Relatorio de investigacao sobre os 16 terrenos
cuja caducidade de concessao nao foi declarada

Introducao

A escassez de recursos territoriais em Macau constitui um
condicionalismo para a constru¢do de habitacdo publica e instalacoes
sociais. Paralelamente existem nesta cidade varios lotes de terrenos
concedidos que ndo foram desenvolvidos nos termos das respectivas
cldusulas contratuais e se tornaram terrenos ndo “aproveitados”, o que

provoca duividas a todos os sectores da sociedade.

No inicio de 2010, o Governo da Regido Administrativa Especial de
Macau (RAEM) comecou a acompanhar a questdo dos ‘“terrenos nao
aproveitados”, procedendo a estudos sobre os procedimentos de reversao
desses terrenos. Em 2011, a Secretaria para os Transportes e Obras
Publicas identificou os 113 terrenos concedidos cujo aproveitamento nao
era passivel de ser concluido dentro dos prazos estipulados, verificando,
numa primeira andlise, que o ndo aproveitamento de 48 desses terrenos
seria imputdvel aos respectivos concessiondrios, havendo ainda assim

necessidade da realizacdo de um estudo mais profundo e pormenorizado.

A sociedade tem estado muito atenta a forma de resolu¢do da questao
dos “terrenos ndo aproveitados”, esperando que o Governo da RAEM
divulgue a localizacdo e os elementos identificativos de 48 dos terrenos
concedidos e recupere os terrenos concedidos ndao aproveitados o mais
breve possivel, em prol da construcio de habitacdo publica ou de

instalagdes publicas.

Desde Maio de 2015, o Secretdrio para os Transportes e Obras

Publicas, através de despacho, publicou sucessivamente no Boletim
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Oficial da RAEM anuncios sobre a declaragio, pelo Chefe do Executivo,
da caducidade da concessdo de 22 terrenos por nao conclusdo do
aproveitamento, previsto nas condicdes contratualmente definidas, por

razao imputavel aos concessionarios.

Em 23 de Junho de 2015, na reunido para apresentacdo a Comissao
de Acompanhamento para os Assuntos de Terras e Concessdes Publicas
da Assembleia Legislativa do andamento do tratamento dado aos
“terrenos ndo aproveitados”, o Secretdrio para os Transportes e Obras
Puablicas afirmou que, de entre 48 lotes de terreno concedidos cujo
desaproveitamento poderd ser imputdvel aos respectivos concessionarios,
tinha sido decidida a ndo emissdo de declaracdes de caducidade

relativamente a 16 desses lotes.

Apoés esta revelacdo, todos os sectores da sociedade tém vindo a
prestar muita atengao ao facto de, relativamente aos referidos 16 terrenos,
nao terem sido emitidas as respectivas declaracdes de caducidade, pondo
em causa a legalidade e a razoabilidade desta decisdo, exigindo ao
Governo da RAEM um melhor esclarecimento sobre o fundamento da sua

decisdo e a divulgacdo de informacdes mais pormenorizadas.

Em face disso, o Chefe do Executivo enderecou, em 25 de Junho de
2015, um oficio ao Comissdrio contra a Corrup¢ao, solicitando ao
Comissariado contra a Corrup¢ao (adiante designado por CCAC) uma
investigacdo, com vista ao apuramento da existéncia, ou ndo, de
ilegalidades durante o processo de tomada da decisdo que levou a nao
declaracdo de caducidade de concessdo relativamente aos 16 terrenos,

bem como a apresentacdo de um relatorio.

Nos termos da Lei n.° 10/2000 (Le1 Organica do Comissariado contra
a Corrupcdao da Regido Administrativa Especial de Macau) (adiante

designada por Lei Organica do Comissariado contra a Corrup¢io), o



Comissario contra a Corrup¢ao determinou por despacho a instrucdo de

um processo de investigacdo sobre o caso acima referido.



(1)

1.

(2)

Parte I: Ambito da investigacao do CCAC

Objecto da investigacao do CCAC

O caso dos “16 terrenos” surgiu na sequéncia das duavidas que a
sociedade tem manifestado sobre o tratamento dado aos terrenos nao
aproveitados, na medida em que ndo foram emitidas declaracdes de
caducidade das concessOes relativamente a esses 16 terrenos, €
consequentemente pOs-se em causa a legalidade e a razoabilidade da
decisdo da Administracdo Publica. Por isso, o Chefe do Executivo
solicitou a0 CCAC uma investigacdo, com vista ao apuramento da
existéncia, ou ndo, durante a tomada da decisdo que levou a ndo
declaracao de caducidade de concessdo relativamente aos 16 terrenos,

de ilegalidades.

Sendo o objecto desta investigacdo o processo de tomada da decisdo
que levou a ndo declaracio de caducidade de concessdao
relativamente aos 16 terrenos, para o apuramento das causas e
consequéncias deste caso, a investigacao e analise do CCAC incidiu
sobre a totalidade de procedimentos do tratamento que foi dado aos
referidos “terrenos ndo aproveitados”, por parte Administracdo
Publica, encetado no inicio de 2010, bem como sobre os problemas
existentes nas formas anterior e actual da gestdo de solos e no

respectivo regime juridico da RAEM.
Competéncias do CCAC no ambito da investigacao

Nos termos da Lei Organica do Comissariado contra a Corrupg¢ao,
constituem atribuicdes do CCAC o combate a corrup¢do e a
promocao de ac¢des no ambito da provedoria de justica. Em relagdo

ao combate a corrup¢do, o trabalho tem por objectivo principal
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apurar da existéncia ou niao de actos de corrup¢do activa, de
corrup¢ao passiva bem como de quaisquer outros crimes funcionais.
No ambito da provedoria de justiga, o trabalho desenvolvido tem por
objectivo principal garantir a legalidade no exercicio de poderes
publicos e corrigir eventuais actos ou procedimentos administrativos

ilegais e injustos.

O ambito de competéncias do CCAC na 4rea da provedoria de justica
abrange os actos e procedimentos administrativos de todos os
servicos publicos. Incluem-se neste ambito também os actos
administrativos praticados pelos titulares dos principais cargos e pelo
Chefe do Executivo. As competéncias do CCAC no ambito desta
investigacdo destinam-se principalmente a apurar se 0s actos
administrativos visados violaram ou ndo alguma norma ou
procedimento legal, ou seja, a verificar da “legalidade” de tais actos e

procedimentos administrativos.

O CCAC ndo pode intervir em qualquer decisdo da Administracdo
Publica que seja tomada no exercicio do poder discriciondrio
legalmente atribuido para um certo caso concreto, a nao ser tal acto
configure a violacdao de um qualquer principio geral do direito, tendo
em conta que essa decisio faz parte da esfera do poder discricionério.
O CCAC ndo dispde de competéncias legais e de recursos e meios
técnicos semelhantes as da Administracdo Publica para avaliar se a
decisdo desta no exercicio de um poder discriciondrio é a mais
adequada ou correspondente ao interesse publico. O CCAC também
ndo pode nem deve substituir-se a Administracdo Publica na tomada
de decisdGes sobre casos concretos. A Administragdo Publica deve
responsabilizar-se por todas as suas decisdes tomadas no exercicio do

poder discriciondrio.

No entanto, isto nao significa que a Administracdo Publica possa
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3)

exercer o poder discricionario sem restricoes. Caso os seus direitos e
interesses legitimos sejam prejudicados por uma decisdo da
Administracdo Publica, o interessado pode recorrer a ac¢ao judicial
para reclamacgdo da decisdo administrativa e pedir a correspondente
indemnizacdo. Para além disso, a decisdo da Administracdo Publica
que nao seja a mais compativel com o interesse publico, pode
suscitar duvidas nos cidadaos, sujeitando-se a fiscaliza¢do da opinido
publica, devendo a Administracao Publica aceitar essa fiscalizagao e

procurar melhorar essa decisdo.
Diligéncias de investigacio realizadas pelo CCAC

Nos termos da Lei Organica do Comissariado contra a Corrupcao, o
Comissario contra a Corrup¢do determinou por despacho a instrucao
de um processo de investigacdo sobre os 16 terrenos concedidos
relativamente aos quais ndo foram emitidas as respectivas

declaracoes de caducidade.

