° 3 do artigo 104.° e artigo 166.9, mesmo contra 0 que esteja
convencionado nos respectivos contratos (alinea anterior) e na lei antiga, quando tenha
expirado o prazo anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e este ndo tenha

sido realizado por culpa do concessionério.

VI — A prova de aproveitamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano faz-se
mediante a apresentagdo pelo concessionario da licenga de utilizagdo (artigo 130.° da Lei de

Terras). Feita a prova do aproveitamento, a concessdo torna-se definitiva (artigo 131.°).

VII — A Lei de Terras estabelece como principio que as concessdes provisorias nao
podem ser renovadas. A Uinica excepgdo a esta regra € a seguinte: a concessao provisoria so
pode ser renovada a requerimento do concessionario e com autorizagao 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 (artigo 48.°).

VIII - Decorrido o prazo de 25 anos da concessdo proviséria (se outro prazo nao
estiver fixado no contrato) o Chefe do Executivo deve declarar a caducidade do contrato se
considerar que, no mencionado prazo, ndo foram cumpridas as cldusulas de aproveitamento
previamente estabelecidas. Quer isto dizer que o Chefe do Executivo declara a caducidade

pelo decurso do prazo se o concessionario ndo tiver apresentado a licenga de utilizagdo do
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prédio, porque ¢ mediante a apresentacdo desta licenca que se faz a prova de

aproveitamento de terreno urbano ou de interesse urbano.

IX - E 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 concessiondrio ou se, por
exemplo, a Administragao teve culpa, exclusiva ou nao, em tal falta de aproveitamento. Ou,

ainda, se a falta de aproveitamento se deveu a caso fortuito ou de for¢a maior.

X - Nenhuma norma permite a Administracdo considerar suspenso o prazo de
concessao provisdria ou prorroga-lo quando atingido o prazo méaximo de concessdo, de 25

anos.

XI - A requerimento do concessiondrio, o prazo de aproveitamento do terreno pode
ser suspenso ou prorrogado por autorizagdo do Chefe do Executivo, por motivo ndo

imputavel ao concessionario e que o Chefe do Executivo considere justificativo.

XII - Sempre que, no exercicio de poderes vinculados por parte da Administragio, o
tribunal conclua, através de um juizo de prognose pdstuma, que a decisdo administrativa
tomada era a Unica concretamente possivel, a falta de audiéncia do interessado, prevista no
artigo 93.°, n.° 1, do Cddigo do Procedimento Administrativo, degrada-se em formalidade

nao essencial do procedimento administrativo.
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O Relator,

Viriato Manuel Pinheiro de Lima
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ACORDAM NO TRIBUNAL DE ULTIMA INSTANCIA DA REGIAO

ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU:

I — Relatorio

Companhia de Desenvolvimento e Fomento Predial Hua Quan, Limitada,
interpOs recurso contencioso de anulagdo do despacho de 15 de Dezembro de 2016, do
Chefe do Executivo, que declarou a caducidade do contrato de concessao provisoria por
arrendamento de um terreno sito na Ilha de Coloane, Macau, na Zona Industrial de Seac Pai

Van, designado por Lote SG2, por decurso do prazo da concessao.

O Tribunal de Segunda Instancia (TSI), por acordao de 21 de Junho de 2018, negou

provimento ao recurso contencioso.

Inconformada, interpde Companhia de Desenvolvimento e Fomento Predial,
Limitada, recurso jurisdicional para o Tribunal de Ultima Instancia (TUI), suscitando as

seguintes questoes:

- Nulidade do acérdao recorrido, por nao ter apreciado a causa de pedir invocada pela
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recorrente, bem como por ndo ter identificado os factos ndo provados, nem a

fundamentagao pela qual assim os tera considerado;

- O acto impugnado é invalido por pretericdo da audiéncia prévia dos interessados,
tendo o TSI incorrido em erro de julgamento a este titulo, com violacdo do disposto no

artigo 93.° do Caodigo do Procedimento Administrativo;

- Em momento alguma a Lei n.© 10/2013 exclui a necessidade de apreciacdo do
comportamento culposo do concessionario no momento da declracdo de caducidade das

concessdes provisorias;

- Deveria ter-se procedido a uma valoracdo do comportamento da concessionaria
para se concluir que a recorrente ndo contribuiu para nem teve culpa na ndo conclusédo do

aproveitamento do terreno;

- Atenta a natureza administrativa do contrato e a expressa limitacdo imposta a
Administracdo na utilizacdo do seu direito de modificacdo unilateral, impunha-se sobre a
RAEM o dever de repor o equilibrio financeiro do contrato, a unica via adequada ao caso
concreto a que se pode apelar para prosseguir a finalidade de reposicdo do equilibrio
financeiro seria a de prorrogar o prazo fixado para a concretizacdo do aproveitamento (e da
concessdo) pelo periodo em que este ndo pbde ser concretizado por efeito da conduta

soberana da Administracio; se, com tal prorrogacdo, 0 prazo de aproveitamento se
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estendesse para além do prazo fixado para a concessao (provisoria), evidentemente que esta

via implicava também a prorrogacéo do proprio prazo da concessao;

- O artigo 167.°, alinea a), do Codigo do Procedimento Administrativo torna
desnecesséria a previsdo contratual da possibilidade de prorrogacdo, tendo o TSI incorrido

em erro de julgamento ao concluir em sentido contréario;

- A solucéo que resulta das disposicBes de direito transitorio contidas na Lei de Terras
de 2013 é a de que a matéria respeitante a admissibilidade de renovacdo das concessdes
provisorias outorgadas na vigéncia da Lei de Terras de 1980 é regulada pela disciplina
estipulada no contrato, sendo que o regime contratual admite inequivocamente tal

renovacao, pelo que, ao decidir em contrario, o TSI incorreu em erro de julgamento;

- N&o ha nenhuma norma na Lei de Terras de 1980 ou na Lei de Terras de 2013 que

proiba a prorrogacdo do prazo de concessao;

- A ideia de que, findo o prazo da concessdo provisoria, a caducidade tem de ser
necessaria e imperativamente declarada ndo tem qualquer sentido sob o ponto de vista
teleoldgico e viola também o principio estabelecido no artigo 104.°, n.©5, da Lei de Terras

de 2013;

