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1. Enquadramento

1. Macau foi, durante séculos, um territorio sob administra¢do portuguesa,
até A restituicio do teritério a soberania da China, com o estabelecimento,
em 20 de dezembro de 1999, da Regiio Administrativa Especial de Macau
(RAEM). Dessa prolongada presenca de Portugal em Macau ficou, natural-
mente, um importante legado cultural, que se concretiza, designadamente, no
plano juridico. Subsistem, na verdade, no ordenamento juridico hoje vigente
na RAEM muitos regimes e institutos de origem portuguesa.

E o que, designadamente, sucede com o regime de concessio por arrenda-
mento de terras, a que se refere o presente escrito, cuja publicagio nos parece
revestir-se de interesse pelo facto de ser reconhecido que, «ndo obstante a
relevincia assumida pelo regime da concessio por arrendamento de terras
previsto na Lei de Terras de Macau, a matéria em causa tem sido objeto de
pouco estudo, quer em Portugal quer em Macau, o que, consequentemente,
dificulta a sua anilise nas areas tedrica e praticar’. '

2. O regime de concessdo por arrendamento de terras consta, hoje, da atual
Lei de Terras de Macau, a Lei n.° 10/2013, sendo clara a linha de continuidade
existente entre esta lei e a Lei n.° 6/80/M, que a precedeu.

Na origem histérica de ambas as leis estiveram os regimes de concessio
de terras que, durante o periodo colonial, Portugal introduziu nas suas colo-
nias de Africa e que também foram consagrados em Macau. Subjacente a

* Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade Catolica Portuguesa.

1 ToNG Io CHENG, «O regime da concessio por arrendamento na Lei de Terras de Macauy,
in TONG Io CHENG (Coord.), As novas tendéncias de reforma da Lei das lérras, Coimbra, 2014,
p. 154.
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E856S regimes estava o reconhecimento de que a ocupacio e aproveitamento
etjetlvos dos terrenos por desbravar era indispensivel a afirmacio da sobera-
nia portuguesa sobre os territérios colonizados, pelo que constituia designio
nacional promover o efetivo aproveitamento dos terrenos, evitando que eles
fossem objeto de apropriagdes parasitirias e especulativas que os furtassem
a fungio social a que deviam ser destinados?. E, nesse sentido, esses regimes
concretizavam-se na consagra¢io da propriedade ptiblica das terras e da regra
de que a sua utilizagio por privados dependia de concessio atribuida pelo
poder pablico.
. . o C s
dos werench e e Tconhenion G eorte oo o o a0
. , o com a lei, como proprie-
dade privada, antes do estabelecimento da Regiio Administrativa Especial de
Macauy, «os solos e os recuros naturais na Regido Administrativa Especial de
Mac.au sdo propriedade do Estado». E acrescenta que a gestio, uso e desen-
volvimento do solo piblico cabe ao Executivo da RAEM, designadamente
através da concessio de terrenos a privados para uso ou desenvolvimento.
Vigora, pois, hoje em Macau um regime de propriedade publica do solo
em conformidade com o qual se pode dizer que existe, por um lado, o domi—,
nio pFlblico do Estado, que ¢ constituido pelos terrenos que se des’tinam ao
uso d'hreto e imediato do puiblico e que, por isso, estio excluidos do comércio
Juridico-privado, e existe, por outro lado, o dominio privado indisponivel do
Estado, que ¢ integrado pelo universo dos restantes terrenos, que, nio estando
afetados a0 dominio publico, para uso direto e imediato do publico, estido, no
entanto, reservados a prossecucio, atual ou futura, do fim de utilidade publica
que decorre da respetiva fungio social, pelo que sio de propriedade publica e
s6 podem ser objeto de utilizagio privada em regime de concessio®.
Como, no ordenamento juridico hoje vigente em Macau, Jja ndo € possivel
a constitui¢io de propriedade privada, nem, tio-pouco, a concessio de terrenos
por aforamento que conduza i cisio do direito de propriedade*, a disposi¢io

Cff. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, vol. II, 10.* ed., Coimbra, 1987
(reimpressio), p. 978; OLIVEIRA ASCENSAO, «Terrenos vagos € usucapiion, in A quest’ﬁo das
terras em Macau — Revista Juridica de Macau, n.° especial, 1997, p. 282.

Para o quadro classificatério utilizado no texto, cfr. CLAUDIO MONTEIRO, «Regime dos
solos e da construgio urbana em Macaw, in A questdo das terras em Macau — Revista Juridica
de Macau, n.° especial, 1997, pp. 354 a 367.

* Cfr. ToNG Io CHENG, op. cit., pp. 153-154.
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de terrenos do dominio privado do Estado em beneficio de privados s6 pode
ser feita através do instrumento da concessio por arrendamento’.

A concessio por arrendamento é um contrato administrativo através do
qual a RAEM associa o concessionrio 4 satisfacio do fim de imediata utilidade
publica que se concretiza no aproveitamento dos terrenos concessionados®.
Como explica o professor chinés Liu Jing Wei, «<numa sociedade onde vigora
o regime da propriedade privada de terras, esta tem acesso a0 mercado para
livre transacio e a sociedade pode aproveitar plenamente o mecanismo de
mercado, realizando a afetagio racional dos recursos da terra e distribui¢io
da respetiva riqueza através da livre alienagio do direito de propriedade».
Em contrapartida, numa sociedade onde vigora um regime de propriedade
ptiblica do solo, a constituicdo de direitos de uso de terras funciona «como
alternativa e desempenha as fungbes da alocagdo racional dos recursos de
terras e distribuicio da respetiva riqueza s pessoas»’.

A concessio constitui na esfera juridica do concessionario uma situagao
juridica semelhante a um direito de superficie®, que o habilita a construir nos
terrenos concessionados e o torna proprietirio das construgdes neles edifica-
das, que pode alienar, onerar ou constituir em regime de propriedade hori-
zontal, com a consequente possibilidade da alienagio das fragdes autonomas
ou da hipoteca destas’.

5 Cfr. DUARTE SANTOS, «A revisio da Lei de Terras: problemas e perspetivas de evolugio», in
3.5 Jornadas de Direito e Cidadania da Assembleia Legislativa de Macau — Sentido e importdncia
do direito comparado no dmbito do principio «um pais, dois sistemas», Macau, 2013, p. 399, TONG
Io CHENG, op. cit., pp. 153-154: «apds o estabelecimento da RAEMb», a concessao por
arrendamento passou a constituir «o mecanismo mais importante» ou «a principal forma»
de que « Governo pode langar mio para dispor dos terrenos vagos».

6 Cfr. CLAUDIO MONTEIRO, op. cit., p. 361.

7 Liu JING WEI «A evolugio e a estrutura atual dos direitos sobre a terra no interior da
China, in TONG Io CHENG (Coord.), As novas tendéncias de reforma da Lei das Terras, Coim-
bra, 2014, pp. 81-82.

8 PFalando a propdsito do Direito vigente no interior da China, Liu JiING WEL, op. cit., p. 82,
refere que «o direito de uso da terra abrange os direitos reais de gozo que incidem no
aproveitamento do valor da utilizagdo da terra, e direitos reais de garantia que pressupdem
o aproveitamento do valor econémico da terra no mercado, fazendo notar que «alguns
juristas do Interior da China entendem que, pela comparagio com o direito continental
europeu, os direitos de uso de terras da China sio mais préximos da propriedade que dos
direitos de superficie».

