Recurso n° 175/2003

Data : 25 de Marc¢o de 2004

Assuntos: - Procedimento administrativo

- Decisdo sancionatoria
- Principio de participacdo
- Audicado prévia dos interessados

- Vigio de forma

SUMARIO

1. A audicdo ou audiéncia do interessado configura a exigéncia no
ambito do cumprimento do principio da participagdo dos
interessados ou particulares e a sua falta traduz-se num vicio de

forma que leva a anulagdo do acto nos termos do artigo 124° do
CPA.

2. O disposto de audicao dos interessados implica, para os 6rgaos
administrativos, o dever de assegurar a participacdo dos
particulares, bem como das associacdes que tenham por objecto a
defesa dos seus interesses, na formacdo das decisdes que lhe

disserem respeito, designadamente através da respectiva

audiéncia.
3. A audicado dos interessados é multifuncional:
- Participacdo defesa: a participagdo com fins garantisticos;

- participagado funcional: a participacao com fins sociais; e
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- participacdo instrutéria: participagdo com fins instrutérios.

4. Nos processos de natureza disciplinar ou sancionatéria, que tém
como consequéncia a restricdo ou eliminacdo dos direitos dos
administrados ou a aplicagdo de sancdes, em que a falta de

audiéncia constitui vicio de forma de norma procedimental.

O Relator,
Choi Mou Pan
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Recurso n° 175/2003

Recorrente: A

Recorrido: Chefe do Executivo (7 7z & F )

Acordam no Tribunal de Segunda Instancia da

R.A.E.M.:

I. A, casado, residente em Macau, vem interpor recurso
contencioso de anulacdo do Despacho de Exm.° Senho Chefe do
Executivo, de 21/5/2003, que tem por objecto a ratificagio e a
homologacdo das deliberacdes e procedimentos adoptados pela
Comissdao de Compras da Direccao dos Servigos de Finangas em
14/3/2003 e 3/4/2003, relativamente ao fornecimento de tinta

talsificada pelo ora Recorrente, alegando que:

- O Recorrente é empresario comercial, pessoa singular,
registado sob o n.° 8998 na Conservatéria dos Registos
Comercial e Automovel, titular da empresa denominada “B)”,
sita em Macau, Av. do XXX. (doc. n.° 2).

- Foi um dos adjudicatarios do concurso ptublico n.° 5/2001,

realizado pela competente Direccao dos Servigos de Financas,

TSI-.175-2003 Pagina 3



TSI-.175-2003

sobre o fornecimento de artigos de escritério e material

didactico.

A quem competia o fornecimento dos artigos designados sob
a ordem n.° 028 - ou seja, tintas para impressoras, de modelo
“Epson Stylus Photo 1200 T001091”, que, por lapso da
entidade adjudicante, foi inscrito como “Epson Stylus Photo
1200 T001011” - conforme se pode verificar na pagina n.° 10
da relacao dos artigos do Concurso Pablico n.° 5/2001 (doc.

n.° 3, a parte assinalada a amarelo).

Assim, desde o ano de 2001, em cumprimento do contrato
celebrado com o representante da DSF, o Recorrente comegou
a fornecer, nas condi¢oes nele estipuladas, o produto
supramencionado aos diversos servigos publicos indicados no

concurso, sempre que estes o solicitassem (doc. n.° 4).

O Recorrente, por sua vez, adquiriu esses produtos a trés
subagéncias em Hong Kong, ou seja, Maxlando Computer
Systems Ltd., SIS International Ltd. e Jardine One Solution

(Macau) Lda. (doc. n.° 5, parte assinalada a amarelo).

As quais, sdo indicadas pela Companhia Epson Hong Kong,
agente com o direito de exclusivo no fornecimento de tais

produtos, no referido territério vizinho.

Entre o periodo de 14/12/1999 e 24/4/2001, o Recorrente
adquiriu a essas agéncias varios produtos, inclusive a tinta
“Epson Stylus Photo 1200 T001091”, conforme as facturas
pelas mesmas emitidas e que se dao aqui por integralmente

reproduzidas ( doc.s n.°s 6 a 12).
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Produtos esses que se destinaram a fornecer os diversos

servicos publicos.

Em 7/4/2003, o Recorrente recebeu um oficio da DSF, onde se
diz, resumidamente, que o produto de “Epson Stylus Photo
1200 T001091”, fornecido pela sua empresa ao Instituto
Cultural de Macau, era falsificado e que tal facto teria sido ja
confirmado pelos Servigos de Alfdndega, conforme o auto de
avaliacdo efectuado ao produto por entidade competente (doc.

n.° 13, que se da aqui por integralmente reproduzido)

Surpreendido com o contetido do referido oficio, o Recorrente,
por intermédio da sua mulher, C, ligou ao Instituto Cultural
de Macau para se informar do caso, ndo tendo, todavia,

obtido qualquer resposta.

Assim, no dia seguinte, o Recorrente foi a DSF para se inteirar
da situacdo, tendo pedido que lhe fossem mostrados os
produtos alegadamente falsificados, a fim de confirmar se os

mesmos eram por ele fornecidos.
Tal pedido, todavia, foi recusado.

Foi-lhe também dito que o processo em questao ja tinha sido
encaminhado para os Servigos de Alfandega (SPU), tendo em
conta o disposto no Regulamento Administrativo n.° 21/2001,

que aprovou a organizacao e funcionamento dessa entidade.

Em face disso, durante o periodo de Abril e Junho do corrente
ano, o Recorrente dirigiu-se, trés vezes, ao SPU para se
inteirar da situacdo, designadamente para os efeitos previstos

no anterior art.” 11, ndo tendo obtido qualquer resposta.
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Em 9/6/2003, o Recorrente recebeu uma notificacao da
Comissdao de Compras da DSF sobre a cessacdo da sua
adjudicagdo, donde constavam as seguintes deliberagdes
tomadas pela referida Comissdao e homologadas pelo Exm®°

Senhor Chefe do Executivo:

“1. Cessar a adjudicacio do fornecimento de bens a Administracio

pela empresa “B” durante o ano 2003;

2. Excluir a mesma de futuros concursos puiblicos a realizar pelo

prazo de trés anos; e
3. Restituir a sua caugdo definitiva prestada no ano 2003.”
(Tudo conforme o doc. n.° 14)

No entanto, o Despacho, ora recorrido, do Exm.® Senhor
Chefe do Executivo, de 21/5/2003, que homologou as
deliberacdes e procedimentos adoptados pela Comissao de
Compras da Direc¢ao dos Servicos de Financas em 14/3/2003
e 3/4/2003, relativamente ao fornecimento de tinta falsificada
pelo ora Recorrente, padece de vicio de violagao de lei, por
erro nos pressupostos de facto, na medida em que nao foi

dado cumprimento ao disposto no art.° 86.°, n.°1 do C.P.A.