- A prorrogacao do prazo inicial da concessdo provisoria por arrendamento ndo € uma
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faculdade do Chefe do Executivo que este possa exercer de forma discricionaria, constitui

antes um poder-dever;

- Afirmar que a prorrogacdo ndo tem lugar no caso em aprego - como pretende o TSI
ao afirmar que a concessdo ndo pode exceder os 25 anos em qualquer circunstancia -
envolve (i) considerar, sem fundamento legal, que o prazo de 25 anos nédo € passivel de ser
suspenso em qualquer circunstancia e independentemente de quaisquer outras normas
legais aplicaveis de sentido contrario, e (ii) constitui uma construcdo interpretativa baseada

numa premissa juridica erronea;

- Tratar-se-ia, seguramente, de uma possibilidade manifestamente contréria ao

principio da boa-fé, que constitui um principio geral de Direito Administrativo;

- Nos casos em que se comprove, como sucedeu no caso vertente, que foi por culpa
da Administracdo Publica que decorreu o prazo de caducidade da concessd@o provisoria sem
que tenha sido concretizado o aproveitamento, interpretar as normas conjugadas dos artigos
104.°,n.95, 215.°, alineas 1) e 2), 48.°,n.% 1 e 2, 52.° ¢ 167.° da Lei de Terras, é fazer uma
interpretacdo desconforme com a Lei Basica, e, por isso, ilegal, porque violadora do

principios da tutela da confianca, da boa-fé, da igualdade e da proporcionalidade;

O Ex."™ Magistrado do Ministério Pihblico emitiu parecer no sentido da

improcedéncia dos recursos.
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II — Os factos

O acérdao recorrido considerou provados os seguintes factos:

- Por Despacho n° 63/SATOP/90, publicado no Boletim Oficial de Macau n° 33, de 13
de Agosto de 1990, foi autorizada a concessdo, por arrendamento ¢ com dispensa de
concurso publico, do terreno com a area de 1575m?, designado por lote “SG2”, situado em

Macau, na Ilha de Coloane, na Zona Industrial de Seac Pai Van, descrito na CRP sob o n°

22126 a folhas 44v do livro B111A.

- Uma vez que nao chegou a ser celebrada escritura publica do contrato de concessao,

a mesma passou a ser titulada pelo sobredito despacho.

- E nos termos do n° 1 da clausula segunda do contrato de concessdo, o prazo de
concessdo foi fixado em 25 anos, contados a partir da data da publicagdo do sobredito

despacho, ou seja, até 12 de Agosto de 2015.

- Sendo que o prazo global de aproveitamento do terreno foi fixado em 30 meses,
contados da data de publicagdo no Boletim Oficial de Macau do despacho que autoriza o

respectivo contrato.

- A Concessiondria, ora Recorrente, pagou a totalidade das prestagcdes do prémio do

contrato no valor de MOP2,171,288.00.

- Por despacho do Exm®. Senhor Chefe do Executivo, de 15/12/2016, exarado sobre o
parecer do Exm°. Senhor Secretario para os Transportes e Obras Publicas, de 12/10/2016,

que concordou com o proposto no Processo n° 53/2016 da Comissdo de Terras, cujos teores
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aqui se dao por integralmente reproduzidos, foi declarada a caducidade da concessdao
proviséria do terreno acima em referéncia com fundamento do termo do prazo da

concessao.

III — O Direito

1. Questdes a apreciar

H4 que apreciar as questdes suscitadas pela recorrente, atras mencionadas, seguindo-
se de muito perto a fundamentagdo exarada no acérdao deste TUI, de 23 de Maio de 2018,
no Processo n.° 7/2018, por ndo s6 por os vicios suscitados nos presentes autos mas a sua
fundamentagdo serem muito semelhantes aos invocados pela recorrente do mencionado

Processo 7/2018 (Sociedade de Importagdo e Exportagdo Polytex, Limitada).

2. Falta de indicacdo de factos provados e dos factos ndo provados e da

fundamentacéo

Suscita a recorrente a nulidade do acérdao recorrido, por ndo ter apreciado a causa de
pedir invocada pela recorrente, bem como por nao ter identificado os factos ndo provados,

nem a fundamentacao pela qual assim os tera considerado.
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Relativamente a omissdo de pronuncia por ndo ter apreciado a causa de pedir
invocada pela recorrente, alega a recorrente que o acérdao recorrido fez um apanhado de

factos mas deixou outros de fora.

Em bom rigor, o que a recorrente alega ndo respeita a falta de apreciacdo de causa de
pedir, j4 que a propria ndo alega ter o acérddo recorrido deixado de apreciar algum dos

vicios do acto recorrido invocados na peti¢ao de recurso contencioso.

O que estd em causa ¢ a omissdo de seleccdo de factos provados, (na tese da

recorrente) considerados relevantes.

Mas, para esta invocagdo ter alguma substancia, teria a recorrente de ter indicado qual
a relevancia, para a apreciacdo do seu caso, dos factos que arrolou e que nao terdo sido

considerados provados. E teria o tribunal de recurso de concordar com tal relevancia.

Ou seja, deveria a recorrente ter esclarecido qual a relevancia, quanto aos vicios do
acto que suscitou na peti¢ao inicial, dos factos que alega nao terem sido considerados

provados pelo acérdao recorrido. O que ndo fez.

Logo, esta alegacao tem de ser julgada improcedente, sem mais.

Relativamente a imputada omissdo de identificagdo dos factos ndao provados e da

fundamentagdo pela qual o acordao recorrido assim os tera considerado, ja teve este TUI
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oportunidade de se pronunciar sobre a questao duas vezes, no mesmo sentido, nos acérdaos
S

de 29 de Junho de 2009 ¢ 14 de Novembro de 2012, respectivamente nos Processos n.”

32/2008 e 65/2012. Dissemos o seguinte, doutrina que ¢ de manter agora:

“Como se sabe, em processo civil, na ac¢do declarativa com forma ordinaria, que
constitui o paradigma para as restantes formas de processo civil e, por conseguinte, para os
restantes direitos processuais, hd uma cisdo entre o julgamento de facto e o julgamento de

direito.

O julgamento da matéria de facto tem lugar por meio de uma decisdo em que o
tribunal (na maior parte dos casos o tribunal colectivo) <... declara quais os factos que o
tribunal julga provados e quais os que julga ndo provados, analisando criticamente as
provas e especificando os fundamentos que foram decisivos para a conviccao do julgador>

(art. 556.9 n.©2 do Cddigo de Processo Civil).

