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SUMARIO:

| — Perante o pedido de inscricdo no respectivo fundo de pensodes, formulado
pelos ora Recorrentes, o Conselho de Administracdo do Fundo de Pensdes
indeferiu tal pretensdo invocando sumariamente que os Recorrentes ndo tenham
esse direito reconhecido pela legislacdo aplicavel, deliberacéo esta que é, sem
duvida, um acto administrativo, ja que a Entidade Recorrida exerceu um poder
de Direito Administrativo, indeferindo a pretenséao dos Recorrentes, definindo
assim negativamente o estatuto juridico-profissional dos Recorrentes, afectando
a sua esfera juridica, produzindo-se deste modo efeitos juridicos concretos
externos. Alids, a mesma situacdo ja foi decidida por este TSI no processo

registado sob 0 n©1297/2019, com acérdao proferido em 09/07/2020.

Il — Face aos termos consagrados no artigo 100°do CPAC, a lei n&o determina

expressamente as situacbes em que seja obrigatorio intentar accdo ou interpor
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recurso contencioso. Quer dizer, o uso da accéo, em vez do recurso contencioso,
dependera, segundo o juizo que o interessado fizer da situacdo, da maior
vantagem e garantia para a tutela judicial efectiva que a accdo lhe oferece e da
mais provavel celeridade no andamento do processo e, assim mesmo, da mais
rapida condenacdo da Administracdo no reconhecimento do direito que ela lhe
tem vindo a negar. Em situacGes normais, a op¢ado de uma ou outra forma
processaual por si sO ndo € razdo bastante para indeferir liminarmente a Pl
quando os Recorrentes optaram por forma de recurso contencioso para atacar

uma decisao administrativa.

O Relator,
Fong Man Chong
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Processo n.°766/2023

(Autos de recurso de decisbes jurisdicionais do TA)

Data . 01 de Fevereiro 2024
Recorrentes - (A
-(B)

Objecto do Recurso:  Despacho que rejeitou liminarmente 0 recurso

contencioso (#REL A E)E _ EERZHER)

ACORDAM OS JUIZES NO TRIBUNAL DE SEGUNDA
INSTANCIA DA RAEM:

| - RELATO RIO

(A) e (B), Recorrentes, devidamente identificados nos autos,

discordando do despacho proferido pelo Tribunal de primeira instancia, datado
de 21/06/2023 (fls. 97 e 98), vieram, em 04/07/2023, interpor recurso para este
TSI, com os fundamentos constantes de fls. 108 a 119, tendo formulado as
seguintes conclusoes:

1. A ESRAESHENERE LRSS 97 EES 98 BERVIHREENE LRIGRE. &
E—RER, RELRRAEGREREHNRE—IE "mera actuacdo administrative (B8
AERYITBURME)" | IRBIELBEETEITA. ATl RPRRTEE LROSEEN.

2. M, EEE FABZANRT, ME LSRARSEBENRAEF S RREE
FA (fTEBUERRAEE) 55 110 &%, (fTBGREAEE) 58 20 1%, 461K 2 M b I8, LIRS 100
IR IRTE,

3. Blt, EOTHERERFMEHIRAERBETEITANER R FEIER.
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4. B, BMULZESMEN, REZ/FHE, —ERTHERKE. BRIR
1858 16/2006 SRATEGER (RAESSRVAMIIEME) 5 115 F 415 BS5IHB 15 56
1% B 7IERSE 8 I5E, BRESTRNIZA, THEEZES(BEERAEAEEFZH
B

5. HIR, tRIZEE 16/2006 SHITEGER (BRAEESSHIEBIENF) 5 3155 1
B1I8, LIRS 6155 1 55 7 ERE, BERESSEEEEMNHITIRIKIEINGHEIEE,
THEEZEETHEEARRBRNESERIFEFNEITZESSHENTIEN, BEREE
RiEEIRE, FFUBRARBNEHENARESHENZEASRE, MURp<SHIESEHHERER
AR,

6. Elt, #EREEEHME LERARBIMELRRE, BEAREETIAREED.
BUR1TR. MMATRURELETR, MERE DRAEREFHZITR.

7. FEL, WEREREEHME CRARBRANSGHBET 7o, WEHRE,
EFRAREBEESEERREGHSEE. Ut RMAEEEFEEHEUERTLIMSRERER
fEHRORE, RIFFFERBAEEEFHZITAR.

8. BE, EMMEXRD, HFELHEEEEEEMS LFRANERBRFEREFLR
&, FIUFETBITRTERNERBENEREFHEENZ RN, BEERNT®.

9. B35, ABELEEFNRBATUREEHR, WAILIREBYR E—17R<E
IR ENEE, RITRIMEENEBEIR, THEMREEHARHEAR. BEEE
MNBREERHR, GREENR, hERBNREELFFNRZITHITR.

10. EAZEF, HEREEGRTME LRAUSEZEEE BB NECHARINR
HENDHIERE BRISES, AMS LR ARERSRFEETR TIHENE, BLt $ERERIRE,
EEREAAS S T BIATE—(EEN AR BRI T EE AER TR,

1. &R, BEREREETHNGRAREFHEELEFY, FEURIRME_LRAR
BELE, BREBEERN.

12. GEARR LR ARREHGERERER STl BRI A T B CRIRE
B, EUAGLEERERIGRENDRENEGRE: EAMmARTAETHITRIFE.

13. BRECERES R LR, RIUERRG—EEE L "BMF 78, &
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MEE "BF WNEEHEIR, YARBEETHERRENTE— "BIF RE.

14. RRBEOHMS, FFosiENmE RARNEBRSCRBETBITANSEE
£, TBFE-BHi21TH (actos que influem sobre um status),

15. ALA, EAEZRY, BEREBNRE, SEARRE ERATENEARTEIR
e, e HETBITRAERMFEHT2ERTRE.,

16. BB L, THFEREMS LSRANBRNPEEERTR, M LRATHES
RERHENE LR, #2R, THERHEBSFHAITRIEYE, TARURER. B2, MaL

RATMEERAZNHIE NAIERRDESER BRI FHRITR, ARITBITR.

17. &3 LA, #ERERFRITHEREARPELHARE, Fe2iRBaiE ¥
B— R ARERSBEETHOBIER, EhfREERREEEEEEZAE, BIRKE
MR SIS, #Ut, BEIREATRERBRITEITR.

