Processo n°® 622/2012
(Autos de recurso jurisdicional em matéria
administrativa)

Data: 12/Junho/2014

Assunto: Legalidade do regulamento administrativo
Regime sancionatério
Violagdo da Lei Basica

SUMARIO

- O Chefe do Executivo pode aprovar regulamentos
apenas com fundamento na Lei Béasica, fora das matérias
reservadas a lei pela Lei Béasica e sem prejuizo do
principio da prevaléncia da lei segundo o qual o
regulamento ndo pode contrariar os actos normativos de
forca hierdrquica superior, designadamente, a Lei Béasica,
as leis, nem os principios gerais de Direito, incluindo
aquili os de Direito Administrativo.

- O regime sancionatdédrio tem natureza ablativa dos
direitos e 1liberdades, uma vez dque define os tipos de
condutas ilicitas e estabelece as respectivas sangdes, e
estas traduzir-se-iam em limitacdes ao direito dos
cidaddos, mormente ofensa a direito patrimonial.

- Nesta conformidade, entendemos que o regime
sancionatério previsto no artigo 9° do Regulamento
Administrativo n® 17/2004 ¢é ilegal, por violacdo do

disposto no artigo 40°, 2° paradgrafo da Lei Béasica.
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- E n&o se diga que, com a entrada em vigor da Lei
n® 13/2009, que vem definir o regime Juridico de
enquadramento das fontes normativas internas, o problema
ficou resolvido.

- A Lei n® 13/2009 entrou em vigor em 15 de Agosto
de 2009, ao passo que os factos imputados ao particular
ocorreram antes daquela data.

- Sendo ilegal a norma regulamentar no momento em
que ocorreram os factos e com base nos quais foi aplicada
uma multa administrativa ao particular, mesmo que a Lei
n® 13/2009 wvenha posteriormente a pdr cobro a tal
situacdo de ilegalidade, mas tendo em consideracdo a
natureza sancionatéria da norma regulamentar em causa,
essa sanacdo ndo pode ter efeitos retroactivos.

- Tendo a Administracéo praticado o) acto
administrativo em violacdo ao principio da legalidade
previsto nos termos do n® 1 do artigo 3° do Cdédigo do

Procedimento Administrativo, deve ser anulado o acto.

O Relator,

Tong Hio Fong
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Processo n°® 622/2012
(Autos de recurso jurisdicional em matéria administrativa)

Data: 12/Junho/2014
Recorrente:
- Subdirector da Direccdo dos Servigcos para os Assuntos

Laborais

Recorrida:
- A (Comercial Offshore de Macau) Limitada

Acordam os Juizes do Tribunal de Segunda Instdncia da RAEM:

I) RELATORIO

A (Comercial Offshore de Macau) Limitada, melhor
identificada nos autos, recorreu contenciosamente para o
Tribunal Administrativo do despacho do Subdirector da
Direccdo dos Servigcos para os Assuntos Laborais, de
3.12.2010, que indeferiu o recurso hierdrquico necessério
do despacho do Chefe de Departamento da Inspeccdo de
Trabalho, o qual lhe havia aplicado uma multa de
$20.000,00, nos termos da alinea 1) do artigo 2° e da
alinea 1) do n°® 1 do artigo 9°, ambos do Regulamento
Administrativo n® 17/2004.

Por sentenca proferida pelo Tribunal
Administrativo, Julgou ilegais os artigos 9° e 10° do
Regulamento Administrativo n® 17/2004, com fundamento em

violacdo ao principio de reserva de lei previsto no n® 1
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do artigo 3° do Cdébdigo de Procedimento Administrativo,
rejeitando a aplicacdo daqueles artigos no processo, e
procedente o recurso, com declaracgcdo de nulidade do acto
impugnado.