9 Cfr. Jost GONGALVES MARQUES, «A propriedade imobilidria em Macau. Terrenos de pro-
priedade privada e terrenos do dominio privado do Estado, Boletim da Faculdade de Direito
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2. O problema da caducidade das concessdes por arrendamento

3. O presente texto vai ser dedicado a um aspeto particular do regime
de concessio por arrendamento de terras vigente na RAEM: esse aspeto
diz respeito a questdo dos termos e condi¢des em que pode ser declarada a
caducidade das concessdes, tema que tem sido objeto de acesa controvérsia
no ambito da comunidade juridica macaense.

Vejamos, pois, em que termos se coloca a questio.

4. Nos termos da Lei de Terras, a ja referida Lei n.° 10/2013, as con-
cessdes por arrendamento de terras sdo atribuidas por despacho do Chefe do
Executivo da RAEM e sio tituladas através da celebracio de um contrato
entre a RAEM e o concessionario.

As concessOes sdo inicialmente atribuidas a titulo provisério e s6 se con-
vertem em definitivas se, dentro de determinado prazo, forem cumpridas as
clausulas de aproveitamento estabelecidas e o terreno for demarcado defini-
tivamente (cfr. artigo 44.°). A lei consagra, assim, um regime de conversio das
concessoes provisorias em definitivas que depende da prova do aproveitamento
dos terrenos concedidos dentro do prazo estabelecido (cfr. artigo 131.°).

A lei faz, entretanto, referéncia a dois prazos diferentes, que, aparente-
mente, se aplicam, em paralelo, as concessdes provisorias'!.

a) O primeiro desses prazos, &€ o prazo de aproveitamento dos terrenos

concedidos, a que se refere o artigo 104.° Este prazo deve, em principio,

da Universidade de Macau, Ano X, n.° 21 (2006), pp. 23-24; o texto «Classificacio dos solos
na Regido Administrativa Especial de Macau» da Dire¢io dos Servigos de Solos, Obras
Pablicas e Transportes do Governo da RAEM, in TONG Io CHENG (coord.), As novas
tendéncias de reforma da Lei das Térras, Coimbra, 2014, pp. 96-97, e TONG 10 CHENG, op. cit.,
p. 163. Como explica DUARTE SANTOS, op. cit., p. 399, desde a aprovagio do Decreto-Lei
n.° 53/83/M, ficou, na verdade, «claro que as obras feitas pelo concessionirio nio sio sim-
ples benfeitorias, sujeitas ao regime obrigacional do arrendamento, mas sim bens objeto do
direito de propriedade em termos idénticos a propriedade superficiaria prevista no Cédigo
Civil. Com efeito, a concessio por arrendamento compreende o direito de construgio e
transformagido dentro dos limites da concessdo, o direito de propriedade temporiria sobre
os edificios construidos e, caso estes estejam sujeitos 4 propriedade horizontal, sobre as res-
petivas fragdes auténomas, a livre disposi¢do do direito de propriedade logo que a concessio
seja definitiva e ainda a suscetibilidade de hipotecar o direito constituido pela concession.
Pertencem a esta lei os artigos que, ao longo da exposi¢io subsequente, forem indicados
sem outra referéncia.

1

S)

—

Nesse sentido, o artigo 182.° impde que, no extrato das inscri¢des das concessdes no registo,
constem «os prazos de concessio e de aproveitamento».
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constar, para cada concessdo, das «clausulas de aproveitamento», a que se
refere o artigo 44.° Este ponto nio resultava tio claro, porque apenas
implicito, da redagio dos n.* 1 e 2 do artigo 105.° da Lei de Terras de
1980, embora ja deste artigo resultasse que o objeto primacial desses
preceitos era o de estabelecer prazos supletivos para a concretizagio
do aproveitamento dos terrenos concedidos, para o caso de as referidas
«clausulas de aproevitamento» serem omissas quanto a esses prazos. Mas
é um ponto que, hoje, resulta claro da redag¢io do n.° 1 do artigo 104.°,
que estabelece que «[o] prazo e o procedimento de aproveitamento
dos terrenos concedidos sio definidos no respetivo contrato de con-
cession, fixando o n.° 2 os prazos miximos a observar se o contrato de
concessio for omisso quanto d matéria.

b) Por outro lado, as concessdes sio atribuidas por um prazo inicial, con-
tado a partir da data da outorga da escritura ptblica do contrato, que,
nos termos da lei, ndo pode exceder 25 anos (cfr. artigo 47.°). Se, no
decurso deste prazo, a concessio se tornar definitiva, por ter havido
aproveitamento do terreno concedido, este prazo passa a funcionar
como ponto de referéncia para o eventual exercicio pelo Chefe do
Executivo do poder de dentncia da concessio ou, na auséncia dessa
dentincia, para a renovagio automitica da mesma: cfr. artigos 49.° e
171.° Mas, por outro lado, a lei também parece instituir este prazo,
durante o periodo em que a concessio permanece provisoria, como
um limite preclusivo para o aproveitamento dos terrenos pelo conce-
dente: é, pelo menos, esse o entendimento que tem sido extraido dos
artigos 44.° e 47.°

5. Sio, entretanto, diferentes os regimes que a Lei de Terras, tal como ela
tem sido interpretada pelas autoridades e pelos tribunais administrativos de
Macau, associa a cada um destes prazos.

4) Como vimos, as concessdes provisOrias estio sujeitas a um prazo de
aproveitamento. Se nio houver aproveitamento dentro do prazo esta-
belecido, a concessio provisoria, em principio, caduca: é o que estabe-
lece a alinea 1) do n.° 1 do artigo 166.° Mas o n.° 5 do artigo 104.°
admite que, «a requerimento do concessionario, o prazo de aproveita-
mento do terreno pode ser suspenso ou prorrogado por autoriza¢do
do Chefe do Executivo, por motivo nio imputivel ao concessionirio
e que o Chefe do Executivo considere justificativo». Por conseguinte,
as concessdes provisérias nio caducam por incumprimento do dever
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de aproveitamento dentro do prazo estabelecido para o efeito, quando
seja reconhecido que o cumprimento desse dever dentro do prazo nio
foi possivel por motivo justificativo nio imputivel ao concessionrio.

b) Mas, por outro lado, entende-se que a Lei de Terras institui o prazo ini-
cial da concessio como um prazo de caducidade simples ou preclusiva,
que, como tal, nio se suspende nem prorroga'? mas, pelo contririo,
corre, independentemente das vicissitudes por que possa passar o prazo
de aproveitamento, e que, por conseguinte, pode expirar, com uma
consequéncia preclusiva automatica para a concessio, mesmo em situa-
¢des em que o incumprimento tempestivo do dever de aproveitamento
nio tenha sido devido a facto imputavel ao concessionario, mas, inclu-
sivamente, aos proprios servigos da RAEM.

6. A nosso ver, a Lei de Terras nio regula de modo satisfatério os termos
em que cada um dos prazos referidos se articula com o outro.

