Processo n.° 692/2008/A

(Suspensao de eficacia do acto administrativo)

Requerente: A (Macau) Limitada
Requerido:  Chefe Executivo da R.A.E.M.

Contra- Interessadas: - B Comunica¢des Companhia, Ld*
- C Limited, Macau Branch
- Companhia de Engenharia D (Macau) Ld*®
- Companhia de Equipamentos E, Ld?,
- Companhia de Telecomunicagdes de Macau

SARL

Acordam no Tribunal de Segunda Instancia da R. A.E. M. :

I- RELATORIO

A (Macau) Limitada, sociedade comercial por quotas de respon-
sabilidade limitada, registada na Conservatdria dos Registos Comercial e
de Bens Moveis sob o n.° XXX, com sede em Macau, na Rua XXX, n.° XXX,

Edificio “XXX”, XXX andar, representada por F portador de Bilhete de
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Identidade de Residente Permanente da Regido Administrativa Especial
de Hong Kong N.° XXX e com domicilio em Hong Kong, Room XXX, XXX
House, XXX Court, Fanling, New Territoriry, vem nos termos dos artigos
120° e seguintes do Coédigo de Processo Administrativo Contencioso

(CPAC) veio requerer contra:

O Excelentissimo Senhor Chefe do Executivo da Regido Admi-
nistrativa Especial de Macau da Republica Popular da China, Avenida da
Praia Grande, Sede do Governo, Regido Administrativa Especial de Ma-

cau, e, ainda, na qualidade de Contra-Interessados,

- B Comunica¢des Companhia, Ld? com sede na Rua XXX, n°

XXX, Edf. XXX, XXX andar, A, em Macau,

- C Limited, Macau Branch, com sede na XXX, n.° XXX, Edificio
XXX, Apartamento XXX, XXX andar, matriculada na Conservatéria do

Registo Comercial e de Bens Méveis sob o namero XXX (SO), em Macau,

- Companhia de Engenharia D (Macau) Limitada, com sede na

Rua XXX n® XXX edf. XXX, XXX andar, em Macau,

- Companhia de Equipamentos E, Limitada, com sede na Rua

XXX, n® XXX, XXX, XXX, em Macau,

- Companhia de Telecomunica¢des de Macau SARL, com sede na

Rua de Lagos, S/N, Edf. Telecentro, Taipa, em Macau,

o Procedimento preventivo de suspensdo de eficacia do acto

administrativo, alegando, fundamentalmente:

1. Do despacho exarado pelo Exmo. Sr Chefe Executivo em
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10 de Outubro de 2008, sobre o concurso publico N.°
8/29977/DSFSM, que determinou a adjudicagdo a Socie-
dade “C - Macau Branch” do fornecimento do sistema de
passagem automaético de visitantes (doravante SPAV),
destinado a ser instalado e posto ao servico da DSFSM, no
ambito do concurso publico n.° 8/29977/DSFSM, publi-
cado no B.O., veio a Requerente interpor recurso Conten-

cioso para esse Venerando Tribunal de Segunda Instancia

(Proc. N.° 692/2008).

execucao do su eferido despacho acarretara efeitos
A aod ra referido despacho acarretara efeit
gravemente lesivos e de dificil reparacdo para a Reque-

rente.

Mas, se suspensa a eficacia, ndao havera grande lesdao do

interesse publico.

Pelo contrario, é do interesse publico que se suspenda
uma decisdo a qual pode comprometer a aplicacdo das
regras da concorréncia, bem como a adequada proteccdo
dos interesses dos cidadaos no que diz respeito a questoes
de indole de seguranca do territério, como é esta questao

que ora se trata.

Salvo o devido respeito, que é muito, a executoriedade do
acto arrastaria consigo uma inegavel perda de tempo e
um desrespeito pelos mais bésicos principios do Estado

de Direito fazendo com que o Governo pactue com a pra-
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tica de um acto que poderd, (provavelmente, pela sua na-
tureza de acto “nulo”), implicar, consequentemente, um
aumento das despesas com um novo concurso publico,
comprometendo o orcamento do Governo no que a estas
verbas diz respeito e até mesmo superando o aumento

previsto por lei.