Posteriormente, tem lugar o julgamento de direito, que se consubstancia na sentenca,

que é sempre proferida por um juiz (singular).

A estrutura da sentencga consta do art. 562.° do Codigo de Processo Civil, onde se

dispde:

Artigo 562.°©
(Sentenca)
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<1. A sentenga comeca por identificar as partes e o objecto do litigio, fixando as
questdes que ao tribunal cumpre solucionar.

2. Seguem-se os fundamentos, devendo o juiz discriminar os factos que considera
provados e indicar, interpretar e aplicar as normas juridicas correspondentes, concluindo
pela deciséo final.

3. Na fundamentacdo da sentenca, o juiz toma em consideracdo os factos admitidos
por acordo ou ndo impugnados, provados por documentos ou por confissdo reduzida a
escrito e 0s que o tribunal deu como provados, fazendo o exame critico das provas de que
Ihe cumpre conhecer.

4...>

Assim, em processo civil, na sentenca o juiz nao indica os factos ndo provados, mas
apenas os factos provados. Deste modo, mesmo que o Codigo de Processo Civil fosse
aplicavel a sentenca no recurso contencioso, estava o recorrente equivocado ao defender a

aplicacdo de norma que se aplica a decisdo de julgamento de facto e ndo a sentenca, em que

se consubstanciou o Acoérdao recorrido.

Na verdade, o artigo 556. n.°2 do Cddigo de Processo Civil ndo se aplica a sentenca.

No recurso contencioso ndo ha uma separacéo entre o julgamento de facto e de direito.
A semelhanca do processo penal, no recurso contencioso, na sentenca (ou Acorddo se se

tratar do TSI), procede-se ao julgamento de facto e de direito.

O Cddigo de Processo Administrativo Contencioso contém uma norma respeitante a

sentenca no recurso contencioso, que € o artigo 76.° e que dispde:
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<Artigo 76.°
(Contetido da sentenca e acordéao)

A sentenca e 0 acérddo devem mencionar o recorrente, a entidade recorrida e 0s
contra-interessados, resumir com clareza e precisdo os fundamentos e conclusfes Uteis da
peticdo e das contestaches, ou das alegacOes, especificar os factos provados e concluir pela
decisdo final, devidamente fundamentada>.

Ora, esta norma determina que a sentenga especifique os factos provados, mas ndo os
factos nao provados, pelo que, tendo aplicacdo directa ao nosso caso, nao sera de aplicar

subsidiariamente o artigo 562.° do Codigo de Processo Civil. Mas ainda que o fosse, o

resultado seria 0 mesmo.

Ou seja, tanto em processo civil, como em processo administrativo contencioso, a
sentenca nao indica os factos alegados pelas partes ndo considerados provados pelo

tribunal, mas indica apenas os factos provados.

Nao tem, pois, razao o recorrente nesta parte.

Ja quanto a tese do recorrente, de que Acérdao recorrido ¢ nulo porque niao
especificou os meios de prova usados para considerar os factos provados, nem os

fundamentos que foram decisivos para a convic¢ao do julgador, a questdo ¢ mais complexa.

O artigo 76.° Codigo de Processo Administrativo Contencioso, atras transcrito, nao

impde ao julgador tal obrigacdo, naquela norma que se refere a estrutura da sentenca no
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recurso contencioso.

Mas ja o n.° 3 do artigo 562.° do Cddigo de Processo Civil determina que <na
fundamentacdo da sentenca, o juiz toma em consideracdo os factos admitidos por acordo ou
nao impugnados, provados por documentos ou por confissdo reduzida a escrito e 0s que 0
tribunal deu como provados, fazendo o exame critico das provas de que lhe cumpre

conhecer>.

Na sentenga, além dos factos considerados provados na decisdo sobre a matéria de
facto — factos sujeitos a livre apreciagdo do julgador (artigo 558.°, n.° 1) - o juiz considera,
ainda, os factos cuja prova se baseia em meios de prova que escapam ao julgador da
matéria de facto (factos admitidos por acordo ou ndo impugnados nos articulados, provados

por documentos — prova plena — ou por confissao escrita).

Na sentenca, quando o juiz examina criticamente as provas fa-lo <... de modo
diferente de como fez o julgador da matéria de facto: ndo se trata ja de fazer jogar a
convic¢do formada pelo meio de prova, mas de verificar atentamente se existiram os factos
em que se baseia a presun¢do legal (lato sensu) e delimitd-los com exactiddo para

seguidamente aplicar a norma de direito probatorio>".

' J. LEBRE DE FREITAS, A. MONTALVAO MACHADO E RUI PINTO, Cédigo de Processo
Civil Anotado, Volume 2.°, Coimbra Editora, 2001, p. 643.
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Assim, o Acordao recorrido ndo tinha de especificar os meios de prova usados para
considerar os factos provados, nem os fundamentos que foram decisivos para a convic¢ao

do julgador.

De resto, mesmo que o Acordao recorrido contivesse a omissao apontada — e ndo tem
- tal omissao nao seria fundamento de nulidade, mas antes, a requerimento da parte, poderia
ser determinada a devolug¢do do processo para que o tribunal recorrido fundamentasse a

o

decisdo de facto (artigo 629.°, n.° 5 do Coddigo de Processo Civil, aplicavel

subsidiariamente).

O recorrente nao efectuou o requerimento a que se refere o artigo 629.°, n.° 5 do

Codigo de Processo Civil, pelo que sempre seria improcedente a arguicao de nulidade”.

3. Aplicacao das leis de terras no tempo

Antes de se iniciar a apreciacdo das questdes que respeitam ao acto administrativo
recorrido e a resposta que o acorddo recorrido deu aos vicios suscitados, ha que definir qual
a lei aplicavel ao caso dos autos, se a nova Lei de Terras, se a antiga Lei (Lei n.°6/80/M, de
5 de Julho), no que concerne a declaracdo de caducidade, que foi emitida em 26 de Janeiro

de 2016.
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A nova Lei de Terras entrou em vigor em 1 de Marco de 2014 (artigo 223.9.