18. HIRFRHE ZHR RIFthEEME _ LRARFZER, BRExEEAENE
RURERRIER B A RREZ A SR B R IF RS, MB LR ARRESRP RS,

19. R, BREDENSNZEZEREZNE R, REERETBITRNIER
THEER. BHEFRAZRBN—EEE REFENERE, BETSEPRERS
465/2006 58 _L3RZ,

20. 5+, EARNSHRER L, BRER—SE, ENNREIFPHREREE José
Céandido de Pinho fEELE{RRTE, 5 (1TEGEREAEE) 58 100 1558 1 SR EREAIEREANAD
REAMFETREEETMIEITR, B, JURARERAERNERRVEALEEWR ik
LFREARGERNFR, MRARMANREHTFR, EETELRARIMERIMARN G AR
ZRELRFR.

21. Fit, FHITBITRERBRT, MB LRAER DIREEERINTZIANT
ENARE, EREFEEEER T A LFEERAEERERERERIE.

22. BB L, MBLRANELELREBER, HEREEBLAENTHRFIRA
B WEERHT, FRUERAFREAGEME.

23. [Fitt, BMERNE CAFERFFAIERIME, BHRARKS, BREKEIEHTIR
B ERIAEEM S DR ARERBYRRAAT .

X
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24, BEFERANIZ, B (RBABLEEHIE) HER, MiERCEEEERE
AORESERER, MEESEEEEEPRES MR IRIIG EE TS e M.

25. EEERT, ERPBARDEFR, SERERESRER. BRRERRE
RPEER, LARGEREE AR RLARFIRES, ek aiRHBERE S SR LAEEFHATR
&, FRITBUTR.

6. {TBUTRIFRELE LIRATRIMERY, DEREB/RIKBERRIVREARE, m
KEBZXESRRRMNEY, STEERNBARMFRNMNENG, HEEENRT —ER
EANERIERES, AMERUBRTARAERRBY, fERNEESSHEEAETEENHHRG
NRAEIIHI RS CRIRE, RBRITEITR.

27. WEEEMERERNREEAERE, LAE LREEFRAAEERR, T§
TEAFAERE, BaER (RIEH) 5 7 1558 3 SmENEAEEFHEFIE, ©EEE
FrERIERIREZ =G, LEERZBENEBRESR—.

28. [, # CARASFIRZERAEEIER (1TEREREE) 5 110 1% (ITEGR
ANAEL) 55 20 1%, 5B 46 1% 2 M b 1R, LIRSS 100 1RZ/RTE.

*

O Recorrido, Conselho de Administracdo do Fundo de Pensdes,
veio, 16/10/2023, a apresentar as suas contra-alegacoes constantes de fls. 126 a

130, tendo alegado o seguinte:

1. O presente recurso jurisdicional tem por objecto o douto despacho do
Exm.® Senhor Juiz do Tribunal Administrativo que indeferiu liminarmente a peticao
inicial do recurso contencioso administrativo interposto pelos Recorrentes contra a
deliberagdo da ora Entidade recorrida de 19.04.2023, que lhes indeferiu o recurso
hierarquico impropio interposto do acto de indeferimento da Presidente do Conselho
de Administracdo dos pedidos de inscricdo no regime de aposentagdo e sobrevivéncia
de 17.02.2023.

2. O cerne da questdo do presente recurso reside no entendimento do

Exm.° Senhor Juiz do Tribunal Administrativo de que o objecto do recurso interposto
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nao consubstancia acto administrativo mas mera actuacdao administrativa.

3. Ora, ressalvando a posicao que a Entidade recorrida tem vindo a adoptar
sobre a matéria em litigio, salvo melhor opinido em contrario, no humilde
entendimento da mesma, o acto recorrido - a deliberacio do Conselho de
Administracdo do Fundo de Pensdes de 19.04.2023 - é autenticamente um acto
administrativo e ndo mera actuacao administrativa, por revestir todos os requisitos
legais de acto administrativo previstos no conceito de acto administrativo estipulado no
artigo 110.° do Cdédigo do Procedimento Administrativo e praticado por um 6rgao
administrativo competente do Governo da Regido Administrativo Especial de Macau - O
Conselho de Administracao do Fundo de Pensdes.

4. Pois, conforme a deliberacdo do Conselho de Administracao do FP de
14.06.2023 publicada no Boletim Oficial n.° 25, de 21.06.2023, Il Série, sdo delegadas
pelo Conselho de Administracdao do Fundo de Pensdes, ao abrigo do disposto no n.° 2
do artigo 6.° do Regulamento Administrativo n.° 16/2006, na Presidente do Conselho
de Administracdo do FP, Diana Maria Vital Costa, ou em quem a substitua nas suas
auséncias ou impedimentos, as competéncias necessarias para a pratica de todos os
actos relativos as matérias do ambito do FP, nomeadamente:

"28. Autorizar a inscri¢do, suspensdo ou cancelamento dos beneficidrios do
Regime de Aposentacdo e Sobrevivéncia,".

5. E conforme os n.°s 3 e 4 da mesma deliberagdo, a aludida delegacdo de
competéncias é feita sem prejuizo dos poderes de avocagdo e superintendéncia dos
actos praticados ao abrigo da mesma, cabendo recurso hierarquico necessario os actos
praticados no uso das competéncias aqui conferidas.

6. Tratam-se de caracteristicas préprias de acto administrativo a delegacao
e subdelegacdo de poderes, os poderes de avocacao e superintendéncia, bem como,
em caso de impugnagao, o recurso hierarquico necessario.

