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Relator: Fong Man Chong
Data : 13 de Fevereiro de 2025

AsSsuNntos:

- Fundamentos da declaracéo de devolucdo dum terreno para fins agricolos

SUMARIO:

| — O objecto deste processo consiste em saber se o terreno foi ou n&o objecto
do exercicio de uma actividade humana de cultivo do solo, constante e
funcionalmente orientada, ou seja, 0 exercicio de qualquer actividade de

exploracdo agricola no terreno.

Il — A luz das normas da Lei de Terras, aprovada pela Lei n©10/2013, de 2 de
Setembro, nomeadamente dos termos consagrados no n.°3 em conjugagdo com
a da alinea 3) do n.°1 do artigo 169.° da citada Lei de Terras, o Chefe do
Executivo pode declarar a devolucé@o de terrenos concedidos por aforamento,
independentemente de serem ou nado definitivas. a Administracdo praticou o
acto recorrido com base no pressuposto de que a Recorrente ndo estava a
prosseguir os fins para que o terreno foi concedido, uma vez que nele ndo

estava a ser desenvolvida qualquer actividade agricola.
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Il - A rescisdo da concessdo por arrendamento ou a devolucdo do terreno
aforado previstas no artigo 169.° da Lei de Terras revestem caracter
sancionatorio, distinguindo-se, portanto, da resciséo por imperativo de interesse
publico que se encontra prevista na alinea ¢) do artigo 167.°do CPA. Face aos
termos consagrados na norma do artigo 169.°©da Lei de Terras, a rescisdo ai
prevista se funda, invariavelmente, num incumprimento de obrigacdes
contratuais e/ou legais por parte do concessionario, incumprimento esse que,
por poder originar uma reacgdo sancionatoria do concedente, terda de ser
imputavel aquele. Em geral, na responsabilidade obrigacional, tal como resulta
do disposto no n.°1 do artigo 788.°2do Cddigo Civil de Macau, recai sobre 0
devedor uma presuncéo de culpa no ndo cumprimento da obrigacdo a que se
encontra adstrito. Deste modo, o afastamento da responsabilidade do devedor
passara pela demonstracdo de que o incumprimento nédo lhe é imputével, o que
sucedera sempre que esse ndo cumprimento for devido a facto do credor, de

terceiro, ou a caso fortuito ou de forga maior

IV - Cabe frisar que o ambito da norma do artigo 132.° da Lei de Terras,
aprovada pela Lei n®10/2013, de 2 de Setembro, que a Recorrente invoca
como lugar paralelo em ordem a fundar argumentativamente a sua tese, e que
prevé a possibilidade de revogacdo da licenca de utilizacdo de edificios
destinados a finalidades ndo habitacionais que ja deixaram de ser utilizados na
totalidade, ha mais de cinco anos, para a exploracdo de actividades
correspondentes aquela finalidade, €, manifestamente, diverso daquele que
tem a norma do artigo 169.° do mesmo diploma legal: ali esta em causa a
revogacdo da licenca de utilizagdo de um edificio destinado a fins néo

habitacionais, no pressuposto de que se trata de uma concessao definitiva que
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se mantém; aqui esta em causa a rescisao e, portanto, a extingdo, da concessao
ou a devolucdo de um terreno que tanto pode ter por objecto concessdes
provisérias como definitivas. Por isso, em virtude dessa assinalada diversidade,
ndo é de acolher a tese da Recorrente construida com base na norma da alinea 2)
do n.°1 do artigo 132.°da Lei de Terras, o que determina a improcedéncia do

recurso em apreco.

O Relator,

Fong Man Chong
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Processo n.245/2024

(Autos de recurso contencioso)

Data ; 13 de Fevereiro de 2025
Recorrente . A Limitada (A BFEAE])
Entidade Recorrida :  Secretario para os Transportes e Obras Publicas

ACORDAM OS JUIZES NO TRIBUNAL DE SEGUNDA
INSTA NCIA DA RAEM:

| -RELATO RIO
A, Limitada (A BFE/AH]), Recorrente, devidamente identificada

nos autos, discordando do despacho do Secretario para os Transportes e
Obras Publicas, datado de 06/12/2023, veio, em 12/01/2024, interpor o recurso
contencioso para este TSI, com os fundamentos constantes de fls. 2 a 29, tendo
formulado as seguintes conclusdes:

A REZHRTREZ 2023 F£12 B 13 QHERER LHRERIK 2023 F 12 A
6 BfFHAYEE 42/2023 SREM I HERIRIR, BHEE ERAKRGIREBIHEEERETRM
HAMRIBR, EHTHREIRGRE, Sttt FAERIF SR AEIRAETRER
PISBIATEIE, ERENE LSRABBKEVHEUEE, BRTMISMABRIRTAE,

B. BliX LER ARAHERTREEANRNRE, EFEEEEEIRERZIRIE.
KEH [BHE| ETEENTER. BREIEERNEREERA.

C. BELERARR 1996 FEEE THIUIIRIAE mA T ARIBRAGES TGz i
IR RS A,
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D. #tthpIttEBIEEES—ERERN, EREBHAEEIT EN=EAF
%, RBREZEFRAENTBINARGER, THEPREERARZL M CEEWRLEY)
VEBREEERR, TRAERERGRERIRAMELL, ME2a0/arRAbETIE, 5

E. SELERARR 1996 SFREAARIERER, it EEFE—HaRE, EfFat
HERAE, ATRERIERAEMRE.

F. EhE LR ATRASHENE B2 p B BB S, SRR (Riki) 55 195
1558 2 R EBRERERABE, ESREER (LX) 5 25 %2 [ERIM/ERESE
FRRRBER (ERENNLABEFBAIRIRR] ARERIER.

G. ARG RREME fins agricolas), BARE Dkt SEila0RM
BiTi&E, THRZ (LX) HREREERRFHETER,

H. REBARBERMBENEE, EXE—ERREZIIHS, HEERETN
NIESEREEEE), FMEEZRIFrAEMEMRRrEY, MERZERERAEELI
Ry, BUaDEAR. TTHR. oK. eSS SEalaE.

. EIRBER TR EREETE DETREE TR, iR BREEAEEE
HERENILAMER, MR OERZAIBRAETHIREREE, TEKEBLI THEBEEEII
EEREIRRA, Bk LR AR RLEEbAIR BB FHEREA.

J. EiE ERABRBAEAFIBEESERETEI IEEARmEREY, 1T
HigE rReEiR. MR, B3, M=E. REE @7, LIRCITMESIRE, Fradazel
WEEKEEE, FIHERBEIRE,

K. AREFREFEGIGIRMNIRBERERIT CEEBLRiErEY, Eit
B LR A B L=EE B mRAEFEEREYI ZEERER, WREE MRS FriEarIE.

L. A& LR ASSPRIFEE B EE R REEREY), TRETREEIbaEE
MLERM T ARERE, ROBR 7iteEEMENRERR.

M. HERTRTINEREE LRA B RRENLIIEAE, HIERAE LRACE
BRHEERIB R RRERM G Z BRI,

N. lRTEBNEES, X LR ABBREN BRI ANETE LRARR
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FTEIRBEAIRIER, RIZAIMEEEEBINFRERR,

O. RITEERBII BHUAEHEE, JLEHPFEEN AR ETHEELHRNE
ERARRERFEHEERTRIEZ BRIZ &R,

P E#GERTRT, HERERIEY, EESE LRANEBNESHRETHIAE TR
Rt RERENRRERIINRRRERERE, X LRATTFHIRE T IRIEE.

Q RTEERTRIEN, it THEEHETIEENCER, =0 2022 F
2 Be, Sz LR ABHEttRREEFRIEETIF, ARt REIRAREHOtETER,

R. EEREAFNZ AL 8% LR A—BEBNEEARHAEREEEE N K
EFEFIEESIE, BbttBUL— EREEREERL,

S. UEEENAER [AE LERARGERERAR] NEERIRCAEFE W
FMTREALEFERNRERZIRE, SEBERKEE BTRE ((TEREFER) 5 124 I58E,
HEHHGERTTR.

T. SERERERER (IthiX) 5 169 155 1 558 3 IEKSE 3 MZRE, BRTE
ERARBGERMEEEMERINERRIE, EmESKEktit,

U. (BE) B FTIRREBEHMBIRE R RIS TP IRl T AR,
RELUESIARBEE R R ZERA.

V. EER (LX), WEEE (DiE) FRERTENEEEEHANAER
YIEEF ATt RA A RAIHIEL.

W. Lt aR, TmEREETE, ERRPEEHE, EMABRAEL
ER, BEREIEMEARELA—REIE.

X. BB, $RER (LithE) 5 169 RFTRENER, ERZREL, BRE
RTEHANZET, ERERFET, EAFEREEHSRAIER.

Y. (EEERENEITRER, EEASRETERRTEAER, mat (Itix) 5
169 1558 1 FAINEE 3 MBI, IMERFEMAHREE NI T I TR G R R E it
IR, EHRA M ELEE R BREREEFIEARGRTTER REIN—RIRE.

