Proc. n°578/2018
Recurso contencioso
Relator: Céandido de Pinho
Data do acordéao: 21 de Marco de 2019
Descritores:
- Caducidade preclusiva
- Prorrogacéo do prazo da concessao
- Actividade vinculada
- Lei Bésica (arts. 79 103°da Lei Bésica)

- Abuso de direito
SUMA RIO:

| - A caducidade-preclusiva pelo decurso do prazo geral maximo da
concessdo impde-se, inevitavelmente, a entidade administrativa
competente. E, pois, um acto vinculado, por ter a sua raiz mergulhada na
circunstancia de esse efeito caducitario decorrer directamente ope legis,
sem qualquer interferéncia do papel da vontade do administrador. E da lei
que advém fatalmente a caducidade.

Il - Os principios gerais de direito administrativo constituem limites
intrinsecos da actividade administrativa discricionaria e nao vinculada.

11 - Os artigos 6° 7°e 103°da Lei Bésica ndo apresentam qualquer
relevancia para os casos em que é declarada administrativamente a
caducidade de uma concessdo e em que, consequentemente, ndo esta em
causa a propriedade privada da concessionaria.
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IV - O abuso de direito, para vingar no recurso contencioso, impde a
prova de um exercicio ilicito de direito, implica a demonstracdo de que o
titular do direito o exerceu em termos clamorosamente ofensivos da
justica e que excedeu manifestamente os limites impostos pela boa fé,
pelos bons costumes ou pelo fim social ou econdmico desse direito (art.
3349 do CC). E nédo preenche estes requisitos a actuacdo administrativa
que se limita, como no caso vertente, a cumprir as clausulas do contrato e
a lei e a acatar as normas imperativas de direito publico sobre o regime
legal das concessoes.
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Proc. n©578/2018

Acordam no Tribunal de Segunda Instancia da RAEM

| — Relatorio

A Sociedade de Investimento Imobiliario Cheng Keng Van, S.A., em
chinés, 7 B A2 A % £ >3 'T2 7, sociedade comercial anonima,
com sede em Macau, XXX, registada na Conservatoria dos Registos
Comerciais e Bens Moveis sob o0 n.2 XXX, interpde neste TSI recurso

contencioso -----

Do despacho do Chefe do Executivo, de 3 de Maio de 2018, tornado
publico pelo Despacho do Secretério para os Transportes e Obras
Pablicas n.©17/2018, publicado no Boletim Oficial n.©20, Il Série, de 16
de Maio de 2018,----

Que declarou a caducidade da concessao do terreno com a area de 1 233
m?, designado por lote 1 da zona C do empreendimento denominado
“Fecho da Bai da Praia Grande”, situado na peninsula de Macau,
descrito na Conservatoria do Registo Predial sob o n.°22 513, a fls. 165
do livro B-47K.
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Na peticdo inicial, formulou as seguintes conclusdes:

“a) Vem o presente recurso interposto do Despacho do Chefe do Executivo, de 3 de Maio de
2018, tornado pubico pelo Despacho do Secretério para os Transportes e Obras Publicas n.°
17/2018, publicado no Boletim Oficial n.°©20, 1l Série, de 16 de Maio de 2018, que declarou a
caducidade da concessdo do terreno com a &rea de 1 233 m?, designado por lote 1 da zona C
do empreendimento denominado “Fecho da Bak da Praia Grande”, situado na peninsula de
Macau, descrito na Conservatoria do registo Predial sob o n.©22 513, a fls. 165 do livro B-
47K;

b) A Recorrente é titular de uma concessdo por arrendamento do Terreno, destinado a
construgdo de um edificio, em regime de propriedade horizontal, destinado a habitacéo e
estacionamento, a qual originalmente concedida a Sociedade de Empreendimentos Nam Van,
S.A.R.L. (“Nam Van”) por escritura de 30 de Julho de 1991 e sucessivamente alterada em

varios Despachos.

c) Os lotes de terreno concedidos por esses despachos compdem o empreendimento “Fecho da
Bafa da Praia Grande” e fazem parte de um projecto integrado que se manteve integro e uno
até ao presente, assim tratado pelo Governo, pela Nam Van e por cada concessionaria de cada

um dos terrenos, incluindo a Recorrente;

d) A data da concess3o (1991), os terrenos a explorar pela Nam Van n&o existiam ainda, eram

ainda “terrenos a conquistar ao mar”’;

e) De acordo com cada um desses contratos, o arrendamento do Terreno era valido por 25

anos, contados desde 1991, até 30 de Julho de 2016, podendo ser sucessivamente

renovado até 19 de Dezembro de 2049;

f) N&o obstante, o Terreno so veio a ser concedido em 1994, sendo, até ent&o, considerado nos

contratos como “areas” ou “terrenos a conceder”;

g) A Nam Van passou 0s 10 anos seguintes - os primeiros 10 anos do contrato - a construir as

zonas de aterro dos “terrenos a conceder” (clausula 6.2do Desp. 73/SATOP/92 relativa ao

prazo do aproveitamento), entre eles o Terreno, e a construir infraestruturas que constituiam
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0s encargos especiais de especial interesse pablico (a Nam Van que todos conhecemos hoje)
previstas no contrato, como inclulam a concepc¢do e construcdo dos dois lagos artificias da
Nam Van e a ilha artificial, o sistema de tratamento de aguas residuais desde a Barra até ao
Porto Exterior, rede geral de distribuicdo de &gua e energia destas zonas, arruamentos,

estacionamentos e outros acima melhor descritos, terreno e infraestruturas que s6é vém a

ser_definitivamente recebidas pela Administracdo em Dezembro de 2001 e homologadas
pelo STOP em Janeiro de 2003!

h) O Terreno é transmitido a Recorrente em 2001, que manteve por muitos anos a maioria do
seu capital social detido pela Nam Van que, por sua vez, vinha do enorme esforco financeiro
de construgdo de todos os encargos e infraestruturas do contrato de concessdo de terras; 0s

terrenos e areas concedidos abrangiam toda a area desde o actual NAPE até a Torre de Macau;

i) O fim dos trabalhos de insfraestrutura coincide com o pleno efeito da recessdo imobiliéria
que se havia feito sentir nesses anos em Macau, que por sua vez se enquadrava ja& num mau
momento dos mercados asiaticos ao qual vem a acrescer a SARS e a limitacao na circulacao
de pessoas, que determinou uma queda dramatica no mercado de compra e venda e na
realizacdo de contratos, com forte repercussédo no mercado da construgdo, com uma quebra
acentuada e inesperada no lado da compra e um aumento inesperado dos custos de construcio
(da ordem dos 40%), de que é exemplo a dificuldade na venda das fracgBes do Edificio Lake
View, no Lote A8 e no NAPE;

J) A repercusséo desta crise nas dificuldades de construcdo e desenvolvimento dos projectos,
em concreto no cumprimento dos prazos de aproveito que terminavam naqueles anos, como
era 0 caso do Terreno, foi reconhecida pela Administragdo conforme acima se mencionou
(vide Doc.s 6 e 7);

k) Os sinais de crise comecam a abrandar em 2004, com a abertura do Sands Macau, e a

Recorrente legitimamente contava com duas préaticas reiteradas e inegéveis da

administracdo: (i) a aprovacdo dos projectos fora do prazo do aproveitamento, ou eja,

ndo era o decurso do prazo de aproveitamento que impedia a aprovagdo do projecto e a

realizacdo das obras de construcdo, e (ii) e a renovacdo sucessiva da concessdo apds o

decurso do prazo de arrendamento;
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I) A Recorrente e a Nam Van contavam com a colaboracdo do Giverno, assim como
colaboraram com tudo o que o Governo lhe solicitou, em particular, com a “desisténcia” de
25.920m° correspondentes a quatro lotes de terreno, os lotes B/b, B/f, B/g e B/l, de 4
concessionarias da Nam Van;

m) Essa entrega concretizou-se em 2004 e estd plasmada nos Despachos do STOP n.©33/2004,
n.© 34/2004, 35/2004 e 36/2004, tendo nesses mesmos terrenos vindo a nascer 0s actuais
empreendimentos dos hotéis Wynn e MGM, o que alids consta dos considerando 3. de cada

despacho, sem qualquer outra contrapartida para as concessiondrias que titulavam as

concessBes que ndo a promessa que se pode ler nos despachos que a titularam: “Q_primeiro

outorgante promete conceder a favor do sequndo outorgante um ou mais terrenos

localizados nas C e D do Plano da Baia da Praia Grande ou em Zona com uma area de

construcdo e capacidade aedificandi equivalente” (artigo 1.6 n.°4 dos Despachos);

n) A entrega destes lotes no NAPE determinou uma revisdo e um reordenamento geral do
Plano das Zonas C e D que, mais do que uma promessa do Governo, foi falado, acordado,
revisto, detalhado, confirmado e concretizado em reuniGes com a Nam Van, a Recorrente, as
restantes concessionarias dos terrenos da Nam Van e altos representantes do Governo,
regulado em pormenor, ao ponto de terem sido emitidas varias Plantas de Alinhamento Oficial
para os varios lotes, com o desenho e altimetria que viriam a ter apds a revisdo do Plano, de
forma a permitir as concessionérias das Zonas C e D avancar com 0s estudos e projectos e

obter licencas de obras;