Para isso, foi criado no CCAC um grupo de trabalho, responsdvel
especificamente pela investigacao deste caso. Este grupo de trabalho,
nos termos das competéncias consagradas na Lei Orginica do
Comissariado contra a Corrup¢do e nos demais diplomas legais
aplicaveis, realizou as diligéncias de investigacdo necessarias,
nomeadamente solicitando os documentos juntos dos servigos
publicos em questdo, auscultando os trabalhadores envolvidos,

realizando visitas in loco e procedendo a recolha de provas.

Ap6s uma andlise das informac¢des obtidas na investigacao, o CCAC
ndo verificou até ao presente qualquer ilicito criminal cometido
durante o tratamento da questdo dos “terrenos ndo aproveitados”,
incluindo no que respeita a tomada da decisdo que levou a ndo

declaracdo da caducidade relativamente aos referidos 16 terrenos.



4. O CCAC, ao verificar da legalidade da decisao que levou a nao
declaracdo de caducidade relativamente aos 16 terrenos, concluiu da
existéncia de situacOes de omissdo administrativa e da necessidade
de revisdo ou aperfeicoamento de alguns regimes juridicos e
procedimentos  administrativos, o que serd especificado

seguidamente.



Parte II: Desenvolvimento do caso

Sintetizando as informagdes obtidas durante a investigacdo, vem este
Comissariado elucidar sobre as circunstincias em que decorreu o
tratamento dado por parte da Administracdo Publica, aos processos dos
16 terrenos relativamente aos quais nao foram emitidas declaracdes de

caducidade:

1. Para dar resposta a expectativa da sociedade relativamente a questao
do tratamento dos “terrenos nao aproveitados”, por despacho de 8 de
Marc¢o de 2010, o Secretario para os Transportes e Obras Publicas
mandou a Direccdo dos Servicos de Solos, Obras Publicas e
Transportes (adiante designada por DSSOPT) notificar, por oficio,
todos 0s concessiondrios que ndo concluissem o aproveitamento do
terreno concedido ! no prazo contratualmente estipulado,

exigindo-lhes a apresentacdo de justificacido por escrito dentro de um

meés apos notificacao.

2. O referido despacho do Secretdrio para os Transportes e Obras
Publicas determinou ainda que compete a DSSOPT promover o
tratamento e andlise das justificagOes por escrito dos concessionarios
dos terrenos, por forma a elaborar uma proposta global para a
resolucdo da questdo daqueles terrenos ndo aproveitados e fixar a
respectiva prioridade de tratamento, devendo a DSSOPT apresentar

um relatério ao Secretario até 1 de Junho de 2010.

3. Com vista a execucdo do referido despacho, a DSSOPT consultou

! Tanto nos termos da Lei n.° 6/80/M (ou seja, a antiga Lei de terras) como nos
termos da Lei n.° 10/2013 (ou seja, a nova Lei de terras), quando for concedido um
terreno a um determinado concessiondrio para edificacdo de uma constru¢do, o
aproveitamento do terreno concedido s6 se considera concluido com o completo
acabamento exterior e interior das constru¢cdes constantes do projecto aprovado e do
cumprimento dos encargos especiais a que estiver sujeita a concessao.
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todos os processos de concessao de terrenos com base no critério do
“prazo de aproveitamento expirado mas sem ser concluido o
aproveitamento”, verificando a existéncia de 113 processos de
concessdo em que o prazo de aproveitamento do terreno tinha
expirado, mas nos quais o concessiondrio ainda nio tinha concluido o
aproveitamento. Nesta conformidade, estes 113 casos passaram a ser
objecto de acompanhamento e foi feita uma andlise preliminar sobre
a possibilidade da imputacdo da ndo conclusdo do aproveitamento

a0s respectivos concessionarios.

Segundo o critério definido pela DSSOPT, eram preliminarmente
classificados como sendo imputdveis aos concessionarios 0Ss casos
em que se verificasse, nomeadamente a falta de pagamento de
prémio, a interrup¢do do desenvolvimento do terreno concedido por
um periodo relativamente longo e a falta de desenvolvimento do
terreno nos termos do contrato mesmo nos casos em que existiram
varias prorrogagoes do prazo de aproveitamento, sendo 48 o total dos

casos inseridos nesta classificacao.

Numa primeira andlise, tratando-se de situa¢des como a alteragdo ou
ndo concretizacdo do planeamento urbanistico, o envolvimento em
ac¢oes judiciais, situagdes em que as obras de aproveitamento de
terreno j4 foram iniciadas, entre outras, a ndo conclusdo do
aproveitamento dentro do prazo estipulado era classificada como se
tratando de casos ndo exclusivamente imputdveis aos respectivos
concessiondrios, € ndo era incluida pela DSSOPT no grupo
relativamente ao qual era necessirio proceder a uma andlise mais
aprofundada para decidir se se deveria iniciar o processo de
declaracdo de caducidade de concessdo, sendo 65 o nimero de casos

inseridos nesta classificacao.

Além disso, foram estabelecidos os “critérios para a classificacao da
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gravidade” a adoptar no tratamento dos casos que, numa primeira
andlise, foram classificados como de responsabilidade imputdvel aos
concessiondrios, sendo a situacdo de violacio do contrato de
concessdo de terrenos classificada em trés graus: “mais grave”,
“grave” e “menos grave”, no sentido de fixar a prioridade no
tratamento dos casos dos terrenos concedidos e as formas de

tratamento.

De acordo com os referidos critérios, se se tratar de uma situacdo
“mais grave” ou “grave”, € 0 concessiondrio nao apresentar qualquer
justificacdo fundamentada para o atraso na conclusio do
aproveitamento do terreno, deverd ser iniciado imediatamente o
processo de devolugdo do terreno. Se for uma situacdo ‘“menos
grave”, podera ser concedido um prazo razodvel para conclusdo do
aproveitamento do terreno, findo o qual e ainda ndo concluido o
aproveitamento, serd iniciado imediatamente o processo de

devolucao do terreno.

Em 10 de Maio de 2010, a DSSOPT submeteu a consideragcdo
superior uma informag¢ao, na qual se indicava a classificacdo dos 113
terrenos concedidos cujo aproveitamento ndo fora concluido dentro
do prazo estipulado e os respectivos “critérios para a classificacao da
gravidade”, tendo a sugestdo ali apresentada sido acolhida pelo
Secretdrio para os Transportes e Obras Publicas e pelo Chefe do

Executivo, respectivamente em 19 de Maio de 2010 e em 31 de Maio
de 2010.

Em seguida, a DSSOPT notificou por oficio os concessiondrios dos
referidos 48 terrenos, solicitando-lhes a apresentacdo da justificacdo
pelo ndo aproveitamento do terreno nos termos previstos nos
contratos e a apresentacdo de outras informagdes pertinentes no

prazo de 30 dias a contar da recepcdo da notificacdo, informando-os
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ainda que a DSSOPT iniciaria o procedimento de declaracdo de
caducidade de concessao em caso de falta de resposta ou de ndo ser

aceite a justificacio apresentada.

10. Segundo as informagdes recolhidas pelo CCAC, a Administracao
Publica, no tratamento dos 48 casos de terrenos preliminarmente
classificados como sendo de responsabilidade imputdvel aos
concessiondrios, elaborou um conjunto especifico de procedimentos
de acompanhamento. Para facilitar o entendimento desses

procedimentos, 0 CCAC esbocou o seguinte fluxograma:
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Notificacdo ao
concessiondrio

O Departamento de
Gestio de Solos

para apresentagao
de justificacdo

redige um relatério
da situacdo geral

O Departamento
Juridico redige um

O grupo de trabalho

relatério de andlise
juridica

juridico emite
parecer

v

Da-se inicio ao procedimento
de declaragdo de caducidade
da concessao

v

A 4

Audiéncia escrita

Nio se dd inicio ao procedimento de declaragdo de
caducidade da concessdo, iniciando-se os
procedimentos relativos a prorrogagdo do prazo de
aproveitamento de terreno e a aplicagdo de multa

Andlise da audiéncia f---------

O Departamento de
Gestdo de Solos redige
um relatério final

Apreciacdo pelo Director
da DSSOPT

A Comissao de Terras
emite parecer

A 4

Por despacho, declara-se a
caducidade da concessdo

Publicagdo no
Boletim Oficial

A4

Audiéncia escrita

Andlise da audiéncia

A 4

O Departamento de
Gestdo de Solos redige
um relatério final

Y

Apreciacdo pelo Director da
DSSOPT e pelo Secretario para
os Transportes e Obras Piblicas

A Comissio de Terras
emite parecer

Por despacho, prorroga-se o prazo
para aproveitamento de terreno,
aplica-se a multa

Notificacdo ao
concessionario
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11. Deste fluxograma conclui-se que, apds ter recebido a resposta do
concessiondrio, € elaborado pelas subunidades organicas da DSSOPT
um relatorio de andlise, no qual se especifica a situagdo da concessado
do terreno, a situacdo do seu aproveitamento (por exemplo, se o
concessiondrio apresentou a DSSOPT qualquer pedido de
prorrogacao do prazo de aproveitamento de terreno, de permuta de
terrenos ou de licenciamento de obras, entre outros) e o estado actual
do terreno. A DSSOPT procede também ao estudo da justificacio
apresentada pelo concessiondrio, no sentido de analisar se a nao
conclusdo do aproveitamento do terreno dentro do prazo estipulado

pode ou ndo ser imputado ao concessionario.

