DA USUCAPIAO DE IMOVEIS EM MACAU

Pelo Prof. Doutor Anténio Menezes Cordeiro

I — Introdugio
1. Os termos do problema: a usucapido e as suas limitagoes

I. O Cédigo Civil vigente define a usucapido no seu
artigo 1287.°

A posse do direito de propriedade ou de outros direitos
reais de gozo, mantida por certo lapso de tempo, faculta ao
possuidor, salvo disposi¢do em contrdrio, a aquisi¢do do
direito a cujo exercicio corresponde a sua actuag@o: é o que
se chama usucapido.

A nogio legal — ndo vinculativa, enquanto férmula cienti-
fica —, tem sofrido algumas achegas doutrindrias. Na verdade,
entende-se hoje que a posse se reporta a coisas corpreas € nao a
«direitos». A usucapido serd, entdo, a constituigdo, facultada ao
possuidor, do direito real correspondente a sua posse, desde que
esta, dotada de certas caracteristicas, se tenha mantido pelo lapso
de tempo determinado na lei ().

Por seu turno, a posse ¢ uma situagdo juridica que surge
quando alguém exerce, em certas circunstincias, o controlo mate-
rial sobre uma coisa corpérea ().

(') MENEZES CORDEIRO, Direitos Reais, 2.° vol. (1979), 670.

(%) Nao cabe agora invocar a querela cléssica entre os pensamentos de SAVIGNY
e de JHERING, quanto a saber se a lei portuguesa consagra uma orientagio subjectivista
ou objectivista de posse. A matéria pode ser confrontada, com indicagdes, nos nossos
Direitos Reais, 1.° vol. (1979), 538 ss.
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II. A usucapido, vigente na generalidade dos actuais
Direitos continentais, é o produto duma evolugdo histérico-cultu-
ral longa e complexa.

No antigo Direito romano, o dominio obtinha-se por um uso
(uma posse) do imével por dois anos ou do mével por um.
Posteriormente, este instituto veio a mesclar-se com a prescriptio
longi temporis: de origem grega, este instituto permitia 4 pessoa
que, durante vinte anos, tivesse possuido uma coisa, invocar esse
facto como modo de deter pretensdes reivindicativas.

O Corpus luris Civilis operaria a fusdo definitiva entre as
referidas realidades. Deu, assim, lugar a «prescri¢do positiva» do
Direito comum e do Cédigo de Seabra, antecedente imediato da
actual usucapido.

III. Os fundamentos sociolégicos e politicos da usucapido
tém sido debatidos ao longo da Histéria. Fundamentalmente, o
consenso tem sido feito em torno de duas vertentes:

— a prova;
— a justica material.

A nivel de prova, verifica-se que o direito de propriedade e
os demais direitos reais de gozo sdo, por defini¢do, direitos de
longa duragdo. Podem mesmo perdurar ao longo de séculos.
Nessas condigdes, pode tornar-se invidvel, para os titulares, pro-
var o facto constitutivo do seu direito. A usucapido funciona entio
como meio irrefutdvel de prova: defende, antes do mais, a exce-
1éncia da posig¢éo do proprietario legitimo.

Em termos materiais, a usucapido, assente na exceléncia
duma posse qualificada e com prazos alongados, surge como
fonte legitimadora do dominio. O possuidor mostrou merecer ser
proprietdrio. Paralelamente, qualquer outro pretendente veio a
colocar-se, pelo seu desinteresse, na posi¢@o inversa de mais nio
merecer a titularidade que, de facto, enjeitou.

Em suma: a usucapido realiza a velha aspiragdo histérico-
-social de reconhecer o dominio a quem, de facto, trabalhe os
bens disponiveis e lhes dé utilidade pessoal e social.

IV. A usucapido tem determinados requisitos, que constam
da lei, que tém sido analisados pela doutrina e que a jurisprudén-
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cia. ao longo dos séculos, tem vindo a aplicar. Nao &, contudo,
problema do presente estudo examinar tais requisitos: eles ndo
colocam didvidas que, assumam, no dmbito do ordenamento de
Macau. particular preméncia.

O tema a enfrentar resulta de outra ordem de consideragdes.

Em principio e pela sua prépria razdo de ser, a usucapido
funciona perante todos os bens apropridveis, isto €, susceptiveis
de posse individual. H4, porém, duas ordens de limitagoes:

— a dos bens sobre os quais n3o seja possivel a propriedade
privada; ai, o préprio efeito em jogo — a constitui¢do do
direito de propriedade — € impossivel;

— a de situagles especiais que, por razdes ponderosas de
politica legislativa, a lei tenha decidido excluir da usuca-
pido: a tal propésito, a prépria nogdo legal de usucapido,
contida no artigo 1287.° do Cédigo Civil, teve o cuidado
de ressalvar a eventual «...disposi¢do em contrdrio...».

No presente estudo, trata-se precisamente de averiguar em
que medida as leis especiais de Macau, em nome do condiciona-
lismo local, decidiram excluir certos bens da usucapiio.

2. Os pontos a considerar

I. No desenvolvimento subsequente, parece adequado cami-
nhar do geral para o especial.

Nestes termos, vai-se comegar por estudar o regime dos bens
do Estado e doutras pessoas piiblicas de base territorial, em geral.
Trata-se, sabidamente, dum sector normativo que lida com as
velhas nogdes de dominio piblico e de dominio privado do Estado

ou entidades equiparadas. Ha, ainda, regimes especiais a ter em
conta.

II. De seguida, impde-se rememorar o regime dos bens
ultramarinos. O regime vigente em Macau §&, ainda, em boa parte,

tributério de regras genéricas adoptadas para o antigo Ultramar
portugués. ‘
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Adiante-se, alids, que o centralismo de Lisboa, particular-
mente aquando das reformas liberais e das reformas do Estado
Novo, terd, por vezes, ido demasiado longe na uniformizagio dos
regimes. Por certo que as situagdes de Cabo Verde, da Guiné, de
S. Tomé, de Angola, de Mogambique, do Estado da India, de
Macau e de Timor nio eram idénticas. E dentro desses territérios
haveria, também, por certo, diferengas ambientais, econémicas e
sociais que justificariam uma maior diferenciagio de regimes.