0) De acordo com esse Plano revisto, o Terreno aqui em causa fazia parte de um conjunto de
lotes, juntamente com os lotes C3 e C4, para ser entregues ao Governo e compensados noutras
areas da mesma zona C ou D e num destes lotes chegou a estar projectada a nova sede da

Policia Judiciéria;

p) Sabendo que iam ser revistas todas as areas da Zona C e D, e nalgum casos revertidas areas,
e numa altura inicial tdo adversa do mercado, a Requerente entendeu prudente esperar que 0

Governo revisse primeiro os planos da Zona C/D antes de submeter projectos;

q) Na auséncia de accdo do Governo, a partir de 2005 algumas concessionérias da Zona C

comecaram a preparar e a submeter os seus projectos, sempre em consonancia com a ideia do
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gue havia sido discutido anteriormente com o Governo e da redistribuicdo dos lotes que havia
sido gizada em funcdo das discussdes sobre os projectos, de forma a evitar elevados custos
desnecessarios com a preparacdo de projectos que viessem a ser desnecessarios ou a ter que
ser revistos apds a publicacdo do novo plano;

r) O Governo assumiu diversas vezes 0 compromisso de rever o plano de aproveitamento dos
terrenos das Zonas C e D, de que é exemplo a carta junta como Doc. 9, e outros documentos
preparados pela administragdo que se juntam neste recurso, como o0s Docs. 10 e 11, o que
condicionou determinantemente a atitude da Recorrente em relacdo ao Terreno, porquanto

acreditou no projecto delineado pelo Governo e nas garantias de reviséo;

s) Surpreendentemente, em 21 Agosto de 2006 é publicado o Despacho do Chefe do

Executivo n.°©248/2006, gue vem revogar a Portaria 69/91/M, que havia aprovado o Plano

de Reordenamento da Zona da Baf da Praia Grande;

t) Ora, o plano de aproveitamento do Terreno estava condicionado ao cumprimento do Plano
de Pormenor e respectivo Regulamento aprovados por esta Portaria, nos termos da clausula

terceira do contrato de concessao (fls. 167v. do PA).

u) E as concessionarias dos terrenos da Nam Vam que se encontravam ja a executar projectos

sdo notificadas da suspensdo dos mesmos (Doc. 11).

v) Dada a importancia do seu contetdo e a gravidade das consequéncias que iria suportar, 0s
representantes da Recorrente e da Nam Van imediatamente tentaram clarificar o contexto e a

razéo destas instrucdes e foi com surpresa que tomaram conhecimento que estas instruges

tinham aplicacdo a todos os lotes da Zona C e D da Nam Vam, incluindo & Recorrente, 0

que veio a ser confirmado pelo contedido do Doc. 12 e mais tarde da Comunicag&o Interna de
Servico n.°446/DPU/2015, de 28 de Abril de 2015 que se encontra junta ao PA a fls. 277 do
Vol. 1;

w) Em 30 de Junho de 2016, a Nam Van e as vérias concessionérias dos lotes da Nam Van,
entre elas a Recorrente, dirigiram uma carta ao Chefe do Executivo (fls. 206 do Vol. 1 do PA)
contendo os seguintes pedidos alternativos: (i) suspensdo do prazo de aproveitamento dos

terrenos e de prorrogacao dos mesmos por dez anos (contados a partir do fim da suspensao),
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bem como a renovacdo da concessdo provisoria por 10 anos; (ii) nova concessdo dos terrenos
da Zona C e D, com dispensa de concurso publico, a favor de cada concessionaria, apos 30 de
Julho de 2016; ou (iii) troca por terrenos situados em zonas adjacentes, conforme ja aconteceu

em outras situacdes que s&o citadas na carta, o que foi negado pela Entidade Recorrida;

x) Em 16 de Maio de 2018, a Recorrente viu declarada a caducidade do arrendamento do

Terreno, acto de que agora se recorre,

y) Na Proposta 366/DSODEP/2016, de 12 de Setembro de 2016 (fls. 279 do Vol. 1), a
Administragdo contextualiza a revogacdo da Portaria 69/91/M na inscricdo do Centro

Histdrico de Macau” como patriménio mundial e a localizacdo das zonas C e D da Baia da

Praia Grande a Sul desse patriménio. Mais refere que “Desde a vigilancia do Comité do

Patriménio Mundial, o0 Governo da RAEM suspendeu o0s processos de autorizacdo de todos

os empreendimentos de desenvolvimento das zonas C e D da Baia da Praia Grande.”

z) A Recorrente ndo encontra qualquer restricdo que seja publica a zona Sul do Centro
Historico de Macau, nem a Administracdo a invoca, nem t&o pouco a sustenta em qualquer
decisdo administrativa ou do Comité do Patrim6nio Mundial ou sugerida por este. Tal
restricio ndo consta da classificacdo dos documentos da classificagdo da UNESCO (que
podem ser consultados no site oficial da organizagdo acima indicado e nos mapas por esta
elaborados que se juntam) nem de documento oficial do Governo da RAEM que tenha sido

apresentado a Recorrente ou a alguma das concessionarias da Nam Van.

aa) as Zonas C e D estdo livres de quaisquer restricdes: nenhum monumento classificado se

encontra nas Zonas C e D e as Zonas C e D ndo fazem parte de nenhuma “buffer zone”, nem

estdo abrangidas Despacho do Chefe do Executivo n.©202/2006, que determina os limites da

definicdo gréafica e e respectivas zonas de proteccdo dos monumentos, edificios de interesse

arquitectonico, conjuntos e sitios classificados do “Centro Histdrico de Macau”;

bb) Até a presente data, 0 Governo n&o reviu o Plano das Zonas C e D, nem concretizou as
promessas contidas nos Despachos do STOP n.©33/2004, n.©34/2004, 35/2004 e 36/2004, em

violacdo do principio da eficiéncia consagrado no artigo 12.°do CP A,

cc) Em 2007, quando o Governo divulga a suspensdo dos projectos da Nam Van, a Recorrente
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tinha 9 anos de contrato de concessao pela frente, Tempo bastante para concretizar 0s seus
planos, fazé-los aprovar, com quaisquer alteraces que a Administracdo entendesse

necessarias, e converter a concessao em definitiva, e renova-la sem restrigdes;

dd) A decis@o da Administracdo de suspender o desenvolvimento dos terrenos das Zonas C e
D do Empreendimento da Baia da Praia Grande € arbitraria e ndo tem fundamento e, como tal,
é ilegal, é altamente lesiva dos direitos e dos interesses legalmente protegidos da titular de um
contrato de concessdo, configura erro manifesto nos pressupostos de facto e viola o principio
da igualdade;

ee) O acto recorrido assenta hum Unico argumento juridico: a concessao é provisoria e “ndo
pode ser renovada, de acordo com o previsto no n.°1 do artigo 48.°2da Lei 10/2013 (Lei de
Terras), aplicavel por forca dos seus artigos 212.2e 215.9°. Deste modo a concessao encontra-
se caducada pelo termo do respectivo prazo de arrendamento (caducidade preclusiva) (...)”
(parecer do SATOP de 4 de Novembro de 2016); o Parecer n.°123/2016 do Proc. 60/2016 da

Comissao, referido neste parecer acrescenta apenas qua a declaracdo de caducidade dever ser

emitida nos termos do artigo 167.9da Lei de Terras;

ff) A Recorrente ndo ignora a jurisprudéncia dos ilustres Tribunais superiores da RAEM mas,
salvo o devido respeito, que é muito, ndo concorda nem se conforma com esta interpretacéo e

aplicacdo da lei a presente situagdo;

gg) Desde logo porque se trata de uma relacdo contratual, administrativa, requlada em lei

especial - a Lei de Terras, seja a antiga, seja a nova - a qual elenca detalhadamente as

obrigacdes e prerrogativas da administragdo e das concessiondrias e trata exaustivamente a

forma de terminar as concessoes, entre elas a caducidade (artigos 52.¢e 166.9;

hh) A caducidade a declarar pela Entidade Recorrida tem que necessariamente caber dentro
das normas previstas da lei de terras, na forma prevista na lei de terras ou nalguma das normas
subsidiarias aplicaveis nos termos da propria Lei 10/2013, que determina no artigo 220.°

