Processo n°® 76/2025

(Autos de recurso jurisdicional)

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

Relatorio

1.  “A” sociedade com sede em Macau, prop6s, no Tribunal
Administrativo, “accdo para efectivacdo de responsabilidade civil
extracontratual” contra a REGIA O ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
MACAU, pedindo a sua condenacdo no pagamento de uma indemnizacao

no montante de MOP$329.830.000,00, acrescida dos juros legais
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contados a partir do dia seguinte ao da prolacédo da sentencga; (cfr., fls. 2 a
54 que como as que se vierem a referir, ddo-se aqui como reproduzidas

para todos os efeitos legais).

Oportunamente, apés adequada tramitacdo processual, proferiu o
M™ Juiz do Tribunal Administrativo decis@o absolvendo a R. de todos 0s

pedidos deduzidos; (cfr., fls. 646 a 652-v).

Do assim decidido recorreu a A. (“A”), (cft., fls. 661 a 680), e, por
Acoérddo do Tribunal de Segunda Instancia de 20.02.2025, (Proc. n.©

735/2024), negou-se provimento ao recurso; (cfr., fls. 727 a 749-v).

Novamente inconformada, traz agora a dita A. 0 presente recurso

para este Tribunal de U Itima Instancia, alegando para, a final, produzir as
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conclusdes seguintes:

“1. A recorrente esta inconformada com a decisdo do TSI que indeferiu o
seu pedido de responsabilidade civil extracontratual, pelo que interpde o presente
recurso.

2. Salvo o devido respeito pela opinido do Tribunal a quo, a recorrente ndo
concorda com os seguintes fundamentos de direito expostos a fls. 38 a 45 dos autos e
considera que a decisdo recorrida padece, parcialmente, do viio de errada
aplicacéo do direito.

3. De acordo com o contetdo do supramencionado acorddo recorrido, 0s
fundamentos do Tribunal Administrativo confirmados pelo TSI sdo, principalmente,
0s seguintes:

a) Uma vez que a concessiondria nao aproveitou o terreno dentro do prazo (o
prazo autorizado terminou em 11 de Maio de 1996), a concessdo caducou,
sendo esta decisdo irreversivel. O TSI e o TUI rejeitaram 0 recurso
contencioso da recorrente, mantendo a decisdo inicial. Nao logrando a
recorrente fazer anular a decisdo administrativa acima referida, mesmo
gue ndo existissem outros actos administrativos alegadamente ilegais (tais
como o atraso ou a falta de resposta ao pedido de alteracao da finalidade
do terreno concedido e a falta de decisdo sobre a alteracdo do plano
director da zona do Pac On), seria dificil para ela obter os lucros
esperados, pelo que ndo pode pedir indemnizacdo pelos lucros cessantes
esperados.

b) De acordo com a antiga lei, ou seja, o artigo 166.S n.°1, alinea a), e n.°2,
da Lei n.° 6/80/M, a Administracdo pode declarar imediatamente a
caducidade da concessdo no caso de impossibilidade da concluséo do
aproveitamento no prazo contratual por causa imputavel ao
concessionario.

c¢) Os chamados actos ilegais da Administracao nédo violaram nenhum direito
subjectivo da recorrente, em particular o direito de aproveitar o terreno
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concedido, uma vez que, desde 11 de Maio de 1996, a recorrente deixou de
ser o titular do direito subjectivo de utilizacdo do terreno.

d) Se o concessionario ndo conseguir concluir o aproveitamento dentro do

prazo previsto, mas ainda tiver a intencdo de continuar a executar a
concessdo, deverd pedir uma prorrogacdo ou obter um novo prazo de
aproveitamento antes do termo do respectivo prazo. O deferimento do
pedido depende da comprovacao de que a ndo conclusdo dentro do prazo
contratual ndo é imputéavel ao concessionario.

e) No presente processo, de acordo com os termos do contrato, a recorrente

f)

4.

tinha a obrigacdo de concluir o aproveitamento no prazo de prorrogacao
de 24 meses, ou seja, até 11 de Maio de 1996. No entanto, o
aproveitamento nem sequer se iniciou até ao termo desse prazo. Embora a
recorrente tenha referido, na resposta ao oficio n.©181/6038.2/SOLDEP/96,
que o atraso do projecto se devia a dificuldades nas actividades
imobiliarias, € de assinalar que s em 7 de Agosto de 2003, ou seja, sete
anos ap6s o termo do prazo, é que a recorrente pediu ao Diretor dos
Servicos de Solos e Construcdo Urbana uma outra prorrogacdo de 24
meses.
De acordo com as disposicOes da antiga Lei de Terras, a partir de 11 de
Maio de 1996, a recorrente perdeu o direito de aproveitamento do terreno
decorrente do contrato de concessdo. Os actos ilegais da Administracio
referidos na causa pedir ndo tém qualquer relacdo com o peticionado pela
recorrente, uma vez que estes s6 comecaram a ocorrer apés a data do
pedido, em 7 de Agosto de 2003, pelo que ndo podiam prejudicar o direito
que ja se tinha extinguido.

Ressalvado o devido respeito pela opinido do TSI, a recorrente ndo

concorda com os fundamentos acima expostos pelos quais o TSI indeferiu o seu

pedido, pelo seguinte motivo:

5.

Quanto ao ponto a) dos fundamentos, o acorddo recorrido refere que,

uma vez que a concessionaria ndo aproveitou o terreno dentro do prazo (o0 prazo
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autorizado terminou em 11 de Maio de 1996), a concessdo caducou, sendo esta
decisdo irreversivel. Ndo logrando a recorrente fazer anular a decisédo administrativa
acima referida, mesmo que n&o existissem outros actos administrativos alegadamente
ilegais (tais como o atraso ou a falta de resposta ao pedido de alteracdo da
finalidade do terreno concedido e a falta de decisdo sobre a alteragdo do plano
director da zona do Pac On), seria dificil para ela obter os lucros esperados, pelo
que ndo pode pedir indemnizacéo pelos lucros cessantes esperados.

6.  Em primeiro lugar, cumpre salientar que a caducidade da concesséo do
terreno em causa ndo implica necessariamente a perda do direito da recorrente de
efectivar a responsabilidade civil extracontratual da RAEM pelos actos
administrativos ilegais desta (como o atraso ou a falta de resposta ao pedido de
alteracdo da finalidade do terreno e a falta de decisédo sobre a alteracdo do plano
director da zona do Pac On).

7. Importa referir que, de acordo com o acdrddo do TSI, processo n.°
434/2015, e o acérddo do TUI, processo n.© 62/2017, a concessdo do terreno em
causa foi declarada caduca por motivos imputéveis a propria recorrente, ou seja,
pelo incumprimento da obrigacdo de aproveitamento do terreno dentro do prazo
previsto no contrato.

8. A sentenca que declarou a caducidade da concessdo do terreno em
causa refere apenas «a falta do cumprimento da obrigacdo de aproveitamento do
terreno no prazo contratualmente estipulado por motivos imputdveis & propria
recorrente», mas nao exclui a possibilidade de existir, para além das razoes
imputaveis a propria recorrente, outras causas que tenham impedido a recorrente de
cumprir o dever de aproveitar o terreno no prazo estipulado no contrato, tais como
0s actos administrativos ilegais mencionados na peticdo inicial (tais como o atraso
ou a falta de resposta ao pedido de alteracdo da finalidade do terreno concedido e a
falta de deciséo sobre a alteracéo do plano director da zona do Pac On).

9. Importa saber que a caducidade da concesséo decorre do
incumprimento das obrigagdes resultantes do contrato de concessdo e € o resultado
do incumprimento do contrato; ao passo que a responsabilidade civil extracontratual
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decorre de actos ilkcitos culposos cometidos pelos 6rgdos ou funcionarios
administrativos das autoridades administrativas e outras pessoas colectivas publicas
da RAEM no exercicio das suas funcdes e em razao do exercicio das mesmas.

10. Portanto, ndo se pode confundir a responsabilidade contratual com a
responsabilidade extracontratual, nem excluir a possibilidade de a recorrente
efectivar a responsabilidade da Administracdo de acordo com a lei pelo facto de ter
de arcar com as consequéncias do incumprimento do contrato; as duas coisas sao
independentes, mas podem coexistir.

11. De acordo com o contetudo da clausula 22do contrato de concessdo em
causa, 0 prazo de arrendamento do terreno em questdo é de 25 anos, a contar da
data de assinatura da escritura publica do contrato, podendo o prazo de
arrendamento ser prorrogado sucessivamente, nos termos da legislacdo aplicavel e
das condigdes acordadas entre as partes, até 19 de Dezembro de 2049.

12. In casu, a recorrente exigiu indemnizagdo pela responsabilidade civil
extracontratual contra a Regido Administrativa Especial de Macau com fundamentos
em uma série de actos administrativos negativos, nomeadamente o atraso ou a falta
de resposta por parte da Administracdo, antes do termo do prazo de concessdao do
terreno (ou seja, 26 de Outubro de 2013), ao pedido de alteracédo da finalidade do
terreno concedido, bem como a falta de decisdo sobre a alteracédo do plano director
da zona do Pac On.

13. O acérdao recorrido alega que a recorrente ndo concluiu o
aproveitamento do terreno em causa dentro do prazo autorizado para o0
aproveitamento (ou seja, antes de 11 de Maio de 1996), o que levou a caducidade da
concessao e a impossibilidade de reclamar uma indemnizacéo pelos lucros cessantes
esperados. Convém realgar que, a declaracdo de caducidade da concessdo do
terreno em causa se baseia no disposto no n.°3 do artigo 104.9e no artigo 166.°da
Lei n.210/2013, aplicavel por remisséo do artigo 215.6 n.°©3, da mesma lei.

14. A Lei n.°10/2013 entrou em vigor em 1 de Margo de 2014, sendo a sua
aplicacdo ao terreno em causa baseada nas disposicgoes finais e transitdrias previstas
no seu artigo 215.9 relativas as concessdes provisorias concedidas antes da sua
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entrada em vigor.

15. A recorrente ndo podia prever a existéncia da Lei n.©10/2013 antes da
sua entrada em vigor, muito menos que essa lei iria considerar a ndo concluséo do
aproveitamento do terreno no prazo autorizado para tal como motivo para a
caducidade da concesséo provisoria.

16. De facto, antes da existéncia e entrada em vigor da Lei n.°10/2013, a
lei aplicavel ao terreno em causa era a Lei n.° 6/80/M, que apenas previa a
caducidade das concessdes provisorias no artigo 166.6 n.°1, alinea a), e n.°2.