Embora o Cddigo Civil contenha disposicdes gerais sobre a aplicacdo de leis no
tempo (artigo 11.9, sobre elas prevalecem as normas especiais que o legislador tenha
emitido sobre o assunto. Estas constam do Capitulo XV da nova Lei de Terras, epigrafado

Disposicdes finais e transitdrias, constituido pelos artigos 212.°a 223.©

O artigo 212.°, atinente a “Aplicagdo da presente lei a situagdes ja iniciadas”, dispoe
que “A aplicacdo da presente lei a situagdes iniciadas antes da sua entrada em vigor

subordina-se ao disposto nos artigos seguintes”.

O artigo 213.° rege sobre os procedimentos de ocupacdo e concessdo ainda ndo
concluidos, o artigo 214.° sobre ocupagdes por licenca autorizadas antes da entrada em
vigor da lei, o artigo 216.° sobre concessdes definitivas por arrendamento do pretérito e o

artigo 217.° aplica-se as concessoes gratuitas do pretérito.

Relativamente as concessOes provisorias anteriores a entrada em vigor da lei nova,
prescreve o artigo 215.9da nova Lei de Terras:
“Artigo 215.°
Nas concessdes provisorias

A presente lei aplica-se as concessdes provisorias anteriores a sua entrada em vigor,
com as seguintes ressalvas:
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1) Quando esteja a correr um prazo fixado por legislagdo anterior e a presente lei o
tiver modificado, é aplicado o prazo mais longo;

2) Os direitos e deveres dos concessionarios sdo imediatamente regulados pela
presente lei, sem prejuizo do convencionado nos respectivos contratos;

3) Quando tenha expirado o prazo anteriormente fixado para o aproveitamento do
terreno e este ndo tenha sido realizado por culpa do concessionario, aplica-se o disposto no
n.° 3 do artigo 104.° e no artigo 166.°”.

A alinea 1) ndo é relevante para a questdo em apreco por se referir a duracdo de

prazos legais.

No que respeita aos direitos e deveres dos concessionérios a alinea 2) faz prevalecer o
convencionado nos respectivos contratos sobre o disposto na lei. Na sua falta, aplica-se a

nova Lei e ndo a antiga Lei.

Ou seja, em tudo quanto respeite a direitos e deveres dos concessiondrios aplica-se,
em primeiro lugar, o que tiver sido contratado pelas partes. No que ndo esteja regulado no
contrato de concessdo aplica-se, supletivamente, a nova Lei. E, eventualmente, se for caso
disso, até as normas do artigo 11.°do Cadigo Civil. Pelo menos, o disposto no seu n.°1, nos
termos do qual “a lei s6 dispbe para o futuro; ainda que lhe seja atribuida eficécia
retroactiva, presume-se que ficam ressalvados os efeitos ja produzidos pelos factos que a lei

se destina a regular”.
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Na matéria de facto provada, sob o n.° II, transcrevemos a clausula 14.* onde se
estipula sobre as condigoes de caducidade do contrato de concessdo por falta de
aproveitamento do terreno no prazo contratual, pelo que a mesma se aplica nos termos da
alinea 2) do artigo 215.2da Lei nova. Nao obstante, isso ndo quer dizer que as condicdes de
declaracdo da mencionada caducidade se rejam apenas pela mesma clausula. Nas situacdes

omissas pode ter lugar a aplicacdo da Lei nova, como dissemos jé.

Interpretemos a alinea 3) do artigo 215.2da Lei nova, segundo a qual, quando tenha
expirado o prazo anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e este ndo tenha
sido realizado por culpa do concessionério, aplica-se o disposto no n.°3 do artigo 104.°e no

artigo 166.°

Tendo em conta que o proémio do artigo 215.° ja determina a aplicacdo da lei as
concessdes provisorias anteriores a sua entrada em vigor, a intencdo desta alinea 3) é a de
aplicar imediatamente dois preceitos da lei nova, mesmo contra o que esteja convencionado
nos respectivos contratos (alinea anterior) e na lei antiga. A ndo ser esta a interpretacdo da
alinea 3) (prevaléncia destas duas normas da lei nova sobre o estabelecido nos contratos),
ela seria indtil visto que do proémio do artigo 215.%e da sua alinea 2) ja resultaria que a lei
nova se aplicaria as concessdes provisdrias anteriores a sua entrada em vigor e que 0
contratado prevalece sobre a lei no que toca a direitos e deveres dos concessionarios. Ndo

haveria necessidade de mandar aplicar expressamente dois preceitos da lei nova. Ou seja, 0
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unico efeito util da alinea 3) € dizer que, ao contrério do que resulta da alinea 2) - onde o
convencionado pelas partes prevalece sobre as disposicdes da lei nova - estes dois preceitos

da lei nova prevalecem sobre o contratado.

Analisemos tais preceitos da lei nova que se aplicam, quando tenha expirado o prazo
anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e este ndo tenha sido realizado por

culpa do concessionario:

- O disposto no n.° 3 do artigo 104.°%

- O disposto no artigo 166.°.

Quanto ao primeiro, estatui o artigo 104.°:

“Artigo 104.°
Procedimento de aproveitamento

1. O prazo e procedimento de aproveitamento dos terrenos concedidos sdo definidos
no respectivo contrato de concesséo.

2. Se o contrato de concessdo for omisso e quando o aproveitamento incluir, entre
outros, a edificacéo de construcdes, devem ser observados 0s 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 notificacdo da aprovacdo do projecto de arquitectura,
para a apresentacdo de outros projectos de especialidades;

3) 60 dias a contar da data de notificacho 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 emissédo da licenca de obras, para o inicio da obra;
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5) O prazo estabelecido na licenga de obras para a concluséo das mesmas.

3. A inobservancia de qualquer um dos prazos referidos no niumero anterior sujeita o
concessiondrio as penalidades estabelecidas no respectivo contrato ou, sendo este omisso, a
multa no montante correspondente a 0,1%, consoante as situagdes, do prémio ou do preco
de adjudicacdo por cada dia de atraso, até 150 dias.

4. ...

5....7

A previsdo do n.© 3, sobre 0 montante da multa, por inobservancia dos prazos do
procedimento de aproveitamento dos terrenos concedidos, prevalece sobre o n.°3 do artigo
105.° da lei antiga, nos termos da qual “A inobservancia dos prazos sujeita o concessionario
as penalidades estabelecidas no respectivo contrato ou, sendo este omisso, a multa de cem

patacas por cada dia de atraso, até cento e vinte dias, e, para além deste periodo mas até ao

maximo de sessenta dias, ao dobro daquela importancia”.