Z EARY, FESELRATRE—BEA LEEREFY, BEAEEE B
TRETHEBREE, AT 2020 £ 2021 FHAR, Tk LR ABMREEIIEFEREET
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MEITR, S LRATMEBNEEE TEERFINER, MIREEEERET.

AA. IRIBITEEERAIERERT, (THERREBLMES IS T A LRAMIERT
RS, REIE—(AGENEEXREE LR AEHUIETEH T,

BB. {RIBITHERNRE, £ 2022 F2 Bie, MIahii LR ARKEIEmEE:
RUBRIR, ITHERRRELE LA CEIHREREREE T, BRI BB
S TER.

CC. Hit, BLARZE, BEETHBREMERE, FETHRBRIEIRYIE,
THERFRKBHREEAETIIRR, HEE LRITHEIE IR,

DD. EfimEER (LX) 58 169 %58 1 558 3 RAYRNHR, /KEE BTR
1B ((TBUERAE) 55 124 18R, BEEHERTA.

EE. Bk EARARRBERERARGIEHERE (TithiX) 55 169 155 1 758 3 18RS
B [ZFERERER ],

FF. MizEREHMAAER BRRNIEETETTE, AL, TRERE
ITERER U RIEIRR T E B A ER.

GG. 1£ (thix) BUENH, TMFEERNEMREIFRSE, M DRMFF
H—{EE AT,

HH. (30E) 58 1321555 1 K 2 IBRE, WMEREMENIt EIFHEEMR
BEE—FEEHENEFCREFBRFEEEZFEFTRREMNEREEOSF, TTH
BB RATEE LR,

Il RIEFERRE [HINBRREER| TAFFECHE, Six LRARREES
BRI ERIARMASHELGN I, EMERENURTEREE, BEXENTE,
EfRE L ESER RIS ERAREER L BRI,

. B—7E, ATEERRERR, THRERFBETAEIENEARRA, &
EEERA.

KK. BME#ERERERRENE 2020 FK 2021 FHiR, BiZ LERAIRBEIRRE
HHETR, BEAEMFPRBENRAEITRETESIARE [HHINBERREER]| PRHHE
RG], LHIREERAS (Libik) 55 132 1555 1 X 2 IR a R L E R ERRRIEH
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BhF.

LL FEEIFE=ZMRUARMASHEMN G, BEKETE, EEmE
HRIRBIETREFARI AR A LR AR EEERNGENNEE.

MM. B L EIAREERWE L IREER], RFREETHETRIE LRAET
(HEIE, FmEERWE LA TRAEFEEE LR ARERER, ERTEERAL

NN. ER#ERERERINERE [HtbhERAREER] PR HaEZRERE, B
HITRER TEERE, FKEE BTRE (TBHEFEHR) 5 124 1FRE, BEEEERTA.

O0. ARSHTEAHE, THEREMARHIRBGEHIEEFHTREHIEEE
STERRA

PP. ({THUERRZEEE) 58 8 IRFTRERERRAI LIEBEERERRIGIUER.

QQ EAEF, BELFRABRHEEAMMEIRZHE, AMKRERAEHENE
ERANEBEGEERDIIGREZ BN, EMERSERIE L,

RR. EXitiitieRFH RS EMEARRFERER, mit—RMRNABEY
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WHERRE, MIFERNEIRIRIAESRNER, BEMTREAEL TRE LR ARG,

SS. THERCRERELRFAZDE 2022 5 2 BiECEMEFEE/FNEE
TIfF, BRITHERNERTEZ LRABEE —RIFERERIE THIRETE), MmEER
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TT. i LR ARREGRERN DIMTRENEFERNER, ERTESRA,
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UU. #iEM S, SEiELRARRSERTRIERT ((TBIERZE) 58 3 1R, 8B 5
1% 8 IFEARRAI, TEHESEMRA. BERAINESRE, REEREERHEERHRRT

fr ERTA, fTRREERPEREE B TIERRE LEREBEML, THREHHGER

*

Citada a Entidade Recorrida, o Senhor Secretario para os
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Transportes e Obras Publicas veio contestar o recurso com os fundamentos
constantes de fls. 74 a 97, tendo alegado o seguinte:

| - Do objecto do recurso

1. A recorrente interpds recurso contencioso do despacho do STOP, datado
de 06 de Dezembro de 2023, que declarou a devolugdo do terreno com a area de 5676
m2, cuja concessao foi titulada pelo alvara n.° 18 de 6 de Junho de 1929, na medida em
que os fins que determinaram esta concessdo nao estdo a ser prosseguidos.

Il - Impugnacao

A) Do alegado vicio de violacao de lei por erro nos pressupostos de
facto

2. Vem a recorrente assacar ao acto recorrido o vicio de violagao de lei por
erro nos pressupostos de facto, tese que, entende a entidade recorrida, ndo podera
vingar, estando fadada ao insucesso, o que implicard& consequentemente a
improcedéncia do recurso apresentado.

3. Refere a recorrente que este terreno, concedido por aforamento, se
destinava, de acordo com o seu alvara de concessao, a fins agricolas, estando esta
concessao sujeita a trés requisitos, a saber: cumprir as condi¢des constantes do anuncio
da Comissao de Terras de 5 de Abril de 1929, pagar o foro anual e obedecer as
disposi¢oes previstas no Diploma Legislativo Provincial n.° 18, de 19 de Maio de 1928.

4. Ora, defende a recorrente, embora erradamente, que o terreno em
questao esta classificado, desde a sua concessao, como um prédio rustico e o alvara
ndo refere expressamente a utilizagdo do terreno para fins agricolas, pelo que pode a
recorrente realizar uma utilizacao facultativa do terreno, desde que nao viole a definicao
legal de prédio rustico constante do n.° 2 do artigo 195.° do Cédigo Civil (CC) e do
artigo 25.° da Lei n.° 10/2013, actual Lei de terras.

5. No seu entender, o conceito de fins agricolas € um conceito juridico, mas

o acto recorrido nado define o que sdo fins agricolas.
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6. E, embora o terreno se destine a fins agricolas, a recorrente considera
que ndo se restringe ao cultivo de produtos agricolas alimentares, podendo ser
cultivadas outras espécies, tais como arvores, bambus, plantas e flores, ajardinando o
terreno e embelezando o ambiente envolvente, pois, como o contrato de concessao
ndo estabelece quais as espécies de plantas a cultivar, esta goza de liberdade de escolha
nas plantas que pretende cultivar no terreno.

7. Por outro lado, o facto de a recorrente ter pedido a alteragdo da
finalidade da concessdo, nao podia constituir, segundo entende, facto demonstrativo
de que nao tivesse mais vontade de cumprir o contrato de concessao vigente.

8. Mais refere que desenvolve uma actividade agricola no terreno, tendo
encarregado a Universidade de XXX de elaborar um plano para o terreno, a qual
delineou os principios fundamentais do plano de desenvolvimento agricola do terreno
e chegou a um acordo de cooperagao preliminar com a Googol Technology para a
emissdo de pareceres técnicos e profissionais e prestacdo de apoio na execucdo do
planeamento técnica da agricultura, elaborado pela universidade atras referida.

9. Logo, porque entende desenvolver atividades agricolas no terreno, julga
que o acto recorrido se encontra viciado de erros nos pressupostos de facto, devendo,
por isso, ser anulado.

10. Discorda, porém, a entidade recorrida desta tese, pugnando pela
completa legalidade e validade do acto recorrido, o qual tera, pelas razées que a seguir
invocara, de ser mantido, por nado assistir a recorrente qualquer razdo quanto ao vicio
nesta sede invocado, devendo, por isso, o recurso interposto improceder.

11. Na verdade, dir-se-a que existe vicio de violagao de lei por erro nos
pressupostos de facto quando, os factos que servem de fundamento a um acto
administrativo ndo sao verdadeiros, ou apenas putativos ou erradamente reputados
como verdadeiros pela Administracdo na pratica do acto.

12. Consiste, por isso, na divergéncia entre os pressupostos de que o autor
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do acto partiu para prolatar a decisao administrativa final e a sua efectiva verificacdo na
situacdo em concreto, resultando do facto de se terem considerado na decisdo factos
nao comprovados ou desconformes com a realidade.

13. Nao obstante, cré a entidade recorrida que o acto em apreco ndo se
encontra ferido do vicio acima apontado, uma vez apenas foram considerados, para a
decisdo final, factos verdadeiros e que, porque se verificaram, conduziram a esta
decisao.

14. Acredita a entidade recorrida a tese de que a recorrente ndo apresenta
factos que comprovem que esta continue a prosseguir os fins agricolas para os quais o
terreno foi concedido, sendo que a sua tentativa de invocar este vicio do acto apenas
tem por fundamento fazer valer a sua posicao e tentar manter a titularidade daquele
terreno.