Com efeito, a pritica evidencia a existéncia de situagdes em que, em razio
da falta de exercicio em tempo ftil, por parte dos servicos da RAEM, de
competéncias em matéria urbanistica das quais depende o desenvolvimento
da atividade dos concessionirios, estes se véem impedidos de proceder ao
aproveitamento dos terrenos concedidos durante periodos de tempo prolon-
gados, que chegam a ultrapassar o prazo inicial pelo qual a concessio tinha
sido atribuida. Dependendo das vicissitudes que possam ocorrer, verifica-se,
pois, que as suspensdes e prorroga¢des do prazo de aproveitamento podem ser
numerosas e prolongadas, a0 ponto de ultrapassarem o préprio prazo inicial
da concessio.

Sucede, porém, que, no entendimento das autoridades e dos tribunais
administrativos de Macau, o prazo de aproveitamento s6 é passivel de ser
objeto de suspensdes e prorroga¢des dentro do limite que resulta do prazo
inicial pelo qual a concessio foi atribuida, que constitui, em qualquer caso,
um obsticulo legal inultrapassivel a subsisténcia da concessio. Por conseguinte,
se, até ao termo do prazo inicial da concessio, esta ndo se converter em

12 Neste sentido parece dever ser interpretada a posicio de MARIA DA NAZARE SAIAS POR-
TELA, «A caducidade no contrato de concessio de terrasy, in 3.* Jornadas de Direito e Cidada-
nia da Assembleia Legislativa de Macau — Sentido e importancia do direito comparado no dmbito do
principio «um pafs, dois sistemas», Macau, 2013, p. 426, na medida em que parece pressupor a
aplicabilidade de uma caducidade em sentido estrito ou preclusiva, associada ao decurso do
prazo de vigéncia da concessio, se no termo desse prazo a concessio ainda revestir caricter
provisorio.
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definitiva, entende-se que o decurso desse prazo implica a caducidade pre-
clusiva da concessdo provisoria, independentemente das razdes que possam ter
determinado essa consequéncia, sem que eventuais prorroga¢des do prazo de
aproveitamento se possam, em caso algum, projetar para além do prazo inicial
da concessao.

De acordo com este entendimento, como a Lei de Terras impede a reno-
vagio das concessdes provisorias, dai decorre que ela também s6 admite
prorrogagdes do prazo de aproveitamento que se contenham dentro do limite
imposto pelo prazo inicial da concessio. Por conseguinte, o poder que ao
Chefe do Executivo é conferido pelo n.° 5 do artigo 104.°, de conceder
suspensoes ou prorrogacdes do prazo de aproveitamento, encontra um limite
absoluto no prazo inicial da concessdo, que constitui, em qualquer circunstan-
cia, um obstaculo legal inultrapassivel a subsisténcia da concessio provisoria.
Nesta perspetiva, se, até ao termo do prazo inicial da concessio, esta nio se
converter em definitiva, ela terd, inexoravelmente, de caducar.

Ora, este entendimento afigura-se inaceitavel, 3 luz dos principios gerais
do Estado de Direito e do respeito pelos direitos fundamentais, consagrados
na Lei Basica da RAEMP.

Com efeito, afigura-se contraditério e, por isso, inaceitivel que, por um
lado, se assuma que, quando existam razdes justificativas de suspensdes ou
prorrogagdes do prazo de aproveitamento, nio hia incumprimento por facto
imputavel ao concessionario e, por isso, nao hi caducidade da concessio pro-
viséria, €, no entanto, se entenda que, nio obstante isso, a concessio provisoria
ndo deixa, mesmo nessa circunstancia, de caducar se, entretanto, expirar o
prazo inicial da concessdo.

E, mais do que isso, em situagdes em que se demonstre que a falta de apro-
veitamento € imputavel aos proprios servigos da RAEM, afigura-se inaceitavel
que a RAEM se possa locupletar pelo facto de ter, ela propria, impedido que
0 aproveitamento se concretizasse em tempo util, para o efeito de beneficiar
do regime consagrado no artigo 168.°, que estabelece que, «declarada a cadu-
cidade da concessio, revertem para a RAEM os prémios pagos e as benfeito-
rias por qualquer forma incorporadas no terreno, nio tendo o concessionario

" Assume particular relevo, neste contexto, a amplitude com que a Lei Bésica, que define o
estatuto constitucional da RAEM, consagra um compreensivo elenco de direitos funda-
mentais. Cfr., a respeito, JOSE MELO ALEXANDRINO, O sistema de direitos fundamentais na Lei
Bisica da Regido Administrativa Especial de Macau, Macau, 2015; PAULO CARDINAL, Estudos
de Direitos Fundamentais no contexto da _Jusmacau, Macau, 2015.
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direito a ser indemnizado ou compensado». Sob pena de se produzir efeito
equivalente ao de um confisco.

3. Solugdes por via interpretativa

7.Na auséncia da consagra¢io expressa na Lei de Terras de disposicio nesse
sentido, ndo se afigura possivel sustentar que o prazo de aproveitamento da
concessdo provisoria nio corre em paralelo com o prazo inicial da concessio.
Como foi referido de inicio, os contratos de concessio por arrendamento de
terras sdo celebrados por um prazo inicial que é contado da data da outorga
do contrato. Por conseguinte, a lei nio faz depender o inicio do prazo inicial
da concessio da conversio da concessio proviséria em definitiva, pelo que o
prazo inicial da concessio e o prazo de aproveitamento comecam a correr
em simultaneo.

A nosso ver, a verdade, porém, é que resulta da aplicagio dos principios
gerais do Estado de Direito e do respeito pelos direitos fundamentais, consagra-
dos na Lei Basica da RAEM, que a declaragio de caducidade de uma concessio
proviséria tem de fundar-se no incumprimento culposo, pelo concessionirio,
do dever assumido de proceder ao aproveitamento dos terrenos concedidos,
nos termos e prazos contratuais. Com efeito, s6 desse modo se justifica — e,
desse modo, se legitima — a aplicagio, nesse caso, das consequéncias muitissimo
gravosas para o concessionario que o artigo 168.° associa a caducidade.

Em caso algum essa declaragio de caducidade deve poder, por isso, resultar
de facto nio imputivel ao concessionirio, designadamente da eventualidade
de os servigos administrativos da RAEM nio terem praticado, nas condi-
¢Oes exigiveis, 0s atos necessirios a possibilitar o cumprimento, por parte
do concessionario, do dever de aproveitamento, dando causa a perturbacdes
ou delongas que, tudo somado, impegam que o aproveitamento projetado se
concretize dentro do prazo previsto.

Mas, se € assim, ¢, a nosso ver, possivel e devida, 2 luz dos principios gerais
consagrados na Lei Bésica e no Cédigo do Procedimento Administrativo de
Macau, a adogio, no plano interpretativo, do entendimento de que as even-
tuais suspensdes ou prorrogagdes de que o prazo de aproveitamento for objeto
se projetam no prazo inicial da concessdo, para o efeito de se considerar que
este ndo corre se aquele nio correr e, portanto, que nio expira antes daquele.
De onde resultard que, quando seja reconhecida a existéncia de razdes que
Justifiquem sucessivas suspensdes ou prorrogacdes do prazo de aproveita-
mento, a concessao provisdria nio caducari, por ter expirado o prazo inicial
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da concessio, enquanto o concessionirio ainda dispuser de prazo, em razio
das referidas suspensdes ou prorrogacdes, para proceder ao aproveitamento de
que depende a conversio da concessio em definitiva'®.

