Processo n® 369/2016(*) Data: 14.11.2019

(Autos de recurso contencioso)

Assuntos: Concessao por arrendamento de terreno.

Declaracao de caducidade.

Caducidade por decurso do prazo de arrendamento
do terreno.

Vicios do acto administrativo.

Violaciao da Lei Basica.

Interesse Publico.

Principio da igualdade.

Principio da boa fé.

Acto administrativo vinculado.

SUMARIO

1. A “declaragdo de caducidade” da concessdao por arrendamento de
terreno por decurso do seu prazo de arredamento, constitui um
“acto administrativo vinculado”, ndo se incorrendo em qualquer
violacgdo da Lei Basica com a sua pratica.

2. Os principios da igualdade, justica imparcialidade e boa fé,
constituem limites internos da discricionariedade administrativa.
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O relator,

José Maria Dias Azedo
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Processo n° 369/2016(*)

(Autos de recurso contencioso)

ACORDAM NO TRIBUNAL DE SEGUNDA INSTANCIA DA R.A.E.M.:

Relatorio

1. “TRANSMAC - TRANSPORTES URBANOS DE MACAU,
SARL”, (/& 245 = £ T & 3 "1 27), vem recorrer do despacho
em 09.03.2016 pelo CHEFE DO EXECUTIVO proferido e que declarou

a caducidade da concessao por arrendamento do terreno identificado nos

(*) Processo redistribuido ao ora relator por deliberacdo do C.M.J. de 04.04.2019.
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autos.

Em sede das suas — extensas — alegacgOes e conclusdes, imputa
vicios varios ao referido acto administrativo, pedindo, a final, a sua
anulacéo; (cfr., fls. 2 a 22 que como as que se vierem a referir, ddo-se

aqui como reproduzidas para todos os efeitos legais).

Citada, a entidade recorrida contestou, suscitando a quest@o prévia
da irrecorribilidade do dito acto recorrido, pugnando, subsidiariamente,

pela sua integral confirmacéo; (cfr., fls. 133 a 149-v).

Oportunamente, por despacho do — primitivo — relator decidiu-se
julgar improcedente a pela entidade recorrida suscitada “excepcdo de
irrecorribilidade”, indeferindo-se também a pela recorrente requerida

inquiricdo de testemunhas; (cfr., fls. 162 a 163-v).
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Inconformada, do assim decidido, a recorrente reclamou para a
conferéncia, (cfr., fls. 167 a 168), e, apos resposta da entidade recorrida,
(cfr., fls. 173 a 173-v), foi a deciséo relegada para o Acordao a proferir a

final; (cfr., fls. 176).

Observado o estatuido no art. 68° do C.P.A.C., vieram, recorrente e
entidade recorrida apresentar as suas alegacdes facultativas, mantendo,
respectivamente, o entendimento antes assumido; (cfr., fls. 179 a 188 e

190 a 195).

Em sede de vista, juntou o llustre Procurador Adjunto o seguinte

douto Parecer:

“Na peticdo inicial e nas suas alegacdes facultativas, a recorrente solicitou a
declaragdo da nulidade do despacho em escrutinio e a anulagdo do mesmo,
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assacando a ofensa do direito fundamental & propriedade privada, bem como a
violagdo dos preceitos da Lei Basica, designadamente o art.120° desta Lei, dos
principios da boa fé e da igualdade, a errada aplicacdo da actual Lei de Terras, 0
desvio do poder ou total desrazoabilidade no exercicio de poderes discriciondrios.
*

1. Da ofensa do direito fundamental e violacédo da Lei Basica

Na peticdo, a recorrente arrogou que o art.48°da Lei n.°10/2013 infringe os
preceitos nos arts.6% 25% 103°e 120°da Lei Basica, e que, em consequéncia disso, 0
despacho recorrido contende com estas disposicdes e ofendeu o seu direito
fundamental a propriedade privada.

1.1. Antes de mais, saliente-se que nas conclusdes nas alegacdes facultativas,
a recorrente nunca tocou o art.25°da Lei Basica, nem manteve o seu argumento de
que o caso sub judice é igual aos casos prdticos em que “4r7i FriE o [TIRE ¥R
LHEABFHP L E R TR AP A L TRE AT
£ 3z 0 A AT o 7 (arts.92%e 93°da peticdo inicial)

Ao abrigo da disposicdo no n.% do art.68°do CPAC, inclinamos a inferir que
a propria recorrente abandonou tacitamente a arguicdo da violacdo do art.25° da
Lei Basica. Pois, subscrevemos a iluminativa doutrina que preconiza (José Candido
de Pinho: Manual de Formacdo de Processual Administrativo Contencioso, CFJJ
2013, p.166): “Ora, se o legislador obriga a incluir nas conclusoes das alegacgoes as
conclusoes da peti¢do inicial que ... pretenda manter, isso a contrario so pode
significar que o recorrente ndo pretende manter as conclusées da peticao inicial que
nao levar as conclusdes das alegagdes. E nédo se diga que esta concluséo so é valida
para as hipdteses de, por exemplo, restricdo expressa (n.° 3), pois se assim fosse,
ficariam sem préstimo nenhum as conclusdes das alegacgOes, tal como ja acima

’

dissemos.’

E por cautela, resta-nos acrescentamos que tal arguicdo € decerto
insubsistente. Com efeito, ndo ha minima duvida de que o caso sub judice ndo pode
ser submetido na previsdo do art.55° da Lei n.°10/2013, e aqui € obrigatorio o

concurso publico (art.54° da Lei n.°10/2013), dai decorre que a chamada “anterior
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praxe administrativa” ndo se aplica ao vertente caso, sob pena de obrigar a
Administragdo a praticar concessao ilegal, e nesta medida, essa “anterior praxe
administrativa” ndo tem virtude de acarretar o vicio de violacdo do art.25° da Lei
Bésica ao despacho em crise. Convém ndo esquecer que o principio da igualdade
ndo pode ser invocado contra o principio da legalidade: um acto ilegal da
Administracdo ndo atribui ao particular o direito de exigir a préatica no futuro de
acto de contetdo idéntico em face de situacdes iguais (cfr. Acdrdao do TUI no
Processo n.97/2007).

1.2. Afirma reiteradamente Venerando TUI que “| — Nos casos submetidos a
julgamento ndo podem os tribunais aplicar normas constantes de leis ou
regulamentos administrativos que infrinjam o disposto na Lei Basica ou 0s principios
nela consagrados, ainda que nenhuma parte suscite a questéo da ilegalidade, sem
prejuizo do disposto no artigo 143.©daquela Lei. Il - No recurso contencioso de acto
administrativo o juiz pode conhecer por sua iniciativa, incidentalmente, da
ilegalidade de um regulamento, ou da violacdo da Lei Bésica por parte de lei interna,
com fundamento no principio da hierarquia das normas.” (a titulo exemplificativo,
cfr. Acordaos nos Processos n.°19/2012 e n.33/2012).

Proclama o douto TSI que a concessao do terreno por arrendamento apenas
confere o direito de aproveitamento do terreno nos termos consagrados no contrato
de concessdo, nunca o direito de propriedade sobre ele (cfr. aresto do TSI no
Processo n.299/2013). E importa ter presente que os direitos reais ficam sujeitos as
limitagbes legalmente consagradas e ndo se pode confundir institutos como a
reversao, ou a invalidade de um pressuposto da atribuicdo de uma concessao com o
fendmeno do confisco.

