SUSPENSAO DA EXECUTORIEDADE DE ACTO

ADMINISTRATIVO

ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO

SUMARIO:

—1.* SECCAO -, DE 19 DE JANEIRO DE 1984

1— O investimento de bens e capitais, ainda que num sé empreen-
dimento imobilidrio de certo vulto e dimensdes, com vista & sua Sfutura
comercializagdo, integra o conceito de actividade empresarial de con-
teudo econdmico ndo facilmente substituivel, de imediato, por outro
da mesma natureza. 11— A sibita e inesperada paralisacio de tal
actividade em consequéncia do bargo das obras, iniciadas apds o
licenciamento camardrio e demais autorizagées ministeriais necessdrias,
corresponde — para efeitos de suspensdo da executoriedade — & cessa-
cdo da actividade comercial ou industrial, e é susceptivel de acarretar
danos irrepardveis ou de dificil reparagio. Il — Nesta fase do
processo, tem de partir-se da presungio da legalidade do acto e da recti-
ddo dos respectivos pressupostos, mas nada obsta a que se proceda a
uma ponderagdo das razdes determinantes do mérito apenas com vista
ao juizo de graduacdo ou intensidade do dano para o interesse publico
com a suspensdo da respectiva executoriedade, em confronto com os
danos de outras ordens que desencadeard a sua imediata execugdo.
IV — Alids, tais pressupostos podem resultar enfraquecidos quando
a fundamentagio do acto é ostensivamente contraditdria e se lhes pode
opor igual presungdo de um outro acto administrative da mesma auto-
ridade.

Recurso n.° 19 046, em que ¢é recorrente Natividad Jimenez del Rey e recorrido
Secretdrio de Estado da Habitagdo e Urbanismo e de que foi relator o Exmo. Con-
selheiro Dr. Luciano dos Santos Patrio.

Acordam na 1.* Secgio do Supremo Tribunal Administrativo:

1. Natividad Jimenez Del Rey, vitiva, de nacionalidade espanhola, com domi-
cilio na Av. 5 de Outubro, n.° 10-6.°, em Lisboa, requereu em separado a decisio
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da suspensdo da executoridade do despacho do Secretirio de Estado da Habitagdo
¢ Urbanismo, de 12 de Abril de 1983, que ordenou o embargo das obras em curso
no prédio da requerente, sito no Estoril, nos termos do n.® 5 do art. 2. do D.L.
n.° 256-A/77, de 17/6 uma vez que, apesar de interposto recurso contencioso da-
quele acto em 19 de Maio tdltimo, a entidade recorrida nada teria decidido sobre a
requerida suspensio.

Fundamentando o pedido, alegou, em resumo:

~— o0 despacho recorrido nio foi notificado A recorrente, pelo que é juridica-
mente inexistente ou ineficaz, ¢ dai que a suspensdo da sua executoriedade
se imponha necessariamente;

— dela n3o resultard qualquer dano para o interesse publico, ¢ muito menos
grave;

— as obras em causa estdo licenciadas pela entidade competente — a Cimara
Municipal de Cascais —, devendo-se 0 embargo a uma ilegalidade frontal e
clamorosa da entidade recorrida;

— 0 licenciamento municipal assegura indiscutivelmente a salvaguarda do
interesse publico, tanto mais que no despacho recorrido apenas se invoca
como fundamento do embargo a nido prestagio de esclarecimentos pela
Céamara Municipal de Cascais;

— a situacdo em causa € exclusivamente imputavel 2 ilegal e injusta actuagio
da entidade recorrida, pelo que é inquestiondvel a inexisténcia de qualquer
dano para o interesse publico;

— da manuten¢do do embargo é que resultariam graves danos para o interesse
publico dado que ja se verificaram desabamentos da rua circundante ¢ fendas
no muro do prédio vizinho;

— 0 embargo determinard a curto prazo o despedimento de cerca de 250 tra-
balhadores, exigindo o interesse publico que ndo se agrave a situagio de
desemprego existente;

—a demoligdo da obra satisfard plenamente o interesse que eventualmente
se pretendeu prosseguir;

-—a obra em causa ¢ de grande vulto, compondo-se de estacionamento, zona
comercial, e 118 apartamentos, traduzindo-se num investimento de mais
de meio milhdo de contos;

— o embargo determina a paralisa¢do da actividade da recorrente ¢ a do em-
preiteiro, dada a grave crise que o sector atravessa;

— a ndo suspensdo da executoriedade determinarid pesadas indemnizagdes ao
empreiteiro e aos 250 empregados que serdo despedidos se a paralisacfio se
mantiver;

— o reinicio das obras, ap6s a resolugio final do recurso, determinard um
aumento imprevisivel dos custos de mio-de-obra e materiais, dado o surto
inflacionista em curso, e impossibilitarA o cumprimento dos contratos ja
celebrados;

— o embargo ilegalmente decretado pde em grave risco a execugiio do em-
preendimento ¢ a actividade da ora requerente e do empreiteiro, resultando
dai prejuizos irrepardveis ou de dificil reparagio.
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O Exm.® Magistrado do Ministério Publico pronuncia-se nos seguintes termos:

«Devendo presumir-se nesta fase processual a legalidade do acto impugnado,
bem como a exactidio dos seus pressupostos, o pedido da suspensdo da exe-
cutoriedade do acto impugnado nio pode obter deferimento, porquanto dada
a prépria natureza do acto, fundado em evidente razio de interesse publico, é
obvio que da sua suspensdo (ou da suspensdo da sua executoriedade) resultard
grave dano para a realizagdo do interesse publico. Nio se verifica, assim, o
requisito negativo insito no art. 60.° do RSTA».