ITI. Por fim, caberé estudar o regime especifico de Macau.
A andlise incidird, por exceléncia, nos diplomas especialmente
aprontados para esse Territério.

Outros factores haverd, porém, que ter em conta. E designa-
damente: todo o regime especifico de Macau pressupde conceitos,
normas e principios de Direito privado portugués, tendencial-
mente aplicdveis. Além disso, a Ciéncia juridica que ird guiar o
intérprete-aplicador é, também, comum.

IV. Pelo exposto, a sequéncia ird considerar, sucessiva-
mente:

- 0 regime dos bens do Estado e doutras pessoas piiblicas
territoriais em geral;

— 0s bens ultramarinos;

— os bens de Macau.

1. Do regime dos bens do Estado e doutras pessoas piblicas
territoriais em geral

3. O dominio publico; conteiido

I. O Estado € — ou pode ser — sujeito de Direito privado.
Enquanto pessoa colectiva, ele pode agir despido dos seus poderes
de autoridade, como qualquer particular. Nessa medida, como
adiante melhor serd enfocado, ele pode ser titular dos diversos
direitos reais.

Mas o Estado pode, também, aproveitar coisas corpéreas
através de esquemas proprios de Direito piiblico, isto &, de esque-
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mas que pressupdem normas que, no seu conjunto, postulam a
favor de certas pessoas poderes de autoridade, dentro duma regra
de competéncia, ou seja: uma regra que s permite agir perante
normas habilitantes.

Tradicionalmente, dominio piblico traduz o conjunto de bens
que o Estado aproveita para os seus fins usando poderes de auto-
ridade, ou seja, através do Direito publico (3).

II. A ideia de dominio puiblico remonta ao Direito roma-
no (*). J4 entdo se fazia notar que a dominialidade dependia dum
duplo critério:

—— a sua pertenca ao Estado;
— a sua utilizagao por todos os membros da comunidade.

A perten¢a ao Estado conduzia ao ager publicus. Este nio
era, classicamente, susceptivel de apropriagdo privada mas, ape-
nas, objecto de concessdes precdrias. Mais tarde, o ager publicus
iria sofrendo um processo de privatizacéo, até se confundir com o
dominio romano aquando das codificagdes.

A wtilizagd@o comum deu azo as diversas categorias de res
extra patrimonium, com destaque para as res communes omnium.

No periodo intermédio, diversas tensdes generalizadoras
levariam a confusdo entre bens piiblicos e bens da coroa dei-
xando-se, ainda, entender que a propriedade piiblica apenas pelo
sujeito se distinguiria da privada (°). De todo o modo, manteve-se
a indicagio das res extra commercium, portanto, de coisas que,
pela natureza ou pelo Direito, ndo poderiam, a partida, ser objecto
da comum propriedade privada ().

(*) MENEZES CORDEIRO, Direitos Reais, 1.° vol. cit.,, 178. Cf., por ultimo,
VINCENZO CERULLI IRELLIL, Beni pubblici, em Digesto, 4. ed. Discipline
Pubblicistiche, 2.° vol. (1987), 273-303 e VINCENZO CAPUTI CAMBRENGH], Beni
pubblici (uso dei), idem, 304-318.

(*) Cf. ENNIO CORTESE, Demanio (diritto romano), ED vol. 12 (1964), 70-74
¢ MARIA ADA BENEDETTO, Demanio (storia del diritto), NssDI vol. 5 (1960),
423-427.

(®) Cf. ENNIO CORTESE, Demanio (diritto intermedio), ED vol. 12 (1964),
75-83.

(®) Cf. GUSTAVO INGROSSO, Demanio (diritto moderno), NssDI vol. 5
(1960), 427-438 (427).
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III. O Direito positivo portugués vigente, na sequéncia refe-
rida, admite a categoria técnica e conceitual de dominio piblico.
Este designa uma categoria de coisas e, ainda, os poderes do
Estado sobre elas (7).

As coisas publicas — portanto, as que integram o dominio
ptiblico — sdo enunciadas pela lei (}). Doutrinariamente e na
sequéncia d¢ MARCELLO CAETANO (*), distinguem-se dois
grupos de acordo com o critério a que obedegam:

— o critério do destino das coisas;
— o critério dos caracteres que apresentam.

O destino dos bens abrange, ele préprio, trés subcritérios:

— 0 uso publico: sdo publicas as coisas destinadas ao uso de
todos;

— 0 servigo publico: sdo publicas as coisas utilizadas pelos
servigos publicos ou sobre as quais incida a actuagado
destes;

-— 0 fim administrativo: sdo publicas as coisas que, directa-
mente, satisfagam os fins duma pessoa colectiva publica.

Estes subcritérios apresentam uma progressio no sentido da
artificialidade. Tém, porém, o 6bice de nao corresponderem intei-
ramente a realidade: é possivel, nos trés casos, apontar situagoes
concretas que ndo sio redutiveis por nenhuma das apontadas vias.

Os caracteres das coisas dao azo a dois subcritérios:

— a afectagdo: sao publicas as coisas destinadas a produzir
utilidade publica;

— a lei: sdo piblicas as coisas assim consideradas por fonte
bastante.

O qltimo subcritério deve ser considerado o mais ajustado.
Os restantes, nas palavras d¢ MARCELLO CAETANO, mais ndo

(") DIOGO FREITAS DO AMARAL, A utilizacdo do dominio piiblico pelos par-
ticulares (1965), 12.

(") CARLOS MOREIRA, Do dominio piblico (1931), 124 ss.

(> MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 9.* ed. (1972),
857 ss.
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sdo do que indicios tidos (eventualmente) em conta pelo legis-
lador.