Inconformada com a decisdo, vem o Subdirector da
Direccédo dos Servigos para os Assuntos Laborais interpor
0 presente recurso Jjurisdicional, em cujas alegacdes
formulou as seguintes conclusdes:

1. FREE17/20045THUER (BILIRETIFHE) RVEAMTHE @ 1E8 8 AR
R R FERE TILEG LA DIIMNIEIE - (TER BE¥EA HIE B A M AR = A AR -
WME 2 REW LS TEIT BIEREAE17/200450TBUEREE oOfGRAVHLE » A FERSE Lk
TTBUERIFAEER. (TTBIERE) B3R LR E R EVE MR A A& AR A
M e

2. MiH  BFEREEFRNER - TREURIEE RXXXEEE AR A AL TS T
EFARA ARG EERN TR - BARSITROBRKE17/20045TBUEM (FIRET
TERLIR) 2R LR OB LR LIRAVELE » 8057 LB /Re A R @ VR B IRIR FUERE:
WARAYATEE & - ¥ B S H RS -

3. AR LA BEF KT PUERE ERENERRITE 791/ 11 -ADMITEEDE LETY
TTBUERE Z FIk -

Conclui, pedindo que se conceda provimento ao
recurso, e, em consequéncia, se anule a sentenga

recorrida.

A recorrida ndo contra-alegou.
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Findo o prazo para alegagdes, o Ministério Publico
deu o seguinte parecer:

“"A douta sentenca em qguestdao declarou nulo o acto
administrativo contenciosamente recorrido, com fundamento da
ilegalidade do art. 9° do Regulamento Administrativo n.° 17/2004,
traduzida em contrariar o principio da reserva da lei previsto no n.°
1 do art. 3° do CPA como coroldrio do principio da legalidade.

Sem prejuizo o respeito pelo entendimento diferente,
inclinamos ao provimento do recurso jurisdicional em apreco.

Repare-se que o art. 6° da Lei n.° 4/98/M elenca, como um
dos objectivos, «atingir e manter a situacdo de pleno emprego» e, nos
termos da alinea a) do art. 7° desta Lei, uma das «medidas» traduz-se
no aperfeicoamento da legislacdo sobre as relacgdes de trabalho e a
revisdo do seu regime sancionatério.

A luz do seu art. 10°, o Chefe do Executivo adoptard as
providéncias necessarias ao desenvolvimento, concretizacdo e execucgdo
das bases constante da mesma Lei.

Ponderando, afigura-se-nos que o art. 10° da Lei n.° 4/98/M
pode ser considerada «lei habilitante” do art. 9° do Regulamento
Administrativo n.° 17/2004. Nesta medida, ndo nos parece dque este
art. 9° ofenda o principio da legalidade na sua vertente de reserva

da lei.”

* x %
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II) FUNDAMENTOS DE FACTO E DE DIREITO

A sentenca deu por assente a seguinte matéria de
facto:

[ 2008 411 A 11 H - IGLERHEERIEERER - (£R
ERIGEE 599 JRERTEGRENE X B X BANRH —HF T xxX EEHEE
A LAE > FRe% 4B T REE R A ERF TIERY & 5580 - NI E SR HA R
[ fE e R HIPESS XXX/A/2008-P°.225.48 SREEN (RIMESE 17 H
FERH  BRENSELGE TR -

22010 5 H 27 H» ZLEBRZHEEEREEFIAR - FE
Qm XXXX/DIT/DEBW/2010 WEZFINE » $HEHNELELEGSE XXX/A/2008-
P°.225.48 SREMNEHZIEE  FEH LIRSS - 104 T HRI R 5
SEHURER] (AITES 56 HESS 57 H » ARANSIILGR A2t

[ 2010 6 H 1 H > ZLEHHE EFTAZH EANE 2 5728
I (RAMEF 60 H - ARINEAER Foe 2E)

[ 2010 £ 8 H 16 H > ZFLEBRZHEEERERFELIR - [FE
FR5T XXXXX/DIT/DEBW/2010 HEFF AL » fEHA EFFAREEHIHEA -
A TEHUE BRI R e - B 6L E 4L 55 122/A/2008-P°.225.48 5§
BEREH AR - TAES ESFABTHBN SRR (RINESE 72 HES
73 H  BRINBAELLAR 58 k)

