Proc. n°433/2015
Relator: Candido de Pinho
Data do acordéao: 02 de Marco de 2017
Descritores:
-Lei de Terras
-Concessao
-Aproveitamento
-Multa contratual
-Caducidade por incumprimento

-Discricionariedade

SUMA RIO:

I. A crise no sector imobiliario, bem como as circunstancias menos
favoraveis ocorridas desde 1996 até 2005 ndo podem servir de justificacdo
para 0 ndo aproveitamento, sobretudo se o contrato de concesséo foi
celebrado ja durante o periodo de crise e se 0 concessionario nunca
comunicou, por escrito, ao concedente, o0 mais rapidamente possivel, a

ocorréncia dos referidos factos.

Il. A aplicacdo de multa contratual de uma concesséo celebrada ao abrigo
da lei anterior ndo se mostra necessariamente prévia e condicionante da
caducidade por incumprimento contratual.

I1l. A Lei n®10/2013 tem eficacia retroactiva. Assim, se ainda nao se
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produziram todos os efeitos do contrato celebrado ao abrigo da lei anterior,
nada obsta a aplicacdo da lei nova ao caso, no que concerne, por exemplo,

a declaracéo de caducidade por incumprimento culposo.

I'V. Desde que verificada a culpa do concessionario no ndo aproveitamento
atempado dentro do prazo contratualmente estabelecido, a Administracao,
mesmo que ndo tenha aplicado a multa contratual, esta vinculada a
declarar a caducidade-san¢do por incumprimento, face ao disposto no art.
166° n°1, al.1), da Lei n©10/2013.

V. Face a concluséo 1V o tribunal ndo pode dar por procedente a violacéo
dos principios gerais de direito administrativo, como o da boa fé, da
confianca, proporcionalidade, da colaboracdo, desburocratizacéo,

igualdade, por serem exclusivos da actividade discricionaria.
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Proc. n®433/2015

Acordam no Tribunal de Segunda Instancia da R.A.E.M.

| - Relatdrio

A - Companhia de Construcdo e Fomento Predial limitada, com sede
em Macau, na Estrada de XX, n® XX, matriculada na Conservatoria dos

Registos Comercial e de Bens Moveis com 0 n®XXX7 SO, -----
Recorre contenciosamente -----

Do despacho do Chefe do Executivo de 23 de Marco de 2015, que
declarou a caducidade da concessdo por arrendamento do terreno

identificado nos autos.

Na peticdo inicial, formulou as seguintes conclusdes:

“a) O presente recurso tem por objecto o Despacho do Chefe do Executivo de 23 de Marco de 2015,
exarado sobre o parecer do Secretario para os Transportes e Obras Publicas de 17 de Marco de 2015,
em que foi declarada a caducidade daquela concessdo, ao abrigo da alinea a) do n° 1 da clausula
décima quinta do contrato de concessdo titulado pelo Despacho n°® 70/SATOP/98, publicado no Boletim
Oficial de Macau n° 29, II Série, de 22 de Julho de 1998, e nos termos da alinea 1) do n° 1 do artigo
166° por forca do artigo 215° ambos da lei n°® 10/2013 (lei de terras), e em consequéncia da

caducidade acima referida, as benfeitorias por qualquer forma incorporadas no terreno revertem, livre
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de 6nus ou encargos, para a Regido Administrativa Especial de Macau, sem direito a qualquer

indemnizagao por parte da sociedade concessionaria;

b) Pelo referido Despacho do Chefe do Executivo, foi declarada a caducidade da concessdo do terreno
por arrendamento em causa - foi exarado e “fundamentado” no “...parecer do Secretario para os
Transportes e Obras Publicas de 17 de Marco de 2015, ...que concordou com o proposto no processo

n° 66/2013 da Comissdo de Terras, pelas razdes nele indicadas ...”

¢) Tendo invocado ainda pela aplicacio da alinea a) do n° 1 da clausula décima quinta do contrato de
concessao titulado pelo Despacho n® 70/SATOP/98, publicado no Boletim Oficial de Macau n°® 29, II
Série, de 22 de Julho de 1998, bem como da alinea 1) do n° 1 do artigo 166°, por for¢a do artigo 215°,

ambos da lei n® 10/2013 (lei de terras);

d) A recorrente ¢ uma sociedade comercial devidamente constituida e matriculada na Conservatoria
dos Registos Comercial ¢ de Bens Moveis, sob o n° XXX7(S8O), tendo, como objecto social,

principalmente, dedicado as actividades de construcao civil e fomento predial;

€) Por Despacho n® 70/SATOP/98, do entdo Secretario-Adjunto para os Transportes e Obras Publicas
de 8 de Julho de 1998, publicado no Boletim Oficial de Macau n° 29, Il Série, de 22 de Julho de 1998,
foi a sociedade recorrente, concedida, por arrendamento e com dispensa de concurso publico, do
terreno com a area de 2196m2, sito na ilha da Taipa, na Rua XX, lote XX, dos aterros do XX e melhor
identificado no contrato de concessdo por arrendamento em causa, para construcdo de um edificio

para instalacdo de unidades industriais e armazéns, afectos a uso proprio;

f) A referida concessdo de terreno por arrendamento, com dispensa de concurso publico, embora
requerida a pedido dos entdo interessados, B, C e D, entdo socios e administradores da sociedade
recorrente que vieram posteriormente a constituir-se para o efeito da referida concessao, nao foi um
acto de generosidade/gratuito da parte do (entdo) Territorio de Macau /Administracdo de Macau (o

primeiro outorgante do contrato de concessdo em causa), mas sim teve por origem e fundamento a
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cedéncia e desocupacdo, a pedido da Administracdo de Macau, de trés terrenos cujas areas totalizam 2
775m2, situados juntos a Estrada de XX, no XX, em Coloane, que os referidos interessados legalmente
ocupavam desde longa data, e cuja desocupacao se tornou, na altura, premente para a Administracao
de Macau por razdes de interesses publicos - ampliacdo da estrada ai existente, conforme melhor
constam dos Processo n.° 6264.1/.2 da Direccao dos Servicos de Solos, Obras Publicas e Transportes e
Processo n° 27/97 da Comissdo da Terra, vide também os n° 1, 2, 9, 10 e 11 da nota preambular do

contrato de concessao ora em causa;

g) O contrato de concessdo por arrendamento em causa € um auténtico contrato, embora de natureza

de contrato administrativo;

h) Trata-se de um contrato oneroso e sinalagmatico, cujo regime juridico se rege pelas clausulas do
proprio contrato de concessdo e, tinos casos omissos, pela Lei n° 6/80/M, de 5 de Julho, e demais
legislacdo aplicavel” (e vigente a data da assinatura do mesmo contrato de concessdo, como ¢ 16gico),

conforme assim estipulado na Clausula décima oitava tio contrato de concessao em questao.

i) Pela celebracdo do contrato de concessdo em causa, a Administracdo de Macau concederia a
sociedade recorrente, por arrendamento, o terreno acima identificado, enquanto a sociedade
recorrente, em contra partida, iria ceder e desocupar os trés terrenos acima identificados, e cumprir
ainda as demais obrigacdes contratualmente nele fixadas, nomeadamente, conforme melhor constam
do Processo n° 66/2013 da Comissdo de Terras, o n° 9 da nota preambular do Contrato de concessdao
em causa, Informacgdo n° 328/DSODFP/2011, de 28.11.2011, e ainda Informagdo n° 75/DJUDEP/2011,

de 27.12.2011.

- Desocupacao dos trés identificados terrenos no contrato de concessao, com a area de 2 775 m? entio

legalmente ocupados, embora a titulo precario;

- Remogédo das construcdes existentes nos terrenos sitos junto a Estrada de XX no XX, em Coloane;
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- Pagamento de sisa na Recebedoria de Fazenda de Macau (vide o respectivo conhecimento n°® 16

491/50 357 foi arquivado no processo da Comissao da Terra),

- Pagamento da caucdo a que se refere o n° 3 da Clausula décima primeira do contrato, no valor de
500000,00 (quinhentas mil) patacas, prestada mediante da garantia bancaria n® CM98/LG/8207, de

15 de Abril de 1998;

- Pagamento da renda fixada na alinea a) da Clausula quarta, no montante de 37.332,00 (trinta e sete
mil, trezentas e trinta e duas) patacas, fixada de acordo com a Portaria n.° 50/81/M, de 21 de Marco;
(Cfr. melhor consta do Processo n° 66/2013 da Comissdo de Terras, bem como n® 9 da nota

preambular do Contrato de concessdo em causa)

- Desocupagdo do terreno e remocao do mesmo de todas as construgdes e materiais, porventura,
existentes no terreno concedido por arrendamento, nos termos fixados na Clausula sexta do contrato
da concessdo como encargos especiais; (Cfr. melhor consta do Processo n® 66/2013 da Comissdo de

Terras, bem como n°® 9 da nota preambular do Contrato de concessao em causa)

- Pagamento integral do prémio do contrato no montante determinado na clausula décima do contrato

de concessdo ora em causa.

j) Como se resultam dos respectivos comprovativos constantes do processo administrativo em causa, a
sociedade recorrente cumpriu na altura, de forma integral, as obrigacdes contratuais e legais acima

indicadas;

k) No que se refere ao prazo do arrendamento, a Clausula segunda do aludido contrato de concessao
estipula que o prazo do arrendamento ¢ valido pelo prazo de 25 (vinte € cinco anos), contados da data
da publicacdo, no Boletim Oficial, do despacho que titula o contrato de arrendamento em questao, isto

¢, de 22.07.1998 até 21.07.2023;
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1) Podendo ainda o prazo do arrendamento acima referido ser, nos termos da legislacdo aplicavel, ser

sucessivamente renovado até 19 de Dezembro de 2049;

m) Por outro lado, conforme a Clausula terceira do contrato de concessdo em causa - Aproveitamento
e finalidade do terreno, “ (O terreno € aproveitado com a construgdo de um edificio com 3 (trés) pisos,
com uma area bruta de construcao de 6 588 (seis mil quinhentos e oitenta e oito) metros quadros,
destinados a instalacdo de unidades industriais e armazéns para uso exclusivo da segunda

outorgante.”;

n) Sendo nos termos do n° 1 da Clausula quinta do contrato de concessdo, “O aproveitamento do
terreno deve operar-se num prazo global de 48 (quarenta e oito) meses, contados da data da
publicagdo, no Boletim Oficial, do despacho que titula o presente contrato.”, isto é, até 21 de Julho de

2002;

0) Ainda, no n° 2 da mesma clausula, “Sem prejuizo do cumprimento do prazo estipulado no ntimero
anterior, a segunda outorgante deve concluir a construcdo do primeiro piso, correspondente a

primeira fase, 18 (dezoito) meses apos a publicagdo do referido despacho.”;

p) Em 23.09.1998, a sociedade recorrente submeteu, nos termos da Clausula terceira e da alinea a) do
n° 3 da Clausula quinta do contrato de concessdo que lhe era obrigado, o anteprojecto de obra
(projecto de arquitectura) e estudo prévio para apreciacio € aprovacdo da DSSOPT, a fim de construir
um edificio para instalacdo de unidades industriais ¢ armazéns. (cfr. melhor consta do requerimento

com o n° de entrada de T-3250 bem como do Processo n° 66/2013 da Comissao de Terras);

q) Tendo a DSSOPT aprovado o aludido o anteprojecto de obra (projecto de arquitectura) e estudo
prévio condicionalmente com vista o cumprimento de determinados requisitos técnicos (cfr. consta de

fls. 348 e ss. do Processo n® 66/2013 da Comissdo de Terras);

r) A sociedade recorrente ndo deu seguimento a devida alteracdo ao projecto de arquitectura de
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acordo com o solicitado da DSSOPT, devido a varios motivos de forca maior que sucederam no periodo
compreendido entre 1998 e 2005, nomeadamente a recessdo global econdmica, a eclosdo da SARS, a
crise financeira asiatica, alteracdes no ambiente econdmico e social de Macau, o éxodo da industria
local para a China continental e outro paises vizinhos, a falta de mao-de-obra resultante da abertura
da industria dos jogos de Macau, a qual necessita maior numero de trabalhadores oferecendo-lhes

melhores condicdes de trabalho;

s) Os factos acima referidos sdo factos objectivos e de conhecimento publico, pois, até sdo
expressamente reconhecidos e confessados pelo Sr. arquitecto, E, técnico superior do Departamento de
Planeamento Urbanistico (DPU) da DSSOPT, na Informacao n° 024/DPU/2007, de 16.01.2007,

conforme a sua afirmacao de fls. 240-242 do Processo n° 66/2013 da Comissao de Terras;

t) Embora assim, a sociedade recorrente nunca desistiu do projecto de aproveitamento do terreno em
causa, mas fez o seu esforco no sentido de cumprir as suas obrigacdes contratuais procurando uma

saida para a crise financeira de que também era vitima,

u) Nem mostrou o desinteresse no aproveitamento do terreno que lhe foi concedido por arrendamento

nos termos do contrato de concessao;

v) Em 21.09.2005, a sociedade recorrente requereu a DSSOPT que lhe emitisse a planta de
alinhamento para dar seguimento ao projecto das obras de construcdo nos termos do contrato de
concessdo em causa. (cfr. requerimento com a entrada n° T-5861 ¢ T-6347, ¢ fls. 44 do Processo n°

66/2013 da Comissao de Terras);

w) Em 28.11.2006, a sociedade recorrente submeteu um novo requerimento solicitando a alteracéo de
finalidade do terreno concedido por arrendamento, apresentando um estudo prévio, dada a alteracdao
do ambiente no sector industrial de Macau, e tendo conhecimento de que a Administracdo de Macau
havia aprovado alguns pedidos de alteracdo de finalidade de diversos terrenos vizinhos da mesma

zona. (cfr. requerimento com a entrada n° T-7878 ¢ fls. 309 do Processo n° 66/2013 da Comissdo de
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Terras);

x) Do aludido pedido de alteracao, a sociedade recorrente nunca obteve nenhuma resposta da parte da

DSSOPT;

y) Perante o siléncio da Administragdo de Macau, em 23.03.2009, a sociedade recorrente ndo quis
continuar a esperar pelo “siléncio” da DSSOPT e apresentou um pedido de prorrogacao do prazo de
aproveitamento. (cfr. requerimento com a entrada n°® T-2452 e fls. 276 do Processo n° 66/2013 da

Comissdo de Terras);

z) Por razdes desconhecidas, a sociedade recorrente continuou a ndo obter nenhuma resposta dos
aludidos pedidos, e sobretudo, nem do de alteracao de finalidade do terreno, sendo este facto
expressamente confessado pela DSSOPT. (Conforme consta do parecer juridico intitulado de
Informacdo n° 75/DJUDEP/2011, de 27.12.2011, intitulada de “Terreno concedido a favor da
Companhia A, sito na Ilha da Taipa, na Rua XX, Lote XX, na Baia do XX. fls. 342 a 355 do Processo n°

66/2013 da Comissdo de Terras);

aa) Precisamente por esse mesmo facto (auséncia de resposta) que a DSSOPT devia a sociedade
recorrente, ndo foi possivel calcular o “ ..n° de dias de atraso imputaveis a entidade responsavel pela
apreciacdo...” expressamente confessado na aludida Informacao n°® 75/DJUDEP/2011, de fls. 7 dessa

informacao e de fls. 348 do Processo n°® 66/2013 da Comissao de Terras),

bb) Em face da falta de resposta e perante a auséncia completa de qualquer informacao fornecida por
parte da DSSOPT em relacdo aos pedidos/requerimentos formulados desde 2006 até entdo, em Marco
de 2009, cuja data que nao se pode precisar neste momento, a sociedade recorrente, representada pelo
seu administrador, H, ¢ acompanhado pela arquitecta, Sr* F, haviam realizada uma reunido nas
instalacdes da DSSOPT, com alguns representantes desses servicos, dos quais s6 se recorda agora do
entdo Chefe do Departamento de Planeamento Urbanistico, Sr. G, a fim de saber qual a situagdo dos

seus pedidos anteriormente formulados, e em especial, sobre o pedido da alteracao da finalidade do
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terreno concedido;

cc) Tendo o referido Chefe do DPU, Sr. G, informado verbalmente que o Governo da RAEM tencionava
proceder a revisao global da zona industrial do Pac-On, com a pretensao de transformar aquela zona

num espaco dedicado a outras finalidades, nomeadamente comerciais e/ou habitacionais;

dd) E o Chefe do DPU, Sr. G adiantou que pelo motivo referido no niimero anterior, mesmo que a
concessionaria - ora sociedade recorrente - pretendesse continuar aproveitar o terreno em causa de
acordo com a finalidade originalmente determinada no contrato de concessdo em causa, nao iria tal
intencao ser aprovada pela DSSOPT até conclusdo da revisao global de toda a zona industrial do
Pac-On. (Cfr. Informagao n® 75/DJUDEP/2011, de fls. 3 a 7 dessa informacdo e de fls. 348 do Processo

n° 66/2013 da Comissao de Terras),

ee) Embora assim, perante tal informacdo fornecida pela DSSOPT conforme acima referida, a
sociedade recorrente nunca desistiu do seu projecto de aproveitamento do terreno concedido em causa,
quer em termos de aproveita-lo segundo o respectivo contrato de concessao, quer em termos de, se
obter a devida autorizacdo de alteracdo da finalidade terreno, avancar o novo projecto de

aproveitamento;

ff) SO que a mesma sociedade recorrente, desde entdo, entrou numa situacdo de dilema, devida a

atitude de passividade assumida na altura pela Administracdo de Macau,

gg) Pois, por um lado, a sociedade recorrente era “obrigada” a aguardar das respostas em relacdo aos
pedidos: 1) de aproveitamento do terreno para fins industriais conforme originalmente estipuladas no
contrato de concessio; ii) de alteracdo da finalidade do terreno em causa, sendo essas respostas apenas
possivel de obter até a conclusao do processo da revisao global de toda a zona industrial do Pac-On; e
por outro lado, a concessionaria ndo podia esperar, de forma infinitivamente (cuja data exacta nem a
propria Administracdo de Macau desconhecia), pela aprovacao ou ndo aprovacido dos projectos por

parte da DSSOPT - o originario ou o da alteracao das finalidades;
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hh) Embora perante tal dilema, a sociedade recorrente submeteu em 23.03.2009, o pedido de
prorrogacido do prazo de aproveitamento. (Conforme requerimento com a entrada n°® T-2452, ¢ fls.

276 do Processo n° 66/2013 da Comissido de Terras),

ii) Ora, sem desistir dos pedidos de informagdo que a Administragido de Macau lhe devia resposta mas
até entdo nunca lhe deu nenhuma, a sociedade recorrente solicitou, mais uma vez, em 19.04.2011,
informacdes sobre os anteriores pedidos de alteracdo de finalidades e de prorrogacdo do prazo de
aproveitamento. (Conforme requerimento com a entrada n® XXX33, da Informagdo n°

75/DJUDEP/2011, de fls., e do Processo n® 66/2013 da Comissdo de Terras);

jj) Em 01.07.2011, a sociedade recorrente, em resposta as solicitagdes da DSSOPT no oficio n°
388/6264.02/DSODEP/2011, datado de 31.05.2011, veio apresentar, no determinado prazo de 30 dias,
as justificacdes pelo atraso no aproveitamento do terreno que lhe era imposto nos termos do contrato

de concessdo em causa, e apresentando ainda os comprovativos exigidos no mesmo oficio

kk) Na mesma data de 01.07.2011, a sociedade recorrente recebeu um oficio da DSSOPT, com a
referéncia de 00760/DPU/2011, segundo o qual ndo sera emitida a nova planta de alinhamento oficial
(PAO) at¢ a conclusdo e publicacdo do plano/processo da revisdo global de toda a zona industrial do
Pac-On, a fim de evitar obstaculos para a execucdo do novo planeamento que a Administracdo

pretendia introduzir/alterar na dita zona do Pac-On, e

1) Quando o referido plano/processo da revisdo global da dita zona for concluido e publicado, podera
a sociedade recorrente requerer a emissdo de nova planta de alinhamento oficial (PAO) relativamente
ao terreno em causa, podendo ainda proceder as obras de construcdo bem como ao aproveitamento

desse mesmo terreno;

mm) Com grande surpresa que a sociedade recorrente foi notificada por Oficio da DSSOPT com a
referéncia n° 825/6264.02/DSODEP/2012, datado de 21 de Novembro, que havia iniciado o

procedimento de declaragdo de caducidade da concessao do terreno em causa, bem como o sentido da
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decisdo, podendo a concessiondria apresentar a audiéncia escrita no prazo de 10 dias, contado a partir
da recepcao da mesma notificacao, nos termos do artigo 93° e seguintes do Codigo do Procedimento

Administrativo;

nn) Em 04.12.2012, a sociedade recorrente apresentou a audiéncia escrita para a qual foi notificada
nos termos do numero anterior, tendo apresentado todas razdes e motivos pelo atraso no
aproveitamento do terreno em questao, tendo exposto ainda as situagdes de nao obter nunca nenhuma

resposta da parte da DSSOPT em relacdo aos seus pedidos ao longo dos anos;