Pois, se este dignissimo Tribunal der provimento ao re-
curso e anular o despacho que decidiu pela adjudicagado a
Sociedade “C - Macau Branch” do fornecimento do sis-
tema de passagem automaético de visitantes (doravante
SPAV), no ambito do concurso publico n.°
8/29977/DSFSM, tera que se decidir novamente qual é o
sistema mais adequado para fazer face aos requisitos exi-

gidos pelo concurso publico e ao interesse e seguintes pu-

blica.

Para além de que, prosseguir com a executoriedade do
acto, é pura e simplesmente fazer tdbua raza da possibili-
dade de estamos perante um acto que foi despacho erro-
neamente com base em falsas premissas, pois se se con-
firmar que estamos realmente perante uma cépia de um
sistema ja utilizado em Hong Kong e se confirmar que
houve realmente uma ma avaliacao e fixacao dos critérios
para o concurso, estaremos perante uma falta grave que
pOe seriamente em causa o interesse e a seguranga publi-

ca.
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8. Nos termos do artigo 120° do CPAC, a eficacia dos actos
administrativos pode ser suspensa quando estes tenham
um contetdo positivo, ou quando tendo contetdo nega-
tivo, apresentem uma vertente positivo e a suspensao seja

circunscrita a esta vertente.

9. No presente caso estd em causa o despacho que decidiu
pela adjudicacdo a Sociedade “C - Macau Branch” do for-
necimento do sistema de passagem automaético de visi-
tantes (doravante SPAV), no ambito do concurso publico
n.° 8/29977 /DSFSM, sendo este efeito que se pretende ver

suspenso com o presente requerimento.

10.  Por outro lado, atendendo agora aos requisitos enumera-
dos no artigo 121°, n.° 1 do mesmo diploma legal, nao se

vislumbra qualquer impedimento, ora vejamos:
Da ilegalidade do recurso

11.  Para se atender a suspensao do acto, impde-se também
que nao resultem fortes indicios de ilegalidade do recurso
contencioso, ou seja haja uma manifesta inviabilidade do
recurso a interpor, o que, salvo o devido respeito por opi-

nido contraria, ndo acontece no presente caso.
Da lesdo do Interesse Publico

12. A este respeito ensina o Prof. Freitas do Amaral (Manual
de Direito de Administrativo II, pag. 38) que “s6 o inte-

resse publico definido por lei pode constituir motivo
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13.

14.

15.

16.
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principalmente determinante de qualquer acto adminis-

trativo.

Assim se um o6rgdo da administracdo praticar um acto
administrativo que nao tenha por motivo principalmente
determinante o interesse publico posto por lei a seu cargo,
esse acto estard viciado por desvio de poder e por isso
serd um acto ilegal e como tal anuldvel contenciosamen-

4

te”.

No presente caso, sdo evidentes os indicios de que o acto
recorrido desviou-se daquele que devia ser o seu motivo
principalmente determinante, pois ndo avaliou nem fixou
adequadamente, de acordo com o interesse e seguranga
publica, os critérios que deviam pautar o processo de de-

cisao final do concurso publico em crise.

Apesar de estar dentro da ampla descricionariedade da
Administragdao Puablica a fixagdo dos critérios a serem le-
vados em conta para a apreciacdo final das varias pro-
postas apresentadas, pode, mesmo assim, questionar-se,
no ambito do principio da legalidade e do interesse pu-
blico, o que é que esteve na base dessa fixacdo e avaliacao

de critérios?

Nao sera importante a capacidade técnica, ndo sera im-
portante o preco a pagar, ndo sera importante a manu-

tencdo e uma assisténcia adequada, ndo serd importante a
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invocacdo, para efeitos de proteccdo do proprio Territo-

rio?

Ora, a olho nu podemos olhar e francamente ver que ha
duavidas sobre o facto de ter sido atendido ou nao o inte-
resse publico, o que significa que a executoriedade do
acto podera eventualmente provocar lesdes graves do in-
teresse publico, podera violar de forma grave a imagem e

funcionamento da administracdo publica.

A suspensao de um acto que aparentemente viola grave-
mente o interesse publico ndo incorre em qualquer viola-
cao, pelo contrario, é uma questdo de proteccao e segu-
ranca do interesse publico. S6 com a suspensao de um
acto aparentemente violador é que se poderd garantir

uma confianca na eficacia da actividade fiscalizadora, tu-

telar e accdo punitiva da administragao.