IV. Quais sdo as coisas publicas. objecto do dominio
publico? A Constitui¢do de 1933, no artigo 49.°, previa o dominio
publico e enumerava, directa e indirectamente, alguns bens que o
integravam. Surpreendentemente, a categoria do dominio publico
ndo apareceu na Constituigdo de 1976, versdo inicial. Haveria,
entdo, que entender que ela subsistiu apoiada, apenas, na legisla-
¢do ordindria ('"). A anomalia seria reparada na Revisdo de 1989.
Cabe recordar aqui o artigo 84.° da Constituigdo, tal como resul-
tou da Revisdo em causa:

I. Pertencem ao dominio publico:

a) As dguas territoriais com seus leitos e os fundos
marinhos contiguos, bem como os lagos, lagoas e
cursos de dgua navegdveis ou flutudveis, com os
respectivos leitos;

b) As camadas aéreas superiores ao territério acima
do limite reconhecido ao proprietdrio ou superfi-
cidrio;

¢) Os jazigos minerais, as nascentes de dguas mine-
romedicinais, as cavidades naturais subterrineas
existentes no subsolo, com excepgdo das rochas,
terras comuns e outros materiais habitualmente
usados na construgio;

d) As estradas;

e) As linhas férreas nacionais;

) Outros bens como tal classificados por lei.

2. A lei define quais os bens que integram o dominio
publico do Estado, o dominio piblico das regides auténomas
e o dominio piblico das autarquias locais, bem como o seu
regime, condi¢des de utilizagao e limites.

(% MENEZES CORDEIRO, Direitos Reais, 1.° vol. cit., 182-184; uma enumera-
¢do de diplomas pode ser confrontada em J.F. NUNES BARATA, Dominio publtco, Pélis
2.2 vol. (1984), 706-711 (707 ss.).
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Como se vé, para além da enumeragdo feita na ‘Lel
Fundamental, a propria Constituigdo remete para a lel: O regime
¢, também, matéria que preocuparé o legislador ordinario.

4. Continuagdo; regime e natureZa

I. O Direito piblico nio é um Direito codificado. Assim,
muitos dos regimes que nele surgem tém uma generalizagao pro-
blemética.

Estas consideragoes aplicam-se ao dominio piblico. As
diversas hipoteses dominials t¢m as suas regras: pense-s€ no
domfnio maritimo, no dominio ferrovidrio, no dominio hidrico ou
no domfnio militar.

Nio obstante — ¢ ainda que & custa de uma certa abstrac-
¢30 ~— ¢ possivel indicar alguns aspectos gerais.

H. Como vectores normativos gerais atinentes ao dominio
puablico, encontramos os seguintes (M'):

-— & constituigdo, a transmissdo. a modificagio e a extingao
da situagdo dominial publica regula-se pelo Direito
publico ¢, designadamente:

—~s¢ a lei pode determinar a publicizagdo dum bem ou a
sua desafectagio;

- a comercialidade dos bens publicos ndo é possivel em
termos de Direito privado,

-— 60 podem ser titulares pessoas colectivas de Direito
publico;

— 0 aproveitamento decorre em termos de Direito publico,
de modo a corresponder aos fins do Estado;

— a sua defesa ¢ feita directamente pelo Estado que, sem
necessidade de prévio recurso aos tribunais, faz uso do
seu ius imperti.

('Y MENEZES CORDEIRO. Direitos Reais. 1.2 vol. cit., 180-181.
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II. Pergunta-se, perante os elementos coligidos, qual a natu-
reza juridica do dominio piblico, enquanto situa¢do juridico-
-subjectiva.

A doutrina fala, a esse propésito, em propriedade piblica.
Sendo o direito de propriedade (privada) uma permissio norma-
tiva especifica, plena e exclusiva, de aproveitamento duma coisa
corpdrea, a propriedade piiblica traduziré uma permissao-obriga-
¢do publica normativa especifica, plena e exclusiva, de proceder
a esse aproveitamento.

Na verdade, no Direito publico, os direitos subjectivos tém o
sentido de poderes-deveres.

5. O dominio privado

I. Como foi referido, o Estado ¢ sujeito de Direito privado.
Nessa medida, ele actuard como qualquer pessoa, sem poderes de
autoridade ou ius imperii ('?). Nessa medida, ele poderd adquirir
os diversos direitos reais compondo, com eles, um patriménio de
tipo privado.

O dominio privado do Estado equivale a esse patriménio ou,
noutro prisma: traduz o direito ou direitos do Estado sobre ele.

II. A propriedade técnica — portanto: o direito privado de
propriedade sobre iméveis — do Estado segue o regime geral do
Cédigo Civil. Pode, porém, haver especificidade.

Desde logo, o Estado ndo actua, em termos internos, como
qualquer pessoa colectiva privada. H4 regras de competéncia,
regras organicas e regras contabilisticas a observar.

Em termos externos porém, nio hd, em principio, diferengas.
Nas relagdes com terceiros, o Estado, no dominio privado, ndo se
distinguiria de qualquer particular. Mas hd que lidar com normas
legais especificas.

(*?) Cf. J.F. NUNES BARATA, Dominio privado, Pélis 2 (1984), 695-706 (695).
Para maiores desenvolvimentos, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Admi-
nistrativo, 2.° vol., 9.2 ed. cit., 936 ss.
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1Il. Na verdade, o Estado nio é um proprietdrio comum: ele
tem o poder legislativo proprio da soberania. Assim, ao long? dos
tempos, e ainda que invocando — com mais ou menos razao —
sempre o interesse priblico, o Estado foi promovendo certas regras
especiais que vém perturbar a propria logica da existéncia dum
dominio privado do Estado.

Em termos interpretativos e aplicativos, cabe sublinhar que
tais regras devem passar pelo crivo da Constituigdo e, designada-
mente, pelo do principio da igualdade ¢ pelo do respeito pela pro-
priedude dos outros.