15. Efectivamente, a recorrente parece ndo conhecer ou, pelo menos,
pretende confundir o Tribunal do que seja a finalidade da concessao ou do fim para o
qual o terreno foi concedido com a natureza do prédio (prédio rustico), bem como com
a classificagdo que o artigo 23.° da Lei de terras atribui aos terrenos disponiveis, para
efeitos de utilizacao.

16. Isto porque afirma que a concessao em causa estava sujeita apenas aos
requisitos atras referidos no artigo 3.° deste arrazoado, nada constando relativamente
aos seus fins agricolas, mas tdo somente quanto a natureza rustica do prédio.

17. Enfim, apenas pode a entidade recorrida afirmar que nada é mais
errado do que aquilo por que a recorrente pugna.

18. Com efeito, a concessdao por aforamento encontra-se sujeita ao
disposto na lei, nas clausulas dos seus contratos e, bem assim, ao constante do seu
alvara de concessao.

19. Se assim &, ndo pode a recorrente pretender sujeitar-se exclusivamente

aos trés requisitos plasmados no alvard de concessdo, assinado pelo Governador de
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Macau, em 6 de Junho de 1929.

20. Porém, nao foi a recorrente prudente na sua tese, porquanto, ainda que
tal fosse apenas o exigido, ndo procedia esta argumentacao, dado que a primeirissima
das condigOes estipuladas naquele alvara é a obrigacao de sujeicdo ao estabelecido no
anuncio da Comissao de Terras, de 5 de Abril de 1929, publicado nos Boletins Oficiais
n.°s 15 e 16 da Série de 1929, do qual consta, clara, expressamente e sem margem para
qualquer davida, que o terreno é destinado a fins agricolas, definindo, portanto, sem
espago a qualquer outra interpretacao, qual a finalidade da concessao.

21. Posto isto, ndo parecem restar as mais infimas dividas quanto a
obrigacdo de prosseguir a finalidade agricola, utilizando o terreno concedido para a
fungdo socioecondmica que foi causa dessa concessao, isto &, a actividade de cultivo
agricola.

22. O que a recorrente pretende escurecer sao, na verdade, realidades
diferentes: a finalidade da concessao e a natureza do prédio.

23. A finalidade concerne a funcao socioecondémica que esteve na base da
concessdo, a qual atende as condi¢des de uso e de aproveitamento do terreno, tendo
em conta as capacidades e a aptiddo do terreno a conceder, ou seja, é o destino basico
do solo.

24. Por seu turno, o prédio, enquanto coisa imével que é, por assim ser
definido no artigo 195.° do CC, pode assumir a natureza rustica ou urbana.

25. Assim, um dos elementos fundamentais para a identificacdo dos
prédios é a sua caracterizacao como rustico ou urbano, dada, de um modo geral, ainda
que confusa e insuficientemente, pelo ja citado preceito do CC.

26. Prédio rustico é entdo definido como uma parte delimitada do solo e as
construgdes nele existentes que ndo tenham autonomia econémica.

27. Complementarmente, o artigo 23.° da Lei de terras classifica, ndo o

prédio, mas o terreno, para efeitos de utilizagdo, de forma muito abrangente, sendo que
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terreno rustico é todo aquele que nao se inclui na definicao de terreno urbano, mas que
deve respeitar o disposto no artigo 25.°, o qual prevé que os terrenos rusticos devem
ser utilizados e aproveitados em conformidade com as suas capacidades de uso e de
aptidao.

28. Devem, por isso, os terrenos rusticos cumprir a fungdo socioecondémica
que fundamentou a sua concessao, isto é, prosseguir uma actividade agricola, pecuaria
ou florestal.

29. Se pegarmos, alias, na caracterizagdo de prédio rustico, enquanto parte
delimitada do solo e as constru¢des nele existentes que ndo tenham autonomia
econdmica, facil serd constatar que ndo é apenas o critério objectivo material que
determina esta qualificagdo, mas também, o critério econémico, nos termos do qual se
pressupde o exercicio de uma actividade de exploragao ligada a terra.

30. Por conseguinte, a utilidade econémica de um prédio rdstico vem do
solo e da sua utilizagcdo, que tem de ter como destino normal uma actividade geradora
de rendimentos agricolas, de uma exploracdo agricola geradora de lucros ou de um
cultivo agricola que garanta a subsisténcia do seu explorador.

31. Sendo estes conceitos distintos, parece que acabam por se
complementar e evidenciar ou comprovar aquilo que a entidade recorrida defende, de
que a recorrente ndo estd a utilizar e aproveitar o terreno de acordo com as suas
capacidades de uso e aptiddo, por ndo estar a destinar o terreno a funcao
socioecondémica que gerou a concessdo, nao prosseguindo os fins para os quais foi
concedido, porquanto a recorrente nao utiliza o terreno para uma actividade de cultura
agricola.

32. Na verdade, um prédio rustico exige que nele se exerca uma actividade
ligada a exploracdo de terra, ndo sé de produtos alimentares agricolas, como a
recorrente pretende cingir o conceito, mas de quaisquer produtos agricolas, que se

destinem a uma exploracao geradora de rendimentos/lucros para o seu explorador ou
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que pelo menos sirva para a sua subsisténcia, ndo se bastando, como a recorrente
afirma, com o ajardinamento ou embelezamento do terreno.

33. Por outro lado, uma concessao de um terreno com a finalidade agricola
exige a prossecucdao de uma actividade agricola, ou seja, uma exploragdo de cultivo
agricola, geradora de lucros ou capaz da subsisténcia do seu titular, ndo bastando, por
isso, a existéncia, no terreno de plantas, arvores ou ervas daninhas, para ajardinamento,
se ndo se demonstrar que desse cultivo a recorrente obteve lucros ou proveio a sua
subsisténcia.

34. Alias, a afirmacao da recorrente de que no terreno existem plantas de
modo a ajardinar e embelezar o meio ambiente envolvente colide com a disposi¢do do
artigo 25.° da Lei de terras, denotando uma utilizacdo do terreno em desconformidade
com as capacidades de uso e aptidao dos solos e comprova a néo prossecucao dos fins
para os quais a concessao do terreno foi gerada.

35. E nem o facto de a recorrente ter encarregado a Universidade de Sun
Yat-Sen de elaborar um plano para o terreno ou ter chegado a um acordo de
cooperacao preliminar com a Googol Technology para a emissao de pareceres técnicos
e profissionais sao suficientes para afastar a realidade de que no terreno nao se
encontra a ser exercida qualquer actividade agricola, na medida em que tais estratégias
nao comprovam um efectivo uso do terreno de acordo com as suas capacidades e
aptiddes, podendo, quando muito, denotar uma intencdo de vir a prosseguir
determinada actividade agricola.

36. Além do mais, a recorrente contradiz-se e apenas logra provar o
contrario do que pretende, ao afirmar que, de quando em vez, envia ao terreno
trabalhadores para inspeccionar o local, verificar se existe deposito de residuos ou
proceder a limpeza desses detritos.

37. Isto porque, a prossecu¢dao de uma actividade agricola implica um

trabalho diario de cultivo e tratamento do terreno, ndao apenas em determinados
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periodos, sendo que tal obstaria igualmente ao depdsito de quaisquer lixos no mesmo,
situacdo que denota abandono, porquanto qualquer pessoa que pretendesse deixar
quaisquer detritos, ndo se atreveria a fazé-lo se constatasse tratar-se de um terreno
devidamente cultivado ou verificasse encontrarem-se trabalhadores agricolas ali a
labutar.

38. De mais a mais, a entidade recorrida interroga-se como poderia
cultivar-se ou manter-se uma producao agricola num terreno onde existam lixos ou
detritos depositados!!

39. Julga a entidade recorrida ser de senso comum que tal situacao impedia,
sendo impossibilitava a actividade agricola, dado que o mais certo é que as culturas ndo
germinassem.

40. Ora, torna-se claro que o mesmo nao se encontra a prosseguir os fins
para os quais foi concessionado, tendo deixado, de igual modo de prosseguir a funcdo
socioeconémica que foi causa desta concessao.

41. Donde, cessando o aproveitamento agricola do mesmo, cessa a
prossecucdo da funcdo socioeconémica que foi causa da concessdo, ndo estando a ser
prosseguida a finalidade da concessdo, em clara violagdo do dever de utilizagdo do
terreno em conformidade com os fins consignados.

42. Estando esta omissdao de aproveitamento e utilizacdo do terreno, de
acordo com os fins estipulados na concessdo, expressamente sancionada na Lei de
terras, a qual prevé, no n.° 3 do artigo 169.°, conjugado com a alinea 3) do n.° 1 do
mesmo artigo, que os terrenos concedidos por aforamento possam ser devolvidos
quando os fins que estiveram na origem da concessdao ndo estejam, em qualquer
momento, a ser prosseguidos.