O artigo 14° do Cédigo de Procedimento Administrativo
consagra a tutela efectiva como integrante do principio do
acesso a justice, estipulando que “Aos particulares é ga-
rantido o acesso aos tribunais com jurisdi¢cdo administra-
tivo, e fim de obterem a fiscalizacdo contenciosa dos actos
da Administracdo, bem como para a tutela dos seus di-
reitos (...), nos termos previstos na legislacdo reguladora

do contencioso administrativo”.

Ora no presente caso, a suspensdo de eficicia do acto re-
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22.
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24.
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corrido surge como o meio processual adequado previsto
pelo Codigo de Procedimento Administrativo Contencio-
so (CPAC) para assegurar a efectiva tutela do direito do

particular.

De outro modo, como poderd haver a tutela do direito
ameacado, que a Lei assegura, se ndo se espera pela deci-
sdo do tribunal para executar o acto administrativo lesi-

vo?

O que leva a concluir pelo direito de o particular poder
esperar por decisao de recurso contencioso de acto admi-

nistrativo que viole um direito fundamental.

Por outro lado, o CPAC consagra expressamente, no seu
artigo 4°, o Principio da tutela jurisdictional efectiva, em
toda a sua amplitude, assentando na ideia do “efeito atil”

do meio processual utilizado.

Ora, in casu, esse efeito util sera impedir que o Governo
pactue com um acto aparentemente violador e que se
desviou daquele que devia ser o seu motivo principal-
mente determinante, pois ndo avaliou nem fixou adequa-
damente, de acordo com o interesse e seguranga publica,
os critérios que deviam pautar o processo de decisdo final

do concurso publico em crise.

Por altimo e para efeitos do n.° 4 do artigo 123° do CPAC,

a presente suspensdo da eficacia é requerida relativamen-
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te ao acto administrativo objecto do recurso contencioso
interposto nesse Venerando Tribunal, com o n.° de pro-

cesso 692/2008.

Termos em que se requer que seja decretada, ur-
gentemente, a suspensdao de eficicia do despacho do
Exmo. Sr. Chefe Executivo em 10 de Outubro de 2008, so-
bre o concurso publico N.° 8/29977/DSFSM, que deter-
minou a adjudicacdo a Sociedade “C - Macau Branch” do
fornecimento do sistema de passagem automatico de vi-
sitantes, no ambito do concurso publico n.°
8/29977/DSFSM, publicado no B.O. em que a recorrente

foi preterida e cujo objecto era o fornecimento daquele

equipamento destinado a ser instalado e posto ao servico

da DSFSM.

O Chefe do Executivo da Regido Administrativa Especial de

Macau, contesta, alegando, nos aspectos essenciais:
1. Legitimidade

A omissdo da chamada dos contra-interessados determina ile-
gitimidade passiva da presente pretensdo de suspensao de
eficacia violando o disposto no artigo 123°, n.° 3, 124°, do
CPAC, com referéncia a alinea f) do n.° 2 do seu artigo 46° na
medida em que a pretensdo deduzida é susceptivel de afectar

o universo dos direitos e expectativas juridicas, da adjudicata-
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ria que, entretanto, ja celebrou contrato com a RAEM.
2. Interesse publico

2.1 O acto administrativo praticado e ora requerido sus-
pender prossegue o interesse publico, como demonstra o recor-
rente apelo a melhoria das condi¢des de fluidez do transito
fronteirico de pessoas, no sentido da melhoria da qualidade de
vida da comunidade residente, e, bem assim, dos designios in-
ternacionalistas da RAEM, através do fomento do turismo, fonte
principal das suas receitas, como cidade de entretenimento que

Macau é, assumidamente.

2.2 A eventual suspensao do acto administrativo de adju-
dicagdo do sistema de automacdo das passagens fronteirigas,
acarretaria grave lesdo do interesse publico formatado nos ter-

mos sumariamente expostos em 2.1..