Na verdade, é admitido, em termos gerais, que o apelo ao principio da
boa-fé permite evitar que a aplicagio de regimes de caducidade simples ou
preclusiva dé lugar a situagdes que repugnem ao mais elementar sentido de
justica, como a de alguém se locupletar indevidamente pelo facto de impedir
outrem de praticar ato a que lei ou convengio atribua efeito impeditivo da
caducidade: assim, vg., dando por intentada a agio no momento em que se
verificou a perturbagio impeditiva, no caso de alguém ter impedido o titular
do direito de intentar a tempo a agio impeditiva da caducidade®.

Ou seja, até no Ambito do regime de caducidade simples ou preclusiva se
admite que, em certas circunstancias, a caducidade nio deve operar €, portanto,
a sua declaragio nio sé nio é devida, como nio deve, mesmo, ser proferida.
Neste sentido milita, na verdade, o principio da boa-fé, na dimensio corres-
pondente ao subprincipio da prioridade da substincia sobre a forma, da qual
resulta que o exercicio de um direito ou poder é abusivo e, portanto, ilegitimo
quando esse direito ou poder tiver sido adquirido de forma ilicita. E assim, por
exemplo, que se tem por verificada a condi¢io que tiver sido impedida, contra
as regras da boa-fé, por aquele a quem prejudica (artigo 268.° do Cédigo
Civil), pela simples razio de que ninguém pode tirar uma vantagem de um
comportamento ilicito (principio do tu quoque)'S.

Por conseguinte, mesmo que se entenda, como tem sido entendido pelas
autoridades administrativas e pelos tribunais de Macau, que o prazo inicial
da concessio por arrendamento de terras é um prazo de caducidade simples

14 £ neste ponto que nos afastamos da posigio de MARIA DA NAZARE SAIAS PORTELA, op.
dit., pp. 421 segs., que estabelece uma separagio inultrapassivel entre a caducidade prevista
no artigo 166.° da Lei de Terras, que a Autora associa 4 inobservancia do prazo de apro-
veitamento das terras concedidas e, por isso, qualifica como uma caducidade punitiva ou
sancionatdria, e a extingio da concessio que a Autora afirma poder resultar, mesmo para as
concessdes provisorias, do decurso do prazo inicial da concessio, por corresponder a uma
«caducidade em sentido estrito ou preclusiva, justificada por razdes de certeza e seguranga
juridicas, ditadas pela necessidade de defini¢do de uma situagio juridica provisoria».

15 Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués, I, tomo IV, Coimbra,
2005, pp. 223-224.

1 Cfr., por todos, ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Da Boa Fé no Direito Civil, Coimbra, 1997,
pp- 837 segs.; NUNO PINTO OLIVEIRA, Principios de Direito dos Contratos, Coimbra, 2011,
pp. 191-192.
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ou preclusiva, nem por isso deve deixar de entender-se que, quando seja caso
disso, a RAEM nio pode locupletar-se pelo facto de ter impedido, através da
conduta dos seus servi¢os, que o aproveitamento dos terrenos concedidos se
concretizasse.

Na verdade, o dever de respeito pelos direitos fundamentais consagrados
na Lei Basica e a aplicagdo do principio da boa-fé, que integra o quadro
dos principios gerais pelos quais, nos termos do Codigo do Procedimento
Administrativo de Macau, a Administracio deve pautar o seu relacionamento
com os particulares, impede a efetivagdo, nesse contexto, da caducidade da
concessio e exige que o Chefe do Executivo autorize, com esse fundamento,
a prorrogacio do prazo de aproveitamento dos terrenos concedidos para além
do prazo inicial da concessio.

8. Por outro lado, cumpre notar que o dever de aproveitamento dos ter-
renos concedidos dentro do prazo da concessio ¢ um dever que € assumido
pelo concessiondrio no ambito da relagdo que entre ele e a RAEM se cons-
titui com a outorga do contrato de concessio. No ambito da relagio con-
tratual desse modo constituida, o concessionario assume perante a RAEM o
compromisso de proceder ao aproveitamento dos terrenos concedidos dentro
do prazo convencionado, sob pena de sofrer penalidades e, em altimo caso,
poder perder a concessdo, por efeito da caducidade da mesma, decorrente do
incumprimento do compromisso assumido.

A verdade, porém, € que, na generalidade das situagGes, a possibilidade de o
concessionario proceder ao aproveitamento dos terrenos concedidos depende,
em maior ou menor medida, da cooperagio dos servigos administrativos da
RAEM, que, no quadro de uma relagdio com o concessionario pautada pelo
respeito pelo principio da boa-fé, tém, assim, o dever de abster-se de condutas
que imponham obsticulos injustificados ao uso da concessio e o dever de
apreciarem e decidirem em prazo razoavel os requerimentos que, nos termos
da lei, o concessionario lhe apresente em ordem a concretizar o aproveita-
mento dos terrenos.

Ora, é reconhecido, na teoria geral do Direito dos contratos, também apli-
cavel aos contratos administrativos, «o principio de que cada uma das partes
deve colaborar com a outra parte para que o cumprimento das obriga¢des
corresponda 2 realizagio dos fins prosseguidos com o contrato»'’. E & fre-

17 Cfr. NUNO PINTO OLIVEIRA, op. cit., p. 183, com outras referéncias e indicagio, na p. 186, de
disposicdes nesse sentido dos Principios de Direito Europeu dos Contratos e dos Principios
UNIDROIT.
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quente, em miltiplos tipos de contratos, que a propria constitui¢io das condi-
¢Bes para a realizagio da prestagio a que uma das partes se obrigou perante a
outra depende da coopera¢io de boa-fé desta tltima, reconhecendo-se, nessa
medida, que o contrato constitui, na esfera do credor, deveres que, nio ten-
do, naturalmente, por objeto a realizacio da prestagdo principal, a cargo do
devedor, sio deveres acessorios ou laterais de conduta em que o credor fica
constituido e cujo incumprimento, por conseguinte, o responsabiliza perante
o devedor™.

Ora, é reconhecido, neste tipo de situagdo, o principio geral de que o
devedor nio pode ser prejudicado pelo ndo cumprimento atribuivel ao cre-
dor'?, sendo nessa perspetiva que se inscreve o regime que, no Codigo Civil,
regula as situa¢des de impossibilidade do cumprimento por causa imputavel
ao credor e o instituto da mora do credor, que estabelece que o credor incorre
em mora quando, sem motivo justificado, ndo pratique os atos necessarios
ao cumprimento da obriga¢io por parte do seu devedor e que, quando tal
suceda, passa a recair sobre o credor o risco da impossibilidade superveniente
da prestacio que resulte de facto nio imputavel a dolo do devedor®.

Ora, afigura-se claro que, no ambito da relagio constituida entre o con-
cessionario e a RAEM com a outorga do contrato de concessio, assim como
o concessionario assume o dever de proceder ao aproveitamento dos terrenos
concedidos nos prazos e termos contratuais, também a RAEM fica constituida
no dever de, através dos servigos competentes, cooperar com o concessionario,
de modo leal, nio adotando condutas que obstaculizem, de modo injusti-
ficado, a concretizagdo do aproveitamento em causa.