(entre elas, precisamente, o regime geral das infracgdes administrativas);

ii) Mas a entidade recorrida ndo fundamenta a sua decisdo nem no artigo artigos 52.€, nem no

artigo 166.°da Lei de Terras, nem em nenhum dos diplomas subsididiariamente aplicaveis nos
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termos do seu artigo 220.%, porgunato ndo cita nenhum deles, o que desde ja redunda num erro

nos pressupostos de direito do acto recorrido;

1j) E n&o poderia deitar mao do artigo 166.°da Lei de Terras que ndo pode ser aplicado as

concessOes _pretéritas, porquanto ndo houve culpa da Recorrente, 0 que a propria

Administragdo ndo nega ou tdo pouco invoca, e este preceito pressupfe a inércia da

concessiondria do terreno;

kk) E o artigo 215.2da Lei 10/2013 dispbe que esta lei se aplica as concessdes provisorias
anteriores a sua entrada em vigor - 0 caso do Terreno - com ressalvas, entre elas a da alinea 3),
isto é, “guando 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 166.2”

II) Ora, como aqui demonstramos, num contrato de 25 anos, a concessionaria passou 10

anos a aterrar o proprio terreno e guando finalmente podia construir, a Administracdo

suspendeu o desenvolvimento do Terreno exactamente dez anos! E vem agora declarar a

caducidade de um tempo que n&o deixou correr!

mm) Por outro lado, o artigo 52.° ndo pode ser aplicado sem a devida avaliagdo do
comportamento da Administracdo, aqui se remetendo para as doutas conclusfes do parecer
dos Profs. Fernando Alves Correia e Liciio Lopes, ja citado pela Recorrente no Proc. n.°

354/2017, que corre termos nesse Tribunal, segundo as quais na_relacdo entre a

Administracio e o particular ndo ha lugar a verificacdo de uma caducidade-preclusiva,

automatica.

nn) Pelo contrério, no direito administrativo, a Administracdo estd vinculada a verificar e
avaliar as causas da caducidade, s6 podendo esta ser declarada se o incumprimento for

imputével ao particular, uma vez que tem sempre a natureza sancionatoria.

00) Na situacdo em analise, ndo pode ser declarada a caducidade porquanto a Recorrente ndo

s0 ndo a causou como, pelo contrario, 0 decurso do tempo que penaliza 0 incumprimento €

causado pela propria Administracio!
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pp) A Administracdo reconheceu varias vezes, nos documentos ja juntos e acima citados, que
o direito de construcdo das concessionérias dos terrenos do Empreendimento da Nam Van,
entre elas a Recorrente e o Terreno, se encontrava suspenso, prejudicado e parado por culpa

exclusiva do Governo;

qq) No proprio acto de suspensdo, a Administracdo reconhece o direito-dever das
concessionarias em desenvolverem os terrenos da Zona C, direitos que lhes advém dos
contratos de concessdo e, ndo obstante, num acto discricionario, entende, simultaneamente
suspender esse desenvolvimento, provocando o efeito impeditivo da caducidade, previsto
artigo 323.2, n.°2 do Cadigo Civil, o que impossibilita agora de vir declarar a caducidade pelo

acto recorrido;

rr) Com a sua conduta, a Administrac&o violou o principio da proporcionalidade, da boa-fé, da

decisdo e da eficiéncia.

ss) Na cana de 30 de Junho de 2016 , a Recorrente solicitou ao Chefe da Executivo,

juntamente com outras concessionarias, uma nova concessdo do Terreno apés 0 decurso do

prazo de arrendamento, ou seja, apds 30 de Julho de 2016, dos mesmos lotes de terreno ou

outros lotes na Zonas C e D ou em outras zonas com d&reas de construcdo e capacidade
aedificandi equivalentes, com dispensa de concurso publico, pretenséo que foi negada com o
Unico fundamento descrito no ponto 5 da Proposta n.°013/080/2017, de 21 de Fevereiro (fls.
501 do Vol. 2 do PA), que acima se cita;

tt) Nao obstante, pode a Recorrente constatar que a mesma solucao é reiteradamente usada em
outras concessfes de terrenos ao longo dos anos, nas quais 0 aproveitamento ndo se
completou antes do fim do prazo do arrendamento, sendo certo que nestas situacBes a
Administracdo aprecia a culpa para justificar, precisamente, a hova concessao, situacdes que
acima concretizamos e em que a vigéncia da lei anterior e da nova lei de terras ndo faz, neste

caso, diferenca;

uu) As situacdes que identificadas pela Recorrente sdo juridicamente legitimas, néo se lhes
reconhece nenhum vicio ou ilegalidade, sendo apenas exemplos entre outros e semelhante

solucdo podia ter sido encontrada para os lotes da Baia da Praia Grande;
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vv) Ao declarar a caducidade sem conceder nova concessao sobre o Terreno, a Administracio
viola o principio da igualdade uma vez adoptou comportamento diferente noutras concessoes,
0 que resultou num tratamento desigual, com prejuizo relevante para a Recorrente, proibido

nos termos do artigo 5.2do CPA, e em violag&o do artigo 25.°da Lei Bésica;

ww) Muitos dos considerandos dos despachos mencionados a este propdsito podiam aplicar-
se a situacdo da Recorrente mas a Entidade Recorrida entendeu aplicar critérios diferentes
para situacOes idénticas, apreciando a culpa, e verificando a sua falta noutras concessoes, para
agora entender, no presente caso, que a caducidade opera independentemente da falta de culpa
da Recorrente;

xx) A aplicagdo do artigo 55.°da Lei do Planeamento Urbanitico determinava ainda que a
Entidade Recorrida tivesse outra solucéo, que ndo a caducidade, inclusivamente dentro do

pedido efectuado pela Recorrente em 30 de Junho de 2016;

yy) A actuagdo da Administracdo, a sua escolha dos critérios, e a aplicacdo da lei em toda esta
situacdo constitui claro exercicio de abuso do direito, na modalidade de venire contra factum

proprium, proibido nos termos do artigo 326.°do Cdédigo Civil.

zz) Por tudo o acima exposto, o acto recorrido incorre em vicio de forma, por falta de
fundamentacdo (também o artigo 115.92 CPA), nos termos previstos no artigo 21.° n.°1, al. c)
do CPAC e viola a lei, nos termos previstos no artigo 21.6 n.°1, al. d), do CPAC, e, em
particular:

- Lesa direitos e interesses legalmente protegidos;

- Incorre no erro de interpretacéo e aplicacéo de lei;

- Viola os principios da igualdade, boa-fé, na sua vertente da tutela da confianga, da decisdo e
da eficiéncia da Administracéo, cfr. os artigos 5.6 8.9 11.%e 12.°do CPA;

- Padece de erro manifesto nos pressupostos de facto e de direito, incluindo erro na
fundamentacéo;

- Manifesta total desrazoabilidade no exercicio de poderes discricionérios;
- Viola o artigo 323.%, n.°2 e 0 artigo 326.°do Cddigo Civil; e

- Viola o artigo 55.°da Lei do Planeamento Urbanistico e os artigos 7.6, 25.°¢e 103.2da Lei
Basica da RAEM;
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Devendo, por isso, ser anulado de acordo com o artigo 124.2do CPA.

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

legais.”

Contestou a entidade recorrida, pugnando pela improcedéncia do recurso

em termos que aqui damos por integralmente reproduzidos.

N&o houve lugar a producéo de prova testemunhal, mas do despacho do
relator de fls. 227 que a julgou desnecesséaria foi deduzida reclamacéao

para a conferéncia, cujo conhecimento foi relegado para o acérdéo final.

Ambas as partes apresentaram alegacOes facultativas, reiterando no

essencial as posicoes anteriormente assumidas nos autos.

O digno Magistrado do MP emitiu o seguinte parecer:

“I. Quanto a reclamacao para a conferéncia:

A recorrente, ora reclamante, defende o entendimento de que o0 acto recorrido, que declarou a
caducidade pelo decurso do prazo contratual, ndo podia ater-se somente & constatacdo do
termo do prazo contratual e & falta de aproveitamento, estando também obrigado a apreciar as

causas do ndo aproveitamento e respectivas incidéncias, nomeadamente a responsabilizacdo
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culposa do ndo aproveitamento nos moldes contratualmente convencionados. Daique sustente

a utilidade da prova testemunhal que ofereceu, cuja producéo o despacho reclamado rejeitou.