12. Depois da DSSOPT ter realizado os trabalhos de anélise acima
referidos, o processo € remetido a um “grupo de trabalho juridico”
que foi criado especificamente para o acompanhamento destas
questdes técnico-juridicas. Criado pelo despacho do Chefe do
Executivo, de 23 de Novembro de 2011, e composto por assessores
do Gabinete do Chefe do Executivo e do Gabinete do Secretario para
os Transportes e Obras Publicas, e representantes da DSSOPT e da
Conservatoria do Registo Predial, ao referido grupo cabe proceder a
uma nova andlise e a emissdo de parecer sobre 0o avanco ou nao do

procedimento de declaracdo de caducidade da concessao.

13. Ap6s a anélise do caso e a emissdo de parecer por parte do “grupo de
trabalho juridico”, o processo € submetido a apreciagdo do Director
da DSSOPT e do Secretario para os Transportes e Obras Publicas e,
de seguida apresentado ao Chefe do Executivo para decidir por
despacho se se deve iniciar o procedimento de declaragdo de
caducidade de concessdo. Se se iniciar o procedimento de declaracdo
de caducidade de concessdo, a DSSOPT procederd a um conjunto de

procedimentos tais como a audi€ncia escrita. Se ndo se iniciar o
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procedimento de declaracdo de caducidade de concessdo, o caso serd
remetido a DSSOPT para proceder aos procedimentos relativos a
prorrogacao do prazo de aproveitamento do terreno e a aplicacdo de

multa por atraso no aproveitamento do mesmo.

14. Desde Maio de 2011, na sequéncia da conclusio da andlise
técnico-juridica segundo a qual dos 48 casos existiam 16 cujo
aproveitamento ndo tendo sido concluido no prazo estipulado
também nao poderia ser imputada a responsabilidade exclusivamente
aos concessiondrios, a Administracdo Publica decidiu pela ndo
inclusdo destes terrenos no ambito da declaracdo de caducidade de
concessao (vide o Anexo), tendo autorizado a prorrogacao do prazo
de aproveitamento apds a aplicagio de uma multa aos

concessionarios.

15. Até finais de Novembro de 2015, apds efectuados os procedimentos
de andlise técnico-juridica acima referida, a audi€ncia e a emissao de
parecer pela Comissdo de Terras, dos 48 casos de responsabilidade
imputdvel aos concessiondrios conforme a andlise preliminar, a
Administracdo Publica declarou a caducidade de 22 concessoes de
terrenos. Por outro lado, ainda ndo houve, até ao presente, a decisdao

final relativamente a 10 casos destes 48.
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Parte III: Verificacao da legalidade

(1) Identificacao dos 113 casos de terrenos nao aproveitados nos

prazos estipulados

1. No inicio de 2010 quando comegou a debrugar-se sobre os “terrenos
ndo aproveitados”, a DSSOPT tinha como critério para a
classificacdo preliminar dos “terrenos ndo aproveitados” a ndo
conclusao do aproveitamento do terreno dentro prazo estipulado. Nos
contratos ou despachos de concessdo de terrenos, a Administracdo
Publica estabelece o prazo de aproveitamento, devendo o
concessiondrio concluir o aproveitamento do terreno de acordo com
o prazo estipulado. Mesmo que no contrato ou despacho de
concessao ndo conste o prazo de aproveitamento do terreno, o
concessiondrio deve cumprir o prazo supletivo? previsto na Lei de

terras.

2. Nos termos da Lei de terras, o aproveitamento dos terrenos
concedidos provisoriamente para edificacdo de construcdes urbanas
considera-se concluido com o completo acabamento exterior e
interior das construcdes constantes do projecto aprovado e do
cumprimento dos eventuais encargos especiais a que estiver sujeita a
concessao. SO apds a conclusao do aproveitamento € que o terreno
tem condi¢des para a conversdo da concessdo provisdria em

definitiva.

3. Pelo exposto, ndo se afigura desadequado que o objecto da andlise da
DSSOPT sobre os “terrenos nao aproveitados” se circunscreva aos

“terrenos cujo aproveitamento nao foi concluido dentro do prazo

2 Vide os artigos 105.° ¢ 106.° da antiga Lei de terras; nos artigos 104.° ¢ 106.° da
nova Lei de terras existe regra semelhante.
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(2)

estipulado”, uma vez que segundo o entendimento geral, os “terrenos
ndo aproveitados” sdo necessariamente aqueles cujo aproveitamento
ainda ndo foi concluido no prazo estipulado. No entanto, nem todos
6 . . ~ . 4 29
aqueles cujo aproveitamento ndo foi concluido dentro do prazo” se
podem enquadrar no conceito original dos “terrenos ndo
aproveitados”, pelo que os 113 casos identificados servem apenas de

objecto de uma andlise preliminar.

Classificacao dos casos de terrenos preliminarmente confirmados

como de responsabilidade imputavel aos concessionarios

Segundo a informacdo da DSSOPT de 10 de Maio de 2010, quanto
aos terrenos cujo aproveitamento nao foi concluido dentro do prazo
estipulado, a classificagdo preliminar dos 48 casos como sendo de
responsabilidade imputédvel aos respectivos concessiondrios foi feita
conforme o critério entdo definido, a0 mesmo tempo, foi confirmado
que os demais 65 casos ndo podiam ser de responsabilidade imputada
exclusivamente aos respectivos concessionarios, pelo que nao foram
incluidos no grupo relativamente ao qual era necessario proceder a
nova analise para decidir se se devia iniciar o processo de declaracdo

de caducidade de concessao.

A DSSOPT apenas analisou os 48 casos de terrenos preliminarmente
classificados como de responsabilidade  imputdvel aos
concessiondrios para confirmar se se podia ou ndo dar inicio ao
procedimento de declaracdo de caducidade de concessdo, uma vez
que nos termos dos n.** 1 e 2 do artigo 166.° da antiga Lei de terras, a

caducidade da concessio® s6 pode ser declarada pela Administracdo

3 Dos 16 casos relativamente aos quais a Administracdo Publica ndo declarou a
caducidade das respectivas concessdes, 15 despachos foram proferidos nos termos
da antiga Lei de terras e antes de 1 de Marco de 2014, dia em que entrou em vigor da
nova Lei de terras, e apenas um despacho foi proferido apds a entrada em vigor da
nova Lei de terras, pelo que a investigacdo e andlise do CCAC foram realizadas
tendo em conta principalmente a antiga Lei de terras e também disposigdes
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Publica quando a ndo conclusdo do aproveitamento do terreno no

prazo estipulado for imputavel ao concessiondrio.

(3) Legalidade da decisao pela nao declaracio da caducidade de

concessao dos 16 terrenos

1. Nos termos dos n.®1 e 2 do artigo 166.° da antiga Lei de terras, as
concessoes provisorias por aforamento caducam quando se verifique
a falta do aproveitamento do terreno no prazo e essa falta seja
imputdvel ao concessiondrio. Serd que isso significa que a
Administracdo Publica tem que declarar a caducidade de concessdo e
recuperar o terreno, desde que se verifique a falta do aproveitamento
do terreno nos prazos € o concessiondrio seja, de certo modo,

responsavel por essa falta?

2. Ao abrigo dos n.”*2 e 3 do artigo 105.° da antiga Lei de terras, caso o
concessiondrio ndo cumpra os prazos legal ou contratualmente
estabelecidos (incluindo o prazo de aproveitamento de terreno), sera
aplicada multa ao concessiondrio. Pode resultar dai que caso o
aproveitamento do terreno ndo seja concluido no prazo estipulado
por razdes imputdveis ao concessiondrio, a Administragdo Publica
pode adoptar as seguintes duas formas de accdo: 1) aplicacdo da
multa ao concessiondrio e prorrogacdo do prazo de aproveitamento
do terreno; 2) declaragao de caducidade de concessao e devolucdo do

terreno.