Com efeito, como se declara no Acérdao do TSI, de 2003-03-27,
Proc.° n.° 193/2000, «Nos termos do n.° 1 do art. 86.° do
Coédigo do Procedimento Administrativo (C.P.A), o 6rgao
competente deve procurar averiguar todos os factos cujo
conhecimento seja conveniente para a justa e rdpida decisdo
do procedimento, podendo, para o efeito, recorrer a todos os

meios de prova admitidos em direito, constituindo esse
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normativo a concretizagdo do principio do inquisitério ou da

oficialidade.

A falta de diligéncias reputadas necessarias para a
constituicao da base factica da decisao afectara esta, nao s6 se
tais diligéncias forem obrigatérias (acarretando, assim,
violacdo do principio da legalidade), mas também se a
materialidade dos factos nao estiver comprovada, ou faltarem,
nessa base, factos relevantes alegados pelo interessado, por
insuficiéncia de prova que a Administragdo poderia e deveria

ter colhido (o que gera erro nos pressupostos de facto).

Ou seja, as omissdes, inexactiddes ou insuficiéncias na
instrucdo estdo na origem de um déficit de instrugdo, que
redunda em erro invalidante da decisao, derivado nao sé da
omissao ou pretericao das diligéncias legais, mas também de
ndo se tomar na devida conta, na instrucdo, interesses que
tenham sido introduzidos pelo interessado, ou factos que

fossem necessarios para a decisdo do procedimento».

Ora, tais exigéncias probatérias ndo foram respeitadas, como
viria a suceder com as diligéncias, entretanto, realizadas pelo
Recorrente, ao enviar, em 26/6/2003, uma tinta “Epson Stylus
Photo 1200 T001091” em stock a entidade fornecedora em
Hong Kong, ou seja, a Maxland Computer Systems Ltd (doc.
n.° 15).

Onde foi confirmado que a tinta examinada era auténtica,
conforme o resultado do exame, que ora se da aqui por

integralmente reproduzido (doc. n.° 16).
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Apenas se teve em conta o Auto de Avaliagdo de 11.04.2003,

efectuado pelos Servicos de Alfandega.

Por outro lado, o acto recorrido padece, também, de vicio de
violagdo de lei, por ndo ter sido dado cumprimento ao
disposto nos arts. 54.° e 58.° do Decreto-Lei 63/85/M, de 6 de
Julho.

Efectivamente, o n.° 1 do aludido art. 54.° impde que, quando
se reconheca que ndo foram cumpridas as obrigacOes
contratualmente assumidas quanto a qualidade, condicdes e
especificagdo, o adjudicatario seja intimado por escrito, para
que, dentro do prazo que lhe seja fixado, promover de sua
conta a substituicdo do que ndo estiver em condigdes de ser

recebido.

S6 quando o adjudicatario ndo satisfaca essa exigéncia de
substituicao é que o n.° 2 do mesmo preceito legal determina a

rescisdo do contrato, com perda do deposito de garantia.
Neste caso, a rescisdo é decidida pelo adjudicante a titulo de
sangao aplicavel por lei ao adjudicatario (art. 59.°, n.° 2).

Antes, porém, no uso do direito da rescisdo, o adjudicante
deve notificar o adjudicatdrio da sua intencdo, dando-lhe o
prazo nado inferior a dez dias para contestar as razdes

apresentadas (art. 58.°, n.° 1).

Exigéncias legais estas que nao foram objecto do necessario

cumprimento.
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Por outro lado, o acto recorrido padece de vicio de violagao
de lei, na medida em que exclui o Recorrente da possibilidade
de concorrer em futuros concursos publicos pelo prazo de trés
anos, sem que tal sancdo acessoria se encontre prevista na lei e
sem que o correspondente processo de infracgao

administrativa tenha tido lugar.

Por outro lado, o acto recorrido padece de vicio de forma, por
pretericdo da audiéncia dos interessados, prevista no art.” 93.°
do C.P.A, privando assim o Recorrente do seu direito de
defesa.

“”

E que, nos termos do n.° 1 desse artigo, concluida a
instrucdo, os interessados tém o direito de ser ouvidos no
procedimento antes de ser tomada a decisao final, devendo
ser informados, nomeadamente, sobre o sentido provavel

desta.”

“A audiéncia dos interessados, prevista no mesmo artigo para
os procedimentos administrativos em geral, constitui,
juntamente com o principio da participagdo enunciado no art®
10.° daquele preceito legal, a concretizagio do modelo de
Administracdo aberta, que impde a participagdo dos
particulares, bem como das associagdes representativas na

formacao das decisdes que lhes digam respeito.

Desta forma, antes de ser tomada a decisio final do
procedimento, os particulares devem ter acesso, através de
notificacdo propria, a todos os elementos necessarios para que

fiquem a conhecer todos os aspectos relevantes para a decisao,
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devem ser informados, nomeadamente sobre o sentido
provéavel desta” (cfr. o acérdao de 27/2/2003 do Tribunal de
Segunda Instancia, p. 19 a 21).

P

Assim, é anulavel o Despacho em crise, tendo em conta o
estipulado no art.” 124° do CPA.

Assim concluiu que o acto recorrido padece dos seguintes vicios:

vicio de violacdo de lei, por erro nos pressupostos de facto, na
medida em que ndo foi dado cumprimento ao disposto no
art.°86.°,n.°1 do C.P.A;

vicio de violacdo de lei, por ndo ter sido dado cumprimento
ao disposto nos arts. 54.° e 58.° do Decreto-Lei 63/85/M, de 6
de Julho;

vicio de violagao de lei, na medida em que exclui o Recorrente
da possibilidade de concorrer em futuros concursos publicos
pelo prazo de trés anos, sem que tal sangdo acessoria se
encontre prevista na lei e sem que o correspondente processo

de infracgdo administrativa tenha tido lugar;

vicio de forma, por pretericdo da audiéncia dos interessados,
estabelecida no art.® 93.°, n.° 1 do C.P.A, comprometendo

assim o seu direito de defesa do Recorrente.