2.2.3. Afastado é assim, o requeito da alinea b) do n.° 1 do
artigo 121° do CPAC.
3. Prejuizo de dificil reparacdo

3.1 Nao subsiste no caso em apreco qualquer perigo de nao
reparagao dos prejuizos da requerente em caso de obter ganho
de causa, nao s6 pela solvabilidade da RAEM, como também
pela proteccdo que a execucdo das decisdes hoje merece no

CPAC.

3.2. Sendo, assim, de afastar o requisito da alinea a) don.° 1
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do artigo 121° do CPAC.

Decaem, assim, dois dos pressupostos, sobre os quais, em
cumulacdo com a suposta legalidade, se erige a suspensdo da
eficicia dos actos administrativos, o que, salvo o devido respeito

por opinido diversa, impede o seu deferimento.

Termos em que, e nos mais de direito que Vossa Exceléncia,
como sempre, suprird, deve o presente pedido de suspensao de
eficicia do Acto Administrativo de Sua Exceléncia o Chefe do

Executivo de 10 de Outubro de 2008, ser:

a. rejeitado nos termos da alinea f) do n.° 2 do aritgo 46°

do CPAC, ou em alternativa e sem prescindir

b. indeferido por decaimento de dois dos seus requisitos
de viabilidade, designadamente os respeitantes as ali-
neas a) e b) (a contrario) do n.° 1 do artigo 121° do

mesmo CPAC.

Citados os contra-interessados, a Companhia de Equipamento
E, Limitada, que também ¢é recorrente do mesmo acto do processo n°
693/2008, veio dizer que devia suspender a eficacia do acto recorrido,
enquanto a B Comunicacdes Companhia, Limitada respondeu, limi-
tando-se a dizer nada ter a contestar, mas C Limited, Macau Branch,

respondeu ao pedido alegando nos seus precisos termos constantes das
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fl.74a76.1

Os outros contra-interessados nao ofereceram as respostas.

O Digno Magistrado do MP junto deste Tribunal emitiu o

seguinte douto parecer:

A provideéncia cautelar da suspensdo de eficacia depende, “in

casu”, da verificacdo cumulativa dos requisitos previstos non.°1 do art.

121° do CPAC.

Quanto ao primeiro requisito - que a execucdo do acto cause
previsivelmente prejuizo de dificil reparagdo para o requerente ou para
os interesses que este defenda ou venha a defender no recurso - a re-

querente ndo tenta, sequer, alegar qualquer facto que o integre.
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Tanto bastaria, naturalmente, para a manifesta improcedéncia

do pedido.

E, quanto ao segundo - que a suspensao nao determine grave
lesdo do interesse publico concretamente prosseguido pelo acto - afigu-
ra-se-nos que a suspensao do acto iria determinar uma consideravel di-
lagdo da instalacdo do processo automatico de passagem dos postos
fronteirigos, sendo publico e notério haver actualmente um indesejavel

estrangulamento nessa passagem.

Impde-se, concluir, assim, pela grave lesdo do interesse publi-

co no caso de concessao da suspensao.

Pronunciamo-nos, pois, pelo indeferimento da pretensao.

IT - Fundamentacao
1. Ilegitimidade

A entidade recorrida levantou a questdo prévia de ilegitimidade
em virtude de falta de chamada dos contra-interessados. Por despacho
do relator foi ordenado a suprir esta omissdao e foram todos os con-

tra-interessados chamados para o juizo.
Fica-se assim ultrapassada esta questao.
2. Pedido de suspensao de eficacia do acto administrativo

Estd em causa o acto administrativo praticado pelo Chefe
Executivo, a sua Exceléncia, em 10 de Outubro de 2008, sobre o con-

curso publico N.° 8/29977/DSFSM, que determinou a adjudicacao a
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Sociedade “C - Macau Branch” do fornecimento do sistema de passa-
gem automaético de visitantes, destinado a ser instalado e posto ao ser-
vigo da DSFSM, no ambito do concurso publico n.° 8/29977 /DSFSM,
publicado no B.O., e, em consequéncia do recurso interposto deste acto
para este Tribunal de Segunda Instancia (Proc. N.° 692/2008), veio pe-
dir a suspensao de eficacia do mesmo acto nos termos do artigo 121° do

Codigo de Processo Administrativo e Contencioso.
Prevé tal norma que:

“1. A suspensdo de eficicia dos actos administrativos, que pode ser
pedida por quem tenha legitimidade para deles interpor recurso contencioso, é

concedida pelo tribunal quando se verifiqguem os sequintes requisitos:

a) A execugdo do acto cause previsivelmente prejuizo de dificil repa-
ragdo para o requerente ou para os interesses que este defenda ou venha a de-

fender no recurso;

b) A suspensio ndo determine grave lesio do interesse publico con-

cretamente prosseguido pelo acto; e
c¢) Do processo nao resultem fortes indicios de ilegalidade do recurso.