¥ 2010 £ 9 H 21 H> BILEKREZHELEERENSE
672/2010 SRENFIHFNE » FEMRBESE 17/2004 S{TEUERE 2 & 1) HK
%9 RS 1A 1) HZHE » A EFFARHRBRFTE 20, 000 JTZ &K (RHTPESS
77 H - BRINSAEIAR 58 2 HEER)

[ 2010 4 10 H 4 H > ZLEBHEMESFA LIERNERR 2N

Processo 622/2012 Pagina 4



w o MR THREIA - ST siRosEe RENER (RITESE 74 HESE 81
H - ARSI Roe 2i8e%) -

22010 11 B 3 H - ESFASHH BallRshheE /5 TEBREE
RISV ZETHE (RHEF 85 AN H » AMANSIEILSR Bl -

2 2010 & 12 H 3 H @ ZLEBEEIRERFELHR - FEHERT
XXXXX/DIT/BETY/2010 ¥&EZHZNE » FAERE LT Z IR R &S
86 £ 88 H » ARMNSAEILHR e =ilek) -

¥ 2010 £ 12 H 23 H - B T =% FHEBFE
XXXXX/34041/DIT/AGES/2010 SRR EIf AARABIEIETEE A E (A
555 89 H AT H » AMASAIGA AT EER)

722011 £1 H 31 H - ESRASES TEBERIEEZIAERTE
IR ERRLEDA BEF -

O caso

A questdo principal que se coloca neste recurso
jurisdicional é a de saber se o Chefe do Executivo ou o
Governo tém poder regulamentar, sobretudo no tocante aos
regulamentos independentes, e concretamente, se o Chefe
do Executivo poderia emitir o Regulamento Administrativo
n® 17/2004, e com base no seu artigo 9°, n° 1, alinea 1)
foi aplicada a recorrida a respectiva multa.

Basicamente, a questdo Jja foi objecto de
apreciacdo quer pelo Venerando TUI gquer por este TSI,

embora as opinides se divirjam.
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o

Segundo o TUI, nomeadamente no Processo n
28/2006, entendeu qgue o) Chefe do Executivo tem
competéncia para elaborar regulamento administrativo, no

ANY

sentido de que o Chefe do Executivo pode aprovar
regulamentos apenas com fundamento na Lei Bdsica, fora
das matérias reservadas a lei pela Lel Bdsica (principio
da reserva de lei) e sem prejuizo do principio da
prevaléncia da lei, segundo o qual o regulamento ndo pode
contrariar o0s actos normativos de for¢ca hierdrquica
superior, designadamente, a Lei Bdsica, as leis, nem o0sS
principios gerais de Direito, incluindo aqui os de
Direito Administrativo”.

Mais decidiu aquele Acbdérddo que “o artigo 4° do
Regulamento Administrativo n° 17/2004 pode ser
considerado norma complementar do regime constante da Leil
n° 4/2003".

No mesmo sentido, temos alguma Jjurisprudéncia
deste TSI, por exemplo nos Processos 434/2009, 440/20009,

AN

28/2011, em que se decidiu que o Governo da RAEM,
através do Chefe do Executivo, tinha competéncia para
“por si proprio”, intervir na elaboracdo de regulamentos
administrativos no &dmbito da matéria contida no artigo

129°, 1° pardgrafo da Leli Bdsica, nomeadamente para

alterar o quantum da multa referente a 1infraccdo
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administrativa prevista nos artigos 68°, n° 1 e 2, alinea
a) e 87° do Decreto-Lei n° 48/98/M, de 3/11, a respeito
da actividade dos guias turisticos”.

Em sentido divergente, regista-se outras decisdes
deste TSI, nomeadamente nos Processos n°® 280/2005,
223/2005, em gque se entendeu que o poder regulamentar
conferido ao Chefe do Executivo pela alinea 5) do artigo
50° da Lei Bésica pode ser exercido quando houver lei
prévia habilitadora emanada pela Assembleia Legislativa,
bem como pode o Chefe do Executivo elaborar regulamentos
independentes ou auténomos com efeitos meramente
internos, isto é, que versem sobre o préprio
funcionamento do Governo.

Cumpre decidir.

A Lei Béasica n&o define o que é a lei e o
regulamento.