A jurisprudéncia consolidada do Venerando TSI assevera que (cfr. arestos
nos Processos n.2/2019 e n.©13/2019): N&ao € de aceitar que, com a proteccio
consagrada na Lei Basica, os direitos decorrentes do contrato de concessdo
meregcam proteccdo para além do prazo de arrendamento do terreno,
independentemente da renovacdo, ou ndo, da concessdo, jA que, como €é logico e
legal, a proteccdo desses direitos para além do prazo inicial de arrendamento
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depende sempre da renovacao da respectiva concessao, efectuada em conformidade
com as leis vigentes na altura de renovacao, tal como prevé a segunda parte do
art.°120.°da Lei Basica, segundo a qual as concessdes de terras renovadas apos o
estabelecimento da RAEM devem ser tratadas em conformidade com as leis e
politicas respeitantes a terras da RAEM.

Com efeito, importa assinalar que o TUI chegou a concluir peremptoriamente
que “No caso de declaracdo da caducidade da concessdo por decurso do prazo de
arrendamento do terreno, ndo se vislumbra nenhuma violacdo das normas contidas
na Lei Basica da RAEM, nomeadamente os seus art.’s 6.°, 103.° e 120.°.” (cfr.
Acérdao do TUI no Processo n.26/2019)

Ora, interessa acrescentar que o n.°L do art.48° da Lei n.°10/2013 e a
caducidade preclusiva ndo impedem que um concessionario inocente e lesado por
declaracdo da caducidade venha invocar e provar a eventual culpa da Administracao
na accao, a intentar por ele, para efectivacdo da responsabilidade contratual ou
extracontratual nos termos gerais.

Nestes termos e ao abrigo da disposi¢do no n.€L do art.168°da Lei n.©10/2013,
nao podemos deixar de concluir que o art.48°desta Lei ndo infringe nenhum preceito
da Lei Basica e que em consequéncia, o despacho recorrido ndo contende com
qualquer disposicdo da Lei Basica, nem ofendeu o direito fundamental (da recorrente)
a propriedade privada.

*

2. Da arguicao da violacao do principio do interesse publico

A recorrente arrogou que o despacho in quaestio contendia com o principio
da prossecucdo do interesse publico, por virtude de a declaragdo da caducidade
poder provavelmente afectar que ela continue a prestar, de forma segura, excelente e
confortavel, os servigos publicos de transporte colectivo rodoviario de passageiros e,
de outro lado, ainda porque, na sua opinido, o transporte colectivo prevalece sobre o
interesse publico prosseguido pela declaracido da caducidade (cfr. conclusbes 31 e
37 da peticao inicial).

2.1. Afirma deliberadamente o Venerando TUI (cfr. a titulo exemplificativo,
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Acbrddo no Processo n.28/2017): Decorrido o prazo de 25 anos da concessao
provisoria (se outro prazo ndo estiver fixado no contrato) o Chefe do Executivo deve
declarar a caducidade do contrato se considerar que, no mencionado prazo, nao
foram cumpridas as clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas. Quer
dizer que o Chefe do Executivo declara a caducidade pelo decurso do prazo se o
concessiondrio nao tiver apresentado a licenca de utilizacdo do prédio, porque é
mediante a apresentacdo desta licenca que se faz a prova de aproveitamento de
terreno urbano ou de interesse urbano. Pois bem, a jurisprudéncia de Macau vai no
sentido de considerar a caducidade da concessédo do terreno pelo decurso do prazo
de arrendamento como caducidade preclusiva (cfr. Acdrddos do TUI nos Processos
n.%69/2017, n.°L02/2018 e n.226/2019).

Convém realcar que a jurisprudéncia consolidada do Venerando TSI vem
navegando na mesma direccdo, apontando constantemente que sdo vinculados 0s
actos administrativos de declaracdo da caducidade das concessdes provisérias de
terrenos, desde que se trate de caducidade preclusiva cuja verificacdo depende do
preenchimento de dois pressupostos cumulativos: de um lado, a constatada expiracéo
do prazo maximo de 25 anos e, de outro, a inexisténcia da conversdo da concessao
provisoria em definitiva. (a titulo exemplificativo, arestos nos Processos n.%672/2015,
n.375/2016 e 179/2016)

Tudo isto cauciona-nos a concluir, com toda a tranquilidade, que o despacho
objecto do presente recurso contencioso assume a natureza de acto administrativo
vinculado, ndo comportando o exercicio do poder discricionario, por isso mesmo, é a
Unica decisdo legalmente admissivel.

2.2 Na nossa Optica, ndo se descortina algum estado de necessidade que
possa legitimar a aplicacdo da disposicdo no n.2 do art.3° do CPA ao caso sub
judice, portanto, a Administracdo fica estritamente vinculada a socorrer aos meios
legais para prosseguir o interesse publico de transporte colectivo rodoviario de
passageiros, parece-nos indisputavel que ndo sdo permitidos meios ilegais para a
realizacdo deste interesse publico.

Nesta linha de raciocinio, e considerando que o despacho recorrido é a Unica
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decis@o legalmente admissivel, ndo podemos deixar de extrair que € suposicdo da
recorrente a probabilidade arrogada na conclusdo 31 da peticdo, sobretudo, € ilegal
e infundado o argumento de a decisdo de ndo declarar a caducidade ser mais célere
e eficiente do que a declaracdo da caducidade para prosseguir o interesse publico
(cfr. concluséo 37 da peticéo)

Com todo o respeito pela melhor opinido em sentido contrario, tudo isto
aconselha-nos a concluir que o despacho em questdo ndo infringe o principio da
prossecucdo do interesse publico, a arguicdo da violacdo deste principio €
insubsistente, e ndo tem cabimento o argumento de que o transporte publico
prevalece sobre a declaracdo da caducidade.

*

3. Da arguicao da violacao dos principios da boa fé e de igualdade

Interpretado o acto recorrido em coeréncia com o Parecer do Exmo. Sr.
STOP (cfr. fls.112 e 116 a 119 dos autos), extraimos que a declaracio da caducidade
nesese acto tem por suporte factual que até ao irreversivel decurso em 29/12/2013 do
prazo de 25 anos, a concessdo cuja titular era a recorrente tinha sido provisoria,
nunca sendo convertida em definitiva.

Para os devidos efeitos, impde-se recordar que a jurisprudéncia dos
Venerandos TUI e TSI vém asseverando que é preclusiva a caducidade derivada da
peremptdria expiracdo do prazo de concessdo de 25 anos, e 0 Chefe do Executivo
fica vinculado a declarar tal caducidade.

No ordenamento juridico de Macau encontram-se firmemente consolidada a
brilhante jurisprudéncia, no sentido de que os principios gerais de igualdade, de
proporcionalidade, da imparcialidade, da justica e de boa fé se aplicam apenas ao
exercicio de poderes discricionarios, sendo inoperante para os actos vinculados. (a
titulo exemplificativo, cfr. Acdrddos do TUI nos Processos n.?32/2016, n.°79/2015
n.246/2015, n.°14/2014, n.%4/2011, n.236/2009, n.«40/2007, n.%7/2007, n.26/2003 e
n.%/2000, a jurisprudéncia do TSI vem andar no mesmo sentido).

Ainda preconiza peremptoriamente o Venerando TUI que “Havendo

fundamento para declarar a caducidade de concessdo de terreno urbano, porque
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houve culpa da concessionéria no ndo aproveitamento do terreno no prazo fixado, tal
constitui um acto vinculado para a Administracdo. Se esta, noutros procedimentos
administrativos, ilegalmente, ndo declarou a caducidade de outras concessoes,
supostamente havendo semelhanca dos mesmos factos essenciais, tal circunstancia
nao aproveita, em nada, a concessionaria em causa Visto que os administrados nédo
podem reivindicar um direito a ilegalidade.” (cfr. Acorddo do TUI no Processo
n.©111/2018)

Assim sendo e na medida em que o despacho atacado nestes autos é acto
vinculado, ndo podemos deixar de colher que o qual ndo infringe os principios da
boa fé e da igualdade, portanto a arguicido da violacdo destes dois principios €
incuravelmente descabida.