Resolvido esse ponto, cumpre recordar que as regras em jogo
sdo, ainda, materialmente excepcionais. Fica vedada a sua apli-
cagdo analogica ¢ excluir-se-d, em principio, qualquer interpreta-
¢do extensiva.

Na falta de norma especifica que satisfaga os apontados
requisitos, o regime geral do Codigo Civil encontra aplicagio:
nesse sentido dispoe o artigo 1304.° do referido Cédigo.

IV. Na base de centas especificidades ¢ comum, no dominio
privado, a distingdo entre dominio privado disponivel e indisponi-
vel. Como explica MARCELLO CAETANO. esta distingao nio
deve ser tomada A letra.

Em principio, o dominio privado disponivel reporta-se a bens
que ndo servem nenhuma especial fungio especificamente admi-
nistrativa do Estado. Intensificam-se. aqui. os vectores que levam
A aplicagdo do Direito civil.

O dominio privado indisponivel ji tem a ver com bens que,
embora ndo inclufdos, pela lei. no dominio piblico, t8m a ver com
fungdes do Estado, sendo indispensiveis. A lei pode. entio, pre-
ver um regime especifico que. designadamente, restrinja as hip6-
teses de alienagao.

Il — Dos bens ultramarinos
6. Evolu¢do geral
L. Os chamados dominios ultramarinos portugueses implica-

ram, por vezes, vastas extensoes de territério ndo povoadas ou

+
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sub-povoadas. Além disso, as dreas povoadas por nativos eram,
por vezes, ocupadas por colonos.

Durante os séculos XVII e XVIII, a aten¢ado do Estado portu-
gués esteve concentrada no Brasil. Apenas no século XIX, como é
sabido, foi prestada maior atengdo a Africa e aos restantes domi-
nios. Por isso, apenas nessa altura comegaram a surgir medidas
gerais para todo o Ultramar.

A primeira medida desse tipo relatada pelas fontes consta do
Alvard de 18 de Setembro de 1811. Este diploma cometeu a Coroa
a titularidade dos terrenos vagos no Ultramar. Admitia, porém,
que 0s mesmos fossem «divididos» ou «emprazados», numa solu-
¢do que, em termos actualistas, permitiria uma aproximagdo ao
dominio privado disponivel ('3).

II. Um esquema de folego foi o resultante da Lei de 21 de
Agosto de 1856. Este diploma regulava a «alheagdo» dos terrenos
baldios do Ultramar pertencentes ao Estado, salvo determinadas
excepgdes: — artigo 1.° e seu § tinico. A alienagio poderia ser por
compra e venda — portanto, em propriedade — ou por empraza-
mento — artigo 5.°. O beneficidrio deveria proceder ao aproveita-
mento dos terrenos, sob pena de multa e, decorrido certo prazo, de
aforamento a terceiros — artigo 7.°

As regras de «alheagdo» eram fixadas nos artigos 23.° e
seguintes e 29.° e seguintes. A lei compreendia ainda importantes
disposi¢des diversas — artigos 40.° e seguintes — e significativas
disposi¢des transitérias — artigos 56.° e seguintes. Entre estas
cabe consignar o artigo 56.°, § 3.°;

Os possuidores de sesmarias ou de prasos que ndo apre-
sentarem titulos nenhuns serdo, nio obstante, mantidos na
sua posse, que lhes serd confirmada pelo competente titulo,
que se lhes deverd passar pelo teor das antigas cartas, se os
terrenos estiverem tratados e benfeitorizados; ou no caso
contrario, tornando-a perfeita e legal por meio de compra ou

(") Cf. Regime juridico dos terrenos do Estado no Ultramar, sem indicagdo
de autoria, na Gazeta dos Advogados da Relacdo de Loanda, ano 11 (1932), n>* 1 a
3, -X (V). '
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de aforamento, na conformidade das disposi¢bes desta lei;
restringindo-se a respectiva drea aos limites pelo mesmo
fixados, e revertendo ao dominio do Estado os terrenos que
excederem esses limites.

Percorrendo atentamente todo o texto desta lei, nada se V&,
nela, sobre a aquisi¢do por usucapido. Tao-pouco se 1€, nela, qual-
quer ndo reconhecimento da posse ndo titulada; esta, alids, a ser
referida, ndo se prenderia, necessariamente, com a usucapiao. Ja
no Direito romano se admitia posse indbil para a usucapido.
Surpreende, assim, que num parecer da Procuradoria da Republica
de Macau, ali4s excelente, se venha defender o contrario ('4).

III. A grande reforma civil do século XIX foi a resultante
do Cédigo de Seabra, aprovado por Carta de Lei de 1 de Julho de
1867. O Cddigo Civil foi tornado extensivo ao Ultramar, pelo
Decreto de 18 de Novembro de 1869.

O artigo 8.° revogou toda a legislagdo em contrério, com
determinadas excepgdes; por exemplo, ficaram ressalvados os
usos e costumes das Novas Conquistas e os de Damao e Diu, na
india, os usos e costumes dos Chins, nas causas de competéncia
do procurador dos negdcios sinicos, em Macau e 0s usos e costu-
mes dos indigenas de Timor, nas questdes entre eles — § 1.°.

A usucapido prevista no Cédigo de Seabra passou a ser gene-
ricamente aplicdvel ('%).

IV. De seguida, cabe referir a Carta de Lei de 1901, que
aprovou instrugbes para a concessdo de terras. Segundo o
artigo 5.° da Lei em causa, pertence ao dominio do Estado tudo o
que ndo for propriedade particular. Esse diploma declarava
imprescritivel o dominio directo — artigo 52.° — justamente num
capitulo — o I do titulo II — em que tratava do aforamento nas
concessOes relativas as provincias de Angola, Mocambique,
Guiné e distrito auténomo de Timor.