Mas segundo o citado Acdérddo do Venerando TUI,
“lei é o diploma aprovado como tal pela Assembleia
Legislativa e que se encontra no topo da hierarquia dos
actos normativos da Regido. Trata-se de um conceito

144

formal de 1lei..”, enquanto

ANY

a Lei Bdsica wutiliza o
regulamento com o sentido de normas juridicas dimanadas

de orgdos da Administracdo no exercicio da fungdo
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administrativa”.

Na verdade, a Lei Basica n&o preceitua numa so
norma que matéria deve ser feita por lei ou outra feita
por regulamento.

De qualquer modo, quanto aos regulamentos, estes
tém que estar sujeitos ao principio da legalidade.

Este, por sua vez, pode traduzir-se em principio
da reserva de lei e principio da prevaléncia da lei.

Quando se diz na Leil Béasica que certas matérias
devem ser objecto por 1lei, tanto o Chefe do Executivo
como O Governo ndo tém poder regulamentar, sob pena de a
norma regulamentar violar o principio da reserva de lei.

No que toca ao principio da prevaléncia da lei,
entende-se que em caso algum podem o0s regulamentos
contrariar actos legislativos, tais como a Lei Béasica e
as leis ordinarias (artigo 11°, 2° paragrafo da Lei
Bésica) .

Conforme o regime politico estabelecido pela Lei
Badsica, s6 a Assembleia Legislativa tem competéncia
legislativa (artigo 67° da Lei Béasica).

Mas j& ndo resulta da Lei Basica uma reserva total
de lei em relacdo aos regulamentos administrativos.

De facto, nédo se deixa de assinalar que em varias

disposicdes da Lei Béasica conferem ao Governo ou ao Chefe
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do Executivo poderes de intervir na definigcdo e na
regulagcdo de certo tipo de relacgodes, nomeadamente
reconhece-se no artigo 107° que “o Governo define, por si
proprio, as politicas monetdria e financeira..”, no artigo
115° que “a RAEM define, por si propria, a sua politica
laboral e aperfeicoa as suas leis de trabalho”, no artigo
116° que "“a RAEM define, por si prépria, a politica
respeitante ao sistema de exploracdo e gestdo dos
transportes maritimos”, etc..

Dai que, salvo o devido respeito por melhor
opinido, nao obstante nao possuir o Governo ou o Chefe do
Executivo poderes legislativos, mas cabendo-lhes gerir
diversos assuntos administrativos, sendo assim é quase
impossivel concretizar tal atribuicdo se ndo lhe forem
concedidos poderes regulamentares, sobretudo competéncia
regulamentar independente.

As suas competéncias, no fundo, dizem respeito a
satisfacdo de todas as necessidades colectivas assumidas
como interesses publicos: definir politicas, gerir
assuntos administrativos, fazer cumprir as directrizes
emanadas do Governo Popular Central sdo atribuicgdes
demasiado genéricas e importantes para se exigir sempre a
existéncia de uma lei a <conferir expressamente a

competéncia para a elaboracdo de regulamentos. Dai a
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necessidade, para ndo paralisar a acgdo governativa, de
uma grande largueza na definicdo das possibilidades do
Chefe do Executivo e do Governo em relacdo a emissdo de
regulamentos.’

Também entende Lino Ribeiro que, fora das areas de
reserva de competéncia legislativa da Assembleia
Legislativa, o Chefe do Executivo e o Governo possuemn
competéncia de normacdo regulamentar originaria: a
competéncia subjectiva resulta do n°® 5 dos artigos 50° e
64°; e a competéncia objectiva encontra-se nas normas que
conferem ao Governo o poder de definir “por si préprio”
determinadas politicas.?