*

4. Da invocacdo do desvio do poder ou da total desrazoabilidade

Antes de mais, convém ter presente que sdo assentes as doutrinas e
jurisprudéncias, segundo as quais o desvio de poder é o viio consistente no
exercicio de um poder discricionario por um motivo principalmente determinante que
ndo condiga com o fim que a lei visou ao conferir tal poder (a titulo exemplificativo,
vide. Freitas do Amaral: Direito Administrativo, Vol. 11, Lisboa 1989, pp.308 a 311,
Acdrdaos do TSI nos Processos n.€153/2011, n.%2/2003, n.%569/2011 e n.€15/2015).

Em esteira e ao abrigo do preceito na alinea d) do n.°L do art.21°do CPAC,
podemos sossegadamente concluir que o desvio de poder e a total desrazoabilidade
arrogados pela recorrente sdo, por natureza das coisas, vicios proprios e exclusivos
do poder discricionario, e estanques do poder vinculado e inoperantes aos actos
administrativos vinculados.

Nestes termos, e na medida em que o despacho impugnado nestes autos € acto
vinculado, estamos convictos de que falece incuravelmente a invocagdo do desvio de
poder e a total desrazoabilidade, e em boa verdade, trata-se duma invocacdo
impropria e desadequada.

*

5. Da errada aplicacio da actual Lei de Terras
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Ora, 0 n.% do art.104° da actual Lei de Terras € o Unico preceito que
contempla a susceptibilidade da suspensdo ou prorrogacdo do prazo de
aproveitamento, nenhuma disposicdo legal permite, expressa ou tacitamente, a
suspensao ou prorrogacdo do prazo de concessdo, pelo contrario o n.°l do art.48°
desta Lei consagra, clara e iniludivelmente, a regra geral de proibicdo da renovacio
de concessao provisoria.

Interpretando estes dois comandos legais e o disposto no art.166° em
coeréncia com o principio do aproveitamento Util e efectivo dos terrenos prescrito na
alinea 2) do art.2°da mesma Lei, temos por indiscutivel que a Lei n.°L0/2013 né&o
padece da lacuna arrogada pela recorrente, nem carece da aplicacdo analdgica do
n.% do art.104°acima, daio despacho in quaestio ndo eiva da errada aplicacdo da
actual Lei de Terras.

Por todo o expendido acima, propendemos pela improcedéncia do presente
recurso contencioso”; (cfr., fls. 201 a 205).

Corridos os vistos dos M™® Juizes-Adjuntos, cumpre apreciar e

decidir.

Fundamentacao

Pressupostos processuais

2. Este tribunal é o competente.
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O processo € o proprio, inexistindo nulidades.

As partes gozam de personalidade e capacidade judiciarias e séo

legitimas.

O acto administrativo impugnado é recorrivel.

Dos factos

3. Analisados 0s autos, e atento o estatuido nos art®°s 54° e 76° do
C.P.A.C., considera-se assente a seguinte factualidade (com interesse

para as questdes a conhecer e para a decisdo a proferir):

1- por Despacho n.© 218/SAOPH/88, publicado no 4.°
suplemento ao Boletim Oficial de Macau, n.° 52, de 30.12.1988, foi
titulada a concessdo, por arrendamento e com dispensa de hasta publica,
do terreno com a &rea de 4 081m? situado na penisula de Macau, na
Estrada Marginal da Ilha \erde, a favor da “Companhia de Autocarros de

Macau Fok Lei, Limitada”, (hoje, “Transmac — Transportes Urbanos de
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Macau, SARL”);

2 - conforme a clausula segunda do contrato de concesséo, 0
arrendamento seria valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da
data da publicacéo no Boletim Oficial de Macau do despacho que titula o
contrato, (ou seja, até 29.12.2013);

3 - segundo a clausula terceira do dito contrato de concesséo, 0
terreno seria aproveitado com a construcdo de um edificio de 6 pisos, em
regime de propriedade horizontal, destinado a industria, terminal de
autocarros e estacionamento;

4 - de acordo com a clausula quinta do mesmo contrato de
concessao, o prazo global de aproveitamento do terreno seria de 24 meses,
contados a partir da data da publicacdo no Boletim Oficial de Macau do
despacho que titula o contrato, (ou seja, até 29.12.1990);

5- a concessionaria liquidou o prémio do contrato no valor de
$5-725 000,00 patacas;

6 - até a presente data, o aproveitamento do terreno referido ndo
chegou a ser concretizado;

7 - aos 19.02.2016, elaborou a Comissdo de Terras o Parecer n.°

21/2016 com o teor seguinte:

“Proc. n.° 15/2016 - Respeitante a proposta da declaragéo de caducidade da
concessao provisoria, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno
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com a area de 4 081 m? situado na penisula de Macau, na Estrada Marginal da
Ilha Verde, a favor da Companhia de Autocarros de Macau Fok Lei, Lda, pelo
decurso do seu prazo de vigéncia, de 25 anos, que expirou em 29 de Dezembro de
2013.

I

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

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

3. Face ao exposto, a Direccdo dos Servicos de Solos, Obras Publicas e
Transportes (DSSOPT), através da proposta n.° 349/DSODEP/2015, de 18 de
Novembro, propbs autorizacdo para dar inicio ao procedimento de declaracédo de
caducidade das concessbes provisorias cujo prazo de arrendamento expirou ou ira
expirar por decurso do prazo, bem como dar inkio aos respectivos trabalhos por
ordem cronoldgica das datas em que terminou o prazo de arrendamento de cada um
daqueles processos, tendo o Secretario para os Transportes e Obras Publicas (STOP)
aprovada esta proposta por despacho de 25 de Novembro de 2015.

I

4. Pelo Despacho n.° 218/SAOPH/88, publicado no 4.° suplemento ao Boletim
Oficial de Macau, n.° 52, de 30 de Dezembro de 1988, foi titulada a concesséo, por
arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno com a area de 4 081m?,
situado na peninsula de Macau, na Estrada Marginal da llha Verde, a favor da
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Companhia de Autocarros de Macau Fok Lei, Lda..

5. De acordo com a clausula segunda do contrato de concessdo, 0
arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da outorga
da respectiva escritura, porém, ndo tendo sido celebrada a escritura, por forca do
disposto no n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 8/91/M, de 29 de Julho, a concessdo passou
a ser titulada pelo sobredito despacho, passando o prazo de arrendamento a
contar-se da data da sua publicacgdo, ou seja, até 29 de Dezembro de 2013.

6. Conforme a clausula terceira do respectivo contrato, o terreno €
aproveitado com a construcdo de um edificio de 6 pisos, em regime de propriedade
horizontal, destinado & indUstria, terminal de autocarros e estacionamento.

7. O prazo global de aproveitamento do terreno € de 24 meses, contados a
partir da data de publicacdo do sobredito despacho, ou seja, até 29 de Dezembro de
1990.

8. O prémio do contrato no montante de $5 725 000,00 foi integralmente
liquidado em prestacoes.

9. O terreno referido em epigrafe estd descrito na Conservatdria do Registo
Predial sob o n.® 22 451 a fls. 3v do livro B134 e o direito resultante da concesséo
encontra-se inscrito a favor da concessionaria sob o n.° 30 049 do livro F42.

i

10. A Transmac - Transportes Urbanos de Macau, SARL, na qualidade de
procuradora da concessionaria, em Julho de 2009, veio solicitar a DSSOPT a
emissdo da planta de alinhamento oficial (PAO) a fim de permitir desencadear os
procedimentos para a execucdo da obra. Todavia, conforme a resposta da DSSOPT,
contida no oficio n.° 0212/DPU/2010, de 25 de Fevereiro, a mesma nao iria por
enquanto tratar do respectivo pedido, uma vez que estava a Administracdo a elaborar
0 Plano de Reordenamento da Ilha Verde.