43. A ratio legis desta norma reside no sancionar o incumprimento do
dever de utilizacao do terreno em conformidade com as suas capacidades de uso e de

aptiddo, bem como na garantia do interesse publico de que os terrenos se encontram a
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ser utilizados e a prosseguir os fins consignados.

44. Ndo estando a recorrente a prosseguir os fins que estiveram na origem
desta concessao, a decisao de declaracao devolucao do terreno é aquela que melhor
salvaguarda o interesse publico.

45. Sendo este prosseguido se os terrenos estiverem a ser devidamente
aproveitados e utilizados, em conformidade com as suas capacidades de uso e aptidao,
prosseguindo os fins consignados e cumprindo a funcdo socioeconémica que serviu de
base a concessao.

46. Razoes pelas quais entende a entidade recorrida que a declaragdo de
devolucdo do terreno é perfeitamente valida e legal e deve ser mantida, ndo estando o
acto recorrido inquinado pelo vicio invocado.

47. Impugnando-se, por isso, os artigos 12.° a 13.°2, 20.° a 21.°, 23.° a 30.°,
34.°,40.° 42.°, 46.° a 48.° e 58.° do recurso apresentado pela recorrente.

B) Da alegada nao verificacao dos pressupostos aplicaveis a devolugao
do terreno da concessao por arrendamento

48. Afirma a recorrente que o acto recorrido violou a lei por ndo se
mostrarem preenchidos os pressupostos para a aplicacdo dos n.°s 1 e 3 do artigo 169.°
da Lei de terras.

49. Na sua tese, uma vez que o artigo 87.° da Lei de terras manda aplicar
subsidiariamente aos contratos de concessao por aforamento as normas civis aplicaveis,
deve ser de conjugar e aplicar o regime do incumprimento do contrato previsto na Lei
Civil (mora e incumprimento definitivo).

50. Nestes termos, sé no caso de incumprimento definitivo é que o credor
(entidade recorrida) tem o direito de resolver o contrato. Ora, no caso do procedimento
de devolugdo do terreno, sé quando se verificasse o incumprimento definitivo por parte
da concessionaria (recorrente) € que poderia efectivar-se a declaracdo de devolucao.

51. Defende a recorrente que mesmo que se considere que nao tenha
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utilizado o terreno para os fins consignados durante um periodo de tempo, ela apenas
se constituiu em mora, ndo existindo, desde logo, um incumprimento definitivo, pois,
nos termos do artigo 797.° do CC, apenas se considera ndo cumprida a obrigacao se,
em consequéncia da mora, o credor perder o interesse na prestacdao ou esta nao for
realizada no prazo que, por interpelacao, for fixado pelo credor.

52. Por essa razao, nao tendo a entidade recorrida dado a recorrente uma
oportunidade de corrigir a sua conduta, interpelando-a para o cumprimento, ndo se
transformou a mera mora em incumprimento definitivo e, como tal, ndo poderia ter
sido declarada a devolucao do terreno.

53. Contudo, tal teoria é, salvo o devido respeito, descabida, ndo podendo a
entidade recorrida com ela concordar.

54. Se estamos na presenca de um contrato de direito administrativo, cujo
regime juridico é tracado pelo direito administrativo, ou seja, é regido, primariamente,
por regras e principios de direito publico, apenas se aplicando, supletivamente, os
principios e regras gerais dos contratos e outras disposicdes de direito privado, a
situacdes que ndo estejam previstas no contrato ou na Lei de Terras, a entidade
recorrida tem dificuldade em perceber como pretende a recorrente fazer valer regras de
relagdes juridicas privadas, nomeadamente aquelas relativas ao ndo cumprimento das
obrigacdes.

55. E que a matéria de extingdo do contrato de concessdo por devolucdo do
terreno estd expressamente prevista na Lei de Terras, no seu artigo 169.%, pelo que o
incumprimento deste contrato de concessdo deve ser aferido a luz do regime previsto
naquelas normas, ndo sendo necessario recorrer supletivamente a outra legislacdo
aplicavel.

56. De facto, na generalidade das situagbes contratuais, para que um
contrato possa ser resolvido torna-se necessario verificar-se o incumprimento definitivo,

0 que acontece quando o credor, em consequéncia da mora, perde o interesse que
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tinha na prestacao, ou que esta ndo seja realizada dentro do prazo que razoavelmente
for fixado pelo credor, contudo, no caso em apreco, o que a Administragdo pretende é
declarar a devolucao do terreno, com um regime especial previsto na Lei de Terras, e
nao accionar o direito de resolu¢do de um contrato.

57. E o procedimento de devolucao do terreno, cuja ratio /egis reside no
sancionar o incumprimento do dever de utilizacdo do terreno em conformidade com as
suas capacidades de uso e de aptiddo, mas também em garantir a prossecucdo do
interesse publico de que os terrenos se encontram a ser utilizados e a prosseguir os fins
consignados, encontra-se expressamente previsto no artigo 169.° da Lei de terras, pelo
que é inutil socorrermo-nos da aplicacao subsidiaria das normas civis.

58. Assim sendo, ndo tem razao a recorrente ao pretender ver aqui aplicado
o artigo 797.° do CC.

59. Efectivamente, as modalidades de extincdo do contrato de concessao
estdo especialmente previstas na Lei de Terras: a caducidade, a rescisdo e a devolugao,
bem como os respectivos pressupostos, ndo sendo necessario recorrer as regras gerais
do direito civil, que prevéem o direito de resolu¢do do contrato fundado na mora do
devedor, se em consequéncia dela, o credor perder o interesse na prestacao ou, depois
de devidamente interpelado, mantiver o incumprimento.

60. Se atentarmos no regime da devolugcdo do terreno, facilmente se
conclui que esta causa de extin¢gdo do contrato se verifica quando o concessionario nao
cumpre (no caso, porque ndo prosseguiu os fins consignados), ficando a entidade
concedente com o direito de extinguir o contrato, a titulo de sancionatério e de
garantia de prossecucao do interesse publico, como bem preceitua o artigo 169.° da Lei
de terras.

61. Sempre se dira que o objectivo primordial do legislador, neste caso, é
sancionar um comportamento faltoso do concessionario e evitar que essa situacdo de

incumprimento, lesiva do interesse publico subjacente a concessdo e que pde em causa
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a sua manutencao, se prolongue no tempo.

62. Com efeito, quando, nos termos do artigo 169.° da Lei de terras, se
sanciona com a devolugéo do terreno, o que se pretende, fundamentalmente, é evitar
que o terreno se mantenha na posse do concessionario numa situagdo contraria ao
interesse publico subjacente a concessao (que exige que o terreno se transforme numa
unidade socioeconémica produtiva) e também contraria ao interesse geral urbanistico.

63. Por seu turno, a ser assim, ao pretender a recorrente chamar a colagdo
aquelas normas do direito civil, entdo ndo poderd também fazer tdbua rasa das regras
previstas no artigo 787.° e no n.° 1 do artigo 793.°, ambos do CC, segundo as quais, o
devedor, pela simples mora ou pelo incumprimento, esta obrigado a indemnizar o
credor pelos prejuizos ou danos que causa ao credor.

64. Razdes pelas quais ndao tem quaisquer fundamentos os motivos
apontados pela recorrente para invalidar, nesta parte, o acto recorrido, impugnando-se,
pois, os artigos 71.° e 72.°, 75.° e 76.° e 78.° a 82.° da peticao inicial.

C) Da alegada violacao do principio da boa-fé

65. Vem a recorrente afirmar que a Administracdo, nas relagdes que
estabelece com os particulares, deve sempre observar e cumprir os ditames da boa-fé,
nomeadamente, mediante a tutela da confianca.

66. Ora, a recorrente requereu a alteragdo da finalidade da concessao deste
terreno, nos termos do artigo 139.° da Lei de Terras, estando a prever apenas que a
Administragao proferisse uma decisao de deferimento ou indeferimento deste pedido e
nao ser confrontada, igualmente, com a declaragdo de devolucdo do terreno pelos
motivos ja conhecidos.

67. Mas a entidade recorrida impds outras san¢des, mediante a declaracao
de devolugdo do terreno, excedendo as expectativas razoaveis criadas pela recorrente, o
que consubstancia uma situacao de abuso de direito, violando o principio da boa-fé e

prejudicando a confianga depositada na Administragao.

19
2024-45-devolver-terreno



68. Com a devida vénia, ndo pode a entidade recorrida concordar com tal
fundamentacao, a qual estd destinada a improceder, por nao assistir qualquer razao a
recorrente, sendo o acto recorrido, também quanto a esta matéria, perfeitamente valido
e legal, ndo se mostrando ferido da invalidade apontada, devendo ser mantido, pelas
razdes que a seguir se preocupara de alegar.

69. De facto, a recorrente intentou um pedido de alteragédo de finalidade da
concessao, ao qual a entidade recorrida estava legalmente obrigada, como fez, a dar
seguimento e decidir.