E prevalece sobre a clausula 8.2do contrato, que fixa 0 montante da multa em questao.

No tocante ao artigo 166.°dispde-se neste:

“Artigo 166.°
Caducidade das concessoes

1. Para além das situacOes previstas nos Capitulos VII e XI, as concessdes provisorias
ou as concessdes definitivas em fase de reaproveitamento de terrenos urbanos ou de
interesse urbano caducam, quando se verifique qualquer uma das seguintes situagdes:

1) N&o conclusdo 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;
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2) Suspensdo, consecutiva ou intercalada, do aproveitamento ou reaproveitamento
pelo periodo fixado no contrato ou, no siléncio deste, por prazo superior a metade do
previsto para a sua conclusao.

2. Para além das situacdes previstas nos Capitulos VIl e X1, as concessdes provisorias
de terrenos rusticos caducam quando:

1) O aproveitamento ndo seja iniciado dentro de seis meses apds a concessdo ou no
prazo contratual fixado;

2) O aproveitamento seja suspenso, consecutiva ou intercaladamente, por um periodo

superior a 12 meses”.

Examinemaos as disposicdes correspondentes da Lei n.©6/80/M:

“Artigo 166.°
(Caducidade das concessdes provisorias)

1. As concessdes provisorias por aforamento caducam, quando ao terreno concedido
seja dada finalidade diferente da autorizada, sem o consentimento da autoridade concedente,
ou quando ocorra qualquer das seguintes circunstancias, imputaveis ao concessionario:

a) Falta do aproveitamento do terreno nos prazos e termos contratuais ou, sendo o
contrato omisso, decorrido o prazo do pagamento da multa agravada previsto no n.°3 do
artigo 105.9,

b) Interrupcdo do aproveitamento pelo periodo que o contrato fixar ou, no siléncio
deste, por prazo superior a metade do marcado para a sua efectivagéo.

2. Os arrendamentos provisorios de terrenos urbanos ou de interesse urbano caducam
em qualquer dos casos referidos no numero anterior e no de subarrendamento proibido ou
efectuado sem precedéncia de autorizacéo.

3. Os arrendamentos provisorios de terrenos rusticos caducam, quando:

a) O aproveitamento ndo tenha sido iniciado dentro de seis meses apds a concessao
ou no prazo contratual fixado;

b) O aproveitamento tenha sido interrompido por periodo consecutivo superior a doze
meses;
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c) A finalidade da concesséo haja sido alterada ou n&o tenham sido cumpridas as
clausulas contratuais respeitantes ao plano de exploracéo;

d) O subarrendamento haja sido efectuado sem precedéncia de autorizacdo ou nos
casos em que € proibido”.

Ora, no que respeita as concessdes provisorias, as alineas 1) e 2) do n.° 1 do artigo

166.° da Lei nova prevalecem sobre as alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 166.° da Lei antiga.

E a alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.° da Lei nova prevalece sobre o disposto na alinea
a) do n.° 1 da clausula 14.%, que estipula:

(1. O presente contrato caducara nos seguintes casos:

a) Termo do prazo da multa agravada, previsto na clausula oitava;

).

Isto é, as concessdes provisorias caducam quando se verifique ndo conclusdo do
aproveitamento 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.S independentemente de ter

sido aplicada ou n&o a multa.

Ou seja, na nova Lei de Terras pode ser declarada a caducidade por ndo concluséo do
aproveitamento do terreno nos prazos e termos contratuais ou decorrido o prazo de 150 dias

previsto no n.©3 do artigo 104.° independentemente de ter sido aplicada ou ndo a multa.

Em conclusao, a declaragdo de caducidade por decurso do prazo aplica-se a lei nova.
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4. O regime dos terrenos do Estado na Regido Administrativa Especial de Macau
(RAEM), em particular da concessao onerosa por arrendamento de terrenos urbanos

ou de interesse urbano e o caso dos autos

Trata-se, agora, de saber se a caducidade por decurso do prazo constitui um caso de
caducidade-sangdo, por nao se dar por forma automadtica, sendo necessario que a
Administragdo verifique o incumprimento das condigdes estabelecidas, ou seja, se sé se
pode declarar a caducidade se se demonstrar que a falta de aproveitamento ¢ imputavel a

concessionaria.

Antes de se entrar directamente na questdo da caducidade importa relembrar as

grandes linhas legislativas que enquadram o contrato em apreco.

A Lei de Terras (Lei n.°© 10/2013) estabelece o regime juridico da gestdo,
designadamente constitui¢ao, exercicio, modificacdo, transmissao e extingdo do direito de

uso e aproveitamento dos terrenos do Estado na RAEM (artigo 1.°).

Os terrenos existentes em Macau classificam-se em trés categorias, que sdo terrenos
do Estado (dominio publico e dominio privado) e terrenos que sejam reconhecidos, de

acordo com a lei, como propriedade privada, antes do estabelecimento da RAEM (artigo

Processo n.° 90/2018 20



Nos termos do artigo 4.° pertencem ao dominio publico os terrenos como tais
considerados por lei, designadamente pelo artigo 193.° do Codigo Civil, e sujeitos ao
respectivo regime juridico e que apenas podem ser objecto de concessdo de uso privativo,
sempre que a sua natureza o permita (artigo 28.°), ou ser ocupados a titulo precario,

mediante licenga, os terrenos do dominio publico cuja natureza o permita (artigo 29.°).

Os terrenos de propriedade privada (terrenos que sejam reconhecidos, de acordo com
a lei, como propriedade privada, antes do estabelecimento da RAEM) sdo sujeitos ao

regime juridico de propriedade privada, designadamente ao Codigo Civil (artigo 6.°, n.° 1).

Pertencem ao dominio privado do Estado os terrenos que ndo sejam considerados do

dominio publico ou de propriedade privada (artigo 7.°).

Os terrenos disponiveis (os terrenos vagos da antiga Lei) fazem parte do dominio
privado do Estado, podendo ser afectados ao dominio publico ou ser concedidos, devendo a
afectacdo ou concessao ser efectuada nos termos do plano urbanistico aprovado (artigo 8.°,

n.°2).