11. Uma vez que a obra de construcéo do edificio ndo foi iniciada, a entidade
competente considerou o terreno como um caso de terreno nao aproveitado, pelo que
a DSSOPT, através de oficio de 15 de Setembro de 2011, solicitou & concessionaria a
apresentacao de justificacdo razoavel sobre o0 atraso no aproveitamento do terreno.
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12. A procuradora apresentou, em 1 e 15 de Novembro de 2011, cartas com
conteudos quase iguais na DSSOPT e no Gabinete do Chefe do Executivo para
justificacao.

13. A DSSOPT, através da~ informacgdes n.”* 362/DSODEP/2011, de 30 de
Dezembro, 06/DJUDEP/2012, de 6 de Fevereiro, e 143/DSODEP/2012, de 4 de Julho,
procedeu a analise da justificacdo apresentada, entendendo que, embora a
concessiondria ndo tivesse construido edificio no terreno em causa, a mesma tinha
sempre cumprido a finalidade da concessdo, utilizando o terreno para
estacionamento dos seus autocarros e construido uma construcdo metalica de
caracter provisério para oficina de manutencdo. Além disso, sendo a concessionaria
uma das trés concessionarias da exploracdo do servico publico de transportes
colectivos rodoviarios de passageiros, mesmo que fosse declarada a caducidade a
Administracdo teria de providenciar outro terreno para o estacionamento dos
autocarros da concessionaria, pelo que a DSSOPT propés que ndo fosse
desencadeado o procedimento de declaragédo de caducidade da concessdo do terreno.

14. Por outro lado, o Grupo de Trabalho Juridico emitiu 0 Seu parecer,
através da informacdo n.° 12/GTJ/2012, de 24 de Maio, em que manifesta a sua
concordancia com o parecer da DSSOPT, isto € que ndo fosse desencadeado o
procedimento de declaracdo de caducidade da concessédo do terreno em apreco,
devendo no entanto proceder-se a revisdo do contrato de forma a introduzir
restricbes aos poderes de utilizagdo do terreno por parte da concessionaria,
nomeadamente, a possibilidade de apds a realizagdo do aproveitamento poder vir a
alterar os fins da concessdo em funcdo dos usos permitidos no novo Plano de
Reordenamento Urbanistico da Ilha Verde.

15. Posteriormente, a Comissdo de Terras reunida em sessdo em 24 de
Janeiro de 2013, atraves do parecer n.° 14/2013, concordou com o proposto pela
DSSOPT de aplicacdo a concessionaria de uma multa méxima de $90 000,00 patacas
e de concessdo de um ultimo prazo de aproveitamento do terreno, contados & partir
da data da notificacdo da respectiva decisdo até a data do fim do prazo de
arrendamento, isto é, até 29 de Dezembro de 2013. O referido parecer foi
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homologado pelo Chefe do Executivo por despacho de 6 de Fevereiro de 2013.

16. No entanto, mesmo que o prazo de aproveitamento do terreno fosse
prorrogado, 0 mesmo ndo era suficiente para concluir a revisdo do contrato de
concessao, uma vez que devido ao novo tracado dos arruamentos circundantes houve
necessidade de se emitir uma nova PAO. Apesar de a concessiondria ter apresentado
em 18 de Dezembro de 2014 o projecto a DSSOPT, este ndo foi apreciado por ja
terem sido ultrapassados os prazos de arrendamento e de aproveitamento.

17. Visto que a concessiondria em causa é uma das trés concessionarias da
exploracao do servico publico de transportes colectivos rodoviarios de passageiros,
se for declarada a caducidade da concessdo do terreno, serd ainda necessario
disponibilizar terrenos do dominio privado por parte da Administracdo para a
manutencdo, conservacao e estacionamento dos autocarros, no intuito de assegurar
que a concessiondria possa prestar o servigo publico. Todavia, de acordo com o
disposto na clausula segunda do contrato da concessédo, 0 prazo do arrendamento
terminou em 29 de Dezembro de 2013 e a respectiva concessao ainda é provisoria, e
como tal ndo pode ser renovada, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 48.° da
Lei de terras. Nestas circunstancias, a DSSOPT procedeu a analise da situacao e,
através da proposta n.° 023/DSODEP/2016, de 15 de Janeiro, propds que fosse
autorizado o seguimento do procedimento relativo a declaracdo da caducidade da
concessao por decurso do prazo de arrendamento e enviado o processo a Comissao
de Terras para efeitos de parecer. O STOP manifestou a sua concordancia por
despacho de 15 de Fevereiro de 2016.

18. Face ao exposto, esta Comissdo, apds ter analisado o processo, considera
que tendo expirado em 29 de Dezembro de 2013 o prazo de vigéncia da concessao
(prazo de arrendamento), de 25 anos, fixado na clausula segunda do contrato de
concessdo, sem que o aproveitamento do terreno definido neste contrato se mostre
realizado, a concessdo provisdria em apreco encontra-se ja caducada (caducidade
preclusiva).

Com efeito, de acordo com o artigo 44.° da Lei n.® 10/2013 (Lei de terras),
aplicavel ao caso vertente por forca do disposto nos seus artigos 212.° e 215.°, a
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concessao por arrendamento € inicialmente dada a titulo provisorio e so se converte
em definitiva se, no decurso do prazo fixado, forem cumpridas as clausulas de
aproveitamento previamente estabelecidas e o terreno estiver demarcado
definitivamente (vide ainda artigos 130.° e 131.°).

Findo o seu prazo de vigéncia, as concessdes provisorias ndo podem ser
renovadas, a ndo ser no caso previsto no n.° 2 do artigo 48.° da Lei de terras,
conforme estabelece o n.° 1 do mesmo preceito legal, operando-se a caducidade por
forca da verificacdo daquele facto (decurso do prazo de arrendamento).

De igual modo, resultava da Lei n.® 6/80/M, de 5 de Julho (Lei de Terras
anterior), que no caso da concessdo revestir natureza provisdria em virtude do
terreno ndo se encontrar aproveitado (cf. artigos 49.°, 132.° e 133.°), ndo era
possivel operar a sua renovacao por periodos sucessivos de dez anos porquanto a
figura da renovacdo prevista no n.° 1 do artigo 55.° era aplicavel apenas as
concessoes definitivas.

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

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

v

Reunida em sessdo de 19 de Fevereiro de 2016, a Comissdo de Terras, ap0s
ter analisado o processo e tendo em consideragado o parecer e proposta constantes na
proposta n.° 023/DSODEP/2016, de 15 de Janeiro, bem como o despacho nela
exarado pelo STOP, de 15 de Fevereiro de 2016, considera que verificada a
caducidade da concesséo pelo termo do prazo de arrendamento em 29 de Dezembro
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de 2013, deve esta caducidade ser declarada por despacho do Chefe do Executivo.
()"
8- ao0s 26.02.2016, elaborou o S.T.O.P. 0 parecer seguinte:

“Proc. n.° 15/2016 - Respeitante a proposta da declaragéo de caducidade da
concessao provisoria, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno
com a area de 4 081m?, situado na peninsula de Macau, na Estrada Marginal da Ilha
Verde, a favor da Companhia de Autocarros de Macau Fok Lei, Lda, pelo decurso do
seu prazo de vigéncia, de 25 anos, que expirou em 29 de Dezembro de 2013.

1. Pelo Despacho n.° 218/SAOPH/88, publicado no 4.° suplemento ao Boletim
Oficial de Macau, n.° 52, de 30 de Dezembro de 1988, foi titulada a concesséo, por
arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno com a area de 4 081m?,
situado na peninsula de Macau, na Estrada Marginal da llha Verde, a favor da
Companhia de Autocarros de Macau F ok Lei, Lda.