17. De acordo com o disposto na alinea a) do n.°1 do artigo 166.°da Lei
n.©6/80/M, a Administracdo pode declarar a caducidade da concessao provisoria em
duas situacdes: primeiro, falta do aproveitamento do terreno nos prazos e termos
contratuais; segundo, sendo o contrato omisso, decorrido o prazo do pagamento da
multa agravada previsto no n.°3 do artigo 105.°

18. Porguanto a clausula 132do contrato de concessdo do terreno em causa
ndo estipula que a concessdo provisoria caduque quando se verificar falta do
aproveitamento do terreno, por parte da concessionaria, nos prazos e termos
contratuais, entdo, a concessdo provisoria s6 pode ser declarada caduca quando
decorrido o prazo do pagamento da multa agravada previsto no n.°3 do artigo 105.°©
da Lei n.°6/80/M.

19. De facto, antes de a concess@o em causa ter sido declarada caduca pelo
Chefe do Executivo ao abrigo da Lei n.°©10/2013, a autoridade administrativa ndo
notificou a recorrente da multa agravada nos termos do n.°©3 do artigo 105.°da Lei
n.©6/80/M. Portanto, apesar de a recorrente ndo ter concluido o aproveitamento do
terreno antes de 11 de Maio de 1996, uma vez que a Administracdo nao lhe aplicou
qualquer multa pelo respectivo facto, a recorrente ndo podia prever, apés 11 de Maio
de 1996, que a Administracgdo iria declarar a caducidade da concesséo provisoria do
terreno em questao.

20. Nestas circunstancias, embora a recorrente ndo tenha concluido o
aproveitamento do terreno em causa antes do termo do prazo, 11 de Maio de 1996,
como poderia a recorrente prever, antes da existéncia e entrada em vigor da Lei n.°©
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10/2013, que, 17 anos depois, a lei consideraria a ndo conclusdo do aproveitamento
do terreno dentro do prazo de aproveitamento como fundamento para a caducidade
da concessao provisoria?

21. De acordo com o artigo 11.°do Codigo Civil, antes da existéncia e
entrada em vigor da Lei n.°10/2013, a lei aplicavel ao terreno em causa era a Lei n.©
6/80/M.

22. Assim, como € que 0 acordao recorrido pode presumir, com base na Lei
n.©10/2013, que so6 entrou em vigor em 1 de Margo de 2014, que a recorrente tinha
conhecimento, aquando do termo do prazo em 11 de Maio de 1996, de que 19 anos
depois (30 de Maio de 2015 — data do despacho do Chefe do Executivo que declarou
a caducidade da concessdo do terreno), a concessdo do terreno seria declarada
caduca pela ndo conclusdo do aproveitamento dentro do prazo concedido para tal.

23. Além disso, mesmo que a caducidade da concessdo tenha por
fundamento a ndo concluséo do aproveitamento do terreno em questao antes de 11 de
Maio de 1996, importa saber que a Lei n.°©10/2013 nédo confere efeito retroativo a
caducidade, ou seja, a concessao provisoria do terreno em causa caducou em 30 de
Maio de 2015, e ndo em 11 de Maio de 1996.

24. Acresce que, de acordo com o contrato de concessdo do terreno em
questdo, o prazo da concessdo provisoria do terreno terminava em 26 de Outubro de
2013, e o0 prazo de arrendamento estipulado podia ser prorrogado sucessivamente até
19 de Dezembro de 2049, de acordo com a legislacdo aplicavel e as condicdes
acordadas entre as partes.

25. Por conseguinte, antes da declaragdo da caducidade da concessao do
terreno em causa, a recorrente continuava a ser a concessionaria do terreno, tendo o
direito de exercer, na qualidade de concessionaria, os direitos que lhe eram
conferidos pelo contrato de concessdo, mesmo que 0 prazo de aproveitamento do
terreno tivesse terminado em 11 de Maio de 1996.

26. Ou seja, a recorrente ao apresentar pedido a autoridade administrativa
antes da declaracdo de caducidade da concessdo provisOria estava a exercer
legalmente os direitos conferidos pelo contrato de concessdo, e a Administracédo
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estava obrigada a responder ao pedido da recorrente.

27. Por conseguinte, o acérdao recorrido ndo devia indeferir o pedido de
indemnizacdo por responsabilidade civil extracontratual da recorrente com base na
declaracéo de caducidade da concessao do terreno em 30 de Maio de 2015.

28. O acorddo recorrido, ao negar provimento aos pontos b), c) e f) dos
fundamentos da recorrente, refere que, de acordo com a antiga lei, ou seja, o0 artigo
166.° n.°1, alinea a), e n.°2, da Lei n.°6/80/M, a Administracdo pode declarar
imediatamente a caducidade da concessdo no caso de impossibilidade da concluséo
do aproveitamento no prazo contratual por causa imputavel ao concessionario, e 0s
chamados actos ilegais da Administracdo ndo violaram nenhum direito subjectivo da
recorrente, em particular o direito de aproveitar o terreno concedido, uma vez que,
desde 11 de Maio de 1996, a recorrente deixou de ser o titular do direito subjectivo
de utilizacéo do terreno.

29. Tal como atrés referido, tendo em conta o disposto na alinea a) do n.°1
do artigo 166.° da Lei n.°6/80/M e na clausula 132do contrato de concessdo do
terreno em causa, uma vez que o referido contrato ndo estipula que a falta do
aproveitamento do terreno por parte da concessionaria nos prazos e termos
contratuais leve a declaracdo de caducidade da concessdo provisoria, entdo, a
concessao proviséria s6 pode ser declarada caduca quando decorrido o prazo do
pagamento da multa agravada previsto no n.°3 do artigo 105.2da Lei n.©6/80/M.

30. Na verdade, antes de a concessdo em causa ter sido declarada caduca
pelo Chefe do Executivo ao abrigo da Lei n.©10/2013, a autoridade administrativa
nao notificou a recorrente da multa agravada nos termos do n.°3 do artigo 105.°da
Lei n.°6/80/M. Portanto, apesar de a recorrente ndo ter concluido o aproveitamento
do terreno antes de 11 de Maio de 1996, uma vez que a Administracdo nao lhe
aplicou qualquer multa pelo respectivo facto, a recorrente ndo podia prever, ap6s 11
de Maio de 1996, que a Administracio iria declarar a caducidade da concessao
provisdria do terreno em questao.

31. Nao se pode deixar de sublinhar que a caducidade da concesséao
provisdria do terreno em causa foi declarada pelo Chefe do Executivo em 30 de Maio
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de 2015, nos termos das disposicoes da Lei n.©10/2013, e ndo nos termos da Lei n.°©
6/80/M.

32. Mesmo que a caducidade da concessdo tenha por fundamento a ndo
conclusdo do aproveitamento do terreno em questao antes do decurso do prazo em 11
de Maio de 1996, importa saber que a Lei n.210/2013 nédo confere efeito retroativo a
caducidade, ou seja, a concessdo provisoria do terreno em causa caducou em 30 de
Maio de 2015, e ndo em 11 de Maio de 1996.

33. Por conseguinte, antes da declaracido da caducidade da concessdo do
terreno em causa, a recorrente continuava a ser a concessionaria do terreno, tendo o
direito de exercer, na qualidade de concessionaria, os direitos que lhe eram
conferidos pelo contrato de concessdo, podendo mesmo, apos decorrido o prazo da
concessdo provisoria, negociar com a Administragdo a prorrogacao sucessiva do
prazo de concessdo provisoria até 19 de Dezembro de 2049, embora o prazo de
aproveitamento do terreno tenha terminado em 11 de Maio de 1996.

34. O acdrdao recorrido, na parte em gque negou provimento aos pontos d) e
e) dos fundamentos da recorrente, refere que, se 0 concessionario ndo conseguir
concluir o aproveitamento dentro do prazo previsto, mas ainda tiver a intencdo de
continuar a executar a concessao, devera pedir uma prorrogacao ou obter um novo
prazo de aproveitamento antes do termo do respectivo prazo; e, a recorrente tinha a
obrigacdo de concluir o aproveitamento do terreno em causa antes de 11 de Maio de
1996, todavia, 0 aproveitamento nem sequer se iniciou até ao fim desse prazo.
Embora a recorrente tenha referido, na resposta ao oficio n.°
181/6038.2/SOLDEP/96, que o atraso do projecto se devia a dificuldades nas
actividades imobiliarias, é de assinalar que s6 em 7 de Agosto de 2003, ou seja, sete
anos ap6s o termo do prazo, é que a recorrente pediu ao Diretor dos Servicos de
Solos e Construgdo Urbana uma outra prorrogacao de 24 meses.

35. Tal como se referiu anteriormente, de acordo com a antiga Lei de Terras
(Lei n.°6/80/M), o termo do prazo de aproveitamento do terreno em causa nao
implica necessariamente a caducidade da concessdo provisdria do mesmo, apenas
podendo a Administracdo declarar a caducidade quando tiver decorrido o prazo do
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pagamento da multa sem a ter sido paga. Antes de a autoridade administrativa
declarar a caducidade da concessdo provisoria do terreno em causa, a referida
concessdo provisoria continua valida. Além disso, 0 prazo da concessao provisoria
do terreno em causa terminou em 26 de Outubro de 2013, e podia ser prorrogado
sucessivamente até 19 de Dezembro de 2049 desde que se retnam as condicdes
exigidas.

36. Por conseguinte, mesmo que a recorrente ndo tenha concluido o
aproveitamento do terreno em causa antes de 11 de Maio de 1996, antes de a
autoridade administrativa declarar a caducidade da concessao provisoria do terreno,
nada impede a recorrente de, na qualidade de concessionaria, explicar a
Administracdo os motivos da ndo conclusdo do aproveitamento e apresentar outros
pedidos, desde que os mesmos sejam formulados antes do termo do prazo da
concessao provisoria (ou seja, 26 de Outubro de 2013).

37. Refere-se no acorddo recorrido que, de acordo com as disposices da
antiga Lei de Terras, a partir de 11 de Maio de 1996, a recorrente perdeu o direito de
aproveitamento do terreno decorrente do contrato de concesséo. E os actos ilegais da
Administracdo referidos na causa pedir ndo tém qualquer relagdo com o peticionado
pela recorrente, uma vez que estes s6 comecaram a ter lugar apés a data do pedido,
em 7 de Agosto de 2003, pelo que ndo podiam prejudicar o direito que ja se tinha
extinguido.

38. Cumpre reiterar que a caducidade da concessdo provisoria do terreno
em causa tem por fundamento a Lei n.©10/2013 e n&o a Lei n.°6/80/M. Embora a
recorrente ndo tenha concluido o aproveitamento do terreno até 11 de Maio de 1996,
ela continuava a ser, antes do termo do prazo da concessdo provisoria (ou seja, 26 de
Outubro de 2013), a concessionaria do terreno, uma vez que a referida concessao
provisdria ndo tinha sido declarada caduca antes do decurso do prazo da concessao
provisdria do terreno, pelo que a recorrente ainda podia, antes de 26 de Outubro de
2013, pedir a autoridade administrativa a alteracdo e prorrogagdo do prazo de
aproveitamento do terreno na qualidade de concessionaria.

39. Se a Administracdo ndo declarar oportunamente a caducidade da
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concessao do terreno com base no decurso do prazo de aproveitamento do terreno, o
direito da recorrente de aproveitar o terreno ndo se extingue pelo mero facto de falta
de aproveitamento do terreno ap6s o decurso do prazo de aproveitamento.