00) £, pois, a ainda maior surpresa da sociedade recorrente quando foi notificada do despacho do
Chefe do Executivo, segundo o qual foi declarada a caducidade da concessdo do terreno em causa, ao
abrigo da alinea a) do n° 1 da clausula décima quinta do contrato de concessdo titulado pelo Despacho
n° 70/SATOP/98, publicado no Boletim Oficial de Macau n° 29, II Série, de 22 de Julho de 1998, e nos
termos da alinea 1) do n°® 1 do artigo 166°, por forca do artigo 215° ambos da lei n® 10/2013 (lei de

terras);

pp) Foi s6 nesse momento € que a sociedade recorrente percebeu que a Administragao de Macau, salvo,
mais uma vez, o devido respeito, ndo s6 nao acolheu ou considerou sequer as razdes e motivos
objectivos que conduziu ao atraso no aproveitamento do terreno concedido em causa, mas ignorou por
completo os pedidos que a concessionario tinha formulado perante a DSSOPT ao longo dos anos, e

esperar, de boa fé, peias respectivas respostas, o que nunca lhe deu nenhuma resposta;

qq) E mais, verificou-se uma certa desarticulacdo, ou até contradicdo, entre os diferentes
departamentos da DSSOPT em termo da opinido e da decisdo a propor ao superior para tomar no caso
da ora sociedade recorrente, conforme melhor se demonstra nas diferentes informagoes ¢ pareceres

constando do Processo n° 66/2013 da Comissdo da Terras;

rr) Se na verdade, foi elaborado por Informacdo 095/DSODEP/2010, de 12 de Maio, um mapa da

situacdo dos terrenos concedidos mas nao aproveitados, da classificacdo do grau de gravidade do néao
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cumprimento das clausulas contratuais, e ainda critérios de tratamento no sentido de permitir
estabelecer orientagdes claras e precisas para tais situacdes, seria mais verdade que as classificacdo e
critérios referidas nessa informacao foi superiormente aprovadas pelo Chefe do Executivo, de 31 de
Maio, devendo as mesmas classificacdo e critérios ser seguidas “de corpo e alma” na apreciagdo e

decisao dos casos de terrenos concedidos e nao aproveitados;

ss) Ora, ndo foi assim que aconteceu no caso da ora sociedade recorrente. Se bem que de acordo com a
supra referida classificacdo e critérios, a mesma sociedade sendo concessiondria do terreno em causa
estaria numa situacdo classificada e qualificada como “menos grave”, mas estranhamente, a mesma
concessionaria é agora considerada como “muito grave” por duas vez, de entre os 48 casos
semelhantes, dos quais 31 casos sdo apreciados e decididos nesta primeira fase, sendo a ora sociedade
recorrente um desses casos. (Cfr. melhor constam da informaciao 095/DSODEP/2010, e as demais

informacdes e pareceres constantes do Processo n° 66/2013 da Comissao da Terras.);

tt) Em resumo, no caso da ora sociedade recorrente, a DSSOPT ndo deu cumprimento as classificacdo e
critérios definidas na Informacdo 095/DSODEP/2010, de 12 de Maio, desrespeitando a ordem do

Chefe do Executivo que as aprovou por seu despacho;

uu) O acto ora recorrido - a declaracdo da caducidade da concessdo por arrendamento do terreno ora
em causa foi praticado com os “fundamentos” exarado no “ ...parecer do Secretario para os Transportes
e Obras Publicas de 17 de Marco de 2015, ...que concordou com o proposto no processo n° 66/2013
da Comissdo de Terras, pelas razdes nele indicadas ...”, e ainda no Parecer n° 44/2014 da Comissdo de
Terras, nas Informacdes n° 328/DSODEP/2011, 75/DJUDEP/2011, 32/GTJ/2012, 291/DSODEP/2012,

30/DSODEP/2013, 53/DJUDEP/2013, ¢ Proposta n° 317/DSODEP/2013;

vv) Invocando ainda pela aplicacdo da alinea a) do n° 1 da clausula décima quinta do contrato de
concessao titulado pelo Despacho n°® 70/SATOP/98, publicado no Boletim Oficial de Macau n° 29, II

Série, de 22 de Julho de 1998, e nos termos da alinea 1) do n° 1 do artigo 166°, por forca do artigo
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215° ambos da Lei n® 10/2013 (Lei de terras);

ww) O acto recorrido decidiu como decidiu no presente caso, padeceu de erro no pressuposto de facto,
pois, conforme o acima exposto, verificam-se notoria desarticulacdo e até contradicdes entre as
apreciacoes feitas ao presente caso pelos diferentes departamentos da DSSOPT, nomeadamente, no que
se referem as (diferentes) opinides explanadas nos pareceres e informagdes n° 44/2014 da Comissdo
de Terras, mnas Informacdes n° 328/DSODEP/2011, 75/DJUDEF/2011, 32/GTJ/2012,

291/DSODEP/2012, 30/DSODEP/2013, 53/DJUDEP/2013, ¢ Proposta n° 317/DSODEF/2013;

xx) No Parecer n® 44/2014 nao foi feita nenhuma referéncia aos factos ocorridos durante o periodo
entre 23.09.1998 e 28.11.2006, € o(s) periodo(s), nos quais a Administracdo de Macau mantinha o
silencia sem responder os diferentes pedidos formulados pela concessiondria e ora sociedade

recorrente;

yy) A DSSOPT, nos pareceres € informacdes identificados classificaram e qualificaram a situacéo da
sociedade recorrente como “muito grave”, desrespeitando as classificacdo e critérios definidos na
Informacao 095/DSODEP/2010, de 12 de Maio, segundo as quais, a mesma deveria ser considerada de

situacdo “Menos grave”;

zz) Assim, partindo do erro no pressuposto de facto nos termos anteriores, o acto recorrido padeceu do

vicio insanaveis, por ter sido praticado na base de situacao de facto incorrecta;

aaa) Ndo existe nenhum conceito legal, salvo melhor opinido em contrario, de “f§] & +- 1" (este termos
em chinés significa “Terreno abandonado”), pois, o que pode existir ¢ “Terreno concedido e nédo
aproveitado” ou “Terreno concedido e ndo atempadamente aproveitado/com atraso no aproveitamento)

em face do respectivo contrato de concessdo, bem como da Lei de terras;

bbb) Ora, no caso “sub judice”, trata-se de uma situacdo de terreno concedido ndo atempadamente

aproveitado ou com atraso no aproveitamento, devido a razdes e motivos alheias e ndo culposas da
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propria sociedade concessiondria, conforme os factos objectivos de forca maior acima descritos;

cec) SO se verifica no presente caso, atraso no prazo de aproveitamento do terreno concedido, e ndo
expirado o prazo do arrendamento, que € valido pelo prazo de 25 (vinte e cinco anos), contados da
data da publicacdo, no Boletim Oficial, do despacho que titula o contrato de arrendamento em questao,
isto é, de 22.07.1998 at¢ 21.07.2023, nos termos da Clausula segunda do contrato de concessao.
Podendo ainda o prazo do arrendamento acima referido ser, nos termos da legislacdo aplicavel, ser

sucessivamente renovado até 19 de Dezembro de 2049;

ddd) Nao sendo este caso a situagdo de expirado o prazo de arrendamento, que muito mais grave e

acarreta consequéncias legais que abrange a declaracao de caducidade;

eee) O acto recorrido decidiu como decidiu no despacho ora em crise, declarando a caducidade de
concessao, enferme de vicios insanaveis, nomeadamente, erro na aplicacao de lei e violando os demais

principios gerais de direito, tal como o principio da legalidade;

fff) £ de, antes, recordar que, tratando-se o contrato de concessdo em questdo de um contrato oneroso
e sinalagmatico, o regime juridico que se aplica ao presente caso, é constituido pelas clausulas do
proprio contrato de concessdo e, nos casos omissos, pela Lei n° 6/80/M, de 5 de Julho, e demais
legislagdo aplicavel, entao vigentes, isto ¢, a data da assinatura pelas partes do mesmo contrato de

concessdo, conforme determinada pela clausula décimo oitava do contrato de concessao;

2gg) Importa também referir que tanto nos termos do contrato de concessao ora em questdo, como nas
disposicdes legais da aludida Lei n° 6/80/M, de 5 de Julho, se encontram expressamente previstas as
sancdes para os casos de incumprimento das obrigacdes impostas a concessionarias, nomeadamente as
clausulas oitava (Multas), nona (Proteccdo do meio ambiente), décima quinta (Caducidade) e décima
sexta (Rescisdo), € os artigos 105° (Processo de aproveitamento) e 166° (Caducidade das concessdes

provisorias);
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hhh) Em simultaneo, a Lei n.° 6/80/M (Lei de terras), de 5 de Julho, previa também nos seus artigos

105° e 166° as respectivas sancdes;

iii) Efectivamente, sdo as supra referidas disposicdes contratuais e legais que devem ser aplicaveis ao
contrato de concessdo ora em questdo, e a sancao que deveria ser aplicada a sociedade recorrente, que
por hipotese, ndo sdo consideradas atendiveis as razdes e motivos objectivos de forca maior, ocorridas
e provocadas pela conjuntura sdcio-econémica de Macau durante os anos de 1998-2005, conforme o
acima exposto e constantes do respectivo processo administrativo, é apenas a aplicacdo de multas e
ndo a declaracdo de caducidade da concessao, ao contrario do que foi decidido pelo acto ora recorrido.
£ de realcar ainda, o prazo do arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, isto é até 21.07.2023, nos

termos da clausula segunda do contrato de concessao;

Jij) Mesmo que a Administracdo de Macau ndo quisesse aceitar a justificacdo invocada pela sociedade
recorrente (concessionaria) do atraso no acabamento do aproveitamento do terreno, a consequéncia
contratual e legal, deveria ser apenas a aplicacdo de multas nos termos da clausula oitava do contrato

de concessdo, e nunca desde 1ogo, a declaracdo de caducidade da concessao;

kkk) Em caso algum a sociedade recorrente foi aplicada a sancdo de multas pela Administracdo de
Macau, muito menos estivesse na situacdo de “multa agravada” referida na alinea a) do n° 1 da

Clausula décima quinta do contrato de concessdao em discussao;

1ll) Nesta optica, o acto recorrido praticado com os “fundamentos legais” basecado nas disposicdes
alegadas padeceu o erro de interpretacio e aplicacdo da lei, nomeadamente, nas referidas alinea 1) do
n° 1 do artigo 166°, do artigo 215° ambos da Lei n° 10/2013 (Lei de terras), bem como da alinea 3) do
artigo 105° e artigo 166° da Lei n® 6/80/M, de 5 de Julho, das clausulas oitava, decima quinta e décima

oitava do contrato de concessdao em causa;

mmm) O acto recorrido incorre ainda da violacdo do principio da aplicagdo das leis no tempo

consagrado no artigo 11° do Cédigo Civil de Macau, nos termos do qual, o regime legal aplicavel ao
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caso em apreco pelo atraso no prazo de aproveitamento deveria ser a Clausula oitava do contrato de
concessdo em causa € o alinea 3) do artigo 105° e artigo 166° da Lei n° 6/80/M, de 5 de Julho, o que
corresponde a aplicacdo de multas, e ndo a declaragdo de caducidade da concessdo pela aplicacao da
alinea a) do n° 1 da clausula décima quinta do contrato de concessdo e nos termos da alinea 1) do n° 1

do artigo 166°, por forca do artigo 215°, ambos da Lei n° 10/2013 (Lei de terras).

nnn) A Administracdo de Macau, sendo a primeira outorgante do contrato de concessdo e a quem cabe
legalmente a obrigacdo de fiscalizacdo pela execugdo do contrato em causa, nunca fez alertar pelo
cumprimento das clausulas contratuais, nem foi aplicada a ora sociedade recorrente nenhuma multa

pelo alegado atraso no aproveitamento do terreno em causa;

000) Perante os diversos pedidos formulados pela sociedade recorrentes desde 2005 até¢ 2011, a
DSSOPT nunca deu nenhuma resposta, mantendo-se em “profundo” siléncio perante as solicitacoes da

concessionaria;

ppp) E s6 por iniciativa da parte da sociedade recorrente, € na pessoa do seu administrador, Sr. H, e
acompanhado pela arquitecta, Sr* F, haviam realizada uma reunido nas Instalacdes da DSSOPT, com os
representantes desses servicos, na qual o entdo Chefe do Departamento de Planeamento Urbanistico, Sr.
G informado verbalmente de que o Governo da RAEM tencionava proceder a revisdo global da zona
industrial do Pac-On, com a pretensdo de transformar aquela zona num espaco dedicado a outras

finalidades, nomeadamente comerciais e/ou habitacionais, e

dqq) Que pelo motivo apontado, mesmo que a concessionaria - ora sociedade recorrente pretendesse
continuar aproveitar o terreno em causa de acordo com a finalidade originalmente determinada no
contrato de corncessdo em causa, nao iria tal intencao ser aprovada pela DSSOPT até conclusdo da

revisdo global de toda a zona industrial do Pac-On,;

rrr) Em momento algum que a Administracdo de Macau chegou a invocar ou intimar ou apelar o

incumprimento das clausulas contratuais do contrato de concessdo, nem nunca lhe foi aplicada
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nenhuma multa nos termos da clausula oitava do contrato de concessdo e do n° 3 do art® 105° da lei n°

6/80/M, de 5 de Julho, entdo vigente e aplicavel ao presente contrato;

sss) E mais, conforme acima exposto na referida reunido havida em Marco de 2009, entre o
administrador, Sr. H da sociedade recorrente, acompanhado pela arquitecta, Sr* F, e os representantes
da DSSOPT, foi informada e confirmada verba mente que o aproveitamento do terreno em causa
poderia ser continuado apds a conclusdo do reordenamento/revisao global da zona industrial do

Pac-On por parte da Administracdo de Macau,

ttt) tendo esta informacdo mais uma vez confirmada, por escrito, mediante o oficio da DSSOPT, com a
referéncia de 00760/DPU/2011, datado de 01.07.2011, segundo o qual quando o referido
plano/processo da revisdo global da dita zona for concluido e publicado, podera a sociedade recorrente
requerer a emissdo de nova planta de alinhamento oficial (PAO) relativamente ao terreno em causa,

podendo ainda proceder as obras de construcao bem como ao aproveitamento desse mesmo terreno;

uuu) Pela atitude e comportamento assumidos pela Administracio de Macau ao longo dos anos,
conforme descritos nos termos anteriores, consubstancializados na falta de respostas perante os
diversos pedidos formulados pela sociedade recorrente, constituindo-se a omissdo de actuacdo, a
contradicdo entre as informacdes dadas (verbalmente e por escrito) e o comportamento finalmente
assumido pelos orgdos da propria Administracdo de Macau (concretizado no acto ora recorrido)
representa a violacdo do principio de boa fé, consagrado no art® 8° do Coddigo do Procedimento

Administrativo, afigurando uma auténtica situacao de “venire contra tactum propriunt’.

vvv) Em simultaneo, foi a actuacdo bem como a omissdo da Administracdo de Macau nos termos acima
descritos, que “induziu” a sociedade recorrente cm crer que nada iria acontecer com o atraso do
aproveitamento do terreno em causa, o que viola e prejudica gravemente a legitima expectativa da

concessionaria e ora recorrente, que ¢ legalmente relevante e protegida juridicamente;

www) Se ¢ verdade que houve culpa da parte da concessionaria e ora sociedade recorrida pelo atraso
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no aproveitamento do terreno em causa (de cerca de 3 anos) devido a forca maior provocada pela
conjuntura sécio-econdémica de Macau na altura, é ainda maior a culpada da Administracao de
Macau, pela nao actuagao ou omissao de actuagdo ao longo dos anos, sobretudo, pela falta de respostas
aos pedidos da sociedade recorrente durante o periodo entre 2006 ¢ 2011, e o periodo de entre 2012
(momento em que se iniciou o processo de declaracio de caducidade da concessdo) até Marco de 2015

(momento em que praticou o acto recorrido - declaracdo da caducidade da concessdo ora em causa);,

xxx) Pois, € injustificavel o atraso ou a paragem do andamento do processo de declaracdo de
caducidade da concessdo desde 2012, que desde entdo havia ja concluido o respectivo procedimento
administrativo, faltando apenas a tomada de decisdo sobre o caso, a qual so veio a concretizar-se no
momento em que entrou em vigor a nova lei de terras (Lei n® 10/2013), o acto recorrido viola o
principio da boa j;, o principio da colaboracao entre a Administracao e os particulares, o principio da
decisdo (artigo) e ainda principio da desburocratizacao e da eficiéncia, consagrado no Codigo do

Procedimento Administrativo, respectivamente, nos artigos 8°, 9°, 11°, n° 1;

yyy) Conforme melhor consta do processo administrativo em causa, foi superiormente determinada
pelo Chefe do Executivo a elaboragdo de critérios e a classificacdo do grau de gravidade relativamente
aos terrenos nao atempadamente aproveitados, conforme a Informacao n°® 095/DSODEP/2010, de fls.
21 do Processo n° 66/2013 da Comissao de Terras, embora a situacdo da ora sociedade recorrente era
inicialmente classificado em “menos grave” por se encontra em situacdo prevista na alinea 8) dos
referidos critérios (a concessionaria deixou expirar o periodo de validade do projecto aprovado, sem
efectuar a sua revalidagdo), sem uma justificacdo solida e consistente, a sociedade recorrente foi
mudada de classificacdo de “muito grave”, assim a actuacdo da Administracao de Macau nos termos
acabado de referir violou também o principio da legalidade (artigo 3°), principio da igualdade ¢ da
proporcionalidade (artigo 5°), principio da boa fé (artigo 8°) o principio de adequacéo da actuacdo da
administracao, consagrados no Codigo do Procedimento Administrativo, respectivamente, nos artigos

3°,5°, 7°, 8%
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zzz)Assim, o acto recorrido devera ser declarado nulo, ou pelo menos, anulado por esse Venerando
Tribunal, por ter sido praticado na base dos seguintes vicios graves e insanaveis: o erro no pressuposto
de facto, de erro na interpretacao e aplicagdo de lei, nomeadamente, nas alinea 1) do n° 1 do artigo
166°, do artigo 215° ambos da lei n°® 10/2013 (lei de terras), da alinea 3) do artigo 105° e artigo 166°
da lei n° 6/80/M, de 5 de Julho, das clausulas oitava, decima quinta e décima oitava do contrato de
concessao em causa, da violacdo do principio da aplicacdo das leis no tempo consagrado no artigo 11°
do Cdédigo Civil de Macau e dos demais principios gerais de direito, tal como o principio da legalidade,
violacdo do principio de boa fé, consagrado no art® 8° do Cddigo do Procedimento Administrativo,
afigurando uma auténtica situacdo de “venire confra factum propriunr, violacdo da legitima
expectativa da concessionaria, com a notdria omissdo na sua actuagdo a maior culpada na sua
actuacdo ao longo dos anos, violacao do principio da boa fé, do principio da colaboracdo entre a
Administracao e os particulares, do principio da decisdo e ainda principio da desburocratizacao e da
eficiéncia, consagrado no Codigo do Procedimento Administrativo, respectivamente, nos artigos 8°, 9°,
11°, n° 1, do principio da legalidade, do principio da igualdade e da proporcionalidade, principio da
boa fé, o principio de adequacdo da actuacdo da administracdao, consagrados no Codigo do

Procedimento Administrativo, respectivamente, nos artigos 3°, 5°, 7°, 8°.

Nestes termos, e no mais do Direito, sempre com o mui douto suprimento de V. Exas, devera considerar
procedente o presente recurso, por provado, e em consequéncia, devera ser o acto recorrido declarado
nulo, ou, se assim doutamente nao entenderem, devera ser o mesmo acto anulado, pelos vicios acima
identificados, nomeadamente, o erro no pressuposto de facto, de erro na interpretacdo e aplicacao de
lei, da violacao do principio da aplicacdo das leis no tempo consagrado no artigo 11° do Cédigo Civil
de Macau, dos demais principios gerais de direito, tal como o principio da legalidade, da violacdo do
principio de boa fé, afigurando uma auténtica situacdo de “venire contra factum propriunt’, da
violacdo da legitima expectativa da concessionaria, com a notoria omissdo na sua actuacido a maior
culpada na sua actuacdo ao longo dos anos, da violacdo do principio da boa fé, do principio da

colaboracao entre a Administracdo e os particulares, do principio da decisdo e ainda principio da
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desburocratizacao e da eficiéncia, do principio da legalidade, do principio da igualdade e da
proporcionalidade, principio da boa fé, o principio de adequacao da actuacao da administracdo, todos

consagrados no Cédigo do Procedimento Administrativo, com as demais consequéncias legais, até final,

fazendo a habitual JUSTICA!”

A entidade recorrida contestou o0 recurso, sustentando a improcedéncia

deste.

Nas alegacOes facultativas, a recorrente reeditou, no essencial, as

conclusdes constantes da peticao inicial.

A entidade recorrida, na sua alegacdo facultativa, apresentou as seguintes

conclusoes:
“a) A ora Recorrente néo realizou o aproveitamento do terreno que lhe foi concedido.

b) Esse incumprimento da obrigacdo legal e contratual de aproveitar o terreno que sobre si impendia
ficou a dever-se exclusivamente a culpa da ora Recorrente, a qual, devendo aproveitar o terreno e

podendo fazé-lo, nem sequer iniciou tal aproveitamento.

¢) Tratando-se do incumprimento de uma obrigacdo que tem fonte contratual, a culpa do devedor

presume-se.

d) Efectuada a producdo de prova no presente processo, verifica-se que a Recorrente ndo logrou

433/2015 21



provar qualquer facto do qual resulte que o incumprimento da obrigacdo de aproveitar o terreno se

ficou a dever a facto de terceiro ou a caso de forca maior.

