Processo n.° 28/2006. Recurso jurisdicional em matéria administrativa.

Recorrente: A.

Recorrido: Secretério para a Seguranca..

Assunto: Nulidade da sentenca. Falta de fundamentos. Fundamentagdo juridica por
remissdo. Legitimidade processual. Principio do contraditério. Decisdo-surpresa.
Nulidade processual. Violacdo da Lei Basica. Forma de processo. Conhecimento
incidental da legalidade de regulamento administrativo. Regulamentos

administrativos. Entrada e permanéncia na Regido.

Data da Sessdo: 18 de Julho de 2007.

Juizes: Viriato Manuel Pinheiro de Lima (Relator), Sam Hou Fai e Chu Kin.

SUMARIO:

I — Ndo constitui a nulidade a que se refere a alinea b) do n.° 1 do artigo 571.° do
Codigo de Processo Civil a fundamentacdo juridica por remissdo para o parecer do
Magistrado do Ministério Publico, proferido nos termos do artigo 69.° do Codigo de

Processo Administrativo Contencioso.

Il — A empresa que foi contratada para prestar servicos em Macau, para a qual
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trabalham dois técnicos, tem legitimidade processual para a interposicdo do recurso
contencioso da decisdo que indefere pedido de prorrogacdo de permanéncia dos dois

trabalhadores em Macau.

111 — O meio processual para impugnar a omisséo a que se refere o n.° 3 do artigo 3.°
do Cddigo de Processo Civil ndo € o recurso da sentenca onde se decidiu a questdo de
direito sobre a qual as partes ndo tiveram a oportunidade de se pronunciarem, mas a

reclamacéo da nulidade processual em que consistiu a referida omissao.

IV — Nos casos submetidos a julgamento ndo podem os tribunais aplicar normas
constantes de leis ou regulamentos administrativos que infrinjam o disposto na Lei Bésica
ou os principios nela consagrados, ainda que nenhuma parte suscite a questao da ilegalidade,

sem prejuizo do disposto no artigo 143.° daquela Lei.

V - E o pedido deduzido pela parte que determina a forma de processo a utilizar.

VI - No recurso contencioso de acto administrativo o juiz pode conhecer por sua
iniciativa, incidentalmente, da ilegalidade de um regulamento, com fundamento no

principio da hierarquia das normas.

VIl — O Chefe do Executivo e 0 Governo podem aprovar regulamentos apenas com
fundamento na Lei Bésica, fora das matérias reservadas a lei pela Lei Basica (principio da
reserva de lei) e sem prejuizo do principio da prevaléncia da lei, segundo o qual o

regulamento ndo pode contrariar 0s actos normativos de forga hierdrquica superior,
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designadamente, a Lei Basica, as leis, nem os principios gerais de Direito, incluindo aqui 0s

de Direito Administrativo.

VIl - O artigo 4.° do Regulamento Administrativo n.° 17/2004 pode ser considerado

norma complementar do regime constante da Lei n.° 4/2003.

O Relator,

Viriato Manuel Pinheiro de Lima
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ACORDAM NO TRIBUNAL DE ULTIMA INSTANCIA DA REGIAO

ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU:

| — Relatorio

A interpds recurso contencioso de anulagdo do despacho do Secretario para a
Seguranca, de 20 de Julho de 2005, que indeferiu o pedido de prorrogacdo excepcional de
permanéncia em Macau, pelo prazo de 130 dias para o0 B e de 180 dias para o C,

trabalhadores daquela.

Por Acorddo de 9 de Marco de 2006, o Tribunal de Segunda Instancia, (TSI) deu

provimento ao recurso, anulando o mencionado acto administrativo.

Inconformado, interpbe o Secretario para a Seguranga O presente recurso
jurisdicional para o Tribunal de Ultima Instancia (TUI), formulando as seguintes

conclusoes:

I. POR EXCEPCAO

1. Atenta a factualidade do acto administrativo recorrido, o Consorcio recorrente nao

possui a contitularidade da "relacdo juridica controvertida em que se inseriu o acto
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recorrido”.

2. A jurisprudéncia portuguesa, a propésito da norma equivalente a do artigo 33.°, a)
do CPAC, vem referindo o "imediatismo" que necessariamente emerge da caracterizacdo do
"interesse directo, pessoal e legitimo" em termos de "uma vantagem que se repercuta
imediatamente na esfera juridica do recorrente”, a qual, em face das circunstancias do caso
concreto, designadamente as que se referem nos artigos 7.° a 11.° das presentes alegagdes, e

de se tratar de um acto ainda ndo eficaz, ndo se verifica no caso vertente.

3. pelo que nédo pode reconhecer-se a legitimidade activa do recorrente, quer fundada
na primeira, quer na segunda partes do artigo 33.°, alinea a) do CPAC, 0 que importa a
rejeicdo do recurso em primeira instancia nos termos do artigo 46.°, n.° 2 d) do mesmo

Cadigo.

4. O Tribunal de Segunda Instancia ndo se pronunciou sobre a alegada excepcao da
"irrecorribilidade do acto administrativo recorrido”, o qual, ndo produzindo efeitos
externos, ndo é recorrivel nos termos do artigo 28.°, n.° 1 do CPAC, devendo, por isso
anulado o Acordao recorrido e, rejeitado o recurso em primeira instancia por forca do artigo

46.°,n.° 2, ¢) do mesmo Caodigo.

5. O Tribunal de Segunda Instancia concedeu provimento ao recurso contencioso do
acto administrativo praticado pelo Secretério para a Seguranga, na sequéncia da posi¢do que

assumiu ante a questdo incidental da legalidade do RA n.° 17/2004, que apreciou em razao

Processo n.° 28/2006 2



de competéncia, incidente esse que o prdprio Tribunal levantou "ex officio”, sem que o

mesmo tenha sido suscitado por qualquer das partes no recurso contencioso.

6. Da analise das normas constantes da Lei Basica relativas, em termos geneéricos, as
competéncias dos tribunais, e das normas especificamente voltadas para esta matéria,
insertas na LBOJ (artigo 36.°, 8) e no CPAC (artigo 88.°) ndo resulta essa competéncia a
titulo oficioso mas somente quando o tribunal seja chamado a pronunciar-se a pedido de
qualquer entidade com legitimidade para o fazer, em processo proprio ou na dependéncia

de qualquer processo mas com expressa impugnacao de normas.

7. O Tribunal de Segunda Instancia fundamenta o seu poder de aprecia¢do oficiosa
nos art® 7.° do Cédigo Civil e 2.° da Lei Basica, mas da analise dessas normas néo se retira,
de todo, nem directa nem indirectamente como corolario de qualquer principio, nada que

com tal poder se relacione

8. Do que se refere nos precedentes pontos 5 a 7 resulta que o Acorddo recorrido
violou o "principio do contraditdrio” plasmado no artigo 3.° do CPC, aplicavel "ex vi" o
artigo 1.° do CPAC; o "principio da congruéncia ou da correspondéncia entre a decisdo e
0 pedido”, o qual se extrai do disposto no artigo 42.° do CPAC; os principios da
"estabilidade da instancia” (artigo 212.° do CPC) e do "dispositivo™ (artigo 564.°, n.°, 1.°
do CPC); o "principio da adequacéo formal", consagrado no artigo 7.° do CPC, aplicavel
subsidiariamente ao processo contencioso administrativo (por se ndo dar cumprimento ao

prescrito nos artigos 88.° e ss do CPAC).
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9. Sobressai claramente das disposi¢Oes invocadas da LBOJ e do CPAC, e bem assim
da doutrina, embora neste particular escassa na RAEM, que se tem em vista o controle da
legalidade de normas individualizadas, concretamente aplicadas ao caso sob escrutinio, e

ndo de todo o diploma em que elas se inserem, na sua globalidade, na sua unidade.

10. Por se ndo cingir a questdo da legalidade da norma concretamente em escrutinio,
ignorando-a, e bem assim ignorando todas as outras, empreendendo a apreciacdo da
legalidade do diploma em si, baseando-se na natureza do seu objecto, transpds o Tribunal
de Segunda Instancia os limites das suas competéncias, e julgou excedendo manifestamente

0s poderes de cognigédo que Ihe sdo conferidos por lei.

II. POR IMPUGNACAOQ

11. A tese do Acordao recorrido sobre a competéncia do Chefe do Executivo para a
emissdo de Regulamentos autbnomos (sobre a qual assenta a declaracao de ilegalidade do
RA n.° 17/2004) n&o espelha nem totalmente nem fielmente a singularidade do modelo

constitucional patente na Lei Basica da RAEM.

12. A inexisténcia da figura do Decreto-Lei na Lei Basica significa o abandono do
sistema de partilha do poder legiferante (apenas no sentido estrito desta expressao, como
0 poder de fazer leis no sentido orgéanico, formal e material do termo) mas da Lei
Fundamental sobressai claramente a possibilidade de o Chefe do Executivo exercer um

"poder de normacao”, um poder originario de criar normas juridicas (gerais e abstractas), de
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normativizar, mediante Regulamentos.

13. A tese do Acordao recorrido desenvolve-se em tomo do que, a proposito dos
Regulamentos Administrativos, mas nao por referéncia a Lei Basica da RAEM, considera a
doutrina portuguesa, € ndo da o devido relevo ao que especificamente estabelece a Lei

Fundamental nos Capitulos V e VI, aléem de noutras disposi¢des.

14. A Lei Basica da RAEM confere expressamente ao Chefe do Executivo e ao
Governo o poder de editarem Regulamentos e ndo possui qualquer norma equivalente a do
artigo 115.°, n.° 7.°, da Constituicdo da Republica Portuguesa, isto €, qualquer norma que

expressamente ndo admita a existéncia de Regulamentos totalmente independentes

15. O Acordédo recorrido ndo aprofunda a questdo dos Regulamentos independentes
(da sua admissibilidade na Lei Basica) e adere a uma doutrina portuguesa recente e muito
condicionada pelo texto constitucional, sem ter em conta a profunda alteracdo operada em
1982, a qual instituiu um regime que ndo encontra qualquer correspondéncia na Lei Basica
da RAEM, e sem a qual muito diferente seria, alids como ja fora anteriormente, o
entendimento dessa mesma doutrina, a qual, ndo obstante, continua a admitir 0s
Regulamentos independentes, apenas habilitados pela lei ordindria ou pela propria

constituicao.