Como dissemos a fls. 226 verso, a questdo n&o é nova, vindo o Tribunal de U Itima Instancia a
firmar doutrina segundo a qual, na declaracdo de caducidade pelo decurso do prazo da
concessdo sem aproveitamento do terreno, ndo ha que apurar, em sede de recurso contencioso,
se houve culpa e quem por ela é responsabilizavel.

Atendendo a que o caso em escrutinio nos presentes autos configura uma declaracdo de
caducidade pelo decurso do prazo da concessdo sem aproveitamento do terreno, e dado que a
matéria factica sobre a qual se pretendia produzir prova radica essencialmente na questao da
culpa, ndo tera interesse para os fins do recurso, a luz daquela perspectiva adoptada pelo
Tribunal de U Itima Instancia, a produc&o da requerida prova, tal como ent&o afirmamos.
Reiteramos esse posicionamento, a partir do qual ora nos pronunciamos pela improcedéncia

da reclamaggo.
I1. Quanto ao recurso contencioso:

Constitui objecto do presente recurso contencioso o despacho de 30 de Maio de 2018, da
autoria do Exm.© Chefe do Executivo, que declarou a caducidade da concessdo por
arrendamento do terreno com a &rea de 1.233 m?, situado na peninsula de Macau, designado
por lote Cl do “Fecho da Baia da Praia Grande”.

Na sua peticdo de recurso e nas alegagOes facultativas, a recorrente, “Sociedade de
Investimento Imobiliario Cheng Keng Van, S.A.”, atribui ao acto diversos vicios,
nomeadamente o de falta de fundamentacéo, erro nos pressupostos de facto e de direito, errada
interpretacdo da natureza legal da caducidade na Lei de Terras, violacdo dos artigos 323.S n.°
2, do Cadigo Civil, abuso de direito, violagdo do principio da igualdade e violacdo do artigo
55.2da Lei do Planeamento Urbanstico, violacdo dos principios da boa-fé, proporcionalidade,

deciséo e eficiéncia e violagdo da Lei Basica.
Por seu turno, a autoridade recorrida refuta tais vicios, asseverando a legalidade do acto.
Vejamos quanto a alegada falta de fundamentacéo.

Tal como diz a entidade recorrida, a recorrente limitou-se a invocar a falta de fundamentacéo,
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ndo traduzindo em factos esse suposto vicio do acto, e ndo explicitando minimamente o
porqué dessa invocacgao, o que quer dizer que, nessa parte, ndo ha causa de pedir.

Improcede, por isso, este fundamento do recurso.

Vem também invocado erro nos pressupostos de facto e de direito.

Erro nos pressupostos de facto porque o acto partiu do principio de que a concessao durou 25
anos, quando € certo que a recorrente s6 dispds do terreno a partir de 2002; erro nos
pressupostos de direito porque a caducidade ndo vem alicercada em qualquer dos artigos da
Lei de Terras que a prevéem, seja 0 52.°seja 0 166.°

Nao divisamos qualquer erro nos pressupostos.

E inegavel que o prazo fixado a concessdo foi de 25 anos. N&o obstante as revisdes e a
transmissdo a que houve lugar, € esse 0 prazo contratual que ab initio foi fixado para o
desenvolvimento dos terrenos, e que inclufa a realizagéo dos proprios aterros. Foi a isso que a
concessionaria original se obrigou no primitivo contrato, e isso mesmo foi mantido por
ocasido das transmissdes, sempre tendo ficado exarado, quer nos contratos, quer nos
Despachos do Secretério Adjunto para os Transportes e Obras Publicas que aprovaram 0s
respectivos clausulados, que o prazo de 25 anos da concessdo terminava em 30 de Julho de
2016, tal como sucedeu.

Quanto aos pressupostos de direito, a recorrente labora na suposicdo, errada, de que a ndo
indicacdo de uma norma que se tem por aplicavel a decisdo substanciada num acto
administrativo acarreta erro nos seus pressupostos de direito. Mas ndo € assim. Os
pressupostos de direito sdo constituidos pelo regime legal ou pelo bloco de legalidade
aplicavel a uma determinada hip6tese que reclama uma decisdo administrativa. O que
interessa € que a entidade decidente se mova adentro desse quadro juridico aplicavel; ndo que
mencione exaustivamente as normas tidas por pertinentes na abordagem e decisdo do caso.
Independentemente de ter havido ou ndo mencdo ao artigo 52.°da Lei de Terras, certo € que 0
acto administrativo impugnado convocou as normas e principios aplicaveis a resolucdo da
situacdo de caducidade do contrato que, em seu critério, se verificava. Claudica, pois, 0

alegado erro nos pressupostos de facto e de direito.

Sustenta também a recorrente que o acto adopta uma errada interpretacdo da natureza legal da
caducidade nas relacBes contratuais, afirmando, escorada em parecer dos Profs. Fernando

Alves Correia e Licinio Lopes, que a caducidade preclusiva ndo ocorre nas relacles entre a
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Administracdo e os particulares, onde a caducidade tem sempre natureza sancionatéria e

apenas serd declarada quando houver culpa dos particulares.

N&o cremos que assim seja, continuando a entender, na esteira da jurisprudéncia do Tribunal
de Ultima Instancia e da jurisprudéncia largamente maioritaria do Tribunal de Segunda
Instancia, que tanto a caducidade san¢do como a caducidade preclusiva podem ocorrer no
ambito das relagbes contratuais criadas ao abrigo da Lei de Terras. Casos hd em que o
legislador ndo abstrai da culpa para que possa ser declarada a caducidade, como sucede nas
hipbteses abrangidas pelo artigo 166.° da Lei de Terras. Mas quando esteja em causa 0
decurso do prazo inicial da concessdo, sem que esta se tenha convertido em definitiva por via
do aproveitamento, cré-se que opera a caducidade preclusdo, independentemente dos motivos
gue estiveram na base do ndo aproveitamento, estando o Chefe do Executivo vinculado a
proferir o inerente despacho a declara-la.

Improcede também este fundamento do recurso.

Vem igualmente invocada a violagdo do artigo 323. n.°©2, do Codigo Civil, porquanto a
Administracao teria reconhecido o direito da concessionaria ao desenvolvimento do terreno, o
que constitui impedimento a verificacdo da caducidade.

O direito ao desenvolvimento ou aproveitamento do terreno € um direito resultante do
contrato e que, naturalmente, esta presente no normal relacionamento que as partes contratuais
v@o mantendo ao longo da duracdo do contrato. 1sso ndo significa que a circunstancia de a
Administragdo actuar tomando por base aquele direito do particular ao aproveitamento e
tentando proporcionar-lne a possibilidade de aproveitar o terreno, respondendo aos
requerimentos deste e prevendo a conjugacdo futura de condicfes para aprovacdo dos
projectos, isso nado significa, diziamos, que a Administragdo reconheca o direito ao
aproveitamento para além do normal prazo de caducidade. E este o reconhecimento que o
artigo em causa pressupde, e que, como € 6bvio, ndo ocorreu nem resulta da matéria alegada
pela recorrente. Duvida-se, alias, que um hipotético reconhecimento nesse sentido pudesse ser
validamente outorgado pela Administracdo, dado o regime e a finalidade das concessdes.

Improcede também este vicio de violacdo de lei.

Seguidamente, a recorrente invoca um conjunto de vicios de violacdo de lei, por ofensa do

principio da igualdade, por abuso de direito e por violagdo do artigo 55.° da Lei do
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Planeamento Urbanstico.

Porém, atentando na sua alegacdo, constata-se que, em bom rigor, tais vicios ndo séo
assacados ao acto aqui impugnado, nem a etapas do procedimento de declaracdo de
caducidade, mas sim a um acto anterior, datado de 30 de Marco de 2017, que lhe indeferiu um
concreto pedido de atribuicdo de nova concesséao.

Sogobram, pois, estes vicios.

Depois, vem suscitada a viola¢io dos principios da deciséo e eficiéncia.

Esta alegacao reporta-se a falta de aprovacéo dos planos de pormenor que deviam substituir os
planos criados pelas Portarias 68/91/M e 69/91/M revogadas pelo Despacho do Chefe do
Executivo n.©248/2006.

Trata-se, como € bom de ver, de vicissitudes relativas a uma actividade regulamentar, diversa
da actividade de decisdo administrativa casufstica que ora esta em causa e que nesta ndo

interferem. Improcedem estes vicios.