7. E de sublinhar ainda que, quer junto do Tribunal Administrativo, quer
junto do Tribunal de Segunda Instancia, foram interpostos recursos contenciosos
administrativos e posteriormente os respectivos recursos jurisdicionais, em que se

discutiram e julgaram a mesma matéria em litigio, nomeadamente, nos:
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- Proc.® n.° TA 735/10-ADM junto do Tribunal Administrativo (TA) como
primeira instancia, e Proc.° n.° TSI 1014/2012, em recurso jurisdicional, junto do Tribunal
de Segunda Instancia (TSI);

- Proc.° n.° TA 735/10-ADM 2 junto do TA como primeira instancia, e Proc.°
n.° TSI 397/2015, em recurso jurisdicional, junto do TSI;

- Proc.° n.° TA 416/07/ADM junto do TA como primeira instancia, e Proc.°
n.° TSI 594/2008 em recurso jurisdicional, junto do TSI;

- Proc.° n.° TA 933/13-ADM junto do TA como primeira instancia, e Proc.°
n.° TSI 388/2014 em recurso jurisdicional, junto do TSI;

- Proc.° n.° TA1026/13-ADM junto do TA como primeira instancia, (Proc.°
n.° TSI 545/2015) em recurso jurisdicional,;

e ultimamente,

- Proc.° n.° TA 2743/17-ADM junto do TA como primeira instancia, e Proc.°
n.° TSI 1297-2019, em recurso jurisdicional, junto do TSI;

- Proc.® n.° TA 2744/17-ADM junto do TA como primeira instancia, e Proc.°
n.° TSI 150/2021, em recurso jurisdicional, junto do TSI;

- Proc.® n.° TA 2749/17-ADM junto do TA como primeira instancia, e Proc.®
n.° TSI 939-2020, em recurso jurisdicional, junto do TSI;

mas a questdao de o objecto de recurso (a deliberacdo do Conselho de
Administracdo do Fundo de Pensdes tomada sobre a mesma matéria) ndo

consubstanciar acto administrativo nunca foi posta em causa.

8. Nunca foi posta em causa por, no entender da ora Entidade recorrida, se
considerar unanimemente que a deliberacdao do Conselho de Administragdo do Fundo
de Pensdes consubstancia efectivamente um acto administrativo.

9. Pelo exposto, ressalvando mais uma vez o entendimento da Entidade
recorrida de que os Recorrentes ndo tém direito de inscricdo no regime de aposentacao
e sobrevivéncia durante o tempo do estagio por carecer de suporte legal, é de concluir
que o objecto do recurso contencioso (a deliberacdo da ora Entidade recorrida de

19.04.2023) consubstancia autenticamente um acto administrativo.
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*

O Digno. Magistrado do Ministério Publico junto do TSI emitiu o
douto parecer constante de fls. 175 a 179 dos autos, pugnando pelo
improvimento do presente recurso jurisdicional.

* * %

Foram colhidos os vistos legais.

Cumpre analisar e decidir.

* * %

Il - PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS

Este Tribunal é o competente em razao da nacionalidade,

matéria e hierarquia.

O processo é o proprio e nao ha nulidades.

As partes gozam de personalidade e capacidade judiciaria
e sao dotadas de legitimidade “ad causam” .

Nao ha excepcoes ou questdes prévias que obstem ao

conhecimento do mérito da causa.

* * *

11 -FACTOS

- Em 19/05/2023 foi interposto pelos ora Recorrentes recurso
contencioso no TA contra a deliberacdo do Conselho de Administracédo do
Fundo de Pensdes, datada de 19/04/2023, que indeferiu a pretensdo dos

Recorrentes de se inscreverem no respectivo fundo de pensdes;

- Em 02/06/2023 foi proferido o despacho de aperfeicoamento
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conforme o teor de fls. 84 e 85, convidando-se os Recorrentes para optar

uma outra forma processual mais adequada;

- Os Recorrentes responderam nos termos de fls. 86 a 96 dos

autos;

- Em 21/06/2023 foi proferido o despacho de indeferimento

liminar conforme o que consta de fls. 97 e 98 dos autos;

- Contra tal decisdo foi interposto recurso jurisdicional em
03/07/2023.

IV - EUNDAMENTOS

E o seguinte despacho que constitui o0 objecto deste recurso,

proferido pelo Tribunal de primeira instancia:

Pelo presente recurso contencioso, vém os ora Recorrentes (A) e (B)
impugnar a decisao da Entidade Recorrida Conselho de Administracdo do Fundo de
Pensdes, datada de 19/4/2023, que indeferiu o recurso hierarquico impréprio
interposto do acto de indeferimento do Presidente do mesmo Conselho das pretensdes

de obter a inscri¢do no regime de aposentacao e sobrevivéncia, datado de 17/2/2023.

O Juiz, pelo despacho proferido a fls. 83 a 85 dos autos, com base na
consideragdo de que o objecto do recurso interposto ndao consubstancia acto
administrativo, mas mera actuacao administrativa, convidou os ora Recorrentes para, no
prazo de 10 dias, reformularem a peticao inicial assim como os respectivos pedidos,
consoante a forma processual considerada adequada, que é da accdo para
reconhecimento de direitos ou interesses legalmente protegidos, prevista nos artigos

100.° e ss do CPAC.
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Ao dito convite vem responder os Recorrentes a fls. 89 a 96 dos autos,

insistindo que o processo seja tramitado sob forma do recurso contencioso.

Com o devido respeito, ndo vemos motivo, mesmo face ao que foi
acrescentado na referida resposta, para alterar a posicdo anteriormente perfilhada por
este Tribunal no supradito despacho, pelas razbes que brevemente passamos a

concretizar:

A partida, com os fundamentos aduzidos pelos Recorrentes, ndo se
consegue esclarecer a questdo essencial suscitada naquele despacho — o que afinal
lhes podera trazer de novo o “acto administrativo de autorizagdo” qualificado como
tal, para uma situacao juridica que nos termos legais, ndo carece de intermediacdo de
um acto administrativo, isto é, porque por um lado, o direito de inscricdo que se arroga,
inerente ao seu “direito fundamental” , resultaria das normas legais que o atribuam
directamente aos magistrados nomeados, e por outro, inexiste nenhuma intencao
inequivoca do legislador de salvaguardar a entidade administrativa o poder de
definicdo primaria dessa situagdo juridica, exprimida através da norma atributiva da
competéncia. Questao essa ja foi respondida por ndés com os argumentos doutrinarios

expostos.

