Processo n° 190/01/A Data: 21/FEV/2002

Assuntos: Suspensao de eficacia.
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Prejuizo de dificil reparacao.

SUMARIO

a) E negativo, ou de conteudo negativo, o acto administrativo
que nao altera uma situacao juridica, ficando os
administrados, mau grado a sua prolacdo, na posicao
juridica que detinham.

b) Nao é possivel suspender a eficacia do acto de conteudo
negativo.

c) O acto negativo pode ser puro ou aparentemente negativo.

Estes tem associados — ou acessorios — efeitos secundarios
ablativos de um bem juridico ja existente, podendo, nesta
medida, ser suspensa a sua eficacia, ja que modificou uma
situacao de facto e de direito pré-existente, que se
constituira e mantivera na ordem juridica.

d) Nao €& possivel suspender-se o acto negativo se o acto
positivo simétrico nao for vinculado, antes decorrendo do
exercicio de poderes discricionarios, ou de liberdade
optativa da Administracao.

e) A suspensao de eficacia do acto ja executado so6 € possivel se
o requerente alegar factos que permitam concluir pela
utilidade relevante que para ele tem a suspensao, face aos
efeitos que o acto ainda produza ou venha a produzir.



g)

h)

O conceito de prejuizo de dificil reparacao é indeterminado e
tem de ser preenchido caso a caso pela jurisprudéncia
mediante a apreciacao do despacho, da argumentacao da
requerente e do autor do acto.

Os prejuizos tém de resultar, imediata e adequadamente, da
execucao do acto, nao serem meramente hipotéticos ou
conjunturais e serem insusceptiveis de avaliacao
pecuniaria.

Se se verifica que o requerente tem de contratar novos
trabalhadores, eventualmente dar-lhes formacao
profissional e, talvez, numa primeira fase, garantir menor
celeridade nos trabalhos a executar, sofre danos que sao
avaliaveis e quantificaveis e por conseguinte, insusceptiveis
de preencherem o requisito da alinea a) do n°1 do artigo
121° do C.P.A.C.

O Relator
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Processo N° 190/01/A

Requerente : (A)
Requerido : Secretario para a Economia e Financas.

ACORDAM NO TRIBUNAL DE SEGUNDA INSTANCIA DA R.A.E.M. :

(A) com sede na Taipa (R.A.E.M.), requere a suspensao da eficacia
do Despacho n° 02539/IMO/SEF /2001, do senhor Secretario para a
Economia e Financas, de 31 de Agosto de 2001, ja executado.

Alega, nuclearmente, que o despacho foi, oportunamente, objecto
de recurso contencioso; o acto tem conteudo positivo; que a suspensao
nao determina qualquer lesdo de interesse publico; que indeferiu o
pedido de renovacdao da contratacdo de trinta trabalhadores nao
residentes cujas autorizacoes foram canceladas; que tem vindo a
recorrer a bolsa de emprego sem qualquer exito ja que nao existe
localmente mao de obra disponivel habilitada; que a execucao do acto
vem acarretando grandes prejuizos a requerente que nao pode
continuar a cumprir os seus contratos podendo, até, ser obrigada a
encerrar.

A entidade recorrida foi notificada para contestar.

Fé-lo em tempo tendo, desde logo declarado que a suspensao causa
grave prejuizo para o interesse publico, tudo nos termos do n°2 do
artigo 126° do Codigo de Processo Administrativo Contencioso.

Na contestacao diz, em sintese, que, tratando-se de acto de
conteudo negativo nao € possivel suspendé-lo; que a suspensao do
indeferimento nao evita a caducidade da licenca temporaria; de
qualquer modo a requerente nao fez prova de prejuizo de dificil



reparacao; que ha relevante prejuizo para o interesse publico se a
eficacia for suspensa; finalmente ndo ha “fumus boni juris” pois que
tudo leva a crer que o recurso do acto vai ser julgado improcedente.

O Ilustre Magistrado do Ministério Publico, em douto parecer,
opinou pelo indeferimento.

A matéria de facto relevante é a seguinte:
- A requerente exerce a actividade de limpezas e desinfeccoes;

- Tinha ao seu servico, e entre outros, trinta trabalhadores nao
residentes;

- Requereu a renovacao dos respectivos contratos;

- Por despacho do senhor Secretario para a Economia e Financas,
de 31 de Agosto de 2001 foi indeferido o pedido de renovacao e
canceladas as respectivas autorizacoes;

- A requerente interpos recurso contencioso desse acto.