Suscita também a recorrente a violagdo dos principios da proporcionalidade e da boa-fé e a
falta de razoabilidade no exercicio de poderes discricionérios.

Estdo em causa principios cuja acuidade releva no exercicio de poderes discricionérios. Ora,
como vem sendo repetidamente afirmado pela jurisprudéncia dos tribunais superiores de
Macau, verificados os pressupostos falta de aproveitamento e decurso do prazo da concessao
provisoria, a Administracdo esta estritamente vinculada a declarar a caducidade dos contratos
de concessdo. Foi 0 que sucedeu no presente caso. Estando em causa, como estava, 0
exercicio de poder vinculado, aqueles principios mostram-se inoperantes em termos de
poderem influir na validade do acto.

Também este fundamento do recurso improcede.

Vem ainda invocada a violag&o dos artigos 7.°e 103.°da Lei Bésica.

Trata-se de normas respeitantes aos solos e sua gestdo e ao direito de propriedade e
compensacdo em caso de expropriacdo legal, ndo se divisando como podem sair violadas
através do recorrido acto de declaracéo de caducidade.

A Lei Bésica manda proteger o direito a propriedade privada, impde o reconhecimento e

proteccdo dos contratos de concessao de terras celebrados antes do estabelecimento da RAEM
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e que se prolonguem para além da data de transferéncia de soberania e garante a compensacao
em caso de expropriacdo legal. Mas relega, para a lei, a forma e as condicbes que moldam
essa proteccdo e garantia, como melhor se vé das normas pertinentes (artigos 6.6 7.9 103.°¢
120.9. Pois bem, no que respeita aos terrenos pertenca do antigo Territério de Macau e da
actual RAEM - terrenos do Estado -, ndo ha concessdes por tempo indeterminado. H& prazos
de concessao e ha regras para o aproveitamento dos terrenos. Esses prazos e regras estdo
disciplinados por lei e, na maioria dos casos, até sao vertidos para os contratos de concessao.
Portanto, a proteccao conferida pela Lei Bésica € uma proteccdo subordinada aos prazos e
regras legalmente instituidos, os quais tém como pano de fundo a finalidade social dos direitos
associados ao uso da terra, 0 que demanda o seu efectivo aproveitamento nos prazos que o
legislador teve por razoaveis, adentro do seu poder de conformagdo. Dai que a
impossibilidade de renovacéo das concessdes provisorias, que resulta da nova Lei de Terras,
como j& resultava da antiga lei de Terras, em nada afronte os principios vertidos naqueles
artigos da Lei Bésica, que ndo resulta violada pela circunstancia da existéncia da modalidade
de caducidade preclusiva.

Socobra também este vicio.

Ante o exposto, 0 nosso parecer vai no sentido de ser recusado provimento ao recurso.”

Cumpre decidir.
**%x
Il — Pressupostos processuais
O tribunal € competente em razéo da nacionalidade, matéria e hierarquia.
O processo € o proprio e ndo ha nulidades.

As partes gozam de personalidade e capacidade judiciarias, séo legitimas
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e estdo bem representadas.

**k*

11 — Os Factos
Julgamos assente a seguinte factualidade:

1 - A concessdo do terreno em discussao foi originalmente concedida a
Sociedade de Empreendimentos Nam Van, S.A.R.L. (“Nam Van”) por
escritura de 30 de Julho de 1991, na sequéncia do Despacho 203/GM/89,
publicado no 4.°© Suplemento do Boletim Oficial n.°© 52, de 29 de
Dezembro de 1989, contrato de concessdo que veio a ser posteriormente
alterado pelos Despachos (i) 73/SATOP/92, publicado no B.O. n.°27, de
6.7.1992, (ii) 57/SATOP/93, publicado no B.O. n.°17, de 26.4.1993 e (iii)
56/SATOP/94, publicado no B.O. n.°22, de 1.6.1994.

2 - Pelo Despacho 80/2001, do Secretario para os Transportes e Obras
Publicas, publicada no Boletim Oficial n.°37, 11 Série, de 12 de Setembro
de 2001, foi autorizada a transmiss&o onerosa, a favor da Recorrente, dos
direitos resultantes da concessdo por arrendamento do Terreno (doc. 4 junto

comanp.i.).

3 - A clausula segunda do contrato anexo ao Despacho n.© 80/2001 do
STOP determina que o arrendamento seria valido até 30 de Julho de 2016,
podendo ser sucessivamente renovado até 19 de Dezembro de 2049 (vide cit.

doc. 4).
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4 - Os lotes de terreno que compdem o empreendimento “Fecho da Baia

da Praia Grande”, assim denominado nos despachos de concessédo acima

citados, foram concedidos a Nam Van em 1991 como parte de um

projecto integrado como resulta dos despachos mencionados no artigo 3.

5 - A data da concessdo (1991), os terrenos a explorar pela Nam Van n&o

existiam ainda, eram, como melhor explica a escritura de concessao (fls. 268

do PA), “terrenos a conquistar ao mar”.

6 - A Nam Van passou 0s 10 anos seguintes a construir as zonas de aterro

dos “terrenos a conceder” (clausula 6.°do Desp. 73/SATOP/92 relativa

ao prazo do aproveitamento) e a construir infra-estruturas que constituiam

0S encargos especiais do contrato:

1.

6.
7.
8.

Sistema de reciclagem de &gua dos lagos, que incluiam a concepgéo
e construcdo dos dois lagos artificiais da Nam Van e da ilha

artificial;

. Sistema de tratamento de aguas residuais desde a Barra até ao Porto

Exterior, incluindo as estacOes elevatorias de aguas residuais;

. A rede geral de distribuicdo de agua destas zonas e ligacdo a rede

existente;

. A rede de distribuicdo de rede eléctrica:

. Os arruamentos de toda area e zonas limitrofes, que incluiu a

construcéo de importantes redes de circulacdo rodoviaria;
As circulacdes pedonais;
Os estacionamentos publicos;

Os arranjos paisagkticos e 0s arranjos exteriores, conforme se
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menciona, com mais pormenor, na clausula 7.2 do Desp.

73/SATOP/92 relativa aos encargos especiais.

7 - A Administracdo recebeu provisoriamente estas estruturas entre Julho
e Novembro de 1999, conforme consta das recepgdes provisorias das
Infra-estruturas das Zonas B, C, D e E, e dos Lagos que integram o Plano
de Pormenor do Reordenamento da Zona da Baia da Praia Grande, cujos

autos se encontram de fls. 80 a 85 do PA.

8 - A recepcao definitiva das infra-estruturas s6 vem a acontecer em
Dezembro de 2001.

9 - O auto de vistoria para recepcao definitiva, de 4 de Dezembro de 2001,
certifica que as infra-estruturas da Zona C, nomeadamente o pavimento,

“oferecem toda a garantia de solidez e conservacao”.

10 - O auto de vistoria para recepcao definitiva foi homologado pelo
STOP em 20 de Janeiro de 2003.

11 - Teve lugar em 1999 mais uma revisdo da concessdo e do prazo de
aproveitamento - cfr. artigo 3.°do Desp. 71/SATOP/99 (fis. 236 do Vol. 1 do PA)
- tendo-se prorrogado o prazo de aproveitamento da Zona C/D por mais
72 meses (6 anos) a contar da data de publicacdo no Boletim Oficial desta
reviséo (18.8.1999).

12 - Com a autorizacdo da Administracdo, os direitos resultantes de cada
uma das concessoes da Zona C desse empreendimento foram divididos e

transmitidos para maior facilidade na obtencdo de financiamentos, como
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melhor € explicado na primeira carta que solicita a transmisséo, datada de
28 de Outubro de 1994 (vide fis. 62 do Vol.1 do PA), tendo a Nam Van mantido,
por longos anos, a maioria do capital social de cada uma destas

subsidiarias detentoras dos lotes da zona C da Nam Van.
13 - A transmissdo ocorreu em Setembro de 2001.

14 - De qualquer forma, em 2004 a Recorrente tinha ainda 12 anos para
completar o projecto antes de atingir o prazo de arrendamento e havia

duas praticas da administracdo com as quais contava:

a) Os projectos (desde que passiveis de aprovacdo técnica) eram sempre
aprovados ainda que fora do prazo de aproveitamento (0 que aconteceu
com varias concessionarias da Nam Van) ou por outras palavras, ndo era
0 decurso do prazo de aproveitamento que impedia a aprovacdo do

projecto e a realizacao das obras de construcéo: e

b) As concessdes eram sucessivamente renovadas apés o decurso do

prazo de arrendamento.