A esse proposito, cremos ser expectavel de quem defenda a necessidade de
“interpretacdo actualista” das normas legais por modo a atribuirem aos magistrados
estagiarios o direito a inscricdo no Fundo de Pensdes, poder apreender também o
conceito do acto administrativo numa perspectiva "actualista” , a luz do regime do
contencioso administrativo vigente que temos aqui, isto € o CPAC, onde se prevé um
multiplo de meios contenciosos para os fins especificos e préprios, que permitam reagir
tanto contra qualquer acto administrativo, como contra uma simples actuagao
administrativa, ao contrario do que sucedeu na lei anterior - A Lei de Processo nos

Tribunais Administrativos, aprovada pelo DL n.° 267/85, de 16 de Julho, mandado
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aplicar a Macau pelo DL n.° 220/86, de 7 de Agosto, em que o recurso contencioso
predominava e as restantes ac¢des, como accao para reconhecimento de direito ou
interesse legitimo era um meio residual (conforme o artigo 69.°, n.°s 1 e 2 da referida

Lei)

Além do mais, parece-nos ainda infrutifera qualquer tentativa de buscar
justificacdes nas jurisprudéncias anteriores para solucdao alternativa, uma vez que a
questao nunca teve oportunidade de ser colocada naqueles processos, nos termos que
aqui se expoOe. Portanto, ndo é legitimo supor que as decisdes anteriormente tomadas,
apesar de se debrucarem sobre a matéria, pudessem ter uma funcao definidora
relativamente a todas as hipoteses possiveis, que ndo tenham sido levantadas.

Como é consabido, “L'gnorance est attachée a la routine, ennemie de tout
perfectionnement” Ao que nos parece, a razao de insistir numa determinada rotineira
nunca se deve esgotar nela propria. Neste caso concreto, é essencial, para os que
pretendam ter acesso a tutela efectiva jurisdicional, ndo apenas utilizar um meio
contencioso habitual que ja conhecem bem, e s6 destinado a mera anulagdo da

“declaracao administrativa” , mas escolher antes um meio de plena jurisdi¢do que lhes
propicia uma tutela mais intensa, e que se apresenta economicamente mais adequado
para a satisfacdo da sua pretensdao substancial, contando-se especialmente com o
poder do tribunal de emitir as prondncias condenatorias, face a eventual acumulacdo

dos pedidos, ao abrigo do disposto no artigo 102.°, alinea a) do CPAC.

Face ao que ficou dito, deve-se concluir que o recurso interposto carece de

objecto qualificavel como acto administrativo. Resta decidir.

Nos termos expostos, decide-se, com base nos fundamentos expendidos no
despacho a fls. 83 a 85 dos autos que aqui se renovam e se dao por integralmente
reproduzidos, o seguinte:

Rejeitar liminarmente o recurso interposto pelos Recorrentes, pela falta

de objecto qualificavel como acto administrativo (cfr. o artigo 46.°, n.° 2, alinea b)
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do CPAC).

Custas pelos Recorrentes, com taxa de justica fixada em 4UC.

Registe e notifique.

Quid Juris?
Relativamente as questBes suscitadas neste recurso, o Digno.
Magistrado do MP junto deste TSI teceu as seguintes doutas consideracoes:

“(...)

1.

(A) e (B), ambos melhor identificados nos autos, interpuseram recurso
contencioso da deliberacdo do Conselho de Administracao do Fundo de Pensoes
datada de 19 de Abril de 2023 que manteve o acto do Presidente desse Conselho,
indeferindo o pedido de inscricdo dos Recorrentes, na qualidade de estagiarios das
magistraturas judicial e do Ministério Publico, no Fundo de Pensdes.

Por douta decisdo do Meritissimo Juiz do Tribunal Administrativo que se
encontra a fls. 97 e 98 dos presentes autos, foi o recurso contencioso rejeitado
liminarmente com fundamento na falta de objecto qualificavel como acto
administrativo, nos termos previstos na alinea b) do n.° 2 do artigo 46.° do CPAC.

Inconformados, vieram os Recorrentes contenciosos interpor o presente
recurso jurisdicional perante o Tribunal de Segunda Instancia, imputando a douta
decisdo recorrida os diversos erros de julgamento que se encontram identificados nas
doutas alega¢des que apresentaram.

2.

@i.)

Como ja tivemos oportunidade de escrever em processo em tudo idéntico

que corre termos no Tribunal de Segunda Instancia sob o n.° 767/2023, com todo o
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respeito pela opinido dos Recorrentes, parece-nos que o Meritissimo Juiz do Tribunal
Administrativo decidiu impecavelmente, fundamentando de forma acertada a sua
decisdo, fazendo-a assentar em argumentos que, face as normas legais em vigor, se
mostram de indiscutivel solidez.

Por isso, com a devida vénia, e em ordem a evitar desnecessarias
redundancias aderimos aos ditos argumentos, fazendo-os nossos. Ndo deixaremos,
ainda assim, de fazer umas brevissimas consideracdes sobre a questao controvertida.

(ii.)

(ii.1.)

A tutela judicial efectiva conferida aos particulares pelo nosso sistema
processual administrativo contencioso nao se esgota, contrariamente ao que os
Recorrentes parecem entender, no recurso contencioso.

Parece evidente, a partir da simples leitura do nosso CPAC, que o legislador,
embora com notérias e desnecessarias hesitacdes, apesar de ter mantido o papel
central do recurso contencioso como meio processual de mera legalidade destinado a
impugnacao de actos administrativos, ndo deixou de alargar o ambito de intervengao
das accdes em que o tribunal dispde de plena jurisdi¢cdo, em especial a accdo para a
determinagdo da pratica de acto administrativo legalmente devido (artigos 103 a 107.°
do CPAC) e a acgao para o reconhecimento de direitos ou interesses legalmente
protegidos (artigos 100.° a 102.° do CPAC).

Neste contexto, diriamos, com JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, que «ja
ndo ha hoje razdo para alargar o conceito de acto administrativo com o objectivo de
abrir o acesso aos tribunais, devendo, pelo contrario (...) optar-se por um conceito
estrito, pois que tal qualificacdo implica precisamente a obriga¢do de utilizar o recurso
como forma de acgdo, em detrimento de outras que podem permitir uma sentenca que
defina imediatamente os termos da relacao juridica e, por isso, do direito do particular»
(cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Algumas Reflexbes a Propdsito da
Sobrevivéncia do Conceito de «Acto Administrativo» no Nosso Tempo, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, p. 1213).

