Processo n°®586/2018
Data do Acordao: 02ABR2020

Assuntos:

Caducidade da concesséo de terreno

Actos vinculados

SUMARIO

1. Em face do disposto na Lei de Terras, a declaracdo da
caducidade da concessao de terreno € um acto vinculado,
somente dependente do facto objectivo do decurso do prazo
estipulado no respectivo contrato de concesséao.

2. A invocacao dos principios da proporcionalidade, da justica e
da imparcialidade, da boa fé e da tutela de confianca ndo é
atendivel, por impertinente, para questionar a legalidade de um

acto administrativo praticado no ambito das actividades
vinculadas.

O relator

Lai Kin Hong
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Processo n° 586/2018

Acordam na Seccao Civel e Administrativa do Tribunal de Segunda
Instancia da RAEM

Sociedade de Investimento Imobiliario Fong Keng Van, S. A,
devidamente identificada nos autos, vem recorrer do despacho do
Senhor Chefe do Executivo, datado de 03MAIO2018, que declarou
a caducidade do terreno com a area de 4563 m?, situado na
peninsula de Macau, designado por lote 4 da zona A do
empreendimento denominado «Fecho da Baia da Praia Grande»,
situado na peninsula de Macau, descrito na CRP sob o n° 22293 a
fls. 79 do livro B8K, concluindo e pedindo:
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Citado, veio o Senhor Chefe do Executivo contestar pugnando pela
improcedéncia do recurso.

Na peticdo de recurso, a recorrente requereu a producao da prova
testemunhal.

Por despacho do Relator a fls. 131v e 132 dos p. autos, foi
indeferida a requerida inquiricao das testemunhas.

Notificadas, tanto a recorrente como a entidade recorrida
apresentaram alegacdes facultativas, reiterando a recorrente
grosso modo os mesmos fundamentos ja deduzidos na peticdo do
recurso e insistindo a entidade recorrida na improcedéncia do
recurso.

Em sede de vista final, o Dign® Magistrado do Ministério Publico

opinou no seu douto parecer pugnando pela improcedéncia do
presente recurso.
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Foram colhidos os vistos, cumpre conhecer.

O Tribunal é competente em razao da nacionalidade, da matéria e
da hierarquia.

O Tribunal € competente em raz&o da nacionalidade, da matéria e
da hierarquia.

O processo é o proprio e inexistem nulidades.

Ndo ha questdes prévias e incidentais que obstam ao
conhecimento do mérito do presente recurso.

Os sujeitos processuais gozam de personalidade e capacidade
judiciarias e tém legitimidade.

De acordo com o0s elementos existentes nos autos e tendo em
conta a solucdes plausiveis a ser dadas as questbes colocadas
pela recorrente, é tida por assente a seguinte materialidade factica
com relevancia a boa deciséo do recurso:

1. Na sequéncia do Despacho n.° 203/GM/89, de 29/12/1989,
por escritura publica de 30/07/1991, com as alteracdes
introduzidas pelos Despachos n.°s 73/SATOP/92,
57/SATOP/93, 56/SATOP/94 e 71/SATOP/99,
respectivamente publicados no Boletim Oficial de 06 de
Julho de 1992, 26 de Abril de 1993, 01 de Junho de 1994 e
18 de Agosto de 1999, o terreno com a area de 4563 m?,
descrito na CRP sob o n® 22293 a fls. 79 do livro B8K,
designado por lote 4 da Zona A do empreendimento
denominado «Fecho da Baia da Praia Grande», situado na
peninsula de Macau, do Plano da Baia Grande, foi
concedido por arrendamento simultaneamente com outros
lotes previstos no mesmo plano a Sociedade de
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Empreendimentos Nam Van;

2. Pelo Despacho do SOPT n.° 92/SATOP/92, foi autorizada a
transmissdo a Sociedade de Investimento Imobiliario Fo
Keng Van, S.A. das situacOes decorrentes da concesséo
por arrendamento, deste terreno designado por lote 4 da
Zona A do empreendimento denominado «Fecho da Baia
da Praia Grande»;

3. Nos termos da clausula segunda do contrato de concessao,
0 prazo de arredamento é valido até 30 de Julho de 2016;

4. Nao foi concluido o aproveitamento do terreno;

5. No procedimento com vista a declaracdo da caducidade da
concessao do terreno em causa, foi elaborado e aprovado o
seguinte parecer pela Comissao de Terras:

Proc. n.°59/2016 - Respeitante a proposta da declaracdo de caducidade
da concessdo, por arrendamento, do terreno com a &rea de 4 563m?,
situado na peninsula de Macau, designado por lote 4 da zona A do
empreendimento designado por «Fecho da Baia da Praia Grande», a favor
da Sociedade de Investimento Imobilidrio Fong Keng Van, S.A., pelo
decurso do seu prazo de vigéncia, de 25 anos, que expirou em 30 de Julho
de 2016, cuja concessdo foi titulado pelo Despacho n.°92/SATOP/94.