E verdade que o contrato de concessio nio passa um cheque em branco
ao concessionario, em matéria de aprovacio dos projetos, nio o isentando
da obrigagio de cumprir o quadro normativo aplicivel em matéria urba-
nistica, nem de submeter, tanto o projeto de arquitetura, como 0s projetos

18 Cfr., por todos, NUNO PINTO OLIVEIRA, op. cit., pp. 183 segs.

19 Cfr. NUNO PINTO OLIVEIRA, op. cit., p. 453. Nas palavras de JOAO BAPTISTA MACHADO,
«Risco contratual e mora do credor, in Obra Dispersa, vol. I, Braga, 1991, p. 275, «o devedor
conta e deve poder contar com [a] programada cooperagio do credor — nio devendo, pois,
sofrer os prejuizos eventualmente resultantes [da] falta de cooperagio oportuna, qualquer
que seja a sua causar.

20 Sobre o instituto da mora do credor, cft., por todos, a sintese de ANTUNES VARELA, Das
obrigagdes em geral, vol. 11, 7.* ed., Coimbra, 1997, pp. 160 segs., e, em termos mais abran-
gentes, a desenvolvida anilise de NUNO PINTO OLIVEIRA, op. cit., pp. 451 segs., dos critérios
de imputagio do nio cumprimento ao credor.
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de especialidades, a4 aprovagio dos servigos administrativos competentes. Do
que se trata, ndo &, portanto, de pretender que o concessionirio tenha o
direito, pelo simples facto de ser titular da concessio, de ver imediatamente
aprovados, sem obje¢des, quaisquer projetos que apresente nessa qualidade,
mas apenas de afirmar que, no quadro de uma relagio com o concessionirio
pautada pelo respeito pelo principio da boa-fé, que se lhes impde, recai sobre
os servigos administrativos da RAEM o dever de se absterem de condutas
que imponham obsticulos injustificados ao uso da concessio e o dever de
apreciarem e decidirem em prazo razoavel os requerimentos que, nos termos
da lei, o concessionario lhes apresente em ordem a concretizar o aproveita-
mento dos terrenos concedidos.

Com a particularidade acrescida de que o contrato de concessio por
arrendamento é celebrado num contexto em que a realizagio da prestagio a
cargo do devedor — o aproveitamento dos terrenos pelo concessionirio — nio
€ apenas do interesse do credor, a RAEM concedente, mas também, e com
grande intensidade, do interesse do concessionario, que, em primeira linha, se
comprometeu a proceder a esse aproveitamento no interesse proprio.

Deve, pois, entender-se que é aplicavel ao contrato de concessio por
arrendamento de terras o principio geral do Direito dos contratos, também
aplicavel aos contratos administrativos, de que o incumprimento de deveres
de cooperagio dos quais dependa a possibilidade de o devedor realizar a pres-
tagdo a que se obrigou faz recair sobre o credor o risco da impossibilidade
superveniente da prestagio.

Por conseguinte, a entender-se, em conformidade com aquele que, como
foi dito, é o entendimento das autoridades e dos tribunais administrativos
de Macau, que o decurso do prazo inicial da concessio sem aproveitamento
dos terrenos concedidos tem por consequéncia a caducidade automatica da
concessao provisoria, nio pode deixar de reconhecer-se que, no caso de haver
incumprimento, por parte da RAEM, dos deveres de cooperagio que se lhe
impunham no dmbito da relagdo contratual de concessio e de esse incum-
primento determinar que se torne impossivel a0 concessionirio proceder
ao aproveitamento dos terrenos concedidos dentro do prazo da concessio,
a situagdo que deu causa a caducidade da concessio, de impossibilidade do
concessionario de dar cumprimento a obrigagio de proceder ao aproveita-
mento dos terrenos concedidos, se deveu a facto imputivel ao credor do
cumprimento dessa obriga¢do, a RAEM, que, pela conduta dos seus servigos
administrativos, deu causa a essa situacio de impossibilidade.
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E num contexto muito particular, como é aquele que corresponde ao tipo
de contrato aqui em referéncia — em que, por um lado, a RAEM, enquanto
credora da prestagio de cumprimento pelo concessionirio do dever de apro-
veitamento dos terrenos concedidos, nio é livre para a recusar e, por outro
lado, o concessionario &, como j4 foi dito, o primeiro interessado em proceder
a0 aproveitamento, atentas as gravissimas consequéncias que para ele decorrem
se ndo lograr obter a conversio da concessio provisoria em definitiva, pelo
que a realizagio da prestacdo é do seu interesse — o referido incumprimento
constituira a RAEM em responsabilidade para com o concessionério pelos
pre_]ulzos que para ele decorram da caducidade da concessio®

E verdade que o artigo 168.° estabelece que, declarada a caducidade,
o concessionario nio tem direito a ser indemnizado ou compensado por esse
facto. Cumpre, porém, notar que este artigo da Lei de Terras nao esgota o
ordenamento juridico aplicivel na RAEM, limitando-se a definir o regime
comum aplicivel aos casos de caducidade da concessdo. Sucede, porém, que,
no tipo de situagio que estamos a considerar, o dever que 2 RAEM se impoe
de indemnizar o concessionirio nio é um efeito que, s por si, resulte da
caducidade — efeito que, naturalmente, o artigo 168.° afasta e nio seria, por
norma, justificado —, mas é um dever que se funda na aplicagio auténoma

2 Como é evidente, ndo se podem comparar as consequéncias que para O concessionirio
advém da caducidade do contrato de concessio por arrendamento de terras, com perda dos
prémios pagos e das benfeitorias por qualquer forma incorporadas no terreno (cfr. artigo
168.°, n.° 1), com as perdas que, na generalidade dos contratos, advém para o devedor do
facto de se ver impossibilitado de realizar a prestagio por facto imputivel ao credor, que
apenas poderio justificar que o credor nio fique desonerado da contraprestagio e que deva
indemnizar o devedor pelas despesas infrutiferas que ele tenha efetuado com os preparativos
da prestagio. Por outro lado, a regra, em Direito Civil, € a de que o credor nio é obrigado a
aceitar a prestagio do devedor, ao passo que, no contexto em que nOs MOVEmos, a violagdo
dos deveres de cooperagio da RAEM com o concessionirio constitui um verdadeiro
ilicito, na medida em que o cumprimento do dever de proceder ao aproveitamento das
terras concedidas é uma prestagio que, em primeira linha, o concessiondrio realiza no seu
proprio interesse, pois disso depende a constituigio, na sua esfera juridica, dos direitos reais
que estio associados 2 conversdo da concessdo provisoria em definitiva, e que a intervengao
na matéria dos servicos administrativos da RAEM se processa no exercicio de poderes-
~deveres juridicos disciplinados por normas de Direito Administrativo a que os orgaos
desses servicos estio vinculados. Esta circunstincia explica, pois, que, no tipo de situagdo
aqui em referéncia, se defenda no texto a constitui¢io da RAEM em responsabilidade para
com o concessionirio pelos prejuizos que para ele decorram da caducidade da concessao.
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do instituto da responsabilidade civil, fundada na imputagio aos servicos da
RAEM da pritica de um facto ilicito e culposo.