Adiado para a recolha de vistos, vem o processo A conferéncia para decisio
do incidente.

2. Prescreve o art. 60.° mencionado que «a suspensdo da executoriedade dos
actos recorridos s& pode ser ordenada a requerimento do recorrente quando o Tri-
bunal reconhega que nio determina grave dano para a realizacio do interesse publico,
e que podem resultar da execugdo do acto prejuizos irrepardveis ou de dificil repa-
ragiaon.

Conforme jurisprudéncia pacifica, a suspensdo da executoriedade sé pode ser
decretada quando cumulativamente se verifiquem os dois apontados requisitos.

Importa, pois, proceder & sua andlise, & luz dos fundamentos especificamente
invocados pela requerente e dos principios que regem a matéria.

Comecemos pelo requisito positivo: possibilidade de prejuizos irrepardveis
ou de dificil reparagfio.

Tem este Tribunal vindo a entender e sustentar sistematicamente que apenas
relevam para o efeito os danos que sejam consequéncia directa, imediata e neces-
sdria da execugdo do acto, afectando a esfera juridica do requerente, e nio
também os meramente eventuais ou que se reflictam na esfera juridica de terceiros
—cfr. v.g. Ac. 10/8/83, Proc. 19 366.

Assim, fica prejudicada a apreciagio do que se alega relativamente 4 paralisa-
¢80 de actividades do empreiteiro da obra, bem como ao eventual despedimento
dos seus 250 trabalhadores.

Restam, pois, neste dominio, a afirmagdo de que a obra em causa & de grande
vulto, traduzindo um investimento de mais de meio milhdo de contos; que o embargo
determina a paralisagdo da actividade da recorrente, bem como pesadas indemni-
zagdes; que o reinicio das obras apés a resolugio final determinard wm aumento
imprevisivel de custos (dado o surto inflacionista) e impossibilitard o cumprimento
dos contratos ja celebrados; e, finalmente, que o embargo pde em grave risco a
execugdo do empreendimento.

A insusceptibilidade da exacta avaliagdo pecunidria do dano corresponde pre-
cisamente ao conceito da sua irreparabilidade ou dificuldade de reparagio — cfr.
Ac. 8/6/78 e Sérvulo Correia, Nogdes, pag. 522.

O caso mais tipico dessa dificuldade ou impossibilidade é o dos actos que
implicam o indirecto encerramento dos estabelecimentos comerciais ou industriais
ou a cessagdo de actividades profissionais livres, dado que tais situagdes causam
lucros cessantes indetermindveis com rigor e arrastam outras consequéncias cujo
valor nio é quantificivel numa base de certeza.
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Assim, ja4 tem sido decidido ser de suspender a executoriedade do acto que
ponha em perigo o exercicio de comércio ou indiistria por ndo ser possivel fixar
precisamente a extensdio do prejuizo que provém da privagdo de rendimentos emi-
nentemente varidveis estando em causa, ndo a simples questdo do valor dos edificios,
mas a prépria subsisténcia da empresa construtora — Ac. 19/3/81, in Acs. Dout.
238/1132.

Idéntica solugio se deve aplicar cessacdo de uma qualquer outra actividade
profissional que prive o interessado de rendimentos varidveis.

Nio sendo estes quantificdveis em termos de certeza, evidenciada fica a sua
natureza irrepardvel para efeitos de suspensio de executoriedade.

Diz a requerente que o embargo determina a paralisagdo da sua actividade
com pesadas indemnizagdes ao empreiteiro e a outros.

Excluindo por agora as consequéncias do eventual incumprimento contratual
a paralisagdo da actividade da interessada pode, em abstracto, acarretar prejuizos de
dificil reparacdo.

E em concreto?

Nada se diz quanto 4 natureza dessa actividade, nem se ela constitui ou nio
uma actividade profissional cuja paralisagio ponha em crise a subsisténcia da
requerente.

Apenas se sublinha que, sendo proprietaria do respectivo terreno, ali se propos
implantar um vultuoso empreendimento cujo embargo paralisa a sua actividade
«dado que ndo dispde de outros empreendimentos e nio é ficil contratar a execugio
de outras obras» — cfr. n.° 39 da petigio.

A actividade assim desenhada ou insinuada parece preencher o conceito
de actividade livre, de contetido industrial ou comercial, na medida em que o res-
pectivo empresdrio ou empreendedor se propde edificar no seu terreno um com-
plexo de apartamentos, zona comercial e de estacionamento, para venda ou eventual
exploragio — cfr. art.° 37.° da petigio. Trata-se de uma forma licita de aplicagio
ou investimento de capitais com vista a obtencio de lucros, que periodicamente
bem pode resumir-se a uma obra so.

Consequentemente, a sua total paralisagiio € susceptivel de acarretar prejuizos
dificilmente repardveis, quer pelas consequéncias directas nio quantificaveis, que
pelo arrastamento de outras, niio facilmente determinaveis, O que, por si so, parece
justificar a verificagio ou preenchimento do requisito legal indispensével a pretendida
suspensdo, dentro da apontada jurisprudéncia.

Mas outras razdes ocorrem a reforgar tal conclusio.

Com efeito, alega-se o risco de inexecu¢io do empreendimento, dado o aumento
imprevisivel de custos consequentes a0 surto inflacionista, e a impossibilidade do
cumprimento dos contratos j& celebrados, caso tenha de se aguardar ou remeter
o reinicio dos trabalhos para depois da decisio final.