1. Através do Despacho n.©203/GM/89, publicado no 4.° Suplemento
ao Boletim Oficial de Macau n.©52, de 29 de Dezembro de 1989, foi
autorizado o contrato de concessdo, por arrendamento e com
dispensa de concurso publico, de vérios terrenos situados nas Zonas
A, B, C e D do empreendimento designado por «Fecho da Baia da
Praia Grande», na Praia Grande e nos Novos Aterros do Porto
Exterior (NAPE), titulado pela escritura publica outorgada em 30 de
Julho de 1991, na Direccdo dos Servigos de Finangas (DSF), e
revisto pelos Despachos n.”* 73/SATOP/92, 57/SATOP/93 e
56/SATOP/94, publicados respectivamente no Boletim Oficial de
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Macau n.©27, de 6 de Julho de 1992, no Boletim Oficial de Macau
n.217, de 26 de Abril de 1993 e no Boletim Oficial de Macau n.©22,
Il Série, de 1 de Junho de 1994, a favor da Sociedade de
Empreendimentos Nam Van, S.A ..

Nos termos do disposto na clausula segunda do contrato de
concessdo titulado pela mencionada escritura, o arrendamento é
valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da outorga da
mesma.

Através do Despacho n.© 92/SATOP/94, publicado no Boletim
Oficial de Macau n.©30, Il Série, de 27 de Julho de 1994, foi titulada
a transmissdo onerosa do direito resultante da concessdo do terreno
com a &rea de 4 563m?, situado na penisula de Macau, designado
por lote 4 da Zona A do empreendimento denominado por «Fecho
da Bak da Praia Grande», a favor da Sociedade de Investimento
Imobiliario Fong Keng Van, S.A. (adiante designada por
concessionaria).

De acordo com o estabelecido na clausula segunda do sobredito
contrato de transmissdo do direito resultante da concessdo do
aludido lote, o prazo do arrendamento expirou em 30 de Julho de
2016.

Segundo o disposto na clausula terceira do mesmo contrato, o
terreno deveria ser aproveitado com a construcdo de um edificio em
regime de propriedade horizontal, destinado a comércio, escritorios
e estacionamento, de acordo com as condi¢des urbanticas fixadas
nos Regulamentos dos Planos de Pormenor do Plano de
Reordenamento da Baia da Praia Grande aprovados pela Portaria n.©
69/91/M, publicada no 2.° Suplemento ao Boletim Oficial de Macau
n.© 15, de 18 de Abril de 1991, e as condi¢bes fixadas no
Regulamento do Plano de Pormenor da Zona A da Bak da Praia
Grande aprovado pela Portaria n.©134/92/M, publicada no Boletim
Oficial de Macau n.©25, de 22 de Junho de 1992. A altura méaxima
permitida seria de 92,7mNMM.

De acordo com o estabelecido na clausula quinta do contrato de
revisdo de concessdo, 0 prazo global de aproveitamento do terreno é
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10.

11.

de 66 meses, contados a partir de 6 de Julho de 1992, ou seja, até 5
de Janeiro de 1998.

O terreno referido em epigrafe encontra-se descrito na Conservatoria
do Registo Predial (CRP) sob 0 n.222 293 a fls. 79 do livro B8K e 0
direito resultante da concessdo encontra-se inscrito a favor da
concessiondria sob o0 n° 4 299 a fls. 86 do livro F20K,
encontrando-se o terreno onerado com uma hipoteca voluntaria
inscrita sob o n.© 188 527C e uma consignacdo de rendimentos
inscrita sob o n.°35 196F a favor do Banco Industrial e Comercial
da China (Macau), S.A..

Por outro lado, considerando a complexidade do empreendimento e
as dificuldades com que a Sociedade de Empreendimentos Nam Van,
S.A. se deparou na execucdo contratual, por forma a salvaguardar os
interesses das partes contratantes, estas acordaram na revisdo da
concessdo, que veio a ser titulada pelo Despacho n.©71/SATOP/99,
publicado no Boletim Oficial de Macau n.° 33, Il Série, de 18 de
Agosto de 1999.

No ambito desta revisao foi reduzido o objecto do contrato mediante
a desisténcia dos direitos sobre dois lotes da Zona "B", reavaliados
0s custos de execucdo das infra-estruturas e alterado o valor do
prémio e respectivas condigdes de pagamento.

Além disso, conforme o disposto no artigo quarto desse contrato de
revisdo da concessdo, foram prorrogados 0Ss prazos de
aproveitamento dos lotes de cada uma das zonas, sendo o prazo dos
situados na Zona A prorrogado por 60 meses, contados a partir de 18
de Agosto de 1999, ou seja, até 17 de Agosto de 2004 (1.2

prorrogacgéo).

Por despacho do Secretario para os Transportes e Obras Publicas de
8 de Abril de 2005, exarado na informacdo n.© 039/DSODEP/2005,
foi autorizada de novo a prorrogacdo do prazo de aproveitamento
dos lotes ndo aproveitados situados na Zona A, desta vez por 48
meses, ou seja, até 17 de Agosto de 2008 (2.% prorrogacdo), sem



586/2018-16

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

aplicacéo de multa.