9. A nosso ver, o principio da proporcionalidade, que se encontra consa-
grado no Cédigo do Procedimento Administrativo de Macau como um prin-
cipio geral da atividade administrativa, impde que, perante a alternativa de
pagar ao concessionario uma indemnizagdo — que nunca asseguraria a rein-
tegracio de modo efetivo da esfera juridica do concessionario e exigiria o
desembolso de quantias de valor muito elevado — ou evitar a consumagio da
situacio danosa através de uma solugio que ainda permita prosseguir o fim
de interesse pblico do aproveitamento dos terrenos que era visado pela con-
cessio, a RAEM siga, na situagdo em analise, esta Gltima via, por ser aquela
que envolve a utilizagdo mais racional dos recursos envolvidos, com impo-
sicio de menor sacrificio aos direitos e interesses legalmente protegidos dos
particulares.

Afigura-se, pois, que a RAEM deve evitar a consumagio da situagio da-
nosa, proporcionando ao concessionario a possibilidade de ainda retirar pro-
veito dos investimentos realizados, através da atribui¢do ao concessionario de
uma nova concessio sobre os mesmos terrenos.

Cumpre referir que, na vigéncia da Lei de Terras de 1980, esta solugio foi
adotada em vArios casos, em que, tendo sido reconhecido que a auséncia de
aproveitamento durante o periodo da concessio se deveu a razdes atendiveis,
nio imputiveis aos concessionarios, se fez suceder a caducidade da concessio
a atribui¢io de novas concessdes sobre os mesmos terrenos.

A nosso ver, 3 adog¢io da mesma solu¢io nio obsta, hoje, a circunstancia
de a vigente Lei de Terras ndo prever a renovagio das concessdes provisorias,
na medida em que do que aqui se trata nio & de proceder i renovagio da
concessdo anterior, que caducou, mas a atribui¢io de uma nova concessio,
constitutiva de uma nova situagdo juridica na esfera dos respetivos concessio-
narios, ainda que referida aos mesmos terrenos?.

Em sentido contrario a solugio, pode ser, entretanto, invocada a circuns-
tincia de a vigente Lei de Terras, ao contrario do que sucedia com a anterior
Lei de 1980, consagrar, no artigo 54.°, a regra de que a atribui¢io de con-
cessdes provisorias tem de ser precedida de concurso pablico, sem que o caso

22 Para a distingio em referéncia no texto, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA/MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES/DULCE LOPES/FERNANDA MACAS, Regime Juridico da Urbanizagio e
Edificagio Comentado, 2.* ed., Coimbra, 2009, p. 470.
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em anélise se enquadre, a nosso ver, na previsio dos casos excecionais em que,
nos termos do artigo 55.°, o concurso publico pode ser dispensado.

Pela nossa parte, nio nos parece, no entanto, que, na situagio que estamos
a analisar, a regra do artigo 54.° seja de molde a impedir a atribuigdo de
nova concessio, sobre 0s mesmos terrenos, a0 mesmo concessionario, sem
precedéncia de concurso ptblico, na medida em que a referida regra tem,
naturalmente, em vista as situagdes comuns, em que O que esti em causa €
a atribuicdo originiria de concessOes provisorias, € nio uma situagio muito
particular, como aquela que estamos a considerar, em que a atribui¢do de nova
concessio sobre 0s mesmos terrenos, a0 mesmo concessionario, seria determi-
nada pelo propésito de se proceder a reintegragao especifica da esfera juridica
de um concessionario que foi lesado pela atuagio ilicita e lesiva das autori-
dades administrativas da RAEM, de modo a evitar que na sua esfera juridica
se produzam danos resultantes da perda da concessio por facto imputivel
3 conduta das referidas autoridades — danos que, de outro modo, a RAEM
ficaria constituida no encargo, muito mais oneroso, de ressarcir através do
pagamento de uma vultuosa indemnizagio.

A entender-se, porém, que o regime do artigo 54.° constitui um obsta-
culo intransponivel a adog¢io da solugdo preconizada, seria, a nosso ver, de
equacionar a ado¢do de uma medida legislativa que, a titulo excecional, viesse
permitir a atribui¢do de nova concessio, sobre 0s mesmos terrenos, a0 mesmo
concessionario, sem precedéncia de concurso publico, nos casos em que a
caducidade da concessio tenha sido devida a facto imputavel 3 RAEM.

4. Perspetivas de evolugio

10. Foi assumido, no inicio da exposi¢io, que, a nosso ver, a Lei de Terras
nio regula de modo satisfatorio os termos em que se articula o prazo inicial
da concessio com o prazo de aproveitamento.

Na verdade, vimos que, na auséncia da consagragio expressa na Lei de
Terras de disposi¢io nesse sentido, ndo se afigura possivel sustentar que o
prazo de aproveitamento da concessdo provisoria nio corre em paralelo com
o prazo inicial da concessio.

Ora, pela nossa parte, parece-nos evidente que o prazo de aproveitamento
da concessio provisoria e as questdes que com ele se relacionam, por um
lado, € o prazo da concessio definitiva, pelo outro, deviam ser colocados em
planos diferenciados, pelo que, para evitar que novos problemas continuem a
surgir no futuro, haveria toda a vantagem em que, em futura revisdo, a Lei de
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Terras procedesse A separagdo desses dois planos, estabelecendo que o prazo de
aproveitamento da concessio provisdria nio corre em paralelo com o prazo
inicial da concessio.

Vejamos, de modo circunstanciado, em relagio a cada uma das ideias
enunciadas.

10.1. Parece-nos, antes de mais, evidente que o prazo de aproveitamento
da concessio provisoria e as questdes que com ele se relacionam, por um
lado, e o prazo da concessio definitiva, pelo outro, deviam ser colocados em
planos diferenciados.

a) Com efeito, o propdsito que estd subjacente ao instituto da concessio
por arrendamento de terras é o de permitir conjugar a titularidade piblica
da propriedade dos solos com o seu aproveitamento através da iniciativa pri-
vada, em condicdes de eficiéncia que permitam otimizar a fungio social da
propriedade e, a0 mesmo tempo, assegurar a remunera¢io dos investimentos
privados que sejam feitos ao abrigo das concessdes. E, pois, neste espirito que
a Lei de Terras impde a fixagio de um prazo para as concessdes definitivas,
assim como um regime de renovagio automatica das mesmas.

A submissio a um prazo é, na verdade, inerente a propria natureza da
concessio definitiva, da qual resulta que a situagio juridica do concessionario
nio pode, por defini¢io, ser perpétua, mas apenas pode dar origem a situagdes
de natureza temporaria?. Como ji foi referido, o decurso do prazo inicial da
concessio definitiva (assim como o de cada uma das suas renovagdes) desem-
penha, por isso, nos termos do artigo 171.°, a fungdo de servir como ponto
de referéncia temporal para o eventual exercicio, pelo Chefe do Executivo, do
poder de proceder a4 dentincia da concessdo por razdes de interesse pablico ou,
na auséncia dessa dentincia, para a renovagdo automatica das mesmas.

