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SUMARIO

Os direitos apodados de fundamentais prendem-se com o
nucleo essencial que garante ao cidaddao a sua normal
vivéncia em sociedade e estdo, em regra, vertidos nos
diplomas constitucionais sob a epigrafe de “direitos,
liberdades e garantias”.

O acto administrativo que ofenda um direito fundamental
s6 € fulminado de nulidade se atingir o seu cerne ou
conteudo essencial, que nao se violar, tao somente, espacos
de proteccao de dele brotam.

O principio da proporcionalidade tem trés dimensodes: a
adequacao a necessidade e a proporcionalidade “stricto
sensu”.

O principio da justica prende-se com o acatamento das
regras basilares que informam a consciéncia e o sentido
juridico da comunidade.

O erro sobre os pressupostos de facto € uma modalidade do
vicio de violacao de lei.



A externacao justificativa do acto deve esclarecer o homem
médio dos seus motivos determinantes, em forma de
discurso racional, suficiente e claro.

O Relator

Sebastiao José Coutinho Povoas



Processo N° 1284

Recorrente : (A).
Recorrido : Secretario-Adjunto para os Transportes e Obras
Publicas.

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

(A) com sede em Macau, recorreu do despacho do, entao,
Secretario-Adjunto para os Transportes e Obras Publicas que, em
recurso hierarquico, manteve a deliberacao de 9 de Dezembro de 1996
da Comissao de Abertura de Propostas que nao admitira a sua
proposta para o aproveitamento de um terreno situado junto a
Estrada Coronel Mesquita, na Ilha da Taipa.

Tratou-se do concurso publico de “Contratos de Desenvolvimento
para Habitacao”, publicitado por Aviso publicado na II Série do
Boletim Oficial, n°42, de 16 de Outubro de 1996.

Concluiu as suas alegacoes deste modo:

- No seguimento de concurso publico, a recorrente apresentou
ao Instituto de Habitacao de Macau uma proposta de
aproveitamento de terreno;

- Por acto publico, veio a ser deliberado, pela comissao para
esse efeito constituida, a nao admissao da sua proposta,
decisao de que a recorrente imediata e atempadamente
reclamou;



Tendo a recorrente solicitado certidoes de tal deliberacao, e
recorrido na via hierarquica, manteve a Entidade Recorrida a
decisao de nao admissao, indeferindo o recurso hierarquico;

Tendo a deliberacao sido mantida por despacho de 15 de
Janeiro de 1997, exarado pelo Senhor Secretario-Adjunto
para os Transportes e Obras Publicas de Macau, e
simultaneamente indeferido o recurso hierarquico interposto
pela recorrente, esta veio a recorrer, tendo legitimidade para
tal, deste acto, ora sob impugnacao;

A recorrente € da opiniao que, ao contrario do que sanciona a
Entidade Recorrida, nao deixou de indicar o prazo global de
aproveitamento do terreno, quando assume o compromisso
de “efectuar o aproveitamento de acordo com as
condicionantes urbanisticas aplicaveis e apos a obtencao da
licenca de obras ...”, cumprindo, em seu entender as
condicoes a respeitar pelas propostas;

E antes o despacho impugnado, ao contrariar disposicoes
legais imperativas, quando nao atenta no disposto nos
artigos 2°, alineas g.1) e g.2), 30°/1 e 2, e 40° do D.L. n°
79/85/M, de 21 de Agosto, e nos artigos 8°c) 1 10°do D.L. n°
13/93/M, de 12 de Abril, enferma do vicio de violacao de lei,
o que o torna anulavel nos termos do art® 116° (actual art®
124°) CPA;

Isto €, o indeferimento da proposto apresentada pela
recorrente revela displicéncia, ou, pura e simplesmente,
ignorancia da lei, o que, no caso da Administracao é
particularmente gravoso;

Em flagrante violacao do entao vigente artigo 13° da



Constituicao da Republica Portuguesa e actual artigo 25° da
Lei Basica da RAEM, bem como do principio da igualdade em
concurso publico, vem o acto recorrido dizer que o
proponente seleccionado “sera chamado a negociar com a
Administracao o clausulado do contrato”, violando assim o
conteudo essencial de um direito fundamental, sendo nulo
por forca do disposto no art® 114° n°® 2 al. a) CPA ou, caso
assim nao se entenda, esta ferido do vicio de violacao de lei,
sendo anulavel nos termos do disposto no art® 116° (actual
art® 124°) CPA;