Através do Despacho do Chefe do Executivo n.°© 248/20086,
publicado no Boletim Oficial da Regido Administrativa Especial de
Macau (RAEM) n.© 34, | Série, de 21 de Agosto de 2006, foram
revogados os Regulamentos dos Planos de Pormenor do Plano de
Reordenamento da Baia da Praia Grande, aprovados pela Portaria n.°
69/91/M.

Através do Despacho do Secretario para os Transportes e Obras
Publicas n.©52/2007, publicado no Boletim Oficial da RAEM n.©21,
Il Série, de 23 de Maio de 2007, foram autorizadas a alteracdo da
finalidade do lote 4 da Zona A e a reviséo do contrato de concesséo.

Nos termos do disposto na clausula terceira do contrato de revisao
de concessao titulado pelo supramencionado despacho, o terreno é
aproveitado com a construcdo de um edificio com 28 pisos,
incluindo trés pisos em cave e um piso de refugio, destinado a um
hotel de cinco estrelas.

De acordo com o estabelecido na clausula quinta do referido
contrato, o0 prazo de aproveitamento do terreno expirou em 18 de
Agosto de 2008.

Antes do termo da segunda prorrogacao do prazo de aproveitamento,
a concessionaria apresentou de novo, em 6 de Maio de 2008, na
Direccdo dos Servigos de Solos, Obras Publicas e Transportes
(DSSOPT), o pedido de prorrogacéo do prazo de aproveitamento do
referido terreno por mais 36 meses, ou seja, até 17 de Agosto de
2011.

Uma vez que 0 3.°Juizo Civel do Tribunal Judicial de Base ordenou
em 14 de Janeiro de 2009 a penhora dos direitos resultantes da
concessdo do referido terreno, o Departamento de Gestdo de Solos
(DSO) da DSSOPT suspendeu a andlise sobre o pedido de
prorrogacédo do prazo de aproveitamento do terreno.

Finda a accdo judicial, a concessionaria solicitou, em 27 de Abril de
2015, através de requerimento, a prorrogacdo do prazo de
aproveitamento do terreno até 30 de Julho de 2016.
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19.

20.

21.

22.

23.

O DSO analisou o referido pedido através da proposta n.°
116/DSODEP/2016, de 22 de Margo, na qual se da conta que o lote
em causa ndo tem qualquer licenca de obra valida nem um projecto
de obra aprovado e que a prorrogacdo do prazo de aproveitamento
do terreno solicitada até 29 de Julho de 2016 ndo permite a
concluséo da construcdo. Assim sendo, propds superiormente, como
projecto de decisdo, o indeferimento do pedido, tendo o Secretério
para os Transportes e Obras Publicas proferido, em 15 de Abril de
2016, o seu despacho concordante.

Realizada a audiéncia escrita, através da proposta n.°
194/DSODEP/2016, o DSO propds que se mantivesse o sentido da
decisdo de indeferir o pedido da prorrogacdo do prazo do
aproveitamento do terreno, tendo o Secretario para os Transportes e
Obras Puablicas concordado com esta proposta, por despacho de 29
de Junho de 2016.

A concessiondria apresentou, em 22 de Julho de 2016, a sua
reclamacéo e, em cumprimento ao despacho do director da DSSOPT,
de 16 de Agosto de 2016, o processo em causa foi enviado ao
Departamento Juridico para efeitos de parecer.

A Sociedade de Empreendimentos Nam Van, S.A. pagou o prémio
em espécie e em numerario na sua totalidade de acordo com o
contrato de concessé&o.

De acordo com o disposto na clausula segunda do contrato de
concessao inicial, titulado pela escritura de 30 de Julho de 1991, o
arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da
data da outorga desta escritura, ou seja, 0 prazo terminou em 30 de
Julho de 2016. Uma vez que o terreno ainda n&o foi aproveitado e a
respectiva concessdo € provisoria, nos termos do disposto no n.°1
do artigo 48.° da Lei de terras, a mesma ndo pode ser renovada.
Nestas circunstancias, 0 DSO procedeu a andlise da situacdo e,
através da proposta n.°© 363/DSODEP/2016, de 8 de Setembro,
propds que seja autorizado o seguimento do procedimento relativo a
declaracdo da caducidade da concessdo por decurso do prazo de
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24,

arrendamento e o envio do processo a Comissdo de Terras para
efeitos de parecer e tramitacOes ulteriores sobre a declaracdo da
caducidade da concessdo provisoria, 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 12
de Setembro de 2016.