Tudo visto.

Conhecendo,

1. Acto de conteudo negativo.

2. Acto executado.

3. Prejuizo de dificil reparacao.

4. Conclusoes.



1.1

1. Acto de conteudo negativo

Instrumentalmente ao recurso contencioso que interpos
oportunamente, a requerente pede a suspensao de eficacia do
despacho do Secretario para a Economia e Financas que lhe
indeferiu o pedido de renovacdo da contratacdo de trinta
trabalhadores nao residentes, cancelando, outrossim, as
respectivas autorizacoes.

Louvando-se no artigo 120° do C.P.A.C. o requerido defende ser
inadmissivel a suspensao por o acto ter um conteuido negativo.

“Prima facies” dir-se-a que o acto negativo € o que em nada
modifica a situacao juridica anterior que se queda inalterada,
independentemente da sua prolacao.

Nao ocorre, nestes casos, uma alteracao na ordem juridica, nao
se produzindo os efeitos pretendidos, antes permanecendo os
interessados na posicao juridica passada.

O Prof. Freitas do Amaral, refere serem “actos negativos aqueles
que consistem na recusa de introduzir uma alteracao na ordem
juridica. Ha trés exemplos tipicos destes actos negativos: a
omissao de um comportamento devido, o siléncio perante um
pedido apresentado a Administracdo por um particular, e o
indeferimento expresso ou tacito duma pretensao apresentada”.

Mais adiante conclui que “a destruicdo dum acto negativo
implica a necessidade de praticar os actos positivos que por lei
deviam ter sido praticados e nao foram (€ o chamado dever de
praticar o «contrarius actus».”) — in “Direito Administrativo” III,
155-156.

Se é certo que o acto de conteudo negativo ndo pode ver
suspensa a sua eficacia, nao € menos verdade que deve ser



sempre analisado caso a caso para se determinar se se trata de
um acto negativo puro ou se coexistem efeitos secundarios
positivos.

Quando tal acontece nao pode rejeitar-se, a possibilidade de
suspensao.

E casuisticamente que tal decisdo tem de ser tomada pois pode
acontecer que um acto de conteudo negativo produza
acessoriamente efeitos de natureza secundaria caso em que a
suspensao, a ser deferida, permite a manutencao da situacao
juridica anterior.

E que, e como julgou o S.T.A. de Portugal (Acérdao de 15 de
Maio de 1997 — P°.42106) “em determinadas situacoes o acto
denegatorio, ao obviar a manutencao do «statu quo ante» acaba
por modificar a situacao juridico — administrativa anteriormente
existente. E o que sucede, designadamente, em relacdo as
recusas de prorrogacdo ou manutencao de situacodes juridicas,
sempre que a lei admita tal prorrogacdo ou manutencao”.

Entao a decisao de indeferir uma pretensao, para além do seu
efeito tipico principal, tem ligado, necessariamente, um efeito
secundario, ou acessorio, que modifica a situacao juridica e de
facto preexistente, que se mantivera antes, sendo essa
modificacdo uma consequéncia imediata e necessaria do acto
negativo.

(cfr., a propoésito, Drs. Claudio Monteiro, “Suspensao de Eficacia
dos Actos Administrativos de Contetido Negativo” ed. A.A.F.D.L.,
1990, e Pedro Machete, “Suspensao Jurisdicional da Eficacia
dos Actos Administrativos e a Garantia Constitucional do Tutela
Efectiva, 45-107).

A suspensao traduz-se, ai, tdao somente, na paralizacao



1.2

provisoria dos efeitos ablativos do acto, aguardando-se que o
recurso contencioso conheca da sua legalidade intrinseca.

De qualquer modo, a suspensao s6 sera possivel se o acto
positivo simétrico decorrer do exercicio de poderes vinculados,
que nao de discricionaridade.

Na situacao vertente, e como se julgou, “inter alia”, nos
Acoérdaos do T.S.I. de 12 de Julho de 2001 (P°.31/01) e de 31 de
Janeiro de 2002 (P°. 164/2001), os Despachos n°s 12/GM/88,
de 1 de Fevereiro e 49/GM/88, de 16 de Maio, conferem a
Administracado um poder discricionario para autorizacao da
importacao de mao de obra, embora com alguns momentos
vinculados.

Sendo o acto recorrido praticado essencialmente no exercicio
desses poderes e, embora de conteudo negativo pudesse ser
suspenso por, nos termos acima referidos, ter efeitos
secundarios modificativos de situacao anterior, a suspensao
seria de indeferir por o acto positivo simétrico ser fortemente
discricionario.