15 - Ora, desde 2002 que o Governo vinha oferecendo a Nam Van e as
véarias sociedades concessionarias da Zona C e D, entre as quais a

Recorrente, a promessa de uma revisdo geral do Plano Geral da Zona C e

D de forma a nele incluir, sendo todo, pelo menos uma parte das areas

destes quatro lotes entregues ao Governo.

16 - Reunida em sessao de 27 de Outubro de 2016, a Comissao de Terras

exarou no seu Parecer n.2123/2016, o seguinte: «De acordo com o disposto na
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clausula segunda do contrato de concessao inicial, titulado pela escritura publica de
30 de Julho de 1991, o arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a
partir da data da sua outorga, ou seja, o prazo terminou em 30 de Julho de 2016.
Uma vez que o terreno ainda ndo foi aproveitado e a respectiva concessdo é
provisoria, nos termos do disposto no n.°1 do artigo 48.9da Lei de terras, a mesma
nédo pode ser renovada.

Nestas circunstancias, o Departamento de Gestdo de Solos (DSO) da DSSOPT
procedeu a analise da situacdo e, atraves da proposta n.°©366/DSODEP/2016, de 12
de Setembro, prop6s que seja autorizado o seguimento do procedimento relativo a
declaracdo da caducidade da concessdo por decurso do prazo de arrendamento e 0
envio do processo a Comissdo de Terras para efeitos de parecer e tramitactes
ulteriores sobre a declaracdo da caducidade da concessd@o proviséria, nos termos do
artigo 167.° da Lei de terras, proposta esta que mereceu a concordancia do
Secretario para os Transportes e Obras Publicas por despacho de 19 de Setembro de
2016.

Face ao exposto, esta Comissdo, apds ter analisado o processo, considera que a
concessdo proviséria em aprego se encontra ja caducada pelo facto de ter expirado
em 30 de Julho de 2016 o prazo de arrendamento, de 25 anos, fixado na clausula
segunda do respectivo contrato (caducidade preclusiva).

Com efeito, de acordo com o artigo 44.°da Lei n.210/2013 (Lei de terras), aplicavel
ao caso vertente por forca do disposto nos seus artigos 212.%e 215.9 a concessao por
arrendamento € inicialmente dada a titulo provisério e s6 se converte em definitiva se,
no decurso do prazo fixado, forem cumpridas as clausulas de aproveitamento
previamente estabelecidas e o terreno estiver demarcado definitivamente (vide ainda
artigos 130.°e 131.9.

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

De igual modo, resultava da Lei n.°6/80/M, de 5 de Julho (Lei de terras anterior) que,
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no caso da concessdo revestir natureza proviséria em virtude do terreno ndo se
encontrar aproveitado (cf. artigos 49.9 132.°e 133.9, ndo era possivel operar a sua
renovacdo por periodos sucessivos de dez anos porquanto a figura da renovacéo
prevista no n.°1 do artigo 55.%era aplicavel apenas as concessoes definitivas.

Apesar da caducidade operar de forma automatica e directa, para tomar a situacao
juriica certa e incontestada e, portanto, eliminar a inseguranca juridica sobre a
extingdo ou ndo do direito resultante da concessdo, deve a mesma (caducidade) ser
declarada, conforme decorre do disposto no corpo do artigo 167.°da Lei n.°10/2013.
Nestas circunstancias, esta Comissdo nada tem a opor a declaracdo de caducidade da
concessdo do terreno em epigrafe pelo decurso do prazo de arrendamento, perdendo
a favor da RAEM todas as prestacdes do prémio e 0s respectivos juros ja pagos, nos
termos do disposto no artigo 13.°do Regulamento Administrativo n.©16/2004.» (fls.
95-96, do p.a. “60-2016-C.T.)

17 - O Secretario para os Transportes e Obras Publicas, em 4/11/2016,
emitiu parecer no sentido de concordar com a proposta da Comissao de

Terras em que fosse declarada a caducidade da concessao (fls. 101-102, do p.a.,
n°® “60-2016-C.T.)

18 - O Chefe do Executivo, por despacho de 3/05/2018, proferiu a
seguinte deciséo (a.a.):

“Concordo, pelo que declaro a caducidade da concesséo, por arrendamento, a que se
refere o Processo n® 60/2016 da Comissdo de Terras, nos termos e com O0S
fundamentos do Parecer do Secretario para os Transportes e Obras Publicas, de 4 de

Novembro de 2016, os quais fazem parte integrante do presente despacho” (fls. 103 do
p.a. “60-2016-C.T.”)

*k*k

IV — O Direito
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1 - Da Reclamacdo

A fls. 227 o relator do processo proferiu o seguinte despacho:

“Como temos decidido em casos similares, estando em causa um acto administrativo
que declare a caducidade da concessao por efeito do decurso do prazo desta sem
aproveitamento (caducidade preclusiva), ndo se vé necessaria a producdo de prova

testemunhal (o TUI também assim pensa) para apuramento da culpa pelo atraso.

Como assim, notifique para alegagdes facultativas”.
N&o ha que fazer censura a este despacho.

Com efeito, estd em causa a apreciacdo da validade do acto que declara a
caducidade da concessdo pelo decurso do prazo geral desta. Isto &, o
fundamento para a prética do acto é a objectividade do tempo, sem
interferéncia de qualquer carga subjectiva traduzida em juizos de
imputabilidade de culpa. Estamos, pois, em sede de uma caducidade
preclusiva em que o que releva € somente o facto objectivo do decurso do
prazo, é o que a jurisprudéncia da RAEM tem por adquirido (v.g., Acs. do
TUI, de 6/06/2018, Proc. n°®43/2018 e de 11/10/2017, Proc. n°28/2017;
Ac. do TSI, de 19/10/2017, Proc. n°©179/2016; de 1/02/2018, Proc. n°®
26/2017 e de 26/04/2018, Proc. n®767/2016; Ac. de 18/10/2018, Proc. n°®
419/2017).

Ora, para se apurar da validade da decisdo administrativa ndo séo mais
precisos elementos de prova do que aqueles que a prépria recorrente
aportou ao processo e 0s que 0 processo administrativo apenso contém.
Alids, sempre se acrescenta que a maior parte dos factos aos quais as

testemunhas deporiam, como se pode ver do rol de fls. 60, acabaram por
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ser vertidos na factualidade assente acima transcrita, face a ndo
impugnacéo pela entidade recorrida, omissédo que se compreende pela

circunstancia de serem factos com suporte documental no p.a.
Face ao exposto, é de indeferir a reclamacéo.
Pelo incidente, taxa de justica em 4 UCs.

**

2 - Do Recurso Contencioso

2.1 - Da falta de fundamentacdo

Na parte final das conclusdes da peticdo a recorrente invocou o0 vicio de
forma por falta de fundamentacdo, que acabou por reiterar nas alegagoes

facultativas.

Cremos que o fez apenas porque, na sua Optica, o acto nédo referiu, nem
autonomamente, nem por remissao, as disposicdes dos arts. 52°e 166°da

Lei de Terras para declarar a caducidade da concesséao.

Resulta, no entanto, muito bem do acto e do parecer da Comissdo de
Terras que a caducidade foi declarada, ao abrigo do art. 167°da Lei de
Terras, em virtude de se estar em presenca de uma concessao provisoria e,

por isso mesmo, ndo renovavel, face ao art. 48° n°L do citado diploma.

A circunstancia de um ou outro preceito da Lei de Terras ndo ter sido

invocado ndo afasta a percepcdo da razdo ou motivo da decisdo
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administrativa. Quer isto dizer que a fundamentacdo utilizada da
perfeitamente para entender que foi o decurso do prazo sem
aproveitamento que levou a Administracdo a declarar a caducidade. A
recorrente percebeu muito bem, pela fundamentacdo utilizada, as causas e
0 motivo da decisdo que aqui vem impugnar e ndo se V€ que a omissao de
algum fundamento no acto tenha causado constrangimento ou limitacdo a
sua impugnacao, estando assim cumprido o dever previsto nos arts. 114°e
115°do CPA

Improcede, pois, 0 VKio.

2.2 - DO erro nos pressupostos
2.2.1—(...) de facto

Na parte final das conclusdes da peticdo inicial e da alegacéo facultativa,

a recorrente elegeu o vicio em epigrafe como causa de pedir anulatoria.

Porém, o vicio ndo estd densificado com factos que contrariem ou

demonstrem a inverdade da factualidade invocada no despacho.