A lei considera como terreno disponivel aquele que:

1) Esteja omisso no registo predial e nao tenha entrado no regime juridico do dominio
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publico, nem seja terreno do dominio privado transmitido, definitivamente e de acordo com

a lei, a particular antes do estabelecimento da RAEM; ou

2) Seja terreno do dominio privado que ndo tenha sido concedido ou afectado a

qualquer finalidade publica ou privada (artigo 8.°, n.° 1).

Os terrenos disponiveis classificam-se, para efeitos de utilizagdo, em:

1) Terrenos urbanos ou de interesse urbano;

2) Terrenos risticos.

Os terrenos urbanos ou de interesse urbano sdo os incluidos no nucleo urbano e na

area reconhecida como conveniente para assegurar a sua expansao.

Sao terrenos rusticos os ndo incluidos na defini¢do anterior (artigo 23.°).

Relativamente as formas de disposi¢do de terrenos, sdo concediveis por

arrendamento:

1) Os terrenos urbanos e de interesse urbano;

2) Os terrenos rusticos (artigo 27.°).

Quanto ao regime juridico aplicavel temos que a concessao por arrendamento € o

subarrendamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano regem-se pelas disposi¢oes da
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Lei de Terras e diplomas complementares, pelas clausulas dos respectivos contratos e,

subsidiariamente, pela lei civil aplicavel (artigo 41.°).

O artigo 42.° dispde sobre o conteudo do direito resultante da concessdo por
arrendamento ou subarrendamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano: este abrange
poderes de construcao, transformagao ou manutengao de obra, para os fins € com os limites
consignados no respectivo titulo constitutivo, entendendo-se que as construgdes efectuadas
ou mantidas permanecem na propriedade do concessionario ou subconcessionario até¢ a
extincdo da concessdo por qualquer das causas previstas na lei ou no contrato. A
propriedade das construgdes referidas no periodo anterior pode ser transmitida,
designadamente no regime da propriedade horizontal, observados os condicionalismos da

presente lei sobre a transmissdo de situagdes resultantes da concessao ou subconcessao.

O artigo 44.° da Lei de Terras estabelece que “A concessdo por arrendamento ¢
inicialmente dada a titulo provisorio, por prazo a fixar em funcdo das caracteristicas da
concessdo, € sO se converte em definitiva se, no decurso do prazo fixado, forem cumpridas
as cldusulas de aproveitamento previamente estabelecidas e o terreno estiver demarcado

definitivamente”.

Por outro lado, estatui o artigo 47.° que o prazo de concessdo por arrendamento ¢

fixado no respectivo contrato de concessdao, ndo podendo exceder 25 anos. O prazo das
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renovacoes sucessivas nao pode exceder, para cada uma, dez anos.

No caso dos autos o prazo de concessdo por arrendamento fixado no contrato de

concessao € de 25 anos (clausula 2.%).

A prova de aproveitamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano faz-se
mediante a apresentagdo pelo concessiondrio da licenca de utilizagdo (artigo 130.°). Feita a
prova do aproveitamento, a concessdo torna-se definitiva (artigo 131.°), sendo que a

5 Y B . . .
demarcagdo definitiva® s6 ¢ realizada apds a prova do aproveitamento do terreno e precede

a conversdo da concessdo provisoria em definitiva (artigo 97.°).

Quanto a renovacao da concessao, a lei estabelece como principio que as concessoes
provisorias ndo podem ser renovadas. A Unica excepcdo a esta regra ¢ a seguinte: a
concessdo provisoria s6 pode ser renovada a requerimento do concessionario € 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.°).

2 ~ .. . ~ C g ~
A demarcacdo definitiva, que se baseia na demarcagdo provisdria e nas subsequentes correc¢des
resultantes do processo de concessdo, consiste na marcagdo dos pontos de fronteira do terreno e na
execugdo das operagdes relativas & demarcagdo que permitem a perfeita identificagdo e localizagdo do

terreno concedido no registo predial (artigos 95.° € 96.°).
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No caso dos autos ndo estamos perante a situacdo prevista na excep¢ao, pelo que a

concessao provisoria ndo podia ser renovada.

Ja as concessdes por arrendamento onerosas, quando definitivas, sao
automaticamente renovaveis por periodos de dez anos, sem necessidade de formulagao de
pedido, salvo disposicdo em contrario prevista no contrato de concessdo € 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 sdo definidos no respectivo contrato de

concessdo (n.° 1 do artigo 104.°).

Se o contrato de concessdao for omisso e quando o aproveitamento incluir, entre

outros, a edifica¢do de construcdes, devem ser observados os seguintes prazos maximos:

1) 90 dias a contar da data de publicagao em Boletim Oficial do despacho que titula a

concessao, para a apresentacdo do projecto de arquitectura;

2) 180 dias a contar da data de notificacdo da aprovacdo do projecto de arquitectura,

para a apresentagao de outros projectos de especialidades;

3) 60 dias a contar da data de notificacdo de aprovacdo dos projectos de

especialidades, para a apresentacdo do pedido de emissdo da licenga de obras;
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4) 15 dias a contar da data de emissao da licenca de obras, para o inicio da obra;

5) O prazo estabelecido na licenca de obras para a conclusao das mesmas (n.° 2 do

artigo 104.°).

No caso dos autos, o prazo de aproveitamento do terreno concedido foi fixado em 30

mescEs.

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 autorizagdo 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 concessdes provisorias ou as
concessoes definitivas em fase de reaproveitamento de terrenos urbanos ou de interesse
urbano caducam, quando se verifique ndo conclusdo 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 ndao a multa.

A lei exige expressamente um acto administrativo que declare a caducidade das

concessoes. Na verdade, dispde o artigo 167.°:
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“Artigo 167.°
Declaracio de caducidade
A caducidade das concessoes, provisorias e definitivas, ¢ declarada por despacho do

Chefe do Executivo, publicado no Boletim Oficial”.

5. Caducidade do contrato de concessdo por arrendamento na nova Lei de

Terras e o caso dos autos

Estamos, agora, em condicdes de extrair algumas conclusdes do regime de

caducidade das concessdes provisorias e definitivas.