2. De acordo com a clausula segunda do contrato de concessdo, 0
arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da outorga
da respectiva escritura, porém, ndo tendo sido celebrada a escritura, por forca do
disposto no n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 8/91/M, de 29 de Julho, a concessdo passou
a ser titulada pelo sobredito despacho, passando o prazo de arrendamento a
contar-se da data da sua publicacdo, ou seja, até 29 de Dezembro de 2013.

3. O terreno é aproveitado com a construcdo de um edificio de 6 pisos, em
regime de propriedade horizontal, destinado a industria, terminal de autocarros e
estacionamento.

4. Dado que a obra de construcdo do edificio n&o foi iniciada, a entidade
competente considerou o terreno como um caso de terreno ndo aproveitado. Pelo que
a Direccao dos Servicos de Solos, Obras Publicas e Transportes (DSSOPT), atraves
de oficio de 15 de Setembro de 2011, solicitou a concessionaria a apresentacéo de
justificacdo razoavel sobre o atraso no aproveitamento do terreno.

5. Em resposta a este oficio, a Transmac - Transportes Urbanos de Macau,
SARL, na qualidade de procuradora da concessiondaria, apresentou a sua justificacido
em 1 de Novembro de 2011. As subunidades competentes da DSSOPT, o Grupo de
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Trabalho Juridico e a Comissdo de Terras consideraram que ndo fossem
desencadeados o procedimento de declaracdo de caducidade da concesséo do
terreno e fosse aplicada a concessionaria de uma multa maxima de $90 000,00
patacas e concedido de um ultimo prazo de aproveitamento do terreno, contados a
partir da data da notificacdo da respectiva decisdo até a data do fim do prazo de
arrendamento, isto é, até 29 de Dezembro de 2013.

6. Uma vez que o prazo de arrendamento do terreno terminou em 29 de
Dezembro de 2013 e o aproveitamento do terreno ndo foi concluido, a DSSOPT
prop6s que fosse autorizado o seguimento do procedimento relativo a declaracéo da
caducidade da concessdo por decurso do prazo de arrendamento e o envio do
processo a Comissdo de Terras para efeitos de parecer, 0 que mereceu a minha
concordancia, por despacho de 15 de Fevereiro de 2016.

7. Reunida em sessdo de 19 de Fevereiro de 2016, a Comissao de Terras, apos
ter analisado o processo, tendo em consideracdo que o prazo de arrendamento foi
terminado, sem que o aproveitamento estabelecido neste contrato se mostre realizado,
e que, sendo a concessdo provisdria, ndo pode ser renovada, de acordo com o
previsto no n.° 1 do artigo 48.° da Lei n.® 10/2013 (Lei de terras), aplicavel por forca
dos seus artigos 212.° e 215.°. Deste modo, a concessdo encontra-se caducada pelo
termo do respectivo prazo de arrendamento (caducidade preclusiva), devendo esta
caducidade ser declarada por despacho do Chefe do Executivo.

Consultado o processo supra mencionado e concordando com o que vem
proposto, solicito a Sua Exceléncia o Chefe do Executivo que declare a caducidade
da concesséo do referido terreno.

()7
9- aos 09.03.2016, proferiu 0o Chefe do Executivo o seguinte

despacho:
“Concordo, pelo que declaro a caducidade da concessdo, por

arrendamento e com dispensa de hasta publica, a que se refere o
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Processo n.° 15/2016 da Comissdo de Terras, nos termos e com 0S
fundamentos do Parecer do Secretdrio para os Transportes e Obras
Publicas, de 26 de Fevereiro de 2016, os quais fazem parte integrante do

presente despacho”, (sendo este 0 acto objecto do presente recurso).

Do direito

4. Da “reclamacao”.
Como se deixou relatado, inconformada com o indeferimento da
pretendida “inquiricdo de testemunhas”, a ora recorrente reclamou do

assim decidido.

Tendo-se relegado a sua apreciacdo para o Acorddo a proferir a

final, é este 0 momento para o fazer.

Porém, é evidente que ndo se pode reconhecer razdo a ora

recorrente.

\Vejamos.
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A presente lide recursoria tem como objecto o acto administrativo
praticado pelo Chefe do Executivo que “declarou a caducidade” da

concesséo, por arrendamento, do terreno atras ja identificado.

Analisada a factualidade considerada assente (e relevante) e atras
retratada, e da reflexdo que sobre a questdo nos foi possivel efectuar,
legitimo se nos apresenta de considerar que a declarada caducidade tem
como motivacdo o “decurso do prazo de arrendamento do terreno”, por

25 anos, e que expirou em 29.12.2013; (cfr., ponto 2 da matéria de facto).

Assim, e independentemente do demais, ha que ter presente que
constitui entendimento firme e pacffico do V¥ T.U.1. (e da maioria deste
T.S.1.) que, nestas situacOes, necessaria ndo € a producdo de prova
testemunhal; (cfr., v.g., 0s Acs. do V¥ T.U.I. de 23.05.2018, 06.06.2018,
e, mais recentemente, de 30.07.2019, tirados nos Procs. n° 7/2018,

43/2018, e 72/2019).

Motivos ndo existindo para se alterar o referido entendimento, vista

esta a solucdo para a questéo.
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5. Do “recurso”.

Merecendo 0 recurso conhecimento, vejamos Se merece

provimento.

Pois bem, identificado que cremos ja estar o “acto administrativo
9
recorrido”, debrucemo-nos agora sobre os “vicios” que a recorrente lhe

assaca.

Se bem ajuizamos, (e tanto quanto nos parece que se colhe da
apresentada peticdo inicial e suas conclusdes), traz a recorrente a este
T.S.1. as questdes seguintes:

- “violagdo da Lei Basica”

- “violagdo dos principios do interesse publico, da igualdade e da
boa fé”;

- desvio de poder; e,

- errada aplicacdo do direito, (Lei de Terras).

Pois bem, a questdo das “Terras” (em Macau), foi sempre uma
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questdo com (alguma) complexidade; (sobre a matéria, cfr., v.g., P.
Cardinal no seu recente trabalho “Estudos Relativos a Lei de Terras de
Macau”, C.F.J.J., 2019, onde vem referenciado um grande namero de

obras, estudos e comunicacoes sobre o tema).

Por sua vez, nos ultimos anos, a questdo da ‘“caducidade das
concessoes”, tem merecido particular interesse (e alguma polémica) na
sociedade civil e jurdica; (cfr., v.g., Maria de Nazaré Saias Portela, in “A
Caducidade no Contrato de Concessao de Terras”, Comunicagao
apresentada nas 3* Jornadas de Direito e Cidadania da Assembleia
Legislativa da R.A.E.M., Janeiro 2011, pag. 419 ¢ segs.; e o “Relatorio”
do C.C.A.C. sobre a matéria, datado de 15.12.2015, notando-se, também,
que o recente trabalho atras referido também dedica ao tema um dos seus
capitulos com o sugestivo titulo: “Caducidades: Breves notas sobre a
Polissemia da «Caducidade» na Lei de Terras de Macau”, cft., pag. 251 e

segs.).

Alias, a reduzida extenséo territorial da R.A.E.M., a conhecida (e

muitas vezes feroz) especulacdo imobiliaria, a (cada vez mais) elevada

densidade populacional, e a existéncia de um grande namero de terrenos
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concedidos e que acabaram por n&o ser objecto de desenvolvimento nos
termos das respectivas clausulas contratuais, (cfr., o citado Relatorio do
C.C.A.C.), s0 podia dar lugar a um “aceso debate” sobre a situacao, as
suas solugdes, assim como da (eventual) necessidade de alteracio do seu

regime legal.