16. Ante a observacgdo dos diversos preceitos dos Capitulos I, 11, 1V, V e VI, maxime

os dos arts 4.°, 6.°, 40.°, 50.°, 43.°, 64.°, 65.°, 71.°, 103.°, 115.°, 116.°, 118.°, 121.°, 123.° a
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127.°,129.°, 130.° e 132.°, podemos concluir que é manifesta a intencdo da Lei Basica em
instituir um sistema que, pese embora monista, admite um poder regulamentar/normativo,
primario, apenas limitado pelo principio da legalidade nas suas vertentes de prevaléncia da

lei e de reserva de lei (artigo 65.°).

17. Face ao estabelecido na Lei Basica, os Regulamentos do Chefe do Executivo ndo
se destinam apenas a executar qualquer lei formal pré-existente (lei de principios), nem se
mostram carecidos de leis que a titulo de habilitacdo subjectiva e objectiva os legitimem
(leis habilitantes), o que todavia ndo significa que ndo possa suceder (como ja tem sucedido)
quando se pretenda deva e possa cometer ao Governo qualquer iniciativa normativa

compreendida na esfera de competéncia da Assembleia.

18. O "poder regulamentar” do Chefe do Executivo caracteriza-se por ser um poder
de normacéo originério, primario, directamente emergente da Lei Béasica (e ndo residual, a

titulo de edigdo de regulamentos meramente de execucdo.)

19. Pode-se seguramente afirmar que as normas dos arts 4.°, 6.°, 40.° e 43.°,
especialmente por usarem as expressdes, "nos termos da lei”, "protegido por lei",
"mediante leis", e "em conformidade com a lei", que s6 podem referir-se a lei em sentido
formal, constituem verdadeiras e auténticas reservas de lei em matéria de propriedade e de

direitos fundamentais, a acrescer a que consta do artigo 71.°, 3).

20. O artigo 3.°, n.° 1, do Regime geral das infracgdes administrativas e respectivo
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procedimento, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 52/99/M, de 4 de Outubro estabelece que "os
regimes material e procedimental aplicaveis as infraccdes administrativas sao fixados nas
leis ou regulamentos que as prevéem e sancionam”, o que clara e totalmente legitima o

Regulamento na sua parte sancionat6ria material e processual.

21. Ainda que assim se ndo entenda, isto €, que se considere o objecto e ou a norma
do artigo 4.° do RA n.° 17/2004 como "matéria conexa com direitos fundamentais™ sempre
0 mesmo Regulamento se mostrara legal porque, nesta materia em concreto, especialmente
a coberto da propria Lei Basica (artigo 115.°) e também habilitado pela Lei de Bases da
Politica de Emprego e dos Direitos Laborais (Lei n.° 4/98/M), no caso de se lhe atribuir a
natureza de Regulamento de execucdo, ou independente, carecido de lei de principios ou de

habilitacéo.

22. O conteudo normativo do Regulamento em apreco enquadra-se totalmente no
artigo 115.° da Lei Basica, sem que se possa dizer que esta disposi¢do invada o dominio
dos direitos fundamentais em relacdo aos quais se estabelece, noutras normas, uma
proteccdo em forma de reserva de lei, pois é a Lei Baésica, ela prépria, que, de forma
sistematica e coerente, habilita o Chefe do Executivo/Governo a normativizar sobre a

matéria em causa.

23. Em todo o caso, 0 RA n.° 17/2004 também se ha-de ter por habilitado pela Lei n.°
4/98/M, em vigor nos termos do artigo 3.° da Lei n.° 1/1999, mormente atento o disposto

nos seus arts 1.° (*'politica de emprego™), 6.°, "maxime™ alinea f) (que deve ter-se por
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referida ao desemprego dos residentes), 7.°, "maxime" alinea a) (*'o aperfeicoameuto da
legislacdo sobre as relacGes de trabalho e a revisdo do seu regime sancionatorio;™) e 9.°
(sobre a admissé@o da contratacdo de trabalhadores ndo residentes), pois o que faz aquele
Regulamento é precisamente a execucdo destes comandos normativos, ao abrigo do artigo
10.° da mesma Lei, conjugadamente com o n.° 4 do Anexo IV, "ex vi" o artigo 16.° da Lei

n.2 1/1999.

24. Além de ndo ter tido em consideracdo outras normas, e principios, referidos ao
longo das presentes alegacbes, o Acordao recorrido especialmente violou ou aplicou

erradamente 0s preceitos e principios constantes dos artigos:

1) 28.°,n.°1, 33.° a), 42.°,46.° n.° 2 d) e 88.° do CPAC;

2)3.°,7.°,212.°e564.°n.° 1, do CPC, ex-vi o0 artigo 1.° do CPAC;

3) 36.°n.° 8 da LBOJ;

4)7.° do CC;

5) 2.°,50.° 5), 64.° 5) e 115.° da Lei Basica;

6) 3.°n.° 1 do DL n.° 52/99/M, de 4 de Outubro;

7)1.°6.°1), 7.°a), 9.° e 10.° da Lei n.° 4/98/M, de 27 de Julho;
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8) 4.°n.° 2, do RA n.° 17/2004.

A ora recorrida apresentou contra-alegacao.

AEx.™ Procuradora-Adjunta emitiu douto parecer em que sustenta o seguinte:

Quanto as questdes prévias suscitadas pela entidade recorrente:

- Deve considerar-se que o empregador tem legitimidade processual para a
interposicdo de recurso contencioso de acto administrativo que indeferiu prorrogacdo de

permanéncia em Macau de seus empregados;

- N&o houve omissao de pronuncia do Acordao recorrido sobre a questdo suscitada de
0 acto ndo ter produzido efeitos externos, ja que o Tribunal concordou com a posi¢do do

Ministério Publico que abordara a questao;

- Deve entender-se que o Tribunal pode conhecer oficiosamente da questdo da

legalidade de um Regulamento;

- A entidade recorrente tem razdo quanto ao excesso de pronuncia do Acordao
recorrido ao considerar ilegal todo o Regulamento, quando s6 uma parte interessava a

decisdo do caso concreto;

Quanto a guestdo de fundo:
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- De acordo com o Direito Constitucional chinés o poder de emitir regulamentos
administrativos cabe ao Conselho de Estado, enquanto o poder legislativo cabe a

Assembleia Popular Nacional e ao seu Comissédo Permanente;

- No Direito chinés o poder de decretar regulamentos ndo depende necessariamente da
existéncia de uma lei no sentido formal, sendo aceite na doutrina a figura do regulamento

auténomo;

- Também no Direito portugués a figura do regulamento autbnomo ou independente é

aceite;

- A Lei Bésica ndo afasta a possibilidade de regulamentos autonomos;

- Os regulamentos administrativos devem observar o principio da legalidade, no
sentido de que ndo podem contrariar normas legais (principio da precedéncia de lei) e no
sentido de que a préatica de um acto pela Administragdo tem de corresponder a sua previsao

em lei vigente (principio da reserva de lei);

- Deve entender-se que o Chefe do Executivo tem o poder regulamentar originario
sobre matérias que caibam na sua competéncia e que nao estejam reservadas a Assembleia

Legislativa;

- Mesmo que se considerasse existir a necessidade de existéncia de uma lei prévia que

habilitasse o Chefe do Executivo regulamentos, no caso essa lei sempre existiria, que é a
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Lei de Bases da Politica do Emprego e dos Direitos Laborais (Lei n.° 4/98/M).

Il - Os Factos

a) Tendo sido requerida a prorrogacdo da autorizacdo de permanéncia em Macau do B

e do C, foi emitido no processo o seguinte parecer:

«PARECER

Assunto: Autorizagdo de permanéncia

Interessados: B

Ref.2: INF. MIG XXX/XXXX/X

Na sequéncia do despacho do Exm.° Secretario para a Seguranca sobre 0 nosso
parecer de 30/05/2005, que aqui se da por reproduzido, vém os requerentes, em sede de

audiéncia prévia, dizer, em breve sintese, que:

- As funcdes que desempenham sdo de "manifesto interesse publico para Macau™;

- A Administragdo ao "aplicar indiscriminadamente os imperativos legais sobre a
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permanéncia em Macau ... estd a pér directamente em risco a salde [publica]";

- "Tudo isto por um mero preciosismo de interpretacdo juridica ... desprovida de todo

o fundamento".

- E incorrecta a nossa interpretaco segundo a qual "estando em causa uma relacéo de

trabalho ... ndo se deve ... aplicar o artigo 12.° do RA n.° 5/2003";

- O poder ... que resulta do referido artigo 12.° do RA n.° 5/2003 ... constitui uma
valvula de seguranca ... para circunstancias especialmente excepcionais como a que ora se

pretende resolver";

- A aplicacdo cega e autista da estatuicdo prevista no n.° 2 do artigo 4.° do RA n.°
17/2004...enfermara a decisdo a proferir num grave vicio administrativo — o desvio de

poder.

Pugnando pela autorizacao do pedido.

N&o Ihe assiste, de todo, a razéo de que se arroga.

Vale a pena transcrever aqui alguns passos do parecer que em 15/12/2004 emitimos

sobre esta matéria:

"No passado vinha sendo usada a autorizacdo de permanéncia, do regime geral de

entrada e permanéncia em Macau, para acorrer as situagcbes com os contornos do caso

Processo n.° 28/2006 12



vertente, ndo enquadraveis na legislacdo sobre o trabalho de ndo residentes, e ndo regulados
em qualquer outro diploma legal, mas merecedoras de especial tratamento por parte da

Administracdo da RAEM".