€) Demonstrando-se, tal como ja consta da fundamentacao do acto recorrido, que o aproveitamento do
terreno nao foi realizado por culpa da Recorrente, estava a Administracdo legalmente vinculada a
declarar a caducidade da concessio, tal como decorre do disposto na alinea 3) do artigo 215.° ¢ na

alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.°, ambos da Lei de Terras.

f) Tratando-se de uma actuacdo legalmente vinculada e ndo discricionaria, torna-se irrelevante a
invocacdo dos principios da boa-fé, da igualdade, da colaboracdo entre Administracdo e particulares,
da decisdo, da desburocratizacdo e da eficiéncia e da proporcionalidade, dado que estes sd assumem

relevancia no dominio da actuagéo discricionaria da Administracao.

g) Mesmo no espago de discricionariedade de que dispde a Administracdo, e que € aquele em que €
feita a apreciacdo da imputabilidade ao concessionario da falta de aproveitamento do terreno, a

Recorrente ndo alega nem prova factos que consubstanciem a violacao de tais principios.

h) De resto, essa alegada violagdo dos ditos principios por parte da Administracao jamais ocorreu.

i) No contrato de concessdo por arrendamento de terrenos, a Administracdo, no ambito dos poderes de
fiscalizacdo de que dispde, pode verificar o cumprimento das obrigacdes legais e contratuais do

concessionario a todo o tempo.

j) Dai que, a declaracdo de caducidade com fundamento no incumprimento do concessionario nio

esteja, ela propria, sujeita a qualquer prazo.

1) Face ao disposto na alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.° da Lei de Terras, a aplicacdo de multa nido ¢

condicédo da qual dependa a declaracdo de caducidade da concessao.

m) A caducidade da concessdo pode e deve ser declarada pela Administracdo nos casos em que se
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verifique incumprimento da obrigagcdo de aproveitamento do terreno mesmo que nao tenha sido

aplicada qualquer multa ao concessionario.

n) A Administracdo nunca considerou que a situagdo existente era legal e, portanto, nunca criou na

Recorrente qualquer expectativa ou convicgao.
0) O acto recorrido nédo enferma de violacdo do principio da aplicacédo da lei no tempo.

p) O acto recorrido foi praticado ao abrigo da Lei n.° 10/2013, nomeadamente do disposto na alinea 1)
do n.° 1 do respectivo artigo 166.°, por forca da norma de direito transitorio constante do n.° 3 do
artigo 215.° da mesma Lei, e do qual resulta a aplicabilidade do disposto naquele artigo 166.° nos casos

em que o aproveitamento ndo haja sido realizado com culpa do concessionario”.

O digno Magistrado do MP emitiu o seguinte parecer:

«Objecto do presente recurso contencioso é o despacho de 23 de Marco de 2015, da autoria do Exm.°

Chefe do Executivo, que declarou a caducidade da concessao do terreno situado na Rua XX, no lote XX
dos aterros do XX, na ilha da Taipa, ao abrigo da clausula 154 n° 1, alinea a), do contrato de

concessdo, e artigo 166.°, n.° 1, alinea 1), da Lei 10/2013.

A recorrente, “A - Companhia de Construcdo e Fomento Predial, Limitada”, acha que o acto padece dos
varios vicios que lhe imputa na sua peticio de recurso e que podemos agrupar em erro nos
pressupostos de facto, violacao de lei por errada selecciao do quadro normativo aplicavel, e violagédo de
principios varios que regem a actividade administrativa, com destaque para o principio da boa fé, no
que ¢ contraditada pela autoridade recorrida, cuja contestacdo afirma a legalidade do acto e se bate

pela improcedéncia do recurso.
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Vejamos, comecando pelo erro nos pressupostos de facto.

Nesta sede, a recorrente invoca um despacho do Chefe do Executivo, de 31 de Maio de 2010, através
do qual teriam sido aprovados critérios quanto a prioridade de apreciagdo dos casos de nido
aproveitamento de terrenos concessionados, em funcdo da gravidade inerente ao incumprimento de
clausulas contratuais. Segundo sustenta, a sua situacdo, a luz desses critérios, integraria uma
classificacdo de menos grave. Todavia, acrescenta, em violacdo das regras de prioridade estabelecidas
nesse despacho, o caso da recorrente acabou por ser tratado prioritariamente, como se tivesse sido

qualificado de muito grave.

Mesmo que a alegacdo da recorrente coincida inteiramente com o que se passou, ndo creio que a

situacao configure qualquer vicio repercutivel no acto recorrido.

A elaboracdo interna de uma listagem para estabelecer a ordem de apreciacao de uma pluralidade de
casos semelhantes tem um fito meramente disciplinador, em nada interferindo com a materialidade
desses casos e com o respectivo acto decisorio. Diferentemente se passariam as coisas se a
Administracdo se tivesse autovinculado, no exercicio dos seus poderes discricionarios, a assumir
determinada postura, ou a aplicar determinadas regras, na resolucdo dos casos concretos. Aqui,
haveria violacdo de lei, por desrespeito dos critérios decisorios a que a Administragdo estava vinculada.

Ali, a relevancia da pretericao da ordem de apreciacdo nao extravasa o ambito disciplinar.

Ainda em matéria de erro nos pressupostos de facto, a recorrente destaca que a Administracao
baseou-se em apreciacdes incompletas, desarticuladas e contraditérias dos diversos departamentos da
DSSOPT, chamando a atencdo para algumas discrepancias entre o parecer 44/2014, da Comissdo de
Terras e varias informacdes e propostas, de que se destacam as n°s 328/DSODEP/2011,
751/DJUDEP/2011, 32/GTJ/2012, 291/DSODEF/2012, 30/DSODEP/2013, 53/DJUDEP/2013 e

317/DSODEP/2013.

Bem, o que se passa ¢ que o acto administrativo aqui em anélise baseou-se no parecer/proposta
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emitido pelo Secretario para os Transportes e Obras Publicas em 17 de Margo de 2015 no ambito do
processo 66/2013. E este parecer convocara, por seu turno, o parecer n.° 44/2014 da Comissdao de
Terras. Neste ¢ feita uma analise ao historico da concessdo, por referéncia a etapas ou passos
procedimentais, pareceres, informacdes, propostas, ai se incluindo aquelas relacionadas pela
recorrente. Todavia, ndo se colhe dessa alusdo a propostas e informacdes que foram produzidas ao
longo do ifer procedimental que o parecer n.° 44/2014 haja sufragado e acolhido apreciacdes
contraditérias ou que ele, parecer, esteja, por seu turno, em colisdo com propostas ou pareceres de que

se haja apropriado, fazendo-os seus.

Por outro lado, a circunstancia de nenhuma referéncia ser feita aos factos ocorridos entre 23.09.98 e
28.11.2006 ¢ aos periodos durante os quais a Administracdo se manteve em siléncio, sem responder
aos pedidos formulados pela concessionaria, podendo relevar noutra sede, nao traduz, a nosso ver,

qualquer erro nos pressupostos.

Nao ocorre, salvo melhor juizo, o invocado conflito ou contradicdo de pressupostos em que, por via de

apropriacao do parecer da Comissdo de Terras, o acto teria incorrido.

Além disso, e cremos que também enquadrado no vicio de erro nos pressupostos, diz a recorrente que
0 juizo de culpa que sobre si foi formulado, a proposito do nao aproveitamento, labora em erro, pois o
atraso inicial no aproveitamento, de cerca de trés anos, deveu-se a motivos de forca maior, que eram
factos objectivos, do conhecimento publico - tenha-se presente a recessdo econdémica global, a
sindrome respiratoria aguda, a crise financeira asiatica, o éxodo da industria local para a China
continental e outros paises vizinhos, as alteragdes no ambiente econdémico e social de Macau, a falta de

mao-de-obra... -, e que a Administracao nao considerou e nao valorou como tal.

Este argumento nao colhe.

Nos termos da clausula oitava do contrato de concessao, em casos de forca maior ou de outros factos

relevantes, cuja producdo comprovadamente estivesse fora do controlo da concessionaria, poderia esta
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ser exonerada da responsabilidade ai prevista por incumprimento de prazos respeitantes ao
aproveitamento. Porém, a concessionaria estava obrigada a comunicar, rapidamente e por escrito, ao
concedente, a ocorréncia dos aludidos factos. Pois bem, nem a recorrente invoca ter efectuado tal
comunicacdo escrita, nem esta se evidencia do processo, havendo que té-la por nao efectuada. Neste
contexto, afigura-se que a ndo valoracao desses factos, supostamente incontrolaveis pela recorrente,

como pressuposto para a nao aplicacao de sancdo, nao integra erro nos pressupostos de facto.

Socobra, pois, o vicio de erro nos pressupostos de facto, nas diversas vertentes em que vem suscitado.

Seguidamente, a recorrente diz que o acto padece de violacdo de lei, por ter recorrido a um quadro
normativo que nao ¢ aplicavel ao contrato de concessdo visado. Em seu entender, impor-se-ia apreciar
as vicissitudes do desenvolvimento do contrato a luz das proprias clausulas contratuais e da Lei n.°

6/80/M, e nao, como sucedeu, ao abrigo da Lei n.° 10/2013.

O contrato foi celebrado no ambito de vigéncia da Lei n.° 6/80/M (cf. Despacho n.° 70/SATOP/98, de 8
de Julho de 1998, publicado em 22 de Julho de 1998, na II série do Boletim Oficial), e preve reger-se
pelas suas clausulas e, nos casos omissos, pela Lei n.° 6/80/M, tal como ressuma da clausula décima
oitava. Entretanto, em 1 de Marco de 2014, durante o periodo de vida da relagdo contratual, entrou
em vigor a Lei n.° 10/2013, que veio substituir aquela, e em cuja vigéncia foi ja proferido o despacho

de declaracao de caducidade ora em analise.

Perante esta sucessdo, coloca-se a questao de saber qual a lei aplicavel.

A Administracdo entendeu aplicar a lei nova e fundou o acto na norma do artigo 166.°, n.° 1, alinea 1),

desta nova lei.

Diferentemente, a recorrente entende que o caso reclamava a aplicacdo das clausulas contratuais e,

subsidiariamente, a Lei n.° 6/80/M.
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Neste particular, estamos em crer que a razao esta do lado da recorrente. Vejamos.

Em sede de disposigdes transitorias, a Lei 10/2013 esclarece, no seu artigo 215.°, que a nova lei ¢
aplicavel as concessdes provisorias anteriores a sua entrada em vigor, com as seguintes ressalvas: 2) Os
direifos e deveres dos concessiondrios sdo imediatamente regulados pela presente lei, sem prejuizo do

convencionado nos respectivos contratos.

Ou seja, em matéria de direitos e deveres dos concessionarios ha que observar, antes de mais, o que

quanto a isso esteja clausulado contratualmente.

Os direitos e deveres dos concessionarios sao muitos, resultam de lei e dos contratos, ndo estando
totalmente sistematizados e acantonados numa clausula do contrato ou mesmo num capitulo da lei,
posto que ambas as leis em confronto contemplem capitulos dedicados ao assunto, o capitulo VIII na

Lei 6/80/M, o capitulo IX na Lei 10/2013.

Em qualquer dos diplomas, o concessionario tem a obrigacao de fazer o aproveitamento do terreno nos
prazos e moldes acordados e de suportar as penalidades previstas para a inobservancia das obrigacdes,
nomeadamente em matéria de prazos. A estes deveres contrapde-se o direito do concedente, que ¢
também simultaneamente um dever, de fiscalizar e zelar pela boa execugdo do contrato, aplicando, se
necessario, as sangdes previstas, e promovendo ou ditando o mais que o jus imperii de que esta
investido lhe permite e a defesa do interesse publico reclama - cf. artigo 167.° do Cddigo do

Procedimento Administrativo.

Também o contrato prevé, como dever da concessionaria aqui recorrente, a sujeicdo as multas
previstas para o incumprimento dos prazos previstos para o aproveitamento, conforme ressalta das
clausulas quinta e oitava. Mas, dada a estrutura do contrato e o objecto que este prossegue, estas
penalizacdes constituem simultaneamente um direito da concessionaria, pois funcionam como
verdadeira garantia contra a perda inopinada do terreno por caducidade derivada da inobservancia

dos prazos do aproveitamento. As multas, simples num primeiro momento, agravadas num segundo
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periodo temporal, constituem uma espécie de alerta ou de toque a rebate para a consequéncia gravosa
que vem a caminho, caso nao haja inflexdo na inércia do concessionario quanto ao aproveitamento. SO
apos a multa agravada e o transcurso do respectivo prazo, sem que o concessionario haja retomado o
normal aproveitamento, é que ha lugar a declaracao de caducidade por falta de aproveitamento no
prazo contratualmente estipulado, como decorre da clausula décima quinta n% 1, alinea a), e 2, do

contrato.

A aplicacdo de multas em dois periodos temporais, que as partes previram e aceitaram como
penalizacdo precursora da declaracdo de caducidade, tem o mesmo efeito de uma interpelacdao

admonitoria perante a mora do concessionario no aproveitamento.

Ao aceitar obrigar-se contratualmente com tal clausula, o concessionario sabe que, se falhar nos
prazos do aproveitamento, sera penalizado com as multas previstas. Mas sabe igualmente que nunca
sera sancionado com a penalidade maxima constituida pela declaracao de caducidade, sem que antes

seja confrontado com a multa inicial e com a multa subsequente agravada.

Pois bem, constata-se que o acto de declaracdo de caducidade por incumprimento do aproveitamento
no prazo contratualmente previsto nao foi precedido de aplicacdo das multas, como se impunha por
forca das clausulas quinta, oitava e décima quinta, n.° 1, alinea a), do contrato. Sendo este o quadro
contratual convencionado para a declaracido de caducidade por falta de aproveitamento culposo, o
qual se impunha observar por forca da norma transitoria do artigo 215.°, alinea 2), da Lei 10/2013, a

sua pretericdo, como sucedeu, configura a invocada violacao de lei.

E nédo vale a pena argumentar com a norma do artigo 215.°, alinea 3), da referida Lei 10/2013, que
aparenta convocar a aplicacdo do novo regime legal ao caso em analise. Se assim fosse, a norma da
alinea 2), que a antecede, ficaria sem qualquer aplicacdo 1til nos casos de regulacdo contratual de
direitos e deveres atinentes a fase do aproveitamento, quando o seu escopo ¢ justamente a salvaguarda

do que, nesse campo, foi convencionado contratualmente.
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Procede, pois, a suscitada violacao de lei, por erro na sua aplicagéo.

Sustenta ainda a recorrente que o acto padece de violagao de lei por ofensa do principio da boa fé,
para o que elenca algumas situagdes em que a actuacdao administrativa e o relacionamento que consigo
entabulou foi de molde a incutir-lhe a ideia e a confianca de que ndo iria declarar a caducidade da
concessao por falta de aproveitamento no prazo inicialmente estipulado, tendo, a final, em contrario

de quanto a sua actuacao indiciava, acabado por decretar essa caducidade.

Afigura-se que, também aqui, assiste razao a recorrente.

Respigando algumas das situagdes apontadas pela recorrente, temos que concluir que, ao longo da
vigéncia do contrato de concessdo, a postura da Administracdo lhe transmitiu varios sinais que,
apreciados a luz do padrao de discernimento do homem médio, inculcavam a ideia e incutiam a
confianca de que nao haveria lugar a declaracdo de caducidade pela falta de aproveitamento do
terreno no prazo inicialmente estipulado. Percorrendo alguns desses indicadores, a titulo
exemplificativo, desde logo ressalta a vista a falta de fiscalizacdo. E a Administracdo que cabe a gestdo
dos processos de concessdo e o acompanhamento da execucdo dos contratos, incumbindo-lhe
organizar as coisas de forma a que haja uma actuacao interligada e integrada de todos os seus servicos
envolvidos nessa tarefa. A consulta do processo instrutor revela que, durante mais de 10 anos, ndo foi
exercitada uma fiscalizacao eficaz do contrato, ndo tendo nomeadamente sido aplicadas as multas
contratualmente previstas, cujo poder-dever a Administracdo deve exercer em ordem a boa execucao

do contrato.

Por outro lado, e como igualmente decorre do instrutor, ja depois do termo do prazo contratualmente
previsto para o aproveitamento, e sem que a concessionaria tivesse sido censurada pela falta do
aproveitamento tempestivo, foi emitida, em 2005, pela DSSOPT, a requerimento da concessionaria,
representada por H, uma planta de alinhamento oficial (PAO), que possibilitou a apresentacdo de novo

projecto para o aproveitamento do terreno...
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E. em O1 de Julho de 2011, a concessionaria recebe, da DSSOPT, o oficio reproduzido a fls. 297 (ou
1072, noutra numeracido) do Processo 66/2013 da Comissao de Terras, que constitui resposta a uma
solicitagdo daquela. Neste oficio, apds alusao ao Projecto de Estudo para Remodelagdo e Planeamento

da Zona Industrial XX, que diz estar em curso, a DSSOPT transmite a recorrente que quando o projecto

de remodelacdo e planeamento da zona esteja concluido e divulgado publicamente, a vossa

Companhia pode requerer o quadro dos novos alinhamentos do respectivo lote e proceder ao

desenvolvimento e construcdo no respectivo terreno. Sdo alguns exemplos de actuacdo que, por

adequados a incutir na contraparte a convicgdo e a confianca de que a Administracdo relevou o nao
aproveitamento no prazo inicial e ndo vai adoptar uma atitude extrema de punicdo por essa falta,
revestem acentuada acuidade no ambito da boa fé. Ao declarar a caducidade por falta de
aproveitamento do terreno no prazo inicialmente fixado, a Administracdo actuou em contrario daquilo

que, por variadas vezes, havia incutido na contraparte, pelo que postergou o principio da boa fé.

Procede, por isso, em nossa opinido, este vicio de violacao do principio da boa fé.

Finalmente, a recorrente imputa ao acto a violacdo de um rol de principios, tais como os da boa fé,
colaboracao, decisdo e desburocratizagdo e eficiéncia. Isto porque o procedimento administrativo
estava pronto para decisdo em 2012 e a Administracdo protelou-o até a entrada em vigor da Lei

10/2013.

Nao ha elementos para concluir que o procedimento foi atrasado deliberadamente, muito menos que o
foi com o fito de ser abrangido pela nova lei que estava em preparacdo. Entao, o que temos ¢ um mero
atraso no processo de tomada de decisdo, sem virtualidade para interferir com a validade do acto.
Salvo quando outra coisa resulte da lei, os prazos para a pratica dos actos a tomar pela Administracdo

sao disciplinadores, pelo que a sua inobservancia nenhuma invalidade traz aos actos.

Improcede este ultimo vicio de violagdo de varios principios reitores da actividade administrativa.

Ante quanto fica exposto, vai 0 nosso parecer no sentido da anulacdo do acto, por violacao de lei e por
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ofensa do principio da boa fé.»

Cumpre decidir.
**k*
Il — Pressupostos processuais
O tribunal € competente em razéo da nacionalidade, matéria e hierarquia.
O processo € o proprio e ndo ha nulidades.
As partes gozam de personalidade e capacidade judiciérias e séo legitimas.

N&o h& outras excepcdes ou questdes prévias que obstem ao conhecimento

de mérito.

**k*k

111 — Os Factos

A partir dos documentos juntos aos autos e ao procedimento
administrativo apenso, bem como da prova testemunhal efectuada, damos

por provada a seguinte factualidade:

1 - A recorrente € uma sociedade comercial constituida e matriculada na
Conservatdria dos Registos Comercial e de Bens Moveis, sob o n©

XXX7(SO), tendo, como objecto social, principalmente, actividades de
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construcao civil e fomento predial.

2 - Por Despacho n®70/SATOP/98, do entdo Secretario-Adjunto para 0s
Transportes e Obras Publicas de 8 de Julho de 1998, publicado no Boletim
Oficial de Macau n©29, Il Série, de 22 de Julho de 1998, foi a sociedade
recorrente concedido, por arrendamento e com dispensa de concurso
pUblico, o terreno com a &rea de 2196m?, sito na ilha da Taipa, na Rua XX,
lote XX, dos aterros do XX, para construcdo de um edificio para

instalac@o de unidades industriais e armazéns, afectos a uso proprio.

3 - A referida concesséo de terreno por arrendamento, com dispensa de
concurso publico, embora requerida a pedido dos entéo interessados, B, C
e D, entdo socios e administradores da sociedade recorrente que vieram
posteriormente a constituir-se para o efeito da referida concesséo, teve por
origem e fundamento a cedéncia e desocupacdo, a pedido da
Administracdo de Macau, de trés terrenos cujas areas totalizam 2 775m?,
situados juntos a Estrada de XX, no Altinho de XX, em Coloane, que 0s

referidos interessados legalmente ocupavam desde longa data.

4 - Pela celebracdo do contrato de concesséo em causa, a Administracdo
de Macau concedeu a sociedade recorrente, por arrendamento, o terreno
acima identificado, enquanto a sociedade recorrente, em contrapartida,
cedeu e desocupou os trés terrenos acima identificados, e cumpriu ainda as

demais obrigacOes contratualmente nele fixadas, nomeadamente:

- Desocupacdo dos trés identificados terrenos no contrato de concessao, com a &rea de 2 775 m?, entéo

legalmente ocupados, embora a t&ulo precério;
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- Remocao das construcdes existentes nos terrenos sitos junto a Estrada de XX no XX, em Coloane;

- Pagamento de sisa na Recebedoria de Fazenda de Macau (vide o respectivo conhecimento n° 16

491/50 357 foi arquivado no processo da Comissao da Terra);

- Pagamento da caucdo a que se refere 0 n°3 da Clausula décima primeira do contrato, no valor de
500000,00 (quinhentas mil) patacas, prestada mediante da garantia bancéria n® CM98/LG/8207, de 15
de Abril de 1998;

- Pagamento da renda fixada na alinea a) da Clausula quarta, no montante de 37.332,00 (trinta e sete mil,
trezentas e trinta e duas) patacas, fixada de acordo com a Portaria n.°50/81/M, de 21 de Marco;

- Desocupacdo do terreno e remocdo do mesmo de todas as construcBes e materiais, porventura,
existentes no terreno concedido por arrendamento, nos termos fixados na Clausula sexta do contrato da

CONCessao como encargos especiais;

- Pagamento integral do prémio do contrato no montante determinado na clausula décima do contrato de

COoNcessao ora em causa.