Chamados a intervir em (varias) dezenas de situagdes, os Tribunais
de Macau, (T.S.I. e T.U.L.), tem vindo a dar-lhes a resposta que se afigura
ser a legalmente (mais) adequada; (cfr., v.g., 0s Acs. do V¥ T.U.I. de
11.10.2017, Proc. n.° 28/2017; de 07.03.2018, Proc. n.° 1/2018; de
23.05.2018, Proc. n.° 7/2018; de 06.06.2018, Proc. n.° 43/2018; de
15.06.2018, Proc. n.° 30/2018; de 31.07.2018, Procs. n°s 69/2017 e
13/2018; de 05.12.2018, Proc. n.° 98/2018; de 12.12.2018, Proc. n.°
90/2018; de 19.12.2018, Proc. n.° 91/2018; de 23.01.2019, Proc. n.°
95/2018; de 31.01.2019, Procs. n°s 62/2017 e 103/2018; de 20.02.2019,
Proc. n.°102/2018; de 27.02.2019, Proc. n.® 2/2019; de 13.03.2019, Proc.
n.© 16/2019; de 27.03.2019, Proc. n.° 111/2018; de 04.04.2019, Proc. n.°
2/2019; de 10.07.2019, Procs. n°s 12/2019 e 13/2019; de 24.07.2019,
Proc. n.° 75/2019; de 30.07.2019, Proc. n.° 72/2019; de 18.09.2019, Proc.
n.© 26/2019 e de 04.10.2019, Proc. n.© 11/2017).
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N&o nos parecendo ser este o local para se elaborar ou tecer
grandes consideracfes sobre o tema, tentar-se-4 dar cabal resposta a

guestéo colocada.

\ejamos.

Como se referiu, e sem prejuizo de outro entendimento, (que se
respeita), com o acto administrativo ora recorrido declarou-se a
caducidade da concessdo do terreno a ora recorrente concedido, em

virtude do decurso do prazo 25 anos para o seu arrendamento.

E, perante isto, e em face do entendimento que se tem vindo a
assumir sobre a questao, claro se nos apresenta que nenhuma razéo tem a
ora recorrente, sendo antes de se acompanhar o douto entendimento pelo
llustre Procurador Adjunto vertido no seu Parecer, que da cabal resposta
as questdes pela recorrente trazidas a apreciacdo deste T.S.1., e que, por
uma questdo de economia processual se adopta como fundamentacéo

para a solucdo que se ird adoptar.
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Seja como for, ndo se deixa de consignar o seguinte:

—  Quanto a alegada “violagdo da Lei Basica”.

Ha — evidente — equivoco.

Como resulta do que se deixou consignado, constitui objecto do

presente recurso, o0 acto administrativo pelo Chefe do Executivo

praticado que “declarou a caducidade da concesséo, por arrendamento”

de um terreno a ora recorrente.

E, como igualmente resulta da factualidade atréas retratada, o assim

decidido tem como fundamento o “decurso do (préprio) prazo de

arrendamento”, de 25 anos, que expirou em 29.12.2013.

Ora, constituiu entendimento (firme) de que:

“A Lei de Terras estabelece como principio que as concessdes

provisdrias ndo podem ser renovadas. A Unica excepcao a esta regra é a

seguinte: a concessao proviséria so pode ser renovada a requerimento do
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concessiondrio e com autorizagédo 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 48.9.

Decorrido o prazo de 25 anos da concessao 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 clausulas de aproveitamento previamente
estabelecidas. Quer isto dizer que o Chefe do Executivo declara a
caducidade pelo decurso do prazo se 0 concessionario ndo tiver
apresentado a licenca de utilizacdo do prédio, porque é mediante a
apresentacdo desta licenca que se faz a prova de aproveitamento de
terreno urbano ou de interesse urbano.

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

Nenhuma norma permite a Administracdo considerar suspenso 0

prazo de concessao provisdria ou prorroga-lo quando atingido o prazo
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maximo de concessdo, de 25 anos”; (cfr., v.g., e para citar os mais
recentes, os Acs. do V¥ T.U.l. de 24.07.2019, Proc. n.° 75/2019, de
30.07.2019, Proc. n.° 72/2019, de 18.09.2019, Proc. n.® 26/2019, e de
25.09.2019, Proc. n.° 79/2018).

E, sendo um acto “imperativo”, ou “vinculado”, ndo se vislumbra

qualquer violacdo da Lei Basica.

Com efeito, € verdade, e dividas ndo ha, que a Lei Béasica consagra
o “direito a propriedade privada”, (cfr., art. 6°), porém, o “direito” da ora
recorrente, (admitindo-se que autores entendam ser um “direito real”),
ndo constitui, (de forma alguma), um “direito de propriedade”, ndo se
vislumbrando, assim, qualquer colisdo ou desrespeito a referida Lei

Basica.

—  Da alegada “violacdo dos principios do interesse publico, da

igualdade e da boa fé”.

Também aqui ndo se pode reconhecer raz&o a ora recorrente.
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Com efeito, e antes de mais, cabe dizer desde ja que nédo se
vislumbra nenhuma “violagdo do interesse publico”, por a declaracao de
caducidade em questdo, na opinido da recorrente, poder afectar o servico
(da recorrente no ambito) do transporte colectivo rodoviario de
passageiros, bastando, para tal, e independentemente do demais, ver que
a mesma continua, (até hoje mais de 3 anos e 6 meses depois do acto
recorrido), a prestar tais servicos, certo sendo também que, segundo
recentemente noticiado, (sendo “facto publico”), assim se ird manter até
31.12.2020; (cfr.,, as noticias da D.S.AT. de 29.10.2019, in

“www.dsat.gov.mo”).

Quando a alegada violagao do “principio da igualdade e da boa f¢&”,

Imperativo se apresenta que a mesma deve ser solucéo.
De facto, e como € sabido, sendo o acto administrativo um acto
“vinculado”, evidente € que tal alegada violacdo ndo procede, visto

tratarem-se de “limites internos da discricionariedade administrativa”.

Alias, como ja considerou o VR T.U.L.:
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“A violacdo do principio da igualdade néo releva no exerciio 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 Administracdo ndo atribui ao
particular o direito de exigir a pratica no futuro de acto de contetdo
idéntico em face de situacOes iguais”; (cfr., v.g., o Ac. de 02.04.2008,
Proc. n.° 7/2007, e o citado Ac. de 27.03.2019, Proc. n.° 111/2018,
cabendo referir ainda que, como no Ac. deste T.S.I. de 31.10.2019, Proc.
n.° 443/2015, se decidiu, “Os principios da igualdade, justica
imparcialidade e boa fé  constituem limites internos da

discricionariedade administrativa”).

— Quanto ao alegado “desvio de poder” e “errada aplicagdo do

direito”, pouco ha a dizer.

Na verdade, em face do que atras se deixou consignado no sentido
que o acto em causa ¢ um “acto administrativo vinculado”, visto esta que
nenhuma razdo tem a ora recorrente, ociosas se apresentando mais

alongadas consideracdes sobre a questao.
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Tudo visto, resta decidir.

Decisao

6. Nos termos e fundamentos que se deixaram expendidos, em
conferéncia, acordam julgar improcedente a reclamacao apresentada,

negando-se provimento ao recurso.

Pagara a recorrente a taxa de justica que se fixaem 12 UCs.

Registe e notifique.

Macau, aos 14 de Novembro de 2019
Relator Mai Man leng
José Maria Dias Azedo

Segundo Juiz-Adjunto
Ho Wai Neng

Primeiro Juiz-Adjunto

Fong Man Chong
(Com declaracéo de voto vencido elaborada em chinés.)
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“...)