"Acontece que 0 RA n.° 17/2004, no seu artigo 4.°, vem claramente, embora,
digamos, que de forma residual, regular essas mesmas situacOes, designadamente
excluindo-as (n.° 1, 1)) da nocdo de "trabalho ilegal”, que o mesmo € dizer, ndo as
considerando integraveis no regime de importacdo de mao-de-obra, e (n.° 2) limitando o
periodo de permanéncia a um maximo de 45 dias por cada periodo de 6 meses,

consecutivos ou interpolados™.

"Assim, e em relacdo ao comum das situacdes de exercicio de actividades de
prestacdo de servicos de direccao, técnicas, de controlo de qualidade ou de fiscalizacéo, ndo
qualificaveis como importacdo de mao-de-obra, ha-de, forcosamente, aplicar-se o artigo 4.°

do RA n.° 17/2004, nos termos e com as condicionantes ai previstos".

Sucede, 0 que nos causa alguma estranheza, que 0 caso em apreco, apesar de
aparentemente se revestir dos contornos descritos no citado artigo 4.°, n.° 1, 1), e em
principio ai enquadravel, acabou, no entanto, por ser objecto de um comum pedido de
importacdo de m&o-de-obra, e merecer despacho de indeferimento, em razdo de mérito, o
que estranhamente contraria toda a factualidade descrita e argumentacdo expendida pelo

interessado quanto a natureza da sua relacdo laboral e fins da sua permanéncia em Macau".
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"Algo pois nos escapa ... € nos leva a sugerir que o CPSP formula um pedido de

esclarecimento junto da DSAL ... ".

Respondeu aquela Direccdo de Servicos dizendo que, em muito breve sintese,

"... 0 caso sub judice cabe indiscutivelmente no &mbito de aplicacdo da norma [do

artigo 4.° do RA n.° 17/2004]".

No nosso parecer de 30/05/2005 esclarecemos que desde que o fundamento do
pedido de permanéncia seja exclusivamente de caracter laboral, ha-de forgosamente

aplicar-se aquele artigo 4.°, com exclusdo de qualquer outra norma legal.

E adiantamos ainda o seguinte:

"Sendo certo que, e neste particular todos estamos de acordo, podera ser concedido,
ao abrigo do regime geral, qualquer periodo de permanéncia, se outro for o fundamento do
pedido, que ndo o do exercicio de uma actividade laboral, e que os fins que motivam o
mesmo pedido, integrem também um de natureza laboral por periodo ndo superior a 45 dias
- embora aqui com algumas reservas porque ndo cremos que na pratica venha a

configurar-se tal pluralidade de fins, admitindo-a, pese embora".

Os requerentes, todavia, persistem no entendimento de que o regime geral de
autorizacdo de permanéncia pode, e no caso concreto deve, ser aplicado em quaisquer

circunstancias, ainda que enquadraveis no artigo 4.° do RA n.° 17/2004, ao arrepio desta
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norma, excepcionando-a.

Ora, 0 RA n.° 17/2004, visa precisamente chamar a si, em exclusivo, retirando do
ambito de aplicacéo de quaisquer outros diplomas tudo o que se prenda com a "prestacao de
trabalho" por nédo residentes (e por maioria de razdo com a permanéncia para esse fim) e

designadamente tudo o que se considere "“trabalho ilegal™.

Por outro lado criando o seu proprio regime de excepgéo (artigo 4.°) para as situacdes
de prestagdo de trabalho de ndo residentes ndo enquadraveis no seu &mbito primordial de

aplicacdo constante do artigo 2.°.

Ou seja, 0 RA n.° 17/2004, que se dedica a proibicdo e repressdo do trabalho ilegal e,
consequentemente, da permanéncia com esse fim, cria as suas proprias excepc¢des e
delimita-as em termos precisos, exaustivos e taxativos, e por isso excluindo-as do ambito

de aplicacdo de quaisquer outros diplomas.

Né&o fazendo, pois, qualquer sentido que para além deste regime de excep¢do sempre
possa aplica-se um outro, mais flexivel e sem limitagdes, muito menos quando esse outro se
trate de um regime geral - 0 que a ser assim esvaziaria de sentido a I6gica da consagracéo

do regime especial do RA n.° 17/2004.

Como poderia, pergunta-se, suprir-se a ilegalidade resultante do incumprimento de

uma norma de caracter excepcional, imperativa, taxativa, de um regime especial?
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Igualmente ndo se compreende, diga-se a talho de foice, embora tal ndo nos diga
directamente respeito, porque 0s requerentes ndo concentram 0s seus esforcos, como
julgamos que deveriam, em fazer valer a excepcionalidade da natureza da sua relacdo
laboral no sentido de um outro tratamento por parte das instancias competentes, ao invés de

pretenderem impor nesta sede o que é manifestamente inviavel!

Quanto "as mais elementares regras da interpretacdo juridica”, oferece-se-nos dizer
que ndo é de interpretacdo juridica que aqui se trata mas sim de hierarquia das fontes do

direito "rectius" de conflito de normas emanadas de fontes de igual posi¢do hierarquica.

E por demais evidente o conflito de normas de um e outro diplomas, conflito esse

gerado depois da criacdo do RA n.° 5/2003 e com a entrada em vigor do RA n.° 17/2004!

Como pode a Administracdo autorizar um pedido ao abrigo de um diploma que é
manifestamente ndo autorizavel ao abrigo de um outro que é posterior e configura um

regime juridico especial?

E que "as mais elementares regras” ndo da interpretacdo juridica mas do conflito de

normas, séo estas:

- A lei posterior derroga a lei anterior;

- A lei especial derroga a lei geral.

Sendo certo que o RA n.° 5/2003 ndo se "auto intitula" lei de principios. A lei de
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principios é a Lei n.° 4/2003, a qual, precisamente por enunciar apenas principios, nao

regulamenta as questdes relativas a permanéncia, cometendo essa tarefa ao RA n.° 5/2003.

Acresce que dos pareceres que vém recaindo sobre a matéria em apreco e
designadamente sobre o caso concreto, e bem assim das posi¢fes que 0 Secretario para a
Seguranca vem assumindo, resulta claramente, julgamos, toda uma consciéncia da
importancia para a RAEM de que de um modo geral se revestem as funcdes, neste caso dos
engenheiros em questao (pelo que escusado sera salienta-las de forma tdo veemente), e bem
assim do cuidado, celeridade, desembaraco, e até afago com que séo decididos os pedidos

respectivos.

Simplesmente, com a entrada em vigor do RA n.° 17/2004, e pelas razdes expostas, e
porque designadamente a Administracéo esta vinculada ao cumprimento da lei, entendemos
de todo ndo poder manter-se tal atitude nos casos em que, como no presente, da mesma

resultaria uma clara violagédo deste diploma legal.

Porquanto, nos termos das disposic@es legais invocadas e no uso das competéncias de

que o Secretario para a Seguranca esta investido, sugerimos que:

- O pedido com os fundamentos inicialmente invocados (permanéncia para o
exercicio de uma actividade laboral), e que os requerentes mantém, seja indeferido por

manifesta violagéo do artigo 4.° do RA n.° 17/2004;

- Em face do especial circunstancialismo que rodeia 0 caso vertente, e
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designadamente do interesse que o mesmo representa para a RAEM seja suspensa a
execucdo da decisdo de indeferimento até ser encontrada, pelos interessados, a adequada
solucédo legal, devendo o Servigo de Migracdo prestar-lhes o seu apoio, nomeadamente

institucional;

- Todo o conteldo deste parecer seja remetido, para a reflexdo e os efeitos tidos por
convenientes, ao Gabinete do Exm.° Secretario para a Economia e Finangas, entidade que

tutela os servicos que primordialmente aplicam o RA n.° 17/2004.

Este 0 nosso parecer.

A consideracio do Exm.° Secretério para a Seguranca”.

b) Sobre este parecer foi emitido o seguinte despacho do Secretério para a Seguranca,

em 20 de Julho de 2005:

“Concordo. Indefiro. Proceda-se conforme proposto”.

E este 0 acto recorrido.

11l — O Direito

As questdes a apreciar sdo as seguintes:
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a) Se A tinha legitimidade para interpor o recurso contencioso;

b) Se o Acordao recorrido € nulo por ndo se ter pronunciado sobre a questdo da
irrecorribilidade do acto recorrido, suscitada pela entidade recorrida na contestacdo do
recurso contencioso e consistente em a decisdo de indeferimento estar suspensa até ser

encontrada a adequada solucgéo legal para o caso em apreco;

c) Se o TSI ndo pode conhecer oficiosamente da questdo da violacdo da Lei Basica

num caso colocado a sua apreciacao;

d) Se o Acorddo recorrido violou o principio do contraditorio, por ndo ter sido
facultada as partes a possibilidade de se pronunciarem sobre a questdo da violagdo da Lei

Basica;

e) Se o Acdrdao recorrido violou o principio da adequagdo formal por nao ter dado
cumprimento ao disposto no artigo 88.° do Cddigo de Processo Administrativo

Contencioso ou o principio dispositivo por ter condenado em coisa diversa do pedido;

f) Se o Acdrdéo recorrido violou os seus poderes de cognicdo ao ter declarado ilegal
todo o Regulamento n.° 17/2004, ndo cuidando de aquilatar da legalidade da norma

concretamente ao caso em aprecia(;éo;

g) Se o Acordao recorrido violou os artigos 2.%, 50.° 5), 64.° 5) e 115.° da Lei Bésica

ao entender gque esta ndo permite a elaboracao de regulamentos independentes.
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A) Questdes prévias

1. A legitimidade processual no recurso contencioso

A primeira questdo a apreciar € a de saber se A tinha legitimidade para interpor o

recurso contencioso.

Os dois engenheiros, cuja permanéncia em Macau estd em causa, sao empregados
daquela empresa, responsaveis pela supervisdo dos trabalhos de instalagdo eléctrica e
encarregados da montagem da técnica para reduzir as emissdes de Oxido de azoto na
central de producdo de energia eléctrica de Coloane, por forca de contrato celebrado com a

CEM.