O recurso contencioso deve, assim, estar reservado para os actos que
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determinem a necessidade da sua impugnacao auténoma pelo particular, tendo em
vista, justamente, a remocao dos efeitos juridicos produzidos pela Administragdo no
ambito da relagdo juridica controvertida através da pratica desse acto, o que, estamos
em crer, ndo pode deixar de nos remeter para um conceito restrito de acto
administrativo, ou seja, aquele que, por si, seja capazes de produzir efeitos externos, é
dizer, que seja capaz de atingir e afectar a esfera juridica do particular. E isso, alias, o que
resulta, inequivocamente, do n.° 1 do artigo 28° do CPAC: apenas sao
contenciosamente recorriveis os actos administrativos que produzam efeito externos.

Compreende-se bem que, como assinala a boa doutrina, «a imposicao de
um 6nus de impugnacao so se afigura aceitavel quando um 6rgao administrativo emita
uma pronuncia que corresponda ao exercicio de um poder de defini¢do juridica, isto é,
quando desse modo esteja a desempenhar uma funcdo que lhe tenha sido
normativamente atribuida, ou por previsdo normativa especifica, ou, pelo menos,
porque a emissao de um tal acto configura a expressao normal de um poder inscrito no
ambito das competéncias de definicdo juridica do 6rgao e das atribui¢des do ente ao
qual o 6rgdo pertence» (cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito
Administrativo, 3.2 edigao, Coimbra, 2015, pp. 225-226).

Deste modo, ha que distinguir, prossegue o citado Autor, «dois planos de
actuacao juridico-administrativa concreta das entidades publicas: (i) um plano de
actuacdo no qual elas exercem poderes de defini¢do juridica, em que as manifesta¢des
que produzam tém o valor formal inerente, com todas as consequéncias que dai
decorrem: producao unilateral de efeitos, impugnabilidade em prazo limitado,
tendéncia para a estabilizacdo dos efeitos produzidos; e (ii) outro plano, completa
mente distinto, em que as manifestagdes de vontade da Administracdo correspondem
ao que (...) tem sido qualificado na Alemanha como meras actuagdes administrativas,
por se situarem no mesmo plano das manifestacdes dos particulares, sem envolverem o
exercicio de poderes de definicao juridica, e, portanto, sem exprimirem o exercicio de
poder administrativo» (cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria...p. 226).

Ndo sao, pois, actos administrativos de conteldo negativo, as eventuais

manifestacbes através das quais a Administragdo se limite a recusar prestagdes
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requeridas pelos particulares, no quadro de procedimentos que ndo se dirigem a
emissao de um acto administrativo, mas a simples adop¢do de meras actuacdes
administrativas, no cumprimento de deveres de prestar a que a Administracdo se
encontre legalmente obrigada (assim, MARIO AROSO DE ALMEIDA, T7eoria ..., p. 229).

O ponto é, pois, sempre, o de saber se a exigibilidade da prestacao
depende ou ndo, nos termos da lei, da prévia emissdo de um acto administrativo
definidor da situagdo juridica do interessado que lhe constitua ou reconhega o
correspondente direito, s6 na afirmativa se impondo a utilizagdo do meio processual
impugnatério, ou seja o recurso contencioso, tendente a eliminacdo dessa definicdo
juridica ilegalmente introduzida na ordem juridica.

Correlativamente, faltando um acto administrativo que projecte os seus
efeitos na esfera juridica do particular, definindo constitutivamente a respectiva
situacao juridica, ainda que tenha havido uma actuacdo administrativa, o recurso
contencioso que a tenha por objecto serd de rejeitar por falta de objecto ou por
irrecorribilidade do acto.

(ii.2.)

Revertamos, agora, ao caso concreto.

Os Recorrentes alegam na douta peticdo inicial, e em sintese, que tém
direito a inscricdo no Fundo de Pensdes, que requereram essa inscricdo e que o
Conselho de Administraggo do Fundo de Pensbes terd «indeferido» esse
«requerimento», recusando a respectiva inscrigao.

A questdo a que importa responder é, pois, a de saber se esse
«indeferimento» constituiu ou ndao um acto administrativo no sentido que antes
referimos, um seja, um acto administrativo definidor da situacdo juridica dos
Recorrentes, em virtude de a lei exigir a sua emissao.

Nao nos parece.

A matéria atinente a inscricdo no Fundo de Pensdes estd, essencialmente,
regulada no artigo 259.° do Estatuto dos Trabalhadores da Administragdo Publica
(ETAPM), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 87/89/M, de 21 de Dezembro e dessa norma

resulta, a nosso modesto ver, que tal inscricdo, seja obrigatoria, seja facultativa,
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corresponde a um direito do trabalhador que emerge do seu estatuto (verificados que
estejam, claro estd, os respectivos pressupostos legalmente previstos).

Queremos com isto dizer que, a nosso ver, da qualidade de trabalhador da
administracao publica resulta uma situacao juridica complexa, integrada, desde logo,
mas nao sé, por diversos direitos e deveres, os quais decorrem directamente do
respectivo estatuto legal, ou seja, para usarmos a definicdo classica de MARCELLO
CAETANO do «conjunto das normas legais que define e regula os poderes
correspondentes a qualidade de funcionario» (cfr MARCELLO CAETANO, Manual de
Direito Administrativo, 10.2 edi¢ao, reimpressao, Volume Il, Coimbra, 1990, p. 685).

Entre os direitos dos trabalhadores contam-se, entre outros e a titulo de
mero exemplo, o direito a remuneracdo, o direito a férias, o direito a licengas e faltas, o
direito a proteccdo na doenca, o direito a protec¢do na velhice, em especial o direito a
aposentagdo, etc. (no sentido de que o direito a aposentagdo constitui direito
estatutario do funcionario ou do trabalhador, veja-se MARCELLO CAETANO, Manual...,
pp. 777-778).

Ora, a efectivagdo deste Ultimo direito, que é aquele que, agora mais nos
interessa, implica, naturalmente, a prévia inscricdo no Fundo de Pensdes, de modo a
possibilitar a concretizacdo periddica dos descontos legais, tal como resulta do disposto
no artigo 258.° do ETAPM. Essa inscricdo tem lugar oficiosamente, no caso de ser
obrigatdéria ou mediante declaracdo do trabalhador no caso de se tratar de inscricao
facultativa (é certo que a norma se refere a requerimento da inscricdo facultativa. No
entanto, ndo se trata ai de um verdadeiro requerimento, no sentido de pretensdo
dirigida & pratica de um acto administrativo, mas de uma mera declaragdo. Isso é
confirmado pelo simples confronto com o n.° 4 do artigo 259.° do ETAPM, onde se volta
a referir o requerimento do trabalhador, quando, manifestamente, o cancelamento da
inscricao depende de mera declaracao do trabalhador).