70. Porém, o ambito do procedimento administrativo ndo pode bastar-se
com a iniciativa dos particulares, podendo o mesmo ocorrer, como prevé o artigo 57.°
do Cdédigo do Procedimento Administrativo (CPA), por iniciativa da Administragao.

71. Alids, nos termos do artigo 59.° do CPA, os 6rgaos administrativos,
mesmo que o procedimento seja instaurado por iniciativa dos interessados, podem
proceder as diligéncias que considerem convenientes, ainda que sobre matérias nao
mencionadas nos requerimentos e decidir coisa diferente ou mais ampla que a pedida,
quando o interesse publico assim o exigir.

72. Deste modo, tendo a entidade recorrida conhecimento que aquele
terreno nao se encontrava a prosseguir os fins para os quais foi concedido, tendo
deixado de prosseguir a funcdo socioeconémica que foi causa da sua concessao,
porque cessou o aproveitamento agricola do mesmo, ndo poderia ter outra actuacao
sendo a de iniciar o procedimento tendente a devolucao do terreno, em cumprimento
do principio da prossecucao do interesse publico.

73. A devolucdo do terreno tem como objectivo sancionar o
incumprimento do dever de utilizagdo do terreno e garantir o interesse publico de que
os terrenos se encontram a ser utilizados e a prosseguir os fins consignados e que
estiveram na origem da concessao.

74. Ainda que a recorrente pudesse questionar se a ndo prossecucdo dos
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fins agricolas vincularia a declaragdo de devolucdo do terreno, levando,
consequentemente a extingdo do dominio Util sobre o mesmo e a reversdo da sua
posse a Administracdo, dada a margem de discricionariedade que existe nesta decisao,
nao podia, contudo, negar que a entidade recorrida tinha pelo menos a possibilidade
de iniciar este procedimento, independentemente de o mesmo ir além do requerido,
porquanto aquela assim estava obrigada, pelos ditames do interesse publico e da
legalidade.

75. Nao obstante, a decisdo de devolucao, apesar desta margem de
discricionariedade foi pautada por juizos de conveniéncia e oportunidade, em
cumprimento pelos principios da legalidade e do interesse publico, tendo a entidade
recorrida entendido, que neste caso em concreto era a que melhor serviria estes
pressupostos, na medida em que ndo estava reunida a garantia do interesse publico de
que os terrenos se encontravam a ser utilizados e a prosseguir os fins consignados, pois
este terreno estava abandonado, a recorrente demonstrou interesse em prosseguir
outra finalidade que nao aquela, tendo vindo requerer a sua alteracdo, ndao tendo
demonstrado interesse na continuidade da actividade agricola.

76. Em suma, considera a entidade recorrida que o acto recorrido nao se
encontra ferido pelo vicio invocado, porquanto a sua actuagdo apenas se pautou pelo
cumprimento dos principios da legalidade e da prossecucao do interesse publico.

77. Razdes pelas quais entende a entidade recorrida que a declaracao de
devolucdo do terreno é perfeitamente valida e legal, impugnando, portanto, os artigos
112.° a 116.° da petitdo inicial apresentada pelo recorrente.

78. Por conseguinte, o acto recorrido é completamente legal, valido e deve
ser de manter, estando o presente recurso obrigatoriamente destinado a improceder.

D) Das diligéncias de prova requeridas

79. Em sede de producdo de prova, vem a recorrente requerer que sejam

ouvidas as testemunhas por si arroladas com a peticao inicial, bem como seja realizada
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uma inspec¢ao ao local.

80. Salvo o devido respeito, a entidade recorrida é da opinido que tais
diligéncias se demonstram completamente inuteis.

81. Nos termos do artigo 20.° do CPAC, o recurso contencioso é de mera
legalidade e tem por finalidade a anulagdo dos actos recorridos ou a declara¢do da sua
nulidade ou inexisténcia juridica.

82. E, no entender da entidade recorrida, para aferir da legalidade do acto
recorrido, a prova constante dos processos administrativos instrutores é adequada e
suficiente para a analise que esse Tribunal tem por mister fazer.

83. Ademais, ndo se vislumbra que, dada a natureza do recurso contencioso,
se possa aceitar a producao de prova testemunhal ou a vistoria ao local para
comprovacao da legalidade/ilegalidade do acto recorrido.

84. Na verdade, tais meios de prova seriam adequados para um processo
de plena jurisdicdo, em que o Tribunal pudesse fazer uma defini¢do da situagao juridica
da recorrente, sem estar limitado pelo conteido de um acto administrativo e pela
analise da sua legalidade.

85. Com efeito, ndo equaciona a entidade recorrida em que medida a
producdo de prova testemunhal ou a realizagdo de uma vistoria ao local se mostram
essenciais para a apreciacdo dos vicios assacados pela recorrente ao acto recorrido.

86. Nestes termos julga a entidade recorrida que devem ser indeferidas
estas diligéncias de prova requeridas pela recorrente.

87. E quanto ao demais, como resulta desta contestacdo na sua globalidade,
impugnam-se os factos, juizos de valor e conclusdes articulados na peticao de recurso
que o nao tenham sido especificadamente, bem como se afirma que os mesmos nao

podem produzir os efeitos juridicos pretendidos pela recorrente.

*

O Digno. Magistrado do Ministério Publico junto do TSI emitiu o
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douto parecer de fls. 228 a 233, pugnando pelo improvimento do recurso.

*

Foram colhidos os vistos legais.

Cumpre analisar e decidir.

Il - PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS

Este Tribunal é o competente em razao da nacionalidade,

matéria e hierarquia.

O processo é o proprio e nao ha nulidades.

As partes gozam de personalidade e capacidade judiciaria
e sao dotadas de legitimidade “ad causam” .

Nao ha excepcoes ou questdes prévias que obstem ao

conhecimento do mérito da causa.

* * %

Il - FACTOS
Sdo os seguintes elementos, extraidos do processo principal e do

processo administrativo com interesse para a decisdo da causa:
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REERR, Tz TREFBAB 201552 B 12 BHE 2019 £ 1 B 30 BRIt THiEHER
RE(EZEABERNBRABENER, BRERZIEERTEMN. ZBR 201959 A 20
RiEiRS 13852/DURDEP/2019 SEARBRREA, HR 2019 F 1 B 30 BilEAYE S S
IEMEZR T-2074/2019, EIRBEM EEMAFRENFGE, RIERARELHFMEANEKERIEE
. B—7HME, HBEAR 202145 B 5 HALh THERBIRGEEBIERE T-5774 57,
BUEGERERE I, BRNERHEEELT.

18. TIHEIERENS T LRFTIERIMRERME, IR 2022 £ 1 B 12 HEES
008/DS0/2022 SREEES, 4ERF 2021 9 B 1 H58 232/DS0/2021 SREEZRSHIDHT, WiE=
EREBIRIES 10/2013 SRiEE (LX) B=1NEB@ERF—B=TUF—FHIRE,
ERFEHARBEN LI FRIRIFAREFARIBEZ FIRAYERRE, WARIBR—ERE—B/ T IUER
F—AREEUREEGE—EE=RIRE, RFEKELER, BERERIH EATFE
S EY, FAERESEMRE Wit ZEESRE ((TEEFEE) FN+=RRE
BIFRIRE, P BRRERE A AR TR E e,

19. BT HAIERA 2022 £ 1 B 17 BEZESRE LIFH "ETakiEs" 1
.

20. EiEid 2022 £ 1 B 18 HEE 042/DS0/2022 SR RIBRIFI AITHEETEE
E, FEHAIR 2022 F 1 B 28 HiEBWH#4mSRSS 15493/2022 SRHRSFHEREE.

21. B hEIREEESK JAEEER 20225 6 A 13 HiEi@5 295/00062/DJU/2022
TREREE, HAMWABRZHNEERBETON, HEAS IE—ERERRmRERNEYIAE
ETEMSURENEBIRE—S, FEBRENE LR, BEMs, ERABMEEREELE
1TEATIRASR/MIEERINIEE), MEFARNIIEHARRIERIFEETREES, U, £X
i EFEOSHEY). MIARREIT AR, MEFEL, i EFE—Ea FRMRIEEEE
BIRIEERE IR B R AIEREE R MREIILAGER, B (LX) T hIFARERES,
EAR IR RIFEBEEL BLUFE NEENRERNRIRETE,

22. [, EERBES R RBESRIESEA LA RIRAYEES, LIRS SE
ZIELHAGRE, RRAMARBGRNHIENESEALRETONEE.

23. TERBABR 2022 5§ 2 BE 5 AR EHEER T IS ETHRE
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B RZE 2022 F 8 B 23 QRVIRIGRA, 3R T thERIFEBIFHENRINE T O ERIFY.