Face ao exposto, esta Comissdo, apds ter analisado o processo,
considera que a concessdo provisOria em apreco 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.°10/2013 (Lei de
terras), aplicavel ao caso vertente por forca do disposto nos seus
artigos 212.° e 215.°, a concessao por arrendamento € inicialmente
dada a titulo provisoério e sé 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
provisoria 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 renovacao
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 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 Comissao nada tem a opor a declaracéo
de caducidade da concessédo do terreno em epigrafe pelo decurso do
prazo de arrendamento, perdendo a favor da RAEM todas as
prestacOes do prémio e 0s respectivos juros ja pagos, nos termos do
disposto no artigo 13.° do Regulamento Administrativo n.°16/2004.

v

Reunida em sess&o de 13 de Outubro de 2016, a Comisséo de Terras,
apos ter analisado o processo e ter tido em consideracdo o parecer e
proposta constantes na proposta n.° 363/DSODEP/2016, de 8 de
Setembro, bem como o despacho nela exarado pelo Secretério para 0s
Transportes e Obras Publicas, de 12 de Setembro de 2016, considera que
verificada a caducidade da concessdo pelo termo do prazo de
arrendamento em 30 de Julho de 2016, deve esta caducidade ser
declarada por despacho do Chefe do Executivo.

Comissdo de Terras, aos 13 de Outubro de 2016.

6. Na sequéncia da elaboracao e aprovacao do parecer supra
pela Comissdo de Terras, o Senhor Secretario para os
Transportes e Obras Publicas emitiu o seguinte parecer:

586/2018-19

Proc. n.°© 59/2016 - Respeitante a proposta da declaracdo de
caducidade da concessdo, por arrendamento, do terreno com a
area de 4 563m?, situado na peninsula de Macau, designado por
lote 4 da zona A do empreendimento designado por «Fecho da
Baia da Praia Grande», a favor da Sociedade de Investimento
Imobiliario Fong Keng Van, S.A., pelo decurso do seu prazo de
vigéncia, de 25 anos, que expirou em 30 de Julho de 2016, cuja
concessao foi titulada pelo Despacho n.°92/SATOP/94.

1. Através do Despacho n.° 203/GM/89, publicado no 4.°
Suplemento ao Boletim Oficial de Macau n.© 52, de 29 de
Dezembro de 1989, foi autorizado o contrato de concesséo, por
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arrendamento e com dispensa de concurso publico, de vérios
terrenos situados nas Zonas A, B, C e D do empreendimento
designado por «Fecho da Bak da Praia Grande», na Praia
Grande e nos Novos Aterros do Porto Exterior (NAPE) ,
titulado pela escritura publica outorgada em 30 de Julho de
1991, na Direccdo dos Servigos de Finangas (DSF), e revisto
pelos Despachos n.” 73/SATOP/92, 57/SATOP/93 e
56/SATOP/94, publicados respectivamente no Boletim Oficial
de Macau n.©27, de 6 de Julho de 1992, no Boletim Oficial de
Macau n.©17, de 26 de Abril de 1993 e no Boletim Oficial de
Macau n.© 22, 1l Série, de 1 de Junho de 1994, a favor da
Sociedade de Empreendimentos Nam Van, S.A..

Nos termos do disposto na clausula segunda do contrato de
concessao titulado pela mencionada escritura, o arrendamento
é valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da
outorga da mesma.

Através do Despacho n.©92/SATOP/94, publicado no Boletim
Oficial de Macau n.© 30, Il Série, de 27 de Julho de 1994, foi
titulada a transmissao onerosa do direito resultante da
concessdo do terreno com a area de 4 563m? situado na
peninsula de Macau, designado por lote 4 da Zona A do
empreendimento denominado por «Fecho da Baia da Praia
Grande», a favor da Sociedade de Investimento Imobiliario
Fong Keng Van, S.A..

De acordo com o estabelecido na clausula segunda do
sobredito contrato de transmisséo do direito resultante da
concessao do aludido lote, o prazo do arrendamento expirou
em 30 de Julho de 2016.

Segundo o disposto na clausula terceira do mesmo contrato, o
terreno deveria ser aproveitado com a construcdo de um
edificio em regime de propriedade horizontal, destinado a
comércio, escritérios e estacionamento, de acordo com as
condigdes urbansticas fixadas nos Regulamentos dos Planos
de Pormenor do Plano de Reordenamento da Bakl da Praia
Grande aprovados pela Portaria n.°69/91/M, publicada no 2.°
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Suplemento ao Boletim Oficial de Macau n.© 15, de 18 de
Abril de 1991, e as condicdes fixadas no Regulamento do
Plano de Pormenor da Zona A da Bakl da Praia Grande
aprovado pela Portaria n.°© 134/92/M, publicada no Boletim
Oficial de Macau n.© 25, de 22 de Junho de 1992. A altura
maxima permitida seria de 92,7mNMM.

Posteriormente, através do Despacho do Secretario para 0s
Transportes e Obras Publicas n.° 52/2007, publicado no
Boletim Oficial da Regido Administrativa Especial de Macau
n.©21, Il Série, de 23 de Maio de 2007, foram autorizadas a
alteracdo da finalidade do lote 4 da Zona A e a revisdo do
contrato de concesséo.

Nos termos do disposto na clausula terceira do contrato de
reviséo de concesséo titulado pelo supramencionado despacho,
0 terreno é aproveitado com a construcdo de um edificio com
28 pisos, incluindo trés pisos em cave e um piso de refugio,
destinado a um hotel de cinco estrelas.