Parece evidente que s6 permanecendo em Macau podem estes técnicos desenvolver a

actividade que lhes cabe, pois nédo se trata de trabalho que possa ser realizado a distancia.

Tem, pois, a empresa a que pertencem, todo o interesse na sua permanéncia em
Macau, a fim de poder cumprir o contrato que celebrou com a empresa produtora e

distribuidora da energia eléctrica em Macau.

Ora, a legitimidade no recurso contencioso cabe, além do mais, as pessoas singulares
ou colectivas que se considerem titulares de direitos subjectivos ou interesses legalmente

protegidos que tivessem sido lesados pelo acto recorrido ou que aleguem interesse directo,
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pessoal e legitimo no provimento do recurso [artigo 33.°, alinea a) do Cddigo de Processo

Administrativo Contencioso].

Embora aos técnicos também pudesse ser reconhecida legitimidade para a
interposicdo do recurso contencioso, a empresa para a qual trabalham também dispde de
interesse no provimento do recurso. Trata-se de interesse directo, pessoal e legitimo, pelo

que tinha legitimidade processual para a interposi¢éo do recurso contencioso.

Alias, como bem lembra a Ex.™ Magistrada do Ministério Plblico, o TUI decidiu
num caso com semelhancas com o presente (Acordao de 28 de Abril de 2004, no Processo
n.2 8/2004) que tem legitimidade processual para interpor recurso contencioso do acto que
nega autorizacdo de permanéncia em Macau a determinado individuo para efeitos laborais,

ao interessado na contratacdo do mesmo trabalhador ndo-residente.

Improcede a questdo suscitada.

2. Nulidade do Acordao recorrido por omissao de pronuncia

Entende a entidade recorrente que o Acdrddo recorrido é nulo por ndo se ter
pronunciado sobre a questao da irrecorribilidade do acto recorrido, suscitada pela entidade
recorrida na contestacdo do recurso contencioso e consistente em a decisdo de

indeferimento estar suspensa até ser encontrada a adequada solucédo legal para o caso em
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apreco.

Como se sabe, a causa de nulidade da sentenga a que se refere a primeira parte da
alinea d) do n.° 1 do artigo 571.° do Codigo de Processo Civil (E nula a sentenca ...
guando o juiz deixe de pronunciar-se sobre questdes que devesse apreciar) esta
relacionada com o dever imposto ao juiz na sentenca, a que se refere o n.° 2 do artigo 563.°
do mesmo diploma legal: o juiz deve resolver todas as questdes que as partes tenham
submetido a sua apreciacdo, exceptuadas aquelas cuja decisdo esteja prejudicada pela

solucgéo dada a outras.

E, na verdade, na contestacdo ao recurso contencioso a ora entidade recorrente
suscitou a questdo da irrecorribilidade do acto recorrido, consistente em a decisédo de
indeferimento estar suspensa até ser encontrada a adequada solucdo legal para o caso em

apreco, pelo que seria inutil a lide.

Mas sobre esta matéria, pronunciou-se, no seu visto inicial, 0 Digno Magistrado do

Ministério Publico, nos seguintes termos:

“Por outro lado, pelo facto de ter sido atribuido efeito suspensivo a execucdo da
decisdo de indeferimento e, por forga de tal, pelos vistos, os interessados/trabalhadores
terem podido permanecer na RAEM para além dos prazos de prorrogacdo que eram
requeridos, ndo implica, por si, que haja que rejeitar o recurso, por inutilidade da lide, por

se entender encontrarem-se satisfeitas as respectivas pretensées”.
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E, a propdsito desta passagem do parecer, 0 Acérddo recorrido diz o seguinte:

“Qutrossim, tal como ja observou e concluiu perspicazmente o Digno Representante
do Ministério Publico no seu douto parecer inicial, a recorrente é sempre juridicamente util
0 conhecimento do seu recurso, porque a sua situacdo subjectiva a nivel de direito iria, com

eventual provimento do recurso, sair cabalmente protegida”.

Quer dizer, o Acordao recorrido emitiu pronincia - embora em termos algo
laconicos — sobre a questdo suscitada, pelo que ndo se pode dizer que enferme de nulidade

por omissdo de pronuncia.

De resto, este Tribunal de Ultima Instancia ja se pronunciou nos Acordios de 14 de
Julho de 2004, no Processo n.° 21/2004 e de 13 de Setembro de 2006, no Processo n.°
22/2006, no sentido que “N&o constitui a nulidade a que se refere a alinea b) do n.° 1 do
artigo 571.° do Codigo de Processo Civil a fundamentacdo juridica por remissdo para o
parecer do Magistrado do Ministério Publico, proferido nos termos do artigo 69.° do

Cadigo de Processo Administrativo Contencioso”.

Improcede, pois, a questao suscitada.

Outra questdo seria a de saber se a prondncia mencionada foi correcta ou ndo, ou seja
se 0 Acdrddo recorrido tem razdo quando entende que o acto administrativo era recorrivel
por ter utilidade para as pretensdes da interessada. Mas esta questdo ndo a podemos apreciar,

por ndo ter sido suscitada pela entidade recorrente, que se limitou a arguir a nulidade do
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Acdrddo recorrido, nesta parte.

3. Violacéo do principio do contraditorio. Nulidade processual

\Vejamos, agora, a questdo a que nos referimos na alinea d): se 0 Acordao recorrido
violou o principio do contraditério, por ndo ter sido facultada as partes a possibilidade de se

pronunciarem sobre a questdo da violacdo da Lei Basica.

Efectivamente, o Acordao recorrido suscitou oficiosamente a questdo da violacéo da
Lei Bésica, que ndo foi arguida pela recorrente no recurso, nem nunca foi discutida no

processo.

Concorda-se que, aparentemente, foi violado o disposto no n.° 3 do artigo 3.° do
Cadigo de Processo Civil, segundo o qual, o juiz deve observar e fazer cumprir, ao longo
de todo o processo, o principio do contraditorio, ndo lhe sendo licito, salvo caso de
manifesta desnecessidade, decidir questdes de direito ou de facto, mesmo que de
conhecimento oficioso, sem que as partes tenham tido a possibilidade de sobre elas se

pronunciarem.

Simplesmente, a violacdo do disposto no n.° 3 do artigo 3.° do Codigo de Processo
Civil teré consistido numa nulidade processual, a da omissdo do convite as partes para se

pronunciarem sobre a questdo, omissao esta que influiu na decisdo da causa (artigo 147.°,
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n.° 1 do Cédigo de Processo Civil)™.

Ou seja, ndo foi 0 Acordao recorrido que praticou a violagdo processual mencionada.
Com a notificacdo do Acordao recorrido as partes ficaram a saber que houve uma omissao
de um acto processual, que ocorreu antes da prolacdo do Acorddo, que terd dado origem a
uma nulidade processual, e deveriam té-la suscitado no momento e pelo meio proprios, que
é uma reclamacéo (artigo 148.° do Cddigo de Processo Civil), para o relator do processo — e
ndo por meio de recurso para um tribunal superior — nos termos previstos no n.° 1 do artigo
151.° do Cédigo de Processo Civil. E, a ser procedente a nulidade processual, esta
conduziria a anulacdo dos actos posteriores, nos termos do n.° 2 do artigo 147.° do Codigo
de Processo Civil (0o Acordao recorrido e actos complementares) a fim de ter lugar o acto
omitido e, apds prondncia das partes, ou decorrido o prazo para tal, seria, entdo, proferido

novo Acérddo?, que poderia ser no mesmo sentido do anterior ou com outro contetido.

Em suma, ha que distinguir a nulidade processual - que no caso tera consistido numa
omissdo de um acto processual e de que cabia reclamacdo para o relator do processo no

TSI — do recurso jurisdicional para um tribunal superior - que tem por objecto um erro de

L' A. ANSELMO DE CASTRO, Direito Processual Civil Declaratério, Coimbra, Almedina,
1981, Vol. 11I, p. 109 e M. TEIXEIRA DE SOUSA, Introducéo ao Processo Civil, Lisboa, Lex,
2000, 2.2 ed., p. 54 e 55.

2 Exactamente neste sentido, cfr. J. LEBRE DE FREITAS, A. MONTALVAO MACHADO e
RUI PINTO, Cdbdigo de Processo Civil Anotado, Volume 2.°, Coimbra, Coimbra Editora, 2001, p.
664 e 665 e J. LEBRE DE FREITAS, JOAO REDINHA E RUI PINTO, Cédigo de Processo Civil
Anotado, Volume 1.°, Coimbra, Coimbra Editora, 1999, p. 351. Cfr., também, VIRIATO LIMA,
Manual de Direito Processual Civil, Macau, Centro de Formacao Juridica e Judiciéria, 2005, p. 386
a 389.
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julgamento, que ndo esta em causa na questdo em apreciacao.

Improcede, pois, a questao suscitada.

4. Fiscalizacdo da conformidade das leis com a Lei Bésica por parte dos

tribunais

Abordemos, agora, a questdo de saber [alinea c) de Ill] se o TSI poderia ter

conhecido oficiosamente da violacédo da Lei Basica pelo Regulamento.

A entidade recorrente ndo pde em causa que os tribunais possam conhecer das
violagBes da Lei Bésica por normas hierarquicamente inferiores. Mas defende que s6 o
podem fazer a requerimento das partes e nao oficiosamente. Para tal invoca o artigo 88.° do
Codigo de Processo Administrativo Contencioso e o artigo 36.°, alinea 8) [deveria querer
referir-se a alinea 9)] da Lei de Bases da Organizagdo Judiciaria, que se referem a “julgar

processos de impugnacao de normas”.

Pois bem.

A Lei Basica € a lei fundamental da Regido Administrativa Especial de Macau,
constituindo como que o seu estatuto basico, previsto expressamente no artigo 31.° da
Constituicdo da Republica Popular da China. Consagra direitos fundamentais dos residentes

e de outras pessoas, a estrutura politica da Regido e as politicas a desenvolver.