24. BRIEHBRIRE, THEIRRKIZRS 295/00062/DJU/2022 SRERESIER
T 5B 5 H5 4485/109/DS0/2023 SR, UM EEESTEIRTIRESH 428 FM4E
51 B4, 58 55 BhAe58 60 B, LINGRRARIMRINRMS (HiXE) F—B T E—= ()
IERE. DEERBNEELR FRERIAR 2022 F 1 B 19 AWEBENMEETESERELZ
RNE—F, BHEIFRENERTENFRE, THIREIAEERTHE BRI RS 5
sRTE L ith ERHTE.

25. ERIENIIHHAERRAIRELE, TREER DIAXRRESS 33 BNE
60 BhrhEyoHT, TIEEBRISRAREGIRZESR.

26. w2, TRIEFEBZIEETR. IibEEE 2021 £ 9 B 1 A%
232/DS0/2021 58K 2022 & 1 B 12 H5 008/DS0/2022 SREFRENINE, Az L
BIRR (LX) F=TIUREERF—B=TIIESE—FIRE, SRRICARDIEN Tt
R EARBFATIBE Z FIRAIERZE.

27. ItHh, ERIRIIETREE, REFEETREXEE, BREE—ZEF—8
ANTIUEB—RE)BUREESE—IRNE=FRE, ESWEERTERARRR—EERSE—
BATIES=RFE_MBORIRE, BRI EAFEHAINEY, RIS TIREERFRR
AEHERE, &R, THEERRSERRIRGE 60/99/M SRESHEIFNIRE, SREEXIE
BEERRERMIBEREE.

28. EWMIHEERAS 2023 & 8 B 4 HEZE#E LFHREHR.

29. IR LA, AREEEONREE, BRIE (LX) F—al+—F%E—
MHIRE, (EXUAE RIREE N A BN ERRUBEBRESES, RFEERLIRESIE
RIERR. Rig (LX) STIR(O)ERENHEE I AEE. ERARFIASERIREIL
HRE, BERPERGKSTITHERFUFE T EERSREIE R FTREN AR, BIRFR
BRIBFEMARNRRRERMEARUNAEHIRRE DA F L REFASIEERIBRE.

30. A, HEREFAIRERREEEZPINCERRIEEIREREERNEERYE
BENNLAGEFBAORIRR, FRLAR BAEEEREIERIHESEETIE, BETEHIEE. RILAEE
KRB A BT ERIE R FEmisER A e it L.

31. FrkA, BRRRERIZRRARIRERENINE BRIERINERE, ERRBEE
BRENGEFILERZEFEN. SR (TiX) S—8 BSOSO EEER—FE=
AR ERIIIE T HEAYRE.

32. IMEEEEFNREERER/NE, DRTHIESESERE, EFaitia
FEEFIREATFNZHNEEEMZE, AMUEEIh THEES SRR ARDIESHS
FI&RIERES, WESWELTM,
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THFRE SR 2023 F£9 B 7 BEITER, CohEE, WEEEI2021F488
H%E 16/DJU/2021 55F0 2022 £ 6 B 13 HES 295/00062/DJU/2022 SEEREZELIMNR 2021 F 9
B 1 B% 232/DS0/2021 8§, 2022 551 B 12 H55 008/DS0O/2022 §8F0 2023 &£ 5 B 5 HE
4485/109/DS0O/2023 SRE#SMEAMEHNER UNRERTHIERI 2023 F8 B 4 B
58 4485/109/DS0/2023 #=#%E LRFRIR, EREINEHINEE, AZ8E A RE T
BEER, RESRAMARDESHGERENSE, B—HHE, TAREHERIAERR
REARROBERY, FTESWEREA T, RIR (TithiX) F—BATtHFORE, WEITEEST
BRE#TES.

2023 F 9 B 7 HRLIWEREE.

* * %

IV - EUNDAMENTOS

A propdsito das questbes suscitadas pela Recorrente, o Digno.
Magistrado do MP junto deste TSI teceu as seguintes doutas consideragoes:

“(ee)

1.

A, Limitada, melhor identificada nos autos, interp0s o presente recurso
contencioso, pedindo a anulacdo do despacho do Secretario para os Transportes e
Obras Publicas, datado de 6 de Dezembro de 2023, que declarou a devolugdo do
terreno rustico concedido por aforamento com a area 5 676 m?, situado na ilha de
Coloane, junto ao Largo Tam Kong Miu, descrito na Conservatéria do Registo Predial
sob o n.° 11 354 afls. 135 do livro B30.

Regularmente citada, a Entidade Recorrida apresentou contestacao na qual
concluiu no sentido da improcedéncia do recurso contencioso.

2.

@i.)

O primeiro dos vicios que a Recorrente imputa ao acto recorrido é o do erro
nos pressupostos de facto.

Salvo o devido respeito, parece-nos que nao tem razdo. Pelo seguinte.
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Como sabemos, o erro sobre os pressupostos de facto ocorre quando se
verifica uma divergéncia entre os factos de que o autor do acto partiu para proferir a
decisdo administrativa e a sua efectiva verificacdo na situagdo em concreto, resultante
da circunstancia de se terem considerado na decisdo administrativos factos nao
provados ou desconformes com a realidade. Dizendo de outro modo, ocorre o dito erro
quando os fundamentos de facto que motivaram o acto administrativa praticado, ou
nao existiam de todo ou, pelo menos, ndo existiam com a dimensdo ou configuracao
suposta pelo respectivo autor.

No caso, como ja referimos, o pressuposto de facto do acto recorrido cuja
verificacdo a Recorrente discute é o de o terreno ndo estar a ser utilizado em
conformidade com as suas capacidades de uso e aptiddo, em virtude de nele ndo haver
qualquer actividade de cultura agricola, quer recente, quer antiga. Cremos, todavia, que
tal pressuposto esta demonstrado nos autos. Resulta, com efeito, da actividade
instrutéria que foi desenvolvida pela Administracdo em sede procedimental que nela
foram recolhidos indicios muito sélidos demonstrativos de que a base factual em que
assentou o acto recorrido tem efectiva correspondéncia com a realidade. Na verdade, a
luz das mais elementares regras da experiéncia, conclui-se que o terreno aqui em causa,
embora nunca tenha perdido, como alega a Recorrente, a sua natureza rustica, deixou
de ser, ha largo tempo, objecto de qualquer exploracao agricola. Nao se discute que,
como também alega a Recorrente, nesse terreno tenham crescido e continuem a
crescer arvores, arbustos e outras plantas, mas o ponto ndo é esse. A questdo essencial
é a de saber se o terreno foi ou ndo objecto do exercicio de uma actividade humana de
cultivo do solo, constante e funcionalmente orientada, tendo em vista a produgdo de
alimentos de modo economicamente relevante, e em relacdo a essa questao, tal como a
Administragdo concluiu no decurso do procedimento, a resposta ndo pode deixar de
ser negativa.

Ora, tendo sido nesse pressuposto de facto — o de que a Recorrente deixou
de exercer qualquer actividade de exploracao agricola no terreno — que assentou o acto
recorrido, a conclusdo que se impde, a nosso modesto ver, é a de que esse acto nao

sofre do erro que lhe vem imputado pela Recorrente.
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(ii.2)

O segundo fundamento do recurso consiste na invocacdo de que, no caso,
nao estdao preenchidos os pressupostos legais da devolucdo do terreno. A Recorrente
imputa ao acto recorrido a violagdo de lei na modalidade de erro na interpretacao e
aplicagdo da norma legal da alinea 3) do n.° 1 e do n.° 3 do artigo 169.° da Lei de Terras,
ja que, segundo diz, a devolucdo do terreno s6 poder ser determinada nas situagdes de
incumprimento definitivo do contrato determinado a luz do artigo 797.° do Cédigo
Civil.

Vejamos.

(ii.2.1)

De acordo com as normas da Lei de Terras acabadas de referir, o Chefe do
Executivo pode declarar a devolucdo de terrenos concedidos por aforamento,
independentemente de serem ou nao definitivas, «quando a utilizagdo do terreno se
afaste dos fins para que foi concedido ou estes ndo estejam, em qualquer momento, a
ser prosseguidos».

Como ja vimos, a Administragdo praticou o acto recorrido com base no
pressuposto de que a Recorrente ndo estava a prosseguir os fins para que o terreno foi
concedido, uma vez que nele ndo estava a ser desenvolvida qualquer actividade
agricola. Ora, ndo sendo controvertido que o terreno foi concedido para fins agricolas,
parece-nos seguro concluir que se encontra preenchida a previsdo ou a hipdtese da
norma do n.° 3 em conjugac¢do com a da alinea 3) do n.° 1 do artigo 169.° da Lei de
Terras, na exacta medida em que o fim da concessdo deixou, objectivamente, de ser
prosseguido. Por isso, neste ponto, a Administracao nado incorreu em qualquer erro de
interpretacao e aplicagdo da lei.

(ii.2.2)

A Recorrente aduz, no entanto, um outro fundamento para suportar a sua
pretensdo impugnatoria que é o de que a lei exige o incumprimento definitivo da
obrigacdo, nao se bastando com a simples mora.