3. Por isso, para o tratamento dos terrenos ndo aproveitados no prazo
estipulado, a declaracdo de caducidade de concessdo ndo € a tunica
solucdo legal. Quanto a forma de tratamento, € em que circunstancias

€ que se aplica a declaracdo de caducidade de concessdo ou multa, a

relevantes da nova Lei de terras.
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Lei de terras ndo indica expressamente. Todavia, para o
concessiondrio, a declaracdo de caducidade de concessao € a san¢do
mais grave e com consequéncias mais graves, pelo que, ao abrigo do
principio da proporcionalidade consagrado no artigo 5.° do Cddigo
do Procedimento Administrativo, a declaracdo de caducidade de
concessao deve ser o ultimo recurso para resolucdo da questdo dos

terrenos cujo aproveitamento nao foi concluido dentro do prazo.

Durante a investigacdo, um membro do “grupo de trabalho juridico”
afirmou que, ao sugerir a declara¢ao de caducidade de concessao, era
tido em consideracio nao sO6 se o atraso na conclusio do
aproveitamento do terreno era imputdvel ao concessionario, mas
também todas as circunstancias objectivas para se saber se o
concessiondrio tinha ou ndo a vontade de desenvolver o terreno.
Ainda que o concessiondrio tivesse responsabilidade pelo atraso no
aproveitamento do terreno, se estivesse empenhado na construgao de
edificios, ndo se sugeria a declaracdo de caducidade de concessao,
uma vez que a razdo inicial para a recuperacdo dos “terrenos ndo

aproveitados” era outra.

Durante a investigacdo, o CCAC concluiu que a diferenca de graus
de imputacdo ao concessiondrio dos atrasos no aproveitamento dos
terrenos constitui uma das consideracOes importantes para a
Administracdo Publica tomar a decisdo final de declaragdo ou nédo de
caducidade de concessdao. Quando a falta de aproveitamento do
terreno dentro do prazo estipulado era devido a motivos proprios dos
servigos publicos, ou seja, o atraso no aproveitamento do terreno
“ndo podia ser exclusivamente imputidvel” ao concessiondrio,
podia-se ndo dar inicio ao procedimento de declaracdo de caducidade

de concessao.

A Lei de terras ndo prevé expressamente em que circunstancias € que
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se aplica a declaracdo de caducidade de concessao ou se aplica uma
multa, nem estabelece critérios concretos em termos de
circunstancias ou graus de imputabilidade, pelo que a Administracado
Publica pode decidir, conforme a andlise técnico-juridica dos
servicos publicos, pela declaracio ou ndo de caducidade de
concessao relativamente aos terrenos cujo aproveitamento nao foi

concluido dentro do prazo estipulado.

Ap6s um estudo, o CCAC considera que, em cada caso destes 16
terrenos, as razoes ou consideracdes concretas que levaram a ndo
declaracdo da caducidade de concessdo estdio na esfera da
discricionariedade da Administracao Publica, pelo que o CCAC nio
tem competéncia legal e recursos e meios técnicos para avaliar se
essas decisOes eram as mais adequadas ou correspondentes ao
interesse publico, devendo a Administracao Publica

responsabilizar-se por tais decisoes.

Concessoes de terrenos expiradas devem ser declaradas caducas

nos termos legais

Nos termos do artigo 49.° da antiga Lei de terras, a concessao por
arrendamento é dada a titulo provisério ou a titulo definitivo,
havendo lugar a conversao da concessdo provisoria em definitiva s
se, no decurso do prazo fixado no contrato de concessdo, forem
cumpridas pelo concessiondrio as exigéncias de aproveitamento do
terreno e apOs a emissdo da licenca de utilizacdo da construcdo,

podendo ser renovada apenas a concessao definitiva.

O artigo 48.° da nova Lei de terras dispde expressamente que, salvo o
caso excepcional previsto no n.° 2 do mesmo artigo, as concessoes
provisérias ndo podem ser renovadas. Ao abrigo do artigo 52.° da

mesma Lei, as concessoes provisorias caducam no seu termo quando
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ndo seja passivel de renovacao.

Por outras palavras, quer nos termos da nova ou antiga Lei de terras,
a concessao provisOria por arrendamento caduca se no seu termo o
aproveitamento do terreno nao for concluido, devendo neste caso a
Administracdo Publica declarar a caducidade da concessao nos

termos da Lei de terras.

Durante a investigacdo, o CCAC verificou que a Administragao
Publica ao tomar as decisOes sobre a ndo declaracdo da caducidade,
as respectivas 16 concessoes provisorias ainda ndo chegaram ao seu
termo, porém 3 desses terrenos viram a sua concessao provisoria de
25 anos a ser sucessivamente expirada sem ser concluido o seu
aproveitamento. No entanto, a Administracdo Publica ndo lhes deu

tratamento atempado.

Um desses 3 terrenos acima referidos, situado na Estrada Marginal da
Ilha Verde, foi concedido, em 1988, a Transmac — Transportes
Urbanos de Macau, S.A.R.L. para a constru¢ao de um edificio com 6
pisos destinado a instalagdes industriais, terminal de autocarros
publicos e estacionamento. Ainda que a Administracio Publica
decidiu, em 12 de Novembro de 2012, nao dar inicio ao
procedimento de declaracdo de caducidade de concessdo, a
respectiva concessao provisoria ja expirou em 19 de Dezembro de

2013.

Um outro desses terrenos, situado no Lote Q2 na Zona de Aterros de
Pac On da Taipa, foi concedido, em 29 de Dezembro de 1989, a
Transmac — Transportes Urbanos de Macau, S.A.R.L. para a
constru¢do de um edificio com 3 pisos destinado a terminal de
autocarros publicos e estacionamento. Ainda que a Administracio

Publica tenha decidido, em 12 de Novembro de 2012, nao dar inicio
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ao procedimento de declaracdo de caducidade de concessdo, a

respectiva concessao provisoria ja expirou em 28 de Dezembro de
2014.

Ha um outro terreno, situado em frente do Centro Cultural de Macau,
no NAPE, que foi concedido a Macau — Obras de Aterro, Lda. (a
qual delegou a Companhia de Desenvolvimento Fomento Predial Sei
Pou Limitada o direito de desenvolvimento do terreno) para a
construcdo de um edificio com 23 pisos destinado a habitacao,
comércio, hotel e estacionamento. Ainda que a Administracdo
Publica tenha decidido, em 5 de Setembro de 2012, nao dar inicio ao
procedimento de declaracdo de caducidade de concessdo, a
respectiva concessao provisoria também ja expirou em 27 de Julho

de 2015.

Na sequéncia de uma visita efectuada ao local, o CCAC verificou que
até entdo nao tinha sido realizada nos 3 terrenos acima referidos
nenhuma obra de constru¢do nos termos do contrato de concessao.
Os dois terrenos concedidos a Transmac — Transportes Urbanos de
Macau, S.A.R.L. estdo a ser aproveitados para estacionamento de
autocarros, enquanto, no terreno concedido a Macau — Obras de
Aterro, Lda. e a Companhia de Desenvolvimento Fomento Predial

Sei Pou Limitada, encontram-se maquinas e materiais de construc¢ao.

Nos termos do artigo 48.° da nova Lei de terras, as concessdes
provisorias ndo podem ser renovadas e, ao abrigo do artigo 167.° da
mesma Lei, a caducidade das concessdes provisorias € declarada por
despacho do Chefe do Executivo, publicado no Boletim Oficial.
Todavia, segundo o que o CCAC investigou, até a data ainda estdo
em curso os procedimentos de declaracdo de caducidade das

concessoes dos referidos 3 terrenos.
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10. Nos termos da nova Lei de terras, trata-se de uma norma imperativa

que a concessao provisoria serd declarada caduca no seu termo, a
Administracao Publica deve observa-la rigorosamente. Se ao termo
da concessdo proviséria o aproveitamento do terreno ndo for
concluido, deve a Administracdo Publica declarar a caducidade da
concessao nos termos legais, independentemente de que a ndo
conclusao do aproveitamento do terreno dentro do prazo seja ou ndao
imputdvel ao concessiondrio. Nesta situacdo, ndo ha margem de

poder discriciondrio “para declarar ou ndo a caducidade”.