Processo n.° 28/2006 26



A revisdo da Lei Basica, como lei fundamental, obedece a um procedimento rigido®:
as propostas de revisdo sé podem ser apresentadas pelo Comité Permanente da Assembleia
Popular Nacional, pelo Conselho de Estado ou pela Regido Administrativa Especial de

Macau, tendo sempre de ser ouvida a Comissdo da Lei Basica da Regido (artigo 144.°).

Por outro lado, a Lei Basica estd no vértice da piramide normativa da Regido: de
acordo com o 2.° paragrafo do artigo 11.° da Lei Basica nenhuma lei, decreto-lei,

regulamento administrativo ou acto normativo a pode contrariar.

Ao referir-se a relacdo entre a Lei Basica da RAEM e a Constituicdo chinesa, o
Professor XIAO WEIYUN* afirma expressamente que “A Lei Béasica da RAEM ¢é a
concretizacdo e positivacdo da Constituicdo. Esta dispde apenas no artigo 31.°, como
principio, a politica de ‘um pais, dois sistemas’, sem prescrever sobre as questdes mais
concretas. Por seu lado, a Lei Basica da RAEM dispde com pormenor, atraves de um
predmbulo, nove capitulos, 145 artigos e trés anexos, sobre a matéria de contexto histérico
do seu nascimento, as politicas e directivas essenciais do Pais em relacdo a Macau, 0
relacionamento entre as Autoridades Centrais e a RAEM, os direitos e deveres
fundamentais de cidaddos de Macau, o sistema politico, a economia e a cultura. Torna-se
concretizada e positivada na Constituicdo a politica de ‘um pais, dois sistemas’, permitindo

a concretizagdo e a viabilidade efectiva do artigo 31.° da Constituicdo”.

3 Arigidez consiste em determinadas leis terem um procedimento agravado de reviséo.
* XIAO WEIYUN, AP 9418727, Editora do Diario de Macau, Macau, 12 ed., 1998, p.
151.
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O mesmo Professor salienta ainda, “Ela (a Lei Bésica) determina claramente as
competéncias das Autoridades Centrais, a fim de assegurar a unificacdo do pais e a
integridade da soberania e do territorio nacional, e ao mesmo tempo o poder de alto grau de
autonomia da RAEM, ... permitindo estabelecer, no pressuposto de velar ‘um pais’, certas

disposicdes da Lei Basica diferentes da Constituicéo e das Leis".

A Lei Bésica comunga, portanto, das caracteristicas normalmente associadas as
constituicbes politicas dos Estados, embora formalmente ndo o seja j& que a Regido

Administrativa Especial de Macau ndo é um Estado.

Nenhuma norma da Lei Basica, em concreto, atribui aos tribunais, de forma expressa,
a possibilidade de conhecer de violacbes da Lei Basica por normas juridicas
hierarquicamente inferiores, constantes de leis, regulamentos ou de outros actos

normativas.®

N&o obstante, esse poder dos tribunais extrai-se por interpretacdo conjugada de vérias

normas da Lei Bésica.

Na verdade, nos termos do 2.° paragrafo do artigo 19.° da Lei Basica, “Os tribunais

da Regido Administrativa Especial de Macau tém jurisdi¢do sobre todas as causas judiciais

> XIAO WEIYUN, 2#F4.., p. 155.

® Como se sabe, no pais berco da judicial review — os Estados Unidos da América - nenhum
preceito constitucional expresso confere o poder de fiscalizacdo da constitucionalidade das leis aos
tribunais (Cfr. JORGE MIRANDA, Teoria do Estado e da Constituicdo, Coimbra, Coimbra Editora,
2002, p. 133).
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na Regido, salvo as restricbes a sua jurisdicdo que se devam manter, impostas pelo

ordenamento juridico e pelos principios anteriormente vigentes em Macau”.

Como se viu, nos termos do 2.° paragrafo do artigo 11.° da Lei Basica “Nenhuma lei,
decreto-lei, regulamento administrativo ou acto normativo da Regido Administrativa

Especial de Macau pode contrariar esta Lei”.

Ora, ndo tendo a Lei Basica instituido nenhum mecanismo, designadamente de
caracter politico, para resolver eventuais contradi¢fes entre a Lei Basica e normas juridicas
de outros diplomas vigentes que se suscitem em processos judiciais, daqui ndo pode deixar
de decorrer que € aos tribunais, nos casos concretos submetidos a sua apreciacao, que cabe

conhecer de tais questdes.

Tal como ensina o Professor WANG ZHENMIN’ quando aborda o regime de
controlo de constitucionalidade da RAEM, “De acordo com as normas das duas Leis
Basicas das Regifes Administrativas Especiais de Hong Kong e de Macau, sdo dois 0s
sujeitos dotados do poder de controlo da constitucionalidade na regido administrativa
especial, a Assembleia Popular Nacional e o respectivo Comité Permanente, por um lado, e
os tribunais da regido especial, por outro. Ambas as entidades assumem as funcdes de
fiscalizar a aplicacdo nas regides especiais das Leis Basicas das regiGes administrativas

especiais, sdo Orgdos conjuntos de fiscalizacdo da constitucionalidade das regifes

" WANG ZHENMIN, #1532 &2 2 %)/Z Pequim, Editora da Universidade de Ciéncias
Politicas e Direito da China, 2004, p. 339.
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administrativas especiais”.

Relativamente aos fundamentos de proceder ao controlo de constitucionalidade pelos
tribunais de regido administrativa especial, 0 mesmo autor considera que “Dispde 0 artigo
80.° da Lei Basica (de Hong Kong) (artigo 82.° da Lei Béasica de Macau): ‘Os tribunais das
diversas instancias da RAEHK sdo 6rgaos judiciais da RAEHK, exercendo o poder judicial
da RAEHK.” Na ‘administracéo de justica’ deve incluir, antes de mais, a lei fundamental da
regido, ou seja, a Lei Basica. Todos os tribunais da regido tém as funcdes de fiscalizar a
aplicacdo da Lei Basica. Mais ainda, o artigo 158.° da Lei Basica (artigo 143.° da Lei
Basica de Macau) atribui aos tribunais da Regido Especial de Hong Kong o poder de
interpretar as disposicdes da Lei Basica da regido especial no julgamento das causas.
Torna-se, assim, ébvia a realizacdo autonoma do controlo de constitucionalidade pelos
tribunais da regido especial. ... Por isso, seja qual for a perspectiva, ndo ha ddvida de que os
tribunais da Regido Especial de Hong Kong devem continuar a dotar do poder de
fiscalizacdo de constitucionalidade apds o retorno de Hong Kong. Existem fundamentos
suficientes na Lei Bésica e facticos para os tribunais da regido especial exercer o poder de

controlo de constitucionalidade” 8.

E o que também resulta do artigo 143.° da Lei Bésica, nos termos de cujo 2.°
paragrafo, os tribunais da Regido Administrativa Especial de Macau estdo autorizados pelo

Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional a interpretar, por si proprios, no

® WANG ZHENMIN, #74.., p. 356 e 357.
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julgamento dos casos, as disposi¢cGes da Lei Basica que estejam dentro dos limites da
autonomia da Regido, isto €, que ndo se refiram a matérias que sejam da responsabilidade
do Governo Popular Central (como defesa e relagdes externas) ou do relacionamento entre

as Autoridades Centrais e a Regiao.

Tal como considera o Professor XIAO WEIYUN “ao tratar do poder de interpretagdo
da Lei Bésica de Macau, “Embora os tribunais da RAEM ndo tenham o poder de interpretar
a Lei Basica de Macau, o Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional atribui
especialmente aos tribunais da RAEM parte do poder de interpretacdo, isto é, podem
interpretar, por si proprios, as disposicdes da Lei Basica de Macau relativas a autonomia da
RAEM. Em relagdo a interpretagdo destas normas, ja ndo intervém o Comité Permanente da
Assembleia Popular Nacional no julgamento das causas pelos tribunais da RAEM... Assim
determina a Lei Basica de Macau ¢ porque, por um lado, a RAEM ¢ dotada de alto grau de
autonomia que deve ser respeitado pela Lei Basica de Macau .... Por outro lado, os tribunais
da RAEM procedem necessariamente & aplicacdo das leis no julgamento das causas,
incluindo a Lei Basica. Mais ainda, os tribunais da RAEM tém o poder de julgar em ultima
instancia, também necessitam de interpretar as leis. Sem a interpretacéo e aplicacdo das leis

néo é possivel julgar as causas”.

Ora, se os tribunais, no julgamento dos casos, podem interpretar a Lei Basica,

necessariamente que podem concluir que disposic¢des legais ou regulamentares a contrariam

% XIAO WEIYUN, 2#F4.., p. 215.
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e, nesse caso, tém de cumprir o disposto no artigo 11.° da Lei Basica: donde, ndo podem
aplicar normas que infrinjam o disposto na Lei Basica ou os principios nela consagrados,

sem prejuizo do disposto no artigo 143.° daquela Lei.

Como explica GOMES CANOTILHO * “em caso de conflito entre duas leis a
aplicar a um caso concreto, o juiz deve preferir a lei superior (= lei constitucional) e rejeitar,

desaplicando-a, a lei inferior”.

Do que ficou dito ja se vé que este poder-dever dos tribunais ndo pode ser deixado a
disponibilidade das partes. Tal poder tem de ser exercido oficiosamente, mesmo que
nenhuma das partes do processo suscite a questdo™, como sucede em todas as Ordens
Juridicas em que os juizes tém acesso directo a Constituicdo, 0 que acontece, actualmente,

na maioria dos Sistemas Juridicos.