Em todo o caso, o que agora importa sublinhar é que os trabalhadores da
Administracdo Publica, pelo facto de o serem, terdo direito a inscricdo no Fundo de
Pensdes (seja, excepcionalmente, no regime da aposentacdo, seja, geralmente, no

Regime da Previdéncia instituido pela Lei n.° 8/2016), sem que essa inscricao dependa,
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por isso que se trata de um direito estatutario, de um acto autorizativo do Conselho de
Administracdo daquele Fundo.

Assim, a recusa do Fundo de Pensdes em inscrever os Recorrentes no
regime da aposentacao, na sequéncia da declaracdo nesse sentido que os mesmos
apresentaram, ndo representa um acto administrativo de indeferimento, mas, antes, a
recusa da prestacdo de um facto. Os Recorrentes, na sua qualidade de estagiarios das
magistraturas judicial e do Ministério Publico tém - segundo o respectivo
entendimento — direito a inscricdo no Fundo de Pensdes, a que corresponde, portanto,
uma obrigagdo de prestar essa inscricao, digamos assim, e por isso, recusando-se o
Fundo a efectuar essa inscricdo, a reaccao contenciosa adequada, justamente por
inexistir um acto administrativo ou, ao menos, um acto administrativo recorrivel, sera a
acgao para o reconhecimento de um direito, no caso o direito a uma prestagao de facto,
qual seja a da falada inscricdo dos Recorrentes no Fundo de Pensdes (ndo nos parece
que, apesar do disposto no artigo 39.° da lei Basica, a questdo se possa colocar em
termos de reconhecimento de um direito fundamental a aposentacdo, na medida em
que garantia constitucional é compativel, como parece claro, com outros sistemas de
proteccdo na velhice, v. g. o regime de previdéncia, que ndo, necessariamente o regime
da aposentacdo previsto no ETAPM), ai cumulando, eventualmente, um pedido
condenatorio nos termos previstos no artigo 102.°, alinea a) do CPAC. Garante-se deste
modo, alids, por estar em causa um meio processual de plena jurisdicdo, uma mais
eficaz titela da posicdo subjectiva do particular na medida em que ficard desonerado de
utilizar o chamado processo de execugdo de sentenca para obter a especificacdo
daquilo que a Administracdo deve fazer para dar integral execucdo a sentenca
anulatéria (chamando a atencdo para este ponto, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE,
Alguma Reflexodes..., p. 1209).

De resto, a insisténcia dos Recorrentes na utilizagdo do meio processual do
recurso contencioso, mesmo depois do convite formulado pelo Meritissimo Juiz do
Tribunal Administrativo no sentido de os mesmos lancarem mao da accao para o
reconhecimento de direito, € no minimo e com tudo o respeito, surpreendente, e s6 se

pode perceber a luz da incerteza dos proprios sobre a existéncia de um fundamento
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legal que sustente a respectiva propria pretensao (incerteza, essa sim, ao menos para
nds, nada surpreendente...).

(iii.3.)

Seja como for, estamos em condi¢des de concluir.

A actuacado do Fundo de Pensdes que os Recorrentes pretendem sindicar
contenciosamente, ou ndo consubstanciou um auténtico acto administrativo, por nao
se tratar de uma decisdo, no sentido de estatuicao autoritaria (cfr. ROGERIO EHRHARDT
SOARES, Direito Administrativo, policopiado, Coimbra, 1978, p. 76. Em sentido diferente,
no entanto, apontando para um conceito mais amplo, e ndo assimilando a expressao
«decisao» utilizada pelo nosso legislador no artigo 110.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo a «regulagdo» (regelung) do § 35 da Lei de Procedimento Administrativo
alema, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito
Administrativo Geral, Tomo lll, Lisboa, 2007, pp. 70-71) ou, pelo menos, um acto
administrativo recorrivel, na medida que que tal actuacdo, consubstanciando a mera
recusa da satisfacdo de uma prestacao legalmente imposta ndo definiu a situacdo
juridica dos Recorrentes e, portanto, ndo produziu efeitos externos (com isto estamos a
admitir que, entre nds, possa nao haver total coincidéncia entre o conceito
procedimental de acto administrativo que resulta do artigo 110.° do Coédigo do
Procedimento Administrativo - «decisdes dos érgaos da Administracdo que ao abrigo
de normas de direito publico visem produzir efeitos juridicos numa situagéo individual e
concreta» - e o conceito de acto administrativo contenciosamente recorrivel resultante
do n.° 1 do artigo 28.° do CPAC que é aquele que produz efeitos externos, nos termos
que antes vimos. De alguma forma, apontando no mesmo sentido, JOSE EDUARDO
FIGUEIREDO DIAS, Manual de Formacdo de Direito Administrativo de Macau, 2.2 edicao,
revista e actualizada, RAEM, 2020, p. 278).

Andou bem, pois, em nosso muito modesto entender, o Meritissimo Juiz do
Tribunal Administrativo ao decidir pela rejeicao liminar mediata do recurso contencioso
interposto pelos Recorrentes.

3.

Pelo exposto, é nosso parecer o de que, salvo melhor opinido, devera ser
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negado provimento ao presente recurso.”

Quid Juris?

O que se discute nestes autos sdo essencialmente 2 questdes:

1) — Arecusa do Fundo de Pensdes € ou ndo um acto administrativo?

2) — A forma de recurso contencioso é a adequada para atacar tal
deciséo?

Ora, importa destacar que ndo € pela primeira vez que este TSI é
chamado para decidir estas questdes, no processo n®1297/2019, com acordéo
proferido em 09/07/2020, em que foi decidida a mesma situacao respeitante aos
estagiarios do 5°curso de formacdo para ingresso nos quadros de magistrados
judiciais e do MP.

Nesse referido processo, a decisdo de recusa do FP foi entendido
como acto administrativo e como tal passivel de ser atacado em sede de recurso
contencioso, agora, sem alteracdo de legislacdo, ndo se percebe por que razéo é
que a decisdo da mesma natureza é entendida pelo T.A. como um acto néo

administrativo?