Nao obstante, a Administracao, invocando o decurso do prazo
concedido para a edificacdo, sem que a mesma estivesse concretizada,
declarou a caducidade das concessodes por arrendamento. Quanto ao facto
de, nas situagdes de que agora curamos, a nao realizagcao da construgao se
dever a suspensdo, imposta pela préopria Administracido, de analise dos
projectos e de emissdo das competentes e imprescindiveis autorizagdes, a

Administragdo afasta a sua consideragdo, invocando estar vinculada a

Num trabalho recentemente acabado e publicado (¢fi: Concessio pro arrendamento e direito de superficie,
in Boletim da Facnldade de Direito de Coimbra, XCV'-2019, Tomo 1, pdg. 48 e segnintes), de autoria do Dr. Prof. Augusto Garcia,
subdirector da Faculdade de Direito da UM, em que abordou toda esta problematica juridica complexa suscitada pela
Lei de Terras da RAEM, avancando com as conclusées semelhantes — as nossas, em matéria de caducidade prevista na

lei de terras, apesar de ser numa perspectiva ligeiramente diferente.
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declaracao de caducidade.

Temos entdo esta situagdo: por um lado, a Administracdo
suspende a apreciagdo dos planos de constru¢gdo dos concessionarios por
arrendamento, e em consequéncia ndo emite as necessarias e competentes
autorizacoes e licencas, impedindo de facto o exercicio do direito a fazer a
obra, que, contratualmente, outorgara aos concessionarios; por outro,
imputa-lhnes a nao realizagcdo da construgdo no prazo contratualmente
acordado e declara a caducidade da concessao, o mesmo € dizer do direito a
fazer a obra. Por um lado, impede-lhes o exercicio do direito e, por outro,
verbera-lhes o ndo exercicio! A violéncia parece evidente.

Tendo em conta que o nao exercicio do direito a fazer a obra
resultou de facto da Administracao, verifica-se uma causa de suspensao do
prazo de exercicio do direito, nos termos do n.° 1 do art.° 313.° do Codigo Civil
de Macau. Aqui se refere que a suspensao é determinada “por motivo de
forca maior”, sendo que por tal entendia Vaz Serra “o obstaculo absoluta e
objectivamente invencivel, para o titular, com a diligéncia dele exigivel
segundo as circunstancias.”® Por outro lado, e como explica Anténio
Menezes Cordeiro'?, Vaz Serra abdicou da distincdo “caso de forca maior” e
“caso fortuito” a favor da construgcdo romano-germanica da impossibilidade".
Forga maior continua a surgir no Codigo Civil, mas por deficiéncia na revisao'2.
O que esta em causa sao as mesmas situagdes a que se referem os art.°s

779.° e seguintes e 790.° de Macau3. Por conseguinte, casos em que o titular

9 Adriano Paes da Silva Vaz Serra, Prescricio extintiva e caducidade, BM], n.° 106, p. 178.

0" Tratado de direito civil portugués, N, Parte geral. Exercicio juridico, 2.* ed.? rev. e act., Almedina, 2015, p. 226.

" Antunes Varela, Anotagio ao Acirdio do Supremo Tribunal de Justica, de 6 de Janeiro de 1983, Revista de
Legislacao e Jurisprudéncia, 119.% ano, 1986-1987, n.® 3750, pp. 274 e 275.

12 Menezes Cordeiro (2015), ib.

13 Correspondentes aos art.’s 790.° e seguintes e 801.° do Cédigo Civil de 19606, respectivamente (Antunes
Varela, Anotacio ao Acirdao do Supremo Tribunal de Justica, de 6 de Janeiro de 1983, Revista de Legislagao e
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do direito se vé impossibilitado temporariamente, por razées que Ihe ndo sao
de todo imputaveis, de exercer o seu direito’4.

Em certas situagdes, os concessionarios por arrendamento
viram-se impedidos de exercer o seu direito a fazer a obra, nos termos
contratualmente acordados, por factos da Administracao (factum principis'®),
aos quais sao completamente alheios, e que nao podiam de todo em todo
ultrapassar. Por conseguinte, em tais casos verifica-se uma situagao de
absoluta invencibilidade pelos concessionarios do obstaculo criado pela
Administracao a realizacdo do aproveitamento (vis cui resisti non potest)'s.
Pelo que se tem de entender que se verificam “motivos de forca maior” que
impediram os concessionarios de exercerem o seu direito, para efeitos do n.°
1 do art.° 313.° do Cédigo Civil de Macau.

Mesmo que se considerasse que a nogao de mofivo de forca maior
nao abrange estas situagbes, o que, como acabamos de ver, ndo pode
merecer duvidas'’, ainda assim sempre seria aplicavel o n.° 2 do art.° 313.°
do Cadigo Civil de Macau'®. Na verdade, e a despeito deste n.° 2 mencionar o
dolo da contraparte, entende-se que o mesmo € aplicavel para o caso de,
podendo embora nao ter existido dolo da contraparte, ainda assim lhe ser

imputavel a ndo observancia pelo devedor do prazo fixado, se a alegacao da

Jurisprudéncia, 119.° ano, 1986-1987, n.® 3750, p. 275).

4 Menezes Cordeiro (2015), ib.

15 Antunes Varela, Anotacio ao Acdrdao do Supremo Tribunal de Justica, de 6 de Janeiro de 1983, Revista de
Legislacao e Jurisprudéncia, 119.° ano, 1986-1987, n.® 3750, p. 274.

16 Tb.,

17O factum principis representa um exemplo classico de caso de for¢a maior (ib.). Sobre o facto do principe,
vide Claudia de Moura Alves Saavedra Pinto, O facto do principe e os contratos administrativos, Almedina,
Coimbra, 2012, passim, e para as varias posicdes da doutrina portuguesa, pp. 47, ss.

18 Alias, Menezes Cordeiro (ib., p. 227) considera que esta hipétese ja resultava do n.° 1, sendo, pois, caso
de forga maior, dentro do seu entendimento de que o que ali estd em causa é a impossibilidade temporaria
e absoluta de exercicio do direito pelo titular.
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prescricdo/caducidade pelo credor ofender a boa fé19.

Nas situagbes que temos em vista, 0 ndo exercicio do direito a
fazer a obra pelos concessionarios ficou a dever-se a actos da esfera da
Administracao (factum principis), insusceptiveis de serem impedidos pelos
concessionarios. Por conseguinte, o ndo aproveitamento do terreno, i.e. o ndo
exercicio do direito a construir dos concessionarios, é imputavel a
Administracao, repugnando que venha agora invocar a caducidade do direito,
que ela prépria impediu fosse exercido. Nestas circunstancias, ofende, pois, a
boa fé a invocagao pela Administracdo da caducidade?0. Pelo que se deve
considerar, nos termos do art.° 313.° do Cédigo Civil de Macau, que o prazo
da concessao por arrendamento, 0 mesmo é dizer o prazo para o exercicio do
direito de superficie, na modalidade do direito a fazer a obra, se encontra
suspenso, pelo menos a partir do momento em que ocorreu o dia em que se
iniciou o terceiro més que antecede o fim do prazo.

Por conseguinte, e contrariamente ao que tem sido o entendimento
da Administracao, em tais situagdes nao ocorreu a caducidade da concessao.
O respectivo prazo esta suspenso, nos termos do art.° 313.° do Cadigo Civil
de Macau, aplicavel por forca do n.° 3 do art.° 1427.° do mesmo codigo,
ambos por sua vez convocados ex vido art.° 41.° da Lei de Terras.

A suspensao do prazo da concessao, resultante da aplicagao do
art.° 313.° do Cadigo Civil de Macau, por forca do n.° 3 art.° 1427.° do mesmo
codigo, apenas funciona nos ultimos trés meses do prazo, pelo ndo permite

satisfazer os interesses dos concessionarios, pois que a edificacdo dos

19 Adriano Vaz Serra, Anotacio ao Acdrdao do Supremo Tribunal de Justica, de 9 de Fevereiro de 1971, Revista de
Legislacao e Jurisprudéncia, 105.° ano, n.° 3467, p. 28; id., Anotagio ao Acdrdio do Supremo Tribunal de Justica,
de 5 de Degembro de 1972, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, 107.° ano, n.° 3515, p. 25, nota 2.