Aqui chegados, somos a concluir que pela Lei
Badsica sdo conferidos ao Governo ou ao Chefe do Executivo
poderes de intervir na definicdo e na regulacdo de certo
tipo de relacgdes, solucdo essa que foi adoptada pelo
Venerando TUI no Acdérddo acima citado, no sentido de que
“o Chefe do Executivo pode aprovar regulamentos apenas
com fundamento  na Leil Basica, fora das matérias
reservadas a4 lei pela Lei Basica e sem prejuizo do
principio da prevaléncia da lei segundo o qual o

regulamento ndo pode contrariar o0s actos normativos de

! José Eduardo Figueiredo Dias, in Manual de Formagéo de Direito Administrativo de Macau, 2006, CFJJ, pagina
180

2 Lino José B. R. Ribeiro, in Cadigo do Procedimento Administrativo de Macau Anotado e Comentado, 1998,
Fundagéo Macau, pagina 543
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forgca hierdrquica superior, designadamente, a Lei Basica,
as leis, nem os principios gerais de Direito, incluindo
aqui os de Direito Administrativo”.

Ora bem, Jj& no caso gue nos ocupa, Somos a
considerar que a Lei Béasica reconhece a RAEM, através do
seu artigo 115°, o poder de definir por si prépria a sua
politica laboral e de aperfeigoar as suas leis de
trabalho.

Mas o que estd em causa no vertente caso ndo é
somente uma questdo de politica laboral e aperfeicoamento
de leis de trabalho, mas também o regime sancionatdrio
previsto no artigo 9° do Regulamento Administrativo n°
17/2004, o qual, salvo o devido respeito por opiniéo
contraria, ndo deixaria de ser matéria relacionada com os
direitos e liberdades dos residentes, ou seja, assunto da
exclusiva competéncia do o6rgdo legislativo, do foro
reservado da Assembleia Legislativa.

Em boa verdade, o0 regime sancionatdédrio tem
natureza ablativa dos direitos e liberdades, uma vez que
define os tipos de condutas ilicitas e estabelece as
respectivas sancgdes, e estas traduzir-se-iam, a nosso
ver, em limitagdes ao direito dos cidaddos, mormente
ofensa a direito patrimonial.

Nédo podemos imaginar que num Estado de Direito, a

Processo 622/2012 Pagina 11



Administracdo possa estabelecer regimes sancionatdrios
susceptiveis de ofender direitos e liberdades dos
cidaddos, sem que a competéncia lhe tenha sido conferida
por lei ou por um érgdo legislativo.

Nesta conformidade, entendemos que O regime
sancionatdério previsto no artigo 9° do Regulamento
Administrativo n°® 17/2004 ¢é ilegal, por violacdo do
disposto no artigo 40°, 2° paragrafo da Lei Béasica, néo

podendo, por isso, ter aplicacdo para o caso.

*

Por outro lado, ndo se vislumbra que a Lei n°

4/98/M, que define as bases da politica de emprego e dos
direitos laborais, alguma vez tenha conferido competéncia
regulamentar & Administracdo para, através de comandos
regulamentares, ser ela prépria a fixar o regime
sancionatério sobre o trabalho ilegal.

Salvo o devido respeito, entendemos que o referido
diploma legal mais ndo seja do que um documento onde vem
definir as medidas e os objectivos da politica de emprego
que o entdo Territdério de Macau pretendia alcancgar.

Embora se preveja, por um lado, na alinea a) do
artigo 7° daquele diploma que a prossecugdo dos
objectivos pressupde a adopgcdo de medidas que visam,

nomeadamente, o aperfeicoamento da legislacdo sobre as
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relagcbes de trabalho e a revisdo do seu regime
sancionatério, e por outro, no artigo 10° que cabe ao
Governador adoptar as providéncias necessarias ao
desenvolvimento, concretizacéo e execucao das bases
constantes daquela lei, mas isso ndo significa que se
trata de wuma lei habilitadora, wuma vez que, face ao
regime anterior a 1999, o Governador tinha poderes
legislativos, e nédo se descortina que necessidade teria o
6rgdo legislativo que delegar competéncia ao Governador
para regulamentar sobre a matéria do regime
sancionatdério, antes pelo contrdrio, por ter o Governador
poderes legislativos, foi “alertado” sobre a necessidade
de tomar providéncias destinadas a execucdo das Dbases
constantes da referida lei, mormente por meio de diplomas
legislativos.

Isto para concluir que os artigos 7° e 10° ndo tém
natureza de lei  habilitadora, pelo que o regime
sancionatério previsto no artigo 9° do Regulamento
Administrativo n® 17/2004 é ilegal, deixando, por isso,
de ser aplicédvel no caso em apreco.