40. Por conseguinte, todos os actos ilicitos da Administracao referidos na
causa de pedir tém nexo de causalidade directo com o peticionado pela recorrente.

41. Pelo exposto, a decisdo recorrida padece, parcialmente, do vicio de
errada interpretacéo e aplicacdo da lei, designadamente do disposto no artigo 166.°
da Lei n.°6/80/M.

Nestes termos e nos melhores de direito que V. Exas. Juizes do TUI
doutamente suprirdo, pede respeitosamente que seja concedido provimento ao
presente recurso, com o reenvio do processo ao TJB para novo julgamento.

(..)” (cfr., fls. 758 a 776 e 4 a 7-v do Apenso).

Oportunamente, respondeu a entidade recorrida — REGIAO
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU - pugnando pela

Improcedéncia do recurso e alegando o que segue:

“(...)
1.

1.1

Em tragos gerais podemos dizer que a presente accéo foi instaurada com vista
a efectivacdo de uma alegada, mas inexistente, responsabilidade civil extracontratual
da Recorrida.

Segundo a Recorrente, tal responsabilidade resultaria de actuacbes e
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omissdes da Administracio que teriam provocado a inviabilizacdo do aproveitamento
do terreno que lhe havia sido concedido por arrendamento, sendo que com a
declaracdo de caducidade dessa concessdo, a Recorrente teria sofrido a perda do
direito de obtencdo dos beneficios patrimoniais resultantes do aproveitamento do
terreno concedido.

Vejamos.

1.2.

De acordo com o artigo 2.°no Decreto-Lei n.© 28/91/M, de 22 de Abril, a
«Administracdo da Regido Administrativa Especial de Macau e demais pessoas
colectivas publicas respondem civilmente perante os lesados, pelos actos ilicitos
culposamente praticados pelos respectivos 0rgdos ou agentes administrativos no
exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio.

Esclarecendo-se no n.°1 do artigo 7.°do referido diploma legal que, «[a]
ilicitude consiste na violagdo do direito de outrem ou de uma disposicdo legal
destinada a proteger 0s seus interesses».

Daqui resulta que, a luz da nossa lei, a afirmagdo da ilicitude depende da
existéncia de uma violacdo de direitos subjectivos e de outras posicdes juridicas
subjectivas que justifiguem o pagamento de uma indemnizacdo (é também neste
sentido, a jurisprudéncia do Tribunal de Segunda Instancia: veja-se o Ac. do TSI de
25.07.2013, proc. n.©237/2008).

E € isso que, como vimos, a Autora alega: que a actuacao da Administracdo
teria violado o seu direito resultante da concessédo por arrendamento do lote de
terreno aqui em causa.

No entanto, salvo o devido respeito, a Recorrente labora em manifesto erro,
como muito bem decidiram as Instancias.

1.3.

A Recorrente néo era titular do direito subjectivo que alega ter sido violado
pelas concretas actuacbes da Administracdo por si alegadas, nomeadamente, a
Recorrente ndo tinha na sua esfera juridica o direito de aproveitar o terreno
concedido por arrendamento.
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11.3.1.

Como muito bem se decidiu no douto acorddo recorrido, a Administracao,
através de acto administrativo praticado pelo Chefe do Executivo, declarou a
caducidade da concessdo por arrendamento do terreno com fundamento em falta de
aproveitamento deste imputavel a Recorrente.

Esse acto administrativo foi objecto de recurso contencioso que foi julgado
improcedente por douta decisdo do Tribunal de Segunda Instancia proferida no
processo que aicorreu termos sob 0 n.°434/2015, a qual, por sua vez, foi confirmada
pelo Tribunal de U Itima Instancia por douto acérd&o tirado no processo n.©62/2017.

Significa isto, portanto, que ficou definitivamente consolidado na ordem
juridica o referido acto declarativo da caducidade da concessdo e, portanto, a
extingdo desta, por referéncia ao momento — 11 de Maio de 1996 - em que se
consumou o incumprimento imputével a Recorrente que se consubstanciou na falta
do aproveitamento do terreno, sendo irrelevante, a este prop6sito, 0 momento em que
foi declarada a referida caducidade.

Deste modo, resulta manifestamente inviavel pretender o ressarcimento de
quaisquer danos, sejam danos emergentes sejam lucros cessantes, com base na
violacdo de um direito ao aproveitamento do terreno emergente de tal concessao.

11.3.2.

Além disso, como a douta decisdo recorrida também assinalou, importa
atentar no seguinte: os factos que a Recorrente alegou como sendo factos ilkcitos da
Administracdo tomam como referéncia um quadro temporal em que,
independentemente da declaracdo de caducidade, na sua esfera juridica, ja ndo se
encontrava o direito de aproveitar o terreno.

11.3.2.1.

Com efeito, no quadro da anterior Lei de Terras, a Lei n.°6/80/M, de 5 de
Julho (Lei de Terras/1980) na vigéncia da qual teve lugar a concessdo por
arrendamento aqui em causa, entre as diversas formas de disposicéo daquilo a que se
chamavam os terrenos vagos, previa-se a concessao por arrendamento [artigo 29.9
n.°1, alinea c) da Lei n.°6/80/M], a qual podia ter por objecto terrenos urbanos ou
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de interesse urbano [artigo 30.6 n.©3, alinea b) da Lei n.°6/80/M].

Todavia, da Lei de Terras/1980 ndo decorria claramente qual o conteido do
direito que para o concessionario resultava de tal concessdo por arrendamento de
terrenos.

Foi o artigo 1.°do Decreto-Lei n.©51/83/M, de 26 de Dezembro, que veio
estabelecer que «o direito resultante da concessdo por arrendamento ou
subarrendamento de terrenos urbanos ou de interesse urbano abrange poderes de
construcdo ou transformacdo, para os fins e com os limites consignados no
respectivo titulo constitutivo, entendendo-se que as construcBes efectuadas se
mantém na propriedade do concessionario ou subconcessionario até expirar o prazo
do arrendamento ou subarrendamento ou enquanto este ndo for rescindido; expirado
0 prazo ou operada a rescisdo aplica-se o regime de benfeitorias consignado na Lei
de Terras».

Com evidente inspiracdo na figura do direito de superficie (artigo 1417.°do
Codigo Civil), definiu-se, pois, o contetdo do direito do concessionario por
arrendamento de terrenos por referéncia a diferentes poderes, embora
complementares entre si. Por um lado, o poder de construir e, por outro lado, o poder
de, uma vez concluida a construcdo, manter no terreno as construgdes efectuadas, as
quais, por sua vez, se manteriam na propriedade do concessionario enquanto se
mantivesse a concessao.

O poder do concessionario de construir no terreno que Ihe fosse concedido
por arrendamento estava, naturalmente, sujeito as exigéncias decorrentes das
normas gerais de direito administrativo que lhe sdo aplicaveis, nisto ndo se
distinguindo a sua posic¢ao da de um proprietario pleno de um terreno.

O exerckio do poder de construir que integra o contetdo do direito do
concessionario, nos termos que expressamente resultavam do artigo 1.° do
Decreto-Lei n.°51/83/M, estava vinculado ao fim e sujeito aos limites consignados no
titulo constitutivo da concesséo.

A vinculagéo ao fim da concesséo significava que a construcéo a efectuar no
terreno concedido s6 podia ser feita para a finalidade consignada no contrato de
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concessao.

Quanto aos limites, eles eram de uma dupla natureza: por um lado, limites
quanto ao modo do aproveitamento (por exemplo, a definicdo do nimero de pisos ou
das areas brutas de construcdo) e, por outro lado, limites quanto ao prazo do
aproveitamento.

Portanto, a luz do artigo 1.°do Decreto-Lei n.°51/83/M, o poder de construir
no terreno concedido, que integra o direito do concessionario resultante da
concessao por arrendamento ndo podia ser exercido para fim diferente do constante
do titulo constitutivo nem fora dos limites que nesse titulo se definem, ja que se
encontrava sujeito a tais fim e limites.

Tendo em vista permitir acomodar aquelas exigéncias a alteracfes que,
depois de efectuada a concessao, viessem a revelar-se necessarias ou convenientes, a
Lei de Terras/1980 continha na sua previsdo mecanismos tendentes a possibilitar ao
concessionario aproveitar o terreno em termos diversos dos constantes do titulo
constitutivo.

Assim, no seu artigo 107.9 a Lei de Terras/1980 previa a alteracdo da
finalidade e a modificacdo do aproveitamento do terreno, ali se estabelecendo que
estavam sujeitas a autorizacdo do Governador (leia-se: Chefe do Executivo), o qual
apreciava discricionariamente o pedido formulado pelo concessionario tendo em
consideracdo as circunstancias enumeradas nas diversas alineas do n.°© 2 daquele
artigo 107.°

Quanto ao prazo do aproveitamento, a Lei de Terras/1980 ndo continha
nenhuma disposicao expressa que regulasse as situacdes em que, findo o prazo do
aproveitamento, este estivesse por concluir.

No entanto, do n.°1, alinea a) e do n.°2 do respectivo artigo 166.°, decorria
que as concessdes provisérias caducavam quando, por razBes imputaveis ao
concessionario, o terreno concedido ndo fosse aproveitado nos prazos e termos
contratuais ou, sendo o contrato omisso, decorrido o prazo do pagamento da multa
agravada previsto no n.°3 do artigo 105.°daquela Lei.

Daqui resultava para o concessionario interessado em prosseguir com o
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aproveitamento do terreno que ndo o tivesse concluido no prazo fixado, o 6énus
procedimental de requerer a prorrogacdo do prazo antes da respectiva consumacao
ou a concessdo de um novo prazo de aproveitamento, caso 0 anterior se tivesse
esgotado, ficando o deferimento dessa pretensdo dependente da demonstracao de que
0 incumprimento da obrigacdo de aproveitar o terreno se tinha ficado a dever a
motivos que lhe ndo eram imputéveis.

Formulado o pedido de prorrogacéo ou de concessao de novo prazo, cabia ao
Chefe do Executivo apreciar se o incumprimento daquela obrigacédo dentro do prazo
contratualmente fixado era ou ndo imputavel ao concessionario e decidir pela
prorrogacao do prazo ou pela declaracédo de caducidade.

Essa deciséo do Chefe do Executivo, nos termos previstos na alinea b) do n.°1
do artigo 3.°do Decreto-Lei n.°60/99/M, de 18 de Outubro, teria de ser antecedida
de parecer da Comisséo de Terras, dado que o respectivo deferimento implicava uma
apreciacdo sobre o cumprimento, por parte do concessionario, da sua obrigacdo de
aproveitamento do terreno e sobre a imputabilidade do respectivo incumprimento.