5. Recurso contencioso e impugnacao de normas para declaracéo de ilegalidade
com forca obrigatoria geral. O conhecimento incidental da ilegalidade dos

regulamentos

Examinemaos, agora, se 0 Acordao recorrido violou o principio da adequacéo formal —

previsto no artigo 7.° do Codigo de Processo Civil - por ndo ter dado cumprimento ao

103, J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra,
Almedina, 2003, 7.2 edi¢éo, p. 893.
11 Desde que seja dada possibilidade as partes de se pronunciarem sobre a matéria.
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disposto no artigo 88.° do Codigo de Processo Administrativo Contencioso (os artigos 88.°
a 93.° deste diploma legal referem-se a um meio processual denominado impugnacédo de
normas). Ou se foi violado o principio dispositivo ou o principio da estabilidade da

instancia, por se ter condenado em coisa diversa do pedido.

A invocacao do artigo 88.° do Cddigo de Processo Administrativo Contencioso e do
artigo 36.°, alinea 9) da Lei de Bases da Organizagdo Judiciaria, bem como a chamada a
colacdo do principio da adequacdo formal — previsto no artigo 7.° do Cddigo de Processo
Civil - ou do principio dispositivo e do principio da estabilidade da instancia, por,
alegadamente, se ter condenado em coisa diversa do pedido, tem na sua base um equivoco

de natureza processual.

Na verdade, o meio processual utilizado pelo recorrente foi o recurso contencioso de
anulagdo - e bem - ja que pediu a nulidade e a anulagio de um acto administrativo. E o
que decorre do disposto no artigo 20.° do Codigo de Processo Administrativo Contencioso.
Isto, porque é doutrina corrente que é o pedido deduzido pela parte que determina a forma

de processo a utilizar.

O meio processual dos artigos 88.° e seguintes do Codigo de Processo Administrativo
Contencioso € outra coisa: visa a declaracdo de ilegalidade, com forca obrigatdria geral, de
norma regulamentar. Ou seja, tem por finalidade expurgar da Ordem Juridica uma norma

regulamentar ilegal.
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N&o foi isso que foi pedido nos autos, nem foi isso que o Acordao recorrido decidiu.
Este limitou-se a anular um acto administrativo por ter na sua base normas regulamentares
ilegais. Mas ndo declarou a ilegalidade, com forca obrigatéria geral, de norma regulamentar.
Mesmo que a tese do Acorddo recorrido prevalecesse, 0 Regulamento Administrativo n.°
17/2004 continuaria a vigorar e poderia ser aplicado em outros casos pela Administracdo ou

pelos tribunais. O julgado s6 obrigaria no caso concreto em apreciacéo.

O que o Acordéo recorrido fez foi conhecer, a titulo incidental, da legalidade de um
Regulamento que o acto administrativo aplicou. Ora, “a titulo incidental qualquer tribunal

"12  Mas esta questdio nunca foi

podera conhecer da legalidade dos regulamentos
controvertida. Veja-se, por exemplo, a licio de MARCELLO CAETANO®: “n4o é possivel
o recurso directo das disposicBes regulamentares, que constem de decreto'®, mas pode-se

recorrer do acto administrativo que as aplique, com fundamento em violagdo de lei

resultante da contradicéo entre o regulamento e a lei a que deve obedecer”.

E o conhecimento incidental da ilegalidade de um regulamento, oficiosamente, pelo
juiz, no recurso contencioso de acto administrativo, também nunca suscitou ddvidas, com

fundamento no principio da hierarquia das normas. F. ALVES CORREIA™ explica,

2 SANTOS BOTELHO, Contencioso Administrativo, Coimbra, Almedina, 2.2 ed., 1999, p.
322.

13 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 9.2 ed.,
Tomo I, p. 1350.

4 Era esse o regime legal ao tempo.

> F. ALVES CORREIA, A impugnag4o jurisdicional de normas administrativas, Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 16, p. 18.
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seguindo a licdo de AFONSO QUEIRO®, que o principio da hierarquia das normas conduz
ndo apenas a recusa de aplicacdo pelo tribunal — independentemente de ser ou ndo requerida
- de uma norma regulamentar que contrarie a lei, mas também a desaplica¢do no caso sub
judicio de uma norma regulamentar que viole outra norma regulamentar hierarquicamente

superior.

Logo daqui se vé que ndo € de aceitar a invocacdo de violagdes dos principios da

adequacao formal, dispositivo ou da estabilidade da instancia.

Improcedem as questdes suscitadas.

6. Violacéo de poderes de cogni¢do do Tribunal

Antes de apreciar o mérito da causa resta saber se 0 Acorddo recorrido violou 0s seus
poderes de cognicdo ao ter declarado ilegal todo o Regulamento n.° 17/2004, ndo cuidando

de aquilatar da legalidade da norma concretamente ao caso em apreciacao.

Mas nada obsta a que um tribunal considere que a totalidade de um regulamento é

ilegal se entender - como foi 0 caso - que todas as normas estéo viciadas de ilegalidade.

Na verdade, se o Tribunal considera que existe um vicio de procedimento na

6 AFONSO QUEIRC), Teoria dos regulamentos, in Revista de Direito e Estudos Sociais,
Janeiro-Marco de 1986, Ano | (2.2 Série), n.° 1, p. 30.
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aprovacdo de um regulamento ou se falece competéncia para a sua emissdo ou se entende
que a Lei Basica ndo permite a emissao de regulamentos sem haver lei ordinaria que

autorize a tal, todo o regulamento estara viciado e ndo apenas uma ou outra norma.

N&o h& violagdo de poderes de cognicdo, nem se invoca, alias, qualquer norma que

tenha sido violada.

Coisa diversa — mas que ja se refere ao mérito da causa e que sera conhecida, se for
caso disso, no momento préprio — é poder haver uma norma no Regulamento em causa que

legitime o acto administrativo, ndo obstante haver outras normas ilegais.

Improcede a questdo suscitada, no plano em que o foi.

B) Questbes de mérito da causa

1. A questéo a apreciar

De acordo com o Acorddo recorrido, o poder regulamentar conferido ao Orgéo
Executivo pela alinea 5) do artigo 50.° da Lei Basica tem que ser exercido apenas no ambito
das leis, sendo que nenhuma lei da Assembleia Legislativa autorizou o Orgdo Executivo a
fazé-lo [0 Acorddo recorrido deveria querer dizer Chefe do Executivo e ndo Orgdo
Executivo, visto que a norma mencionada refere-se a competéncia do Chefe do Executivo e,

face a Lei Bésica — artigo 61.° - 0 6rgdo executivo da Regido Administrativa Especial de
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Macau (RAEM) é o Governo, e o Chefe do Executivo é apenas o dirigente méximo do

Governo da RAEM].

Mais entende o Acordao recorrido, que o Chefe do Executivo apenas pode elaborar
regulamentos independentes ou autdbnomos — no sentido de ndo carecerem de lei prévia
habilitadora ou de lei de principios emanada pela Assembleia Legislativa — com efeitos
meramente internos, isto é, que versem sobre o préprio funcionamento do Governo (embora
0 Acordao recorrido ndo seja inteiramente claro, parece que a expressao Governo esta
utilizada no sentido de 6rgdos e servicos da Administracdo Publica e ndo no sentido restrito

de Governo como 6rgdo da RAEM).

O fundamento para este tese, ainda segundo o Acérdéo recorrido, € o de que, se 0
Governo pudesse emitir, através de regulamento administrativo, normas juridicas gerais e
abstractas com efeitos externos ou que importem sacrificio a sociedade civil, sem qualquer
lei habilitadora, todo o sistema de separacdo de poderes, aflorado no artigo 2.° da Lei
Basica, ficaria comprometido, ja que o governo passaria a exercer o poder legislativo por

via de regulamento administrativo.

A guestdo a examinar €, pois, a de saber se € indispensavel que uma lei da Assembleia
Legislativa confira competéncia ao Chefe do Executivo para emitir normas regulamentares
sobre certa matéria, embora sem estatuir qualquer norma sobre o assunto, ou se, pelo
contrario, o Chefe do Executivo tem o poder genérico de fixar por regulamento a disciplina

inicial de qualquer relacdo social ndo abrangida por reserva de lei, isto €, fora das matérias
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em que a Lei Bésica impde lei (da Assembleia Legislativa), bem como daqueles em que néo

existindo reserva de lei, a matéria ja esta, no entanto, regulada por lei (precedéncia de lei).

Trata-se de examinar, fundamentalmente, a Lei Basica.

Porém, previamente, para melhor compreensdo de todas as vertentes do problema, é
importante e essencial, proceder a analise a partir do regime legislativo consagrado na
Constituicdo da China, nomeadamente sob o ponto de vista da Constituicdo chinesa. Por
um lado, a Lei Basica de Macau € uma lei “constitucional” elaborada com base no disposto
no artigo 31.° da Constituicdo chinesa vigente, que regula em concreto e pde em pratica o
regime da Regido Especial de Macau “um pais, dois sistemas”, “administrar Macau por
pessoas de Macau” e o alto grau de autonomia. Por isso, a Constituicdo da China em vigor
é o fundamento legislativo da Lei Basica de Macau. Por outro lado, a feitura da Lei Bésica
resulta do mesmo orgao legislativo que elaborou a Constituicdo chinesa — a Assembleia
Popular Nacional, constituindo, no ambito de tipificacdo de actos normativos da China,
uma lei constitucional e fundamental aplicavel a todo o territério nacional. Assim, em
muitos aspectos esta sob influéncia da doutrina do Direito Constitucional da China. Por
outro lado, muitos membros da parte do Interior da China da Comisséo da Lei Bésica que
se responsabilizaram pela feitura da Lei Bésica de Macau tinham participado na redacgéo e
elaboracdo da Constituicdo da China em vigor. O pensamento da teoria do Direito
Constitucional da China destes juristas reflecte-se necessariamente tanto na Constitui¢éo

chinesa vigente como na Lei Béasica de Macau. Finalmente, veremos mais adiante que, a
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semelhanca com disposi¢fes da Lei Basica de Macau, que determinam que o poder
legislativo do Estado é exercido pela Assembleia Popular Nacional e o seu Comité
Permanente, a Constituicdo chinesa atribui igualmente o poder de elaborar regulamentos

administrativos ao Governo Popular Central.