Ja vimos que a concessdao por arrendamento € inicialmente dada a titulo provisorio,
por prazo a fixar em fung@o das caracteristicas da concessdo, e s6 se converte em definitiva
se, no decurso do prazo fixado, forem cumpridas as cldusulas de aproveitamento
previamente estabelecidas. E que o prazo de concessdo por arrendamento ¢ fixado no

respectivo contrato de concessdo, ndo podendo exceder 25 anos.

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

Assim, podemos concluir que decorrido o prazo de 25 anos da concessao provisoria
(se outro prazo nao estiver fixado no contrato) o Chefe do Executivo deve declarar a

caducidade do contrato se considerar que, no mencionado prazo, ndo foram cumpridas as
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clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas.

E essa a consequéncia de se esgotar um prazo, que nao foi prorrogado, por a lei ndo

admitir a prorrogacdo. Dispde-se expressamente que o prazo maximo € 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 concessionario da licenca de
utilizacdo (artigo 130.°). Feita a prova do aproveitamento, a concessao torna-se definitiva

(artigo 131.°).

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
licenga de utilizagao do prédio, porque ¢ mediante a apresentacao desta licenga 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 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 concessiondrio ou se, por exemplo,
a Administragao teve culpa, exclusiva ou ndo, em tal falta de aproveitamento. Ou, ainda, se

a falta de aproveitamento se deveu a caso fortuito ou de for¢ca maior.

Por outro lado, nenhuma norma permite a Administragdo considerar suspenso o prazo
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~ o] ’ 3
de concessdo provisdria ou prorroga-lo”.

Que o Chefe do Executivo, quando declara a caducidade pelo decurso do prazo por
incumprimento das cldusulas 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 concessionario, o prazo de aproveitamento
do terreno pode ser suspenso ou prorrogado por autorizagdo do Chefe do Executivo, por
motivo ndo imputdvel ao concessionario ¢ que o Chefe do Executivo considere

justificativo”.

Quer dizer, a proposito do prazo de aproveitamento do terreno (no caso, o prazo de 30
meses), a lei permite que, a requerimento do concessionario, o Chefe do Executivo autorize
a prorrogacao desse prazo ou que o mesmo se considere suspenso se considerar que o ndo

aproveitamento do terreno ndo € imputavel ao concessionario.

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

concessionario.

3 . - . . ~
Salvo, evidentemente, quando o prazo da concessdo for inferior a 25 anos (de que ndo
conhecemos nenhuma situacao), caso em que pode ser prorrogado até perfazer o prazo de 25 anos, que €

0 prazo maximo da concessao por arrendamento, nos termos do n.° 1 do artigo 47.°.
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E exacto que a Lei de Terras ndo estatui expressamente que as prorroga¢des do prazo
de aproveitamento s6 podem ser concedidas desde que, desse modo, ndo seja ultrapassado o
prazo da concessdo, 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 o prazo da concessao provisoria de 25 anos (¢ o prazo maximo, mas
¢ o prazo normalmente utilizado), ndo passou pela mente do legislador que, durante tal
prazo, o terreno nao tivesse, ainda, sido aproveitado (recorde-se que, normalmente, os
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 sdo claras, ndo podem ¢ contar com o ndo
cumprimento dos prazos e das condi¢des contratuais, seja pela Administragdo, seja pelos
concessionarios ou com a menor eficiéncia na apreciagdo e na aprovagao dos projectos, por

parte da Administra¢ao Urbanistica.

Por outro lado, ao contrario do que se defende nos autos, a renovagdao do prazo do
arrendamento mencionada na clausula 2.2, n.° 2, do contrato, que refere a possibilidade de o
mesmo ser renovado até 19 de Dezembro de 2049, ndo € o da concessdo provisodria, que ¢ a
que estd em causa nos autos, mas sim o das renovagdes definitivas, estabelecendo a
Administragdo 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 concessao de
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terras legalmente celebrados antes do Estabelecimento da RAEM e a propriedade privada,

de acordo com a Declaragao Conjunta Luso-Chinesa, de 1987.

A caducidade da concessdo dos autos resulta inelutavelmente do disposto nos artigos

44°,47° n.°1e48.° n.°1, da Lei de Terras.

Podemos, desta maneira, qualificar a caducidade por decurso do prazo da concessio
como caducidade-preclusao (porque depende apenas do decurso do prazo e da constatacao
objectiva da falta de apresentacdo da licenca de utilizacdo do prédio por parte do
concessionario) ¢ a caducidade por incumprimento do concessionario do prazo de

aproveitamento do terreno como caducidade-san¢éo.*

6. O equiliorio financeiro dos contratos administrativos

Sustenta a recorrente que, atenta a natureza administrativa do contrato e a expressa
limitacdo imposta & Administracdo na utilizacdo do seu direito de modificacdo unilateral,
impunha-se sobre a RAEM o dever de repor o equilibrio financeiro do contrato, e que, a
Unica via adequada ao caso concreto a que se pode apelar para prosseguir a finalidade de

reposicao do equilibrio financeiro, seria a de prorrogar o prazo fixado para a concretizacao

* Sobre estes conceitos no direito administrativo, cfr, MARIA FERNANDA MACAS, 4
Caducidade no Direito Administrativo: Breves Consideragoes, Estudos em Homenagem ao Conselheiro
José Manuel Cardoso da Costa, 11, Coimbra Editora, 2005, p. 126 e seg.
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do aproveitamento (e da concesséo) pelo periodo em que este ndo pode ser concretizado por
efeito da conduta soberana da Administracdo; se, com tal prorrogacdo, o prazo de
aproveitamento se estendesse para além do prazo fixado para a concessdo (provisoria),
evidentemente que esta via implicava também a prorrogacdo do proprio prazo da concessao.
Mais acrescenta que o artigo 167.°, alinea a), do Codigo do Procedimento Administrativo
torna desnecessaria a previsdo contratual da possibilidade de prorrogacéo, tendo o TSI

incorrido em erro de julgamento ao concluir em sentido contrério.

N&o comungamos do entendimento da recorrente.

N&o é claro se a recorrente entende que se deu uma modificacdo do contrato por parte
da Administracdo (face a novas exigéncias urbanticas e de caracter ambiental), por via
contratual ou se tal modificacdo contratual se ficou a dever a factos extra-contratuais da
Administracdo, designadamente, por via dos poderes-deveres de apreciacdo dos projectos

de construcdo das autoridades urbansticas.