Indispensavel, em todo o caso, era que o concessionario formulasse o referido
pedido de prorrogacdo ou de fixagdo de um novo prazo de aproveitamento,
porguanto estava em causa uma posicdo juridica subjectiva do particular de
contetido pretensivo que é procedimentalmente conformada, uma vez que a respectiva
definicdo juridica depende da emissdo de um acto administrativo (veja-se, sobre isto,
em geral, MARIO AROSO DE ALMEIDA, A Anulacio de Actos Administrativos e
Relacdes Juridicas Emergentes, p. 119).

11.3.2.2.

Revertendo a situacdo em apreco, entende a Recorrida que, com a celebracgéo
do contrato de concessdo por arrendamento do terreno aqui em discussdo, a
Recorrente passou a ser titular de um direito que abrangia o poder de construir no
terreno que lhe foi concedido, nos termos e com os limites decorrentes do contrato de
concessao.

Ademais, a Recorrente ficou também sujeita ao dever de efectivar esse
aproveitamento no prazo de 18 meses contados a partir da publicacdo no Boletim
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Oficial do despacho, ou seja, a partir de 27 de Outubro de 1988, depois prorrogado,
em 11 de Maio de 1994, por mais 24 meses a contar desta Gltima data.

Sucede, porém, que a Recorrente ndo aproveitou o terreno dentro do prazo
fixado para esse efeito.

Na verdade, em 11 de Maio de 1996, data em que aquele prazo se exauriu, 0
aproveitamento do terreno ndo se mostrava sequer iniciado, de tal modo que, com
esse fundamento, e com base no incumprimento do contrato de concessdo por parte
da Recorrente, o Chefe do Executivo declarou a caducidade dessa concesséo.

Em razéo de tal falta de aproveitamento do terreno e tendo em conta o regime
resultante da Lei de Terras/1980, ndo podem existir ddvidas, cré a Recorrida, de que,
a partir de 11 de Maio de 1996, o direito da Recorrente resultante da concessdo do
terreno aqui em causa deixou de integrar no seu contetdo o poder de construir.

Com efeito, essa construcdo, nos termos do artigo 1.° do Decreto-Lei n.©
51/83/M, so podia ser feita nos limites do tiulo constitutivo da concessdo, incluindo,
como se viu, os limites temporais do aproveitamento que desse titulo resultam e no
caso esse limite temporal foi atingido sem que tivesse havido a concretizacdo do
aproveitamento.

Salvo o devido respeito, ndo tem fundamento juridico, por isso, a afirmacao
da Recorrente (veja-se, por exemplo as conclusdes 25 e 33 das doutas alegacOes de
recurso) de que, depois de 11 de Maio de 1996, tinha ou continuava a ter direito ao
aproveitamento do terreno, nomeadamente o direito de nele construir.

Bem pelo contrario. Aquilo que, com seguranca, se pode afirmar é que a
Autora, a partir daguela data, deixou de ser titular do direito subjectivo de construir
no lote de terreno aqui em causa.

Assim, no periodo temporal relevante, a Administragdo ndo lesou nem pode
ter lesado qualquer direito subjectivo da Recorrente, seja o direito a construir no
terreno concedido seja o direito a obter um novo prazo de aproveitamento, pela
simples, mas incontornavel razdo, de que tais direitos ndo integravam a sua esfera
juridica desde 11 de Maio de 1996.

Por isso, salvo melhor opinido, cré a Recorrida ser inviavel, face ao disposto
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nos artigos 2.2e 7.2do Decreto-Lei n.©28/91/M, de 22 de Abril, fundar na violagéo
de tais inexistentes direitos, a ilicitude de qualquer conduta da Administracéo, tendo
em vista a efectivacdo da respectiva responsabilidade civil.

(...)”; (cfr., fls. 781 a 785-v).

Adequadamente processados, vieram 0s autos a esta Instéancia, e,

nada parecendo obstar, cumpre apreciar.

A tanto se passa.

Fundamentacao

Dos factos

2. Pelo Tribunal Administrativo foram dados como “provados” os

factos seguintes:

“- A Autora A, é uma sociedade comercial registada na Conservatéria dos
Registos Comercial e de Bens Moveis sob 0 n.2 XXXX(SO), que se dedica ao negdcio
de fabrico e comercializagdo de pavimentos, revestimentos e outros produtos
ceramicos, bem como de fomento imobiliario (conforme o doc. 1 junto da peticdo
inicial a fls. 55 a 66 dos autos).
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- A Autora foi titular de uma concessao por arrendamento de um terreno, com
a area de 7,000 m2, designado por lote “D”, situado na zona de Pac-On, na ilha da

by

Taipa, destinado a instalacdo de uma fabrica de pavimentos e revestimentos
ceramicos de barro vermelho (conforme o doc. 2 junto da peticdo inicial a fls. 67 a
70 dos autos).

- A dita concessé@o por arrendamento foi autorizada, com dispensa de hasta
publica, pelo Despacho n.© 88/SAOPH/88, publicado no Boletim Oficial de Macau,
n.243, 2.°Suplemento, de 27/10/1988 (idem).

- Fixou-se, no referido contrato de concessao, a clausula segunda — Prazo do

arrendamento, com o seguinte teor:

“1. O arrendamento é valido pelo prazo de 25 anos, contados a partir da data da
outorga da escritura publica do presente contrato.

2. O prazo do arrendamento, fixado no nimero anterior, poderd, nos termos da
legislacédo aplicavel e mediante condi¢cdes a acordar, ser sucessivamente renovado até
19 de Dezembro de 2049.” (ibidem)

- E a clausula terceira — Aproveitamento e finalidade do terreno, tem o

seguinte teor:

“O terreno sera aproveitado com a construgdo de um edificio térreo com
mezanine, afectado a industria de fabrico de pavimentos e revestimentos ceramicos, a
explorar directamente pelo segundo outorgante.” (ibid.)

- E além disso, a clausula quinta — Prazo de aproveitamento, tem o seguinte

teor:

“1. O aproveitamento do terreno devera operar-se no prazo global de 18 meses,
contados a partir da publicacdo no Boletim Oficial do despacho que autoriza o presente
contrato.

2. Sem prejuizo do estipulado no nimero anterior, 0 segundo outorgante deverd,
relativamente a apresentacdo dos projectos, observar os seguintes prazos:

a) 30 (trinta) dias, contados da data da publicacdo do despacho mencionado

no nimero anterior, para a elaboragéo e apresentacdo do anteprojecto de obra

(projecto de arquitectura);

b) 45 (quarenta e cinco) dias, contados da data da notificacdo da aprovacéo

do anteprojecto de obra, para a apresentagéo e elaboracéo do projecto de obra

(projecto de fundacdes, estruturas, aguas, esgotos, electricidade e instalacbes

especiais);

c) 45 (quarenta e cinco) dias, contados da data da notificagcdo da aprovacéo

do projecto da obra, para o inicio das obras.

3. Para efeitos do cumprimento dos prazos referidos no nimero anterior, 0s
projectos sO se considerardo efectivamente apresentados, quando completa e
devidamente instruidos com todos os elementos.

4. Para efeitos da contagem do prazo referido no n.° 1 desta clausula,
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entender-se-a que, para a apreciacdo de cada um dos projectos referidos no n.° 2, os
Servicos competentes observardo um prazo de 60 (sessenta) dias.

5. Caso 0s Servigos competentes ndo se pronunciem no prazo fixado no numero
anterior, o segundo outorgante podera dar inicio a obra projectada 30 (trinta) dias apos
comunicacdo por escrito a DSOPT, sujeitando, todavia, o projecto a tudo o que se
encontra disposto no RGCU ou quaisquer outras disposicdes aplicaveis e ficando sujeito
a todas as penalidades previstas naquele RGCU, com excepg¢do da falta de licencga.
Todavia, a falta de resolucédo, relativamente ao anteprojecto de obra, ndo dispensa o
segundo outorgante da apresenta¢ao do respectivo projecto de obra.” (ibid.)

- Por carta enviada ao entdo governador de Macau em 29/11/1989, a Autora
requereu a construcdo do maior numero de pisos com finalidade industrial
destinados a serem comercializados (cfr. doc. n.°1 junto da contestacao de fls. 298 a
311 dos autos).

- Em 02/02/1991 a Autora formalizou o referido pedido para a alteracdo da
volumetria do edificio de 1 piso para 6 pisos ao entdo Governador, pedindo a revisao
da concessao do terreno (idem).

- Por despacho do entdo Secretario-adjunto para os Transportes e Obras
Publicas n.©43/SATOP/94, publicado no Boletim Oficial n.219, Il Série, de 11/5/1994,
foi deferido o pedido formulado pela Autora com a autorizacdo da modificacdo do
aproveitamento do contrato (cfr. doc. n.°4 junto da peticdo inicial de fls. 73 a 75 dos
autos).

- Como tal, a clausula terceira - Aproveitamento e finalidade do terreno - do

contrato passou a ter o seguinte teor:

“1. O terreno é aproveitado com a construgdo de um edificio, em regime de
propriedade horizontal, compreendendo 6 (seis) pisos, ficando o rés-do-chao afectado a
industria de fabrico de pavimentos e revestimentos ceramicos, a explorar directamente
pelo segundo outorgante.

2. O edificio, referido no nimero anterior, é afectado as seguintes finalidades de
utilizagao:

Inddstria (para uso préprio): parte do rés-do-chdo, com a area de 6 334 m?;

Industria (para venda): do 1.° ao 5.° piso, com area de 34 488 m?;

Estacionamento: parte do rés-do-chdo, com a area de 542 m2.” (idem).

- Alem disso, por forga da reviséo introduzida pelo referido Despacho,

“O prazo de aproveitamento de 18 (dezoito) meses, estabelecido na clausula
quinta do contrato de concessdo, a que se refere o Despacho n.° 88/SAOPH/88,
publicado no 2.° suplemento ao Boletim Oficial n.° 43/88, de 27 de Outubro, é prorrogado
por mais 24 (vinte e quatro) meses, contados a partir da data da publicacdo no Boletim
Oficial do despacho que titula a presente revisdo.”, conforme se prevé no artigo terceiro
do Despacho.
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- A Autora apresentou em 11/05/1994, sob o registo n.°T-2576, um projecto de
arquitectura, o qual ndo chegou a ser aprovado pela DSSOPT que, através do oficio
n.©4855/DURDEP/2003, de 02/09/1994, a informou de que deveria dar cumprimento
as exigéncias ali mencionadas (cfr. 0 doc. 5 junto da peticdo inicial de fls. 76 a 111
dos autos).

- Em 19/10/1994, a Autora solicitou ao director da DSSOPT a autorizagéo do
pagamento do prémio em varias prestacdes, devido a sua situacdo tempordaria de
falta de liquidez pela recessdo econémica verificada em Macau (cfr. doc. n.°6 junto
da peticdo inicial de fls. 113 a 114 dos autos).

- N&o tendo ainda verificado o inicio do aproveitamento do terreno, o director
da DSSOPT solicitou informagbes a Autora através do ofkcio n.°
181/6038.2/SOLDEP/96 de 15/03/1996 (cfr. doc. n.° 3 junto da contestacdo de fls.
317 dos autos).