Mas, mesmo que assim nao se entendesse, e tal admite-se face a
natureza algo inovatoria do raciocinio exposto, dir-se-a.

2. Acto executado

O acto em crise ja foi executado, como expressamente refere a
requerente.

Nos termos do artigo 122° n°1, do C.P.A.C. “a execucao do acto
nao impede a suspensao da sua eficacia quando dela possa
advir para o requerente ou para os interesses que este defenda



ou venha a defender no recurso, utilidade relevante no que
respeita os efeitos que o acto ainda produza ou venha a
produzir”.

A exigéncia de “utilidade relevante” prende-se, tdo s6mente,
com a consequente da paralizacdo do acto e pode ser, tao
somente juridica como econémica.

Cumprindo ao requerente alegar os factos que integram essa
utilidade, verifica-se que a mesma sO invocou a utilidade
economica que, na sua oOptica, condicionaria a viabilidade da
empresa. (cfr. v.g., o Acordao do S.T.A. de Portugal de 14 de
Janeiro de 1993 - P°. 31401).

Ora, a caracterizacao do conceito de relevante utilidade
economica tem de ser feito na ponderacao se os danos causados
pela execucao sdo, ou nao, mais relevantes do que os que
resultariam da sua nao execucao (Acordao do S.T.A. de Portugal
de 11 de Dezembro de 1986 — P°24422).

Este cotejo s6 acontece tratando-se de acto ja executado,
cumprindo, como se disse, ao requerente alegar os factos
integradores da utilidade relevante. (cfr. v.g., o Acordao do S.T.A.
de Portugal, de 11 de Abril de 1990 - P.28224).

Ora, “in casu” a requerente articulou factos que permitem
conceder que tera utilidade na medida, mau grado o acto ja
estar executado, muito embora o faca mais apegada ao conceito
de prejuizo de dificil reparacao, que €, também, um requisito do
éxito da providéncia, “ex vi” do n°1, alinea a) do artigo 121° do
diploma citado.

Nao repugna, contudo, admitir que a alegacdo foi feita, nao
naufragando, s6 por isso, o pedido.



3.1

3. Prejuizo de dificil reparacao

E, como se disse, um dos requisitos cumulativos para que a
medida cautelar de suspensao de eficacia possa proceder.

Exige-se que o requerente convenca o tribunal que a hipotética
suspensao dos efeitos do acto administrativo lhe evitam
prejuizos provaveis de muito dificil reparacao, eventualmente
superiores aos que resultam para o interesse publico dessa
suspensao.

Quanto a este ponto o Dr. Joao Caupers, em discordancia com a
dogmatica legal, entende que “a lei deveria permitir que o
tribunal ponderasse os dois interesses em confronto — o da
suspensao dos efeitos e o da execucao do acto — resolvendo no
sentido que representasse, no seu juizo, uma menor lesdo de
um desses interesses”. (apud “Introducdao ao Direito
Administrativo”, 305).

Mas assim nao €, devendo apurar-se a presenca do requisito.

Os prejuizos tanto podem ser material como nao patrimonial
mas, como ja ensinava o Prof. Marcello Caetano, “hao-de surgir
como consequéncia necessaria e imediata dessa execucao e nao
serem simplesmente possiveis, eventuais ou indirectos”. (in
“Manual de Direito Administrativo”, 8° ed., 503).

E continua: “O critério a que o tribunal principalmente se atém
€ ao da exacta avaliacao pecuniaria. Se o prejuizo nao €
susceptivel de vir a ser indemnizado ou se, embora
indemnizavel, se torna impossivel de determinar precisamente a
sua extensao, verifica-se a condicao legal”. (ob. cit. 504).

Mas o conceito de “dificil”, no tocante a indemnizacao, ou
reparacao, € também indeterminado.



Tera de ser, pois, preenchido pela jurisprudéncia mediante a
apreciacao dos fundamentos do acto, e em especial, das razoes
invocadas como justificativas da decisao tomada, no cotejo com
a argumentacao aduzida pelo requerente e pelo autor do acto.

Mas é sobretudo ao requerente que cumpre a demonstracao
sumaria dos prejuizos.

Estes tém de resultar, imediata e adequadamente da execucao
do acto, nao serem meramente hipotéticos, ou danos
conjunturais, e serem insusceptiveis de avaliacao pecuniaria.