5 - No que se refere ao prazo do arrendamento, a clausula segunda do
aludido contrato de concessdo estipula que o prazo do arrendamento é
valido pelo prazo de 25 (vinte e cinco anos), contados da data da
publicacdo, no Boletim Oficial, do despacho que titula o contrato de
arrendamento em questdo, isto €, desde 22.07.1998 até 21.07.2023,

podendo ser, no entanto, nos termos da legislagdo aplicavel, ser
sucessivamente renovado até 19 de Dezembro de 2049.

6 - Conforme a clausula terceira do contrato de concessdo em causa -
«Aproveitamento e finalidade do terreno», “O terreno é aproveitado com
a construcdo de um edificio com 3 (trés) pisos, com uma area bruta de
construcao de 6 588 (seis mil quinhentos e oitenta e oito) metros quadros,

destinados a instalacdo de unidades industriais e armazéns para uso
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exclusivo da segunda outorgante.”

7 - Nos termos do n®1 da clausula quinta do contrato de concessédo, “O
aproveitamento do terreno deve operar-se num prazo global de 48
(quarenta e oito) meses, contados da data da publicacdo, no Boletim

Oficial, do despacho que titula o presente contrato.”, isto ¢, até 21 de

Julho de 2002, e de acordo com o n° 2 da mesma clausula, “Sem prejuizo
do cumprimento do prazo estipulado no ndmero anterior, a segunda
outorgante deve concluir a construcdo do primeiro piso, correspondente a
primeira fase, 18 (dezoito) meses ap0s a publicacdo do referido

despacho.”

8 - Em 23.09.1998, a sociedade recorrente submeteu, nos termos da
Clausula terceira e da alinea a) do n°3 da Clausula quinta do contrato de
concessao, 0 anteprojecto de obra (projecto de arquitectura) e estudo
prévio para apreciacdo e aprovacdo da DSSOPT, a fim de construir um

edificio para instalacdo de unidades industriais e armazens.

9 - A DSSOPT aprovou o aludido anteprojecto de obra (projecto de
arquitectura) e estudo prévio condicionalmente com vista ao cumprimento
de determinados requisitos técnicos (fls. 348 e ss. do Processo n©66/2013
da Comisséo de Terras).

10 - A sociedade recorrente ndo deu seguimento a devida alteracdo ao

projecto de arquitectura de acordo com o solicitado da DSSOPT.

11 - Entre 1998 e 2005 verificou-se em Macau uma crise no sector
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imobiliario, devido nomeadamente a recesséo global econdmica, a eclosédo
da SARS, a crise financeira asiatica, alteracdes no ambiente econdémico e
social de Macau, o éxodo da industria local para a China continental e
outros pas.es vizinhos, a falta de mao-de-obra resultante da abertura da
industria dos jogos de Macau, a qual necessita maior numero de

trabalhadores oferecendo-lhes melhores condicdes de trabalho.

12 - Em 21.09.2005, a sociedade recorrente requereu a DSSOPT que lhe
emitisse a planta de alinhamento para dar seguimento ao projecto das
obras de construcdo nos termos do contrato de concesséo em causa, (cfr.
requerimento com a entrada n®T-5861 e T-6347, e fls. 44 do Processo n®
66/2013 da Comisséo de Terras).

13 - Em 28.11.2006, a sociedade recorrente submeteu um novo
requerimento solicitando a alteracdo de finalidade do terreno concedido
por arrendamento, apresentando um estudo prévio, fundamentado na
alteracdo do ambiente no sector industrial de Macau, e por ter referido que
a Administracdo de Macau alegadamente havia aprovado alguns pedidos
de alteracdo de finalidade de diversos terrenos vizinhos da mesma zona.
(cfr. requerimento com a entrada n® T-7878 e fls. 309 do Processo n©®
66/2013 da Comisséo de Terras)

14 - Do aludido pedido de alteracdo, a sociedade recorrente nunca obteve

nenhuma resposta da parte da DSSOPT.

15 - Em 23.03.2009, a sociedade recorrente apresentou um pedido de

prorrogacao do prazo de aproveitamento (cfr. requerimento com a entrada
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n°T-2452 e fls. 276 do Processo n°66/2013 da Comissédo de Terras)

16 - A sociedade recorrente ndo obteve resposta aos aludidos pedidos, e

sobretudo, nem do de alteracdo de finalidade do terreno, sendo este facto

expressamente confessado pela DSSOPT. (Conforme consta da
Informagdo n© 75/DJUDEP/2011, de 27.12.2011, fls. 342 a 355 do

Processo n°66/2013 da Comissao de Terras).

17 - A recorrente solicitou em 19.04.2011, informacdes sobre os anteriores
pedidos de alteracdo de finalidades e de prorrogagcdo do prazo de
aproveitamento. (Conforme requerimento com a entrada n°® XXX33, da
Informacédo n© 75/DJUDEP/2011, de fls., e do Processo n°® 66/2013 da

Comissao de Terras)

18 - Em 01.07.2011, a sociedade recorrente, em resposta as solicitacdes da
DSSOPT no ofkcio n°388/6264.02/DSODEP/2011, datado de 31.05.2011,
veio apresentar, no determinado prazo de 30 dias, as justificagdes pelo
atraso no aproveitamento do terreno que lhe era imposto nos termos do

contrato de concessao em causa.

19 - Na mesma data de 01.07.2011, a sociedade recorrente recebeu um
oficio da DSSOPT, com a referéncia de 00760/DPU/2011, segundo o qual
ndo seria emitida a nova planta de alinhamento oficial (PAO) até a
concluséo e publicacdo do plano/processo da revisdo global de toda a
zona industrial do Pac-On, a fim de evitar obstaculos para a execucdo do
novo planeamento que a Administracao pretendia introduzir/alterar na

dita zona do Pac-On, e que quando o referido plano/processo da revisao
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global da dita zona fosse concluido e publicado, poderia a sociedade
recorrente requerer a emissdo de nova planta de alinhamento oficial
(PAO) relativamente ao terreno em causa, podendo ainda proceder as
obras de construcdo bem como ao aproveitamento desse mesmo terreno

(Doc. fls. 164 e de fls. 297 do Processo n°66/2013 da Comissdo de Terras; tradugio a
fls. 67-73 do apenso “tradu¢des”).

20 - A sociedade recorrente foi notificada por Oficio da DSSOPT com a
referéncia n® 825/6264.02/DSODEP/2012, datado de 21 de Novembro,
que havia iniciado o procedimento de declaracdo de caducidade da
concessao do terreno em causa, bem como o sentido da deciséo, podendo
a concessionaria apresentar a audiéncia escrita no prazo de 10 dias,
contado a partir da recepcdo da mesma notificacdo, nos termos do artigo

93.°¢ seguintes do Codigo do Procedimento Administrativo.

21 - Em 04.12.2012, a sociedade recorrente apresentou a audiéncia escrita
para a qual foi notificada nos termos do ndmero anterior, tendo
apresentado todas razdes e motivos pelo atraso no aproveitamento do
terreno em questdo, tendo exposto ainda as situagdes de ndo obter nunca
nenhuma resposta da parte da DSSOPT em relagdo aos seus pedidos ao

longo dos anos.

22 - Em 5/06/2014, a Comissao de Terras emitiu 0 seguinte parecer:

PARECER N.©44/2014

6. Em 28 de Novembro de 2006, a concessionaria apresentou a Direccédo dos Servigos de Solos, Obras

Publicas e Transportes (DSSOPT) um requerimento, referindo que de acordo com o contrato, 0 prazo
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de aproveitamento do terreno ja tinha terminado, e uma vez que tinha havido alteracdes significativas
na inddstria e econdémica, 0 terreno em causa ja ndo servia por isso para a finalidade industrial,
solicitava desse modo autorizacdo para alteracdo da finalidade do terreno, anexando para o efeito o

respectivo estudo prévio de arquitectura.

7. Posteriormente, apesar da concessionaria nunca ter recebido qualquer resposta sobre o pedido
supramencionado e ter tomado conhecimento da publicagdo do plano de reordenamento da zona de XX
em 2009, apresentou por isso novamente a mesma entidade, em 23 de Marco de 2009, um requerimento
para que o seu empreendimento pudesse ser brevemente concluido, tendo solicitado autorizacio para a
prorrogacgdo do prazo de aproveitamento do terreno por um periodo de 3 anos, contados a partir da

obtencdo dessa aprovagao.

8. Relativamente ao pedido acima referido, o Departamento de Gestao de Solos (DSODEP) da DSSOPT
através da comunicacdo de servigo interno (CSI) n.©92/6264.01/2009, de 31 de Marco, consultou o
Departamento de Urbanizacdo (DURDEP) sobre a situagdo de apreciacdo e aprovacio do respectivo

processo.

9. O DURDEP através da CSI n.°437/DURDEP/2009, de 18 de Maio, respondeu que de acordo com o
despacho do director da DSSOPT de 15 de Fevereiro de 2008 exarado sobre a informacdo n.°©
024/DPU/2007, de 16 de Janeiro, sobre o respectivo processo s6 se poderia dar seguimento aos
trabalhos de apreciacdo e aprovacdo apds a conclusdo e a autorizacdo superior da revisdo global do

planeamento de toda a zona industrial de XX.

10. Com o intuito de reforcar a fiscalizagao as situacfes de aproveitamento dos terrenos concedidos e
optimizar a gestao dos solos, 0 Secretario para os Transportes e Obras Publicas (SOPT) determinou
através do Despacho n.° 07/SOPT/2010, de 8 de Margo, que a DSSOPT notificasse todos os
concessiondrios de terrenos cujos aproveitamentos ndo tivessem ficado concluidos de acordo com os
prazos fixados nos respectivos contratos para justificarem tal facto por escrito, no prazo de 1 més a
contar da data da recepcdo da notificacao, e que a DSSOPT procedesse, apds a entrega das respectivas
justificacBes, a sua andlise e definicdo de um plano de tratamento das situacdes e da respectiva ordem

de prioridade.

11. Apos varias discussfes e analises com o Gabinete do SOPT sobre o tratamento a dar aos terrenos

concedidos mas ndo aproveitados, o DSODEP da DSSOPT, através da informagdo n.°
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095/DSODEP/2010 de 12 de Maio submeteu a consideracéo superior 0 mapa da situacdo dos terrenos
concedidos mas ndo aproveitados, a classificacdo do grau de gravidade do ndo cumprimento das
clausulas contratuais, bem como os critérios de tratamento, tudo no sentido de permitir estabelecer
orientagGes claras e precisas para o tratamento dessas situacgdes. A classificagdo e critérios propostos
na referida informacdo mereceram a concordancia do SOPT, tendo os mesmos sido aprovados por

despacho do Chefe do Executivo, de 31 de Maio do mesmo ano.

12. De acordo com os “Critérios para a Classificagdo do Grau de Gravidade” para o tratamento dos
terrenos ndo aproveitados definido na informacdo supramencionada, 0 presente processo insere-se
situacdo qualificada de “menos grave” (decorrido o periodo de validade do projecto aprovado mas ndo
foi efectuada a sua revalidacao). Deste modo, 0 DSODEP De DSSOPT através de oficio de 31 de Maio
de 2011 solicitou a concessionaria a apresentacdo de declaragdes e motivos razoaveis que justificassem
0 atraso no aproveitamento do terreno, assim como a apresentacdo de todas as informacgdes aplicaveis

as suas justificacoes.

13. Em 1 de Julho de 2011, H, representando a concessionaria, apresentou a DSSOPT uma certiddo de
registo predial, uma certid&do do registo comercial, um calendario de execucdo de obras, trés certiddes
de capacidade financeira emitidas por bancos, entre outros documentos, e deu as seguintes justificacdes

sobre 0 ndo aproveitamento do terreno conforme previsto, resumindo 0s 0s seguintes:

13.1 A concessionaria referiu que ja tinha cumprido as obrigagBes estipuladas no contrato apos a sua
publicacdo em despacho, incluindo a prestagdo da caugdo e o pagamento de prémio e foro, etc., o
cumprimento dos encargos especiais sobre a desocupacio do terreno e apresentacdo do projecto de

arquitectura conforme o prazo fixado no contrato;

13.2 Em pressuposto de diversos factores objectivos de forca maior que sucederam no periodo entre
1998 e 2005, especificamente a crise econémica em geral e a alteracgdo do ambiente social
(nomeadamente a ocorréncia da gripe aviaria, do SARS e da crise financeira asiatica), houve uma
alteracdo no ambiente empresarial da economia de Macau em que as indUstrias locais se mudaram
para a China continental, resultando numa grande desocupacao de fabricas industriais locais, sendo

assim, o respectivo projecto de arquitectura ndo pbde ser iniciado conforme previsto;

13.3 Uma vez que tinha tornado conhecimento que a Administragdo ja tinha aprovado alguns pedidos
de alteracdo de finalidade de diversos terrenos, de industrial para outras finalidades, consideraram-se
deste modo os factores do ambiente socio-econémico e procedeu-se novamente a uma avaliagdo e

analise do terreno, tendo apresentado em 28 de Novembro de 2006 um projecto de concepgdo para
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efeitos de alteracdo da finalidade do terreno em causa;

13.4 Tendo realizado uma reunido em Marco de 2009 com o Departamento de Planeamento
Urbanstico (DPUDEP) da DSSOPT, tomou conhecimento que a Administracio estava a proceder a um
plano de reordenamento da zona de XX e pretendia a alteracdo da finalidade industrial para outras

finalidades;

13.5 A concessionaria também através de carta inquiriu sobre a situacéo de apreciacéo e aprovacgao do
projecto de alteracdo da finalidade do terreno em aprego, pois era possivel que a Administracdo ainda
nao tivesse tomado uma decisdo final para o planeamento de desenvolvimento da zona de XX, no
sentido de articular com a situacdo actual de desenvolvimento da mesma (aeroporto, conclusdo do
Terminal Maritimo de XX e projecto de construcdo dos edificios habitacionais localizados na zona

envolvente);

13.6 Finalmente, a concessionaria solicitou a Administracdo que aceitasse os factores objectivos acima
referidos, pois foram esses motivos que fizeram com que a concessionaria ndo tivesse concretizado até
a presente data o projecto de desenvolvimento do terreno em causa, solicitando ainda a sua
compreensdo para a situacdo da concessiondria, por um lado deveria aproveitar o terreno para fins
industriais conforme o compromisso assumido no contrato de concessédo, e por outro lado, estava
perante a situacdo de um eventual plano de reordenamento de toda a zona de XX a ser realizado pela
Administracao. Além disso, solicitou ainda orientagBes da Administracdo em areas que pudessem ser
vidveis, no sentido de permitir & concessionaria empenhar-se imediatamente na coordenacdo do
desenvolvimento do terreno conforme a finalidade industrial que Ihe foi atribuida inicialmente ou a

nova finalidade do novo planeamento;

13.7 A concessionaria deu garantias que caso a Administracdo tomasse a decisao final para o plano de
desenvolvimento de toda a zona de XX, a mesma estaria disposta a aproveitar o terreno de acordo com
0 novo planeamento e cumpriria todas as disposicBes relativas as obrigacdes resultantes da alteracédo

da finalidade do terreno.

14. Seguidamente, em 26 de Julho de 2011, a concessiondria apresentou a DSSOPT uma justificacédo
complementar. Relativamente a consulta sobre a situacdo de apreciacdo e aprovagdo do projecto de
alteracdo da finalidade do terreno em causa efectuada por parte da concessiondria, esta recebeu em
2011 um ofkcio do DPUDEP, referindo que esse departamento tinha iniciado os trabalhos de estudo
sobre o plano de reordenamento do Parque Industrial de XX da Taipa, sendo inconveniente o

desenvolvimento do terreno de acordo com as condi¢Bes do plano inicial antes da conclusdo e
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publicacdo dos respectivos trabalhos de estudo, no sentido de evitar impactos na execucdo do plano de
reordenamento bem como evitar a criacdo de obstaculos ao novo planeamento depois da reordenacio
da mesma. Por isso, ndo iria emitir nesta fase a Planta de Alinhamento Oficial (PAQ) do terreno em
causa, podendo no entanto a concessionaria solicitar a emissdo da nova PAO e proceder a respectiva

construcdo apos a concluséo e publicacéo do respectivo plano de reordenamento.

15. Para analisar todo o processo de concessdo do terreno em causa, 0 DSODEP atraves de CSI
solicitou ao DPUDEP e ao DURDEP o fornecimento dos procedimentos detalhados de apreciacio e

aprovacdo bem como de informacfes pormenorizadas sobre as anélises feitas respeitantes ao processo.

16. Atraves da CSI n.©1028/DPU/2011, de 21 de Julho, o DPUDEP respondeu o seguinte:

16.1 A PAO do lote «XX» foi emitida em 19de Fevereiro de 1993;

16.2 Seguidamente lote «O4» foi dividido nos lotes «XX» e «XX» e foi emitida a PAO do lote «XX» em
22 de Setembro de 1993;

16.3 Através da informacdo n.© 273/DPU/98, de 4 de Novembro, foi analisado o projecto de
arquitectura apresentado em 23 de Setembro do mesmo ano pela concessionaria, tendo sido referido
que uma vez que a PAO n.° 92A110A aprovado em 22 de Setembro de 1993 ja tinha caducado, a
concessiondria deveria desse modo solicitar a emissdo de uma nova PAO para o respectivo projecto,

assunto esse de que se informou também o DURDEP;

16.4 Ap6s a solicitacdo da emissdo da nova PAO em 21 de Setembro de 2005 e a apresentacao
complementar em 17 de Outubro do mesmo ano dos respectivos documentos comprovativos por parte
da concessiondria, esse departamento através da informacdo n.° 335/DPU/2005, de 27 de Outubro,
prop6s & consideracdo superior a elaboragdo de urna nova PAO de acordo, com as exigéncias de
planeamento do lote, e na sequéncia disto, a PAO n.©92A110 foi emitida em 8 de Novembro do mesmo

ano depois da aprovacio do director em 7 de Novembro de 2005;

16.5 Através da informacdo n.© 24/DPU/2007, de 16 de Janeiro, foi analisado o estudo prévio de
arquitectura apresentado em 28 de Novembro de 2006 pela concessionaria, na qual se considerou que
uma vez que o estudo do planeamento de XX ainda estava em curso, o director desses Servicos tinha
emitido deste modo um despacho em 15 de Fevereiro de 2008, tomando a decisdo de que s se poderia
dar continuidade aos trabalhos do respectivo processo apds a conclusdo e a autorizagao superior da
revisdo global do plano de intervencdo urbanttica de toda a zona do Parque Industrial de XX. O

conteldo do referido despacho foi comunicado ao DURDEP através de CSl;
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16.6 Quanto a inquiricdo da concessionaria sobre o andamento do projecto de alteracdo da finalidade
do terreno, do pedido de prorrogacédo do prazo ele aproveitamento do terreno e do futuro planeamento
daquela zona, esse departamento através de oficio informou-a que em virtude de ja se terem iniciado os
trabalhos de estudo do plano de reordenamento do Parque Industrial de XX da Taipa, era
inconveniente o desenvolvimento do terreno de acordo com as condi¢Bes do plano inicial antes da
concluséo e publicacdo dos respectivos trabalhos de estudo, no sentido de evitar impactos na execucédo
do plano de reordenamento, bem como evitar a cria¢do de obstaculos ao novo planeamento depois da
reordenacdo da mesma. Por isso, ndo se iria emitir nessa fase a PAO do terreno em causa, no entanto,
a concessionaria poderia solicitar a emissdao da nova PAO e proceder a respectiva construgéo apos a

concluséo e publicagéo do respectivo plano de reordenamento.

17. Através da CSI n.° 810/DURDEP/2011, de 5 de Agosto, o DURDEP respondeu que a
concessionaria tinha apresentado o projecto de arquitectura em 23 de Setembro de 1998, o qual foi
aprovado condicionalmente, e s6 em 28 de Novembro de 2006 é que a concessionaria apresentou o
estudo prévio de arquitectura para efeitos de alteracao da finalidade do terreno, no entanto, uma vez
que ainda se estava a proceder a revisdo do plano do Parque Industrial de XX, ndo se deu deste modo

seguimento ao respectivo projecto.

18. Segundo o download feito em 24 de Novembro de 2011 das informag@es relativas ao registo predial,
através da “Plataforma de Servigos Registais e Notariais via Internet” da Direc¢do dos Servigos de
Assuntos de Justica (DSAJ), o terreno em causa estd descrito na Conservatéria do Registo Predial
(CRP) sob 0 n.°2XXX7 do livro B e inscrito a favor da concessionaria sob 0 n.°9XXXF, ndo possuindo

qualquer registo de inscricdo de hipoteca.