E facto notério, que ndo carece de prova, o apontado surto inflacionista, de
que decorrerdo necessariamente imprevisiveis aumentos de pregos e custos.

O que, para além de certa medida, poderd efectivamente impossibilitar o cum-
primento por parte da requerente dos contratos ja celebrados.
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E essa impossibilidade deve ser encarada nio s6 quanto a wesponsabilidade
contratual para com terceiros, mas particularmente no que respeita & ndo realizaciio
da obra e, portanto, 4 obtengio de lucros ou vantagens.

Se os danos resultantes do incumprimento contratual sio normalmente deter-
mindveis, outrotanto ndo acontece com os lucros cessantes de uma actividade para-
lizada. . ‘

Em suma: — o investimento de bens e capitais na realizagdo de um empreendi-
mento imobilidrio de certo vulto e dimensdo, com vista a comercializagiio do pro-
duto acabado, integra o conceito da actividade empresarial de contetido econdémico;
dada as caracteristicas do sector da construgio civil, tal empreendimento ndo ¢ facil-
mente substituivel, de imediato, por outro da mesma ou de idéntica natureza; a
subita e inesperada paralizagio de tal actividade em consequéncia do embargo das
obras iniciadas, apesar do respectivo licenciamento camarério, corresponde & cessagdo
da actividade comercial ou industrial, sendo também susceptivel de danos irrepardveis
ou de dificil reparagdo, quer pelo comprometimento da realizagdo em si, dada a
presumivel demora na decisdo final e as imprevisiveis ¢, por ventura, incomportéveis
alteragdes da sua retoma, quer pela perda irremedidvel da planificagdo € comerciali-
zagio oportuna dos seus resultados com alteragdo ou perda da respectiva clientela,
lucros cessantes e outros; danos, em suma, dificilmente quantificidveis nesta altura
pela sua extensdo, mas cuja verificagio resultara directa e necessariamente da exe-
cugiio do acto impugnado.

Tem-se assim como preenchido, no caso em aprego, o requisito positivo da
possibilidade de prejuizos irrepardveis ou de dificil reparagio a que se refere o
art. 60 do RSTA.

3. Passemos, por isso, & analise do requisito negativo: — inexisténcia de grave
dano para a realizagdo do interesse publico.

A este propdsito convem recordar que a suspensdo, como derrogagio do pre-
vilégio de execugdo prévia, implica sempre prejuizo para o interesse publico.

Porém, como resulta do texto legal, o dano apontado sé seri relevante para o
efeito se for grave.

O juizo da graduagdo ou intensidade do prejuizo, fugindo a pardmetros estrei-
tamente legais, incide em valoragdes de conveniéncia ou oportunidade — Sérvulo
Correia, ob. cit., pag. 524.

Como se exprime o Acorddo deste Tribunal, de 1/7/82, «a suspensdo s6 pode
ocorrer quando da execugio efectiva do acto possam resultar custos que o legislador
repute mais onerosos que o dano imediato que sempre decorre da suspensio, dado
o interesse publico que o acto administrativo visa prosseguin» — Acs. Dout. 251/1363.

Por outras palavras, a decisio sobre a gravidade do dano hi-de resultar da
ponderagdo e equilibrio dos interesses em presenga: — o do particular que pede
a providéncia e o da Administragio quando haja valores sociais sérios em jogo.

Também tem sido afirmado repetidas vezes que, nesta fase, tem de partir-se
da executoriedade do acto e que s6 excepcionalmente o mesmo pode ser privado
dessa caracteristica, assim como «salvo casos extremos, a ilegalidade niio pode ser
apreciada no incidente da suspensdo» — Ac. de 1/7/82, Acs. Dout. 251/1369.
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Embora a gecisfo da suspensio seja sempre provisria, por natureza, e ndo
comprometa o sentido da decisdo final (cfr. Sérvulo Correia, Nogdes, pag. 527),
certo € que a jurisprudéncia se tem orientado no sentido de restringir a sua concessio
a casos muito especiais, dada a delicadeza da matéria e suas repercussdes. Basta
ponderar que a 1.* Secglio goza de uma discricionaridade aprecidvel, que redunda
na pritica de um verdadeiro acto materialmente administrativo, como observa o
Prof. A. Queir6 na Rev. Leg. Jur. n.° 3693/371.

Mas, se no incidente se tem de partir da presungdo da legalidade do acto im-
pugnado, bem como da exactidio dos respectivos pressupostos, nio podendo,
portanto, conhecer-se ou apreciar-se a ilegalidade ou vicios arguidos, certo é também
nada obstar a que se proceda a uma ponderagdo das razdes determinantes do mesmo,
com vista ao jufzo de graduagio ou intensidade do dano para o interesse publico
no seu confronto ou contraste com o prejuizo do interessado.

Posto isto, e dentro do apontado objectivo, analisemos o despacho em causa.

Segundo os seus préprios termos e fundamentos, o embargo da obra da reque-
rente foi ordenado apenas porque a Cimara Municipal de Cascais ndo prestou os
esclarecimentos oficialmente pedidos.

Simplesmente, ndo parece que a semelhante conduta possa legalmente cor-
responder a sangdio aplicada & recorrente, alids, estranha 3 passividade da Camara,
numa altura em que a obra estava j4 licenciada depois de um longo processo de
actuagdes e diligéncias entre as quais se incluiam os despachos ministeriais favoréveis.