Uma vez que o prazo de arrendamento do terreno terminou em
30 de Julho de 2016 e o aproveitamento do terreno ndo foi
concluido, a Direccdo dos Servicos de Solos, Obras Publicas e
Transportes prop6s que fosse autorizado o seguimento do
procedimento relativo a declaracdo da caducidade da
concessao por decurso do prazo de arrendamento e o envio do
processo a Comissdo de Terras para efeitos de parecer, o que
mereceu a minha concordancia, por despacho de 12 de
Setembro de 2016.

Reunida em sesséo de 13 de Outubro de 2016, a Comisséo de
Terras, apos ter analisado o processo, tendo em consideracao
que o0 prazo de arrendamento terminou, sem que O
aproveitamento estabelecido no contrato se mostre realizado, e
que, sendo a concessdo provisoria, 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 supramencionado e concordando
com 0 que vem proposto, solicito a Sua Exceléncia o Chefe do
Executivo que declare a caducidade da concesséo do referido
terreno.

Aos 4 de Novembro de 2016.

7. Submetido o parecer a decisdo pelo Senhor Chefe do
Executivo, 0 mesmo exarou sobre ele o seguinte despacho:

Concordo, pelo que declaro a caducidade da concesséo, por
arrendamento, a que se refere o Processo n.°59/2016 da Comisséo de
Terras, nos termos e com os 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.

Aos 3 de Maio de 2018.

Inteirados do que se passou no aspecto factico, vamos nos dedicar
as questdes de direito.

Antes de mais, é de salientar a doutrina do saudoso PROFESSOR
JOSE ALBERTO DOS REIS de que “quando as partes péem ao
tribunal determinada questdo, socorrem-se, a cada passo, de
varias razbes ou fundamentos para fazer valer o seu ponto de vista;
0 que importa € que o tribunal decida a questdo posta; néao lhe
incumbe apreciar todos os fundamentos ou razbes em que elas se
apoiam para sustentar a sua pretensdo”’ (in CODIGO DE
PROCESSO CIVIL ANOTADO, Volume V — Artigos 658.° a 720.°
(Reimpresséao), Coimbra Editora, 1984, pag. 143).

Conforme resulta do disposto nos art°s 563°/2, 567° e 589°3 do
CPC, ex vi do art® 1° do CPAC, sao as conclusdes do recurso que
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delimitam o seu objecto, salvas as questdes cuja decisdo esteja
prejudicada pela solucdo dada a outras e as que sejam de
conhecimento oficioso.

Em face do teor das conclusdes tecidas na peticdo do recurso e
reiteradas nas alegacOes facultativas, séo as seguintes questbes
tidas por colocadas pela recorrente:

1. Da pretericao da audiéncia; e

2. Daviolacao de principios gerais de direito administrativo.
Ent&o apreciemos.

1. Da pretericao da audiéncia

Em sintese, a recorrente alega que a declaracédo da caducidade da
concessao do terreno deveria ter sido precedida da audicéo prévia
da concessionaria nos termos do disposto no art® 93°/1 e 94° do
CPA, e que nao se tendo procedido dessa maneira nem se
encontrando a lidar com qualquer das situacbes permissivas da
inexisténcia ou dispensa da audiéncia prévia, previstas nos art®s
96° e 97° do CPA, a Administracéo fez inquinar a sua deciséo por
vicio da pretericdo da audiéncia, por ser ofensiva do conteudo
essencial do seu direito fundamental ora recorrente, gerador da
nulidade a que se refere o art® 122°/2-d) do CPA.

Ora, por forca do principio da participacdo consagrado no art® 10°
do CPA, os orgaos da Administracdo Publica devem assegurar a
participacdo dos particulares, bem como das associacbes que
tenham por objecto a defesa dos seus interesses, na formacéao das
decisdes que lhes disseram respeito, designadamente através da
respectiva audiéncia.
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Concretizando este principio, dispbée o art® 93° do CPA que
“concluida a instrucéo, os interessados tém o direito de ser ouvido
no procedimento antes de ser tomada a decisao final, devendo ser
informado, nomeadamente, sobre o sentido provavel desta’.

Trata-se de um direito legalmente conferido aos particulares a
participacdo constitutiva na formacéo das decisdes que Ihes dizem
respeito, ao qual corresponde o dever da Administracdo de
proporcionar aos particulares a possibilidade de se pronunciarem
sobre o objecto do procedimento e associa-los a tarefa de preparar
a decisao final.

Por outro lado, o estabelecimento do direito a audiéncia prévia visa
assegurar aos particulares interessados o contraditério quanto ao
eventual sentido, que lhe é desfavoravel, da decisdo a tomar pela
Administracdo, por forma a evitar a prolacdo de uma decisdo que
constitui uma surpresa ao visado.

Todavia, tal como sucede com a maioria dos principios, senéo
todos, por mais sagrados sejam, comportam excepcoes.

O principio da participacédo nao pode fugir a esta regra.