A concessio é, entretanto, atribuida no pressuposto, a que atras fizemos
referéncia, de que, se o concessionario proceder em tempo ftil ao aprovei-
tamento dos terrenos concedidos, ele adquira direitos sobre as construgdes
neles edificadas. E é nesse pressuposto que a renovabilidade é assumida pela
lei como um atributo das concesses definitivas, segundo um regime-regra
que o n.° 1 do artigo 49.° consagra como automatico. O regime de renovagio
automatica das concessdes definitivas €, portanto, determinado pelo propé-
sito de garantir os direitos de natureza real que, nas concessdes definitivas,

2 Neste sentido, veja-se o ji citado texto «Classificagdo dos solos na Regido Administrativa
Especial de Macauwy, p. 96.
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se constituem na esfera do concessionario em resultado do aproveitamento
realizado dos terrenos concedidos.

b) Coloca-se, entretanto, num plano diferente a imposi¢do ao concessio-
nario de um prazo para o aproveitamento dos terrenos e o regime aplicavel
a este prazo.

Como, na verdade, ja foi referido, o artigo 166.° associa um regime de
caducidade das concessdes provisorias 2 nio conclusio do aproveitamento nos
prazos e termos contratuais, mas com ressalva do caso de essa inobservancia ter
sido determinada por motivo justificativo ndo imputavel ao concessionario —
ressalva que, no artigo 166.° da anterior Lei de Terras de 1980, constava dire-
tamente do corpo do n.° 1 do artigo e, no caso do atual artigo 166.°, resulta
da conexio que, de modo, a nosso ver, mais adequado, esta lei estabelece entre
o regime deste artigo e o do n.° 5 do artigo 104.°, que, a montante, admite
a suspensdo ou prorrogacio do prazo de aproveitamento [e, portanto, o nio
preenchimento, desde logo, do pressuposto da caducidade prevista na alinea 1)
do n.° 1 do artigo 166.°] quando seja reconhecida pelo Chefe do Executivo
a existéncia de motivo justificativo, nio imputivel ao concessionario, para a
inobservancia do prazo de aproveitamento. A caducidade prevista na alinea 1)
do n.° 1 do artigo 166.° s6 opera, pois, desde que ndo tenha havido lugar a
suspensdo ou a prorrogacio do prazo de aproveitamento, nos termos do n.° 5
do artigo 104.°

Na verdade, a questio da eventual admissibilidade da suspensio ou prorro-
gacido do prazo pelo qual sdo atribuidas as concessdes provisorias € uma ques-
tio que nio pode deixar de estar associada as condi¢des de aproveitamento
dos terrenos concedidos, na medida em que a prorrogagio do prazo de uma
concessio provisdria tem por objeto atribuir ao concessionario a possibilidade
de dispor de mais algum tempo, em casos que sejam reconhecidos como
justificados e apenas na medida do necessario, para dar aproveitamento aos ter-
renos que lhe foram concedidos, com vista a obter a conversio da concessio
provisoria em definitiva. E, em relagdo a esta matéria, o n.° 5 do artigo 104.°
da Lei de Terras de 2013 é hoje claro ao admitir que, «a requerimento do
concessionario, o prazo de aproveitamento do terreno pode ser suspenso ou
prorrogado por autorizacio do Chefe do Executivo, por motivo nio impu-
tavel ao concessionario e que o Chefe do Executivo considere justificativor.

A nosso ver, o prazo de aproveitamento da concessio deve ser, por isso,
qualificado como um prazo de caducidade punitiva ou sancionatdria®*.

24 Claramente neste sentido, cfr. MARIA DE NAZARE SAIAS PORTELA, op. cit., p. 423.
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Como ¢ sabido, ao lado dos casos de caducidade simples ou preclusiva,
em que o que importa & apenas o decurso objetivo do prazo, limitando-se
a lei a estabelecer a cessagio de uma situagio juridica pelo decurso de certo
prazo, é possivel distinguir na lei, tanto em Direito puablico, como em Direito
privado, a previsio de casos de caducidade punitiva ou sancionatéria, em que
a cessagdo da situacgdo juridica é imposta como reagdo ao nio cumprimento
de um 6nus ou de um dever dentro do prazo fixado. Este segundo tipo de
situagdo surge, de modo paradigmatico, nas normas que utilizam a expressio
«ob pena de caducidade» ou equivalente®®. Como é explicado na doutrina,
«a caducidade punitiva, a previsio da caducidade estrita tem a ver com a
institui¢do de um encargo na esfera do titular da posi¢io sujeita a termo: deve
exercé-lo com prontidio, se quiser beneficiar do que ele represente»®.

Ora, nio hi davida de que a caducidade que a Lei de Terras associa ao
incumprimento do prazo de aproveitamento da concessio é uma caducidade
deste tipo.

Com efeito, quando o artigo 44.° estabelece que as concessdes provisorias
s6 se convertem em definitivas se, no decurso do prazo fixado, forem cum-
pridas as clausulas de aproveitamento estabelecidas e o terreno estiver demar-
cado definitivamente, o que o preceito estd a assumir € que o concessionario
tem de cumprir as clausulas de aproveitamento estabelecidas e promover a
demarcagio definitiva do terreno dentro do prazo, sob pena de se precludir a
possibilidade da conversido da concessido provisoria em definitiva.

Ora, é em articulagio com este preceito que o artigo 166.° associa a
consequéncia da caducidade da concessio provisoria a nio conclusio do apro-
veitamento nos prazos e termos contratuais. O prazo fixado para o aprovei-
tamento desempenha, assim, a fun¢do de forgar o concessionario a proceder,
durante o seu decurso, ao aproveitamento dos terrenos concedidos, sob pena
de, em principio, perder a concessdo. E é por esse motivo que, como vimos,
este regime ¢ definido com a ressalva de ndo ter havido lugar i suspensio

% Cfr., por todos, MENEZES CORDEIRO, Tiatado de Direito Civil Portugués, 1, tomo IV, pp. 209-
-210. Em Direito Administrativo, cfr., na doutrina portuguesa, FERNANDA MACAS, «A
caducidade no direito administrativo: breves considera¢des», in Estudos em Homenagem ao
Conselheiro José Manuel Cardoso da Costa,Vol. 11, Coimbra, 2005, pp. 121 segs., e o Parecer
do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Repiblica n.° 40/94-complementar, de
26 de setembro de 2002, publicado in Didrio da Repiiblica, 2.* série, n.° 11, de 14 de janeiro
de 2003, pp. 593 segs.; e, na doutrina macaense, MARIA DE NAZARE SAIAS PORTELA, op.
cit., pp. 420-421.

26 MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués, 1, tomo IV, p. 210.

Sobre o regime da caducidade das concessdes por arrendamento de terras \ 1911

ou A prorrogac¢io do prazo de aproveitamento, por motivo nio imputavel ao
concessionario que o Chefe do Executivo considere justificativo.