O acto ora impugnado enferma de oObvia deficiéncia de
fundamentacao, que gera vicio de forma tornando-o anulavel
nos termos do art® 116° (actual 124°) por violacao do
disposto no art® 106° e 107° (actuais art°s 114° e 115°), todos
do CPA;

Ainda que assim nao se entenda, a decisdo de nao admissao
funda-se num grosseiro erro sobre os pressupostos, nos
termos do art® 236°-1, 237° e 239° C. Civ. (actuais art®
228°-1, 229° e 231°), gerando igualmente o vicio de violacao
de lei, sendo o acto recorrido anulavel nos termos do disposto
no art® 116° CPA (actual art® 124°);

Para além disso a exclusao € injusta e desproporcionada, e
contraria aos parametros e desideratos constitucionais a que
nao pode furtar-se a actividade da Administracao — vide o
entao em vigor art® 266° da Constituicao da Republica
Portuguesa, o actual art® 65° da Lei Basica da RAEM e os
art®s 3°, 4°, 5° e 6° (actual art® 6°) do CPA;

O despacho ora sob impugnacao € por isso nulo, uma vez que
ofende o conteudo essencial de um direito fundamental, nos



termos do art® 114°, n° 2, alinea d) (actual art® 122° n°2 al.
d)), ou caso assim nao se entenda, € anulavel, nos termos do
disposto no art® 116° (actual 124°), todos do CPA.

A entidade recorrida nao produziu alegacoes, assim como o nao
fizeram os contra-interessados, oportunamente citados.

O Ilustre Magistrado do Ministério Publico produziu douto e bem
elaborado parecer onde concluiu pela improcedéncia.

Resulta assente a seguinte matéria de facto:

- Na sequéncia de Aviso publicado na II Série do Boletim
Oficial n°® 42, de 16 de Outubro de 1996, a recorrente
concorreu, no Instituto de Habitacado de Macau,
apresentando uma proposta de aproveitamento de um
terreno situado junto a Estrada Coronel Mesquita, na Ilha da
Taipa;

- O terreno era o Lote TN 27;

- O concurso foi aberto ao obrigo dos “Contratos de
Desenvolvimento para Habitacao”;

- A abertura das propostas ocorreu no dia 9 de Dezembro de
1996 perante a respectiva Comissao;

- Que deliberou nao admitir a proposta da recorrente nos
termos seguintes:

“Quanto a proposta numero quatro, a Comissao deliberou



nao a admitir, em virtude de o prazo de aproveitamento
proposto estar expresso temporalmente apenas apos a
emissao da licenca de obras, mas ser indefinido quanto aos
prazos para elaboracao dos projectos, limitando-se a referir
que a empresa se compromete a “efectuar o aproveitamento
do terreno, de acordo com as condicionantes urbanisticas
aplicaveis, e apos a obtencao da Licenca de Obras, no prazo
de:

( - 14 meses para os Blocos 6, 7, 8 e 9 (os Blocos que tém
fogos a entregar a Administracao);

- e de 20 meses para os Blocos 1, 2, 3, 4 e 5 (Blocos a
comercializar pela nossa Companhia); os prazos de

apresentacao dos projectos seguirao o estipulado no
D.L.79/85/M.)

O representante deste concorrente declarou nao se
conformar com a deliberacdao da Comissao, por entender que
o prazo de aproveitamento global esta claro na proposta,
sendo de catorze meses para os blocos seis, sete, oito e nove,
e de vinte meses para os blocos um, dois, trés, quatro e cinco.
Que, além disso, os prazos dos projectos estao definidos no
Decreto-Lei numero setenta e nove barra oitenta e cinco
barra M.

A comissao deliberou manter o seu veredicto de nao
admissao desta proposta.”