19. O DSODEP da DSSOPT elaborou a informacéo n.©328/DSODEP/2011, de 28 de Novembro, tendo
informado superiormente da situacdo do processo e considerando que o ndo aproveitamento do terreno

devia ser inteiramente imputado a concessionaria, sendo motivos principais 0s seguintes:

19.1 O projecto de arquitectura apresentado pela concessionaria em Setembro de 1998 foi aprovado
condicionalmente, no entanto, a mesma ndo apresentou 0 projecto de alteracdo, o que violado

obviamente os n.°1, 2 e 3 da clausula quinta do contrato de concessao;

19.2 A concessionaria referiu que uma vez que tinham sucedido diversos factores objectivos de forca
maior no periodo entre 1998 e 2005, os mesmos serviam como justificagdes para o nao cumprimento do
aproveitamento do terreno, no entanto, esses factores ndo se poderiam considerar como justificagBes

suficientes e razodaveis, nem casos de forca maior resultantes de eventos imprevisiveis e irresistiveis
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estipulados no n.° 3 da clausula oitava do contrato de concessdo, uma vez que a concessionaria nao
conseguiu disponibilizar dados suficientes e provas concretas sobre o0 impacto que tiveram na sua

indUstria os factores supracitados;

19.3 Pelo contrario, essas justificaches demonstram que a concessionaria teve falta de interesse no
desenvolvimento do empreendimento, fazendo com que o respectivo projecto de arquitectura ndo
pudesse ter sido iniciado conforme previsto. No entanto, como investidor deveria ter procedido a uma
avaliacao preliminar dos riscos a que incorre qualquer projecto de investimento, preparando-se para

quaisquer situagBes ou crises socioecondémicas e nao podendo fugir as suas obrigacdes contratuais;

19.4 Além disso, a concessionaria alegou que a Administracdo n&o tinha respondido ao seu projecto de
alteracdo de finalidade do terreno apresentado em 2006. De facto, o prazo de aproveitamento do
terreno ja tinha terminado em 2002, deste modo, a ndo obtenc¢éo de aprovacao desse pedido ndo podia
ser uma justificacdo para que o aproveitamento do terreno ndo pudesse ter ficado concluido de acordo
com as disposicdes do contrato;

19.5 Finalmente, o ndo aproveitamento do terreno em tempo adequado deve ser obviamente imputado a
concessiondaria por motivo de falta de interesse no desenvolvimento do empreendimento, ndo podendo a
concessiondaria pretender absolutamente se afastar da responsabilidade do ndo aproveitamento do
terreno de acordo com as disposic¢des do contrato, invocando alteracdes das condicfes objectivas aos
niveis socioeconémico e empresarial, ou porque aguardava a publicagdo do respectivo plano de

reordenamento.

20. No entanto, segundo os critérios e a classificacdo dos terrenos ndo aproveitados definidos na
informacdo n.© 095/DSODEP/2010, o presente processo foi apenas considerado como situagéo
qualificada de “menos grave”, podendo assim dar-se um prazo razoavel a fim de permitir a

concessiondria concluir o aproveitamento do terreno de acordo com as disposicdes do contrato.

21. Por outro lado, uma vez que os trabalhos relativos ao plano de reordenamento do Parque Industrial
de XX destinado as finalidades habitacional e comercial ainda estavam em curso, era dificil naquele
momento determinar o calendario da sua publicacdo, pelo que se propds deste modo na informacéo que
se considerasse conceder a concessionaria um Ultimo prazo de aproveitamento do terreno por um
periodo de 48 meses, contados a partir da data da publicacdo do novo planeamento de XX e caso a
concessionaria ndo conclukse o aproveitamento do terreno no prazo fixado, a Administracdo
desencadearia imediatamente o procedimento de devolucdo do terreno. Em virtude do atraso no

aproveitamento do terreno poder ser imputado inteiramente a concessionaria e também nunca terem
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sido iniciadas as obras de aproveitamento do terreno, propds-se deste modo na informacéo a aplicacéo
a concessionaria de uma multa maxima de $900 000,00 patacas ao abrigo da clausula oitava do

contrato de concessao do terreno.

22. A chefe do DSODEP prop6s o envio do processo ao Departamento Juridico (DJUDEP) para

auscultar o parecer juridico, tendo o director da DSSOPT manifestado a sua concordancia.

23. Para o efeito, 0 DJUDEP através da informagdo n.° 75/DJUDEP/2011, de 27 de Dezembro,

procedeu a uma analise do processo, tendo emitido os seguintes pareceres:

23.1 De acordo com os critérios e classificacdo dos terrenos ndo aproveitados definidos na informacéo
n.© 095/DSODEP/2010, esse departamento considerou que 0 processo se inseria em duas situagdes
consideradas de “grave”, ou seja, a concessiondria apenas tinha solicitado a prorrogagdo do prazo de
aproveitamento do terreno em 2009, depois de ja ter decorrido o prazo de aproveitamento do terreno, o
qual tinha terminado em 21 de Julho de 2002,e tinha ainda deixado expirar o periodo de validade do
projecto aprovado sem efectuar a sua revalidacéo, fortes indicios pois de que a concessionaria nao

estava interessada em desenvolver o aproveitamento do terreno contratualmente previsto;

23.2 E a partir daquela data, a concessionaria abandonou completamente o processo, ndo tendo
formulado o pedido de inicio de obras nem efectuado qualquer pedido de prorrogacao do prazo de
aproveitamento. Apenas em 28 de Novembro de 2006, ou seja, mais de 4 anos depois de ter terminado o
prazo de aproveitamento, € que a concessionaria voltou a demonstrar algum interesse no
aproveitamento do terreno, apresentando um novo estudo prévio para alteragdo da finalidade da
concessdo. E apenas em 23 de Marco de 2009 é que solicitou a prorrogacdo do prazo de
aproveitamento do terreno e comunicou que nédo obtinha resposta ao pedido de alteragdo da finalidade
submetido em 20086, justificando a perda de interesse no aproveitamento do terreno para fins industriais

devido as alteractes do tecido econémico de Macau;

23.3 Alegou a concessionaria como justificacdo para o incumprimento contratual que se tinha ficado a
dever a motivos de forgca maior, nomeadamente a recessdo econémica global, bem como as alteragdes
do ambiente econémico e social de Macau, ndo lhe sendo possivel concretizar o aproveitamento do
terreno entre 1998 e 2005. No entanto, a mesma ndao demonstrou nem consubstanciou com factos

concretos em que medida é que esses factores a tinham impedido de concretizar o empreendimento;

23.4 Embora tenha ocorrido uma crise em 1997 e 1998, a verdade é que logo ap6s o regresso de Macau

a Patria e com a liberalizagdo da industria do jogo, Macau tem atravessado um longo periodo de
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crescimento econdmico excepcional, e sem precedentes, mas nem por isso a concessionaria mostrou

interesse em realizar o aproveitamento do terreno;

23.5 Além disso, a concessionaria quando requereu a concessao por ajuste directo para construir uma
unidade fabril, deveria saber bem que teria de garantir os meios de financiamento necessarios e
antecipar eventuais dificuldades, tanto mais que decorre das regras de experiéncia comum que a
actividade econdémica envolve sempre riscos e esté sujeita a factores imponderaveis. Além do mais, se
efectivamente a concessionaria, como afirma, teve dificuldades financeiras no periodo entre 1998 e
2005, porque é que ndo o veio demonstrar no decurso do prazo de aproveitamento, mormente na fase

de apresentacao dos projectos, solicitando por esse motivo a prorroga¢do do prazo de aproveitamento?

23.6 Por outro lado, embora a concessionaria tivesse conhecimento que o terreno manteria a finalidade
industrial ao abrigo da PAO n.©9XXXX0a, emitida em 8 de Novembro de 2005, no entanto, a mesma
ainda veio submeter em Novembro de 2006 um novo estudo prévio para alteracao da finalidade que se
traduziria na construgdo de um edificio destinado a escritdrios e estacionamento. A apresentacdo do
respectivo pedido, 8 anos apds a publicagdo do despacho que titulou a concessdo do terreno, é
suficientemente reveladora do desinteresse da concessionaria no desenvolvimento do aproveitamento
ao qual se obrigou através do contrato de concessd@o e indicia intuitos especulativos em relacido ao

terreno;

23.7 A concessionaria alegou que néo tinha obtido uma resposta relativamente ao novo projecto e que
teve de aguardar pela conclusdo do novo planeamento urbanttico a estabelecer para a zona de XX, no
entanto, caso a concessiondria tivesse cumprido o prazo de aproveitamento estipulado no contrato de
concessdo, a obra ja teria ficado concluida quando se iniciou o estudo de reordenamento urban#tico,
isto &, se tivesse cumprido o contrato e se tivesse realizado as obras nos prazos contratualmente
estipulados, o aproveitamento estaria concluido em Julho de 2002, muito antes de a Administracdo
decidir proceder a reabilitacdo daquela area. E tendo sido realizado o aproveitamento do terreno, a
concessao teria sido convertida em caracter definitivo, pelo que a concessionaria poderia agora, uma
vez aprovado o novo plano, solicitar a revisdo do contrato de concesséo e a alteracio da finalidade do

mesmo de acordo com o novo planeamento;

23.8 O que ndo é admissivel é o facto de a concessionaria, que desde 1998 mantém o terreno na sua
posse sem realizar o aproveitamento contratualmente estipulado, venha a beneficiar de mais-valias
resultantes da alteracdo das regras urbaniticas porquanto tal podera ser entendido como um mero
aproveitamento comercial por uma sociedade que logrou a concessdo do terreno para a instalacdo de

unidades industriais e armazéns que se revestiam de interesse para o desenvolvimento econémico do
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entdo territdrio de Macau e, nestas circunstancias com dispensa de concurso publico, possivelmente em
detrimento de outros pedidos existentes aquela data e julgados de menos relevancia. Da mesma forma,
pelas razbes supra apontadas também nao é relevante o pedido apresentado pela concessionaria em

2009, 7 anos ap6s o fim do prazo de aproveitamento, para a prorrogacio do prazo de aproveitamento;

23.9 Face ao exposto, nenhum dos argumentos aduzidos pela concessionaria podia ser considerado
caso de forca maior ou facto relevante que estivesse, comprovadamente, fora do seu controlo, pelo que
os factos alegados ndo podiam ser aceites como justificagdo para a ndo realizacdo do aproveitamento

do terreno;

23.10 A sancéo prevista para o incumprimento do aproveitamento é a caducidade da concesséo, nos
termos do disposto na alinea a) do n.°1 da clusula décima quinta do contrato e da alinea a) do n.©1 ex
vi do n.°2 do artigo 166.°da Lei n.°6/80/M (Lei de Terras), de 5 de Julho. E considerando-se que
incorreria numa situacdo de declaracdo de caducidade da concessdo do terreno, a concessionaria
perderia a favor da RAEM a totalidade do prémio liquidado, isto de acordo com o disposto no artigo
13.2do Regulamento Administrativo n.©16/2004.

24. Por outro lado, o Grupo de Trabalhos Juridicos (GTJ) criado por despacho do Chefe do Executivo
com a andlise e o parecer emitidos pelo DJUDEP através da informagdo n.°© 32/GTJ/2012, de 21 de
Agosto. Propds que para além do desencadeamento do procedimento de declaracao da caducidade da
concessao do terreno em causa, fosse ainda realizada a audiéncia da concessionaria e posteriormente
se enviasse 0 processo & Comissao de Terras para andlise e parecer e prosseguimento das tramitacoes

ulteriores.

25. Seguidamente, o DSODEP elaborou a informacdo n.° 291/DSODEP/2012, de 18 de Outubro,
referindo que uma vez que o prazo de aproveitamento fixado no contrato de concessao do terreno ja
tinha terminado, a responsabilidade pelo incumprimento do aproveitamento do terreno seria
inteiramente imputada a concessionéria, podendo por isso o Chefe do Executivo nos termos da alinea a)
do n.°1 da clausula décima quinta (Caducidade) do contrato de concess@o do terreno titulado pelo
Despacho n.°70/SATOP/98 e da alinea a) do n.°1 ex vi do n.°2 do artigo 166.°da Lei n.°6/80/M (Lei
de Terras), de 5 de Julho, declarar a caducidade da concesséo do terreno. E segundo o artigo 13.2do
Regulamento Administrativo n.©16/2004, uma vez que era uma situacdo de declaracdo de caducidade
da concessédo do terreno, a concessionéria perderia, a favor da RAEM, o valor do prémio liquidado (no
valor global de $2 031 636,00 patacas). Além disso, de acordo com o n.°3 da clausula décima quinta
do mesmo contrato, a caducidade da concessdo determinaria a reversdo do terreno para a posse da

RAEM, com todas as benfeitorias af introduzidas e sem direito a qualquer indemnizagédo por parte da
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concessionaria. Nessa informacao, propds-se deste modo a aprovacao superior o desencadeamento do
procedimento de declaracdo da caducidade da concessao do terreno e o envio do processo a Comisséo
de Terras para analise e parecer e prosseguimento das tramitacdes ulteriores ap6s a realizacdo do

processo de audiéncia.

O director da DSSOPT e o SOPT emitiram parecer concordante, tendo também o Chefe do Executivo

emitido o seu despacho concordante em 13 de Novembro de 2012.

26. Nestas circunstancias, O DSODEP através do oficio n.© 825/6264.02/DSODEP/2012, de 21 de
Novembro, notificou a concessionaria do sentido da decisdo e que a mesma podia apresentar a
respectiva audiéncia escrita no prazo de 10 dias, contados a partir da recepgdo da notificacdo, de

acordo com o estipulado no artigo 93.°e seguintes do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

27. Relativamente a audiéncia escrita acima referida, a concessionaria apresentou ao Gabinete do
Chefe do Executivo (GCE) em 4 de Dezembro de 2012 uma carta resposta, reiterando os motivos do

incumprimento contratual:

27.1 A concessdo do terreno em causa nao foi iniciada do zero, mas sim de uma troca de terreno que
ocorreu por duas vezes por solicitagdo da entdo Administracdo Portuguesa, tendo a primeira vez sido
na década de 80 / inicio da década de 90 em que a entdo Administracdo Portuguesa efectuou a troca de
um terreno pertencente naquela altura a B, C e D situado na zona da Estrada de XX, no XX, em
Coloane, e que se destinava a armazém, por um terreno concedido provisoriamente, com a area total de
2 775m? situado junto da mesma estrada. E a segunda vez ocorreu em 1993, quando a entdo
Administracao Portuguesa solicitou novamente a desocupacgéo do terreno situado junto a Estrada de
XX, tendo a concessiondria entdo solicitado a concessdo, por arrendamento e com dispensa de
concurso publico, de um terreno com a &rea compreendida entre 2000 e 2500m? no aterro do XX, para

efeitos de troca de terreno;

27.2 E apds a publicagdo do Despacho n.© 70/SATOP/98, as obrigacdes fixadas no contrato foram
cumpridas pela concessionaria, nomeadamente o cumprimento da obrigacido dos encargos especiais

relativos a desocupacao do terreno, a prestacdo da caucdo, o pagamento do prémio, etc.;

27.3 A concessiondaria apresentou o projecto de arquitectura em 23 de Setembro de 1998 conforme as
disposicdes do contrato, no entanto, na sequéncia da crise financeira asiatica no periodo entre 1997 e
1998, os sdcios da companhia ndo conseguiram deliberar sobre a continuacdo ou ndo do

desenvolvimento conforme o projecto inicial. Em 1999, a estrutura industrial era encabecada pelo

433/2015 47



sector do jogo, como consequéncia, muita méo-de-obra mudou-se para esse sector, provocando uma
insuficiéncia de mao-de-obra no sector industrial. Nestas circunstancias, as fabricas de Macau
mudaram as suas operacGes ou ainda deslocalizaram as suas fabricas industriais para a China
continental. No periodo entre 1997 e 2005, ocorreu a gripe aviaria, SARS, entre outras coisas,
acelerando assim a degradagdo das industrias de Macau. Por isso, as perspectivas cinzentas no ambito
do ambiente econdmico e desenvolvimento industrial de Macau foram efectivamente para a
concessiondria 0s casos de forga maior. No entanto, uma vez que a Administracao ainda tinha mantido
a finalidade do terreno de toda a zona de XX como industrial, a concessionaria ndo conseguiu

apresentar o respectivo projecto de alteracdo conforme previsto;

27.4 A concessiondria ndo descreveu na sua carta os factos concretos relativos aos casos de forga
maior nem deu justificagBes de como é que tinha ficado impedida de concretizar o seu projecto, isto
porque os factos referidos sdo do conhecimento de toda a gente, dispensando-se o 6nus da prova pela
concessionaria. E que a concessionaria tinha confianga também que caso o aterro do XX destinado a
finalidade industrial pudesse fazer a diferenca e fosse vidvel, a Administracdo nao teria necessidade de

dar inicio ao Plano de Reordenamento do Parque Industrial de XX em 2006;

27.5 A Administraco sempre tem salientado que a concessionaria ndo cumpriu o contrato antes do
termo do prazo de aproveitamento do terreno, no entanto, nunca aplicou a concessionaria qualquer
multa e/ou multa agravada de acordo com a clausula oitava do contrato de concessdo, fazendo isto com
que a concessiondria julgasse que a Administragdo considerava que haviam casos de forca maior ou
factos relevantes que estavam comprovadamente fora do seu controlo, tal como estipulado nos n.°2 e 3

da mesma clausula, ficando assim a concessiondria isenta de responsabilidade;

27.6 Em 2005, devido a Administracdo ter comecado a autorizar que 0s terrenos concedidos no aterro
do XX da Taipa para fins industriais pudessem ser alterados para outras finalidades (por exemplo, o
lote J), a concessionaria depois ter avaliado e analisado novamente o lote «XX» submeteu por isso a
DSSOPT um pedido de alteracdo de finalidade em 28 de Novembro de 2006, no sentido de construir um

edificio destinado a finalidade comercial;

27.7 Conforme a informacio n.©24/DPU/2007, de 16 de Janeiro, o projecto de alteracdo de finalidade
apresentado pela concessionaria em 28 de Novembro de 2006 respeitava basicamente a Revisdo do
Plano de Intervencdo Urbantica do Parque Industrial de XX, no entanto, de acordo com os despachos
emitidos pelo Director desses Servicos em 15 de Fevereiro de 2008 e 21 de Maio de 2009, foi referido
que esse projecto de alteracdo de finalidade devia ser provisoriamente suspenso até que ficasse

concluido integralmente o planeamento do Parque Industrial de XX, tendo apenas em 1 de Julho de

433/2015 48



2011 informado por escrito a concessionaria, resultando isto numa espera de quatro anos, deste modo,
nao pode ser imputada qualquer culpa a concessionaria. Por outro lado, através do Despacho do SOPT
n.©55/2007, de 30 de Maio, a Administracdo concedeu inesperadamente o lote J que se situava junto do
seu terreno, com a alteragdo da finalidade industrial para comercial, para construgdo de um edificio
destinado a «Casa Memorial dos Antepassados» e estacionamento. Isto ndo s6 demonstrou uma auto-
-contradicao por parte da Administracdo como a mesma escondeu da concessionaria factos relativos ao
plano de reordenamento da zona de XX, violando assim os principios da imparcialidade, da igualdade,
da justica, da isencéo e da proporcionalidade;

27.8 Durante esses quatro anos de espera, a concessionaria ndo conseguiu aproveitar completamente o
lote «XX» no tempo adequado de acordo com o projecto e também devido & situacéo socio-econdémica,
ndo deixando outra alternativa & mesma sendo a de esperar por uma decisdo da Administracdo,
fazendo com que esta acabasse por considerar a existéncia de uma situa¢do de ‘“terrenos ndo
aproveitados”. Isto ndo so prejudicou por isso os legitimos direitos e interesses e as legitimas
expectativas da concessionaria, mas também violou totalmente os principios da boa-fé e da
colaboracéo entre a Administracdo e particulares, bem como violou o prazo das notificagdes estipulado
no artigo 71.2do CPA e privou o direito a informacdo por parte da concessionaria que a mesma goza
de acordo com a lei. Além disso, a Administragdo nunca informou a concessionaria durante esses
quatro anos sobre a necessidade de aplicacdo de uma multa relativa ao ndo aproveitamento do terreno
no tempo devido, nem tdo bem avisou a mesma da gravidade da situacdo, deste modo, a concessiondria
apenas pAde aguardar, de boa vontade, uma resposta da Administracgdo, tendo a leg ftima expectativa de
receber uma resposta sobre a autorizacdo ou nao do seu pedido de alteracdo de finalidade apds a'

conclusdo do plano de reordenamento da zona de XX;

27.9 Em 2009, a concessiondria, por sua iniciativa, contactou 0 DPUDEP para tomar conhecimento
sobre a situacdo e s6 nessa altura é que soube que qualquer pedido relativo ao lote «XX» apenas iria
ser novamente apreciado ap6s a conclusdo do planeamento da zona de XX. Por isso, foi assim que a
concessiondria considerou que ja ndo podia aguardar uma resposta da Administracdo eternamente,

deste modo, foi s6 nessa altura que solicitou entdo a DSSOPT a prorrogacdo do prazo de

aproveitamento do terreno;

27.10 Além disso, da leitura dos dados do processo, a situacdo do atraso no aproveitamento do terreno
pela concessiondria poderia ser imputada a Administracdo, por isso, o presente processo foi marcado

como terreno ndo aproveitado a ser tratado numa “segunda ronda”, ainda mais que tinha sido emitido
pelo director da DSSOPT um despacho na informagéo n.© 328/DSODEP/2011, de 28 de Novembro,

relativo a uma consulta prévia do DJUDEP sobre a proposta de concessdo de um dltimo prazo de
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aproveitamento do terreno e de aplicacdo de uma multa. No entanto, decorrido um ano, ou seja, em
Novembro de 2012, o Chefe do Executivo emitiu uma decisdo administrativa mais rigorosa na
informacdo n.°© 291/DSODEP/2012, isto é, uma vez que a responsabilidade pelo incumprimento do

aproveitamento do terreno era inteiramente imputada a concessionaria, poder-se-ia deste modo

declarar a caducidade da concessdo do terreno pelo Chefe do Executivo;

27.11 S6 num periodo de um ano, a Administracido, em pressuposto de ndo ter havido qualquer
alteracdo dos factos, apresentou diversas decisdes administrativas para o mesmo problema, uma vez
que havia diferencas significativas nos contetdos, mudancgas de posicao de responsabilidade de uns
para outros e uma sancdo extremamente grave, isto €, a mudanca da posi¢do de “seria imputdvel da
Administragdo” para “seria imputdivel a concessionaria” e de “menos grave” para ‘“grave’,
levantando-se assim questdes & Administracdo de quais os critérios e regras adoptados para o
tratamento dos casos de “terrenos ndo aproveitados”. Isto demonstra que as decisées administrativas
relativas ao “desencadeamento do procedimento de declaragdo de caducidade da concessdo do terreno
em causa” e a pretensdo de aplica¢do de uma multa a concessiondria por parte da Administragdo ndo

tinham assento numa analise e juizo objectivos dos factos, ndo tendo havido uma completa apreciacao e

aprovacao baseada em critérios objectivos e uniformizados;