Isto &, o licenciamento camarério da obra assegura, por natureza, a defesa do
interesse publico desde que previamente obtidas as autorizagbes exigidas na cir-
cunstincia, interesse esse que nio pode ser acusado de invalidade pelo despacho
recorrido quando este ndo apresenta razdes ou fundamentos suficientemente fortes
para justificar uma mudanga de atitude.

Ou seja, a presuncdo, de que se deve partir nesta fase do processo quanto aos
pressupostos da decisdo e sua exactidio, quase desaparece e se inverte quando é
manifesta a contradig#o entre ele e a conclusio.

Assim, como j4 se referiu, o embargo ndo podia resultar dos factos invocados;
a conclusfo ndo se contém nas premissas, ja que, com resposta ou sem resposta da
Camara, o seu decretamento tinha de resultar de outras circunstincias, ¢ nio dos
pressupostos invocados, Acresce que a decisio do embargo revela desconhecer
em absoluto as modificagdes ¢ alteragdes anteriormente autorizadas, quer no plano
de urbanizagdo, quer no projecto em causa pelo competente membro do Governo.

Dai que a presuncio da sua legalidade, mantendo-se embora, se revela assim
manifestamente diminuida quanto a gravidade do dano que a sua suspensio repre-
sentard para o interesse publico.

Em suma: no caso em aprego, ndo parece que, 2 luz do préprio despacho de
embargo e dos fundamentos invocados, a suspensio pedida acarrete graves danos
para a realizacio do interesse publico, sabendo-se de Testo, que a eventual demoligio
dos trabalhos realizados — caso se confirme a legalidade do despacho — satisfara
o interesse publico que porventura o tenha determinado,

Mas, neste momento, é manifesto o desequilibrio entre os dois interesses em
presenga, j& que & presungio de legalidade do acto se pode opor todo o processo
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burocratico tendente ao licenciamento da obra que, ao fim de anos e diligéncias
diversas, culminou com todas as autorizagbes e aprovagdes necessirias, como
igualmente tem de decorrer da presungio da legalidade dos anteriores despachos
ministeriais sobre o caso.

Assim se explica ¢ depreende da prépria conduta da Cimara ao impugnar
também o mesmo despacho. . .

De qualquer modo, uma conclusfo parece segura: as razdes e circunstancias
apontadas demonstram, pelo menos, que o interesse piiblico que é inerente 2 exe-
cutoriedade do despacho em causa nio assume a gravidade suficiente para Jjustificar
o indeferimento do pedido de suspensdo, quer pelas presungdes que se lhe podem
opor, quer pelos danos ou custos superiores que necessariamente resultavam da
imediata paralisagio dos trabalhos.

4. Por todo o exposto, acordam em determinar a suspensio da executoriedade
do acto recorrido.

Lisboa, 19/1/1984.

aa) Luciano dos Santos Patrio (Relator) — José Neto do Amaral e Pereira da
Silva — Anténio Luis Correia da Costa Mesquita.

ANOTACAO

Pelo Dr. José Osvaldo Gomes

1. Da andlise do respectivo processo, resulta, com interesse
para o adequado enquadramento do douto aresto transcrito, a seguinte
matéria de facto:

a) Em reuniio de 16 de Margo de 1981, a Camara Municipal
de Cascais aprovou o projecto de uma constru¢do a realizar
no Estoril;

b) Em 16 de Abril de 1982 foi emitido o respectivo alvard de
licenga de obras n.® 874 pela referida Cimara Municipal;

¢) O Secretdrio de Estado da Habitagdo e Urbanismo proferiu,
em 12 de Abril de 1983, o seguinte despacho:

«Considerando que nfo foram prestados pela C. M. de
Cascais quaisquer esclarecimentos, conforme fora solicitado
pelos oficios referidos na presente informac¢fo, determino
o embargo dos trabalhos, de acordo com a lei».
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A interessada, ndo se conformando com o embargo, interpds
O competente recurso contencioso e requereu a suspensio da sua
executoriedade.

O douto Acérddo em anotagdo suspendeu a requerida executorie-
dade, em termos que nos merecem aplauso, fazendo luz sobre alguns
aspectos que nem sempre tém sido bem resolvidos pela nossa Jjuris-
prudéncia.

2. No seguimento dos arts. 365., 820.°, § unico, n.° 6 do Cddigo
Administrativo, do art. 15.°, n.© 5 da Lej Orgénica do Supremo Tri-
bunal Administrativo e do art. 60.c do Regulamento deste Tribu-
nal, a nossa Jurisprudéncia considera que a suspensio da executo-
riedade do acto depende da verificagio cumulativa dos seguintes requi-
sitos:

a) Resultarem da execugdo do acto prejuizos irrepardgveis ou de
dificil reparacio;

b) A suspensdo ndo pode determinar grave dano para a realiza¢do
do interesse publico.

A delimitagdo correcta destes requisitos suscita algumas ques-
tdes importantes ¢ delicadas (1), cuja andlise n3o pode obviamente
ser aqui feita.

Neste momento, vamos sublinhar apenas alguns aspectos inova-
térios que serviram de base ao aresto transcrito.