Justamente por via desta proibigéo, é de concluir que a aqui-
si¢do, por usucapido, de propriedade antes pertencente ao Estado,

('*) Parecer de 18-Set.-1990, fl. 11, inédito.
(**) Cf. OLIVEIRA ASCENSAQ, Terrenos vagos e usucapido, RDES XXIII
(1976), 23-62 (33).
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haveria que aplicar o Cédigo Civil. Dois argumentos devem ser
ponderados:

— se a lei quisesse uma imprescritibilidade geral, teria tido
toda a facilidade em dizé-lo;

— ndo hd qualquer analogia de situagdes: o dominio directo
do Estado estd particularmente desprotegido, j& que a
posse efectiva do local compete ao enfiteuta. que ninguém
incomodard; no caso da posse em termos de propriedade,
o Estado tem mais facilidade em reagir.

De novo cabe criticar certas posigdes tomadas por 6rgios
estaduais e retomadas, ad autoritatem, pelo ja referido parecer da
Procuradoria da Repiiblica de Macau ('%): na base da Carta de Lei
n.* 1901 — diploma extenso, com 89 artigos — ndo se retira
nenhum principio da imprescritibilidade dos bens privados ultra-
marinos do Estado.

Acrescente-se ainda que ndo havia qualquer regra que tradu-
zisse uma invocada necessidade de manutengdo dum dominio
emanente do Estado: a propria Carta de Lei de 1901, no seu
artigo 47.°, 3.°, admitia a remigao do foro, adquirindo o enfiteuta o
dominio directo.

V. Segue-se o Regulamento aprovado pelo Decreto de 2
de Setembro de 1901, que nada acrescenta: limita-se, no seu
artigo 163.°, a repetir o artigo 52.° da Carta de Lei.

Segue-se o Decreto de 9 de Julho de 1909, que fixa um
regime provisério aplicivel a Mogambique e que foi mandado
aplicar a Angola por Decreto de 12 de Novembro de 1911. Este
diploma ndo continha qualquer regra de imprescritibilidade.
Porém — e como faz OLIVEIRA ASCENSAQ — h4 que chamar
a atengdo para o artigo 220.° do Decreto em questio ('7). Segundo
esse preceito,

Toda a pessoa que na provincia seja senhora incontest4-
vel de quaisquer terrenos obtidos sem ser por meio de con-
cessdo (...).

(*%) Parecer de 18-Set.-1990, fl. 11 v.
('Y OLIVEIRA ASCENSAQ, Terrenos vagos e usucapido cit., 35.
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Ora sem ser por concessdo, s6 é imagindvel uma aquisigao
OU POr acessao, ou por usucapiao.

V1. Vem, depois, o Decreto n.” 1145, de 28 de Novembro de
1914, que alterou regras das concessoes.

Tem interesse considerar de seguida o Decreto n.° 5347-C,
de 31 de Maio de 1919. Logo o artigo 1.” vem atribuir a Provincia
de Angola a titularidade dos terrenos vagos (e nao ao Estado).
O artigo 62.° conserva a imprescritibilidade do dominio directo,
vindo o artigo 135 a alarga-la aos terrenos arrendados —
artigo 135.". Parcce pressuposta a prescritibilidade no tocante aos
demais direitos ¢, designadamente, no tocante a propriedade: ndo
faria, de facto, sentido vir o legislador afadigar-se em torno duma
enumeragio crescente, quando pretendesse, pura e simplesmente,
declarar imprescritiveis os terrenos vagos.

VIL. Um cuidado especial foi posto na Lei n.* 2001, de 16
de Maio de 1944, que promulgou as bases gerais das concessoes
de terrenos do Estado no Ultramar. O Decreto n. 33 725, de 22 de
Junho de 1944 regulamentou a matéria, aplicdvel a Angola, a
Mogambique ¢ & Guiné. Angola ¢ Mogambique levantaram,
porém, diversas objecgdes, vindo o Regulamento a ser suspenso
pelo Decreto n.* 34 597, de 12 de Maio de 1945,

O Regulamento da Ocupagio e Concessio de Terrenos
nas Provincias Ultramarinas foi aprovado pelo Decreto-Lei
n.* 43 894, de 16 de Setembro de 1961. Este diploma comegava
por definir o domfnio piblico do Estado, no Ultramar — artigo 1.°
— distinto dos terrenos vagos, pertenga de cada provincia ultra-
marina — artigo 2.°

O artigo 4., § tnico. determinava que sobre os terrenos do
dominio publico do Estado ndo pudessem ser adquiridos direitos
por meio de usucapido.

O artigo 41." classificava os terrenos vagos em trés classes:

1.* classe: terenos abrangidos pelas povoagdes:

2. classe: terrenos demarcados para as populagdes, de

acordo com seus usos e costumes;

3.* classe: os restantes.

+
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O artigo 48.° fixava a regra: sobre terrenos vagos ndo podem
ser adquiridos direitos por meio de prescrigdo ou de acessdo imo-
bilidria. Resulta do diploma, no seu conjunto, que tal esquema era
inovatorio. O artigo 197.° dispunha, efectivamente:

Aos titulares de propriedade perfeita, ndo adquirida por
concessdo do Estado, sobre prédios identificados (...) poderd
ser passado titulo.

Ora as dnicas formas de, no Ultramar adquirir a propriedade
sem ser por concessdo do Estado seriam a usucapido e a acessdo,
seguidas, eventualmente, de aquisi¢cdes derivadas; veja-se, alids, o
§ 1.°, o mesmo artigo 197.° ('8).