11. Também o concessiondrio deve entender bem as consequéncias

12.

juridicas da declaracdo da caducidade de concessdao provisoria
devido ao seu termo. Por exemplo, a Administracdo Publica
autorizou, em 21 de Novembro de 2012, a prorroga¢do do prazo de
aproveitamento do terreno concedido a Macau - Obras de Aterro, Lda.
e a Companhia de Desenvolvimento Fomento Predial Sei Pou
Limitada, informando expressamente estas empresas de que o
aproveitamento do terreno “deveria ser concluido dentro do prazo
final, ou seja, antes do termo da concessdo por arrendamento, caso
ndo concluido no prazo, a entidade concedente poderia declarar a
caducidade da concessao nos termos contratuais, revertendo o terreno,
livre de quaisquer Onus ou encargos, a posse da Regido
Administrativa Especial de Macau, para integrar o dominio privado,

sem direito a qualquer indemnizacgao por parte do concessiondrio”.

Assim, quer nos termos da Lei de terras quer nos termos das
clausulas do contrato de concessdo, apds o termo da concessdao
provisoria do terreno, a Administracdo Publica deve declarar,
imediatamente, a caducidade da concessdo. Ja expirou hd quase dois
anos a concessao provisoria de 25 anos do terreno a Transmac -

Transportes Urbanos de Macau, S.A.R.L., sito na Estrada Marginal
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da Ilha Verde, mas relativamente a esse terreno, até a data, estao em

curso os procedimentos de declaracdo de caducidade da concessao.

13. Trata-se de uma omissdo administrativa por parte da Administracao
Publica que n3o declarou oportunamente caducas as concessdes no
seu termo, constituindo, assim, ndo s6 uma lacuna na gestdo dos
recursos territoriais, um prejuizo para o interesse publico e
patrimonial da RAEM, um atraso no aproveitamento eficaz de
terrenos, mas também um potencial risco para os direitos e interesses
de terceiros de boa fé, devido a incerteza relativamente ao estado

juridico de terreno.
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Parte IV: Melhoramento do regime juridico
relativo aos “terrenos nao aproveitados”

Na investigacdo sobre os 16 terrenos cuja caducidade de concessao

nao foi declarada, o CCAC verificou que, no ambito dos procedimentos

relativos ao tratamento dos terrenos concedidos ndo aproveitados, a nova

Lei de terras e os diplomas legais pertinentes a esta matéria carecem de

alguns melhoramentos nos seguintes termos:

(1) Esclarecimento dos critérios de ‘“imputabilidade’” e de declaracao

de caducidade da concessao

Para a concessdo de terrenos cujo aproveitamento ndo foi concluido
dentro do prazo estipulado, quer a aplicacio de multa quer a
declaracdo de caducidade, ttm como pressuposto que o atraso no
aproveitamento do terreno € imputavel ao concessiondrio. No entanto,
tanto na nova Lei de terras como na antiga, ndo foi indicada nenhuma
circunstincia concreta da imputabilidade, nem estabelecido nenhum

critério de verificacao obrigatdria ou parametro.

Quando o atraso no aproveitamento do terreno for imputavel ao
concessiondrio, a Administracdo Publica poderd tomar uma das duas
seguintes medidas: aplicacdo de multa e prorrogacdo do prazo de
aproveitamento do terreno; declaracdo de caducidade da concessdo e
recuperacao do terreno. Todavia, quer na antiga ou nova Lei de terras,
ndo estd especificada em que circunstancias € que se aplica uma ou
outra medida referida, nem se estabelecem respectivos critérios ou

parametros para as suas aplicagoes.

O legislador terd entendido que, tratando-se de uma matéria inserida
no ambito da discricionariedade da Administragdo Publica, a mesma

deve reger-se pelos principios fundamentais consagrados na Lei de
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terras € noutros diplomas legais e ter em consideragdo a globalidade
dos factores reais, no sentido de tomar uma decisdo adequada e

correspondente ao interesse publico.

No entanto, a apreciacdo da imputacdo ou ndo do atraso no
aproveitamento do terreno ao concessiondrio € a declaracdo ou nao
de caducidade de concessdo resultam afinal na decisdo da
recuperacdo ou ndo do terreno, o que tem um impacto significativo
nos interesses do concessiondrio, € a0 mesmo tempo, se manifesta
como relevante, na prossecuc¢ao do interesse publico no que respeita
as questdes relativas a gestdo eficaz e razodvel de recursos territoriais

da RAEM.

Devido aos grandes interesses ligados aos terrenos na RAEM, no
exercicio do poder discriciondrio sobre a matéria acima referida, as
decisdes da Administracio Publica merecem necessariamente a
especial atencdo de todos os sectores sociais. Quando ndo forem
transparentes os procedimentos das decisOes administrativas ou o
respectivo resultado for diferente do esperado pela sociedade, serd
inevitdvel que o publico ponha em causa a legalidade e a
razoabilidade destas decisdes, e até que coloque duvidas sobre

99 &¢.

eventual “abuso de poder”, “transferéncia de vantagens”, ou outras.

Pelo exposto, é necessario haver, na nova Lei de terras, uma defini¢ao
ou orientacdes mais claras relativamente as situagdes de atraso no
aproveitamento de terrenos imputdveis ao concessionario € também
no que respeita a declaracao de caducidade de concessao, por forma a
que o tratamento dos terrenos ndo aproveitados no prazo estipulado
por parte da Administracdo Publica seja efectuado com fundamento
suficiente e nos termos das normas aplicaveis, podendo os cidaddos

exercer melhor o direito de fiscalizagdo da opinido publica.
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(2) Aumento da transparéncia na autorizacao de prorrogacio do

prazo de aproveitamento de terrenos

1. Nos termos do n.° 2 do artigo 125.° da antiga Lei de terras e do artigo
127.° da nova Lei de terras, em caso de concessao de terreno por
parte da Administragdo Publica, € necessario publicar o respectivo
despacho e contrato de concessdo no Boletim Oficial da RAEM,
sendo incluidos no contrato de concessdo diversos elementos tais
como o prazo de arrendamento de terreno, o prazo de aproveitamento,
0s encargos especiais, as sancdes aplicaveis ao incumprimento das

clausulas contratuais e o prémio.

2. Ao abrigo do artigo 143.° da nova Lei de terras, em caso de alteracdo
de concessao, nomeadamente alteracdo da finalidade do terreno ou
do aproveitamento de terreno, devem seguir-se os procedimentos
estabelecidos para o contrato de concessdo, publicando-se o
despacho de alteracdo de concessdo no Boletim Oficial da RAEM.
No entanto, actualmente o despacho sobre prorrogacdo do prazo de
aproveitamento de terreno ndo precisa de ser publicado no Boletim

Oficial da RAEM.

3. Considerando, todavia, que a autorizacdo ou nao da prorrogacdo do
prazo de aproveitamento de terreno se relaciona com a gestdo de
solos, que se considera relevante para a prossecucdo do interesse
publico, e para o aumento da transparéncia dos actos administrativos
e defesa dos direitos e interesses de terceiros de boa fé, deve ter-se
em considera¢do que o despacho sobre a autoriza¢do da prorrogacao
do prazo de aproveitamento do terreno ao abrigo do n.° 5 do artigo
104.° da nova Lei de terras e o respectivo motivo deveriam ser

divulgados de forma adequada.

4.  Uma das principais razdes para a suscitacdao da discussao sobre a ndo
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declaracdo de caducidade das concessdes dos 16 terrenos por parte
da Administracdo Publica € que ndo se conseguiu tornar publico,
atempadamente e através dos meios adequados, a decisdo de ndo
declaracdo de caducidade das concessdes € a respectiva prorrogacao
dos prazos de aproveitamento dos terrenos, nem conseguiu explicar
plenamente ao publico os motivos e fundamentos de tal decisdo.
Quando o direito de informacao do publico nao for salvaguardado, o
mecanismo de fiscalizagdo da opinido publica nao pode funcionar
eficazmente, dando assim origem a duvidas do publico sobre
eventuais “jogos de bastidores” no que respeita a gestdo dos solos

por parte da Administragcdo Publica.