Cremos, salvo o devido respeito, que também aqui Ihe falta razao.
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A rescisdao da concessdao por arrendamento ou a devolugdo do terreno
aforado previstas no artigo 169.° da Lei de Terras revestem, como julgamos pacifico,
caracter sancionatorio, distinguindo-se, portanto, da rescisdo por imperativo de
interesse publico que se encontra prevista na alinea c) do artigo 167.° do CPA. Decorre,
na verdade, da leitura da norma do artigo 169.° da Lei de Terras que a rescisdo ai
prevista se funda, invariavelmente, num incumprimento de obriga¢des contratuais e/ou
legais por parte do concessionario, incumprimento esse que, por poder originar uma
reaccdo sancionatoéria do concedente, tera de ser imputavel aquele.

Em geral, na responsabilidade obrigacional, como sabemos, e resulta do
disposto no n.° 1 do artigo 788.° do Codigo Civil, recai sobre o devedor uma presungao
de culpa no ndo cumprimento da obrigacdo a que se encontra adstrito. Deste modo, o
afastamento da responsabilidade do devedor passara pela demonstracdo de que o
incumprimento nao lhe é imputavel, o que sucedera sempre que esse ndo cumprimento
for devido a facto do credor, de terceiro, ou a caso fortuito ou de forca maior (veja-se,
neste sentido, LUIS MANUEL TELES MENEZES LEITAO, Direito das Obrigagées, volume lI,
Coimbra, 2017, p. 247, MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigagoes,
Coimbra, 2004, pp. 999-1000 e JOSE BRANDAO PROENCA, in Comentario ao Codigo
Civil, Direito das Obrigagbes, Das Obriga¢coes em Geral, Lisboa, 2018, p. 1084). No caso,
segundo nos parece, ndo estd demonstrada a ocorréncia de quaisquer circunstancias
susceptiveis de afastar aquela presuncao legal de que o incumprimento é imputavel a
Recorrente.

Além dessa exigéncia atinente a imputabilidade do incumprimento da
obrigacdo ao concessionario ndao vemos, no entanto, que seja necessaria a
demonstracao, como alega a Recorrente, do respectivo incumprimento definitivo. A
norma do da alinea 1) do n.° 1 do artigo 169.° da Lei de terras permite, alias, concluir
em sentido contrario, na medida em que habilita a Administracao a declarar a rescisdao
com base em situacao de simples mora no cumprimento da obrigacdo de pagamento
do prémio no prazo contratual ou legal.

Se bem interpretamos a norma do n.° 1 do artigo 169.° da Lei de Terras,

dela resulta ser suficiente o incumprimento das obrigagdes contratuais ou legais ai
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tipificadas por parte do concessionario, independentemente da modalidade que esse
incumprimento possa revestir a luz da lei civil. A questdo de saber se o incumprimento
verificado deve ou ndo, em cada caso concreto, desencadear a consequéncia
legalmente prevista foi resolvida pelo legislador por meio da atribuicdo de
discricionariedade de decisdo a Administragdo. Nao é, pois, relevante, a luz da lei, se o
incumprimento da obrigacdo reveste a modalidade de simples mora ou de
incumprimento definitivo. O que releva & a ponderacdo discriciondria que a
Administracdo, em cada situacao concreta tem de realizar no sentido de determinar se
o dito incumprimento justifica ou ndo a rescisdo contratual. Dai que nos pareca que este
fundamento do recurso nao possa ser acolhido.

(iii)

Alega ainda a Recorrente que a Administragdo ndo interpretou
correctamente a alinea 3) do n.° 1 do artigo 169.° da Lei de Terras na parte em que ai se
exige que os fins ndo estejam, a qualquer momento, a ser prosseguidos. Em seu
entender, os fins para que o terreno foi concedido s6 podem ser considerados nao
concretizados quando o terreno nado tenha sido utilizado em conformidade por um
periodo superior a cinco anos (cfr. artigo 89.° da douta peticao inicial).

Salvo o devido respeito, parece-nos que a Recorrente, também neste ponto,
nao tem razdo. A letra da lei ndo da qualquer apoio ao entendimento defendido. Ao
invés. O que dela resulta é que, a hipotese da norma estara preenchida sempre que os
fins para que o terreno foi concedido ndao estejam, em qualquer momento, a ser
prosseguidos. De novo. A questdo de saber se, verificado o preenchimento do
pressuposto vertido na hipétese da norma, deve ou ndo ser desencadeada a
consequéncia prevista na estatuicado, foi entregue pelo legislador ao juizo discricionario
da Administracdo e é nesse campo que a discussao pode assumir relevancia quando
esta em causa o controlo jurisdicional da actuacdo administrativa que venha a ser
objecto de impugnacao contenciosa.

Além disso, parece-nos que o ambito da norma do artigo 132.° da Lei de
Terras, que a Recorrente invoca como lugar paralelo em ordem a fundar

argumentativamente a sua tese, e que prevé a possibilidade de revogacao da licenca de
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utilizacado de edificios destinados a finalidades néo habitacionais que ja deixaram de ser
utilizados na totalidade, ha mais de cinco anos, para a exploragdao de actividades
correspondentes aquela finalidade, é, manifestamente, diverso daquele que tem a
norma do artigo 169.° do mesmo diploma legal: ali estd em causa a revogacao da
licenca de utilizacdo de um edificio destinado a fins ndo habitacionais, no pressuposto
de que se trata de uma concessdo definitiva que se mantém; aqui estd em causa a
rescisao e, portanto, a extincao, da concessao ou a devolucao de um terreno que tanto
pode ter por objecto concessdes provisérias como definitivas. Por isso, em virtude
dessa assinalada diversidade, ndo nos parece que possa extrair-se da norma da alinea 2)
do n.° 1 do artigo 132.° da Lei de Terras o contributo interpretativo que a Recorrente
refere na sua douta peticao inicial.

(iv)

Alegou também a Recorrente que o acto recorrido violou o principio da
proporcionalidade, na medida em que declarou a devolu¢do do terreno com base num
incumprimento que apenas se verificou durantes os anos de 2020 e 2021, um curto
periodo de tempo, portanto, que ndo é revelador de que ela ndo tenha a inten¢do de
continuar a prosseguir os fins para que o terreno foi concedido (cfr. artigos 96.° a 101.°
da douta peticao inicial).

Também alegou a violagdo do principio da boa fé em virtude de a
Administracdo, na sequéncia do pedido de alteracdo de finalidade do terreno por si
apresentado, ao invés de uma decisdo de deferimento ou indeferimento desse pedido,
ter praticado o acto recorrido (cfr. artigos 109.° e 112.° da douta peti¢do inicial).

Nao nos parece, com todo o respeito.

(iv.1)

E certo que, no exercicio da actividade discricionaria, como aquela que se
consubstanciou no acto recorrido (de acordo com o n.° 1 do artigo 169.° as concessdes
«podem» ser rescindidas, o que aponta, inequivocamente, para a natureza
discricionaria do acto) a Administracdo esta sujeita a observar a chamada «deontologia
da discricionariedade», respeitando e observando os limites e os critérios juridicos

desse exercicio, assumindo particular relevancia, neste contexto, os principios gerais da
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actividade administrativa. Em todo o caso, importa notar, que o controlo judicial da
compatibilidade da decisao discricionaria com os principios juridicos fundamentais que
regem a actividade da administracdo é, essencialmente, negativo, e a violacao dos ditos
principios sé assume relevancia invalidante, como resulta da norma da alinea d) do n.° 1
do artigo 21.° do CPAC, nas situacbes em que a mesma seja manifesta, ostensiva,
evidente (é este o sentido que tem sido, nemine discrepante, seguido pelos nossos
Tribunais: por todos, e entre muitos outros, cfr. os acérddaos do Tribunal de Ultima
Instancia de 30.04.2019, processo n.° 35/2019, de 23.06.2021, processo n.° 55/2021, de
23.07.2021, processo n.° 89/2021, de 24.09.2021, processo n.° 110/2021).

(iv2.)

(iv.2.1)

O principio da proporcionalidade encontra assente legal no n.° 2 do artigo
5.° do CPA, segundo o qual, «as decisdes da Administragdo que colidam com direitos
subjectivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares s6 podem afectar
essas posi¢des em termos adequados e proporcionais aos objectivos a realizar».