Pede a procedéncia do recurso e a anulacdo do despacho

recorrido.

Citada, a entidade recorrida respondeu para concluir que:

TSI-.175-2003
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Nao se considera verificado qualquer erro nos
pressupostos de facto, por incumprimento do disposto no
artigo 86.° do CPA, uma vez que a materialidade dos factos
se comprovou sem margem para davidas e que a prova se
afigura mais do que suficiente, sendo que o exame
efectuado em Hong Kong ndo se afigura susceptivel de
contrariar a prova pericial efectuada pelos Servicos de
Alfandega, da qual resultou inequivocamente, a falsidade

dos produtos efectivamente fornecidos.

No caso concreto, quaisquer diligéncias a efectuar nao
poderiam ter ido além das que foram determinadas, ou
seja, ou se apurava a autenticidade do produto ou a sua
falsidade. A partir do momento em que a Administracdo se
confrontou com o resultado da pericia os factos em causa
tornaram-se certos e suficientes por forma a servir de base
a decisao tomada. Além do mais, o proprio recorrente ndo
poe em causa a idoneidade da pericia efectuada pelos

Servigos de Alfandega.

Acresce que, a previsao do artigo 86.° do CPA tem de ser
devidamente adaptada ao caso concreto, ou seja, a
Administracdo tem o dever de averiguar todos os factos
pertinentes a decisdo. Se com apenas uma diligéncia se
comprovam os factos averiguados, a mais ndo estd
obrigada a Administracdo. O que estd em causa ndo é, com

certeza, a quantidade mas sim a qualidade!

Nao se verifica, igualmente, qualquer violacdo de lei por

nao ter sido dado cumprimento ao disposto nos artigos 54.°
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e 58.° do Decreto-Lei n.° 63/85/M, de 06 de Julho, ja que o
que estd em causa nos presentes autos é a cessacdo da
adjudicacdo referente ao concurso publico n.° 5/2002 que
se destinava ao fornecimento de bens para o ano de 2003,
em resultado da qual ndo chegou a ser celebrado contrato

entre a Administracao e o ora recorrente.

O acto recorrido ndo se refere a rescisio de qualquer
contrato e sim a cessacdo da adjudicacdo efectuada no

ambito de um concurso publico.

A adjudicacdo constitui um acto administrativo que
encerra o procedimento de escolha do contratante,
conferindo ao concorrente preferido apenas a legitima
expectativa de celebracdo do contrato nos termos legais.
Nao obstante, nos concursos para celebracdo de contratos
administrativos em que a Administracdao tenha o poder de
rescisdo unilateral, esta poderd ndo celebrar um contrato
depois de adjudicado nos mesmos termos em que o
poderia rescindir depois de celebrado, sem que com isso

pratique qualquer facto ilicito.

Analisado o caderno de encargos relativo ao concurso
pablico n.° 5/2002 verifica-se no ponto 7 (referente a
rescisao do contrato) que o Chefe do Executivo da RAEM
poderia rescindir qualquer contrato sem que o
adjudicatario tenha direito a qualquer indemnizacdo por
perdas e danos quando, nomeadamente, o adjudicatario

deixe de cumprir pontualmente o contrato, facultando-se
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inclusivamente a Direccao dos Servicos de Financas o

poder de rescisdao com fundamento no interesse publico.

Analisado o caderno de encargos relativo ao concurso
pablico n.° 5/2002 verifica-se no ponto 7 (referente a
rescisao do contrato) que o Chefe do Executivo da RAEM
poderia rescindir qualquer contrato sem que o
adjudicatario tenha direito a qualquer indemnizacdo por
perdas e danos quando, nomeadamente, o adjudicatério
deixe de cumprir pontualmente o contrato, facultando-se
inclusivamente a Direccao dos Servicos de Financas o

poder de rescisao com fundamento no interesse publico.

Resulta evidente que estavam reunidos os requisitos legais
para a revogacao da adjudicacdo. Alids, ndo faria qualquer
sentido, podendo até ser classificado de ma fé e falta de
proteccao do interesse publico a que a Administragao esta
adstrita, o avanco para a celebracdo de um contrato com a
expectativa da sua rescisdo, tendo em conta os factos que
chegaram ao conhecimento desta, ainda que

posteriormente a adjudicagao.

Apesar da liberdade de escolha do contratante no ambito
do concurso publico, existe uma auto vinculacdo da
Administracdo as regras constantes do programa do
concurso e do caderno de encargos, nomeadamente no que
se refere aos critérios a ter em conta na adjudicagdo a levar
a cabo, tais como as melhores condicoes de preco, prazos
de entrega e qualidade, a qualidade dos produtos

apresentados no ano anterior, a existéncia de eventuais
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reclamacdes sobre os mesmos, a reputacdo comercial e a

localizagdo dos estabelecimentos dos concorrentes.

As circunstancias apuradas ap6s a adjudicacdo a recorrente
se consubstanciam numa clara violacdo do interesse
publico, ndo sé6 pelos prejuizos causados por via da avaria
de material em consequéncia da utilizacdo dos produtos
fornecidos pelo ora recorrente, como pela circunstancia de
se impor ao Governo da RAEM a utilizacdo de produtos
contrafaccionados em clara violagdo de legislacdo referente

a esta matéria e emanada desse mesmo Orgao.

No que se refere ao vicio de forma por pretericao da
audiéncia do interessado, considera-se da maior
pertinéncia chamar a atengao para o facto de estarmos no
ambito de um procedimento administrativo especial, logo

sujeito a regras proprias e especificas.

Assim sendo, sempre se refere que o Decreto-Lei n.°
63/85/M, de 06 de Julho, enquanto legislacdao reguladora
do procedimento especial em causa, ndo prevé a audiéncia
prévia do interessado, consagrando, no entanto, todas as
garantias de participacdo dos interessados no

procedimento, tal como acima sdo descritas.