A divulgacdo adequada das decisdes de autorizacdo da prorrogagdo
do prazo de aproveitamento dos terrenos contribui ndo sé para o
aumento da transparéncia na gestao de solos por parte do Governo da
RAEM, mas também estd em conformidade com o principio
consagrado na alinea 4) do artigo 2.° da nova Lei de terras, ou seja o
“principio da informacado ao publico, elevando a transparéncia dos
trabalhos administrativos através de formas adequadas que facilitem
o acesso do publico a informacdo nos processos de concessdo e

ocupacao de terrenos’.

Revisao do valor de multa aplicada por atraso no aproveitamento

do terreno

Nos termos do artigo 105.° da antiga Lei de terras e do artigo 104.°
da nova Lei de terras, caso o concessiondrio ndo cumpra O prazo
legal ou contratualmente estabelecido (incluindo o prazo de
aproveitamento de terreno), esta sujeito a aplicagdo de uma multa.
Por outras palavras, se o atraso no aproveitamento do terreno for

imputdvel ao concessiondrio, a Administracio Publica pode
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aplicar-lhe uma multa.

A antiga Lei de terras dispde no seu artigo 105.°, n.° 3 que “A
inobservancia dos prazos sujeita o concessiondrio as penalidades
estabelecidas no respectivo contrato ou, sendo este omisso, a multa
de cem patacas por cada dia de atraso, at€ cento e vinte dias, e, para
além deste periodo mas até ao maximo de sessenta dias, ao dobro

daquela importancia”.

Tendo em consideracdo que € demasiado baixo o valor da multa
supletiva prevista na antiga Lei de terras, a Administracdo Publica
determina normalmente um valor de multa mais alto no contrato de
concessdao. No entanto, dos casos investigados pelo CCAC,
verificou-se que o valor de multa mais alto, aplicada nos termos da
antiga Lei de terras para atraso no aproveitamento de terreno, foi

apenas de 900 mil patacas.

Nos termos do n.° 3 do artigo 104.° da nova Lei de terras, “A
inobservancia de qualquer um dos prazos referidos no numero
anterior sujeita o concessiondrio as penalidades estabelecidas no
respectivo contrato ou, sendo este omisso, a multa no montante
correspondente a 0,1%, consoante as situagdes, do prémio ou do

preco de adjudicacgdo por cada dia de atraso, até 150 dias”.

Comparando com a antiga Lei de terras, o valor de multa previsto na
nova lei j4 aumentou significativamente, sendo varidvel em funcdo
do aumento do prémio ou do preco de adjudicacdo. Considerando,
contudo, que, a maior parte dos terrenos foram concedidos ha muitos
anos, o valor de prémio pago na altura estd ja muito desactualizado
face ao que € aplicado tendo em conta o mercado actual, € mesmo
que o valor da multa seja calculado com base no prémio, continuara a

situacdo da multa a ser de valor demasiado baixo.
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Tomando como exemplo o terreno situado no aterro entre as ilhas de
Coloane e da Taipa (COTAI), no gaveto formado pela Rua de Ténis,
Rua da Patinagem e a Estrada Flor de Lotus, destinado a construcdo
de um parque temdtico e a um complexo hoteleiro (vide item 16 da
lista em anexo), nos termos constantes do contrato de concessao de
2006, o limite maximo da multa para atraso no aproveitamento de
terreno € 900 mil patacas. Isto quer dizer que, ao abrigo da nova Lei
de terras, tomando como base de calculo o montante do prémio de
230.972.593 patacas pago, o limite maximo da multa ¢é
aproximadamente 34.645.950 patacas, parecendo assim ndo estar em
conformidade com o “principio da propor¢dao”, tendo em conta um

projecto grande com uma area superior a 100 mil metros quadrados.

Pelo exposto, devem ser tomadas medidas para que as sancgdes a
aplicar ao atraso no aproveitamento de terreno tenham um efeito
devidamente dissuasor. A titulo de exemplo, nos futuros contratos de
concessao, devera ser fixado um valor de multa razoavel de acordo
com o custo de terreno e a situacdo do mercado, ou entao devera ser
feita uma revisdo do regime em vigor quando se reunirem condi¢des
para tal, por forma a resolver esta problemadtica, ou seja, o problema

da desarticulacdo entre o valor das multas aplicadas e a realidade.
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Parte V: Conclusao e sugestoes

Na investigacdo sobre os 16 terrenos cuja caducidade de concessao
nao foi declarada, o CCAC verificou que nao tinham sido atempadamente
declaradas pela Administracdo Publica como caducas as concessoes
provisorias de terreno ja expiradas sem ter sido concluido o seu
aproveitamento, € que a nova Lei de terras e os diplomas legais
pertinentes a matéria carecem de um melhoramento. Além disso, as duas
seguintes questdes merecem a aten¢do e consideragdo por parte do
Governo da RAEM.

(1) A divulgacao de informacoes por parte da

Administracao Publica

1. O tratamento do Governo da RAEM dado a questio dos terrenos ndo
aproveitados, nomeadamente no que respeita a tomada da decisdo
que levou a ndo declaragao da caducidade relativamente aos referidos
16 terrenos, as respectivas informacoes foram divulgadas de forma
ndo atempada, nio integral e imprecisa, 0 que gerou varias
suposicoes e duvidas na sociedade sobre a legalidade e a

razoabilidade da decisdo da Administracao Publica no presente caso.

2. Divulgacdo niao atempada de informacdes: No inicio de 2010, a
Administracdo ~ Publica  comecou  formalmente o  seu
acompanhamento do tratamento da questdo dos “terrenos ndao
aproveitados”, mas durante um espaco de mais de 5 anos, as
informacoes sobre o tratamento dado a esses terrenos, nomeadamente
no que respeita aos procedimentos, aos critérios € ao respectivo
andamento, foram divulgadas pelos servicos competentes para as

obras publicas a sociedade principalmente através dos debates das
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Linhas de Acc¢do Governativa na Assembleia Legislativa, das
reunidoes da Comissdo de Acompanhamento, das respostas a
interpelacdes orais e escritas, sendo rara a divulgacdo pré-activa de

esclarecimentos ao publico e aos 6rgaos de comunicacgdo social.

Divulgacdo de informacdes nao integrais: Todos os sectores sociais
tétm prestado muita atencdo a forma de tratamento que a
Administracao Publica déa a questdo dos “terrenos ndo aproveitados”,
insistindo em perguntar pelo andamento dos trabalhos a este respeito.
No entanto, 0s servigcos competentes para as obras publicas ndo t€m
dado respostas integrais, s6 em Abril de 2015, foram sucessivamente
divulgadas as informacoes relativas aos terrenos envolvidos e os
resultados do tratamento, e s6 em 23 de Junho é que foi anunciado
que tinha sido decidida a ndo inclusdo dos 16 terrenos no ambito da
declaracdo de caducidade de concessdo relativamente aos 48 casos
cuja responsabilidade podia ser imputdvel aos concessiondrios, tal
divulgacdo de informagdes de forma faseada e pouco a pouco como
se se apertasse um tubo de pasta de dentes, gerou naturalmente

davidas no publico.

Divulgacdo de informacdes imprecisas: Nao foi o mais adequado o
conceito de “terrenos ndo aproveitados” que os servicos competentes
para as obras publicas utilizaram inicialmente na identificacdo dos
113 casos de terrenos cujo aproveitamento nio foi concluido dentro
do prazo estipulado, e por outro lado ndo esclareceram claramente
que a andlise sobre os 48 casos era apenas uma andlise preliminar,
pelo que ap6s a divulgagao dos 16 casos relativamente aos quais nao
foi declarada a caducidade de concessdo, o publico ficou com a
impressdao de que o numero de “terrenos ndo aproveitados” é cada

vez menor € ha um ndmero crescente de “terrenos sobreviventes™.

No tratamento da questdo dos “terrenos nao aproveitados”, se a
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Administracao Publica divulgasse a sociedade, de forma atempada,
integral e precisa os critérios, os procedimentos, os resultados e
outras informagdes, no sentido de permitir ao publico entender as
razdes e fundamentos para a declaracdo ou nio de caducidade de
concessao, seria evitavel a discussao do caso dos “16 terrenos”, nem
surgiria junto do publico a duvida de “receber gato por lebre” em

relacdo ao numero 48.