A verdade é que, no caso, aquilo que a Recorrente alega ndo é suficiente
para demonstrar a violacdo do principio da proporcionalidade. Com efeito, constitui
pressuposto de facto do acto recorrido, como antes vimos, o de que o terreno em causa
nao tem tido utilizacdo recente nem antiga. Assim, demonstrando-se que a situacao de
inutilizacdo do terreno para os fins concedidos é comprovadamente antiga, e que,
portanto, a Recorrente (que é uma companhia de investimento predial, importa nao
perder de vista), deixou, durante anos, o terreno de que é concessionaria ao abandono,
é dizer, sem a utilizacdo devida nos termos resultantes da propria concessao, apenas, ao
que tudo indica, na expectativa de uma alteracao de finalidade do terreno para outra
economicamente mais compensadora, ndo nos parece, bem pelo contrario, alids, que
seja violadora do principio da proporcionalidade, em qualquer das suas trés dimensdes
(idoneidade ou adequacao; necessidade e proporcionalidade em sentido estrito: da
idoneidade ou adequacao, a significar que as medidas restritivas sejam aptas a realizar
o fim visado com a restricdio ou contribuam para o alcancar; da necessidade, que

implica que de entre todos os meios idoneos e disponiveis e igualmente aptos a
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prosseguir o fim visado com a restricao, se deve escolher o que produza efeitos menos
restritivos; e o da proporcionalidade em sentido estrito, a implicar a justa medida entre
o sacrificio imposto e o beneficio prosseguido pela medida restritiva) a actuacdo
administrativa que consubstanciou o acto recorrido, tendo presente, claro esta, o
interesse publico que manifestamente existe na recuperacdo, por parte da Regido, de
terrenos do Estado que, outrora concedidos a particulares, ndo estejam a ser objecto da
prossecucao das finalidades que estiveram na base da respectiva concessao.

(iv.2.2)

O principio da boa fé estd consagrado no artigo 8.°, n.° 1 do CPA, nos
seguintes termos: «no exercicio da actividade administrativa, e em todas as suas formas
e fases, a Administracdo Publica e os particulares devem agir e relacionar-se segundo as
regras da boa fé». A alegacao por parte da Recorrente da sua violacdo, na dimenséao da
proteccdo da confiancga, corresponde, salvo o devido respeito, a um equivoco.

De acordo com o entendimento que nos parece preferivel, a operatividade
do principio da tutela da confianca depende de diversos pressupostos, a saber: a
conduta de um sujeito criadora de confianca, sem violacao de deveres de cuidado que
ao caso caibam; uma situacgdo, justificada objectivamente, de confianca baseada em
elementos do caso que lhe atribuam razoabilidade; um investimento de confianca
consistente no sujeito confiante ter assentado actividades juridicas claras sobre as
expectativas criadas, um nexo de causalidade entre a actuagdo geradora de confianga e
a situagao de confianca, por um lado e entre a situagdo de confianca e o investimento
de confianca, por outro e a frustracdo da confianga por parte do sujeito juridico que a
criou (na jurisprudéncia comparada, a titulo exemplificativo, o acérddao do Supremo
Tribunal Administrativo de 21.09.2011, processo n.° 753/11, disponivel para consulta em
linha e na doutrina, MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito
Administrativo Geral, Tomo |, 3.2 edicao, Lisboa, 2008, pp. 222-223 e ainda, em termos
nao inteiramente coincidentes, PEDRO MONIZ LOPES, Principio da Boa fé e Decisdo
Administrativa, Coimbra, 2011, pp. 279-286).

Ora, no caso, parece-nos que se nado verificam os enunciados pressupostos,

desde logo e decisivamente, porque ndo vem alegada qualquer conduta da
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Administragcdo que tivesse sido ou sequer pudesse ter sido criadora de expectativas
legitimas na Recorrente quanto a um determinado comportamento. Como resulta do
disposto no artigo 57.° do CPA, a Administracdo tem iniciativa procedimental. Nao
podia, alias, ser de outro modo. Mais. Segundo o disposto no artigo 59.° do CPA,
mesmo em procedimentos instaurados por iniciativa dos particulares, os 6érgdos
Administrativos podem proceder as diligéncias que considerem convenientes para a
instrucao e decidir coisa diferente da pedida, quando o interesse publico assim o exigir.
Por isso, independentemente de o acto recorrido ter sido proferido no ambito de um
procedimento que, por sua vez, teve origem num pedido de alteragdo de finalidade da
concessao formulado pela Recorrente, dai nao decorre qualquer violagdo de
expectativas legitimas da mesma. Pode até dizer-se, ao contrario, que a Administragdo
se limitou a proceder como legalmente lhe competia quando confrontada com os
factos que apurou na sequéncia das diligéncias instrutérias a que procedeu no ambito
do falado procedimento, na perspectiva do que considerou ser a adequada
prossecucdo do interesse publico.

3.

Deve, pois, face ao exposto, ser julgado improcedente o presente recurso
contencioso.

E este, salvo melhor opinido, o parecer do Ministério Publico.”

*

Quid Juris?

Concordamos com a douta argumentacdo acima transcrita da autoria
do Digno. Magistrado do MP junto deste TSI, que procedeu a analise de todas
as questdes levantadas, a qual integralmente aderimos sem reservas, sufragando
a solucéo nela adoptada, entendemos que a decisdo recorrida ndo padece dos
vicios imputados pela Recorrente, razéo pela qual é de julgar improcedente o

recurso e manter o acto recorrido.
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Sintese conclusiva:

| — O objecto deste processo consiste em saber se o terreno foi ou
ndo objecto do exercicio de uma actividade humana de cultivo do solo,
constante e funcionalmente orientada, ou seja, o exerciio de qualquer
actividade de exploracao agricola no terreno.

Il — A luz das normas da Lei de Terras, aprovada pela Lei n©10/2013,
de 2 de Setembro, nomeadamente dos termos consagrados no n.© 3 em
conjugacdo com a da alinea 3) do n.°1 do artigo 169.°da citada Lei de Terras, 0
Chefe do Executivo pode declarar a devolugdo de terrenos concedidos por
aforamento, independentemente de serem ou ndo definitivas. a Administracéo
praticou o0 acto recorrido com base no pressuposto de que a Recorrente néo
estava a prosseguir os fins para que o terreno foi concedido, uma vez que nele
nao estava a ser desenvolvida qualquer actividade agricola.

Il - A rescisdo da concessdo por arrendamento ou a devolucdo do
terreno aforado previstas no artigo 169.° da Lei de Terras revestem carécter
sancionatdrio, distinguindo-se, portanto, da rescisdo por imperativo de interesse
publico que se encontra prevista na alinea c¢) do artigo 167.°do CPA. Face aos
termos consagrados na norma do artigo 169.°da Lei de Terras, a rescisdo ai
prevista se funda, invariavelmente, num incumprimento de obrigagdes
contratuais e/ou legais por parte do concessiondrio, incumprimento esse que,
por poder originar uma reacgdo sancionatoria do concedente, tera de ser
imputavel aquele. Em geral, na responsabilidade obrigacional, tal como resulta
do disposto no n.°1 do artigo 788.°do Cddigo Civil de Macau, recai sobre o
devedor uma presuncéo de culpa no ndo cumprimento da obrigacdo a que se
encontra adstrito. Deste modo, o afastamento da responsabilidade do devedor

passara pela demonstracdo de que o incumprimento ndo lhe é imputavel, o que
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sucedera sempre que esse ndo cumprimento for devido a facto do credor, de
terceiro, ou a caso fortuito ou de forca maior

IV - Cabe frisar que 0 ambito da norma do artigo 132.°da Lei de
Terras, aprovada pela Lei n©10/2013, de 2 de Setembro, que a Recorrente
invoca como lugar paralelo em ordem a fundar argumentativamente a sua tese,
e que prevé a possibilidade de revogacdo da licenca de utilizacdo de edificios
destinados a finalidades ndo habitacionais que ja deixaram de ser utilizados na
totalidade, ha mais de cinco anos, para a exploracdo de actividades
correspondentes aquela finalidade, é, manifestamente, diverso daquele que
tem a norma do artigo 169.° do mesmo diploma legal: ali esta em causa a
revogacdo da licenca de utilizacdo de um edificio destinado a fins ndo
habitacionais, no pressuposto de que se trata de uma concessdo definitiva que
se mantém; aqui esta em causa a rescisao e, portanto, a extingdo, da concessao
ou a devolucdo de um terreno que tanto pode ter por objecto concessdes
provisorias como definitivas. Por isso, em virtude dessa assinalada diversidade,
ndo é de acolher a tese da Recorrente construida com base na norma da alinea 2)
do n.°1 do artigo 132.°da Lei de Terras, 0 que determina a improcedéncia do

recurso em apreco.

Tudo visto, resta decidir.
* k% *
V-DECISAO
Em face de todo o que fica exposto e justificado, os juizes do TSI

acordam em julgar improcedente 0 recurso, mantendo-se a decisao recorrida.

*

Custas pela Recorrente que se fixam em 6 UCs.
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Notifique e Reqiste.

2024-45-devolver-terreno

RAEM, 13 de Fevereiro de 2025.
Fong Man Chong
(Relator)

Tong Hio Fong
(1°Adjunto)

Rui Carlos dos Santos P. Ribeiro
(2°Adjunto)

Mai Man leng

(Procurador-Adjunto)
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