O que é certo e indiscutivel é que decorreu o prazo geral da concessao (25
anos) sem que o aproveitamento do terreno fosse feito. E isto é suficiente

para suportar a factualidade relevante em que o acto se apoia.

O que a recorrente alega é um conjunto de argumentos que, no Sseu

entendimento, servem para provar que o acto errou na aplicacdo da Lei de
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Terras ou fez um mau uso das suas disposicdes quando invoca a
caducidade “preclusiva”, quando para si se trata de uma ‘“caducidade

sancionatoria”.

SO que essa divergéncia de ponto de vista ndo representa erro nos
pressupostos de facto, mas sim um eventual vicio de violacdo de lei, que

adiante conheceremos nessa perspectiva.

Para finalizar, se a recorrente acha que n&o procedeu ao aproveitamento
por culpa da actuacao da Administraco, isso, ainda que possa ser verdade,
ndo altera a realidade dos factos: o terreno néo foi aproveitado durante o

prazo da concessao estabelecido no contrato em posterior revisao.

Improcede, pois, 0 recurso quanto a este vicio.

2.2.2—(...) de direito

Entende a recorrente que ndo estdo reunidos os requisitos legais para a
declaracéo de caducidade preclusiva, nomeadamente os previstos nos arts.
52° e 166° da Lei de Terras, 0os quais, até, nem sequer teriam sido

invocados.
Mas, como é evidente, ndo tem razao.

Tal como opina o digno Magistrado do MP, e cujos fundamentos fazemos

N0SS0S, “...a recorrente labora na suposicao, errada, de que a ndo indicacdo de uma

norma que se tem por aplicavel a decisdo substanciada num acto administrativo
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acarreta erro nos seus pressupostos de direito. Mas ndo é assim. Os pressupostos de
direito séo constituidos pelo regime legal ou pelo bloco de legalidade aplicavel a uma
determinada hipotese que reclama uma deciséo administrativa. O que interessa € que a
entidade decidente se mova adentro desse quadro juridico aplicavel; ndo que
mencione exaustivamente as normas tidas por pertinentes na abordagem e decisé@o do
caso. Independentemente de ter havido ou nd&o mencao ao artigo 52.°da Lei de Terras,
certo € que o acto administrativo impugnado convocou as normas e principios
aplicaveis a resolucdo da situacdo de caducidade do contrato que, em seu critério, se

verificava. (...).

Sustenta também a recorrente que o acto adopta uma errada interpretacdo da natureza
legal da caducidade nas relagdes contratuais, afirmando, escorada em parecer dos
Profs. Fernando Alves Correia e Licinio Lopes, que a caducidade preclusiva nédo
ocorre nas relagdes entre a Administracdo e os particulares, onde a caducidade tem
sempre natureza sancionatoria e apenas serd declarada quando houver culpa dos

particulares.

N&o cremos que assim seja, continuando a entender, na esteira da jurisprudéncia do
Tribunal de U Itima Instancia e da jurisprudéncia largamente maioritaria do Tribunal
de Segunda Insténcia, que tanto a caducidade san¢do como a caducidade preclusiva
podem ocorrer no ambito das relagBes contratuais criadas ao abrigo da Lei de Terras.
Casos ha em que o legislador ndo abstrai da culpa para que possa ser declarada a
caducidade, como sucede nas hipdteses abrangidas pelo artigo 166.°da Lei de Terras.
Mas quando esteja em causa 0 decurso do prazo inicial da concessdo, sem que esta se
tenha convertido em definitiva por via do aproveitamento, cré-se que opera a
caducidade precluséo, independentemente dos motivos que estiveram na base do ndo
aproveitamento, estando o Chefe do Executivo vinculado a proferir o inerente

despacho a declara-la.”

Improcede, pois, 0 vKio.
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2.3 - Da caducidade

Acha a recorrente que a situacdo factica dos autos néo podia ter levado a

declaracéo de caducidade.

Mas ndo tem razdo. Como ela propria reconhece, a jurisprudéncia da
RAEM, nos seus muitos arestos em que se pronunciou sobre este tema,
tem sido peremptéria ao afirmar que o quadro de facto em que a
concessiondria ndo chega a efectuar as obras, para as quais o terreno fora

concedido, configura uma caducidade preclusiva.

Estamos em presenca de uma concessdo que, por ndo terem sido
cumpridas as clausulas de aproveitamento previamente estabelecidas, é
provisoria e que nunca se converteu em definitiva (art. 449. Por ser assim,
e sem prejuizo do art. 489 n% 2 e 3, que aqui ndo tém qualquer préstimo,
por se ndo verificarem 0s respectivos pressupostos, esta concessao nao
podia ser renovada (art. 48° n°l). A concessdo ndo podia manter-se por
mais tempo, tal como este TSI tem vindo a afirmar sistematicamente em

casos similares a este.

Bem se esforca a recorrente por imputar a Administracdo a culpa pelo
ndo aproveitamento. SO que essa matéria ndo pode ser dilucidada, nem no
ambito da andlise deste vicio, nem no quadro do presente processo
impugnatdrio. Como j& se disse, 0 acto em crise assenta no mero decurso
do prazo de caducidade. E, repetimos, a caducidade preclusiva que nele
esta invocada com alicerce nos arts. 167°e 212%e 215, da Lei de Terras.

578/2018 30



E, como é jurisprudéncia firme da RAEM, a culpa, nesse caso, €
indiferente a solucdo do recurso, ja que a declaracdo administrativa da
caducidade ndo tem que ver com razoes impeditivas do aproveitamento.
O que releva € somente o facto objectivo do decurso do prazo, tal como a

jurisprudéncia da RAEM tem repetidamente afirmado.
S6 para citar alguns, vejam-se 0s seguintes:

- Ac. do TUI, de 6/06/2018, Proc. n°®43/2018;

- Ac. do TUI, de 11/10/2017, Proc. n©28/2017,
- Ac. do TSI, de 19/10/2017, Proc. n°©179/2016;
- Ac. de 1/02/2018, Proc. n°26/2017;

- Ac. de 26/04/2018, Proc. n°767/2016;

- Ac. de 18/10/2018, Proc. n°419/2017;

- Ac. do TSI, de 18/10/2018, Proc. n°370/2016.

N&o vemos motivo para alterar a nossa posicdo. Ocorreu, sim, a
caducidade preclusiva e a Administracdo néo tinha possibilidade de agir

diferentemente por estar vinculada a declara-la.

Razé&o por que improcede o vicio invocado a este respeito.

2.3.1 — Do erro sobre o0 prazo da caducidade (art. 323% do C.C.)

Invoca a recorrente a circunstancia de ndo ter podido executar as obras

por culpa que imputa a Administracdo, em termos que aqui damos por
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reproduzidos, e que, por tal motivo, mais ainda pelo disposto no art. 3239,
n®2 do Cadigo Civil, havia motivo para suspender o decurso do prazo de

caducidade.
Todavia, entendemos que lhe falta razéo.

Em primeiro lugar, nem o contrato, nem a Lei de Terras (Lei n©10/2013)
estabelecem qualquer norma que contemple situagbes a que possa ser
atribuida eficacia suspensiva ou interruptiva do decurso do prazo (neste
sentido, também, o Ac. do TUI, de 23/05/2018, Proc. n° 7/2018; de
6/06/2018, Proc. n©43/2018).

Em segundo lugar, e como este TSI teve ja oportunidade de referir por
mais do que uma vez, estamos em matéria de direito publico, de natureza
vinculada, imperativa e de caracter indisponivel (v.g., Ac. de 24/11/2016,
Proc. n°1074/2015).

Ver, ainda, neste sentido, entre outros:

- Ac. do TUI, de 11/10/2017, Proc. n°28/2017;

- Ac. do TSI, de 24/11/2016, Proc. n°1074/2015;
- Ac. do TSI, de 2/03/2017, Proc. n°432/2015;

- Ac. do TSI, de 25/05/2017, Proc. n®434/2015;
- Ac. do TSI, de 13/07/2017, Proc. n°743/2016;
- Ac. do TSI, de 21/09/2017, Proc. n°672/2015;
- Ac. do TSI, de 19/10/2017, Proc. n®179/2016;
- Ac. do TSI, de 26/04/2018, Proc. n°®767/2016;
- Ac. do TSI, de 18/10/2018, Proc. n®419/2017.
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Por conseguinte, entendemos que o art. 323°do Codigo Civil ndo presta

qualquer apoio a recorrente quanto a esta questéo.