A consideragdo da protec¢do da privacidade ou do segredo comercial
dos interessados foi o motivo segundo o qual a Administragio
Publica n3o divulgou, em tempo util, os dados dos terrenos e a
respectiva forma de tratamento, mas a nova Lei de terras prevé
expressamente no seu artigo 2.°, alinea 4) o “principio da informacao
ao publico”, pelo que o acesso do publico a informag¢do sobre a
concessao de terrenos € um interesse publico legalmente protegido e
a Administra¢ao Publica tem o dever de assegurar o equilibrio entre a
proteccao da privacidade dos concessiondrios € a defesa do interesse

publico.

A forma de como se processa o tratamento dos terrenos cujo
aproveitamento ndo foi concluido dentro do prazo estipulado consiste
nao s6 num assunto entre o Governo da RAEM e o concessionario,
mas também na questdo de como se gerir, eficazmente e nos termos
legais, os recursos territoriais da RAEM, na medida em que se trata
de um interesse publico importante. No tratamento da questdao dos
terrenos, a DSSOPT, a Secretaria para os Transportes e Obras
Publicas e o Chefe do Executivo exercem as suas proprias
competéncias nos termos da Lei de terras, e devem divulgar
adequadamente as informacgdes relevantes. Sob a fiscalizacdo dos
cidaddos e da opinido publica, se pode apreciar se as decisdes do

Governo sdo as que mais correspondem ao interesse publico.
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(2) Problema da gestao de solos por parte dos servicos

competentes para as obras publicas

1. Na presente investigacio, o CCAC verificou que o Governo da
RAEM tem envidado esfor¢cos na melhoria do regime juridico de
gestao de solos, o que se traduz principalmente na aprovagao da nova
Lei de terras. Relativamente a gestao de solos por parte dos servigos
competentes para as obras publicas, apesar de se verificar uma
melhoria na forma de trabalho, continuam a haver problemas de falta
de iniciativa, de gestdo ndo sistematica e ndo cientifica, pelo que se

torna necessdaria uma resolu¢ao oportuna.

2. Falta de iniciativa na gestdo de solos: No inicio de 2010, foi iniciado
o acompanhamento dos casos de terrenos concedidos cujo
aproveitamento nao fora concluido dentro do prazo estipulado. Antes
desta data, a DSSOPT nao tomou medidas, por sua iniciativa, para a
fiscalizacdo da situagcdo do aproveitamento de cada caso de
concessao, aconteceu muitas vezes que sé depois de o concessiondrio
apresentar requerimentos, a DSSOPT comegou a analisar a situacao
do aproveitamento do terreno em questdo. Para os casos de terrenos
cujo aproveitamento ndo foi concluido dentro do prazo estipulado, a
DSSOPT também nao promoveu o processo de aplicacdo de multa
contratualmente estipulada ou o processo de declaracio de

caducidade de concessdo nos termos legais.

3. Gestdo ndo sistemdtica de solos: Segundo a lei organica da DSSOPT,
ao Departamento de Gestdo de Solos compete a gestdo e a
fiscalizacdo dos solos, mas a fiscalizagdo da conclusd@ao ou ndo por
parte do concessiondrio do aproveitamento do terreno dentro do

prazo estipulado depende de procedimentos administrativos a cargo
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das subunidades orginicas responsdveis pelo planeamento
urbanistico e pela apreciacdo das obras. Uma vez que nao foi criado
um mecanismo eficaz de permuta de informacdes e comunicacdo
entre as subunidades organicas da DSSOPT, os trabalhos de gestdo

de solos ficam fraccionados e desordenados.

Gestdo ndo cientifica de solos: Como os trabalhos de gestdo de solos
envolvem uma grande quantidade de informacdes e documentos,
utilizar-se apenas a forma tradicional de gestdo com recurso ao
arquivamento de processos faz com que ndo sé fique dificil a
consulta de processos, mas também ocorra facilmente a perda e
extravio ou omissao de documentos importantes. De momento, a
DSSOPT ainda ndo desenvolveu um conjunto de sistemas
informéticos exclusivamente destinados a gestdo de solos, o que
dificulta a digitalizacio dos documentos respeitantes a gestdo de
solos e a automatizacdo dos respectivos procedimentos, nao
alcancando, assim, o objectivo da gestdao de solos de forma cientifica

e eficaz.

Depois de o Secretario para os Transportes € Obras Publicas emitir
em 2010 um despacho exigindo o acompanhamento dos terrenos cujo
aproveitamento ndo foi concluido dentro do prazo estipulado, os
trabalhos da DSSOPT no ambito da gestdo de solos, sem duvida,
melhoraram muito. No entanto, para uma prossecucdao e
concretizagdo verdadeira do “principio de fiscalizacdo” previsto na
alinea 3) do artigo 2.° da nova Lei de terras, € necessario que a
gestao de solos seja realizada ainda mais activamente e por iniciativa
propria, seja criado o mais breve possivel um conjunto de sistemas
informéticos exclusivamente destinados a gestdo de solos a serem
partilhados entre as subunidades orginicas da DSSOPT e seja

elaborada uma colectinea de informacgdes sobre a concessdo € o
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aproveitamento de terrenos, com vista a uma gestdo dos recursos

territoriais mais valiosos da RAEM de forma cientifica e eficaz.
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Conclusao e sugestoes do CCAC na sequéncia da
investigacao sobre a nao declaracao da caducidade das
concessoes dos 16 terrenos:

1. Na investigacdo, o CCAC nao verificou que as decisdes da
Administracdo Publica pela ndo declaracdo de caducidade das
concessoes dos 16 terrenos violaram qualquer disposi¢ao legal em
vigor. Enquadram-se na esfera da discricionariedade da
Administracdo Publica a razdo e as consideracOes concretas
relativamente a cada caso de ndo declaracdo de caducidade da
concessao, nao tendo o CCAC a competéncia legal e recursos e
meios técnicos para avaliar se a decisdo em causa € a mais adequada
ou se a mesma corresponde ao interesse publico, pelo que a

Administracao Publica deve responder pela sua decisdo.

2. As concessdes provisorias de 25 anos de 3 dos referidos 16 terrenos
j& expiraram, ndo tendo, porém, ainda sido declaradas a caducidade
destas concessdes, 0 que constitui ndo s6 uma lacuna na gestdo dos
recursos territoriais da RAEM, prejudicando o interesse publico e os
interesses patrimoniais da RAEM e provocando atraso no
aproveitamento eficaz de terrenos, mas representa também um risco
potencial para os direitos e interesses de terceiros de boa fé. E
necessdrio a Administracdo Publica considerar, ao abrigo da Lei de

terras, emitir a declaracdo de caducidade das concessdes em causa o

mais breve possivel.

3. Deve ter-se em consideragdo a revisao da Lei de terras em vigor se se
reunirem condi¢Oes para tal, clarificando mais a definicdo, ou
emitindo uma orientacdo mais clara, sobre o atraso no
aproveitamento de terrenos que seja imputdvel ao concessionario e

sobre a declaracdo de caducidade de concessdo, de modo a que o
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tratamento que a Administracdo Publica dard aos casos de terrenos
cujo aproveitamento nao seja concluido no prazo estipulado esteja

mais fundamentado e de acordo com a lei.

Deve ter-se em consideracio que a decisdo tomada pela
Administracdo Publica sobre a autorizacdo da prorrogacao do prazo
de aproveitamento do terreno e o respectivo fundamento sejam
divulgada ao publico de forma adequada, no sentido de aumentar a
transparéncia na gestdo de solos por parte do Governo da RAEM,
assegurando o direito da populagdo a informacgdo e facilitando o

exercicio do direito a fiscalizacdo por parte da opinido publica.

Devem ser tomadas medidas para que as sang¢des para o atraso no
aproveitamento do terreno tenham um efeito efectivamente dissuasor.
A titulo de exemplo, nos futuros contratos de concessao, devera ser
fixado um valor razodvel de multa de acordo com o custo de terreno
e a situacao do mercado, ou feita uma revisao da legislacdo em vigor
quando se e se reunirem condicdes para tal, por forma a resolver, a
partir do proprio regime, o problema da desarticulacdo entre o valor

das multas aplicadas e a realidade.

A forma do tratamento dos terrenos cujo aproveitamento ndo foi
concluido dentro do prazo estipulado consiste na questao de como se
gerir, eficazmente e nos termos legais, os recursos territoriais da
RAEM, tendo em consideragao o interesse publico. A Administracdao
Publica deve divulgar as respectivas informagdes a comunidade de
forma atempada, integral e precisa. Pode-se apreciar se a decisdo da
Administracdo Publica é a mais adequada ou correspondente ao
interesse publico através da fiscalizacdo levada a cabo pelos cidadaos

e pela opinido publica.