Na verdade, a propria lei estabelece dois grupos de excepcdes ao
principio da participacéo retirando aos particulares o seu direito a
audiéncia prévia, quais sdao 0 grupo das circunstancias
determinantes da inexisténcia de audiéncia dos interessados e o
das da dispensa de audiéncia dos interessados, previstas nos art®s
96° e 97° do CPA.

Dispdem estes dois artigos:
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Artigo 96.°
(Inexisténcia de audiéncia dos interessados)

N&o h& lugar a audiéncia dos interessados:

a) Quando a deciséo seja urgente;

b) Quando seja razoavelmente de prever que a diligéncia
possa comprometer a execucao ou a utilidade da deciséo;
c) Quando o numero de interessados a ouvir seja de tal
forma elevado que a audiéncia se torne impraticavel,
devendo nesse caso proceder-se a consulta publica,
guando possivel, pela forma mais adequada.

Artigo 97.°
(Dispensa de audiéncia dos interessados)

O orgao instrutor pode dispensar a audiéncia dos
interessados nos seguintes casos:

a) Se os interessados ja se tiverem pronunciado no
procedimento sobre as questdes que importem a deciséo e
sobre as provas produzidas;

b) Se o0s elementos constantes do procedimento
conduzirem a uma deciséo favoravel aos interessados.

Tal como disse e bem a recorrente, in casu ndo estamos perante
qualquer das situacdes previstas nesses dois artigos.

Todavia, nem por isso a falta de audiéncia da recorrente antes da
tomada da decisdo ora recorrida constituiu uma pretericdo de uma
formalidade essencial capaz de invalidar a deciséo.

Tem a nossa jurisprudéncia da RAEM vindo a afirmar,
unanimemente, que em face do disposto na Lei de Terras, a
declaracdo da caducidade da concessao de terreno é um acto
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vinculado, somente dependente do facto objectivo do decurso do
prazo estipulado no respectivo contrato de concessao — cf. Ac. do
TUI, de 110UT2017, no proc. n® 28/2017; Ac. do TSI, de
11JUL2019, no proc. 155/2017.

Sendo consequéncia juridica necessariamente decorrente da lei, a
Administracdo nédo fez mais do que o uso de um poder na
actividade vinculada, desencadeando o efeito ope legis.

Na esteira da doutrina preconizada nos seus Doutos Acordaos,
nomeadamente os tirados nos processos n°s 20/2016 e 91/2018, o
Venerando Tribunal de Ultima Instancia chegou a afirmar no
sentido de que se a decisdo administrativa tomada for a unica
concretamente possivel, a falta de audiéncia do interessado,
prevista no art® 93°/1 do CPA degrada-se em formalidade néo
essencial do procedimento administrativo, ndo geradora da
invalidade da mesma deciséo.

E justamente o que sucedeu in casu.
Portanto, improcede o recurso nesta parte.
2. Daviolacao de principios gerais de direito administrativo

Finalmente a recorrente assacou a Administracao a violacdo de um
conjunto de principios gerais de direito administrativo, quais s&o os
da proporcionalidade, da justica e da imparcialidade, da boa fé e
da tutela de confianca.

A propoésito do ambito da aplicacdo desses principios gerais de
direito, os Tribunais administrativos da RAEM ja chegaram a
pronunciar-se repetida e unanimemente que os tais principios so
funcionam no exercicio dos poderes discricionarios — vide,
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nomeadamente os Acorddos do TUI nos proc. n° 14/2014,
46/2015, 79/2015 e 32/2016, e os Acoérdaos do TSI, nos proc. n°s
966/2018, 969/2018, 531/2018 e 577/2018.

In casu, tal como vimos supra, a declaracdo da caducidade da
concessao do terreno decorre da norma imperativa da Lei de.

Dada a obvia vinculatividade juridica, € impertinente a invocacao

da violagcao dos tais principios.

Resumindo e concluindo que:

1. Em face do disposto na Lei de Terras, a declaracdo da
caducidade da concessao de terreno é um acto vinculado,
somente dependente do facto objectivo do decurso do prazo
estipulado no respectivo contrato de concesséao.

2. A invocacao dos principios da proporcionalidade, da justica e
da imparcialidade, da boa fé e da tutela de confianca néo é
atendivel, por impertinente, para questionar a legalidade de um
acto administrativo praticado no ambito das actividades

vinculadas.

Resta decidir.

Nos termos e fundamentos acima expostos, acordam em
conferéncia julgar improcedente o recurso.

Custas pela recorrente com taxa de justica fixada em 8UC.
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Registe e notifique.

RAEM, 02ABR2020

Lai Kin Hong

Ho Wai Neng

Fong Man Chong
(Com declaracao de voto vencido.)
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“...)

Nao obstante, a Administracdo, invocando o decurso do prazo
concedido para a edificacdo, sem que a mesma estivesse concretizada,
declarou a caducidade das concessdes por arrendamento. Quanto ao facto de,
nas situacdes de que agora curamos, a nao realizagao da construgcao se
dever a suspensdo, imposta pela prépria Administracdo, de analise dos
projectos e de emissdao das competentes e imprescindiveis autorizagdes, a
Administragdo afasta a sua consideragédo, invocando estar vinculada a

declaragao de caducidade.