- Em resposta do oficio n.©181/6038.2/SOLDEP/96, a Autora informou que o
atraso do projecto deve-se as dificuldades existentes no dominio da actividade
imobiliaria (cfr. doc. 8 junto da peticdo inicial de fls. 116).

- Em 7/8/2003, por requerimento registado com a entrada n.° T-3092, a
Autora requereu ao director da DSSOPT a prorrogacdo do prazo de aproveitamento
do terreno por mais 24 meses, devido aos prejuizos provocados pela grave crise do
mercado imobiliario (cfr. doc. n.°9 junto da peticdo inicial de fls. 119 a 120v e 131
dos autos).

- Em 9/6/2008, por requerimento registado com a entrada n.°© T-4084, a
Autora requereu ao director da DSSOPT a alteracdo da finalidade do terreno, com
um pedido de aprovacao do estudo prévio de arquitectura da obra para construcéo
de um edificio com 59 pisos (cfr. doc. n.°16 junto da peticdo inicial de fls. 121 e 130
e verso dos autos).

- Por deciséo de concordancia do director da DSSOPT datada de 29/07/2008,
sobre a informacio n.©343/DPU/2008 de 28/07/2008, foi considerado que o estudo
previo apresentado pela Autora ndo era passivel de aprovacdo por ndo satisfazer as
condigbes estabelecidas pelo Despacho n.© 43/SATOP/94 nem o0s requisitos
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estabelecidos na Planta de Alinhamento Oficial (PAO) emitida em 2006 (cfr. doc.
n.©18 junto da peticdo inicial de fls. 135 e verso dos autos).

- Por oficio n.2393/6038.04/DSODEP/2011 datado de 31/05/2011, a DSSOPT
solicitou a Autora para apresentar toda a informacao a fim de esclarecer a situacio
de incumprimento quanto a finalidade e aproveitamento do terreno, sob pena de ser
desencadeado o processo de declaracéo de caducidade ou de rescisdo do contrato de
concessdo do terreno caso ndo haver resposta ou as justificagbes do ndo
cumprimento do contrato ndo forem aceites. (cfr. doc. n.°24 junto da peticéo inicial
de fls. 146 a 147 dos autos).

- Por Despacho do Chefe do Executivo, de 30/3/2015, tornado publico pelo
Despacho do Secretario para os Transportes e Obras Publicas n.©34/2015, publicado
no Suplemento do Boletim Oficial n.© 14, 1l Série, de 8/4/2015, foi declarada a

caducidade da concesséo do terreno, com o seguinte teor:

“Considerando que a sociedade «A», com sede em Macau, na [Endereco],
registada na Conservatéria dos Registos Comercial e de Bens Méveis sob 0 n.® XXXX
(SO) a folhas XXX do livro CX, é titular do direito resultante da concessédo, por
arrendamento, do terreno com a area de 7 000m2, situado na ilha da Taipa, no aterro de
Pac-On, lote «D», descrito na Conservatdria do Registo Predial, adiante designada por
CRP, sob 0 n.2 XXXX a folhas XXX do livro XXXX, destinado a construcao de um edificio
industrial, em regime de propriedade horizontal, compreendendo 6 pisos, ficando uma
parte do rés-do-chdo afectada a industria de fabrico de pavimentos e revestimentos
ceramicos, a explorar directamente pela concessionaria.

Considerando que a sobredita concessiondria ndo cumpriu com a obrigacdo de
realizar o aproveitamento do terreno no prazo estipulado no artigo terceiro do contrato de
concessao, titulado pelo Despacho n.° 88/SAOPH/88, publicado no 2.° Suplemento do
Boletim Oficial de Macau n.° 43, de 27 de Outubro de 1988, revisto pelo contrato titulado
pelo Despacho n.° 43/SATOP/94, publicado no Boletim Oficial de Macau n.° 19, Il Série,
de 11 de Maio de 1994.

Considerando que as razbes justificativas expostas pela concessionéria na
resposta a audiéncia escrita ndo lograram alterar o sentido da decisdo de declarar a
caducidade da concessao por falta de realizacdo do aproveitamento do terreno nas
condicbes contratualmente definidas imputdvel a concessionéaria, estando portanto
preenchidos os pressupostos previstos na alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.°, por forca do
artigo 215.°, ambos da Lei n.° 10/2013 (Lei de terras).

Considerando que o prazo de arrendamento da concessao de 25 anos terminou
em 26 de Outubro de 2013 e a concessao era ainda nessa data proviséria pelo que nao
pode a mesma ser renovada porgue ndo preenche 0s requisitos essenciais referidos no
n.° 1 do artigo 49.° da Lei n.° 10/2013 (Lei de terras).

Assim,

Usando da faculdade conferida pelo artigo 64.° da Lei Basica da Regido
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Administrativa Especial de Macau e nos termos do artigo 167.° e do artigo 215.°, ambos
da Lei n.° 10/2013 (Lei de terras), o Secretario para os Transportes e Obras Publicas
manda:

1. Tornar publico que por despacho do Chefe do Executivo, de 30 de Marco de
2015, exarado sobre o seu parecer de 17 de Marco de 2015, que concordou com 0O
proposto no processo n.° 53/2013 da Comissao de Terras, pelas razdes nele indicadas,
foi declarada a caducidade da concesséao do terreno com a area de 7 000 m2, situado na
ilha da Taipa, no aterro de Pac On, lote «Dx», descrito ha CRP sob 0 n.° XXXX a folhas
XXX do livro XXXX, ao abrigo da alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.° da Lei n.° 10/2013 (Lei
de terras).

2. Em consequéncia da caducidade referida no niUmero anterior, as benfeitorias
por qualquer forma incorporadas no terreno revertem, livres de quaisquer 6nus ou
encargos, para a Regido Administrativa Especial de Macau, sem direito a qualquer
indemnizacao por parte da concessionaria, destinando-se o terreno a integrar o dominio
privado do Estado.

3. Do acto de declaracdo de caducidade cabe recurso contencioso para o
Tribunal de Segunda Instancia, no prazo de 30 dias, contado a partir da publicacdo do
presente despacho, nos termos da subalinea (1) da alinea 8) do artigo 36.° da Lei n.°
9/1999, republicada integralmente pelo Despacho do Chefe do Executivo n.° 265/2004, e
da alinea a) do n.° 2 do artigo 25.° e da alinea b) do n.° 2 do artigo 26.°, ambos do Cédigo
do Processo Administrativo Contencioso, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 110/99/M, de 13
de Dezembro.

4. A concessionaria pode ainda reclamar para o autor do acto, Chefe do
Executivo, no prazo de 15 dias, nos termos do n.° 1 do artigo 148.° e do artigo 149.° do
Caodigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 57/99/M, de 11 de
Outubro.

5. O processo da Comissao de Terras pode ser consultado pelos representantes
da concessionaria na Divisdo de Apoio Técnico da Direc¢do dos Servicos de Solos,
Obras Publicas e Transportes, sita em Macau, na Estrada de D. Maria Il, n.° 33, 16.°
andar, durante as horas de expediente, podendo ser requeridas certidao, reprodugdo ou
declaracdo autenticada dos respectivos documentos, mediante o pagamento das
importancias que forem devidas, nos termos do artigo 64.° do Cddigo do Procedimento
Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 57/99/M, de 11 de Outubro.

6. O presente despacho entra imediatamente em vigor.

31 de Marco de 2015.

O Secretario para os Transportes e Obras Publicas, Raimundo Arrais do
Rosario.”

(conforme o doc. 33 junto da petico inicial a fls. 165 a 166 dos autos).

- Dessa deciséo recorreu a Autora para o Tribunal de Segunda Instancia, que
veio a julgar improcedente o recurso interposto, por Acorddo n.° 434/2015, de
25/5/2017 (cfr. doc. n.°4 junto da contestacao de fls. 318 a 428 dos autos).

- Seguidamente, por Acorddo do Tribunal de U Itima Instancia n.°62/2017, de
31/1/2019 foi negado provimento ao recurso interposto do referido Acérdao do TSI
(cfr. doc. n.®5 junto da contestacao de fls. 432 a 562v dos autos).
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- Em 25/1/2022, a Autora intentou a presente accdo no Tribunal
Administrativo™; (cfr., fls. 646-v a 649-v e 741-v a 745-v).

Do direito

3. Pela A., (“A”), vem interposto o presente recurso do Acordéo pelo
Tribunal de Segunda Instancia prolatado que, como se deixou referido,
confirmou a decisdo do Tribunal Administrativo que absolveu a R. do

pedido de indemnizacgéo aideduzido.

Da andlise e reflexdo que sobre o “decidido” e agora alegado e

concluido nos foi possivel efectuar, cremos que bem andaram as

Insténcias recorridas, motivos ndo havendo para se conceder provimento

ao presente recurso da ora recorrente.

Passe-se a (tentar) explicitar este nosso ponto de vista.

\Vejamos.

In casu, apés fixar a “matéria de facto” que se devia considerar

como “provada”, (e que atrds se deixou transcrita), e procedendo a
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apreciacédo do pedido pela A., ora recorrente, deduzido, assim ponderou o

Tribunal Administrativo:

“A presente accdo indemnizatéria encontra-se estruturada com base no
instituto da responsabilidade extracontratual da entidade publica (RAEM e as
demais pessoas colectivas publicas) pelo facto ilicito emergente no dominio dos actos
de gestdo publica, conforme regulado pelo DL n.©28/91/M, de 22 de Abril.

Segundo o que se alegou na peticdo inicial, o direito de indemnizacdo que
invocou a luz do seu enquadramento juridico, decorreu da lesdo do seu direito de
aproveitar o terreno concedido, em consequéncia do conjunto de actuacdes ou
omissdes por parte da Administracao - especialmente com a demora ou a falta da
resposta aos pedidos sucessivamente formulados sobre alteracdo da finalidade de
concessao, e com a alteracdo do plano urbanttico global para a zona de Pac On -
que tinham tornado impossivel a conclusdo do aproveitamento dentro do prazo para
tal definido e que redundavam na declaragcdo da caducidade da concessdo assim
como na perda de todos os direitos que dela emergem. Concluiu formulando, com
base nesta causa de pedir exposta, o pedido de ressarcimento que abrange o
montante de lucros cessantes no valor de MOP 329,830,000.00 que se esperava com
a conclusdo do aproveitamento do terreno nos termos previstos no contrato e a
consequente comercializacdo do edificio nele construido (conforme se salienta nos
artigos 231.9a 237.°9da peticgao inicial).

Salvo melhor opinido, entendemos que pela matéria de facto alegada e
assente com base nos elementos apurados, a Autora ndo tem direito a indemnizacio
nos termos invocados na peticéo inicial.

Vejamos em que assenta este entendimento.