2. Quando o acto tenha sido declarado nulo ou juridicamente inexis-
tente, por sentenca ou acordio pendentes de recurso jurisdicional, a suspensio
de eficicia depende apenas da verificagio do requisito previsto na alinea a) do

numero anterior.

3. Nio ¢ exigivel a verificagio do requisito previsto na alinea a) do n.°

1 para que seja concedida a suspensdo de eficicia de acto com a natureza de
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sangdo disciplinar.

4. Ainda que o tribunal ndo dé como verificado o requisito previsto na
alinea b) do n.° 1, a suspensio de eficdcia pode ser concedida quando, preenchi-
dos os restantes requisitos, sejam desproporcionadamente superiores 0s prejui-

z0s que a imediata execugdo do acto cause ao requerente.

5. Verificados os requisitos previstos no n.° 1 ou na hipotese prevista
no numero anterior, a suspensio ndo €, contudo, concedida quando os con-
tra-interessados facam prova de que dela lhes resulta prejuizo de mais dificil

reparagdo do que o que resulta para o requerente da execugdo do acto.”

Como podemos ver claramente, a suspensdo de eficicia deste
tipo do acto, (para ja confirmaremos o pressuposto de ser um acto de
contetido positivo previsto no artigo 120° do CPAC), depende da veri-

ficacdo, em cumulativo,? dos seguintes requisitos:

a) A execucado do acto causara previsivelmente prejuizo, de di-
ticil reparagao, para o requerente ou para os interesses que este defenda

ou venha a defender no recurso (requisito positivo) e

b) a suspensao do acto ndo causara grave lesdo de interesse

publico pelo facto da suspensao, (1° requisito negativo) e

c) ndo resultardo do processo fortes indicios da ilegalidade do

recurso (2° requisito negativo).

A verificacdo cumulativa implica que a nao se observar qual-

2 - Vieira de Andrade, Justica Administrativa, 3% ed., 176; v.g. Ac. do TSI, de 2/12/2004, proc.299/03
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quer deles, é de improceder a providéncia requerida.? E, tratando-se de
requisitos cumulativos, a ordem na sua andlise ndo dependerd de
qualquer ordem pré-determinada, a ndo ser quando se verifique que
um deles manifestamente ndo se observa, o que conduzird a improce-
déncia da providéncia, afigurando-se desnecessario prosseguir com a
andlise dos restantes. Sem embargo de proceder ao cotejo entre eles, se

tal se mostrar necessario.*

N

Vejamos, entdo, o requisito positivo, relativo a existéncia de
prejuizo de dificil reparacdo que a execucdo do acto possa, previsivel-
mente causar para o requerente ou para os interesses que este venha a

defender no recurso - al. a) don.° 1 do art. 121° do CPAC.

A verificacdo deste requisito nunca pode esquecer o disposto
no n° 5 do artigo 121° do CPAC -- Verificados os requisitos previstos no n.°
1 ou na hipotese prevista no niimero anterior, a suspensio nio €, contudo,
concedida quando os contra-interessados facam prova de que dela lhes resulta
prejuizo de mais dificil reparacio do que o que resulta para o requerente da
execugdo do acto --, pois no processo o contra-interessado C Limited,
Macau Branch invocou efectivamente em conformidade com esta dis-

posicao legal.

Ora, para a verificagdo deste requisito, compete ao Requerente

¥ _Ac. STA, de 8/3/00, proc. 45851-A
* - Vieira de Almeida, ob. cit., 179. Neste sentido 0 ac6rddo deste Tribunal de 17 de Janeiro de 2008, do

processo n® 717/2007.
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invocar e demonstrar a probabilidade da ocorréncia de prejuizos de di-
ficil reparacao causados pelo acto cuja suspensdo de eficacia requer,
alegando e demonstrando, ainda que em termos indiciarios, os factos a

tal atinentes.