A proposito do conceito de acto administrativo, € de frisar que ele
consta do artigo 110° do CPA, construido nas inspiracBes doutrinarias
portuguesas, e como tal é pertinente transcrever aqui os administrativistas
portugueses que tém vindo a defender nesta matéria, ainda que em sede de
Direito Comparativo:

a) O Professor Marcello Caetano, que, no direito portugués, foi o

primeiro teorizador global do acto administrativo, construiu, ao longo de
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décadas, com avancos e recuos, a seguinte definicdo: «conduta voluntaria de
um 6rgdo da Administracdo que, no exercicio de um poder pablico e para
prossecucao de interesses postos por lei a seu cargo, produza efeitos juridicos
num caso concreto». Este conceito foi adquirido pelo legislador de Macau no
artigo 1.2do DL n.©23/85/M de 23/3, e agora no actual CPA.

b) O Professor Sérvulo Correia, ao incorporar no conteido do acto
administrativo a definicdo de situagdes juridicas, afasta-se do ensinamento de
Marcello Caetano. A sua definicdo € a seguinte: «conduta unilateral da
Administracao, revestida da publicidade legalmente exigida, que, no exercicio
de um poder de autoridade, define inovatoriamente uma situacéo
juridica-administrativa concreta, quer entre a Administracéo e outra entidade,
quer de uma coisa»’.

c) Esteves de Oliveira entende por acto administrativo «toda a
declaracdo voluntéria e unilateral da Administracdo emanada no exercicio de
um poder de autoridade e destinada a produzir efeitos juridicos imediatos
numa relagdo concreta em que ela € parte»;

d) Para Rogério Soares, 0 acto administrativo é «uma estatuicao
autoritaria, relativa a um caso individual, manifestada por um agente da
Administracdo no uso de poderes de Direito Administrativo, pela qual se
produzem efeitos juridicos externos, positivos, ou negativos»;

e) Para o Conselheiro Pires Machado, acto administrativo é «a

conduta voluntaria ou facto a que a lei atribua esse valor, realizada por

1 O aditamento do elemento «publicidade legalmente exigida» derivou apenas de na altura a lei fundamental

portuguesa considerar que a falta de publicidade implicava a inexisténcia juridica do acto.
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entidade que tenha a seu cargo a realizacdo de interesses administrativos, que
produza unilateralmente e por si sO efeitos juridicos a coberto dos poderes
conferidos por lei para a realizacdo daqueles interesses, ou que prepara ou
executa aquela»;

f) Para o Professor Freitas do Amaral, acto administrativo, «€ o acto
juridico unilateral praticado por um 6rgdo da Administracdo no exercicio do
poder administrativo e que visa a producdo de efeitos juridicos sobre uma
situacdo individual num caso concreto».

Algumas destas definicbes e tantas outras que encontramos na
doutrina e jurisprudéncia, apesar de apresentarem diferencas de redaccéo ou
formulacdo, exprimem ideias muito semelhantes. Mas também héa concepgdes
gue conduzem a solucdes diferentes na identificacdo daquilo que pode ser
considerado acto administrativo. Assim, por exemplo, na doutrina de Rogério
Soares e de Sérvulo Correia ha actos juridicos, como o0s actos internos,
confirmativos, preparatdrios, instrumentais ou auxiliares, que ndo tém a
natureza de actos administrativos. Diferentemente, para Marcello Caetano e
Freitas do Amaral, tais actos sdo administrativos, embora, em principio, ndo
recorriveis por falta de definitividade ou executoriedade.

O CPA recebeu 0 «conceito» de acto administrativo perfilhado pelo
Professor Freitas do Amaral. Deste modo, introduziu-se uma alteracdo, ndo s
no conceito defendido pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo,
como também na defini¢do prescrita no anterior diploma, o DL n.©23/85/M de
23/3. Portanto, o conceito de acto administrativo que ficou consagrado no CPA

é aquele que o autor do projecto vem defendendo ha varios anos.
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No caso em apreco, ndo resta davida que a Entidade Recorrida
exerceu um poder de Direito Publico, indeferindo a pretenséo dos Recorrentes,
que queriam ser inscritos no referido Fundo, como tal a pretenséo foi negada e
assim definiu o estatuto juridico-profissional dos Recorrentes, afectando a sua

esfera juridica, produzindo-se assim efeitos juridicos concretos externos.

Nestes termos, salvo 0 merecido respeito, ndo acompanhamos a
posicdo do TA, e a recusa do FP € um acto administrativo (porque este avaliou
as circunstancias concretas e formulou juizo negativo sobre a pretensdo dos
Recorrentes) como tal é de revogar a deciséo ora recorrida.

*

Relativamente a 22 questdo, ora, na sequéncia da decisdo acima
tirada, ndo resta duvida que a decisdo posta em crise ndo pode ser mantida,
visto que, mesmo que se entenda que os Recorrentes devesse formular pedidos
cumulados, parece-se que foi isso que o TA entendeu, mas tal € uma opcao dos
Recorrentes, ja que, conforme a doutrina dominante, os Recorrentes ndo estdo
obrigados a formular pedidos cumulados.

Escreveu-se (Cfr. José Candido de Pinho, Notas e Comentarios ao

CPAC, Vol. 1, pag. 8 e seguintes):

3 - Quais os requisitos de que depende a sua instauracao?
Sao de dois tipos.
Em primeiro lugar, requisitos negativos (n°1):

A accao pode ser proposta, desde que:
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1° - Ndo tenha havido Ilugar a pratica de um acto
administrativo, sempre que este exista, ja 0 meio nao sera o préprio e o
autor deve lancar mao do recurso contencioso.

Este requisito, de resto, ndao pode ser lido isoladamente e, em
vez disso, deve ser considerado em conjugacao com o disposto no n°2.
Com efeito, se ali é permitido o uso da accao de reconhecimento mesmo
para a hipdtese de existir um acto administrativo nulo ou inexistente de
que nao tenha ainda sido interposto recurso contencioso, entdo a
previsdao do requisito em aprego apenas sobra a hipdtese de inexisténcia
de acto administrativo anulavel (havendo-o, ja esta accao nao sera
possivel).

2° - Ndo tenha havido um indeferimento tacito;, desde que
este exista, ja a acgao nao sera o meio proprio e o autor deve utilizar o
recurso contencioso.