Desde logo, ndo parece ser possivel contornar, para sustentar a pretensao
indemnizatoria formulada, a existéncia de um acto administrativo praticado
mediante o Despacho do Chefe do Executivo proferido em 30/3/2015, em que foi
declarada a caducidade da concessdo, por falta do cumprimento da obrigacdo de
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aproveitar o terreno no prazo definido no contrato de concessdo, inicialmente
titulado pelo Despacho n.°© 88/SAOPH/88, revisto pelo contrato titulado pelo
Despacho n.©43/SATOP/94, ao abrigo da alinea 1) do n.°1 do artigo 166.°da Lei n.°©
10/2013 (Lei de terras), sendo que a falta da realizacdo de aproveitamento do
terreno era imputavel a concessionaria, segundo definido nesse acto.

De mesma forma, nem seria possivel ignorar que da referida decisdo do
Chefe do Executivo se interp6s o recurso contencioso que foi julgado improcedente
com a manutencdo do acto recorrido, conforme resulta do teor dos acorddos do
Tribunal de Segunda Instancia n.©434/2015, de 25/5/2017, e do Tribunal de U Itima
Instancia n.°62/2017, de 31/1/2019.

Com isto quer dizer que a definicdo da situacdo juridica externa, introduzida
pelo acto administrativo caraterizado como uma estatuicdo autoritaria da
Administracdo segundo a nocao dada pelo artigo 110.° do CPA se torna jamais
discutivel na ordem juridica (A propdsito da concepcdo do acto administrativo,
veja-se Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, O Novo
Regime do Codigo do Procedimento Administrativo, e além disso, o Acérdao do
Tribunal de U Itima Instancia n.©28/2022, de 29/3/2023).

Mais especificando, teremos de aceitar nesta conformidade que a extincdo do
contrato com declaracdo da caducidade da concessao se encontra fundada, de modo
irreversivel, na verificacdo do pressuposto do incumprimento culposo por parte do
concessionario do dever de aproveitar o terreno no prazo fixado para o efeito — isto &,
no prazo de 18 meses, inicialmente estabelecido no contrato de concesséo titulado
pelo Despacho n.© 88/SAOPH/88, posteriormente prorrogado por mais 24 meses,
contados a partir de 11/5/1994, data de publicacdo no Boletim Oficial do despacho
n.© 43/SATOP/94 que titulava a revisdo da concessdo, 0 que tinha terminado em
11/5/1996.

Nesta medida, uma vez que a Autora nao logrou obter a anulacéo do referido
acto praticado, a hipotese de ressarcimento do lucro cessante nunca se colocaria. A
referida ressarcibilidade depende, em nosso entender, apenas da demonstracao de
que sem a actuacdo administrativa ilicita ela teria, no plano hipotético, o direito de
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construir com a conclusédo do aproveitamento do terreno no prazo de concessao, a
luz da directriz plasmada no artigo 556.°© do Codigo Civil de Macau. Contudo,
como é evidente, tal demonstracdo ndo podia ser feita no caso dos autos.

Recapitulando, segundo os termos definidos no acto administrativo, ocorreu o
incumprimento da obrigacdo do concessiondrio de aproveitar o terreno concedido no
prazo fixado até a data de 11/5/1996, evento esse obrigou a Administracdo a
declarar a caducidade da concessdo provisoria, na vigéncia da Lei n.©10/2013, ao
abrigo da alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.°, devido a “Ndo conclusdo do
aproveitamento ou reaproveitamento do terreno nos prazos e termos contratuais”,
norma que se aplica as concessdes provisorias anteriores a entrada em vigor dessa
Lei, por for¢a do artigo 215.°, alinea 3), quando ‘“tenha expirado o prazo
anteriormente fixado para o aproveitamento do terreno e este ndo tenha sido
realizado por culpa do concessiondrio”.

Assim, face a existéncia desse acto administrativo que ndo tenha sido
removido por via contenciosa da ordem juridica, seria dificil concluir que se néo
houvesse toda a outra apontada actuacdo administrativa que se reputa ilkcita e
consubstanciada como causa de pedir (como sucede com a alegada demora ou a
falta da resposta aos pedidos sucessivamente formulados sobre alteracdo da
finalidade de concessdo, e a permanente indecisdo sobre a alteracdo do plano
urbanitico global para a zona de Pac On), a Autora teria auferido os proveitos
esperados com a conclusdo do aproveitamento nos termos previstos no contrato de
concessdo, sendo certo que a unica actuacdo que defina a situacdo juridica do
interessada enquanto concessionaria foi aquela decisdo tomada e que por forga
dessa deciséo, esta, no plano hipotético, nunca teria a possibilidade de aproveitar o
terreno até concluir o aproveitamento.

Certo é que ao contrario do que ocorreu no caso dos autos, tal actuagédo
ablativa por iniciativa da Administragdo da Ré podia ter lugar num momento mais
cedo, ou seja logo apds o fim do respectivo prazo sem que seja antes requerida a
prorrogacao deste — com base no disposto no artigo 166.6 n.°1, alinea a) e n.°2 da
Lei antiga - Lei n.°6/80/M de 5 de Julho, se se concluir pela falta do aproveitamento
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do terreno no prazo contratual, imputavel a concessionaria.

Neste ponto, temos por certo que a decisdo administrativa, na falta da
determinacdo do prazo para o efeito, deve ser tomada dentro do prazo razoavel por
modo a assegurar a respectiva celeridade, a economia e eficiéncia, segundo o
previsto no artigo 12.°do Cddigo do Procedimento Administrativo. Importa, porém,
que a Administracao apenas errou na escolha do momento da deciséo, tal erro ainda
gue seja ostensivo, nunca gera a responsabilidade civil nos termos configurados pela
Autora, por modo a conferir-lhe o direito de indemnizagdo pela perda dos lucros
cessantes peticionados.

Até aqui chegado, a pretensdo indemnizatoria da Autora ndo merece
procedéncia.

Dirfamos ainda que numa outra perspectiva, a Administracdo da Ré com a
sua actuacao alegadamente ilicita, nem sequer lesou qualquer direito subjectivo da
Autora, nomeadamente, o seu direito de aproveitar o terreno concedido, uma vez que
a partir de 11/5/1996, a Autora deixou de ser titular do direito subjectivo de
aproveitar o terreno nos termos previstos no contrato.

O conteudo do direito que resultava para o concessionario de concessao por
arrendamento de terrenos encontra-se definido por forca do artigo 1.°do DL n.°
51/83/M, de 26 de Dezembro, nos termos do qual “O direito resultante da
concessdo por arrendamento ou subarrendamento de terrenos urbanos ou de
interesse urbano_abrange poderes de construcdo ou transformagéo, para os fins e

com os limites consignados no respectivo titulo constitutivo, entendendo-se que as

construgBes efectuadas se mantém na propriedade do concessiondrio ou
subconcessionério até expirar 0 prazo do arrendamento ou subarrendamento ou

enguanto este ndo for rescindido; expirado o prazo ou operada a rescisdo aplica-se o
regime de benfeitorias consignado na Lei de Terras.”. (sublinhado nosso)

Ainda por forca da referida norma, o exercicio do direito de constituir
resultante da concesséo estava vinculado ao fim e sujeito aos limites consignados no
respectivo titulo constitutivo. Interessa para o caso dos autos o limite temporal
consignado no contrato de concessao, isto € o prazo fixado para o aproveitamento do
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terreno concedido. Quanto a isto, ndo obstante da falta da disposi¢do expressa na
Lei antiga — Lei n.° 6/80/M para a situacdo especifica de ndo conclusdo do
aproveitamento no prazo fixado, a norma do artigo 166.6 n.°1, alinea a) e n.°2
dessa Lei previu a hipotese de avancar com a declaracdo da caducidade da
concessdo, em virtude da falta da aproveitamento do terreno no prazo contratual,
por razdes imputaveis ao concessionario.

Dai, o concessionario que néo tivesse concluido o aproveitamento no prazo
fixado, e mesmo assim estava ainda interessado em prosseguir com a execucio da
concessdo, deveria requerer a prorrogagado do prazo ou a concessdo de um novo
prazo de aproveitamento antes da respectiva expiracdo, fincado o deferimento desse
requerimento dependente da demonstracdo de que o incumprimento do prazo
contratual por motivo que lhe ndo era imputavel. Sem a emissdo de um acto
administrativo favoravel de que depende a definicao juridica do concessionario, este
nunca adquiria o direito de aproveitar o terreno para além do limite temporal
inicialmente fixado no contrato.

Voltamos a situacdo que nos ocupa, por efeito da clausula contratual
inicialmente estabelecida e depois revista, a Autora ficou sujeita ao dever de
efectivar o aproveitamento no prazo prorrogado de 24 meses até 11/5/1996, como ja
vimos. Sucede porém que no termo desse prazo, o aproveitamento ndo se mostrava
sequer iniciado. E apesar da resposta ao oficio n.©181/6038.2/SOLDEP/96, mediante
a qual a Autora apenas informou que o atraso do projecto se deve as dificuldades
existentes no dominio da actividade imobiliaria e s6 em 7/8/2003, ja 7 anos depois do
fim daquele prazo, é que se lembrou de requerer ao director da DSSOPT a
prorrogacao do prazo de aproveitamento por mais 24 meses.

Nao podem existir davidas, face ao quadro normativo da anterior Lei de
Terras, de que a partir da data de 11/5/1996, a Autora deixava de ter na sua esfera
juridica o direito de aproveitamento do terreno que Ihe resultava do contrato de
concessdo celebrado. Por sua vez, todos os factos ilicitos decorrentes da
Administracdo da Ré que integram a causa de pedir, irrelevantes para sustentar a
pretensdo da Autora, porque apenas comecaram a verificar-se posteriormente desde
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a data do requerimento de 7/8/2003, sendo portanto insusceptiveis de lesar o direito
que se extinguiu antes.
Eis uma razéo acrescida para que a accao seja julgada improcedente.

Nesses termos ditos, s6 resta decidir”’; (cft., fls. 650 a 652-v e 745-v a

749).

Conhecendo do recurso que do assim decidido interp6s a dita A.,
ora recorrente, e confirmando, e subscrevendo, integralmente, a deciséo
tanto sobre a “matéria de facto” considerada provada, assim como a
“justificacdo jurdica” para a decisdo de improcedéncia da accdo no
Tribunal Administrativo proposta, consignou o Tribunal de Segunda

Insténcia no seu Acérddo agora objecto do presente recurso o que segue:

“Nada mais havendo a acrescentar aos fundamentos da decisdo
recorrida, para os quais remetemos e aderimos integralmente nos termos
do n®5 do art®631°do CPC, os quais por sua vez ja respondem a toda a
argumentacdo usada nas alegacOes e conclusbes de recurso, impde-se
negar provimento ao recurso, mantendo a decisdo recorrida”; (cft., fls.

749).