A recorrente impugnou hierarquicamente o acto para o
Senhor Secretario-Adjunto para os Transportes e Obras
Puablicas;



A entidade recorrida proferiu o seguinte despacho, em 15 de
Janeiro de 1997:

“1. Visto o recurso hierarquico interposto pela (4A), da
deliberacao de nao admissao da sua proposta, tomada em
9/12/96 pela Comissao perante a qual decorreu o acto
publico do concurso para a concessao por arrendamento de
um terreno com a area de 15 398m?2, situado junto a Estrada
Coronel Mesquita, na Ilha da Taipa, lote TN 27;

2. Verifica-se que o ponto 2. da proposta da recorrente é
indefinido quanto ao prazo global previsto para a execucao
do aproveitamento do terreno, nao observando o prescrito na
alinea d), do ponto 5.2., das Condicoes para a Apresentacao
de Propostas, patenteadas no Instituto de Habitacao de
Macau nos termos do Aviso publicado na II Série do Boletim
Oficial de Macau n°42, de 6/10/96.

O ponto 2. da proposta da recorrente contraria ainda o
prescrito no ponto 5.1. das referidas Condicoes, ja que nao se
encontra de acordo com o Modelo de Proposta que constituia
o Anexo IV das mesmas.

3. Termos em que, no exercicio das competéncias que me
foram delegadas pela alinea m) do artigo 1° da Portaria n°

259/96/M, de 14 de Outubro, confirmo a deliberacao
recorrida e indefiro o recurso hierarquico.

4. Notifique-se a recorrente.”

Este despacho foi notificado a recorrente pelo oficio
n°707/VP/97, de 28 de Janeiro de 1997.



Foram colhidos os vistos.

Conhecendo,

1. Direito fundamental.

2. Erro sobre os pressupostos de facto.

3. Vicio de forma.

4. Conclusoes.

1. Direito fundamental

1.1 A recorrente assaca ao acto a violacao de um direito
fundamental o que, na sua o6ptica, o fulminaria de nulidade.

S0 que, e para além de fazer apelo ao disposto no artigo 114° n°2,
alinea d) do, entao vigente, Codigo de Procedimento Administrativo, e
de invocar os artigos 25° da Lei Basica (que nao vigorava ao tempo do
acto) e 13° da Constituicao da Republica de Portugal (ainda, entao, em
vigor em Macau) nao carreia matéria de facto que permita alcancar
essa conclusao.

Sem necessidade de exaurir o tema, dir-se-a que os direitos
fundamentais sao os que tém a ver com o travejamento mestre da
sociedade e sao elencados sob a epigrafe de “direitos, liberdades e
garantias” do cidadao, nos textos de vocacao constitucional.



De outra banda, e como notam os Drs. Lino Ribeiro e Candido de
Pinho (in “Coédigo do Procedimento Administrativo de Macau -
Anotado e Comentado”, 712), “nem todos os actos administrativos que
ofendam direitos fundamentais sao nulos, mas apenas aqueles que
violem o seu conteudo essencial. Mas o que € o conteudo essencial
dum direito fundamental? Ora, sobre esta questao julgo ter de se
fazer apelo mais uma vez ao Direito Constitucional, que a estuda a
proposito dos limites as leis restritivas a esses direitos” (...)
“Reconhece-se que cada direito fundamental tem um conteudo
elastico s6 determinavel em concreto. E a proteccao constitucional
nao € sempre a mesma: a partir de um nucleo fundamental de
proteccao maxima irradiam espacos de proteccao cada vez menos
intensa. Por exemplo, o legislador pode estabelecer determinadas
regras que condicionam o direito de reuniao ou manifestacao (cfr. D.L.
n°2/93/M, de 17/5). Mas nao pode estabelecer normas que
conduzam a destruicao completa do direito, ou mesma a uma
destruicao desnecessaria, ou desproporcionada”.

A violacao por acto administrativo dos principios fundamentais da
actuacao administrativa s6 conduz a nulidade se esses principios
forem postergados no seu amago, ou esséncia.

Na situacao em apreco nao se alcanca qual o direito fundamental
do recorrente que a entidade recorrida violou ou, e noutra perspectiva,
qual o principio fundamental da actuacao administrativa que foi
arredado pelo despacho em crise.

A recorrente acena, vagamente, com os principios da justica e da
proporcionalidade.