No caso concreto ndo podemos deixar de considerar que o
acto administrativo recorrido foi emanado no ambito do
concurso publico n.° 5/2002, regulado pelo procedimento
especial constante do Decreto- Lei n.° 63/85/M, de 06 de

Julho, e no ambito do poder discricionédrio conferido a
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Administracdo de decidir com quem quer contratar,
obviamente de acordo com as regras estabelecidas no
programa de concurso e no caderno de encargos, sendo
que nao pendia sobre a Administracdo qualquer dever de
audiéncia do interessado. Até porque no decurso do
procedimento referente ao concurso publico em causa foi
garantido pela Administracdo o acesso a toda a informagao
relevante, nomeadamente, no que toca as regras que
presidiram ao concurso, bem como a participagdo activa

dos concorrentes em todos os actos publicos do concurso.

Nestes termos, considera-se devidamente assegurada a
participacdo dos interessados no procedimento do
concurso publico n.° 5/2002, ndo se podendo aceitar a
verificacdo de qualquer vicio de forma por pretericdo da
audiéncia de interessados, nomeadamente por se
considerar que tal principio ndo se afigura aplicavel ao
procedimento especial regulador da formacdo de contratos
relativos a aquisicdo de bens e servicos para a

Administracao.

No que toca ao vicio de violagdo de lei por falta de
previsdo legal da sancdo aplicada, sempre se refere que a
previsdo de exclusdo de adjudicatéarios consta do programa
do concurso n.o 5/2002, mormente da cladusula 12. Mais se
considerando que, tendo o recorrente acesso ao programa
do concurso e ao caderno de encargos, tem o mesmo

obrigacao de conhecer o seu contetado.
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XVIIL. Além disso, como ja se referiu, estamos no ambito de um

procedimento especial, 0 qual ndo prevé como requisito de
aplicacao da sangdo referida a instauracao de processo de

infraccao administrativa.

XVIII.No que se refere a medida da sangao, ou seja, a aplicacdo

XIX.

XX.

XXI.
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de 3 anos de exclusao, analisado o processo administrativo
verifica-se que estamos perante um simples erro material,

pelas seguintes razoes:

Foi, pela Comissdao de Compras, solicitado parecer juridico
acerca da questdo em apreco, sendo que, nesse parecer é
proposta a exclusdo da empresa adjudicataria de futuros
concursos pelo prazo de um ano, nos termos do ponto 12.1
do Caderno de Encargos. Tal proposta mereceu a
concordancia superior, tendo servido de base a deliberacdo
da Comissdao de Compras de 03 de Abril de 2003 e a
Informacao n.° 30170/DGP/03, de 15 de Maio de 2003, a

qual deu origem ao acto administrativo ora recorrido.

Por manifesto lapso, fez-se constar da Informacdo que
forneceu os fundamentos de facto e de direito ao despacho
ora recorrido o periodo de 3 anos, em vez do de 1 ano, tal

como tinha sido superiormente considerado correcto.

Nao nos restando davidas que estamos perante um erro
material de expressdo da vontade do 6rgdo administrativo,
o qual nao afecta a validade do acto, sendo susceptivel de
rectificacdo a todo o tempo pelo mesmo, nos termos do

disposto no artigo 135.° do CPA.
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Termos em que se requer a V. Ex?, se digne considerar
o presente recurso contencioso de anulagao improcedente,

mantendo-se o acto administrativo recorrido.

Houve alegacdes facultativas, mantendo-se ambas as partes as

suas posi¢Oes anteriores.

O Digno Magistrado do Ministério Puablico apresentou o seu

douto parecer que se transcreve:

Vem A impugnar o despacho do Chefe do Executivo de 21/5/03
que, ratificando e homologando deliberacdes e procedimentos
adoptados pela Comissao de Compras da Direccdo dos Servigos de
Financas em 14/3/03 e 3/4/03, determinou a revogacdo de adjudicacdo
de fornecimento de bens a Administragdo para o ano de 2003, por parte
da empresa “B”, que o recorrente representa, efectuada no ambito do
concurso publico n°® 5/2002, assacando-lhe vicio de forma por pretericao
de audiéncia do interessado e de violagdo de lei, quer por erro nos
pressupostos de facto, quer por atropelo de normativos especificamente

consignados.

Dada a repercussao na decisdo sancionadora da eventual violagao
das regras procedimentais, por dizerem respeito a a pretericdo de
formalidades que se consideram consubstanciadoras de nulidade
insuprivel, serd, em nosso critério, o assacado vicio de falta de audiéncia
prévia aquele cuja procedéncia determinara a mais estavel e eficaz tutela
dos interesses ofendidos (al. a) do n°® 3 do art. 74° CPAC), ja4 que a
mesma determinard a renovagdo do procedimento, com pratica da
formalidade omitida para, de seguida, se proceder a reapreciacdo de

mérito.
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Dai que sobre tal vicio nos pronunciemos em primeiro lugar.

A audiéncia dos interessados, prevista no art® 93° do C.P.A. para
os procedimentos administrativos em geral, constitui, juntamente com o
principio da participacdo enunciado no art® 10° daquele preceito legal, a
concretizagdo do modelo de Administracdo aberta, que impde a
participacdo dos particulares, bem como das associacdes representativas

na formacao das decisdes que lhes digam respeito.

Desta forma, antes de ser tomada a decisdo final do procedimento,
os particulares devem ter acesso, através de notificacdo prépria, a todos
os elementos necessarios para que fiquem a conhecer todos os aspectos
relevantes para a decisdo, devendo ser informados, nomeadamente

sobre o sentido provével desta ( cfr art®s 93° e 94° do CPA).

No caso presente, em que o acto em crise, ratificando e
homologando deliberagdes e procedimentos adoptados pela Comissdo
de Compras da Direcgdo dos Servicos de Finangas, com o fundamento
em que o produto da "Epson Stylus Photo 1200 T001 091” (tinta para
impressao) fornecido pela empresa que o recorrente representa era
falsificado e fora causa directa da avaria de uma impressora, determinou,
além do mais, cessar a adjudicacdo aquela empresa referente ao seu
fornecimento de bens a Administracio durante o ano de 2003,
excluindo-a de concorrer em futuros concursos publicos pelo prazo de 3
anos a contar da decisdo de exclusdo e declarar a perda a favor da
RAEM da caugdo definitiva prestada pela mesma no ano de 2002, a
propria entidade recorrida, por um lado parece admitir ndo ter existido
a audiéncia prévia do recorrente antes de ser tomada a decisdo
sancionatéria, resguardando-se, porém, no facto de entender nao

impender sobre a Administracdo aquele dever, quer por que o acto foi
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emanado no ambito de concurso publico regulado pelo procedimento
especial do Dec-Lei 63/85/M, de 6/7 e “o ambito do poder
discricionario conferido a Administracdo de decidir com quem quer
contratar, obviamente de acordo com regras estabelecidas no programa
de concurso e no caderno de encargos” sendo que, por outro sustenta
que, de todo o modo, no decurso do procedimento referente ao concurso
publico foi garantido o acesso a todos a informacdo relevante, tendo,
inclusive, a Comissao de Compras, em momento anterior a adjudicacado,
procedido a recolha de opinides dos candidatos, nomeadamente na

forma de reclamacao.
Ora, ndo se nos afigura correcta tal perspectiva.