27.12 Finalmente, uma vez que o acto administrativo eventualmente a ser desencadeado violaria 0s
principios da legitima expectativa, da imparcialidade, da justica, da isencdo, da igualdade, da
proporcionalidade, da boa-fé e da colaboracdo entre a Administracdo e os particulares, violando
também o prazo das notificacdes estipulado no artigo 71.°do CPA e privando a concessionaria do
direito & informagdo que a mesma goza de acordo com a lei, assim sendo, a concessionaria considerou
que a responsabilidade do atraso no aproveitamento do terreno ndo poderia ser imputada a mesma,
ndo se devendo deste modo desencadear o procedimento da declaragéo de caducidade da concesséo do
terreno. No entanto, tendo em consideracdo todos os factores de forca maior e justificagdes razoaveis
acima referidos (designadamente os factos pertinentes relativos a degradacdo do desenvolvimento
industrial local, as justificagdes que poderiam ser imputadas parcialmente a Administragéo, o plano de
reordenamento da zona de XX, etc.), caso o Chefe do Executivo ainda considerasse que a
responsabilidade do atraso no aproveitamento do terreno deveria ser imputada a concessionaria, mas
que esse atraso ndo era uma negligéncia grave e total, assim, ao abrigo do principio da
proporcionalidade, deveria conceder a concessionaria um prazo de aproveitamento e uma multa
adequados e apenas desencadear o procedimento da devolucdo do terreno caso o terreno ndo fosse
aproveitado no prazo fixado, prazo esse que seria contado a partir da data da publicacdo do novo

planeamento de XX.
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28. Quanto a audiéncia escrita da concessiondria, 0 DSODEP através da informacdo n.°
030/DSODEP/2013, de 5 de Fevereiro, fez a seguinte analise:

28.1 Conforme o referido pela concessionaria a concessdo do lote «XX» do XX ndo tinha sido uma
concessao pura, mas sim uma concesséo que tinha sido atribuida, por duas vezes, através de troca de
terrenos. De acordo com a informacdo n.°© 54/SOLDEP/96 constante do processo do referido
departamento, B, C e D, titulares de licenca de ocupagdo temporéria do terreno situado junto a Estrada
de XX, no XX, em Coloane, apresentaram em 8 de Julho de 1993 na DSSOPT um requerimento para a
concessdo do lote «XX» do XX por terem que desocupar o referido terreno a fim de se proceder ao
alargamento da Estrada do XX, em Coloane, solicitando assim a concesséo, por arrendamento, de um
lote no aterro do XX, na Taipa, com uma &rea aproximada de 2 000m?. Em seguida, as trés pessoas
referidas constituiram a sociedade denominada por “A - Companhia de Construcio e Fomento Predial,
Lda”;

28.2 A concessiondria indicou ainda que a Administragdo tinha autorizado a alteragéo da finalidade
industrial dos terrenos concedidos, situados no XX, na Taipa, para uma outra finalidade,
nomeadamente a do lote XX. E de referir que o lote XX do XX é um terreno que se encontra aproveitado
com a construgdo de um edificio industrial de dois pisos destinado a fabricacdo de esgotos e
componentes de betdo nos termos do disposto no Despacho n.© 94/SAOPH/88, por isso, 0 contrato
titulado por Despacho do SOPT n.©55/2007 trata-se de um contrato de revisdo de concessao do terreno
cuja concessdo se converteu em definitiva. Pelo contrario, o aproveitamento do lote «XX» do presente
processo em causa nunca ficou concluido nos termos do disposto no Despacho n.© 70/SATOP/98, e a

sua concessao ainda se mantém provisoria;

28.3 Por forca do Despacho n.°© 07/SOPT/2010, o referido departamento, entre 0S processos
respeitantes a terrenos nao aproveitados cujas culpas eram susceptiveis de serem imputadas as
respectivas concessionarias, seleccionou 48 para uma andlise pormenorizada e tratamento. Entre eles,
31 processos foram classificados como de o tratamento prioritario e outros 17 processos, incluindo o
presente processo, foram classificados como de tratamento secundario. Ndo era por isso como foi
referido na audiéncia da concessionaria de que a culpa pelo atraso no aproveitamento do terreno que
Ihe era atribuida, era sim imputavel a Administracdo, pelo que o presente caso foi classificado como de

tratamento secundario;

28.4 De facto, o Chefe do Executivo no seu despacho em 31 de Maio de 2010 autoriza que 0s critérios
para a classificacdo dos graus de gravidade definidos na informacao n.°©095/DSODEP/2010, de 12 de

Maio, sejam adoptados para fixar uma ordem de tratamento dos processos respeitantes aos terrenos
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ndo aproveitados e para servirem no futuro como critérios de referéncia para a analise de cada caso
concreto por parte da entidade competente, com vista a melhor tratar os assuntos respeitantes a
terrenos ndo aproveitados. Quanto ao presente caso, o referido departamento também procedeu a uma

analise com base nos critérios atras referidos;

28.5 Embora o estudo prévio apresentado em 23 de Setembro de 1998 tivesse merecido a aprovacédo
condicional, mesmo assim, a concessionéria nunca apresentou quaisquer projectos de alteracdo, nunca
requereu a licenca de obra nem iniciou a execucdo da mesma, tendo apenas apresentado em 28 de
Novembro de 2006 um estudo prévio de arquitectura para alteracdo da finalidade do terreno. Assim
sendo, o referido departamento considerou que o presente caso era classificado como uma situacéo
qualificada de “menos grave”, ou seja, poderia ser concedido um prazo razoavel para a conclusdo do
aproveitamento do terreno, no entanto, a culpa pelo ndo aproveitamento do mesmo deveria ainda ser
imputada inteiramente a concessionaria por falta de interesse no desenvolvimento do projecto. A
concessiondria ndo podia escudar-se nas transformagdes objectivas em termos de sociedade, economia,
circunstncias da exploragdo das actividades comerciais ou no aguardar da divulgacdo do novo
planeamento como pretextos para ndo assumir as responsabilidades de aproveitamento do terreno nos

termos contratuais;

28.6 Em virtude do presente processo respeitante a um terreno ndo aproveitado ter sido classificado
como uma situagdo “menos grave”, o referido departamento solicitou autorizagao superior para que se
solicitasse o parecer do DJU, sobre a proposta de concessdo de um Gltimo prazo de aproveitamento do

terreno e a aplicacdo de multa a concessionaria.

29. Por outro lado, de acordo com a informacéo n.©75/DJUDEP/2011 de 27 de Dezembro, o DJUDEP
considerou que face ao incumprimento contratual por parte da concessionaria a Administracédo deveria
manter o sentido da decisdo de declarar a caducidade da concessdo (vide o ponto 23) nos termos da
alinea a) do n.°1 da clausula décima quinta do respectivo contrato da concessao e da alihea a) do n.°1
ex vi do n.°2 do artigo 166.°da Lei n.°6/80/M (Lei de Terras), de 5 de Julho, tendo o GTJ concordado

com o respectivo parecer juridico.

30. Em consequéncia disto, o DSODEP prop6s na referida informacdo o envio ao DJUDEP da
informacdo e da audiéncia escrita da concessionaria no sentido de proceder a uma andlise das

justificacBes no ambito dos principios legais e de jurisprudéncia.

31. Assim, o DJUDEP através da informagdo n.°© 53/DJUDEP/2013, de 22 de Agosto, procedeu a

analise juridica sobre a audiéncia escrita apresentada pela concessionaria:
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31.1 A concessionaria comega por alegar que a concessao do terreno em aprego se processou por troca
de um outro terreno de que a requerente era ao tempo a titular da licenca de ocupacao temporaria, mas
0 argumento aduzido é perfeitamente irrisorio, porquanto o que se revela é que a concessionaria
apresentou em 8 de Julho de 1993 na DSSOPT um requerimento a solicitar a concessdo com dispensa
de concurso publico do lote «XX», 0 qual veio a ser concedido através do Despacho n.©70/SATOP/98.
Em seguimento do referido despacho, a concessionaria apresentou em 23 de Setembro de 1998 um
projecto de arquitectura que foi aprovado condicionalmente, no entanto, é de salientar que a
concessiondria nao apresentou o projecto de alteracdo conforme o solicitado pela DSSOPT, nem

requereu a respectiva licenga de obras;

31.2 A concessionaria alegou ainda que o ndo aproveitamento do terreno se ficou a dever a crise
financeira asiatica no periodo compreendido entre 1997 e 1998 e ainda ao facto de ter havido um
desentendimento entre os sdcios da sociedade relativamente ao aproveitamento de mesmo. A
justificacdo apresentada pela concessionaria ndo pode ser aceite, porquanto o despacho de concessdo
do terreno foi publicado precisamente em 1998, ou seja, no decorrer da aludida crise asiatica, pelo que
se a mesma considerava que ndo detinha capacidade financeira para avangar com o aproveitamento do
terreno deveria desde logo ter desistido da concessdo. Se ndo o fez, isto é, se ndo interrompeu as
negociacdes relativas a concessdo do terreno e aceitou as clausulas contratuais € porque pressupunha
que estaria em condigdes de proceder a construgdo da obra. Entdo ndo pode agora “venire contra
Jfactum proprium” e vir justificar-se com a conjuntura econdmica que o territdrio de Macau atravessava

ao tempo para fugir as suas responsabilidades;

31.3 Por outro modo, podemos mesmo considerar que houve retencdo especulativa do terreno pela
concessiondria eventualmente por ma-fé, ficando a RAEM privada de obter qualquer proveito
econdémico. Com a outorga da concessao a concessionaria faltosa, a RAEM deixou de poder dispor do
terreno, nomeadamente de o poder conceder a outrem que oferecia vantagens porventura equivalentes
ou aproximadas e deixou de ver efectivado em tempo oportuno o aproveitamento do terreno,
preocupacdo dominante no regime juridico das concessdes de terrenos, com 0s prejuizos inerentes
ainda ndo patrimoniais. Além disso, quem formula um pedido de concessdo de terreno para a
realizacdo de determinado aproveitamento, deve estar ciente dos riscos que podem advir duma crise
econdmica, tendo assim, que possuir capacidade financeira para concretizar o empreendimento
pretendido. E a concessionaria bem sabia, quando requereu a concessdo por ajuste directo para
construir uma unidade fabril, que teria de garantir os meios de financiamento necessarios e antecipar
eventuais dificuldades, tanto mais que decorre das regras de experiéncia comum que a actividade

econdémica envolve sempre risco e esta sujeita a factores imponderaveis;

433/2015 53



31.4 Por outro lado, a concessionaria vem reconhecer que a partir de 1999, logo ap6s a transferéncia
de administracdo, com a liberalizacdo da industria do jogo surgiu em Macau um periodo de
crescimento econdmico, mas alega que tal levou a que uma grande percentagem de méo-de-obra fosse
canalizada para o sector do jogo, causando escassez de recursos humanos no sector industrial.
Também ndo é de aceitar este argumento, na medida em que o sector da construgdo civil estava em
franca expansdo, ndo faltando possibilidade de se proceder ao aproveitamento do terreno, sendo que,
por outro lado, se a construgdo da unidade fabril ja estivesse concluida e em fase laboral é que a
concessiondaria poderia vir alegar a falta de mao-de-obra no sector industrial. De qualquer forma,
ainda que houvesse caréncia de mdo-de-obra para a construcdo de outros empreendimentos que néo o0s
ligados a industria do jogo, caberia a concessionaria alegar o facto oportunamente e solicitar a

prorrogacao do prazo de aproveitamento ou a fixa¢do de um novo prazo;

31.5 Mais tarde a concessionaria vem de novo invocar que devido a eclosdo da SARS durante o periodo
de 1999 a 2005, Macau entrou em recessdo econdémica, o que levou a que a maior parte das industrias
locais se tivesse deslocado para o interior da China. Todavia, este argumento ndo justifica o
incumprimento das obrigacdes contratuais da concessionaria, limitando-se a alegar genericamente a
crise econdmica e as alteracdes sociais, ndo demonstrando nem consubstanciando com factos concretos

em que medida as mesmas impediram a concretizacao do empreendimento;

31.6 Alega ainda que em 28 de Novembro de 2006 apresentou um pedido de alteracao de finalidade o
qual ndo obteve resposta por parte da DSSOPT e que quando a DSSOPT a notificou foi para informar
que estava a decorrer a revisao do planeamento urbantico daquela zona, pelo que até a aprovagéo do
novo plano ndo seriam emitidas plantas de alinhamento oficial. Antes de mais convém referir que a
apresentacgdo deste pedido, apenas em 2006, ou seja, 8 anos ap0s a publicagao do despacho que titulou
a concessao e depois de ter terminado o prazo de aproveitamento, é suficientemente revelador do
desinteresse demonstrado pela concessiondria no desenvolvimento do aproveitamento previsto no
contrato de concessdo. Pois mesmo sabendo que sé era permitida a finalidade industrial e que logrou a
concessdo do terreno por se propor executar um empreendimento adequado a essa finalidade e que foi
considerado relevante para o desenvolvimento do entdo territério de Macau, a concessionéria submete
um estudo prévio para alteracdo da finalidade, traduzida na construcdo de um edificio com a altura

total de 74,5 metros, destinado a escritérios e estacionamento;

31.7 Por outro lado, é ainda de referir que se a concessionaria tivesse cumprido o prazo de
aproveitamento estipulado no contrato de concessdo, a obra ja estaria concluida quando se iniciou o
estudo de reordenamento urbantico, isto &, se tivesse cumprido em tempo o contrato, como era seu

dever, e se tivesse realizado as obras nos prazos contratualmente estipulados, o aproveitamento estaria
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concluido em Julho de 2002, muito antes da Administracdo ter decidido de proceder a reabilitacdo
daquela area. E uma vez realizado o aproveitamento do terreno, a concessao teria adquirido caracter
definitivo, pelo que poderia agora a concessionaria, uma vez aprovado o novo plano, solicitar a reviséo
do contrato de concesséo e a alteracio da finalidade do mesmo de acordo com o novo planeamento;

31.8 O DJUDEP reiterou que ndo admite o facto que a concessiondria, que desde 1998 mantém o
terreno na sua posse sem realizar o aproveitamento contratualmente estipulado, venha a beneficiar das
mais-valias resultantes da alteragdo das condicionantes urbantticas porquanto tal podera ser
entendido como um mero aproveitamento comercial por uma sociedade que logrou a concessdo do
terreno para a instalagdo de unidades industriais e armazéns que se revestiam de interesse para o
desenvolvimento econémico do entdo territdrio de Macau e, nestas circunstancias, com dispensa de
concurso publico, possivelmente em detrimento de outros pedidos existentes aquela data e julgados de
menos relevancia. Importa ainda salientar que nos termos da Lei n.°6/80/M (Lei de Terras), de 5 de
Julho, a apresentacdo de um pedido de modificacio do aproveitamento do terreno ou de alteracéo de
finalidade da concessdo ndo a responsabilidade do concessionario pelo ndo cumprimento das

obrigacOes contratuais a que esta adstrito;

31.9 Refere a concessionéria que se o0 seu pedido de alteracdo de finalidade apresentado em 2006
tivesse sido desde logo rejeitado teria tempo suficiente para concluir as obras de aproveitamento
previstas no projecto, sendo que “Nestas circunstdncias é evidente que o atraso do aproveitamento do
lote «XX» ndo pode ser integralmente imputado a esta sociedade”. No entanto, esquece-se porém a
concessionaria que quando foi apresentado o referido pedido ja a mesma se encontrava em
incumprimento contratual ha largos anos, pelo que ndo é de aceitar esta justificagdo. Além disso, o
despacho que recaiu sobre o projecto submetido em 23 de Setembro de 1998 ja havia caducado (cfr.
artigo 40.2do Decreto-Lei n.°79/85/M, de 21 de Agosto);

31.10 Por dltimo, a concessionaria alega que ndo compreende os critérios da Administracao
relativamente ao seu caso, porquanto numa fase inicial a Administracdo considerou que apenas era de
aplicar uma multa pelo incumprimento dos prazos contratuais, devendo-lhe ser concedido um novo
prazo para concretizar o aproveitamento, e posteriormente tenha tomado a decis@o de desencadear o
procedimento de declaracdo de caducidade, considerando assim que a Administracdo violou os

principios da imparcialidade, justica, isencdo, igualdade e proporcionalidade, etc.;

Ora, relativamente a violacdo de todos aqueles principios desde logo se dira que nédo basta vir alegar a
violacdo de principios por parte da Administracdo, ha que consubstanciar em que medida é que estes

principios foram violados, apresentando factos concretos, pelo que ndo merece a menor relevancia o
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argumento aduzido. Quanto a alegacdo de diferentes critérios de apreciacdo no presente caso e de
divergéncia de decises, a Gltima mais gravosa para a concessionaria, dir-se-a que a requerente é que
fez uma interpretacdo errénea do procedimento, pois ndo ha qualquer decisdo contraditéria. O que
acontece € que procedimento administrativo € instruido com diversos pareceres técnicos e um deles
considerou que o incumprimento da concessionaria era menos grave e por isso propds a mera
aplicacao de uma multa, enquanto que um outro parecer técnico, analisando o caso segundo uma outra
vertente, considerou e fundamentou que o incumprimento contratual da concessionaria era mais
gravoso e consequentemente susceptivel de se poder desencadear o processo de declaragdo de
caducidade e nesta medida formulou uma proposta de decisdo que veio a ser acolhida favoravelmente

por despacho superior;

31.11 Por ultimo, o DJUDEP concluiu na referida informagdo que tendo em consideragdo que 0s
contributos trazidos ao processo pela concessiondria em sede de audiéncia prévia ndo tinham
contribuido para uma alteracdo do projecto de decisdo, o incumprimento contratual, consubstanciado
na inexecucdo da obra de aproveitamento do terreno, é por isso imputavel a concessionaria, devendo a

Administracdo manter o sentido da sua deciséo de declarar a caducidade da concesséo.

32. Nestes termos, 0 DSODEP, através da proposta n.°317/DSODEP/2013, de 15 de Novembro, propds
autorizacdo superior para 0 envio do processo a Comissdo de Terras para analise, parecer e
prosseguimento dos tramites ulteriores, tendo o director da DSSOPT proferido em 18 de Novembro de

2013 despacho concordante.

33. Face a todo o exposto, a presente Comissdo analisou 0 processo e, uma vez que 0 prazo de
aproveitamento previsto no contrato da concessdo j& tinha terminado, o incumprimento do
aproveitamento do terreno seria integralmente imputado & concessionaria em virtude da mesma ter
apresentado apenas em 2006 um estudo prévio de arquitectura para alteracdo da finalidade do terreno,
ou seja, mais de 4 anos ap6s o termo do prazo de aproveitamento (em 2002), e posteriormente, apenas
em 2009, ter apresentado o pedido de prorrogacdo do prazo de aproveitamento, revelando isso o
desinteresse da concessionaria no desenvolvimento do aproveitamento previsto no contrato de

concessao.

Por outro lado, nédo é de aceitar o argumento invocado pela concessionaria relativo as alteragdes da
situacdo econdmica de Macau, em virtude da mesma néo ter demonstrado com factos concretos em que
medida as mesmas impediram a concretizacdo do empreendimento, ndo podendo ainda considerar-se
que tenham havido casos de forca maior ou outros factos relevantes, cuja producao tivessem estado,

comprovadamente, fora do seu controlo. E quanto as alegacGes invocadas pela concessionaria de que

433/2015 56



ndo tinha dado uma resposta ao estudo prévio de arquitectura apresentado em consequéncia do seu
pedido de alteracdo de finalidade do terreno, assim como tinha ficado a aguardar a conclusédo do
planeamento urbanftico da zona de XX, é de referir que caso a concessionaria tivesse cumprido o
prazo de aproveitamento estipulado no contrato de concessdo, o aproveitamento do terreno estaria
concluido em 2002, muito antes da Administracdo ter decidido proceder ao estudo de reordenamento

urbantico da referida zona.

Para além disso, a atribuicdo da concesséo foi feita com dispensa de concurso publico, no entanto, a
concessiondria, que desde 1998 mantém o terreno na sua posse sem realizar o aproveitamento
contratualmente estipulado, venha a beneficiar das mais-valias resultantes da alteracdo das
condicionantes urbangticas porquanto tal poderd ser entendido como um mero aproveitamento
comercial que logrou a concessdo para a instalacdo de unidades industriais e armazéns que se

revestiam de interesse para o desenvolvimento econémico do entao territorio de Macau.

Atento o facto de a Lei n.°6/80/M, Lei de Terras, se encontrar no termo da sua vigéncia, dado que no
dia 1 de Marco de 2014 entrou em vigor a nova Lei de terras, Lei n.© 10/2013, e ndo estar ainda
concluido o procedimento de caducidade, cabe-nos agora analisar se esta lei se aplicara ao presente

caso.

O artigo 215.2da nova Lei de terras, Lei n.©10/2013, determina a aplicabilidade do novo diploma as
concessdes provis@rias anteriores a sua entrada em vigor, com as seguintes ressalvas: 1.) Quando
esteja a correr um prazo fixado por legislagdo anterior e a presente lei o tiver modificado, é aplicado o
prazo mais longo; 2.) Os direitos e deveres dos concessiondrios sdo imediatamente regulados pela
presente lei, sem prejuizo do convencionado nos respectivos contratos; 3.) Quando tenha expirado o
prazo anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e este ndo tenha sido realizado por culpa

do concessionario, aplica-se o disposto no n.°3 do artigo 104.%e no artigo 166.°

Ora, tendo ja expirado o prazo fixado para o aproveitamento do terreno e considerando que este ndo
foi. realizado por culpa da concessionaria, a concessédo caduca, independentemente de ter sido aplicada
multa, nos termos dé disposto na alinea i) do n.°1 do artigo 166.°da Lei n.°© 10/2013 (nova Lei de

terras).