1.2 Este ultimo tem trés dimensodes: adequacao, necessidade e
proporcionalidade “stricto sensu”.
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A proporcionalidade quando conjugada com o principio da
igualdade impoe que situacgoes semelhantes postas em confronto nao
descaracterizem a valoracao subjacente de cada uma delas.

Trata-se, em qualquer dos casos, de um conceito de relacao.

Perante um acto da Administracao ha que verificar se a aplicacao
concreta gera uma situacao de patente desequilibrio entre o dano que
se pretende evitar e incomodo causado ao cidadao.

Esse equilibrio — ou proporcao — € a medida a encontrar para
determinar se ha ou nao proporcionalidade.

Na prossecucao do interesse publico nao podem impor-se ao
cidadao sacrificios, ou encargos, que transcendam o indispensavel
para salvaguardar esse interesse.

Ha que buscar uma “justa medida” para que os custos envolvidos
nao surjam em flagrante desproporcao com as vantagens procuradas.

Nao se vé que o acto tenha tocado esse principio, e por maioria de
razao com o seu conteudo essencial.

1.3 Quanto ao principio da justica, que se prende com o
acatamento das regras basilares que informam a consciéncia, e o
sentido, juridico da comunidade, também nao se perfila qualquer
incumprimento em termos de ferir o nucleo de um direito
fundamental.

&«

Cré-se, alias, que a recorrente invocou esses principios “ex
abundantia”, sem que tenha tido a preocupacao de, com elementar
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argumentacao, o preencher.

Dai que, e na linha do parecer do Digno Magistrado do Ministério
Publico, debrucemos a atencao sobe os dois vicios que constituem o
cerne da pugna da recorrente: violacao de lei, por erro sobre os
pressupostos de facto e vicio de forma, por deficiente fundamentacao.

2. Erro sobre os pressupostos de facto

Na que parece ser a melhor interpretacao das suas alegacoes, a
recorrente refere que nao deixou de indicar o prazo para o global
aproveitamento do terreno, pelo que, e ao contrario do que diz o acto
recorrido, respeitou as condicoes propostas.

Vejamos,

Nas “Condicoes para Apresentacao de Propostas” dispoe-se sob o
n® 5.2, alinea d) que as propostas deverao “indicar qual o prazo global
previsto para a execucao do aproveitamento do terreno, nao
considerando naquele prazo o tempo necessario para aprovacao dos
projectos pela Administracao”.

Na proposta a recorrente afirmou “efectuar o aproveitamento do
terreno de acordo com as condicionantes urbanisticas aplicaveis e
apos a obtencao da licenca de obras, no prazo de:

— 14 meses para os Blocos 6, 7, 8 € 9 (Blocos que tém fogo a
entregar a Administracao)

- 20 meses para os “Blocos 1, 2, 3, 4 e 5 (Blocos a
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comercializar pela nossa Companhia); os prazos de
apresentacao dos projectos seguirao o estipulado no D.L.
n°79/85/M.”

Foi entdo deliberado ndo a admitir “em virtude de o prazo de
aproveitamento proposto estar expresso temporalmente apenas apos
a emissao da licenca de obras, mas ser indefinido quanto aos prazo
para elaboracao dos projectos.”

E esta a “pulcra quaestio”: serd que a recorrente incumpriu a
condicao de indicar o prazo global do aproveitamento do terreno e a
Comissao errou nos pressupostos de facto?

No transcrito ponto 5.2, d) € dito claramente que no prazo de
aproveitamento ndo se considera o tempo necessario para aprovacao
dos projectos.

A recorrente fez apelo ao Decreto-Lei n® 79/85/M de 21 de Agosto,
o que significa que acolheu o prazo de seis meses para elaboracao dos
projectos, constante dos artigos 2°, alineas g.1) € 2.2),30n% le2e
40°.

Diz-se no relatorio preambular deste Decreto-Lei, e no essencial:

“O presente diploma integra as normas de natureza
administrativa que definem as condicoes de elaboracao de projectos, a
tramitacao processual para a sua aprovacao, o licenciamento de obras
e sua consequente «gestao», esta entendida como a actividade
administrativa que acompanha, controla e fiscaliza o cumprimento
das prescricoes legais e em ultima analise, pune as violacdes que
aquelas se verifiquem.” (...)