Tais prejuizos deverao ser consequéncia adequada directa e

imediata da execucao do acto.5
Que prejuizos tinham sido alegados pela requerente?

Lidos os fundamentos do pedido, podemos ver que a reque-
rente s veio alegar genericamente este requisito e alguma presuncao de
perda de tempo e um desrespeito pelos bésicos principios do estado de
Direito (pontos 2 e 5 da petigdo inicial), sem ter alegado qualquer situa-
¢do que conduz a considerar por existente o prejuizo previsivel de dificil
reparacao para ela se viesse a executar o acto administrativo em recurso,
e, na pronuincia sobre o 1° requisito negativo -- inexisténcia da grave le-
sdo do interesse publico com a suspensao de eficacia - limitou-se a dizer
que era o interesse publico que exige a suspensdo de eficacia do acto em

causa.

Por um lado, ndo tem qualquer expressao relevante em termos
de alegacdo dos prejuizos para si decorrentes com a execugdo, ou seja a
nao suspensdo da eficacia, do acto em causa, limitando a dizer que tem

prejuizos decorrentes do facto de ter sido preterida e da nova adjudi-

® - Acs. STA de 30.11.94, recurso n° 36 178-A, in Apéndice ao DR. de 18-4-97, pg. 8664 e seguintes; de

9.8.95, recurso n° 38 236 in Apéndice ao DR. de 27.1.98, pg. 6627 e seguintes
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cada estar a operar, sem ter alegado, concretizado e quantificado preju-
izos com a continuacdo de operagao do sistema instalado por parte da

contra-interessada.

Por outro lado, a requerente misturou precisamente o prejuizo
para o interesse publico e o para si proprio, enquanto a lei exige a veri-
ticagdo dos prejuizos previsiveis e concretos de dificil reparacdo e a nao
verificacdo do prejuizo para o interesse publico com a suspensao de

eficacia do acto.

Mas nem do alegado prejuizo para o interesse publico com a
execucdo do acto se podera retirar directamente qualquer prejuizo para

a requerente, muito menos de dificil de reparacao.

Com efeito, a invocacdo de defesa do interesse publico e ale-
gacdo de pretensa ilegalidade do acto, mesmo que se verificasse e con-
duzisse a paralisacdo ou impedimento de retomada de execugao do acto,

nada se demonstraria que a requerente beneficiaria do mesmo.

No ambito do direito comparado, foi decidido que, quando a
requerente nao alega factos concretos de prejuizos, além de que nao
concretiza em que medida as consequéncias que alega para o interesse
publico se repercutem na sua esfera juridica em termos de prejuizos de
dificil reparacgdo, deve dar-se por ndo verificado o requisito de “prejui-

zo previsivel de dificil de reparacdo.”®

Como bem acentuou o Digno Magistrado do MP, “Quanto ao

® Ac. do STA, Proc. 478922, de 16/8/01
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primeiro requisito - que a execucdo do acto cause previsivelmente pre-
juizo de dificil reparacdo para o requerente ou para os interesses que
este defenda ou venha a defender no recurso - a requerente nao tenta,

sequer, alegar qualquer facto que o integre”.

Revela-se, assim, clara a inexisténcia de qualquer invocagao
valida e relevante por parte da requerente relativa a qualquer facto
concreto susceptivel de formar a conviccdo de que a execucdo do acto
lhe causara provavelmente prejuizo de dificil reparacdo, razdo pela qual
ndo se deixara de improceder o pedido de suspensao da eficacia, por
inverificacdo do requisito positivo da al. a) do n° 1 do artigo 121° do

CPAC.

Com o que foi exposto, somos a concluir pela improcedéncia

da presente suspensao de eficacia do acto.

Tudo visto e ponderado, resta decidir,

III - DECISAO

Pelo exposto, acordam neste Tribunal de Segunda Instancia em
indeferir o pedido de suspensao de eficacia do acto deduzido pela re-

querente.

Custas pela requerente.

Macau, RAE, aos 5 de Fevereiro de 2009
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Choi Mou Pan
José M. Dias Azedo

Lai Kin Hong
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