A caducidade da concessio provisOria prevista no artigo 166.° deve ser,
pois, qualificada como uma caducidade punitiva ou sancionatéria, pelas mes-
mas precisas razdes pelas quais também em Portugal sio qualificados como
de caducidade punitiva ou sancionatéria casos de caducidade legalmente
previstos, como o das licengas ou admissdes de comunicagdes prévias para a
realizacio de operacdes de loteamento (cfr. artigo 71.° do Regime Juridico
da Urbanizagio e Edificagdo), no pressuposto de que, nesse dominio, «a fina-
lidade da caducidade nio é a de impedir que as obras se realizem, visando
antes incentivar e obrigar o promotor do loteamento a cumprir as obrigagdes
fixadas, ou seja, a realizar as obras de urbaniza¢io?. -

E por esse motivo se entende, nesse contexto, que a caducidade nio opera
de forma automatica, pelo que qualquer decisio que se pronuncie concreta-
mente pela caducidade «ndo pode limitar-se a verificar o decurso do prazo fixado,
mas deve «avaliar, entre outros fatores, as causas do ndo cumprimento imposto, no
contexto da situagio concreta, e considerar se, para a consecugido do interesse
publico, a melhor solugio é a extingio do titulo, a sua reabilitacio ou a pror-
rogacio do prazo»®.

10.2. Resulta do que acaba de ser dito que, em nossa opinido, a Lei de Ter-
ras devia, em futura revisio, consagrar regimes diferenciados quanto aos prazos
da concessio provisoria e da concessio definitiva, nesse sentido estabelecendo,
como foi atras antecipado, que o prazo de aproveitamento da concessio pro-
visbria ndo corre em paralelo com o prazo inicial da concessio.

27 Como é explicado por FERNANDA PAULA OLIVEIRA et alii, op. cit., pp. 463-464, no ambito
dos licenciamentos urbanisticos, a caducidade nio é, em regra, a caducidade preclusiva
porque «nio lhe esti ligado, na maior parte das vezes, nenhum interesse ptiblico em que
o direito tenha de ser exercido num determinado prazo sob pena de nio o poder mais
ser, acentuando-se, até, pelo contrario, que o que ai estd em causa é a necessidade de as
operagdes urbanisticas serem efetivamente realizadas». Na verdade, «ndo sendo a licenga ou
admissio de conunicagio prévia emitida no interesse exclusivo do respetivo titular, mas
também no interesse da coletividade, a caducidade tem como objetivo sancionar a inércia do
promotor, com Vista a evitar que se prolonguem no tempo situagdes de pendéncia contrarias
ao interesse geral urbanistico. Mas, mais do que sancionar este, pretende garantir-se o
interesse piiblico dominante de que a operagdo urbanistica seja efetivamente realizada».

28 Cfr. ainda FERNANDA PAULA OLIVEIRA et alii, op. cit., p. 464.
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Na verdade, a concessio provisoria estd, antes de mais, submetida a um
prazo proprio de caducidade, que é o prazo de aproveitamento, que, sendo,
como vimos, um prazo de caducidade punitiva ou sancionatéria, € e deve ser
passivel de suspensio ou prorrogagio quando ocorram factos nio imputaveis
a0 concessionario que o justifiquem. Ora, a nosso ver, devia ser a este prazo,
e apenas a ele, que a concessio provisoria devia ser submetida, nada justifi-
cando que, paralelamente, também se submeta a concessio provisOria a um
prazo de caducidade simples ou preclusiva passivel de ser aplicado 4 margem
do regime que, no artigo 104.°, rege o prazo de aproveitamento, em confor-
midade com as suas caracteristicas proprias.

Em nossa opinido, o prazo de caducidade simples ou preclusiva da con-
cessio devia ser, pois, apenas aplicivel as concessdes definitivas. Como vimos
atras, a Lei de Terras utiliza o decurso do prazo inicial da concessio como
ponto de referéncia para o eventual exercicio pelo Chefe do Executivo do
poder de denfincia das concessdes definitivas ou, na auséncia dessa dentncia,
para a renovagio automatica das mesmas. O referido prazo s6 devia, pois, rele-
var para este efeito, no 4mbito do regime da cessagdo das concessdes definiti-
vas, e apenas destas.

Do exposto resulta que, a nosso ver, a Lei de Terras deveria, em futura
revisio, estabelecer:

1.° Que as concessdes sio inicialmente atribuidas a titulo provisério, pelo
prazo de aproveitamento, cujo esgotamento conduz a caducidade
punitiva ou sancionatéria das concessdes e é passivel de ser suspenso
ou prorrogado nas situagdes que o Chefe do Executivo considere
justificadas, de acordo com os parametros hoje previstos no artigo
104.°;

2.° E que é s6 a partir do momento em que as concessdes provisorias se
convertam em definitivas, por ter havido aproveitamento dos terrenos
concedidos, que elas passam a vigorar por um prazo inicial maximo
de caducidade simples ou preclusiva — cujo limite maximo podera ser
ou nio mantido em 25 anos —, passivel de denfincia pelo Chefe do
Executivo ou, na auséncia desta, de renova¢io automatica por perio-
dos sucessivos de tempo.

As sancoes nos crimes e nas contraordenagoes:

tao iguais e tao diferentes...
Reflexes a margem do acérdao de fixagao
de jurisprudéncia de 26.09.2018'

Mario Ferreira Monte*

1. A necessidade de uma distincio material dos ilicitos penal e
contraordenacional e de critérios adicionais - politico-crimi-
nais — em casos de fronteira

Nio é necessiria especial ciéncia para se constatar que a multa e a
coima sdo, na esséncia, a mesma coisa — sangao que consiste numa prestagao
pecuniiria — e todavia ninguém duvida que sio realidades diferentes: nio s6
terminologicamente, mas porque respondem a ilicitos de natureza diversa e
prosseguem finalidades distintas.

* Professor catedratico da Escola de Direito da Universidade do Minho.

! Este artigo foi elaborado com o propédsito de homenagear o St. Professor Doutor Germano
Marques da Silva. Terminado o artigo, fica-nos a sensagio de nio ter passado da tentativa
de o realizar. Por muito que tivéssemos investido na sua elaboragio, temos consciéncia de
que os resultados ficam muito aquém do que uma verdadeira homenagem poderia suscitar.
Nio por falta de empenho da nossa parte. Pelo contririo. O tema escolhido, o entusiasmo
com que o fizemos, tudo poderia ter ditado um melhor resultado. Tudo, menos duas coisas:
por um lado, as nossas limita¢des condicionavam a partida o resultado — o que oferecemos,
no entanto, é incondicional; por outro lado e mais importante, nio é ficil homenagear o
Sr. Professor Doutor Germano Marques da Silva. Além de ser um dos melhores penalistas
contemporaneos, um dos melhores Professores que conhecemos (nas suas capacidades de
investigar e ensinar), é, sem divida, uma das pessoas com mais qualidades pessoais que tive-
mos o gosto de conhecer por causa dos afazeres profissionais. Grandes lides de humildade,
de amizade, de respeito para com o préximo, de compreensio para com os mais jovens, de
tolerdncia para com os mais «sibios», de lealdade, nos tem dado. E como privilegiados que
muitos nos sentimos nesta 4rea do direito penal em Portugal, quando temos como Mestres
pessoas como o Sr. Professor Germano Marques da Silva. Uma 4rea em que o Sr. Professor
felizmente nio esti sb6. Com ele, e praticamente da mesma gera¢io, temos um grupo de
excelentes Académicos que muito tém feito pela ciéncia penal em Portugal.