20" Lembrando Lutero: a Administragdo invoca o calendério contra a moral e a justica.
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iméveis nao € possivel concretizar-se em tao curto, curtissimo prazo.

O Professor Vaz Serra, atendendo a que em certas situacdes a
solucéo do art.° 313.° do Codigo Civil de Macau?! podia ndo ser suficiente,
dando como exemplo o caso em que o titular se tenha visto impedido por
grande parte do tempo de exercer o seu direito, privando-o praticamente do
prazo22 — como sucede relativamente a muitas das situagcées que aqui temos
em vista —, ensinava que se devia “considerar suspensa a prescricao (ou a
caducidade (...)) enquanto durar o impedimento (...) ou (...) reconhecer ao
titular, uma vez cessado o impedimento, o prazo razoavelmente necessario
para o exercicio do direito.”23

Transpondo, com as necessarias adaptacgdes, a licdo de Vaz Serra
para as situag¢des aqui discutidas, ter-se-a de aceitar que o prazo se encontra
suspenso, a partir do momento em que a Administragdo suspendeu a
apreciagado dos empreendimentos imobiliarios, ou que 0 mesmo seja protraido
pelo tempo que, de acordo com a boa fé24, seja adequado a realizacao e
conclusao da obra.

Este protraimento do prazo da concessdo, pelo periodo

correspondente aquele em que o concessionario se viu impedido de

2l Vaz Serra referia-se, obviamente, ao correspondente preceito do Codigo Civil de 1966, o art.® 321.°.

2 Anotagao ao Acdrdao do Supremo Tribunal de Justica, de 12 de Novembro de 1963, Revista de Legislacdo e
Jurisprudéncia, 97.° ano, n.° 3276, p. 234.

2 Vaz Setra, Anotagao ao Acdrdao do Supremo Tribunal de Justica, de 12 de Novembro de 1963, Revista de
Legislacao e Jurisprudéncia, 97.° ano, n.° 3276, p. 234; id., Anotacio ao Ac. STJ, de 5 de Degembro de 1972,
Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, 107.° ano, n.° 3515, p. 27.

2 Que ¢ um principio geral de direito administrativo (art.® 8.°, n.° 1 do Cédigo do Procedimento
Administrativo de Macau, aprovado pelo D/L n.° 57/99/M, de 11 de Outubro). Para as consequéncias da
invocacio da boa fé nos contratos administrativos, dentro da prevaléncia a ser dada a execucio do contrato,
que pode levar a “modificacdo equitativa das condi¢cbes do contrato ou a sua
adapta¢io/renogociacio/reajuste equitativo de clasulas em fun¢do de diferentes (e determinantes)
circunstancias”, vide Licinio Lopes Martins, Empreitada de obras piiblicas: O modelo normativo do regime do
contrato administrativo e do contrato piblico (em especial, o equilibrio econdmico-financeiro), Almedina, Coimbra, 2015,
pp- 726, ss.
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aproveitar o terreno por decisdao do Governo, segundo Marcello Caetano?s,
verdadeiramente nio representa nem suspensao, nem ampliagcdo do prazo
acordado, mas tdo-s6 a compensagao do prazo suprimido. A Administragcao
nao da mais prazo, nem tado-pouco o amplia, mas tao-so6 respeita o prazo que
acordou com 0 concessionario, compensando, em espécie, os dias de que
privou a contraparte26.

Ensinava também Vaz Serra que se a caducidade for arguida por
quem lhe deu causa que a respectiva invocacdo pode ser paralisada por
abuso de direito?’. Em tal situagao, estar-se-a perante um manifesto exercicio
inadmissivel de posicdes juridicas. A Administracdo nao permite que o
aproveitamento se realize dentro do prazo acordado, e depois invoca a
mesma falta de aproveitamento dentro prazo contratual que provocou, para
considerar extinta por caducidade a concessao. Ora, entende-se que quem
com a sua actuacgao obsta ao exercicio tempestivo do direito do titular, e vem
depois invocar a caducidade desse direito, procede contra a boa fé, podendo
o titular opor-lhe a referida objeccéo, com o efeito de ao titular ser concedido o
tempo adequado segundo as circunstancias para o exercicio do direito?8. Nao
obstante, e considerando que a caducidade do direito de superficie se nao
verificou, a invocacao da mesma pela Administracdo sempre devera ser
afastada.

Estando em causa contratos administrativos, a mesma solugao,

compensacgao do prazo suprimido, resultara do funcionamento do principio do

% (1974), pp. 398 e 399.

26 Th.

27 Adriano Vaz Serra, Anotagio ao Ac. ST, de 9 de Fevereiro de 1971, Revista de Legislacio e Jurisprudéncia,
105.° ano, n.° 3467, pp. 27 e 28.

28 Vaz Serra, Anotagio ao Ac. ST], de 9 de Fevereiro de 1971, Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, 105.° ano,
n.° 3467, p. 28; anotacio ao Ac. STJ, de 5 de Dezembro de 1972, Revista de Legislacio e Jurisprudéncia, 107.°
ano, n.” 3515, p. 25.
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(re) equilibrio econdmico-financeiro do contrato2°. Quando, “de forma
superveniente, a execug¢ao do contrato é afectada pela ocorréncia de algum
acontecimento —, cuja causa seja devida a uma intervencao unilateral do
contraente publico por razdes de interesse publico (ou de outra entidade
publica estranha ao contrato — por exemplo, do legislador), ou que aquela seja
devida a facto exterior a vontade das partes, ndo podendo estas evitar a sua
ocorréncia ou controlar/mitigar as suas consequéncias, devera fazer-se apelo
ao instituto do (re) equilibrio econémico-financeiro do contrato (...)"30.

O modo de repor o equilibrio econdmico-financeiro do contrato
passara também pela restituicdo /n natura do tempo suprimido aos
concessionarios3!. Na verdade, um dos modos correntes de reposi¢cao do
equilibrio econémico-financeiro do contrato € a prorrogagdao do prazo das

prestagdes ou da vigéncia do contratos2. (...)"

ERE : HEwm

2 Sobre este principio geral de direito administrativo (Lopes Martins, p. 688) e as suas virtualidades, vide o
autor citado, passim, e pp. 531, ss.

30 Lopes Martins, p. 635.

31 A lei privilegia a reconstituicdo natural, como critério da obrigacdo de indemnizacdo (art.® 566.° do
Cédigo Civil de Macau): i.e., a reposi¢do da situagao tal qual seria caso ndo se tivesse verificado o evento
danoso (Joao de Matos Antunes Varela, Das obrigagies em geral, vol. 1, 7.* ed.?, Almedina Coimbra, 1991, pp.
902). Ora, se ndo se tivesse verificado a interven¢do impeditiva da Administragdo, o interessado teria
disposto do prazo ainda existente a0 momento daquela intervengdo para o exercicio do seu direito de
superficie. Por conseguinte, reconstituir a situacio que existiria, caso ndo se tivesse verificado a intervencio
impeditiva da Administracdo, passa por se conceder ao interessado o prazo que lhe foi suprimido por
aquela intervengao.

%2 Lopes Martins, pp. 582, ss, 620, ss, 630, e notas 1022 e 1023, 632, e nota 1028, 634). Dirfamos apenas, e
seguindo Marcello Caetano ((1974), pp. 398 e 399), que nos casos que aqui se tem em vista, talvez em boas
contas se nao deva falar de prorroga¢iao ou ampliagdo do prazo do contrato, mas apenas de compensagao
do prazo suprimido; de compensagiao em espécie, como expressivamente dizia Marcello Caetano (ib.), do
prazo suprimido.
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