A gestdo de solos pelos servigcos competentes para as obras publicas
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deve ser realizada ainda mais activamente e por iniciativa propria,
devendo ser criado o mais cedo possivel um conjunto de sistemas
informéticos exclusivamente destinados a gestdo de solos e
partilhados entre as subunidades da DSSOPT e ser elaborada uma
colectanea de informacgdes sobre a concessao e o aproveitamento de
terrenos, com vista a uma gestdo dos recursos territoriais mais

valiosos da RAEM de forma cientifica e eficaz.

Apresenta-se o presente Relatorio a Sua Exceléncia o Chefe do
Executivo para que seja considerada a adopciao de medidas de

acompanhamento adequadas.

Comissariado contra a Corrupg¢do, aos 15 de Dezembro de 2015.

O Comissario,

Cheong Weng Chon
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Anexo

Lista de elementos identificativos dos 16 terrenos cuja caducidade de concessao nao foi declarada

N.° de despacho

e Rt de concessao / Area de . .
° Concessionario / . ~ ~ Data de Prazo de |Fins de aproveitamento
N. Localizacao do terreno de alteracao ao | terreno ~ o
Procurador 2 concessao | concessao do terreno
contrato de (m?)
concessao
Construcido de um
Transmac - Transportes Terreno situado na Estrada 12/SAES/87 d:gtlifrigil(; Caoimns?alizllszses
1 Urbanos de Macau, Marginal da Ilha Verde, junto 4081 1988/12/30 | 2013/12/29 | . . a¢
. 218/SAOPH/88 industriais, terminal de
S.A.R.L. ao Edf. Industrial Wa Pou P
autocarros publicos e
estacionamento
Terreno situado na Taipa, no C'Ofls'trugao de 4m
Transmac - Transportes aveto formado pela Rua Wo edificio com 3 pisos
2 Urbanos de Macau, g . p 185/GM/89 3754 1989/12/29 | 2014/12/28 | destinado a terminal de
Mok, Avenida Son On e Rua P
S.A.R.L. da Prosperidade autocarros publicos e
p estacionamento
Construcido de um
. edificio, constituido por
Terreno situado no gaveto 1 p6dio de 4 pisos sobre
Sociedade Fomento formado pela Avenida Dr. 38/SATOP/0 o pual assentgm 2 torres
3 Predial Omar. Lda Sun Yat-Sen, Alameda Dr. 32/SOPT/2001 6480 1990/7/27 201577126 de(:l 13 pisos destinado a
’ ) Carlos d'Assumpcgédo e 67/SOPT/2004 p

Rua de Madrid

habita¢cdo, comércio,
estacionamento e
instalacdes sociais




N.° de despacho

B e Aot de concessao / Area de . .
& Concessionario / c - ~ Data de Prazo de |Fins de aproveitamento
N. Localizacao do terreno de alteracao ao | terreno = o
Procurador 2 concessao | concessao do terreno
contrato de (m?)
concessao
Construcdo de um
Macau — Obras de Terreno situado no gaveto ed1’1:1c.10, const}tuldo por
. 1 p6édio de 4 pisos sobre
Aterro, Lda./ formado pela Avenida Dr. 38/SATOP/90 o qual assentam 2 torres
4 Companhia de Sun Yat-Sen, Avenida do 6480 1990/7/28 2015/7/27 quat ; .

: . R 43/SOPT/2001 de 19 pisos e de 13 pisos,
Desenvolvimento Fomento| Governador Jaime Silvério respectivamente
Predial Sei Pou Limitada | Marques e Rua de Madrid -SP S

destinado a habitacdo,
comércio e hotel
. . . . Construcdo de edificios
Sociedade de Investimento| Terreno situado na Avenida 203/GM/89 comerciais e de
5 |Imobilidrio Hio Keng Van,| Doutor Mério Soares, junto 73/SATOP/92 4169 1991/7/30 2016/7/29 escritérios e
S.A.R.L. ao Grand Emperor Hotel 91/SATOP/94 .
estacionamento
Sociedade de Turismo e Terreno situado no gaveto 15/SATOP/93 Consct(r)lllngz;(; dislé?glowl
6 Diversdes de Macau. S. A entre a Rua de Goa e 54/SATOP/95 1295 1993/2/8 20187217 estacionamelilto sendo
P a Rua de Kunming 2/SATOP/98 ’
4 em cave
Terreno situado na Avenida
7 Pun Wai Man do Cais de Pac On da Taipa, | 359, 10p/g4 1699 | 1994/3/30 | 2019/3/29 Construcdo de

junto ao Templo Pequeno
de Kun Iam

uma vivenda




N.° de despacho

B e Aot de concessao / Area de - .
& Concessionario / c - ~ Data de Prazo de |Fins de aproveitamento
N. Localizacao do terreno de alteracao ao | terreno = o
Procurador 2 concessao | concessao do terreno
contrato de (m?)
concessao
. . Terreno situado na Rua Construcido de um hotel
Sociedade Hoteleira dos Jogos da Asia Oriental de 5 estrelas com 13
8 Macau Taipa Resort, & . 173/SATOP/97 15823 1997/12/31 | 2022/12/30 . .
. da Taipa, junto a Macau pisos e estacionamento,
Limitada P .
Jockey Club com pddio de 3 pisos
Terreno situado na Avenida Construcido de um
Companhia de dos Jogos da Asia Oriental edificio com 5 pisos
? Investimento Jockey, Lda. da Taipa, junto a Macau 13/SATOP/8 8124 1998/3/11 2023/3/10 destinado a habitacido
Jockey Club e estacionamento
Construcido de um
edificio com 2 pisos em
Terreno situado na Estrada cave, 4 torres de 4 pisos,
Companhia de Governador Albano de 6 pisos, 22 pisos e 28
10 Investimento Jockey, Lda.| Oliveira da Taipa, junto a 32/SATOPPS 13517 1998/4/29 2023/4/28 pisos, destinado a
Macau Jockey Club habitag¢do, comércio,
instalacdes sociais
e estacionamento
Terreno situado na Taipa, Construcido de um
11 Centro de Cargo no gaveto entre a Avenida 90/SATOP/98 5549 1998/8/26 2023/8/25 edificio com 3 pisos

Sino-Macau, Lda.

Son On e a Rua da
Tranquilidade

destinado a armazém
e escritorios




N.° de despacho

Qe Rt de concessao / Area de . .
& Concessionario / c - ~ Data de Prazo de |Fins de aproveitamento
N. Localizacao do terreno de alteracao ao | terreno = o
Procurador 2 concessao | concessao do terreno
contrato de (m?)
concessao
. . Construcido de um
Studio City .
12 Desenvolvimentos, Studio City Macau 100/SOPT/2001 140789 | 2001/10/7 | 2026/10/6 | CSOmPlexo de hotéis e
. 31/SOPT/2012 um centro de producdo
Limitada . P
cinematografica
Sociedade Hoteleira e |Terreno situado na Estrada da
13 de Turismo S. Tiago, Penha, junto a parte traseira 56/SOPT/2003 1452 2003/6/25 2028/6/24 Expansdo de hotel
Limitada da Pousada de Sdo Tiago
Ai;:ﬁli%i(; Ucngg?ui?zn];res Terreno situado na Estrada da
14 &l ’ . ’ Ponta da Cabrita da Taipa, 98/SOPT/2003 8000 2003/11/19 | 2028/11/18 | Construgdo de cemitério
Budista e Tauista de . . .
junto ao Cemitério «Hau Si»
Macau
Companhia Great China =
Lda. / Companhia de Broadway Macau Hotel 46/SOPT/2004 esct;)(lsliscffll:ij:n(tlg :()t(f;’to
15 | Investimento e Fomento (anterior G y d Waldo Hotel) 49/SOPT/2004 38363 2004/5/23 2029/5/11 de abasteci tpd
Predial Great Will, anterior rand Yraldo Hote 84/SOPT/2006 ¢ apastecimento de
.. combustiveis
Limitada
Terreno situado no aterro
entre as ilhas de Coloane e Construgdo de um parque
16 | Sociedade Macau Parque |da Taipa (COTAID), no gaveto 2/SOPT/2006 106015 | 2006/1/18 | 2031/1/17 |temitico e um complexo

Tematico e Resort, S.A.

formado pela Rua de Ténis,
Rua da Patinagem e Estrada
Flor de Lotus

hoteleiro