VIII. Pretendendo alargar o dispositivo do artigo 48.° do
Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 43 894, de 6 de Setembro
de 1961, o legislador ultramarino aprontou o Decreto n.° 47 486,
de 6 de Janeiro de 1967, cujo artigo 1.° veio determinar:

1. O disposto no artigo 48.° do Regulamento de
Ocupagao e Concessdo de Terrenos, aprovado pelo Decreto
n.° 43 894, de 6 de Setembro de 1961, € aplicavel a todos os
terrenos do patriménio das provincias ultramarinas ou das
autarquias locais na posse de particulares que ndo possuam
titulos de propriedade ou de concessdo e que os ndo tenham
adquirido por acto de concessdo do Estado, provincia ou
autarquia local, ainda que a data da entrada em vigor do refe-
rido regulamento jd tivessem decorrido os prazos fixados
na lei civil para a aquisi¢do de direitos imobilidrios por pres-
cricéo.

2. Exceptuam-se 0s terrenos cuja aquisi¢do por prescri-
¢do ja tenha sido declarada, a data da entrada em vigor deste
decreto, por decisdo judicial com transito em julgado.

Artigos subsequentes abriam, no entanto, a hipétese de lega-
lizagdo, nos casos em que houvesse aproveitamento.

(")) OLIVEIRA ASCENSAOQ, Terrenos vagos e usucapido cit., 37.
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O preambulo do Decreto n.° 47 486 vinha apresentar o seu
teor como interpretativo. Trata-se — e seja qual for a interpreta-
¢do que, deste diploma, se queria perfilhar — dum esquema desti-
nado a justificar a aparente retroactividade do transcrito artigo 1.
Veremos, 2 frente, quais as consequéncias deste estado de coisas.

IX. Um aparente recuo nesta linha poderia ter sido signifi-
cado pela Lei n.° 6/73, de 13 de Agosto, que aprovou nova Lei de
Terras do Ultramar ('°). Segundo a base Il deste diploma,

1. Consideram-se sujeitos ao regime da propriedade
privada os terrenos sobre os quais tenha sido constituido
definitivamente um direito de propriedade ou outro direito
real.

A base VIII/3 conservava, no entanto, a proibi¢ao de usuca-
pido e de acessdo:
Sobre os terrenos do dominio publico e os terrenos
vagos ndo podem ser adquiridos direitos por prescri¢do ou
por acessdo imobilidria.

A base XXXIII previa a entrada em vigor da Lei com o
Decreto que a viesse regulamentar. Tal Decreto nunca surgiu.
O Império Ultramarino portugués estava, alids, na sua fase ter-
minal.

7. Terrenos vagos e usucapiao

I. A andlise global acima efectuada sobre os bens ultramari-
nos, e designadamente, os denominados terrenos vagos, permite
avancar algumas precisoes.

() Cf. o interessante Parecer n.° 49/X da Camara Corporativa, relativo ao
Projecto de proposta de lei n.° 12/X, da Lei de Terras do Ultramar, em Actas da Camara
Corporativa, n° 145, X Legislatura 1973, 3 de Margo, 1899-1961, relatado por JOSE
FERNANDO NUNES BARATA. E interessante registar, aqui, as afirmages de fungio
social da propriedade (p. 1905) e a preocupagdo de ressalvar os direitos dos «vizinhos das
regedorias», isto €, da populagdo nativa (p. ex., p. 1919).
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Antes de mais, parece claro que toda a copiosa legislacdo
existente teve como motor os Estados Portugueses de Angola e de
Mogambique. A prépria figura de «terrenos vagos» — portanto:
grandes extensdes de territério nio ocupadas permanentemente
por seres humanos — s6 ai era concebivel. Trata-se duma asser-
§30 corroborada pelas cifras em jogo: admitia-se, por exemplo,
que o Estado pudesse conceder, a particulares, dominios com
extensoes até 250 000 ha.

Este estado de coisas é importante para se entender a proibi-
¢30 da usucapido que, no fundo. é a mais justa das formas de
aquisicdo de propriedade: dada a dimensdo do territério, a posse
era incontrolada. podendo haver abusos: no limite, poderia
apresentar-se um interessado que, através duma posse mal detec-
tada pelas autoridades, reivindicasse dominios com milhdes de
hectares.

Néao parece nada realista vir transferir esta occasio legis e
esta ratio decidendi para pequenos territérios, como Macau. Ai, a
proibigcdo de usucapiao equivale a despojar pequenos moradores
das suas habitagoes e nao poderosos colonos de (duvidosos)
dominios.

II. No Ultramar, a usucapido dos terrenos vagos era, de todo
o modo, possivel, pelo menos a partir do Cédigo de Seabra, como
se viu.

De facto, os terrenos vagos pertencem ao patriménio privado
do Estado ou das Provincias. Tal patriménio sujeita-se ao Direito
privado, em toda a sua plenitude, salvo no que norma expressa
venha a excluir. A assim ndo ser, a distingdo entre o dominio
publico e o dominio privado perderia conteiido.

Ao contrdrio do que por vezes se |é em documentagio esta-
dual, a usucapibilidade dos terrenos vagos sempre foi reconhecida
pela lei e pelos seus comentadores.

No rocante a lei, bastara recordar o j4 citado artigo 173.° do
Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 43 894, de 6 de Setembro
de 1961: como poderia haver titulares de propriedade perfeita ndo
adquirida por concessao do Estado sem se admitir a via da usuca-
pido ou da acessdo? Além disso, sucederam-se, ao longo de déca-
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das, proibi¢Oes (muito) sectoriais de prescrigdo, incompreensiveis
se houvesse uma proibigao geral. .

Quanto a doutrina, tem interesse recordar, pela sua actuali-
dade, um texto publicado na Gazeta dos Advogados da Relac¢do
de Luanda, em 1932:

Com efeito, afastadas as raras decisdes divergentes e
sem ter em conta a opinido que os representantes do Estado,
a falta de melhores argumentos, algumas vezes foram obriga-
dos a defender, deve dar-se por fixada e assente a doutrina
que, desde o comego da vigéncia da lei de 9 de Maio de
1901, atribui a0 mesmo Estado a propriedade privada das
terras do Ultramar, que aquela data ainda nio tivessem dono,
s0 classificando de «cousas piblicas» os iméves a que a pro-
pria lei ou os diplomas posteriores que a substituiram, decla-
ram nio poderem ser objecto de futuras concessdes (*°).