2.1. No tocante ao requisito positivo importa aqui registar as
seguintes orientagdes mais recentes da nossa Jurisprudéncia:

— O recorrente que requeira a suspensdo da executoriedade do
acto recorrido tem de invocar, especificando-os, prejuizos
irrepardveis ou de dificil reparacdo, e alegar factos que demons-
trem ou integrem tais prejuizos; s podem considerar-se os
prejuizos que resultem directa, imediata e necessariamente
do acto recorrido, ndo sendo, assim de atender os danos mera-

(1) V. Dr. Antoénio Sampaio Caramelo, «Da Suspensdo da Executoriedade
dos Actos Administrativos por Decisio dos Tribunais Administrativos», in O DIREIT 0,
Ano 100, fasc. 1, pags. 32 ¢ seguintes e fasc. 2, pags. 219 ¢ seguintes.
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mente eventuais ou conjecturais ¢ que sejam de apuramento
facil (v. Ac. S.T.A., de 7-10-1982, in Acs. Dout. 255/313; no
mesmo sentido, podem referir-se, entre outros, os Acs. de
8-7-1982; de 24-4-1980, in Acs. Dout. 252/1500 e 228/1369 e
de 10-8-1983, Proc. 19 366);

— A irreparabilidade ou dificuldade de reparagdo dos prejui-
zos, para efeito da suspensdo da executoriedade do acto recor-
rido, é considerada, fundamentalmente, em fungiio da insus-
ceptibilidade de indemnizagio ou da impossibilidade ou difi-
culdade da exacta avaliagio econdmica (v. Ac. S.T.A. de
8-6-1978, in Bol. Min. Just. 302/299-300);

— A cessagiio de uma actividade industrial ou comercial resultante
da execugdo de um acto administrativo em recurso, integra
o conceito de prejuizo irrepardvel ou de dificil reparagdo (v.,
entre outros, Acs. S.T.A., de 24-4-1970; de 7-1-1971; de
3-4-1975; de 20-7-1978 e de 19-3-1981, in Acs. Dout. 103/996;
111/357; 163/939; 206/152 e 238/1132, respectivamente);

— Deve suspender-se a executoriedade da deliberagio de uma
cidmara municipal que ordene a demoligdo de um muro quando
ndo estd em causa um interesse publico, de seguranga ou com
cardcter de urgéncia, ¢ possam resultar da execu¢do do acto
prejuizos de dificil reparagdo (v. Ac. S.T.A., de 22-7-1978,
in Acs. Dout. 205/13);

— Constituem prejuizos de dificil reparagdo, para os efeitos de
suspensdo da executoriedade do acto recorrido, que autorizou
a elevagio de uma construgio, com um andar, os inerentes
a diminui¢do do arejamento, iluminagdio natural e insola-
¢do de uma casa de habitagio contigua, com afectagio das
condigbes de salubridade e conforto desta (v. Ac. S.T.A.
de 20-7-1978, in Acs. Dout. 206/153);

— Sdo irrepardveis ou de dificil reparagdo os danos emergentes
da suspensio de obras vultuosas de construgdo, j4 em estado
de adiantamento, desde que se presuma que aquela suspen-
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s#o ¢ susceptivel de pdr em perigo o préprio exercicio da acti-
vidade industrial (v. Ac. S.T.A. 19-3-1981, in Acs. Dout.
238/1132);

— Verificado que um funciondrio exerceu, devidamente auto-
rizado e durante longo tempo, outro cargo, é de suspender a
executoriedade do despacho que proibiu a acumulagio, desde
que o desempenho dos dois cargos nio seja absolutamente
incompativel, por existirem prejuizos irrepardveis ou de difi-
cil reparagdo (v. Ac. 29-1-1981, in Acs. Dout. 235/845);

— O acto que ordena a desocupagdo de prédio, onde se encon-
tram sediados drgdos de direcgdo e servigos de partidos poli-
ticos, pode causar prejuizos irrepariveis ou de dificil repa-
ragiio, de forma directa e imediata, muito especialmente quando
aquela desocupagdo se haja de efectuar em data préxima de
eleigdes, atenta a dificuldade em obter, no prazo fixado, outro
prédio ji adaptado ao exercicio das actividades especificas
daqueles partidos politicos.

A possibilidade de verificagdo dos mencionados prejui-
zos agudiza-se quando no prédio a desocupar os partidos
politicos exploram actividade comercial, dentro dos respec-
tivos fins (venda de jornais e revistas e instalagio de uma livra-
ria) —v. Ac. S.T.A. de 18-10-1979, in Acs. Dout. 218/139;

~— Se n#o houver prevaléncia do interesse publico, deve ser sus-
pensa a executoriedade do despacho de um Presidente da
Cémara que ordenou a demoligio de uma pequena unidade
agricola e de uma moradia, cuja construgio o recorrente esteve
a efectuar num terreno de que é proprietdrio (v. despacho do
Aud. Administrativo de Lisboa, de 9-4-1980, in Rev. Dir.
Adm., n.° 3, pdg. 230);

— Deve ser suspensa a executoriedade de uma deliberagio que
ordenou a demoligio de uma esplanada, que estava a ser cons-
truida como anexo de um restaurante, jd4 em funcionamento.

Com efeito, a sua demoli¢io contenderia com o programa
de investimento desse estabelecimento comercial, 0 que cons-
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tituiria um dano susceptivel de pér em causa a sua prépria
rentabilidade.