Num trabalho recentemente acabado e publicado (¢fr. Concessio pro arrendamento e direito de superficie, in
Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, XCV-2019, Tomo I, 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 conclusoes semelhantes as nossas, em matéria de caducidade prevista na lei

de terras, apesar de ser numa perspectiva ligeiramente diferente.
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Temos entdao esta situagdo: por um lado, a Administracao
suspende a apreciacdo dos planos de construcido dos concessionarios por
arrendamento, e em consequéncia ndo emite as necessarias e competentes
autorizacdes e licengas, impedindo de facto o exercicio do direito a fazer a
obra, que, contratualmente, outorgara aos concessionarios; por outro,
imputa-lhes a nao realizagdo da construcdo no prazo contratualmente
acordado e declara a caducidade da concessdo, o mesmo é 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 Cadigo Civil
de Macau. Aqui se refere que a suspensao € determinada “por motivo de forga
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 Antonio Menezes
Cordeiro’0, Vaz Serra abdicou da distincao “caso de forga maior”’ e “caso
fortuito” a favor da construgdo 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 situagoes a que se referem os art.°s 779.°
e seguintes e 790.° de Macau'3. Por conseguinte, casos em que o titular do

direito se vé impossibilitado temporariamente, por razdes que lhe nao sao de

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

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

" Antunes Varela, Anotagio av Acdrdio 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 1966, respectivamente (Antunes
Varela, Anotacio ao Acdrdio do Supremo Tribunal de Justica, de 6 de Janeiro de 1983, Revista de Legislacao e
Jurisprudéncia, 119.% ano, 1986-1987, n.° 3750, p. 275).
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todo imputaveis, de exercer o seu direito4.

Em certas situagcdes, os concessionarios por arrendamento
viram-se impedidos de exercer o seu direito a fazer a obra, nos termos
contratualmente acordados, por factos da Administracao (7actum principis'®),
aos quais sao completamente alheios, e que nao podiam de todo em todo
ultrapassar. Por conseguinte, em tais casos verifica-se uma situagdao de
absoluta invencibilidade pelos concessionarios do obstaculo criado pela
Administragdo a realizagdo do aproveitamento (vis cui resisti non potesi)e.
Pelo que se tem de entender que se verificam “motivos de forgca 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 hogao de motivo de forca maior
nao abrange estas situagdes, o que, como acabamos de ver, nao pode
merecer duvidas'?, ainda assim sempre seria aplicavel o n.° 2 do art.° 313.° do
Cddigo Civil de Macau'8. 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 alegagéo da

prescricao/caducidade pelo credor ofender a boa fé1°.

14 Menezes Cotdeiro (2015), ib.

5 Antunes Varela, Anotagio av Acdrdio 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 Ib.

7O 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 for¢a 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.

19 Adriano Vaz Serra, Anotacio ao Acdrdio 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 Acdrdao do Supremo Tribunal de Justica,
de 5 de Degembro de 1972, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, 107.° ano, n.° 3515, p. 25, nota 2.
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Nas situagdes que temos em vista, o ndo exercicio do direito a
fazer a obra pelos concessionarios ficou a dever-se a actos da esfera da
Administragao (factum principis), insusceptiveis de serem impedidos pelos
concessionarios. Por conseguinte, o ndo aproveitamento do terreno, i.e. 0 ndo
exercicio do direito a construir dos concessionarios, € imputavel a
Administragao, repugnando que venha agora invocar a caducidade do direito,
que ela propria 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 Cdédigo Civil de Macau, que o prazo
da concessao por arrendamento, 0 mesmo € 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 Administracdo, em tais situagcdes nao ocorreu a caducidade da concessao.
O respectivo prazo esta suspenso, nos termos do art.° 313.° do Cdédigo Civil
de Macau, aplicavel por forga do n.° 3 do art.° 1427.° do mesmo cédigo,
ambos por sua vez convocados ex vido art.° 41.° da Lei de Terras.

A suspensao do prazo da concessao, resultante da aplicagcao do
art.° 313.° do Cédigo Civil de Macau, por for¢ga do n.° 3 art.° 1427.° do mesmo
cbdigo, apenas funciona nos ultimos trés meses do prazo, pelo ndo permite
satisfazer os interesses dos concessionarios, pois que a edificagdo dos
iméveis nao € possivel concretizar-se em tao curto, curtissimo prazo.

O Professor Vaz Serra, atendendo a que em certas situagdes a

solucao do art.° 313.° do Cdédigo Civil de Macau?' podia nao ser suficiente,

20 Lembrando Lutero: a Administrac¢io invoca o calendério contra a moral e a justica.
2l Vaz Serra referia-se, obviamente, ao correspondente preceito do Cédigo Civil de 1966, o art.” 321.°.