Seja como for, sem discutir a obrigacdo da Administracdo, de respeitar o equilibrio
financeiro dos contratos que outorga, quando exerce o seu poder de modificacdo unilateral
do conteddo das prestacdes, com fundamento na alinea a) do artigo 167.° do Codigo de
Procedimento Administrativo, tal equilibrio pode ter lugar por vérias formas, ndo tem

necessariamente de passar pela prorrogacdo do prazo do contrato. Ora, com a interpretacio
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que fazemos do disposto no n.°1 do artigo 47.°da Lei de Terras, que fixa o prazo maximo
da concessdo em 25 anos, norma esta imperativa, estava afastada a possibilidade de a
Administracdo poder prorrogar o prazo da concessdo que, ao fim de 25 anos, permanecia

provisoria, por falta de aproveitamento.

Nao estd, igualmente, afastada a possibilidade de a Administracdo ter de indemnizar a
recorrente se esta, no local proprio, demonstrar os pressupostos da responsabilidade civil da

Administragao.

7. Principios da justica, da tutela da confianca, boa-fé e da proporcionalidade

Do que ficou dito, resulta claro que consideramos que, face a Lei de Terras vigente, o
Chefe do Executivo ndo tem margem para declarar ou deixar de declarar a caducidade da

concessao: tem que a declarar necessariamente.

Logo, ndo valem aqui os vicios proprios de actos discriciondrios, como a viola¢do de
principios gerais do Direito Administrativo, previstos nos artigos 5.°, 7.° e 8.° do Cédigo do
Procedimento Administrativo, ou seja, os principios da imparcialidade, boa-fé e da

proporcionalidade.
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8. Interpretaciao desconforme com a Lei Basica

Para a recorrente, nos casos em que se comprove, que foi por culpa da Administracio
Publica que decorreu o prazo de caducidade da concessdo provisoria sem que tenha sido
concretizado o aproveitamento, interpretar as normas conjugadas dos artigos 104.°, n.°5,
215.°, alineas 1) e 2), 48.°, n% 1 e 2, 52.° e 167.° da Lei de Terras, é fazer uma
interpretacdo desconforme com a Lei Basica, e, por isso, ilegal, porque violadora do

principio da tutela da confianca.

Nao se vislumbra qualquer interpretacio desconforme com a Lei Basica na
declaracdao de caducidade, mesmo que tivesse havido culpa da Administragdo no nado

aproveitamento do terreno, questdo que ndo cumpre apreciar, porque desncessaria.

Isso so seria assim, se a Ordem Juridica ndo tivesse os meios para a recorrente se

ressarcir no caso de, por facto ilicito e culposo da Regido, ter tido prejuizos.

Mas, como se disse, € possivel a recorrente accionar a Regido se se verificarem os

pressupostos da responsabilidade civil da Regido, previstos em lei geral.

Por outro lado, ndo ¢ verdade que a nova Lei de Terras afronte o artigo 120.° da Lei

Basica.

O artigo 120.°da Lei Basica estatui que:
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Artigo 120.°

A Regido Administrativa Especial de Macau reconhece e protege, em conformidade com
a lei, os contratos de concessdo de terras legalmente celebrados ou aprovados antes do
estabelecimento da Regido Administrativa Especial de Macau que se prolonguem para além
de 19 de Dezembro de 1999 e os direitos deles decorrentes.

As concessbes de terras feitas ou renovadas ap6s o estabelecimento da Regido
Administrativa Especial de Macau séo tratadas em conformidade com as leis e politicas
respeitantes a terras da Regido Administrativa Especial de Macau.

Significa este preceito que os contratos de concessao de terras celebrados antes de 20
de Dezembro de 1999 sdo reconhecidos pela RAEM, bem como os direitos deles
emergentes. N&o obstante, ja as renovagBes das concessGes que ocorressem apos aquela

data se aplicavam as leis que, entretanto, vigorassem.

Quer isto dizer que as concessdes provisorias se teria de aplicar sempre a lei antiga,

imunes as alteracdes eventualmente efectuadas?

Afigura-se-nos que ndo € este o sentido da norma. Os direitos dos concessionarios de
terras previstos nos contratos séo reconhecidos e protegidos. Nas matérias ndo prevista nos

contratos, a lei nova lei poderia afastar-se do regime prevista na lei antiga, entéo vigente.

Ora, nenhuma clausula do contrato dos autos prevé a renovacdo da concessdao
provisodria. A possibilidade de renovacdo prevista no n.° 2 da cldusula 2.* ¢ o prazo de 25

anos, que ¢ o prazo da concessdo, referindo-se a possibilidade de renovagdo a concessao
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definitiva, como ¢ evidente.

Por fim, o n.° 1 do artigo 48.° da Lei nova, que estabelece como regra que as
concessoOes provisorias nao podem ser renovadas, ndo € inovador. Embora a Lei n.° 6/80/M
ndo contivesse um preceito expresso como o n.° 1 do artigo 48.°, era também esse o regime
nesta Lei antiga. Dos artigos 49.°, 54.° e 55.° desta Lei ja resultava que as concessdes

provisdrias nao podem ser renovadas.

9. Pretericao de audiéncia prévia da interessada

Relativamente a invocada pretericao de audiéncia prévia da interessada, tem este TUI
entendido que sempre que, no exercicio de poderes vinculados por parte da Administragao,
o tribunal conclua, através de um juizo de prognose pdstuma, que a decisdo administrativa
tomada era a Unica concretamente possivel, a falta de audiéncia do interessado, prevista no
artigo 93.°, n.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo, degrada-se em formalidade
nao essencial do procedimento administrativo (acoérdaos de 25 de Julho e de 25 de Abril,
ambos de 2012, respectivamente, nos Processos n. ** 48/2012 e 11/2012), doutrina que ¢ de

manter.
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IV — Decisao

Face ao expendido, negam provimento ao recurso.

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

Macau, 12 de Dezembro de 2018.

Juizes: Viriato Manuel Pinheiro de Lima (Relator) (Vencido quanto a preteri¢cao de audiéncia

prévia) — Song Man Lei — Sam Hou Fai

O Magistrado do Ministério Publico

presente na conferéncia: Joaquim Teixeira de Sousa
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