13



“Procurou-se, também, simplificar a tramitacao processual
quanto a realizacao de obras que, pela sua natureza, nao devam estar
sujeitas a condicoes de licenciamento idénticas as das obras mais
importantes, sem esquecer, todavia, que tal condicionalismo tem
como contrapartida uma maior responsabilizacao de quem as efectiva
e de quem tecnicamente as projecta e dirige.”

Este diploma, “maxime” o artigo 40° reporta-se os prazos de
validade dos despachos de aprovacao dos projectos parcelares, nao
podendo concluir-se, sem mais, que eram esses prazos em que O
recorrente se propunha elaborar os projectos.

Note-se que o artigo 40° estatui apenas:

“Artigo 40°

(Caducidade e notificacao dos despachos exarados
relativos ao projectos)

1. Os despachos de aprovacoes parcelares de projectos caducam
no prazo de 180 dias, se entretanto nao forem apresentadas as
fases subsequentes.

2. O despacho de aprovacao final caducara, se no prazo de 180
dias, apos a respectiva notificacdo ao requerente, este nao
solicitar a emissao da respectiva licenca de obras.

3. Os prazos referidos nos numeros anteriores poderao ser
prorrogados a requerimento do interessado desde que a razao
justificativa para o facto seja aceite pela D.S.O.P.T..
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4. Os despachos serao notificados ao requerente no prazo de 10
dias apos a sua emissao.”

Dai que a Comissao tenha faltado um elemento de apreciacao
essencial — o do ponto 10.2, alinea b) das “Condicoes para
Apresentacao das Propostas”, onde o prazo de aproveitamento surge
em segundo lugar e funciona como factor de desempate.

Nao se vislumbra, em consequéncia, erro sobre os pressupostos
de facto.

3. Vicio de forma

O acto impugnado deu cumprimento ao disposto nos artigos 106°,
n°1, alinea b) e 107° do Codigo de Procedimento Administrativo, entao
vigente.

O discurso justificativo € suficiente, claro e congruente,
habilitando o destinatario, “homo medius”, a conhecer o raciocinio
que a entidade recorrida seguiu.

Pode, sem grandes hesitacoes, ser-se esclarecido dos motivos ou
razoes determinantes, ja que nao foram utilizadas formulas obscuras,
confusas, dubitativas ou ambiguas.

Os argumentos justificativos foram vertidos em discurso racional,
com justificacao suficiente.

Ha coeréncia entre os fundamentos alegados e a adequacao das
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permissas do raciocinio.

Assim €, que a entidade recorrida explicou, até com maior minucia,
a exposicao de motivos vertida em acta pela Comissao da Abertura de
Propostas, o que basta para afastar o vicio de forma.

4. Conclusoes

Pode, assim, concluir-se que:

a) Os direitos apodados de fundamentais prendem-se com o
nucleo essencial que garante ao cidadao a sua normal vivéncia
em sociedade e estdo, em regra, vertidos nos diplomas
constitucionais sob a epigrafe de “direitos, liberdades e
garantias”.

b) O acto administrativo que ofenda um direito fundamental s6 é
fulminado de nulidade se atingir o seu cerne ou conteudo
essencial, que nao se violar, tao somente, espacos de
proteccao de dele brotam.

c) O principio da proporcionalidade tem trés dimensodes: a
adequacao a necessidade e a proporcionalidade “stricto
sensu”.

d) O principio da justica prende-se com o acatamento das regras
basilares que informam a consciéncia e o sentido juridico da
comunidade.
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e) O erro sobre os pressupostos de facto € uma modalidade do
vicio de violacao de lei.

f) A externacao justificativa do acto deve esclarecer o homem
meédio dos seus motivos determinantes, em forma de discurso
racional, suficiente e claro.

Nos termos expostos, acordam negar provimento ao recurso.

Custas pela recorrente.

Fixam a taxa de justica em 3 UCs.

Macau, 11 de Abril de 2002

Sebastiao José Coutinho Pévoas (Relator) - Chan Kuong Seng — Lai

Kin Hong

Magistrado do M°. P°. presente - Victor Manuel Carvalho Coelho
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