2.4 - Da violacao dos principios gerais de direito administrativo

Invocou a recorrente a violacdo dos principios da igualdade,
proporcionalidade, da boa fé na vertente da tutela da confianca, da
eficiéncia administrativa. Tudo, face ao disposto nos arts. 59 89 116 12°
do CPA e 25°da Lei Bésica.

Especificamente em relagcéo ao principio da igualdade, ainda que alguma
situacdo de facto possa assemelhar-se a esta, e que tenha tido uma
solucdo administrativa porventura diferente, ndo podemos censurar neste
processo outra qualquer actuacdo administrativa que possa ter sido
eventualmente invalida. Mesmo que isso fosse verdade, 0 que importa
sublinhar € que se a Administracdo tem que agir conforme a lei, € de todo
Inoperante que a recorrente invogque casos pretensamente iguais com
deciséo diferente da do seu caso, porque nédo se pode exigir que ela volte
a agir ilegalmente mais uma vez, agora a favor da recorrente. O principio

da igualdade n&o funciona na ilegalidade.

Também ndo vemos em que medida os principios da eficiéncia e da

deciséo aqui relevem.

Alids, todos os principios invocados, como se sabe, séo privativos da

actividade discricionéria da Administracdo. Neste sentido, entre varios
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outros:

- Ac. do TUI, de 8/06/2016, Proc. n©9/2016;

- Ac. do TUI, de 22/06/2016, Proc. n©32/2016;
- Ac. do TSI, de 7/07/2016, Proc. n®434/2015;
- Ac. do TSI, de 19/10/2017, Proc. n°©179/2016;
- Ac. do TSI, de 15/03/2018, Proc. n©299/2013;
- Ac. do TSI, de 26/04/2018, Proc. n°767/2016
- Ac. do TSI, de 14/06/2018, Proc. n°16/2017;
- Ac. do TSI, de 5/07/2018, Proc. n©633/2017;
- Ac. do TSI, de 18/10/2018, Proc. n°370/2016.

Ora, a actividade em apreco € vinculada ope legis, portanto, sem
qualquer relevancia do papel da vontade do administrador. E da lei que
advém, fatalmente, a vinculatividade e imperiosidade da declaracdo de

caducidade.

Isto &, tém entendido os tribunais de Macau, e com razéo, que, decorrido
0 prazo da concessdo sem que 0 aproveitamento tenha sido efectuado tal
como contratualmente convencionado, a contraente publica outra solucéo
ndo resta sendo declarar a caducidade (ver arestos citados), sem
interferéncia de regras e principios privativos da discricionariedade.

Desta maneira, sem mais considerandos, somos a dar por improcedentes

estes fundamentos do recurso.
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2.5 - Do abuso de direito

Advoga a recorrente que estamos perante um caso revelador de abuso de

direito.

Quanto a nds, é patente que a figura do abuso (art. 326°do CC) néo presta
ao caso qualquer auxilio, visto que a Administracdo, repetimos, se limitou
a aplicar a lei imperativa (dai a vinculacdo a que nos referimos) e a
cumprir o contrato e a lei no que a duracdo do mesmo diz respeito (Ac. do
TUI, de 23/05/2018, Proc. n®©7/2018).

Dito por outras palavras, “O abuso de direito, para vingar no recurso
contencioso, impde a prova de um exercicio ilicito de direito, implica a
demonstracdo de que o titular do direito o exerceu em termos
clamorosamente ofensivos da justica e que excedeu manifestamente os
limites impostos pela boa fé, pelos bons costumes ou pelo fim social ou
economico desse direito (art. 334° do CC). E ndo preenche estes
requisitos a actuacdo administrativa que se limita, como no caso vertente,
a cumprir as clausulas do contrato e a acatar as normas imperativas de
direito publico sobre o regime legal das concessoes” (Ac. do TSI, de

19/10/2017, Proc. n©179/2016).

Neste sentido, ainda, o Ac. do TSI, de 18/10/2018, Proc. n®370/2016.

Improcede, pois, 0 vKio.

2.6 - Da violacao dos arts. 55°da Lei do Planeamento Urbanistico e 7°e
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103°da Lei Basica
Nao tem razdo, uma vez mais.

O preceito do Planeamento Urbanstico citado € o seguinte:

Artigo 55.°
Revisao de contratos de concessao de terrenos do Estado, desisténcia da concessao e
indemnizacio

1. Quando a execucdo de um plano urbanistico colida com a finalidade da concessao
ou com o0 aproveitamento ou reaproveitamento de um terreno do Estado concedido, o
concessiondario tem direito, nos termos da Lei de terras, a requerer a revisdao do
contrato de concessdo, a desisténcia da concessdo ou, tratando-se de concessao
onerosa, a transmissao das situacdes resultantes da concessao.

2. Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, tratando-se de concessdes onerosas,
0s concessiondrios de terrenos do Estado lesados pela execucdo inicial ou pela
alteracdo de um plano urbanitico tém direito a ser indemnizados, nos termos da Lei
de terras, pelos danos que comprovadamente tenham sofrido, sendo aplicavel a
prescricdo do direito e a fixagdo do valor da indemnizacdo o disposto no n.°2 do
artigo 53.%e no artigo anterior, com as necessarias adaptacoes.

Como se constata, ele ndo acode minimamente a pretensdo anulatoria
manifestada no ambito dos presentes autos, pois apenas prevé a “revisao”
do contrato, a “desisténcia” da concessao, ou a “transmissao onerosa das

situacoes resultantes da concessao”.
Quanto aos preceitos da Lei Béasica, somos a dizer o seguinte:

O art. 79 que nos dispensamos de transcrever, trata da natureza dos solos
em Macau, que reconhece serem propriedade do Estado, sem prejuizo de
terem sido reconhecidos como propriedade privada antes do
estabelecimento da RAEM (12 parte). De resto, reconhece a

responsabilidade ao Governo da RAEM pela gestdo, uso e
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desenvolvimento desses terrenos, nomeadamente através de arrendamento

ou de concessao (22parte).
Portanto, em nada acode a recorrente.

O 103°também ndo. Ele reitera, de algum modo, o principio consagrado
no art. 6% ao referir que a RAEM protege o direito das pessoas a
aquisicao, uso, disposicao e sucessdo da propriedade. Ora, mais uma vez
a recorrente ndo dispde de nenhum titulo de propriedade privada sobre o

terreno em apreco.

E se 0 art. 120°da mesma Lei manda proteger os contratos de concessao,
dattambém néo resulta nenhum aporte de beneficio decisivo ao interesse
agui manifestado, porquanto o despacho em crise ndo atentou contra a
existéncia valida da concessdo convencionada antes de Dezembro de
1999.

Tal como este TSI teve ensejo de dizer no Ac. de 19/10/2017, Proc. n®
179/2016: «E correcto afirmar que a Lei Basica, no corpo do artigo,
reconhece e protege 0s contratos de concessao de terras celebrados, e 0s
direitos deles decorrentes, antes do estabelecimento da RAEM que se
prolonguem para depois de 19/12/1999. Mas tal segmento normativo
apenas pode ser utilizado para consagrar o respeito que a RAEM deve
reconhecer aos direitos emergentes dos contratos que se encontrem em
vigor apos 19/12/1999. Ora, quanto a este aspecto, e como ja tivemos
ocasido de observar, o contrato celebrado em nada impedia a pratica do

acto administrativo que aqui esta em apreciacdo, por em nada ter
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afrontado o clausulado inicial do contrato e das suas revisoes.

E mesmo quanto ao seu paragrafo Gnico’, igualmente ndo encontramos
no acto nenhuma ofensa a forca imperativa deste inciso legal, se
pensarmos que ele se limita a mandar aplicar as novas concessoes e as
renovacbes (quando possiveis, obviamente) o regime legal e as
“politicas” que vierem a ser produzidos ja no ambito da RAEM. A
imposicao que brota deste paragrafo esta, de resto, em sintonia com o art.
11°do Codigo Civil e com o principio tempus regit actum.» (no mesmo
sentido, Ac. do TSI, 26/04/2018, Proc. n°767/2016 acima citado).

Improcede, pois, 0 vKio.
—
V — Decidindo
Face ao exposto, acordam em julgar improcedente o recurso contencioso.
Custas pela recorrente, com taxa de justica em 20 Ucs.
T.S.1., 21 de Marco de 2019
José Céndido de Pinho
Tong Hio Fong

Mai Man leng Lai Kin Hong

1 ~ . . . i~ .. .

“As concessGes de terras feitas ou renovadas apds o estabelecimento da Regido Administrativa
Especial de Macau sdo tratadas em conformidade com as leis e politicas respeitantes a terras da
Regido Administrativa Especial de Macau”.
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