586/2018-53



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
prazo?2 — como sucede relativamente a muitas das situagdes 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 adaptacoes, a licdo de Vaz Serra
para as situacdes aqui discutidas, ter-se-a de aceitar que o prazo se encontra
suspenso, a partir do momento em que a Administragdo suspendeu a
apreciagcado dos empreendimentos imobiliarios, ou que 0 mesmo seja protraido
pelo tempo que, de acordo com a boa fé24, seja adequado a realizagao e
conclusao da obra.

Este protraimento do prazo da concessdo, pelo periodo
correspondente aquele em que o concessionario se viu impedido de
aproveitar o terreno por decisdo do Governo, segundo Marcello Caetano?s,
verdadeiramente nao representa nem suspensao, nem ampliagdo do prazo
acordado, mas tdo-s6 a compensacao do prazo suprimido. A Administracao

nao da mais prazo, nem tao-pouco o amplia, mas tao-so6 respeita o prazo que

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

23 Vaz Serra, Anotacao 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., Anota¢io ao Ac. ST, de 5 de Dezembro de 1972,
Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, 107.° ano, n.° 3515, p. 27.

24 Que ¢ um principio geral de diteito 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
invocagdo da boa fé nos contratos administrativos, dentro da prevaléncia a ser dada a execu¢io do contrato,
que pode levar a “modificacio equitativa das condi¢cbes do contrato ou a sua
adaptacio/renogociacio/reajuste equitativo de clisulas em funcdo 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.

2 (1974), pp. 398 ¢ 399.
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acordou com o concessionario, compensando, em espécie, os dias de que
privou a contraparte2s.

Ensinava também Vaz Serra que se a caducidade for arguida por
quem lhe deu causa que a respectiva invocagao pode ser paralisada por
abuso de direito?’. Em tal situacao, estar-se-a perante um manifesto exercicio
inadmissivel de posigbdes juridicas. A Administracdo ndo 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 actuacao 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 objecgao, com o efeito de ao titular ser concedido o
tempo adequado segundo as circunstancias para o exercicio do direito28. Nao
obstante, e considerando que a caducidade do direito de superficie se nao
verificou, a invocacdo da mesma pela Administracdo sempre devera ser
afastada.

Estando em causa contratos administrativos, a mesma solucao,
compensacgao do prazo suprimido, resultara do funcionamento do principio do
(re) equilibrio econdmico-financeiro do contrato 2°. Quando, “de forma
superveniente, a execugao do contrato € afectada pela ocorréncia de algum
acontecimento —, cuja causa seja devida a uma intervencao unilateral do

contraente publico por razées de interesse publico (ou de outra entidade

2 Ib.

27 Adriano Vaz Serra, Anotagio ao Ac. STJ, de 9 de Fevereiro de 1971, Revista de Legislagdo 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 Legislacdo e Jurisprudéncia, 105.° ano,
n.° 3467, p. 28; anotagio ao Ac. ST], de 5 de Dezembro de 1972, Revista de Legislacao e Jurisprudéncia, 107.°
ano, n.” 3515, p. 25.

2 Sobre este principio geral de direito administrativo (Lopes Martins, p. 688) e as suas virtualidades, vide o
autor citado, passin, e pp. 531, ss.
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publica estranha ao contrato — por exemplo, do legislador), ou que aquela seja
devida a facto exterior a vontade das partes, nao 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 econédmico-financeiro do contrato
passara também pela restituicdo /n nafura do tempo suprimido aos
concessionarios3!. Na verdade, um dos modos correntes de reposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato é a prorrogagao do prazo das

presta¢des ou da vigéncia do contrato32. (...)"

EhERD :

AT > ARG A 2 BARE L e B 8 5

—, ti#ticEREEmMEKRLTE . REZHE-EITES
Beh EFRE-LEERAR , RAI LTS —FEE , flmitiHE
ITBRHHACALHKER (ERERHT), EXEBRHITHERZEN
Bh , RTEREDAYEFFELtG. RARKEFRGEN —ERE.

O Lopes Martins, p. 635.

31 A lei privilegia a reconstituicio natural, como critério da obrigacio de indemnizacdo (art.” 566.° do
Cédigo Civil de Macau): i.e., a reposi¢do da situacdo tal qual seria caso nio se tivesse verificado o evento
danoso (Joao de Matos Antunes Varela, Das obrigagoes em geral, vol. 1, 7.* ed.”, Almedina Coimbra, 1991, pp.
902). Ora, se ndo se tivesse verificado a intervencdo impeditiva da Administracio, o interessado teria
disposto do prazo ainda existente ao momento daquela intervencdo para o exercicio do seu direito de
superficie. Por conseguinte, reconstituir a situagdo que existiria, caso no se tivesse verificado a intervencdo
impeditiva da Administragdo, passa por se conceder ao interessado o prazo que lhe foi suprimido por
aquela intervencao.

% 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 prorrogacio ou ampliagao do prazo do contrato, mas apenas de compensagio
do prazo suprimido; de compensagio em espécie, como expressivamente dizia Marcello Caetano (ib.), do
prazo suprimido.
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