De resto, o tinico escrito doutrinario publicado em data mais
recente a luz da actual metodologia juridica — o artigo Terrenos
vagos e usucapido, de OLIVEIRA ASCENSAO, j4 vérias vezes
citado — admite claramente, antes das reformas dos anos ses-
senta, a usucapibilidade de tais terrenos.

1. A partir de determinada altura, certos diplomas, virados
para Angola e para Mogambique, vieram proibir a usucapido de
terrenos vagos. Eles ndo podiam ter atingido as situagOes em que
0 respectivo prazo ja tivesse expirado ao abrigo da lei velha: o
direito de invocar a propriedade €, s6 por si, um direito patrimo-
nial privado, tutelado pelo «direito de propriedade» garantido pela
Constituigdo de 1933. Seria impensavel vir defender recuos, neste
dominio, através da Constituicao de 1976.

IV. Quando se trata o tema «terrenos vagos € usucapido» ha
uma tendéncia imediata e natural para ver, nele, uma questdo de
usucapido contra o Estado.

(*% Regime Juridico dos Terrenos do Estado no Ultramar cit., 1. O préprio JOSE
GUILHERME MARTINS ALVES, do M.P,, no seu alids excelente parecer A proprie-
dade dos terrenos vagos no Ultramar, S1 X111, n.> 68/69 (1964), 397-403, marcado por
vérias posigdes restritivas ndo justificadas, arranca da ideia da prescritibilidade do dom{-
nio privado do Estado.
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A usucapido, porém, pode ser invocada pelo préprio proprie-
tario que, por qualquer razio. nio disponha de titulo registado. Na
verdade, o registo predial nio é constitutivo nem é obrigatério, no
Ultramar. Por isso. a pessoa que, por qualquer razdo, tinha dificul-
dades em estabelecer o seu direito poderd sempre recorrer a usu-
capido: obtido o competente reconhecimento, procede ao registo.

A questdo, neste campo, serd a de provar que certo terreno é
«lerreno vago». Ndo é, de modo algum, terreno vago todo aquele
que ndo se ache registado! Se o terreno estava no comércio pri-
vado. ha que entender, nos termos dos diversos diplomas que tém
vindo regular a matéria que o mesmo é totalmente privado.

Ora os particulares podem, entre si, invocar a usucapido, seja
como modo de dirimir litigios inter-individuais, seja para regulari-
zar a situagdo registal.

IV — Dos bens de Macau
8. Situagao legislativa

L. Os elementos recolhidos permitirdo ponderar o caso de
Macau. Impde-se. em primeiro lugar, levantar a situagdo legisla-
tiva especifica do territério.

Na base surge a Portaria n.* 180, de 15 de Outubro de 1904,
que aprovou instrugées provisirias para a concessdo de terrenos
na provincia de Macau. O seu teor tem a ver, apenas, com a con-
Cessa0 € 0 seu processo.

Segue-se a Portaria n.” 40, de 3 de Abril de 1908, que aprova
0 Regulamento geral provisirio para a concessdo de terrenos em
Macau. Cumpre registar que este diploma admitia, no aforamento
para cultura, a remigdo do foro, ao contrério do que sucedia no
aforamento para construgdo — artigo 18.° Esta solugdo viria a ser
alterada pelo Regulamento geral aprovado pela Portaria n.° 170,
de 22 de Outubro de 1908, que vedou qualquer hipétese de remi-
¢do — artigo 11.°

A Portaria n.° 303, de 16 de Dezembro de 1914 ocupou-se
dos terrenos das Ilhas de Taipa e Coloane, declarando do Estado
os que ndo constituissem propriedade particular adquirida nos
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termos da legislacdo portuguesa — artigo 1.°. A legislagao portu-
guesa previa a usucapiio.

II. O Diploma Legislativo Provincial n.° 18, de 19 de Maio
de 1928, veio aprovar o Regulamento para a concessdo de terre-
nos na provincia de Macau. Como logo se infere do seu artigo 1.°,
esse diploma vinha regular a cedéncia de terrenos da provincia
pertencentes ao Estado, através de aforamento — artigos 17.° e
seguintes — arrendamento — artigos 49.° e seguintes — € ocupa-
¢do tempordria — artigo 65.° e seguintes. Nada mais.

Um novo Regulamento foi aprovado pelo Diploma
Legislativo n.° 651, de 3 de Fevereiro de 1940. Para além de mais
desenvolvido, este Regulamento veio permitir a remigdo dos foros
— artigo 44." — e a transmissdo das concessdes — artigo 45.°

III. O Decreto n.* 43 894, de 6 de Setembro de 1961, ndo
teve aplicagdo em Macau: destinou-se, apenas, a Angola, Mogam-
bique e Guiné.

De todo 0 modo, surgiu o Diploma Legislativo n.° 1679, de
21 de Agosto de 1965, que, no seu predmbulo, declarou ter em
conta 0s «ensinamentos técnicos e doutrindrios colhidos do
Decreto n.* 43 894». A imprescritibilidade ndo era, contudo, esta-
belecida. Mantinha-se a hipétese de remig¢do do dominio util.

O Decreto n.” 47 486, de 6 de Janeiro de 1967, por seu turno,
a ser interpretativo do Decreto n.° 43 894, de 6 de Setembro de
1961, ndo teria, também. aplicagio em Macau: faltaria a lei a
interpretar.