Aqui chegados, e em face do que se deixou exposto quanto aos
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“fundamentos” do decidido, (assim como pelo Ministério Pablico, em
representacdo da recorrida alegado), e que merece a nossa inteira
concordancia, muito ndo se mostra necessario acrescentar para se
demonstrar da falta de — qualquer — razéo da A., ora recorrente, pois que,
atento o que “provado” estd, (e que ndo vem impugnado, nem se mostra
de alterar), imperativa se nos apresenta a “solugdo” dada a pretensdo
deduzida, que se limita a ser a justa, correcta e necessaria em face do

regime legal que sobre aquela matéria e pedido incide.

\ejamos.

Pois bem, percorrendo as alegagdes e conclusdes da ora recorrente,
sem esforco se conclui que volta a mesma a tentar discutir as mesmas
“questdes” ja submetidas a apreciacdo do Tribunal Administrativo e
Tribunal de Segunda Insténcia, nada de relevante (e valido)

acrescentando.

Na verdade, volta a dizer, (e vale a pena aqui recordar) que “a

caducidade da concessdo do terreno em causa ndo implica

necessariamente a perda do direito da recorrente de efectivar a
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responsabilidade civil extracontratual da RAEM pelos actos
administrativos ilegais desta (como o atraso ou a falta de resposta ao
pedido de alteracédo da finalidade do terreno e a falta de deciséo sobre a
alterac@o do plano director da zona do Pac On)”, que “A sentenca que
declarou a caducidade da concessao do terreno em causa refere apenas
«a falta do cumprimento da obrigacdo de aproveitamento do terreno no
prazo contratualmente estipulado por motivos imputaveis a prépria
recorrente», mas ndo exclui a possibilidade de existir, para além das
razbes imputaveis a prépria recorrente, outras causas que tenham
impedido a recorrente de cumprir o dever de aproveitar o terreno no
prazo estipulado no contrato, tais como os actos administrativos ilegais
mencionados na peticao inicial (tais como o atraso ou a falta de resposta
ao pedido de alteracdo da finalidade do terreno concedido e a falta de
decis@o sobre a alteracio do plano director da zona do Pac On)”, que
“ndo se pode confundir a responsabilidade contratual com a
responsabilidade extracontratual, nem excluir a possibilidade de a
recorrente efectivar a responsabilidade da Administracio de acordo com
a lei”, que “antes da declaragdo da caducidade da concessdo do terreno
em causa, a recorrente continuava a ser a concessionaria do terreno,

tendo o direito de exercer, na qualidade de concessionaria, os direitos
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gue lhe eram conferidos pelo contrato de concesséo, mesmo que 0 prazo
de aproveitamento do terreno tivesse terminado em 11 de Maio de 1996,
que “Se a Administracdo ndo declarar oportunamente a caducidade da
concessao do terreno com base no decurso do prazo de aproveitamento
do terreno, o direito da recorrente de aproveitar o terreno ndo se
extingue pelo mero facto de falta de aproveitamento do terreno apos o
decurso do prazo de aproveitamento”, concluindo que “Por conseguinte,
todos os actos ilicitos da Administracao referidos na causa de pedir tém
nexo de causalidade directo com o peticionado pela recorrente”, ¢ que
“Pelo exposto, a decisdo recorrida padece, parcialmente, do vicio de
errada interpretacao e aplicacédo da lei, designadamente do disposto no

artigo 166.°da Lei n.°6/80/M”’; (cfr., concl. 62 82 102 252 e 392a 419.

Ora, de uma mera leitura ao que decidido foi pelo Tribunal
Administrativo e Tribunal de Segunda Instancia, impde-se pois constatar,
(como se deixou referido), que todos estes “argumentos” e “questoes”
pela ora recorrente — agora novamente — esgrimidos j& foram
minuciosamente escrutinados, a todos eles dando-se a “solucg&o juridica”
gue, como igualmente deixamos adiantado, se nos apresenta como a justa,

correcta e necessaria.
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E, assim, sendo de se confirmar o decidido, e para néo se estar aqui
a repisar o que ja& foi considerado, evidente é a decisdo de

“improcedéncia” que se impde proferir sobre o presente recurso.

Porém, (na esperanca de se conseguir aliviar o inconformismo da
ora recorrente quanto a sorte da sua pretensdo), tem-se como oportuna

uma derradeira nota.

E a seguinte.

Pois bem, diz a ora recorrente que “ndo se pode confundir a
responsabilidade contratual com a responsabilidade extracontratual,
nem excluir a possibilidade de a recorrente efectivar a responsabilidade
da Administracdo de acordo com a lei”, (cfr.,, concl. 109, sendo
obviamente verdade, pois que, (como a prépria designacdo explicita),
aquela existe quando a “obrigagdo” ndo cumprida proveio de um contrato,
e esta, (a extracontratual), que é sindnimo de responsabilidade delitual,

tem fonte diversa de qualquer contrato.
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Dai, alias, ter a A. proposto a “ac¢do” que deu origem aos
presentes Autos de Recurso Jurisdicional, apelidando-a de “accdo para
efectivacdo de responsabilidade civil extracontratual”; (cfr., a peti¢do

inicial apresentada, especialmente, a sua introducéo, a fls. 2).

Porém, o certo é que (muito) pouco feliz foi tudo o que alegou na
sua peticdo inicial para que pudesse vir a obter qualquer mérito na

pretensao que apresentou, e que era de obter uma “indemnizagao no valor

de MOP$329.830.000,00”, (e juros).

Passa-se a (tentar) expor este nosso ponto de vista.

Ora bem, como se viu, invocou a A., ora recorrente, a
“responsabilidade extracontratual” da R.A.E.M., citando Decreto-Lei n.°
28/91/M de 22.04, (o mesmo ocorrendo alids com a sentenca do Tribunal

Administrativo).

E, nesta conformidade — certo sendo que nos termos do art. 97° do

C.P.A.C., “As accodes tém por objecto, designadamente, o julgamento

de questdes sobre: e) Responsabilidade da Administracdo ou dos
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titulares dos seus orgdos, (...) por prejuizos decorrentes de actos de
gestdo publica, (...)”, meio processual este que ¢ de “plena jurisdigdo”,
estando especialmente regulado nos art®s 116° e 117° do mesmo codigo;
(sobre o tema podendo-se ver V. Lima e A. Dantas in, “C.P.A.C.
Anotado”, pag. 296 e segs.) — afigura-se-nos, assim, essencial, passar-se a
ponderar sobre 0s (necessarios) “requisitos legais” para essa reclamada

“responsabilizacéo” e “indemnizagdo”.

Ora, assim posta a questdo, e antes de mais, cabe observar que n&o
se pode perder de vista que em causa estd uma questdo de
“responsabilidade civil”, que — apenas — tem lugar “quando se deve
reparar um dano sofrido”; (cft., v.g., Mario Jalio de Almeida Costa in,
“Direito das Obrigagdes”, 12° ed., pag. 517 e 518, podendo-se também
sobre o tema, ver, v.g., R. Alarcdo in, “Direito das Obrigagdes”, pag. 205
e segs., A. Varela in, “Das Obriga¢des em Geral”, Vol. I, pag. 518 e segs.,
M. Cordeiro in, “Tratado de Direito Civil Portugués II, Direito das
Obrigagoes”, Tomo III, pag. 285 e segs., e, Manuel Trigo in, “Li¢des de

Direito das Obrigagoes”, F.D.U.M., pag. 237 e segs.).

Com efeito, nos termos do art. 477°do C.C.M.:
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“1. Aguele que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente o
direito de outrem ou qualquer disposicdo legal destinada a proteger
interesses alheios fica obrigado a indemnizar o lesado pelos danos
resultantes da violacdo.

2. SO existe obrigacdo de indemnizar independentemente de

culpa nos casos especificados na lei”.

Por sua vez, adequado se nos mostra de atentar que preceitua

também o art. 480° do mesmo cédigo que:

“1. E ao lesado que incumbe provar a culpa do autor da leséo,
salvo havendo presuncdo legal de culpa.

2. A culpa é apreciada, na falta de outro critério legal, pela
diligéncia de um bom pai de familia, em face das circunst@ncias de

cada caso”.

Ora, em face do assim preceituado € opinido — no miimo —

dominante (na doutrina e jurisprudéncia) que a “responsabilidade civil”,

de acordo com a “natureza do dever juridico violado” se pode distinguir,
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(como atréds se viu), em “contratual” e “extracontratual”, (delitual ou
aquiliana), certo sendo ainda que, “em funcdo da culpa”, pode também
ser classificada como responsabilidade ‘“objectiva” e ‘“subjectiva”,

consoante a vitima necessite ou ndo de provar a culpa do agente.

Em relacdo a matéria da “responsabilidade (civil) administrativa”,
(e em abreviada sintese), habitual é dividir-se a evolucdo do seu regime
em 3 periodos (essenciais): o da “irresponsabilidade”, o “civilistico” (ou

misto), e o “publicista”.

O primeiro, constituindo caracteritica dos estados absolutistas,
assentava, (essencialmente), na (famosa) premissa “the King can do no
wrong”, (ou seja, “o rei ndo erra”), pois que se considerava que sendo o
Estado expressdo da Lei e do Direito, ndo havia como considera-lo

violador da norma juridica.

Em decorréncia da evolucéo das relacdes Estado-Sociedade, surge,
apos a Revolucdo Francesa, (Séc-XVIII), a “teoria da culpa civilistica”,
que aplicava a responsabilidade do Estado as mesmas regras do direito

privado, isto &, era necessaria a culpa do agente estatal para que se
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configurasse a responsabilizacdo do ente publico.

Revelando-se, igualmente, insuficiente, surgiram, posteriormente,
as “teorias publicistas”, onde a responsabilidade estatal passa a ser
examinada sob o prisma dos principios (préprios) do Direito

Administrativo.

Nesta conformidade, reconhecendo-se que em sociedade, é
inevitavel a ocorréncia de danos para as pessoas € 0 seu patrimonio, pois
gue, a crescente complexidade da vida, em grande parte motivada pela
evolucdo tecnologica, multiplicou, exponencialmente, tal probabilidade —
de tal modo que, como bem identificou Ulrich Beck in, “Risk Society:
Towards a New Modernity”, vivemos na actualidade numa “sociedade de
risco”  «Risikogesellschafty; cfr.,, Guimardes Osorio in, “A
Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo por Violagdo
do Direito da Unido Europeia”, pag. 12, F.D.U.P.), e para se colmatar
uma lacuna até entdo existente no sentido de se “definir o tipo de
responsabilidade por actos ilicitos no dominio da gestdo publica, de
molde a proteger os legiimos interesses e direitos dos particulares e

clarificar o ambito do dever de indemnizar por parte dos sujeitos
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lesantes”, tutelando-se, também, “direitos ou interesses que
eventualmente venham a ser lesados por factos casuais e actos
administrativos legais ou materialmente licitos” — aprovou-se, em Macau,

o referido Decreto-Lei n.© 28/91/M de 22.04; (in B.O. n.© 16/1991).

De facto, ao desempenhar as suas funcdes, a Administracdo deve
fazé-lo de acordo e no estrito cumprimento da “legalidade”, da
“realizacdo do interesse publico”, no respeito da “igualdade” e

“proporcionalidade”, da “justica”, “imparcialidade” e da “boa f&”; (cfr.,

art®s 3 e segs. do C.P.A)).