3° - Nédo pretenda o autor a determinagdo da pratica de um
acto administrativo; caso contrario, 0 meio proprio sera o previsto no art.
103°.

Depois, requisitos mistos.

Mas a accao também pode ser proposta, desde que (n°2):

1° - Tenha havido uma opera¢cdo material (vertente positiva do
requisito), de que ndo tenha sido interposto recurso contencioso
(vertente negativa do requisito). Esta a referir-se aos actos materiais

("vias de facto") que nao tenham sido legitimados por acto
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administrativo prévio, nos termos do art. 138°, n°1, do CPA, os quais, por
isso mesmo, sdo recorriveis contenciosamente, face ao disposto no art.
30° n®2, supra.

2° - Tenha tido lugar um acto administrativo nulo (vertente
positiva do requisito), de que ndo tenha sido interposto recurso
contencioso (vertente negativa do requisito);

3° - Tenha sido praticado um acto juridicamente inexistente
(vertente positiva do requisito), de que nao tenha sido interposto recurso
contencioso (vertente negativa do requisito).

4 - A lei nao determina as situacoes em que, nesta terceira

situacao, nao tenha havido recurso contencioso. Quer dizer, nao

condiciona a nao apresentacao do recurso a causas especiais e

determinadas, entendendo-se, por isso, que a causa ficara ao critério

do interessado, nao tendo que ser manifestada ou justificada.

O uso da accao, em vez do recurso contencioso, dependera,

segundo o juizo que o interessado fizer da situacao, da maior

vantagem e garantia para a tutela judicial efectiva que a accao lhe

oferece e da mais provavel celeridade no andamento do processo e,

assim mesmo, da mais rapida condenacdao da Administracio no

reconhecimento do direito que ela lhe tem vindo a negar.

Se 0 n.° 7 do art. 100.°fazia depender a ac¢ao da inexisténcia
de um acto administrativo expresso ou tacito anuldve/ (ndo o diz

expressamente, mas concatenando-o com o n.°2, parece que essa sera a
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forma de invalidade que o legislador deixou insita na formulacdo da
norma) poderia dizer-se que esta accao obedeceria a uma teoria do
alcance minimo: O recurso contencioso seria 0 meio adequado e a accao
seria um meio subsidiario e meramente residual, somente aplicavel
quando aquele nao fosse suficiente para obter uma tutela eficaz da
posicao juridica do particular.

Mas com o alargamento do uso do meio aos casos em que
haja acto administrativo nulo ou inexistente juridicamente de que o
interessado nao tenha interposto recurso contencioso, possibilidade
consagrada no n.°2, abriu-se a amplitude da sua utilizacao, deixando
entrever a intencao do legislador no sentido de querer manifestar aquilo
que se poderia designar por teoria do alcance médio. Se o interessado
interpds recurso de acto nulo ou inexistente fica precludido o direito de
uso da acgao. O legislador sé ndo abragou o alcance maximo, porque
confinou o uso da accao, mesmo havendo um acto administrativo, aos
casos em que este € nulo ou juridicamente inexistente (sobre estas
teorias do alcance do meio, ver, v.g., Vieira de Andrade, A Justica
Administrativa, 32 ed., pag. 139-147, ainda que reportado ao rt. 69°, n°2,
da LPTA; tb. Santos Botelho, Contencioso Administrativo, 4® ed., pag.
506-507). Nesses casos, o uso da accao é alternativo ao do recurso
contencioso, tal como decorre da "Nota de Apresentacao do Codigo"
(Para a compreensao das teorias do alcance citadas, no direito

comparado, ver Ac. do TCA/Sul, de 10/712/2000, Proc. n°4313/00).
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Subscrevemos estes ensinamentos.

Pelo expendido, € de julgar procedente 0 recurso _interposto

pelos Recorrentes, revogando-se a sentenca e mandando-se baixar 0os autos

ao TA para prosseqguir os ulteriores termos processuais, caso inexistam

outros obstaculos legais.

Sintese conclusiva:

| — Perante o pedido de inscricdo no respectivo fundo de pensoes,
formulado pelos ora Recorrentes, o Conselho de Administracdo do Fundo de
PensOes indeferiu tal pretensdo invocando sumariamente que os Recorrentes
ndo tenham esse direito reconhecido pela legislacdo aplicavel, deliberacdo esta
que é, sem duvida, um acto administrativo, ja que a Entidade Recorrida exerceu
um poder de Direito Administrativo, indeferindo a pretensdo dos Recorrentes,
definindo assim negativamente o estatuto juridico-profissional dos Recorrentes,
afectando a sua esfera juridica, produzindo-se deste modo efeitos juridicos
concretos externos. Alids, a mesma situacdo ja foi decidida por este TSI no
processo registado sob 0 n®1297/2019, com acérdao proferido em 09/07/2020.

Il — Face aos termos consagrados no artigo 100°do CPAC, a lei ndo
determina expressamente as situacGes em que seja obrigatdrio intentar accéo ou
interpor recurso contencioso. Quer dizer, 0 uso da accdo, em vez do recurso
contencioso, dependerd, segundo o juizo que o interessado fizer da situacdo, da
maior vantagem e garantia para a tutela judicial efectiva que a accéo Ihe oferece
e da mais provavel celeridade no andamento do processo e, assim mesmo, da

mais rapida condenacdo da Administracdo no reconhecimento do direito que ela
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Ihe tem vindo a negar. Em situagdes normais, a op¢do de uma ou outra forma
processaual por si sO ndo € razdo bastante para indeferir liminarmente a Pl
quando os Recorrentes optaram por forma de recurso contencioso para atacar

uma decisao administrativa.

Tudo visto, resta decidir.

V-DECISAO
Em face de todo o que fica exposto e justificado, os juizes do

Tribunal de 22 Instancia acordam em conceder provimento ao recurso,

revogando-se a sentenca e mandando-se baixar os autos ao TA para

prossequir 0s ulteriores termos processuais, caso inexistam outros

obstaculos legais.

*

Sem custas por isencao subjectiva.

*

Notifigue e Registe.

RAEM, 01 de Fevereiro de 2024.
Fong Man Chong
(Juiz Relator)

Ho Wai Neng
(1°Juiz-Adjunto)

Tong Hio Fong
(2°Juiz-Adjunto)
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Mai Man leng
(Procurador-Adjunto)
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