*

E ndo se diga que, com a entrada em vigor da Lei

n® 13/2009, que vem definir o regime Jjuridico de

enquadramento das fontes normativas internas, o problema
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ficou resolvido.

A\Y

Dispbe o artigo 10° daquela Lei que os
regulamentos administrativos publicados antes da entrada
em vigor da presente lei, ainda que ndo observem O regime
nesta estabelecido, continuam a produzir efeitos
juridicos até a sua alteracdo, suspensdo ou revogagcdo
através de diplomas legais”.

Face ao estatuido, os regulamentos administrativos
publicados antes de 15 de Agosto de 2009 podem continuar
a produzir efeitos Jjuridicos, mesmo que contrariem o
regime estabelecido naquele diploma legal.

Afigura-se-nos que o legislador pretendia, através
da referida disposigdo transitéria, “ratificar” 0s
regulamentos administrativos que eventualmente pudessem
ser considerados “ilegais”.

Mas quanto ao nosso caso, se bem se reparar, a Lei
n® 13/2009 entrou em vigor em 15 de Agosto de 2009, ao
passo que os factos imputados a recorrida ocorreram antes
daquela data.

Preceitua o artigo 9° do Decreto-Lei n°® 52/99/M
(Regime Geral das infracg¢des administrativas e respectivo

ANY

procedimento), que ao regime material das infracg¢des
administrativas sdo aplicaveis, com as necessdrias

adaptacdées, as disposigbes constantes dos n°s 1 e 3 do
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artigo 1°, dos artigos 2°, 3°, 18°, 119°, 120° e do n° 2
do artigo 123° do Cédigo Penal”.

Por sua vez, diz o n°® 1 do artigo 1° do Cdédigo
Penal que “s6 pode ser punido criminalmente o facto
descrito e declarado passivel de pena por lei anterior ao
momento da sua pratica”.

Sendo 1ilegal a respectiva norma regulamentar no
momento em que ocorreram os factos e com base nos dquais
foi aplicada uma multa administrativa a recorrida, mesmo
que a Lei n°® 13/2009 venha posteriormente a pdr cobro a
tal situacdo de ilegalidade, mas tendo em consideracdo a
natureza sancionatdéria da norma regulamentar em causa,
essa sanacdo ndo pode ter efeitos retroactivos.

Em boa verdade, o principio da legalidade funda-
se na necessidade de garantir aos cidaddos proteccgédo
juridica face a possibilidade de incriminacdes e censuras
arbitrédrias por parte dos poderes publicos, em que foram
férteis os periodos de absolutismo monadrquico, onde as
leis penais serviam mais o rei e os seus caprichos do que
o bem comum.?

Nesta conformidade, tendo a Administracéo
praticado o acto administrativo em violacdo ao principio

da legalidade previsto nos termos do n® 1 do artigo 3° do

% Manuel Leal-Henriques, in Anotag&o e Comentario ao Cédigo Penal de Macau, Volume |, 2013, CFJJ, pagina 58
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Cébdigo do Procedimento Administrativo, somos a concluir
pela anulacdo do acto, ao abrigo do artigo 124° do mesmo
Cédigo.

* Kk K

III) DECISAO

Face ao exposto, acordam em negar provimento ao
recurso jurisdicional.

Sem custas por a recorrente (DSAL) ser isenta ao
abrigo do artigo 2° do Regulamento das Custas dos
Tribunais.

Registe e notifique.

* Kk K
Macau, 12 de Junho de 2014

Tong Hio Fong

Lai Kin Hong - (Subscrevo o
presente Acdérddo em tudo quanto ndo
colide com a minha posicdo Jjé
assumida nos Acdérdaos n°s 225/2005
e 280/2005 deste TSI.)

Jodo A. G. Gil de Oliveira - (vencido,
com tudo o respeito pela douta posigéao
expressa no acdrddo, pois acompanho a
posigdo do v.%® TUI no proc. n.°
28/2006)

Fui presente
Mai Man Ieng
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