Quando tal actuacdo provocar ‘“dano”, devera entdo ser
responsabilizada reflectindo tal possibilidade uma das exigéncias do

(proprio) “Estado Social de Direito”.

A “responsabilidade — civil — administrativa”, consiste, assim, num
“conjunto de circunstancias” das quais emerge para a Administracdo
Plblica e para os titulares dos seus orgdos, funcionérios e agentes, a
“obrigacdo de indemnizar pelos prejuizos causados a outrem no exercicio

da actividade administrativa™; (cfr., v.g., Marcelo Rebelo de Sousa in,
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“Responsabilidade Civil Administrativa — Direito Administrativo Geral”,
Tomo |11, PublicacGes Dom Quixote, pdg. 11, podendo-se também ver,
v.g., M. J. Rangel de Mesquita in, “Responsabilidade Civil

Extracontratual da Administragao Publica™).

Desta forma, a “responsabilidade civil publica” serd uma obrigagao
gue incide sobre uma pessoa colectiva publica de indemnizar os “danos”

que tiver provocados a um particular no exercicio da sua actividade.

Porém, ao se falar em “responsabilidade civil administrativa”,
importa ter em conta que o uso do termo ‘“civil” ndo significa que

estamos em sede de “Direito Civil”.

Esta designacdo indica apenas que a responsabilidade em causa
nao ¢ “politica”, “criminal” ou “contra-ordenacional”, pretendendo-se tao
sO a prevengado, ou puni¢cdo, de condutas que se mostrem “antijuridicas”,

ou seja, que a Administracdo repare 0s “‘danos” que possa ter causado na

esfera juridica de um particular.

Como no Acordao Uniformizador de Jurisprudéncia deste Tribunal
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de Ultima Instdncia de 18.01.2006, (Proc. n.° 23/2005), se teve
oportunidade de considerar, em teoria, € féacil distinguir a

responsabilidade civil “contratual” da “extracontratual”.

Esta dltima — a “extracontratual”, e aqui em causa — assenta na
violacdo de deveres gerais de abstencdo, correspondentes aos direitos

absolutos, (como, v.g., o direito a vida ou o direito a integridade fisica).

E como se sabe, embora predomine a “responsabilidade
subjectiva”, baseada na “culpa”, sancionam-se também situaches
excepcionais de “responsabilidade objectiva ou pelo risco”, isto ¢&,
situacOes independentes de qualquer dolo ou culpa da pessoa obrigada a

reparacao.

Pois bem, da (mera) leitura e comparacdo das suas respectivas
normas legais, pode-se concluir que o atrés referido Decreto-Lei n.°
28/91/M — que, mantendo-se em vigor na R.A.E.M., define o “regime da
responsabilidade civil extracontratual das entidades publicas, dos seus
titulares, e agentes por actos de gestdo publica”, (cfr., o seu art. 1°) —tem

a sua origem no entdo vigente Decreto-Lei de Portugal n.° 48051 de
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21.11.1967, (entretanto revogado pela Lei n.° 67/2007 de 31.12 que, por

sua vez, foi também alterada pela Lei n.© 31/2008 de 17.07).

Cabendo salientar que tal Decreto-Lei n.° 28/91/M colmatou uma
lacuna no direito positivo que ocorreu com a publicacdo do entdo vigente
Codigo Civil de 1966, o qual, tdo sO regulou a matéria da
responsabilidade civil extracontratual da Administracdo e demais pessoas
colectivas publicas por actos ilkcitos praticados no exercicio de actividade
de “gestdo privada”, (cfr., art. 494° do C.C.M.), apresenta-se de ter desde
jd como unanime que sdo pressupostos da responsabilidade civil, a
“ilicitude”, a “culpa”, o “dano” e o “nexo de causalidade entre o dano e 0
facto ilkcito (e culposo)”, sendo a verificacdo destes pressupostos
“cumulativa”, (ou seja, bastando que um deles se néo verifigue, para que
ndo exista “responsabilidade™); (cfr., v.g., e entre outros, F. Pessoa Jorge
in, “Ensaio sobre os pressupostos da responsabilidade civil”, Antunes
Varela in, “Das Obrigacdes em Geral”, Vol. I, pag. 532 e segs., ¢ M.
Trigo in, “Ligdes de Direito das Obrigacdes”, pag. 249 e segs.,
podendo-se também ver os Acs. deste T.U.l. de 04.05.2022, Proc. n.°
101/2020, de 13.05.2022, Proc. n.° 116/2020, de 08.06.2022, Procs. n°s
93/2020 e 115/2020, de 17.06.2022, Procs. n° 118/2020, 120/2020 e
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159/2020, de 06.07.2022, Proc. n.° 102/2020 e de 19.06.2024, Proc. n.°
13/2023).

Com efeito, e como pronunciando-se sobre o aludido diploma

portugués jateve o S.T.A. (de Portugal) oportunidade de considerar:

“O legislador faz depender a responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais pessoas colectivas publicas, da
verificacdo dos seguintes pressupostos:

a) o facto voluntario, que se traduz numa accdo ou omissdo da
Administracdo praticada no exercicio das funcbes que lhe foram
cometidas pelo legislador e por causa delas;

b) a ilicitude, traduzida na violacdo por esse facto, do bloco de
legalidade;

c) a culpa, como nexo de imputacao ético-juridica que liga o facto
a vontade do agente, a titulo de dolo ou negligéncia;

d) o dano, lesdo ou prejuizo de valor patrimonial, produzido na
esfera de terceiros;

e) e 0 nexo de causalidade entre o facto e o dano, a apurar

segundo a teoria da causalidade adequada, consagrado no artigo 563.°©
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do CC”; (cfr., Ac. de 27.11.2014, Proc. n.° 1506/13, aqui citado a titulo

de “jurisprudéncia comparada”).

Na verdade, e como se mostra bastante evidente, longe da verdade
ndo estaremos se tivermos como adequado que no dominio da
“responsabilidade civil extracontratual”, a formacdo da obrigacdo de
indemnizar pressupde, igualmente, a existéncia de um “facto voluntério
ilicito” — isto &, controlavel pela vontade do agente e que infrinja algum
preceito legal, um direito ou interesse de outrem legalmente protegido —
gue o0 mesmo seja censuravel do ponto de vista ético-juridico, ou seja,
que lhe seja “imputavel a titulo de dolo ou culpa”, implicando um “dano”
ou “prejuizo reparavel”, e, ainda, que exista um “nexo de causalidade
adequada” entre este “dano” e aquele “facto”; (cfr., art®s 477°,n.° 1, 480°,
n°2,556° 557° e 558° n.° 1, do C.C.M. que, em face do estatuido no art.
2° do referido Decreto-Lei n.° 28/91/M, se apresenta também aplicavel
para o caso da “Responsabilidade da Administracdo e demais pessoas

colectiva publicas”).

No caso dos autos, independentemente do demais, ndo se

vislumbra qual o “dano” ou “prejuizo” da A. ora recorrente.
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Deduziu a mesma um “pedido de indemnizacdo” no valor de
MOP$329.830.000,00, (e juros), alegando, tdo sé e apenas, que seria o
montante que receberia com a venda do edificio que iria, ou poderia ter
construido no terreno cujo arrendamento lhe foi concessionado por
despacho publicado em B.O. de 27.10.1988, (cfr., art. 236° da p.i.), mas
que, como se Vviu, por comprovada culpa sua na falta do seu
aproveitamento, foi declarado caduco por despacho de 30.03.2015,
posteriormente confirmado por Acorddo deste Tribunal de U ltima

Insténcia de 31.01.2019, (Proc. n.° 62/2017).

Ora, como se mostra evidente, e ndo se deixando aqui de atentar na
“matéria de facto” que, nos presentes autos foi efectivamente dada como
“provada”, (e que, como se viu, ndo vem contestada, nem se mostra de
alterar), nenhum motivo existe para se considerar verificado — ou mesmo

previsivel — qualquer “dano” ou “prejuizo” da A., ora recorrente.
Atente-se pois que a mesma “ocupou’” o terreno em questdo — COM

a area de 7.000m? — desde 1988, (apds lhe ter sido feita a sua concesséo

por arrendamento), e, tanto quanto provado estd, absolutamente nada ai
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fez, vindo, apenas, e sucessivamente, a alegar como justificacio para o
seu ndo aproveitamento no prazo acordado, “falta de liquidez pela
recessao economica”, “dificuldades existentes no dominio da actividade
imobiliaria”, “crise no mercado imobiliario”, passando, depois, para um
pedido de “altera¢do de finalidade”, pretendendo passar a construir um
edificio de 59 pisos — onde, inicialmente, no contrato de concessdo se
previa um edificio com 6 pisos — que de forma bastante expectavel, néo
foi autorizado, nada (mais) de relevante havendo da sua parte até a

referida “declaracé@o de caducidade”.

Porém, ndo obstante isso, (e como se fosse o mais natural do
mundo), calcula — olimpicamente — a pretendida indemnizagdo com base
no valor que receberia da venda do edificio com 6 pisos cujo projecto de

construcao nem sequer autorizado foi...
E caso para se dizer que até se estranha que n&o faca o calculo com

referéncia ao edificio que, pelos vistos, também queria construir, com 59

pisos...
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Ora, com todo o respeito, € evidente a (completa) “falta de nocéo

da realidade” e da “justa medida das coisas”.

Por acaso, alegou — e especialmente, provou — que tinha efectiva

capacidade economica e financeira para construir o que quer que seja?

Alegou — e provou — seja 0 que for em termos de investimentos

concretamente feitos e danos e prejuizos efectivamente sofridos?

Pois bem, da matéria de facto dada como provada nada consta,
nem mesmo que no terreno tenha construido uma barraca ou simples

tenda...
E, entdo, como pretender uma indemnizacdo de
MOP$329.830.000,00 se, por (comprovada) culpa sua, nada fez no

terreno que lhe foi arrendado?

E caso para se dizer que descoberta estava a forma de se conseguir

indemnizagbes da Administracdo sem nada se fazer...
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Dest’arte, (e parecendo-n0s mesmo que se algum “prejuizo” houve,
foi certamente da prdpria Administracdo da R.A.E.M. e da sua populacéo,
que se viu privada de um lote de terreno ao qual podia ter dado outro
aproveitamento), patente é a falta de qualquer razéo da ora recorrente,

necessaria sendo a improcedéncia do presente recurso.

Decisao

4, Nos termos e fundamentos que se deixam expostos, em

conferéncia, acordam negar provimento ao recurso, confirmando-se

0 Acérdao recorrido do Tribunal de Segunda Instancia.

Custas pela recorrente, com a taxa de justica de 20 UCs.

Registe e notifique.

Macau, aos 11 de Julho de 2025

Juizes: José Maria Dias Azedo (Relator)
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Ho Wai Neng

Song Man Lei
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