A suspensao de eficacia destina-se — como qualquer medida
cautelar interina — a manter o “statu quo ante” durante o
recurso do acto em termos de congelar a situacao existente até
aquela decisao final.

Pretende-se evitar o “periculum in mora” aqui caracterizado
pela producao de efeitos de tal modo irreversiveis na pendéncia
do recurso contencioso que retirem a este a sua legitima
finalidade.

E é essa irreversibilidade que colhe no requisito em apreco pois
se o dano que o acto causa nao for de reparacao dificil ja o
recurso mantém todo a sua pujanca final.

A suspensao da eficacia é sempre um meio supletivo, isto € so
pode ser deferida quando represente a Unica garantia ao
alcance do administrado para evitar efeitos irreversiveis do acto
impugnado, tornando, na pratica, o recuso inutil.

(cfr. v.g., o Cons. Cruz Rodrigues, in “Medidas Cautelares no
Ambito do Contencioso Administrativo”; Prof. Sérvulo Correia,
“Nocoes de Direito Administrativo” V, 527 e Dr. Sampaio
Caramelo, “Da Suspensao da Executoriedade dos Actos
Administrativos”, in “O Direito”, 100 — 1968/69).
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3.2

Aqui chegados resulta patente a nao presenca do requisito da
alinea a) do n°1 do artigo 121° do C.P.A.C., ora analisado.

O que a requerente alega sdao meros danos conjecturais ou
eventuais.

Este Tribunal vem, reiteradamente, entendendo que € notoria a
existéncia de mao de obra disponivel em Macau, inscrita na

bolsa de emprego.

Admite-se que a requerente necessite de dar formacao técnica
aos novos trabalhadores.

Tal podera, numa primeira fase, acarretar-lhe custos acrescidos
e uma menor celeridade nos trabalhos.

Mas isso nao implica dificuldade de avaliacao e quantificacao de
danos nem, a nao ser em sede meramente eventual, a

catastroéfica perspectiva de encerramento da empresa.

Nao estando presente o primeiro requisito, tal implica, desde
logo, a insucesso da providéncia.

Desnecessario, assim, a analise do requisito negativo da grave
lesao do interesse publico.

4. Conclusoes
De concluir que:
1) E negativo, ou de conteudo negativo, o acto administrativo

que nao altera uma situacao juridica, ficando os
administrados, mau grado a sua prolacdo, na posicao
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2)

3)

4)

S)

6)

7)

8)

juridica que detinham.

Nao é possivel suspender a eficacia do acto de conteudo
negativo.

O acto negativo pode ser puro ou aparentemente negativo.

Estes tem associados — ou acessorios — efeitos secundarios
ablativos de um bem juridico ja existente, podendo, nesta
medida, ser suspensa a sua eficacia, ja que modificou uma
situacao de facto e de direito pré-existente, que se constituira
e mantivera na ordem juridica.

Nao é possivel suspender-se o acto negativo se o acto positivo
simétrico nao for vinculado, antes decorrendo do exercicio de
poderes discricionarios, ou de liberdade optativa da
Administracao.

A suspensao de eficacia do acto ja executado so € possivel se o
requerente alegar factos que permitam concluir pela utilidade
relevante que para ele tem a suspensao, face aos efeitos que o
acto ainda produza ou venha a produzir.

O conceito de prejuizo de dificil reparacao é indeterminado e
tem de ser preenchido caso a caso pela jurisprudéncia
mediante a apreciacdo do despacho, da argumentacao da
requerente e do autor do acto.

Os prejuizos tém de resultar, imediata e adequadamente, da
execucao do acto, nao serem meramente hipotéticos ou
conjunturais e serem insusceptiveis de avaliacdo pecuniaria.

Se se verifica que o requerente tem de contratar novos

trabalhadores, eventualmente dar-lhes formacao profissional
e, talvez, numa primeira fase, garantir menor celeridade nos
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trabalhos a executar, sofre danos que sao avaliaveis e
quantificaveis e por conseguinte, insusceptiveis de
preencherem o requisito da alinea a) do n°1 do artigo 121° do
C.P.A.C.

Nos termos expostos, acordam indeferir a medida.

Fixam a taxa de justica em 2 UCs a cargo da requerente.

Macau, 21 de Fevereiro de 2002

Sebastiao José Coutinho Povoas (Relator) - Chan Kuong Seng — Lai

Kin Hong

Magistrado do M°. P°. presente - Victor Manuel Carvalho Coelho
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