IV. Por fim, hd que lidar com a Lei de Terras de Macau,
aprovada pela Lei n. 6/80/M, de S de Julho.

Este diploma distingue claramente terrenos do dominio
publico, terrenos do dominio privado e terrenos de propriedade
privada — artigo 1.° S&o terrenos do dominio piiblico os assim
considerados por lei — artigo 2.°. Sdo terrenos de propriedade
privada aqueles sobre os quais se tenha constituido definitiva-
mente um direito de propriedade a favor de quem nio seja pessoa
colectiva de direito piblico — artigo 5.°. Ao dominio privado per-
tencem os terrenos restantes — artigo 6.%/1.
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Os terrenos vagos pertencem ao domfnio privado — arti-
20 7.°/2. O artigo 8.° introduziu. finalmente, a regra da imprescri-
tibilidade:

Sobre os terrenos do dominio pblico e do dominio pri-
vado do Territério ndo podem ser adquiridos direitos por
meio de usucapido ou de acessdo imobili4ria.

V. De assinalar, por fim, que a Constituigdo da Republica de
1976. designadamente no tocante aos direitos fundamentais, é
aplicdvel a Macau (?'). Os tribunais — para mais, os portugue-
ses — nao aplicam normas de Macau contrérias 2 Constituigao.

9. O regime aplicdvel

I O regime aplicdvel aos bens iméveis situados em Macau
depende, como se viu da sua qualificagdo como pertencendo ao
dominio piblico, ao dominio privado ou i propriedade privada.

O dominio piiblico é definido por lei; logo, ndo h4 didvidas
quanto a sua composigio.

A propriedade privada abrange, segundo o artigo 5.° da Lei
de Terras, os terrenos sobre os quais tenha sido constituido defini-
tivamente um direito de propriedade por outrem que ndo pessoas
colectivas de direito piiblico. S6 depois surge o artigo 6.° que,
residualmente, define o dominio privado do Territério.

Pois bem: 56 é possivel aplicar o artigo 6.° depois de con-
cluir que o bem em jogo ndo preenche o artigo 5. Nunca o
inverso.

II. O problema do regime aplicdvel ndo deve limitar-se
usucapido. Nos termos do artigo 1268.%/1, do Cédigo Civil, o pos-
suidor goza da presungio de propriedade.

Assim, se um bem se encontra na posse de particulares, pre-
sume-se a propriedade, a menos que o Territ6rio tenha melhor

(*') Cf. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo da Repiiblica
Portuguesa Anotada, 2.* ed., 2.° vol. (1985), 478. A evolugdo constitucional no territ6rio
pode ser confrontada em JORGE NORONHA E SILVEIRA, Subsidios para a Histéria
do Direito Constitucional de Macau (1820-1974) ( 1991). '
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presungio ou que consiga ilidir a presun¢do do particular. Se se
presume a propriedade, esta ird-ser dada como provada: o bem
integra-se no sector do artigo 5.° — propriedade privada.

M. Resulta do teor sistemético da Lei de Terras que nao ha
qualquer inten¢do normativa de retirar terras aos particulares.
O legislador teve o cuidado expresso de reservar para o Territ6rio
apenas os terrenos residuais.

A evolugdo histdrica acima examinada ndo deve permitir
generalizagdes: é evidente que a situagdo social de Macau néo se
pode comparar com a de Angola ou a de Mogambique, na pri-
meira metade deste século.

O legislador, quando se dirigia a realidade africana, tinha de
combater as grandes companhias coloniais e os colonos abusivos,
que desapossavam o Estado e os indigenas — «os vizinhos das
regedorias». Em Macau, a realidade é, seguramente, diversa.

Aparentemente, a aplicagdo a Macau das leis africanas con-
duz precisamente a resultados contririos aos pretendidos pelo
legislador: vai promover o desapossamento dos nativos!

Alids, a propria Lei de Terras de Macau, ao aceitar a locug@o
«terrenos» nao tem em vista, de acordo com toda a evidéncia
interpretativa, edificios e construgdes puramente urbanos.

IV. Todas estas anomalias interpretativas serao evitadas se
se proceder a uma interpretagdo adequada da lei, sobre um pano
de fundo de aplicagdo do Direito civil: ndo €, apenas, o conjunto
de normas sobre usucapido que estd em causa: joga-se, antes, todo
o Direito civil.

10. A usucapido; conclusdo

I. Quando, em Macau, alguém invoque a usucapido, ¢ falsa
pista supor:
— que, porque se invoca a usucapido, ninguém tem a pro-
priedade privada sobre o bem;
— que, logo, o0 bem em jogo é do dominio privado do territ6-
rio;
— e, dai, imgrescriu’vel.
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O caminho a percorrer ¢ diferente, justamente porque se
aplica o Direito privado ao seu todo.

Quem invoca a usucapido. invoca a posse. Esta leva a presu-
mir a propriedade — artigo 1268./1, do Cédigo Civil. Trata-se
duma presungdo que o Territério poderd ilidir com base em
melhor posse ou em registo contririo ou, ainda, nos termos gerais.
Se nao o fizer. o terreno serd dado como pertencente a um parti-
cular, integrando-se no sector da propriedade privada.

Pertencendo ao sector da propriedade privada, pode, sobre
ele, invocar-se a usucapido,

II. Temos. ainda, a considerar uma segunda ordem de argu-
mentos, que apenas funcionardo quando o Estado ilida qualquer
presuncdo de titularidade dos privados: a inconstitucionalidade
da aplicagdo retroactiva do artigo 8." da Lei de Terras de Macau.

Como ponto de partida, hi que recordar o teor inovatério
desse preceito. Nao é exacto que a imprescritibilidade dos terre-
nos vagos do Ultramar tenha sido firmada em 1856: ela surgiu em
1961, através do Decreto n.* 43 894, que ndo se aplica a Macau.
Consequentemente, nio se vé como aplicar a Macau o Decreto
n.” 47 486, de 6 de Janeiro de 1967 que, em termos substancial-
mente inovatorios, vem ampliar o artigo 48. do Regulamento
aprovado pelo citado Decreto n.” 43 894. O seu artigo 1.1 nio
podia ser mais claro.

A imprescritibilidade dos terrenos vagos de Macau foi,
assim, fixada apenas em 1980.

Ela ndo pode prejudicar situagdes anteriores.