E certo que a adjudicagio em questdo decorreu de concurso
publico aberto para o efeito, obviamente, com as suas regras proprias e
especificas: mas, o que ndo deixa de ser verdade é que, no culminar de
tal concurso, foi o fornecimento pretendido adjudicado a empresa
representada pelo recorrente. E, tal como a entidade recorrida reconhece,
as consultas, a “recolha de opinides” e andlise de eventuais reclamagdes
decorreram antes da adjudicacdo e tiveram a ver directamente com a

mesma.

Ora, o0 que esta aqui em questdo é algo diferente: trata-se de acto a
fazer cessar tal adjudicacdo apds consumada a mesma, determinando-se
concomitantemente medidas de caridcter inquestionavelmente

sancionatorio para a adjudicataria.

Claro estd que a exigéncia em apreco ndo pode ser erigida como
regra absoluta e universal em todas as situacbes em que a

Administracdo tem o dever de tomar uma decisao, inexistindo ou sendo
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a mesma dispensavel, nos casos expressamente consignados nos art’s

96° e 97° do diploma em analise.

Existem, contudo, situagdes em que o principio da audiéncia dos
interessados assume dimensao qualificada, ja que estd em causa o
direito de defesa, sendo o que acontece nos processos de natureza
disciplinar ou sancionatdria, que tém como consequéncia a restricdo ou
eliminacdo dos direitos dos administrados ou a aplicacdo de sancdes,
como € o caso, em que a falta de audiéncia constitui nulidade insuprivel
(cfr, neste sentido, entre outros, Acs do anterior T.S.J., de 10/11/99 e

16/11/99, in “Jurisprudeéncia... ” - 1999 - Il Tomo, pags 253 e 282).

Desta forma, nos processos sancionadores, o principio da
audiéncia devera ser cumprido oficiosamente pela Administracdo,
mesmo que o procedimento administrativo o nado consagre
especificamente ou mesmo que o administrado ndo requeira o seu
cumprimento, ndo se entendendo como, pelo facto de ter a adjudicacdo
em questdo decorrido de concurso publico, se afaste da esfera dos
interessados procedimento que contende directamente com garantias de
defesa e audiéncia dos mesmos, tanto mais quanto é certo mandar o n° 6
do art. 2° do CPA aplicar supletivamete as suas disposi¢cOes a
procedimentos especiais, desde que, como é o caso, ndo envolvam

diminuicdo das garantias dos particulares.

Nao tendo o interessado sido ouvido antes da decisao, ndao se
vendo, sequer, que alguma diligéncia tenha sido empreendida nesse
sentido, foi, pois “in casu”, postergado, de forma absoluta, o direito de
defesa do recorrente de contraditar a posicao a Administracdo, razdo por
que, por ocorréncia de vicio de forma de norma procedimental, somos a

pugnar pelo provimento do presente recurso.”
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II. Este Tribunal é o competente. O meio processual afigura-se
proprio. As partes sdo dotadas as personalidades e capacidades
judicidrias e sao regulamente patrocinadas. Inexiste nulidades,
excepgoes e irregularidades que impedem o conhecimento do mérito da

causa.

Nao ha também nulidades secundarias.

Foram colhidos os vistos legais dos Mm°s Juizes-Adjuntos.

Cumpre conhecer.

III. Fundamentac¢ao
Sdo definitivamente assentos os seguintes elementos:

- Resultando das diligéncias efectuadas juntos dos Servigos de
Financas, os técnicos elaboraram a informacgao registada sob o
30170/DGP/03 de 14/05/2003, que tinha o seguinte

conteudo:

“Na sequéncia do envio para reparagao de uma das suas
impressoras, o Instituto Cultural (IC) vem, pelo oficio n.°
00072/001/SCRM/03, de 07.01.2003, comunicar a estes
Servigos, que o produto de “Epson Stylus Photo 1200 T001
091”, fornecido pela empresa “B”, é falsificado, produto este,
de acordo com a informacdo transmitida pela “Agéncia
Comercial JOS Technology (Macau) Lda.”, que foi a causa

directa da avaria da impressora.
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Pelo que, através do oficio n.o 10299/DGP/03, de
21.02.2003 esta Comissao de Compras solicitou aos Servicos

de Alfandega (SA) que examinassem o referido produto.

Pelo oficio n.° 00528/S.A./2003/2.3, de 04.03.2003, dos
Servicos de Alfandega, foi-nos comunicado que, o produto de
“Epson stylus Photo 1200 T001 091”trata-se de um produto
falsificado, conforme o Auto de Avaliacdo efectuado ao

produto por entidade competente.

Deste modo, nos dias de 14/Margo e 03/ Abril do ano
em curso, reuniu-se a Comissdo de Compras (anexam-se as
actas) para analisar a situacdo. Por conseguinte, foi
comunicado aos diversos Servicos Pablicos para cessarem as

compras de artigos aquela empresa.

Assim, cumpre-me informar V.Ex.a os contetidos das
reunides acima referidas bem como as diligéncias que

adoptamos:

1. Remeter aos Servicos de Alfandega para efeitos de
instrucdo do processo a ser instaurado por infraccdo a

legislagao relativa a propriedade intelectual:

Sendo um caso relativo a propriedade intelectual, nos
termos dos art. 17° e 18° do Regulamento Administrativo n.°
21/2001, devera o presente casso ser remetido aos Servicos de
Alfandega para efeitos de instrucdo do competente processo,
pelo que, enviamos o oficio n.° 10459/ DGP/03, de 02.04.2003,

aos SA para efectuar as devidas diligéncias.
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E de referir que, de acordo com o Auto de Avaliacdao de
11.04.2003, efectuado pelos Servicos de Alfandega, dos 34
produtos da “Epson Stylus Photo 1200 T001 091” devolvidos
pelos Servicos Publicos e adquiridos também a empresa “B”

durante o ano 2002, 22 deles sao falsificados.