A ndo execucdo do aproveitamento nos termos e prazos contratuais por razdes imputaveis ao
concessionario constitui violagdo grave do dever de aproveitamento (cfr artigos 103. ©a 106.°da Lei n.°
6/80/M (Lei de Terras) e artigos 103.S 104.%e 106.°da Lei n.210/2013 (nova Lei de terras)), obrigagéo

principal do contrato de concesséo e, por isso, facto gerador de caducidade em ambas as leis.
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Nessa medida e porque no caso vertente os interessados ja se pronunciaram sobre todas as questdes
objecto do procedimento e relevantes para a decisdo, quer de facto quer de direito, afigura-se que se
encontra devidamente garantido o exercicio dos seus direitos de participacdo procedimental e de

oposicao pelo que ndo ha necessidade de efectuar nova audiéncia por forca da aplicacio da lei nova.

Por esta razéo, esta Comissdo concordou com a proposta da DSSOPT, néo se opondo a declaragdo da
caducidade da concessdo, por arrendamento e com dispensa de concurso piblico, a favor da “A -
Companhia de Constru¢do e Fomento Predial, Limitada”, do terreno com a darea 2 1 96m2, situado na
ilha da Taipa, na Rua XX, lote XX, nos aterros de XX, cujo contrato da concessdo foi titulado pelo
Despacho n.©70/SATOP/98, nos termos da alinea a) do n.°1 da cldusula décima quinta do respectivo
contrato de concessdo do terreno e alinea 1) do n.°1 do artigo 166.°da Lei n.°10/2013 (nova Lei de
terras). Concordou-se ainda que a totalidade do prémio (no valor global de $2031636,00 patacas) ja
liquidado pela concessionaria revertera para a posse da RAEM ao abrigo do disposto no artigo 13.°do
Regulamento Administrativo n.© 16/2004. Em simultaneo, de acordo com o estipulado no n.° 3 da
clausula décima quinta do referido contrato da concessdo, e do n.°1 do artigo 168.°da Lei n.©10/2013
(nova Lei de terras), a caducidade da concessdo determina a reversdo do terreno para a posse da
RAEM com todas a benfeitorias afi introduzidas, sem direito a qualquer indemnizacdo por parte da

concessionaria.

Para além disso, ao abrigo do disposto no n.°2 da clausula décima quarta do mesmo contrato e no
artigo 167.©da Lei n.210/2013 (nova Lei de terras), a caducidade da concessdo serd declarada por

despacho do Chefe do Executivo a publicar no Boletim Oficial da RAEM.
1]

Reunida em sessdo de 5 de Junho de 2014, esta Comissdo, analisado o processo e tendo em
consideragdo os pareceres constantes nas informagdes n.© 328/DSODEP/2011, de 28 de Novembro de
2011, 75/DJUDEP/2011, de 27 de Dezembro de 2011, 32/GTJ/2012, de 21 de Agosto de 2012,
291/DSODEP/2012, de 18 de Outubro de 2012, 30/DSODEP/2013, de 5 de Fevereiro de 2013,
53/DJUDEP/2013, de 22 de Agosto de 2013 e 317/DSODEP/2013, de 15 de Novembro de 2013 e tendo
em conta os despachos emitidos na informacdo n.©291/DSODEP/2012 pelo SOPT em 9 de Novembro
de 2012 e pelo Chefe do Executivo em 13 de Novembro de 2012, considera que se deve declarar a
caducidade da concessdo, por arrendamento, a favor da “A - Companhia de Construcdo e Fomento
Predial, Limitada”, do terreno com a area 2 196m?, situado na ilha da Taipa, na Rua XX, lote XX, nos
aterros de XX, cujo contrato da concessao foi titulado pelo Despacho n.©70/SATOP/98, nos termos da

alinea a) do n.°1 da clausula décima quinta do respectivo contrato de concesséo e da alinea 1) do n.°1
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do artigo 166.°da Lei n.°10/2013 (nova Lei de terras). A Comisséo concorda ainda que a totalidade do
prémio (no valor global de $2 031 636,00 patacas) j& liquidado pela concessionéria revertera para a
posse da RAEM ao abrigo do disposto no artigo 13.°do Regulamento Administrativo n.© 16/2004. Em
simultaneo, de acordo com o estipulado no n.°3 da clausula décima quinta do referido contrato da
concessdo e do n.°1 do artigo 168.©da Lei n.210/2013 (nova Lei de terras), a caducidade da concesséo
determina a reversao do terreno para a posse da RAEM com todas a benfeitorias afintroduzidas, sem

direito a qualquer indemnizacao por parte da concessionaria.

Para além disso, ao abrigo do disposto no n.°2 da clausula décima quarta do mesmo contrato e no
artigo 167.©da Lei n.°10/2013 (nova Lei de terras), a caducidade da concessdo serd declarada por
despacho do Chefe do Executivo a publicar no Boletim Oficial da RAEM.

Comisséao de Terras, aos 5 de Junho de 2014.

23 - Em 17/03/2015, o Secretério para as Obras Publicas e Transportes,

por seu turno, emitiu o seguinte parecer:

Proc. n.°66/2013 - Respeitante a proposta de declaracdo de caducidade da concessao provisoria, por
arrendamento e com dispensa de concurso publico, do terreno com a area de 2 196m2, situado na
ilha da Taipa, na Rua XX, lote XX, dos aterros do XX, a favor da “A - Companhia de Construcéo e
Fomento Predial, Limitada”, pelo ndo cumprimento de disposicoes do contrato, nomeadamente a de
aproveitamento do terreno nos prazos fixados, cujo contrato de concessdo foi titulado pelo Despacho
n.©70/SATOP/98.

1. Pelo Despacho n.°©70/SATOP/98, publicado no Boletim Oficial de Macau n.©29, Il Série, de 22 de
Julho, foi autorizada a concessdo, por arrendamento e com dispensa de hasta publica, do terreno com a
&rea de 2 196m2, sito na ilha da Taipa, na Rua XX, lote XX, dos aterros do XX, a favor da “A -
Companhia de Constru¢do e Fomento Predial, Limitada”, destinado a construgdo de um edificio para

instalacao de unidades industriais e armazéns, afectos a uso proprio.

2. Conforme o estipulado na clausula segunda do contrato de concessdo, o prazo de arrendamento é de
25 anos, contados a partir da data da publicacdo no Boletim Oficial de Macau, ou seja, 0 prazo de

arrendamento terminara no dia 21 de Julho de 2023.

3. Nos termos das disposi¢des do n.°1 da clausula quinta do contrato de concessao supramencionado, 0

prazo global de aproveitamento do terreno é de 48 meses, contados a partir da data da publicagdo no
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Boletim Oficial de Macau do referido despacho, ou seja, terminara no dia 21 de Julho de 2002 e resulta
dos n° 2 e n° 3 da mesma clausula, que sem prejuzo do cumprimento do prazo global de
aproveitamento do terreno, a concessionaria deveria concluir a constru¢cdo do primeiro piso,
correspondente a primeira fase, 18 meses ap6s a publicacido do respectivo despacho, devendo ainda

apresentar os projectos e inkcio da obra de acordo com os prazos estipulados.

4. Além disso, a concessiondria deveria elaborar e apresentar o anteprojecto de obra (projecto de
arquitectura) no prazo de 60 dias, contados a partir da data da publicacdo no Boletim Oficial de
Macau do despacho referido. A elaboracgéo e apresentagédo do projecto de obra (projecto de fundacdes,
estruturas, 4guas, esgotos, electricidade e instalagdes especiais) no prazo de 90 dias, contados a partir
da data da notificagdo da aprovacgéo do anteprojecto de obra. E o inkio da obra no prazo de 45 dias,

contados a partir da data da notificagdo da aprovacio do projecto de obra.

5. Da leitura das informacGes da Folha de Acompanhamento Financeiro, resulta que a concessionaria
ja pagou integralmente o montante do prémio no valor de $1 906 455,00 patacas conforme previsto no

contrato.

6. Em 28 de Novembro de 2006, a concessiondria apresentou a Direcgao dos Servigos de Solos, Obras
Publicas e Transportes (DSSOPT) um requerimento, referindo que de acordo com o contrato, 0 prazo
de aproveitamento do terreno ja tinha terminado, e uma vez que tinha havido alteracdes significativas
na inddstria e econdémica, 0 terreno em causa ja ndo servia por isso para a finalidade industrial,
solicitava desse modo autorizagdo para alteracdo da finalidade do terreno, anexando para o efeito o

respectivo estudo prévio de arquitectura.

7. O DSODEP da DSSOPT através de oficio de 31 de Maio de 2011 solicitou a concessionaria a
apresentacdo dos motivos razodveis que justificassem o atraso no aproveitamento do terreno, assim

como a apresentacao de todas as informac@es aplicaveis as suas justificacdes.

8. Em 1 de Julho de 2011, H, representando a concessionaria, apresentou a DSSOPT uma certiddo de
registo predial, uma certid@o do registo comercial, um calendario de execucdo de obras, trés certiddes
de capacidade financeira emitidas por bancos, entre outros documentos, e deu as justificacdes sobre o

nédo aproveitamento do terreno conforme previsto.

9. Para analisar todo o processo de concessdo do terreno em causa, 0 DSODEP através de CSI
solicitou ao DPUDEP e ao DURDEP o fornecimento dos procedimentos detalhados de apreciacdo e

aprovacao bem como de informacdes pormenorizadas sobre as anélises feitas respeitantes ao processo.
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10. A chefe do DSODEP prop6s ainda o envio do processo ao Departamento Juridico (DJUDEP) para

auscultar o parecer juridico, tendo o director da DSSOPT manifestado a sua concordancia.

11. Por outro lado, o Grupo de Trabalhos Juridicos (GTJ) criado por despacho do Chefe do Executivo
concordou com a analise e o parecer emitidos pelo DJUDEP através da informacdo n.©32/GTJ/2012,
de 21 de Agosto e propds que para além do desencadeamento do procedimento de declaragdo da
caducidade da concesséo do terreno em causa, fosse ainda realizada a audiéncia da concessionaria e
posteriormente se enviasse 0 processo a Comissdo de Terras para analise e parecer e prosseguimento

das tramitacOes ulteriores.

12. Nestas circunsténcias, 0 DSODEP atraves do oficio n.° 825/6264.02/DSODEP/2012, de 21 de
Novembro, notificou a concessionaria do sentido da decisdo e que a mesma podia apresentar a
respectiva audiéncia escrita no prazo de 10 dias, contados a partir da recep¢do da notificacdo, de

acordo com o estipulado no artigo 93.°e seguintes do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

13. Relativamente & audiéncia escrita acima referida, a concessionéria apresentou ao Gabinete do
Chefe do Executivo (GCE) em 4 de Dezembro de 2012 uma resposta, a qual ndo alterou o sentido da

deciséo.

14. Reunida em sessdo de 5 de Junho de 2014, a Comissdo de Terras, analisado o processo e tendo em
consideragdo os pareceres constantes nas informagdes n.% 328/DSODEP/2011, de 28 de Novembro de
2011, 75/DJUDEP/2011, de 27 de Dezembro de 2011, 32/GTJ/2012, de 21 de Agosto de 2012,
291/DSODEP/2012, de 18 de Outubro de 2012, 30/DSODEP/2013, de 5 de Fevereiro de 2013,
53/DJUDEP/2013, de 22 de Agosto de 2013 e 317/DSODEP/2013, de 15 de Novembro de 2013 e tendo
em conta os despachos emitidos na informacdo n.©291/DSODEP/2012 pelo SOPT em 9 de Novembro
de 2012 e pelo Chefe do Executivo em 13 de Novembro de 2012, considera que se deve declarar a
caducidade da concessdo, por arrendamento, a favor da “A - Companhia de Construcdo e Fomento
Predial, Limitada”, do terreno com a drea 2 196m2, situado na ilha da Taipa, na Rua XX, lote XX, nos
aterros de XX, cujo contrato da concesséo foi titulado pelo Despacho n.©70/SATOP/98, nos termos da
alinea a) do n.°1 da clausula décima quinta do respectivo contrato de concessao e da alinea 1) do n.°1
do artigo 166.°da Lei n.210/2013 (nova Lei de terras). A Comisséo concorda ainda que a totalidade do
prémio (no valor global de $2 031 636,00 patacas) ja liquidado pela concessionaria revertera para a
posse da RAEM ao abrigo do disposto no artigo 13.©do Regulamento Administrativo n.© 16/2004. Em
simultaneo, de acordo com o estipulado no n.°3 da clausula décima quinta do referido contrato da
concessdo e do n.°1 do artigo 168.©da Lei n.©10/2013 (nova Lei de terras), a caducidade da concesséo

determina a reversao do terreno para a posse da RAEM com todas a benfeitorias aiintroduzidas, sem
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direito a qualquer indemnizacao por parte da concessionaria.

Consultado o processo supra mencionado e concordando com o que vem proposto pelas razdes
indicadas naquele, solicito a Sua Exceléncia o Chefe do Executivo que declare a caducidade da

concessao do referido terreno”

24 - Em 23/03/2015, o Chefe do Executivo, proferiu o seguinte despacho:
“ Concordo” (fls. 49 dos autos).
25 - A recorrente nunca foi aplicada qualquer multa.
—
IV — O Direito
1 - A recorrente imputa ao acto 0s seguintes vicios:
I — Erro sobre 0s pressupostos;

ii — Violacdo de lei, por ofensa as clausulas 82e 152do contrato, bem
como dos arts. 105°e 166 ©da Lei de Terras (Lei n®©6/80/M), que apenas
prevé a multa em caso de incumprimento por parte da concessionaria no

aproveitamento do terreno;
iii — Violagdo do art. 11°do Cdédigo Civil;

iv — Violagdo dos principios consagrados nos arts. 39 5° 7°e 89 bem
como nos arts. 9% 119 n©L, do CPA.
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2 - Do erro sobre 0s pressupostos

2.1 - Entende a recorrente que ndo estavam reunidos 0s pressupostos de
facto para a declaracdo da caducidade fundada no ndo aproveitamento do

terreno.

Mas, para tal, traz a lume uma classificacdo e respectivos critérios
densificadores sobre a maior ou menor gravidade das diversas situactes de
concessionarios a respeito do incumprimento das obrigagdes contratuais. E

seu caso estaria entre as “menoS graves” e nao “muito graves’.

Mas, e como bem diz o digno Magistrado do MP, tal documento
(Informacéo 095/DSODEP/2010, de 12 de Maio, aprovado pelo Chefe do
Executivo em 31 de Maio de 2010) apenas representa uma orientacdo
interna, um instrumento auxiliar que, eventualmente, poderia servir de
farol para a urgéncia a observar na apreciacdo dos inumeros casos de
concessOes ndo integralmente executadas. Ou seja, uma tal orientacdo nao
tem qualquer reflexo directo na esfera juridica dos concessionérios e
nunca o facto de a situacdo da recorrente estar mais ou menos
abstractamente integravel num estado de maior ou menor gravidade
factual, em termos de desrespeito pelo contrato e pela Lei de Terras,

poderia servir de fundamento anulatorio.

Quer dizer, ndo interessa saber qual a situacdo concreta da recorrente em
termos daquela gravidade; importa, sim, é saber, se a Administracéo

encontrou fundamentos para a decisdo administrativa que tomou.
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2.2 - Estamos, também, de acordo com a opinido do MP quanto as
incidéncias que se registaram no procedimento e que na Optica da
recorrente podem ser iluminados a luz do mesmo vicio de falta de

pressupostos. Vejamos o que disse 0 MP a este propésito:

“Ainda em matéria de erro nos pressupostos de facto, a recorrente destaca que a Administracio
baseou-se em apreciacdes incompletas, desarticuladas e contraditérias dos diversos departamentos da
DSSOPT, chamando a atencdo para algumas discrepancias entre o parecer 44/2014, da Comissdo de
Terras e varias informagdes e propostas, de que se destacam as n°s 328/DSODEP/2011,
75/DJUDEP/2011,  32/GTJ/2012, 291/DSODEP/2012, 30/DSODEP/2013, 53/DJUDEP/2013,

317/DSODEP/2013.

Bem, o que se passa ¢ que o acto administrativo aqui em analise baseou-se no parecer/proposta emitido
pelo Secretario para os Transportes e Obras Publicas em 17 de Marco de 2015 no ambito do processo
66/2013. E este parecer convocara, por seu turno, o parecer n. © 44/2014 da Comissdo de Terras. Neste
¢ feita uma analise ao histérico da concessdo, por referéncia a etapas ou passos procedimentais,
pareceres, informagdes, propostas, ai se incluindo aquelas relacionadas pela recorrente. Todavia, nao
se colhe 1 dessa alusio a propostas e informacdes que foram produzidas ao longo do ifer
procedimental, que o parecer n." 44/2014 haja sufragado e acolhido apreciacdes contraditorias ou que
ele, parecer, esteja, por seu turno, em colisdo com propostas ou pareceres de que se haja apropriado,

fazendo-os seus.

Por outro lado, a circunstancia de nenhuma referéncia ser feita aos factos ocorridos entre 23.09.98 e
28.11.2006 e aos periodos durante os quais a Administracdo se manteve em siléncio, sem responder
aos pedidos formulados pela concessionaria, podendo relevar noutra sede, nao traduz, a nosso ver,

qualquer erro nos pressupostos.
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Nao ocorre, salvo melhor juizo, o invocado conflito ou contradicdo de pressupostos em que, por via de

apropriacao do parecer da Comissao de Terras, o acto teria incorrido”

Concordamos com esta perspectiva e fazemo-la nossa, para afirmarmos que
também com estes fundamentos se ndo pode concluir pela procedéncia do

vicio em epigrafe.

2.3 - Prosseguiu a recorrente na matéria deste vicio para trazer a terreiro

argumentos que, na sua optica, afastam a culpa no néo aproveitamento.

Ora bem. Sabemos pela matéria de facto provada que a concessao era pelo
prazo de 25 anos, cujo dies a quo remontava a 22/07/1998, data da
publicacdo no Boletim Oficial do despacho que titula a concesséo, e cujo

termo se verificaria em 21/07/2023.

No entanto, o que sucedeu no caso concreto foi que a entidade recorrida,
em 23/03/2015, declarou a caducidade da concessdo em virtude de a
concessionaria ndo ter procedido ao aproveitamento no prazo previsto no

contrato.

Na Optica da recorrente, a crise imobiliaria que se vivia em Macau e na
regido asiatica caracterizava uma situacdo de forca maior e também
devido a incoeréncia com informacdes e pareceres procedimentais que

reconheciam a existéncia dessa crise.

N&o podemos concordar, salvo o devido respeito.
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Em nossa opinido, o argumento invocado da crise ndo lhe da qualquer
apoio, uma vez que, se a crise estava em Macau desde 1996, como ela
prépria reconhece nos arts. 57°e 63°da p.i., e se durou até 2004 (art. 75°,
da p.i.), entdo qual o motivo por que aceitou a revisdo do contrato e se
comprometeu a cumpri-lo na data da sua celebracdo (1999)? Ja previa que

ndo podia cumprir e aceitou, mesmo assim, a celebracéo do contrato?

Bom. Estamos no dominio contratual e da sempre necesséria e
omnipresente boa fé negocial. Ndo podia — ndo era legitimo, para ndo
dizer licito — 0 contraente aproveitar-se dos beneficios de uma concessao
para logo a seguir dizer que ndo respeitava as razdes de interesse publico —
as quais tinham certamente levado a Administracdo a permiti-la - por
motivos pessoais que se poderiam reflectir negativamente na sua esfera de

interesses privados.

Ou seja, ndo podia o contraente privado fruir dos beneficios de uma
concessao a longo prazo e a0 mesmo tempo alegar que ndo podia realizar
jéa a finalidade que esteve na base dela, reservando para si, € por seu livre
alvedrio, 0 momento mais conveniente para a concretizar (numa espécie
de aproveitamento de “o melhor de dois mundos”, se nos é permitida a

expressdo, sem qualquer quebra de respeito pela parte).
Havia crise? Entéo, ndo aceitava o contrato, pelo menos naqueles moldes.

Havia crise e aceitou o contrato em tais termos? Entdo, tem que se
concluir que, estando de boa fé, ponderou todos os “pros e contras”, as

vantagens e desvantagens, as conveniéncias e inconveniéncias, o “bem” e
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o ’mal” fundado da sua declarac¢ao contratual.

Havia naquela ocasido excesso de oferta de fracgbes imobiliarias? N&o

deveria ter aceitado a concessao.

Havia crise e circunstancias que de todo desaconselhavam a construir?
Entdo tentaria obter do concedente a sua anuéncia para prorrogacdo de

prazos! E ndo o fizeram!

Portanto, tem que se admitir que a contratante aceitou os riscos do negocio,

o0s quais fazem, alids, parte da esséncia da concessao a entidades privadas.

E comummente sabido que esses riscos', num quadro menos favoravel de
edificagdo dentro do tdao propalado “mercado”, oferecem aos investidores
condicbes de melhor aquisicdo de bens e materiais que h&o-de utilizar na
construcao (melhores pregos, melhores condicbes de pagamento, etc.) que
acabam por se reflectir numa construcdo a menor custo e que, terminado o
periodo de crise e iniciado um outro de recuperacdo e crescimento,
proporcionardo desse modo mais altos rendimentos e lucros. Isto € facto

notdrio, toda a gente o sabe.