Por outro lado, ja que a Lei Basica se inscreveu em determinado sistema juridico,
iremos analisar a questdo da possibilidade da existéncia de regulamentos, com as
caracteristicas indicadas, no direito de Portugal e de Macau — até 19 de Dezembro de 1999 -

e com recurso a outros ordenamentos juridicos, quando para tal se mostrar necessario.

O exame do direito portugués impde-se ndo so pelo facto de o Direito do Territdrio de
Macau, enquanto sob administracdo portuguesa, se basear no primeiro, mas também porque
0 AcoOrddo recorrido, embora sem o mencionar, parece ter seguido uma das correntes

doutrinais actuais do direito portugués sobre a questdo em apreco.

Para o estudo do Direito de Macau terad especial relevancia o Estatuto Organico de
1976, aprovado pela Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro, vigente em 1999, com as alteragdes
introduzidas pelas Leis n. * 53/79, de 14 de Setembro, 13/90, de 10 de Maio e 23-A/96, de

29 de Julho.

Examinaremos o Direito portugués a luz das Constituicbes de 1933 e de 1976, esta

ainda vigente actualmente.

No que concerne ao direito constitucional chinés debrucar-nos-emos sobre as
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Constituicdes de 1954, 1975, 1978 e 1982, esta ainda vigente actualmente.

2. O Regulamento administrativo na Constitui¢éo chinesa

2.1. O Conceito de regulamento administrativo

Pela primeira vez, no artigo 89.° da Constituicdo da China vigente (Constituicdo de
1982), se prescreve expressamente que compete ao Conselho de Estado adoptar medidas
administrativas, fazer regulamentos administrativos, emitir decisbes e ordens, em
conformidade com a Constituicdo e a lei. Entdo, para saber o que se tratam de regulamentos
administrativos, a construcdo doutrinaria parte sobretudo da perspectiva de normacao
administrativa. A sua definicdo (que nos parece) mais autorizada é a seguinte:
“Regulamento administrativo € um diploma normativo sobre a gestdo administrativa,
elaborado e aprovado de acordo com a competéncia e procedimento legais pelo Governo
Popular Central — o Conselho de Estado, 6rgdo administrativo maximo do pais, com base
na Constituicdo e leis ou decisdo de delegagdo do Comité Permanente da Assembleia

Popular Nacional™*’.

“O regulamento administrativo € o conjunto das diversas espécies de diplomas

1 ZHANG CHUNSHENG, 73 A A1 177 F#E25, Comissdo de Trabalhos sobre o
Regime Juridico do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional, Pequim, Editora Juridica,
2000, p. 163.
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normativos de matérias como politica, economia, educacdo, tecnologia cientifica, cultura e
assuntos exteriores, elaborado pelo Conselho de Estado, com o objectivo de dirigir e gerir
todas as tarefas administrativas do Estado, em conformidade com a Constituicdo e leis, de

acordo com o procedimento determinado pelo regulamento administrativo™®,

“E um diploma normativo com forca obrigatoria geral, elaborado pelo Conselho de
Estado, com base na Constituicdo ou delegacdo feita na lei orgéanica, no ambito das suas
funcBes e constitui fundamento do poder a que todos os 6rgaos administrativos tém de

obedecer e executar”®,

E de salientar, entretanto, que o regulamento administrativo ndo é uma forma
exteriorizada em concreto de diplomas normativos do Interior da China, mas antes a
designacdo genérica de toda uma serie de diplomas normativos, como estatutos,

regulamentos e regras, elaborados e aprovados pelo Conselho de Estado.

2.2. A natureza do regulamento administrativo

Segundo a Constituicdo chinesa e a doutrina de legislagdo, o regulamento

administrativo é o resultado do exercicio do poder de normacdo administrativa pelo

8 MA HUAIDE, 77 #8177 E L%, Departamento de Redaccdo de Manuais de Direitos

do Ministério de Justica, Pequim, Editora de Sistema Juridico da China, 2002, p. 17.
¥ MAHUAIDE, 77%...,p.17.

Processo n.° 28/2006 41



Governo Popular Central, isto é, pelo Conselho de Estado. Tal poder é parte integrante do
poder legislativo do Estado. “Normacdo administrativa € uma actividade do o6rgédo
administrativo dotado do poder normativo de elaborar diplomas normativos nos termos de

Iein 20.

Por outro lado, o regulamento administrativo € uma das fontes de direito da China,
tratando-se de uma forma exteriorizada de leis, diploma normativo com forga obrigatoria
geral. “As formas de leis sdo lei, regulamento administrativo, regulamento local, estatuto de
administragdo auténoma, estatuto avulso, portaria ministerial do Conselho de Estado,

portaria governamental local” 2.

Sobre a mencionada natureza de fonte de direito do regulamento administrativo, LI
BUYUN e WANG YONGQING, com o mesmo ponto de vista, afirmam mais
concretamente®®: segundo a Constituicdo chinesa e as disposicdes das respectivas leis, “na
lei inclui a Constituicdo e as leis fundamentais aprovadas pela Assembleia Popular
Nacional, as leis aprovadas pelo Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional, os
regulamentos administrativos feitos pelo Conselho de Estado, as portarias ministeriais
feitas pelos ministérios e comissdes (incluindo os departamentos directamente dependentes)

do Conselho de Estado ...”.

2 YING SONGNIAN, zZ/toaa7754;:% Pequim, Editora Fang Zheng da China, 2005, p.

546.

1 YING SONGNIAN, 2Z7t.., p. 545 e 546.

22 LI BUYUN e WANG YONGQING, 61 A0 758Kz /4)/% Pequim, Editora de
Sistema Juridico da China, 1998, p. 6.
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2.3. O regime de legislacdo estabelecido pela Constituicdo chinesa e os

regulamentos administrativos

Houve quatro Constituicbes desde a implantacdo da Republica Popular da China até
agora, sdo a Constituicdo de 1954, a Constituicdo de 1975, a Constituicdo de 1978 e a
Constituicdo vigente de 1982. Atraves da analise da progresséo dos 6rgéos legislativos e do
poder legislativo nas referidas Constituigdes, constatamos que o0 regulamento
administrativo, como uma das fontes de direito com forca obrigatéria geral e manifestacao
do exercicio do poder normativo, aparece no meio do desenvolvimento do regime

legislativo consagrado nas Constituigdes chinesas.

2.3.1. A Constituicdo de 1954

Apos a implantacdo da Republica Popular da China, na primeira reunido da primeira
legislatura da Assembleia Popular Nacional de 20 de Setembro de 1954, foi aprovada a
primeira Constituicdo da Republica Popular da China, que foi promulgada e entrou em
vigor no mesmo dia. Dispunha expressamente o artigo 22.° desta Constituicdo que a
Assembleia Popular Nacional era o Unico 6rgdo que exercia o poder legislativo do Estado, a
que competia alterar a Constituicdo, elaborar leis e fiscalizar a aplicacdo da Constituicdo

(artigo 27.°). Por sua vez, o Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional tinha
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competéncia para interpretar leis, elaborar decretos e revogar as deliberagdes e ordens do
Conselho de Estado contrarias a Constituicdo, leis e decretos (artigo 31.°). Incumbia apenas
ao Conselho de Estado determinar as providéncias administrativas, publicar as deliberacfes
e ordens, de acordo com a Constituicdo, leis e decretos, e apreciar a execucao das referidas
deliberacdes e ordens (artigo 49.°). Na vigéncia desta Constituicdo, era manifesto que o
Conselho de Estado, como o Governo Popular Central e 6rgdo de Administragcdo maximo
do pais, tinha apenas o poder de determinar as providéncias administrativas, tomar as
deliberacdes e ordens, sendo meramente a entidade de execucdo do 6rgado maximo do poder
do Estado (artigo 47.°), ndo tinha o poder de elaborar regulamento administrativo, e muito

menos como 6rgdo legislativo.

2.3.2. As Constituicdes de 1975 e de 1978

As Constituicbes de 1975 e de 1978 eram leis fundamentais feitas num periodo
historico particular. Embora ndo houvesse grande alteracdo no sistema legislativo estatuido
pela Constituicdo de 54, é de atender que foi aprovada na segunda reunido da primeira
legislatura da Assembleia Popular Nacional a “Deliberacdo sobre a Delegacdo no Comité
Permanente do Poder de Elaborar Leis Avulsas”. Segundo a qual, o Comité Permanente da
Assembleia Popular Nacional ficou autorizada a “elaborar oportunamente certas leis, ou
seja, as leis avulsas, segundo o espirito da Constituicdo e de acordo com as necessidades

reais,” no periodo em que a Assembleia Popular Nacional ndo se encontrava reunida. Tal
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disposicdo conferia, na realidade, o poder legislativo ao Comité Permanente da Assembleia

I, Assim, a Constituicdo de 1975 prescrevia apenas que a Assembleia

Popular Naciona
Popular Nacional tinha a competéncia para alterar a Constituicdo, fazer leis (artigo 17.° da
Constituicdo de 75), sem mais determinar que aquela fosse o Unico érgdo que exercia 0
poder legislativo do Estado. No entanto, tal Constituicdo também ndo dispunha
expressamente que o Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional era dotado do
poder legislativo, mantendo, por sua vez, as respectivas disposi¢des da Constituicdo de 54,
isto é, o0 Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional tinha o poder de interpretar
leis, elaborar decretos (artigo 18.°). O Conselho de Estado, ou seja, 0 Governo Popular
Central, tinha apenas, tal como dispunha a Constituicdo de 54, competéncia de determinar
as providéncias administrativas, tomar as deliberacbes e ordens, de acordo com a

Constituicdo, leis e decretos (artigo 20.°), sem poder para elaborar regulamentos

administrativos.