2. Declarar a perda a favor da RAEM, da caucado

definitiva prestada pela empresa “B” no ano 2002:

De acordo como o contrato para o fornecimento
celebrado entre adjudicatdrio e Administracdo, bem como as
disposi¢cdes, no Caderno de Encargos, o adjudicatario
obriga-se a efectuar a entrega de bens conforme proposta por

si apresentada.

Pelo facto da empresa “B” fornecer produtos falsificados
este violou o dever do contrato, nos termos do ponto 7 do
Caderno de Encargos, facto este que poderd constituir causa
de rescisao do contrato. Todavia, verificando-se que o
contrato em causa ja caducou pela verificacdo do seu termo
no dia 31.12.2003, ndo pode ser objecto do processo de

rescisao.

No entanto, existindo o facto que podera constituir
causa de rescisdo do contrato, devera declarar-se a perda a
favor da RAEM, da caucdo definitiva prestada pela empresa
“B” no ano 2002, nos termos do ntmero 4 do ponto 5 do
Caderno de Encargos: “O adjudicatario perdera a caugdo
definitiva a favor da RAEM, quando der motivo a rescisdo do

contrato.”
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3. Pedido de indemnizacdo a empresa “B”:

Nos termos do n° 2 do artigo 59° do Decreto Lei
63/85/M, de 6 de Julho, “Se a rescisdo for decidida pelo
adjudicante a titulo de sancdo aplicidvel por lei ao
adjudicatario, este suportard inteiramente as respectivas
consequéncias”. Embora neste caso ndo exista o
procedimento de rescisdo do contrato, existe o facto de que
podera constituir causa de rescisio do contrato, por isso a

empresa “B” terd de assumir as respectivas consequéncias.

Por oficio n.° 10472/ DGP /03, de 07.04.03, estes Servicos
comunicaram a empresa “B” que a Comissdo reserva o

direito de pedir as respectivas responsabilidades legais.

De acordo com as informagdes existentes, apenas a
impressora do Instituto Cultural ficou avariada devido a tinta
falsificada referida, contudo a impressora supra mencionada
ainda se encontra no periodo de garantia de manutencdo,

pelo que a sua reparacao é gratuita.

4. Cessar a adjudicacdo do fornecimento de bens a
Administracao pelo empresa “B” durante o ano 2003, excluir
a mesma de futuros concursos publicos a realizar pelo prazo
de trés anos, e restituir a sua caugdo definitiva prestada no
ano 2003:

Por despacho do Exmo. Senhor Chefe de Executivo, de
31.12.2002, exarado na informacdo n° 30388/DGP/02, foi
homologada a adjudicacdo de fornecimento de bens do

Concurso Pablico n.° 5/2002 (Artigos de Escritério e Material
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Didactico), durante o ano de 2003 a empresa “B”, a que se
refere o antncio publicado no BO b.°31, II série, de
31/07/2002.

A Comissdo de Compras obedeceu aos critérios de
seleccao estabelecidos na lei e no programa dos concursos.
Geralmente, prevaleceu o critério das mercadorias mais
baratas, no entanto, a qualidade de artigos, bem como a
reputacdo e servicos anteriormente prestados pelos
fornecedores também foram critérios importantes para a

seleccao.

O produto “Epson Stylus Photo 1200 T001 091~
falsificado para além de ser a causa da avaria da impressora,
é também causa de violacdo das regras comerciais, sendo um
problema com maior gravidade do que fornecer produtos de
qualidade inferior. Por esta razdo, a fim de proteger os
interesses da RAEM, de manter um bom ambiente de
economia mercantil, de salvaguardar mecanismos de
concorréncia no mercado, deverd, o adjudicatario “B” ser
desqualificado e cessar a adjudicacdo do fornecimento de
bens durante o ano 2003. Por outro lado, considera-se impor
como sancdo a exclusio da mesma em futuros concursos

publicos a realizar, pelo prazo de trés anos.

Dada a situacao, através da C.I. n.° 40070/ DGP/03, de
28.03.2003, foi comunicado a Divisdo de Notariado para
suspender a celebragdo do contrato para o fornecimento, com
os adjudicatérios do Concurso Puablico n.° 5/2002 (Artigos de

Escritério e Material Didactico). Até ao presente momento,
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nao foi celebrado o contrato para fornecimento durante o ano
2003 entre a Administracdo e a empresa “B”.

Pelo oficio n.° 10472/DGP/03, de 07.04.2003, foi
comunicado a empresa “B”, a decisdo de cessacao da
adjudicacdo do fornecimento de bens a Administracao
durante o ano 2003, bem como a reserva do direito a

Administracdo de pedir as respectivas responsabilidades

legais.

Por outro lado, quanto a caugdo definitiva prestada pela
empresa “B” no ano 2003, julgamos ser de lhe restituir. A
alinea n° 1 do artigo 43°do DL. 63/85/M, refere que o
objectivo da caucdo definitiva é o adjudicatario garantir o
exacto e pontual cumprimento das obrigacdes que assume
com a celebracdo do contrato. Ora, de acordo com a norma
citada, a caucdo definitiva visa garantir o cumprimento das
obrigagdes constantes no contrato, portanto depende da sua
celebracao, dado que nao foi, nem sera celebrado o contrato
para fornecimento entre a Administracdo e a empresa “B”,

julga-se ser de lhe restituir a caucdo definitiva.
5. Seleccdo das empresas:

Para nao prejudicar o normal funcionamento dos varios
Servicos Publico, a Comissao consultou outros concorrentes
sobre a intencdo e a possibilidade de fornecimento dos
artigos que foram adjudicados a empresa “B”. Deste modo, a
Comissdo, de acordo com as respectivas leis, e com as

disposi¢des do Caderno de Encargos, procedeu a escolha dos
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fornecedores a substituir (parte sombreada a amarelo do
anexo II). Deste modo, através do oficio circular n.°
20011/ DGP/03, comunicou-se aos diversos Servigos Pablicos
que podiam adquirir respectivos artigos aos estes

fornecedores.

Pelo exposto, caso mereca a concordancia de V. Ex.a,
solicito que a presente informacdo seja submetida a
apreciacdo do Senhor Secretario para a Economia e Finangas,
e posteriormente ser submetida a consideracdao do Exmo.