E jurisprudéncia pacifica que o acto administrativo que
afecte uma exploragdo comercial, provoca danos irrepard-
veis ou de dificil reparagdo, visto ser impossivel a sua exacta
avaliagdo pecunidria (v. despacho do Aud. Administrativo
de Lisboa, de 28-3-1980, in Rev. Direito Administrativo, n.° 3,
pdg. 228);

— A perda de clientela e a quase paralisagio de um restaurante
por virtude dos trabalhos no terreno vizinho, além de porem
directamente em causa a exploragio normal de um estabele-
cimento daquele tipo, apresenta o cardcter de incerteza e de
imprecisio quanto 3 fixagdo do seu montante pecunidrio em
que a jurisprudéncia fundamenta o deferimento da suspen-
sdo de executoriedade (v. despacho do Aud. Administrativo
de Lisboa, de 16-9-1983, Proc. 5146).

Estando envolvidos interesses privados de diversa natureza e
titularidade, como nos casos do licenciamento de obras, o tribunal
terd de estabelecer a comparagio, de molde a evitar que da suspen-
sdo resultem prejuizos superiores aos resultantes da execugio do
acto.

2.2. Dado o caricter instrumental do incidente, & necessirio
sublinhar que a suspensio da executoriedade sé pode ser decretada
se os prejuizos ndo estiverem j& consumados e se ela tiver efeito ttil.

Nesta linha, o Supremo Tribunal Administrativo tem decidido:

—ndo se pode suspender a executoriedade de actos j4 executa-
dos (v. Acs. de 21-6-1979; de 18-10-1979; de 25-10-1979; de
2-11-1979; de 15-1-1981; e de 8-7-1982, in Acs. Dout. 216/1119;
Bol. Min. Just. 292/417; Acs. Dout. 218/152; 219/293; 233/551
e 252/1500, respectivamente) (2);

(3 V. Prof. Afonso Rodrigues Queir6, Rev. Leg. Jur., ano 113.° pigs. 69-70
€ Dr. J. M. Sérvulo Correia, Nogdes de Direito Administrativo, 1, pégs. 529 e segts..
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— ndo ¢ de decretar a suspensio da executoriedade de uma
licenga de construgdo se a obra licenciada jd se encontra em
fase tal que os prejuizos invocados ndo podem resultar do
acabamento dessa obra (v. Ac. de 18-11-1982, in Acs. Dout.
254/192).

2.3. O douto Acérdio em anotagio considerou —e bem —
que tratando-se de uma actividade livre, de contetido industrial ou
comercial, a sua paralisagdo era susceptivel de acarretar prejuizos
dificilmente repardveis.

Se atentarmos que, nos termos do art. 1.9 do Cédigo da Con-
tribuigdo Industrial, este imposto incide sobre os lucros imputdveis
ao exercicio, embora acidental, de qualquer actividade de natureza
comercial ou industrial, nio podemos deixar de concluir que a cons-
tru¢do de um imdvel de grandes proporgdes, naturalmente destinado
4 venda, integra tal conceito, resultando da sua paralisagdo pre-
juizos de avaliagio econémica impossivel, ou, pelo menos, muito
dificil.

Por outro lado, entendeu-se doutamente que o surto inflacio-
nista, podendo impossibilitar a realizagio da obra, leva a concluir
pela verificagiio do requisito positivo.

Dado o seu interesse doutrindrio e pratico, transcrevemos a con-
clusdo do douto aresto, relativamente a este ponto:

«Em suma: o investimento de bens e capitais na realizagio de
um empreendimento imobilidrio de certo vulto e dimensdo, com vista
a comercializagdo do produto acabado, integra o conceito da activi-
dade empresarial de conteudo econdmico; dadas as caracteristicas
do sector da construgdo civil, tal empreendimento nido é facilmente
substituivel, de imediato, por outro da mesma ou de idéntica natu-
reza; a subita e inesperada paralisagio de tal actividade em conse-
quéncia do embargo das obras iniciadas, apesar do respectivo licen-
ciamento camardrio, corresponde 2 cessagdo da actividade comer-
cial ou industrial, sendo também susceptivel de danos irrepardveis
ou de dificil reparagdo, quer pelo comprometimento da realizagiio
em si, dada a presumivel demora na decis3o final e as imprevisiveis
€, por ventura, incomportdveis alteragdes da sua retoma, quer pela
perda irremedidvel da planificacdo e comercializagio oportuna dos
seus resultados com alteragio ou perda da respectiva clientela, lucros
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cessantes € outros; danos, em suma dificilmente quantificdveis nesta
altura pela sua extens3o, mas cuja verificagiio resultard directa e neces-
sariamente da execugfio do acto impugnado.

Tem-se assim como preenchido, no caso em aprego, o requisito
positivo da possibilidade de prejuizos irrepardveis ou de dificil repa-
ragdo, a que se refere o art. 60.° do R.S.T.A.».

3. A suspens3o de executoriedade do acto recorrido n3o pode,
porém, ser decretada ndo se verificando o requisito negativo — a sus-
pensdo ndo pode determinar grave dano para a realizacdo do interesse
publico.

3.1. Na exacta delimitagdo deste requisito, a nossa jurisprudén-
cia tem partido da presungdo da legalidade do acto administrativo e
do principio que a suspensio s6 pode ocorrer quando da execugdo
efectiva do acto possam resultar custos que o legislador repute mais
onerosos que o dano imediato que sempre decorre da suspensdo
dado o interesse publico que o acto administrativo visa prosseguir
(v. Ac. S.T.A., de 1-7-1982, Acs. Dour. 251/1363 e Ac. de 1-9-1983,
0. ¢., 265/15).

No tocante ao primeiro aspecto, cumpre referir que nos casos
de manifesta nulidade deveria ser decretada a suspensio dos actos
que a Administragdo, apesar dos seus vicios, pretender executar.