O que se depreende € que a concessiondria ndo levou por diante o
aproveitamento por alegadas razdes conjunturais, num quadro de crise do

sector imobiliario, para o levar a efeito numa altura mais favoravel. Ou

! Na concessdo o particular desempenha a actividade por sua conta e risco, ainda que observando as
condigGes e clausulas impostas pela Administragdo (neste sentido, Marcelo Caetano, Manual de Direito
Administrativo, 1, 102 ed. 92 reimpressdo, pag. 583; Freitas do Amaral, Direito Administrativo, lll, ed.
1989, pag. 442; também José Manuel Santos Botelho, Américo Pires Esteves e José C. Pinho, Cddigo
do Procedimento Administrativo — anotado e comentado, 52 ed., pag. 36.
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seja, por razdes proprias, transferiu a decisdo de construir para outra altura,
sem tomar em consideracdo o movimento ciclico de “alta” ¢ “baixa” do

sector.

Se isto é assim, ndo € aceitavel que a contratacdo em periodo de crise seja
factor de afastamento de culpa no ndo aproveitamento no prazo de 48

meses, e que terminou no dia 21/07/2002.

Ou seja, ndo podemos concordar com a tese de forca maior invocada pela

recorrente.

2.4 - E também ndo pode relevar, a este respeito, a circunstancia de a
Administracdo ter vindo a admitir vir a proceder a uma revisao global em
toda a zona do Pac-On, tal como irreleva o teor das informacOes e
pareceres identificados pela recorrente no art. 58°da alegacéo. E que tudo
ISSO ocorre ja muito tempo depois do prazo contratualmente fixado para o
aproveitamento. Ou seja, nada do que se tenha passado entre recorrente e
Administracdo neste dominio afasta a realidade (que consistiu no nao
aproveitamento), nem o dever de accionar 0s poderes-deveres

administrativos nesta matéria.

Ou seja, todos os factos, diligéncias, requerimentos, ocorréncias
procedimentais, estudos, reunides, etc., etc. que tenham tido lugar
posteriormente, e aos quais a recorrente quer atribuir um peso decisivo,

ndo podiam ja ter, em nossa opinido, qualquer influéncia quanto a decisao
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de caducidade que veio a ser tomada. E que tudo isso que a recorrente

invoca ocorreu apds o termo do prazo do aproveitamento. E esta assercdo

€, para nos, fulcral.

E, de resto, também ndo podemos esquecer que qualquer situacdo que
pudesse, na Optica da recorrente, servir de forca maior para 0 néo
aproveitamento deveria ter sido comunicada ao concedente (cfr. clausula
82do contrato), o que a recorrente/concessionaria ndo fez no momento
proprio, o que se tornava contratualmente essencial para afastar a sua
responsabilidade (culpa) no incumprimento do prazo de 48 meses previsto

para o aproveitamento.

Improcede, pois, 0 vicio em apreco.

3 - Da violacédo das clausulas contratuais 82e 152 bem como dos arts.
1059 nB e 1669 a), da Lei de Terras n°6/80/M

A primeira clausula referida prevé a multa em caso de incumprimento por
parte da concessionaria no aproveitamento do terreno. Na tese da
recorrente, e que o0 MP doutamente subscreve, ndo podia ser declarada a
caducidade, sem ter sido previamente aplicada a referida sancdo

pecuniaria.
Este ponto é fundamental.

Pois bem. \eja-se o que dispde a referida clausula 52
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“CLAUSULA OITAVA - MULTAS

1. Salvo motivos especiais devidamente justificados, aceites pelo primeiro outorgante, pelo
incumprimento dos prazos fixados na clausula quinta, relativamente a apresentacéo dos projectos,
inicio e conclusdo das obras, a segunda outorgante fica sujeita a multa até $5.000,00 (cinco mil)
patacas, por cada dia de arraso até sessenta dias; para além desse periodo e até ao maximo global de
cento e vinte dias, fica sujeita a multa até ao dobro daquela importancia.

2. A segunda outorgante fica exonerada da responsabilidade referida no nimero anterior em casos de
forca maior ou de outros factos relevantes, cuja producio esteja, comprovadamente, fora do seu

controlo.

3. Consideram-se casos de forca maior os que resultem exclusivamente de eventos imprevisiveis e

irresistiveis.

4. Para efeitos do disposto no n?2 desta clausula, a segunda outorgante obriga-se a comunicar, por
escrito, ao primeiro outorgante, 0 mais rapidamente possivel, a ocorréncia dos referidos factos.

(destaque a bold nosso).

A clausula 15&dispunha o seguinte:

“CLAUSULA DE CIMA QUINTA-CADUCIDADE

O presente contrato caduca nos seguintes casos:
Findo o prazo da multa agravada, previsto na clausula oitava;

b) Alteracdo, ndo consentida, da finalidade da concessdo, enquanto o aproveitamento do terreno ndo

estiver concluido;

c) Interrupcdo do aproveitamento do terreno por um prazo superior a 90 (nhoventa) dias, salvo motivos

especiais devidamente justificados e aceites pelo primeiro outorgante.

2. A caducidade do contrato € declarada por despacho de S, Ex.20 Governador, a publicar no Boletim
Oficial.
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3. A caducidade do contrato determina a reversao do terreno a posse do primeiro outorgante com todas

as benfeitorias afintroduzidas, sem direito a qualquer indemnizacao por parte da segunda outorgante.
E a clausula 16&dispunha o seguinte:

“CLAUSULA DECIMA SEXTA — RESCISAO
1. O presente contrato pode ser rescindido, quando se verifique qualquer dos seguintes factos:
a) Falta do pagamento pontual da renda;

b) Alteracdo n&o consentido do aproveitamento do terreno e/ou da finalidade da concesséo, no caso de

jé estar concluido o aproveitamento do terreno;

c) Transmissdo de situagBes decorrentes da concessdo, com violagdo do disposto na clausula décima

segunda;
d) Incumprimento das obrigacBes estabelecidas na clausula sexta;

e) Incumprimento repetido, a partir da 42infraccéo, das obrigagdes estabelecidas nas clausulas sétima

e nona;
f) Incumprimento das obrigagdes estabelecidas na clausula décima;

2. A rescisdo do contrato é declarada por despacho de S. Ex.20 Governador, a publicar no Boletim
Oficial.”

A pergunta que se imp0e € esta:

A multa apresenta-se prévia e necessariamente condicionante da declaracéo
de caducidade por falta de aproveitamento?

A resposta passa por um exercicio de interpretacdo, se bem pensamos.

Pelo textos clausulares transcritos, facilmente se detecta que o

433/2015 71



incumprimento contratual respeitante ao aproveitamento sujeita o
concessionario a multa em dias (simples e agravada), salvo nos casos
ponderados de forgca maior e naqueles que resultem de eventos
imprevisiveis e irresistiveis. Ou seja, escapa a multa o concessionario que
ndo tiver culpa no incumprimento de prazos. Por isso se diz que esta é

uma “penalidade” contratual que carece de culpa do incumpridor.

O mesmo decorre, alias, do art. 1059 n<3, da Lei de Terras n® 6/80/M,
onde ¢ dito que “A inobservancia dos prazos sujeita 0 concessionario as
penalidades estabelecidas no respectivo contrato ou, sendo este omisso, a
multa de cem patacas por cada dia de atraso, até cento e vinte dias, e, para
além deste periodo mas até ao maximo de sessenta dias, ao dobro daquela

importancia”.
Mas € caso para perguntar de novo:

De acordo com a Lei de Terras anterior e com o contrato, era obrigatéria a
imposicdo da multa? A multa constituiria um pressuposto necessario da
caducidade? E n&o tendo a multa sido aplicada, serd que podia ser
declarada a caducidade?

Estas perguntas fazem sentido, face ao disposto no art. 1669 al. a), da
mesma Lei de Terras (6/80/M).

E que ali é dito que:

“As concessoes...caducam....quando ocorra qualquer das seguintes

circunstancias, imputaveis ao concessionario:
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a) Falta do aproveitamento do terreno nos prazos e termos contratuais ou,
sendo o contrato omisso, decorrido o prazo do pagamento da multa

agravada previsto no n<3 do artigo 1059, ....” (destague nosso)

Como se V€, numa apressada leitura, parece que a multa deveria ser
aplicada e s6 decorrido o prazo do pagamento da multa em dias agravada é

que poderia o concedente passar para a declaracdo de caducidade.

E esta conclus@o poderia ter até algum apoio no teor da clausula 152do
contrato, cujo n°l, al. a) contempla que o contrato caducaria “findo o

prazo da multa agravada, previsto na clausula oitava”
Mas ndo cremos gue seja assim.

Quando a clausula 82do contrato e o artigo 105 n® da Lei de Terras de
1980 sujeitam o concessionario a uma multa em dias, colocam-no, sim,
num estado de sujeicao que confere ao concedente um direito potestativo

de a aplicar.

Dainéo se segue, porém, que nas¢ca um dever (um estado de vinculacéo)
de a aplicar por parte do concedente. Isso, pelo menos, ndo resulta dos
termos explicitos do contrato, nem da referida norma do art. 166°

transcrita.

Mas essa norma nao estabelece um poder disjuntivo? N&o confere ela um
poder “alternativo” de aplicar a caducidade ou a multa? Qual serd a razao
de ser para esta alternativa? Ficard a bel-prazer da Administracdo a

escolha da medida: multa ou caducidade? Aparentemente, uma tal
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“alternativa” fard pouco sentido. Mas sera mesmo assim?

Pensamos que, para ter sentido Util, esta aparente “alternativa” do texto da
lei s6 pode significar que a multa ndo é de imposicdo obrigatoria. Mas, por
outro lado, também equivale a dizer que a sua aplicacdo dependera de uma
analise sobre a possibilidade de a concessionéria ainda poder cumprir o

prazo de aproveitamento, embora estando atrasado.

Ou seja, a multa surge como sancdo para o atraso, o qual, apesar de tudo,
ainda pode ser recuperado pela via da atribuicdo de mais dias de prazo —
que sdo os dias de multa e que podem ir até 120 dias (nos termos da
clausula 83 e até 180 dias (nos termos do art. 105 n.3, da Lei n®6/80/M).
Realmente, se a obra ndo tivesse sequer sido comecgada ou estivesse muito
atrasada — a ponto de se ja ndo ser concluida nem com o acréscimo do
prazo dos dias da multa — ndo haveria qualquer logica na aplicacdo dessa

sancao.

Caso ndo seja possivel a recuperacdo do atraso através da multa, entdo o
contratante publico pode avancar directamente para a declaracdo de
caducidade.

Por conseguinte, quando a clausula prevé a multa agravada e a caducidade
findo o prazo desta (152 n©l, al. a)), ndo parece que esteja a transformar a
multa num pressuposto de verificacdo obrigatoria da caducidade, ao
contrario do que o defende a recorrente. Quando essa clausula assim se
manifesta ndo pode deixar de se ater com a clausula 82do contrato (para a

qual, de resto, ela remete) e com o proprio art. 105° da anterior Lei de
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Terras.

Quer dizer, quando prescreve “.... findo o prazo da multa agravada” o
que esta a dizer é que a caducidade sera declarada “findo 0 prazo...” da

aplicacdo da multa que tiver sido efectivamente aplicada e desde que o

aproveitamento mesmo assim nao tiver sido concluido com éxito dentro

dele (prazo de multa).

Cremos ser esta a melhor, mais logica e coerente forma de interpretar o
texto das referidas clausulas contratuais e da alinea a), do art. 166°da Leli
de Terras n®6/80/M (neste mesmo sentido, Ac. do TSI, de 7/07/2016, Proc.
n°434/2015 e o recente Ac. do TUI, de 20/02/2017, Proc. n®81/2016).

Improcede, pois, 0 vKio.

4 - Violacdo do art. 11°do Cadigo Civil, no que respeita a lei aplicavel

Neste passo, a recorrente defende a aplicacdo exclusiva da Lei de Terras
n°6/80/M e ndo da Lei n©10/2013.

N&o concordamos, mais uma Vez.

Em primeiro lugar, no momento em que o acto foi praticado, ja a Lei n®
6/80/M estava revogada pelo art. 222°da nova Lei de Terras n©10/2013.
Em segundo lugar, o art. 215° da nova Lei de Terras preceitua
expressamente que a presente lei se aplica a concessbes provisorias

anteriores a sua entrada em vigor, sendo que nesse caso “quando tenha
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expirado o prazo anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno
e este ndo tenha sido realizado por culpa do concessionario, aplica-se o

disposto no n®B do artigo 104°e no artigo 166°”.

Dito isto, ndo se mostra violado o art. 11°do CC, uma vez que € 0 seu n°
que dispde que “A lei so dispde para o futuro; ainda que Ihe seja atribuida
eficacia retroactiva, presume-se que ficam ressalvados os efeitos ja

produzidos pelos factos que a lei se destina a regular”.

Ora, se, como vimos, a Lei n°©10/2013 tem eficacia retroactiva, e se ndo se
produziram ainda todos os efeitos do contrato celebrado ao abrigo da lei
anterior, estamos convictos de que nada obsta a aplicacdo da lei nova ao
caso, no que concerne, por exemplo, a declaracdo de caducidade por
incumprimento culposo (neste sentido ja se decidiu no ja citado Ac. deste
TSI, de 7/07/2016, Proc. n°©434/201; Ac. TUI, de 20/02/2017, Proc. n®
81/2016).

Improcede, pois, 0 viio.
5 - Violacdo dos principios de direito administrativo consagrados nos

arts. 32 5° 7°e 8° bem como nos arts. 92 11° n°, do CPA.

Os principios previstos nos preceitos citados (v.g., boa fé, igualdade,
proporcionalidade, etc.) constituem limites a actividade discricionaria da

Administracio, como se sabe.

Nesse sentido, antes de mais nada, € preciso ver se 0 acto em causa se
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inscreve no ambito de uma actividade vinculada ou discricionaria. Tinha a
entidade recorrida que declarar a caducidade? Ou podia simplesmente

declara-1a?
E quanto a nos, trata-se de actividade vinculada. Porqué?

Porque sendo esta uma concessao provisoria (porque ndo concluida dentro

do prazo total da concesséo), a ela se aplica a nova Lei de Terras, face ao

disposto no art. 2159 al. 3). E sendo assim, aplica-se a este contrato o
disposto no n3 do art. 104°e no art. 166° desde que tenha expirado o
prazo do aproveitamento (que era, recorde-se, de 48 meses) sem este ter

sido realizado.

Na verdade, a recorrente nem realizou o aproveitamento naquele prazo de

48 meses, nem durante esse prazo pediu a sua prorrogacdo®. Logo,

incumpriu o contrato, o que legitimaria a declaracéo da caducidade ou de

uma multa, em termos que mais a frente explanaremos.

N&o foi aplicada nenhuma multa, no entanto. Contudo, na medida em que
0 art. 2159 al. 3) da Lei também manda aplicar o disposto no art. 166°a
esses casos, é para nos claro que a concessdo caduca® perante a
circunstancia prevista na alinea 1), deste artigo, isto é, desde que se
verifique a “ndo conclusdo do aproveitamento ou reaproveitamento nos
prazos e termos contratuais ou, sendo o contrato omisso, decorrido o

prazo de 150 dias previsto no artigo 104S independentemente de ter sido

2 Qualquer pedido de prorrogacdo fora desse prazo parece soé ter efeito de pedido de renovagdo (“ex
novo”).
> 0n91doart. 1662 preceitua que as concessdes caducam — e ndo que podem caducar.
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aplicada ou ndo a multa” (destaque nosso).

Por conseguinte, pensamos que a caducidade ao abrigo destas disposicoes
destinadas a regular o ndo aproveitamento durante o prazo previsto de 48
meses se torna uma actividade vinculada, uma vez que néo cabe a entidade
competente (Chefe do Executivo) declarar ou deixar de declarar a
caducidade. Se a lei diz que as concessdes caducam no caso de nédo
aproveitamento (art. 166° n°1, al.1)) e que a caducidade é declarada pelo
Chefe do Executivo (art. 1679 *, entéo parece-nos que ndo ha duvidas que

0 exerckio desta competéncia era vinculado.

A U(nica condicdo para essa declaragdo é a verificacdo dos factos que
sejam ou ndo reveladores de culpa da concessionéria, pois esse € um
pressuposto de facto vinculado que decorre do art. 215, al. 3), do diploma.
Portanto, desde que os factos revelem culpa desta, entdo estardo
verificados os pressupostos de facto necessarios ao exercicio vinculado do

poder administrativo.

E certo que tal declaracéo so recentemente foi produzida, quando o podia
(deveria) ter sido feita logo que o incumprimento (ndo aproveitamento)

teve lugar. Contudo, esse facto ndo torna as coisas diferentes.

E que estamos no dominio contratual e em lado nenhum é previsto que
essa declaracdo devesse ser tomada em prazo certo, sob pena de precluséo
ou sanacdo da ilicitude contratual verificada. Portanto, a circunstancia de

ndo ter sido declarada na altura a caducidade por incumprimento nao

* Assim também era no dominio da Lei n® 6/80 nos arts. 1662 e 1679.
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afasta o dever de a declarar a todo 0 momento, nem faz transferir para o

contraente publico a culpa do ndo aproveitamento.

Logo, se estamos perante uma actividade de natureza vinculada, nada do
que se tenha passado ap6s o prazo do incumprimento do dever de
aproveitamento por parte do contraente privado, importa ja a economia e
eficacia do acto em apreciacdo. Ou seja, quaisquer pedidos posteriores
destinados a alteracéo da finalidade da concesséo ou a prorrogacéo apos o
decurso do referido prazo inicial de aproveitamento ndo € ja
potencialmente apto para transformar um dever (vinculacdo) num poder
(discricionariedade) de aplicacdo da sancdo contra o incumprimento

contratual.

Apenas poderiamos falar em discricionariedade no tocante a deciséo sobre
tais pedidos, desde que houvesse um prazo para a aplicacdo das referidas
sancles, cuja nao observancia pudesse fazer “sanar” o incumprimento por
parte do concessionario, a ponto de ser aberto, a partir de entdo, uma nova
fase procedimental que permitisse ao concedente a utilizacdo dos seus
poderes administrativos nesta matéria (cfr. art. 167° do CPA)” (No sentido
de que a declaracéo de caducidade pelo decurso do prazo da concessao se
trata de uma actividade vinculada, ver o cit. Ac. do TSI, de 7/07/2016,
Proc. n°434/2015).

Ora, sendo assim, se a violacdo dos referidos principios apenas faz sentido
no caso de uma actuacéo discricionaria aqui inexistente, parece claro que a

sua improcedéncia se torna manifesta.
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5.1 — Em todo o caso, ainda que estivéssemos perante uma actividade
discricionaria, sempre se teriam que dar por improcedentes 0s ViKios

invocados.

E certo que a Administracdo n&o tera andado bem ao fazer crer (relevando
aqui, pelo menos, os principios da boa fé e da confianga) que néo iria
declarar a caducidade por incumprimento. Isto retira-se, ndo sé por estar
na previsdo da Administracdo, a partir de certa altura, uma alteracdo do
plano para o Pac-on, o que impediria a modificacdo ou a concretizacdo das
obras previstas no contrato de concessdo, mas também por néo ter dado
resposta aos varios pedidos da concessionaria, concernentes aos prazos e
alteracdo do projecto inicial. Também sabemos que n&o aplicou a

prerrogativa da multa, simples e agravada, apesar de ter podido fazé-lo.

Todavia, para além da multa ndo ser de aplicacdo necessaria, também néo
ha prazo para a aplicacdo da caducidade por incumprimento, como ja

afirmamos.

E por outro lado, sempre valeria a pena recordar que toda a actuacao
administrativa a que se poderia atribuir eventualmente uma natureza
contréria a alguns daqueles principios ocorre varios anos depois do
periodo de 48 meses do aproveitamento. Quer dizer, sdo vicissitudes e
ocorréncias que ndo podem ter qualquer influéncia numa omissao pretérita

e culposa por parte da recorrente.
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Para além de tudo isso, e mesmo que assim ndo fosse, tal como se tem
repetido nos tribunais da RAEM, as decisbes tomadas ao abrigo dos
poderes discricionarios, salvo nos seus momentos vinculados
(competéncia, observancia da audiéncia prévia, fundamentacdo,
pressupostos de facto) sé séo escrutinaveis nas situacdes de erro grosseiro
e manifesto, ja que “No ambito da discricionariedade ou, em geral,
naqueles casos em que € reconhecida uma margem de livre apreciacdo e
decisdo a Administracdo, ndo cabe ao Tribunal dizer se a decisdo da
Administracao foi aquela que o tribunal teria proferido se a lei lhe
cometesse essa atribuicdo. Essa é uma avaliacio que cabe exclusivamente
a Administracdo. O papel do Tribunal é o de concluir se houve erro
manifesto ou total desrazoabilidade no exerckio de poderes
discricionarios, por violagdo do principio da proporcionalidade ou outro.
(...). A intervengdo do juiz na apreciagdo do respeito do principio da
proporcionalidade, por parte da Administracdo, s6 deve ter lugar quando
as decisbes, de modo intoleravel, o violem» (v.g., Ac. do TUI, de
4/11/2015, Proc. n®71/2015; do TSI, de 27/10/2016, Proc. n®678/2015).
Apenas nessas ocasides se pode dar por violados os principios invocados
pela recorrente.

Contudo, ndo encontramos nenhum erro manifesto na aplicacdo dos

poderes administrativos.

Razdo pela qual, subsidiariamente, e a cautela, somos a entender que, até
na perspectiva de um exerckio discricionario dos poderes administrativos,

0s vKios invocados ndo podem proceder.
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**k*%k

V — Decidindo

Face ao exposto, acordam em julgar improcedente o0 presente recurso

contencioso e manter o acto impugnado.
Custas pela recorrente com taxa de justica em 8 UC.

TSI, 02 de Margo de 2017

José Candido de Pinho Mai Man leng

(Fui presente)

Tong Hio Fong

Lai Kin Hong
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