Senhor Chefe do Executivo, para os efeitos de:

1) Ratificacdo e homologacdo dos procedimentos e
deliberacoes adoptados pela Comissao de Compras,

ou seja,

a) Declarar a perda a favor da RAEM da caugao

definitiva prestada pela empresa “B” no ano 2002;

b) Cessar a adjudicacdo aquela empresa referente
ao seu fornecimento de bens a Administracao
durante o ano 2003, excluindo-a de concorrer em
futuros concursos publicos pelo prazo de trés anos,
a contar da decisdao da exclusao; restituir aquela

empresa a caugao definitiva que prestou no ano
2003;

c) Adjudicacdo aos concorrentes constantes no
anexo II - Relagdao dos Artigos Adjudicados (parte
sombreada a amarelo), até ao final do corrente ano,

nos termos e condigdes estipuladas no Caderno de
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Encargos do Concurso Puablico 5/2002 e das
disposi¢des do D1. N.° 63/85/M, de 06/07.

2) Homologacao dos seguintes documentos:
Actas lavradas pela Comissao de Compras;
Relagao dos Artigos Adjudicados;

Mapa do Total das Adjudicacdes e Caugdes

Definitivas dos adjudicatérios substituidos.

A consideracao superior,

A Técnica A Técnica
Cheong Sao Chon Ng Sut In, Ada
Anexo:

- Actas levadas pela Comissao de Compras (anexo I);
- Relacdo dos Artigos Adjudicados (anexo II);

- Mapa do Total das Adjudicagdes e Caugdes Definitivas

dos adjudicatérios substituidos (anexo III).”1

1 ~ . .
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- Esta informacéao foi subscrita e os anexos foram confirmados
progressivamente pela chefe do DGP, sub-directora e director
dos Servicos de Finangas, o senhor Secretario para Economia e
Financas e finalmente com ele concordou, a Sua Exceléncia, o

Chefe do Executivo.

- O recorrente estd inscrito como empresario individual e

proprietario da empresa B.

- Em consequéncia do concurso publico n° 5/2001 realizado em
3/9/2001, presidido pela Direccdo dos Servigos de Finangcas,
para o fornecimento de artigos de escritério e seus derivados,

necessarios para o consumo dos Servigos Publicos da Regiao
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durante o ano 2002, foi adjudicado como um dos fornecedores

B, ap6s a homologacdo da entidade recorrida de 21,/12/2001.

- Por oficio n® 10472/DGP/03 de 7/4/2003 dos Servicos de
Financas, o recorrente ,sendo gerente do adjudicatario B, foi
notificado que:

‘i Ae BT oood 3 FAFR 2002 £ R 20 R

“Epson Stylus Photo 1200 T001” %% ¢ % -k G2 /» B #Fw (8

#F 5 &P “Epson” BA S & A0 ML R §
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ik g g
- Seguidamente por oficio de 9/6/2003 n.° 10655/DGP/03, foi

o recorrente notificado que:
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- Em 3 de Marco de 2003, os Servicos de Alfandega efectuaram,
através do representante da Companhia “Jardine OneSolution
(Macau) Limited” (fRHL QR 7R 22 7]) Leong Kan Tou
(FEHRJE), exame sobre as tintas “Epson Stylus Photo 1200 T001

091”, donde resultou a seguinte conclusao:
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Conhecendo.

Foram assacados, como resulta claramente nas suas conclusoes, os

seguintes vicios:

- Vicio da violacdo do disposto no artigo 86° do CPA;
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- Vicio da violacdo dos dispostos nos artigos 54° e 58° do CPA;

- Vicio da violagao da lei por excluir o recorrente da possibilidade
de concorrer em futuros concursos publicos pelo prazo de trés anos, sem

ter encontrado disposigdes legais para tal;

- Vicio de forma por violagdo do disposto no artigo 93° n° 1 do
CPA.

Cremos que o essencial, e, de primeira vista formal, é o vicio de
falta de audicdo do(s) interessado(s), dever este que esta imposto no
artigo 93° do Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA).
Afigurar-se-a ser mais correcto a apreciagdo em primeiro lugar deste

vicio assacado.

Por um lado, a audicdo ou audiéncia do interessado configura
também a exigéncia no ambito do cumprimento do principio da
participagao dos interessados ou particulares consagrado no artigo 54° e
58° do CPA e a sua falta pode configurar, pelo menos no ponto de
partida, a insuficiéncia da instrugdo. E, em consequéncia, resultard o
erro nos pressupostos de facto, pois os factos apurados na instrucdo

insuficiente ndo podem deixar de serem viciados.

Por outro lado, este vicio traduz-se num vicio de forma que leva a
anulacdo do acto nos termos do artigo 124° do CPA, tornando assim
desde logo desnecessario o conhecimento da questdo conexionada com

eventual violacdo de lei.2

Assim, avancemos.

Neste sentido o Acérddo do entdo Tribunal Superior de Justiga de 10 de Novembro de 1999 do
Processo o 1194.
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Dispoe o artigo 93° do CPA que:
Dispde o artigo 93° do CPA:

“1. Salvo o disposto nos artigos 96.° e 97.°, concluida a instrucao,
os interessados tém o direito de ser ouvidos no procedimento antes de ser
tomada a decisao final, devendo ser informados, nomeadamente, sobre o

sentido provavel desta.

2. O 6rgdo instrutor decide, em cada caso, se a audiéncia dos

interessados é escrita ou oral.

3. A realizagdo da audiéncia dos interessados suspende a

contagem de prazos em todos os procedimentos administrativos.”
Por sua vez, dispdem os artigo 96° e 97°:
“Artigo 96° (Inexisténcia de audiéncia dos interessados)
Nao ha lugar a audiéncia dos interessados:
a) Quando a decisdo seja urgente;

b) Quando seja razoavelmente de prever que a diligéncia possa

comprometer a execugao ou a utilidade da decisdo;

¢) Quando o nimero de interessados a ouvir seja de tal forma
elevado que a audiéncia se torne impraticdvel, devendo nesse caso
proceder-se a consulta publica, quando possivel, pela forma mais

adequada.
Artigo 97° (Dispensa de audiéncia dos interessados)

O ¢6rgao instrutor pode dispensar a audiéncia dos interessados

nos seguintes casos:
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a) Se os interessados ja se tiverem pronunciado no procedimento

sobre as questdes que importem a decisdo e sobre as provas produzidas;

b) Se os elementos constantes do procedimento conduzirem a

uma decisao favoravel aos interessados.