Na verdade, e conforme escrevemos noutro local, se os actos
nulos estdo privados de eficicia e se a lei fixa taxativamente os casos
de nulidade (v. art. 363.c do Cédigo Administrativo), parece-nos
curial que o tribunal decrete a suspensdo da sua execugiio. E que neste
dominio ndo poderd haver grave dano para a realizagdo do interesse
publico, dada a ineficdcia legal do acto.

Contra o afirmado ndo se diga que tal orientaciio levaria a conhe-
cer da recorribilidade do acto e do fundo da questio no procedimento
cautelar.

E que, como bem se sublinha no Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 20 de Julho de 1978, este principio nZo pode ser
aplicado com cardcter absoluto, ¢ nfio prevalecerd naqueles casos
em que a irrecorribilidade seja ostensiva e inequivoca (v. Acs. Dout.
206/158). Do mesmo modo, se a nulidade for manifesta, parece-nos
ajustado decretar a suspens3o do acto, sem grandes exigéncias.

OA-I-9
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Nestes casos, ndo vale a presun¢do da legalidade do acto, nem o
privilégio da execugio prévia, pelo que a admissdo ampla da suspen-
s30 nos parece de adoptar.

Esta orientag3o ¢ a seguida em Espanha, estatuindo a esse prop6-
sito o art. 116.° da Ley de Procedimiento Administrativo :

«La interposicién de cualquier recurso, excepto en los casos en
que una disposicién establezca lo contrario, no suspenderd la eje-
cucién del acto impugnado, pero la autoridad a quien completa resol-
verlo podrd suspender de oficio o a instancia de parte la ejecucion
del acuerdo recurrido, en el caso de que dicha ejecucién pudiera cau-
sar perjuicios de imposible o dificil reparacion, o cuando la impugna-
cion se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno dere-
cho previstas en el articulo 47 de esta Ley» (3).

3.2. No seguimento da lei importa sublinhar que nio podem ser
tomados em conta quaisquer danos para a realizagio do interesse
publico, mas apenas aqueles que possam ser considerados graves.

Tem-se entendido que na apreciagdo deste requisito o «tribunal
goza de uma discricionaridade aprecidvel, que quase redunda em
fazer da sua decisfo um acto materialmente administrativoy (4), sub-
traindo-se «a simples emissdo de juizos de legalidade para incidir em
valoragdes de conveniéncia e oportunidade» (5).

Em nosso entender, cremos que o poder jurisdicional tem de ser
exercido em obediéndia a lei e dai que o incidente tenha de ser deci-
dido de acordo com os principios dela resultantes (v. arts. 208.0 e
210.c da Constituigdo, art. 8.° do Cédigo Civil e art. 819.° do Cédigo
Administrativo).

Por um lado, a referéncia a gravidade do dano é um primeiro
limite, principalmente nos casos em que o interesse publico puder
ser prosseguido por outras vias.

(® Rev. Dir. Adm., n.° 4, pégs. 259.

No mesmo sentido, v. Dr. J. M. Sérvulo Correia, Nogées ..., I, pags. 526-527.
(4 Prof. Afonso Queird, Rev, Leg. Jur., ano 114.°, pag. 372.

(5) Dr. JM. Sérvulo Correia, Nogdes ..., pag. 524.
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Por outro, a existéncia de grave dano para o interesse piiblico
tem de ser apreciado face ao acto administrativo e seus fundamentos,
e nio a razdes que lhe sfio estranhas e/ou que foram invocadas pos-
teriormente.

Na verdade, entendemos que vale aqui também a regra da fun-
damentacdo expressa e escrita consignada nos n.°® 2 e¢ 4 do art. 1.0
do Dec.-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho, pois como decidiu o douto
Acorddo de 9 de Dezembro de 1976, «praticado um acto com deter-
minada fundamentagdo, a apreciagdo contenciosa da sua legalidade tem
de fazer-se em face dessa mesma fundamentagdo, ndo sendo licito ao
Tribunal substituir-se a Administragdo, justificando o acto com dife-
rente fundamentagdo» (v. Acs. Dout. 188/686).

A apreciagdo da existéncia de dano para o interesse publico tem
de fazer-se também face aos motivos invocados no acto, sob pena
de o Tribunal se substituir & Administrago.

Do mesmo modo, o Tribunal ndo pode tomar em consideragio,
na decisdo do incidente, razdes invocadas depois de praticado o acto,
pois isso equivaleria a sufragar a chamada fundamentagio a posteriori
dos actos administrativos, claramente repudiada pela nossa legislacio,
ao exigir que ela seja expressa e escrita.

Nesta linha, o Supremo Tribunal Administrativo jd decidiu:

«FE irrelevante a indicagdo dos motivos do acto no despacho de
sustentagdo ou na resposta da autoridade recorrida (v. Ac. de 14-12-1978,
Acs. Dout. 208/436);

— Ndo pode a autoridade recorrida, na resposta do recurso, justifi-
car a prdtica do acto recorrido por razdes diversas das que constam
da sua motivagdo expressa; ndo pode a legalidade de uma decisdo afe-
rir-se @ luz de fundamentos que lhe sdo alheios (v. Ac. de 1-2-1979,
o. ¢., 210/741);

— Ndo pode servir de fundamentagdo do acto recorrido a que, poste-
riormente a este, se lhe pretenda atribuir (v. Ac. de 3-7-1980, Rev. Dir.
Administrativo, 4/321);

— E totalmente inoperante a existéncia no processo administrativo de
elementos, porventura, capazes de servirem de suporte a fundamenta-
¢do adequada, desde que na informagdo, parecer ou proposta se ndo
Jfaca a concretizagdo daqueles elementos» (v. Ac. de 27-10-1982, in Acs.
Dout. 256/528).
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Estes principios s#o ainda mais decisivos na apreciagio do pedido
de suspensdo da executoriedade, dada a celeridade que lhe é inerente,
devendo ter-se em conta apenas os fundamentos invocados expressa-
mente no acto recorrido.

Na verdade, se a fundamentagdo pretende revelar «o itineririo
cognoscitivo e valorativo» do autor do acto, a valoragio de razdes
estranhas conduzird A substituigdo de motivos, o que nio se pode
admitir (6).

Alids, ndo seria curial considerar no incidente razdes que ndo
podem ser tidas em conta no recurso.

Assim, n3o se podem considerar, na decisio do incidente da suspen-
sdo da executoriedade de um despacho que ordenou a transferéncia
de um funciondrio por razdes disciplinares, razdes de conveniéncia
de servigo invocadas apenas na resposta da entidade recorrida; nem
ter em conta a desconformidade com o plano de urbanizagdo apro-
vado, se no embargo de uma obra se referiu apenas a falta de licenga.

3.3. O douto aresto em anotagio chega is mesmas conclusdes
percorrendo outra via mais dificil, escrevendo-se a propésito:

«.. a presuncdo de que se deve partir nesta fase do processo
quanto aos pressupostos da decisio e sua exactidio, quase desa-
parece e se inverte quando é manifesta a contradigiio entre ele e a
conclusdo.

Assim, como jd se referiu, o embargo n3o podia resultar dos factos
invocados; a conclusio nio se contém nas premissas, jd& que, com
resposta ou sem resposta da Cimara, o seu decretamento tinha de
resultar de outras circunstincias, e nio dos pressupostos invocados.
Acresce que a decisio do embargo revela desconhecer em absoluto
as modificagdes e alteragdes anteriormente autorizadas, quer no plano
de urbanizagdo, quer no projecto em causa, pelo competente mem-
bro do Governo.

Daf que a presungio da sua legalidade, mantendo-se embora,
se revela assim manifestamente diminuida quanto a gravidade do
dano que a sua suspensio representard para o interesse publico.

(©) V. o nosso estudo Fundamentacdo do Acto Administrativo, 2.* ed., pégs.
164 ¢ segts.
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Em suma: no caso em aprego, ndo parece que, A luz do préprio
despacho de embargo e dos fundamentos invocados, a suspensdo
pedida acarrete graves danos para a realizagio do interesse piblico,
sabendo-se de resto, que a eventual demoligdo dos trabalhos reali-
zados —caso se confirme a legalidade do despacho — satisfard o
interesse piblico que porventura o tenha determinado».

E inquestiondvel que os fundamentos do embargo invocados
no despacho recorrido — «nfio foram prestados pela C. M. de Cas-
cais quaisquer esclarecimentos, conforme foi solicitado pelos ofi-
cios referidos ...» — ndo justificam minimamente a decisfo e clara-
mente revelam a sua ilegalidade, pelo que ndo podiam ser tidos em
conta para fundar a conclusio de que da sua execugdio efectiva resul-
taria grave dano para o interesse piiblico.

Os fundamentos invocados nio revelam que o acto foi motivado
por razdes de interesse piiblico, conforme seria entendido por um
destinatdrio normal (v. Ac. S.T.A., de 9-12-1982, in Acs. Dout. 255/
/349), mas por uma conduta apenas imputdvel 3 Camara Municipal
de Cascais. Neste dominio é também de exigir a enuncia¢do sucinta dos
factos que integram os pressupostos que justifiquem a aplicagio da
norma (v. Ac. S.T.A., de 27-10-1982, in Acs. Dout. 256/528) e possam
revelar o interesse publico prosseguido.

Localizados neste ponto, parece-nos poder concluir que a veri-
ficagdo do requisito negativo tem de apurar-se face aos fundamentos
expressos do acto recorrido, o que elimina ou esbate a discricionari-
dade jurisdicional e a valoracdo de razdes de conveniéncia e oportuni-
dade.

3.4, Anote-se ainda que neste particular se deve considerar a
natureza do interesse publico em causa, a fim de estabelecer o con-
fronto com os demais interesses envolvidos. Nesta linha, jéd se decidiu
—e¢ bem — que a deliberagio camardria que ordene a demoligio
de um muro ndo visa a defesa de um interesse publico de seguranca
ou de salubridade, ou de qualquer outro de semelhante relevincia
e com igual caricter de urgéncia, mas tio-somente o cumprimento de
uma norma de policia administrativa, pelo que a suspensdo da sua
executoriedade nZo determina grave dano para a realizagio do interesse
publico (v. Ac. S.T.A., de 22-6-1978, in Acs. Dout. 205/14).
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Por ultimo, convird ainda referir que nos casos em que a situa-
¢80 criada ¢ imputdvel 2 Administracio, deve ser concedida a suspen-
s8o da executoriedade (7).

Lisboa, 22 de Fevereiro de 1984

(M) V. Acs. S.T.A.de 2/6/1972; de 17/1974, in Acs. Doutr. 130/1364 ¢ 147/344,

respectivamente; Acs. de 29/1/1981, Rec. 15619; ¢ de 19/3/1981, in Acs. Dout.
238/1141.