O disposto de audicdo dos interessados configura-se um dos
principios fundamentais do procedimento administrativo, o de
participagdo dos particulares na formagdo das decisdes que lhes
respeitem. Este principio implica, para os 6érgaos administrativos, o dever
de assegurar a participacdo dos particulares, bem como das associa¢des
que tenham por objecto a defesa dos seus interesses, na formacao das
decisdes que lhe disserem respeito, designadamente através da respectiva

audiéncia.?
A audicao dos interessados é multifuncional:4
- Participacdo defesa: a participagdo com fins garantisticos;
- participacdo funcional: a participacdo com fins sociais; e
- participacdo instrutéria: participacdo com fins instrutérios.

No fundo o acto em crise, in casu, continha essencialmente o

contetdo seguinte:

a) - Cessacdo da adjudicacdo ao recorrente em 2003 para o

fornecimento dos materiais aos Servicos Publicos da RAEM;

b) - Proibi¢ao do recorrente a participacdo nos futuros concursos

publicos durante 3 anos;

D. Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. II, Almedina, 2002, p.306.
Pedro Machete, A audiéncia dos Interessados no Procedimento Administrativo, Estudos e Monografias,
Univ. Catolica Editora, 1996, 2* Edigdo, pp.273 a 276.
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c) - Declaragdo de perdido a favor da RAEM o montante da

caugao depositada em 2002.

Obviamente este acto impugnado configura um acto
sancionatorio, decisdo esta que veio a modificar até extinguir o direito do

recorrente.

O que alegou a entidade recorrida acerca do seu procedimento
especial onde nao ocorreu a audiéncia do interessado, cremos que nao
tem razdo. Digamos que o que é especial é o proprio procedimento de
concurso publico nos termos do D.L. n° 63/85/M de 6 de Julho, e apds
este procedimento especial, como em caso concreto, ndo deixa de ser
diferente que se trata de acto a fazer cessar a adjudicacdo apos
consumada a mesma, como diz o douto parecer do Ministério Publico,
“determinando-se ~ concomitantemente = medidas de  caracter

inquestionavelmente sancionatério para a adjudicataria.”

Admite-se que a aplicacdo deste principio da participagao
consagrado no artigo 10° do CPA ndo se afigura ser absoluto e
indispensavel em qualquer caso, existem, contudo, situagdes em que o
principio da audiéncia dos interessados assume dimensao qualificada,
pois estd em causa o direito de defesa dos particulares, nomeadamente
nos processos de natureza disciplinar ou sancionatéria, que tém como
consequéncia a restricdo ou eliminagdo dos direitos dos administrados ou
a aplicagdo de sangdes, em que a falta de audiéncia constitui nulidade

insuprivel.5

> cfr, neste sentido, entre outros, Acs do anterior T.SJ., de 10/11/99 e 16/11/99, in
“Jurisprudéncia... ”- 1998 -II Tomo, pags 253 e 282, o Acérdao deste Tribunal de Segunda
Instancia de 27 de Fevereiro de 2003 do processo 78/2001.
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Nesta situacdo, o principio da audicdo do interessado deve ser
cumprido, ex officio, pela Administragdo, “mesmo que o procedimento
administrativo o ndo consagre especificamente ou mesmo que o
administrado ndo requeira o seu cumprimento, sendo que se ndo podera,
apenas baseado em questdes de maior ou menor praticabilidade ou
celeridade no procedimento administrativo, defender para os
ndo-residentes a nao aplicagdo de tal procedimento, afastando da esfera
dos mesmos normas que contendem directamente com garantias do

direito de defesa e audiéncia.”6

Para Marcello Caetano, este é um dos principios gerais de direito:
ninguém deve ser condenado sem que previamente lhe sejam dadas
garantias de defesa, até pode ser formulado mais amplo: quando a
Administragdo tem de resolver questdes que afectem interesse alheios, a
sua decisdo de ser precedida da audiéncia dos outros interessados

segundo a regra audi alteram partem.”

Trata-se de um principio e regra geral de direito, é aplicavel ao
procedimento especial por nao envolver a diminuicdo das garantias dos
particulares nos termos do artigo 2° n° 6 do CPA, razdo pela qual o
disposto sobre a anulabilidade pelo vicio de forma derivado da falta de

prévia audicao do interessado antes da decisao final.

No presente caso, o procedimento efectuado pela Administragao
consiste essencialmente na solicitagdo junto dos Servicos de Alfandega
para o exame laboratorial sobre as tintas em causa. A Administracao,

vendo o resultado de serem as tintas contrafeitas, procedeu logo a

® Vide o Acérdao deste Tribunal de Segunda Instancia de 27 de Fevereiro de 2003 do processo

78/2001.
7 In Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 10* Edigéo, p. 136 a 137.
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cessacdo da adjudicacdo, sem ter procedidos a quaisquer outras
diligéncias, nem o recorrente ter sido convocado para ser ouvido, para a

sua defesa.

A decisdo chegou como uma total surpresa, sem se ter sido

possibilidade para o interessado exercer o seu direito inerente de defesa.

Nao tendo o interessado sido ouvido antes da decisdo, nem se
justifica a sua dispensa nos termos dos disposto excepcionais nos artigo
96° e 97° do CPA, na palavra do Digno Magistrado do Ministério Publico,
“nao se vendo, sequer, que alguma diligéncia tenha sido empreendida
nesse sentido, foi, pois in casu, postergado, de forma absoluta, o direito de
defesa do recorrente de contraditar a posicdo a Administracdo, razdo por
que, por ocorréncia de vicio de forma de norma procedimental, somos a

pugnar pelo provimento do presente recurso.”8

Assim sendo, sem mais delongas, deve anular o acto recorrido,

dando por procedente o recurso.

Decidida esta questao, como acima referido, fica desnecessario o

conhecimento dos restantes vicios invocados. E resta decidir.

Pelo exposto, acordam neste Tribunal de Segunda Instdncia em
conceder provimento ao recurso interposto pelo A, anulando o acto

recorrido.

Sem custas por isengdo subjectiva.

Neste sentido também o Dr. Candido de Pinho, ob cit. p. 489.
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Macau, RAE, aos 25 de Marco de 2004
Choi Mou Pan (Relator)
Jodao A. G. Gil de Oliviera

Lai Kin Hong

TSI-.175-2003 Pagina 39