Na nova Constituicdo aprovada em 5 de Marco de 1978, foi mantido basicamente o
regime legislativo concebido no Constitui¢do de 75, sem conferir, do mesmo modo, o poder
de elaborar regulamentos administrativos ao Governo Popular Central, ou seja, ao Conselho

de Estado.

2 ZHANG CHUNSHENG, #7#£.., p. 21.
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2.3.3. A Constituicdo de 1982

Em 4 de Dezembro de 1982 foi aprovada na quinta reunido da quinta legislatura da
Assembleia Popular Nacional a “Constituicdo da Republica Popular da China” ainda em
vigor, que € vulgarmente designada por Constituicdo de 82. Esta é uma nova Constitui¢do
elaborada depois de terminar os dez anos da Revolucdo Cultural e da decisdo de adoptar a
politica de abertura ao exterior. Resumidas as experiéncias de aplicacdo das trés
Constituicdes anteriores e tendo em conta a necessidade de desenvolvimento politico,
economico e cultural, fruto da execucgdo da politica de abertura ao exterior do Estado, foram

fixadas as seguintes disposi¢fes novas do regime legislativo do Estado:

“Artigo 58.°

A Assembleia Popular Nacional e o Comité Permanente da Assembleia Popular

Nacional exercem o poder legislativo do Estado”.

“Artigo 62.°

Compete a Assembleia Popular Nacional:

1. Rever a Constituicao;

2. Vigiar pelo cumprimento da Constituicao;
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3. Aprovar e alterar as leis fundamentais em matéria penal, civil, de 6rgdos do Estado

e de outros assuntos;”.

“Artigo 67.°

Compete ao Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional:

1. Interpretar a Constitui¢ao e vigiar pelo seu cumprimento;

2. Aprovar e alterar as leis com excepcdo das que devem ser aprovadas pela

Assembleia Popular Nacional,

3. Aprovar, quando a Assembleia Popular Nacional ndo esteja em sessdo, aditamentos
parciais e alteracOes a leis aprovadas pela Assembleia Popular Nacional, desde que nédo

infrinjam os principios fundamentais das mesmas leis;

4. Interpretar as leis;

7. Revogar os regulamentos administrativos, decisdes e ordens do Conselho de Estado

que infrinjam a Constituicdo ou as leis;

8. Revogar os regulamentos e deliberacdes locais dos 6rgaos do Estado das provincias,

regifes autobnomas e municipios dependentes directamente do Governo Popular Central que
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infrinjam a Constituicéo, as leis e regulamentos administrativos;”.

“Artigo 89.°

Compete ao Conselho de Estado:

1. Determinar as providéncias administrativas, fazer regulamentos administrativos

(sublinhado nosso), tomar decisGes e ordens;

13. Alterar ou revogar as ordens, directivas e reqgulamentos (sublinhado nosso)

inadequados emanados dos ministérios ou comissoes;”.

“Artigo 90.°

Os ministérios e as comissfes emitem ordens, directivas e regulamentos no ambito
das respectivas competéncias, de harmonia com as leis e os regulamentos, decisfes, ordens

do Conselho de Estado”.

“Artigo 100.°

As Assembleias Populares das provincias e dos municipios dependentes directamente

do Governo Popular Central e os seus comités permanentes podem aprovar regulamentos

locais (sublinhado nosso), com a condicdo de ndo contrariar a Constitui¢do, as leis e 0s
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regulamentos administrativos e proceder a comunicacdo ao Comité Permanente da

Assembleia Popular Nacional para efeitos de registo”.

“Artigo 116.°

As Assembleias Populares das regides nacionais autbnomas tém competéncia para

fazer estatutos de administracdo autdonoma e estatutos avulsos (sublinhado nosso) a luz das

especialidades politicas, econémicas e culturais das nacionalidades das respectivas regides.
Os estatutos de administracdo autdbnoma e estatutos avulsos das regides autbnomas entram
em vigor depois de aprovacao pelo Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional.
Os estatutos de administracdo autonoma e estatutos avulsos das prefeituras e distritos
autébnomos entram em vigor depois de aprovacdo pelo Comité Permanente da Assembleia
Popular de provincias ou regifes autonomas e da comunicacdo ao Comité Permanente da

Assembleia Popular Nacional para efeitos de registo”.

Nos termos das referidas normas constitucionais, a Constituicdo de 82 vigente

estabeleceu as seguintes novas regras para o regime legislativo de todo o Pais:

1. Pela primeira vez se define claramente que tanto a Assembleia Popular Nacional

como o seu Comité Permanente sdo 6rgaos legislativos do Estado, exercendo em conjunto o
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poder legislativo do pais;

2. Pela primeira vez séo introduzidos na Constituicdo dois diplomas normativos, os

regulamentos administrativos e as portarias;

3. Atribui o poder de elaborar regulamentos administrativos e portarias
respectivamente ao Governo Popular Central — Conselho de Estado e 0s seus ministérios e

comissoes;

4. Pela primeira vez se regula na Constituicdo os poderes das Assembleias Populares
das provincias e dos municipios dependentes directamente do Governo Popular Central e 0s
seus comités permanentes de aprovar regulamentos locais e das Assembleias Populares das
regifes nacionais auténomas de fazer estatutos de administracdo autonoma e estatutos

avulsos;

5. Estabelece algumas normas de principio na divisdo do poder legislativo entre a
Assembleia Popular Nacional e o seu Comité Permanente: compete aquela aprovar e alterar
as leis fundamentais em matéria penal, civil, de 6rgdos do Estado e de outros assuntos,
incluindo a criacdo de regido administrativa especial e a fixacao do seu regime, compete ao
ualtimo, por sua vez, aprovar e alterar as leis com excepcéo das leis fundamentais aprovadas

e alteradas pela primeira.

Em relacdo a este regime legislativo, a doutrina maioritaria considera que se trata de

um sistema legislativo com diferentes niveis. Os poderes legislativos do Estado e locais sdo
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exercidos por entidades diferentes. “Nos termos da Constituicdo, a Lei Organica da
Assembleia Popular Nacional, a Lei Organica do Conselho de Estado e as Leis Organicas
locais e a Lei de Administracdo Auténoma das Regides Nacionais, no nosso sistema
legislativo, o poder legislativo do Estado é exercido pela Assembleia Popular Nacional,
6rgdo de poder supremo do Estado, e o seu Comité Permanente. Além disso, ha ainda
actividades normativas de diferentes niveis: primeiro, a actividade de aprovar regulamentos
administrativos pelo Conselho de Estado, 6rgdo administrativo maximo do Estado; segundo,
a actividade de aprovar regulamentos locais pelas Assembleias Populares de provincias,
regides autbnomas, municipios dependentes directamente do Governo Popular Central e as
capitais provinciais € 0s municipios maiores e 0s respectivos Comités Permanentes; terceiro,
a elaboracdo de estatutos de administracdo autonoma e estatutos avulsos pelas zonas
autdonomas nacionais. As actividades das zonas economicas especiais, como Shenzhen e
Xiamen de aprovar regulamentos ao abrigo das delegacdes da Assembleia Popular Nacional.
Além disso, ha ainda as actividades de aprovar portarias ministeriais pelos diversos
servigos do Conselho de Estado e as de aprovar portarias governamentais pelos Governos
Populares de provincias, regifes autbnomas, municipios dependentes directamente do

Governo Popular Central e capitais provinciais e municipios maiores”?*.

Assim, “os sujeitos de fazer leis sdo a Assembleia Popular Nacional e o seu Comité

Permanente, o Conselho de Estado e 0s seus servicos e entidades directamente dependentes,

?* ZHANG CHUNSHENG, #7#£.., p. 18.

Processo n.° 28/2006 51



0s municipios de categoria provincial e maiores, as Assembleias Populares das prefeituras e
distritos autdbnomos e os seus Comités Permanentes, os Governos Populares de municipios

de categoria provincial e maiores” 2.

Por meio do disposto nos arts.89.°, 90.°, 100.° e 116.° da Constituicdo de 82, é
evidente que o regime legislativo da China apresenta uma diversidade de sujeitos
legislativos e de formas exteriorizadas de leis, com a tendéncia para tornar os niveis
legislativos mais complexos. De facto, “tem existido divergéncia entre autores nacionais em
considerar o sistema legislativo do nosso pais como sistema legislativo de dois niveis ou de
varios niveis. Mas nunca existe grande divergéncia sobre a integracdo de Orgaos

administrativos nos sujeitos legislativos. Reconhece-se, ainda, que a Constituicdo confere a

0rgdos administrativos poder normativo inerente (sublinhado nosso). Em termos gerais,

divide-se em dois grupos o0s sujeitos legislativos do pais: os 6rgaos legislativos centrais e 0s
orgdos legislativos locais. Entre os 6rgéos legislativos centrais, além da Assembleia Popular
Nacional e o seu Comité Permanente, 0s restantes sdo sujeitos legislativos administrativos:
0 Conselho de Estado e 0os numerosos ministérios e comissdes do Conselho de Estado e as
entidades directamente dependentes. S8o Orgdos legislativos locais as Assembleias
Populares e os seus Comités Permanentes de categoria provincial, das capitais provinciais,
dos municipios maiores aprovados pelo Conselho de Estado e dos municipios de zona

econdémica especial, todos da ordem de Assembleia Popular, e os orgéos legislativos da

2 YING SONGNIAN, 2Z7t.., p. 545.
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ordem governamental sdo 0os Governos Populares de categoria correspondente as referidas

Assembleias Populares™?.

2.4.0 sujeito elaborador de regulamento administrativo e a sua forma

exteriorizada

Tal como foi referido, segundo o artigo 89.°, alinea 1) da Constitui¢do de 82, compete
ao Conselho de Estado aprovar regulamentos administrativos nos termos da Constituicao e
das leis. Portanto, ndo se suscita ddvidas que o Conselho de Estado, isto é, o Governo
Popular Central, 6rgdo administrativo maximo do Estado, € o sujeito que elabora
regulamentos administrativos. Por outra palavra, s6 o Conselho de Estado tem competéncia

para aprovar regulamentos administrativos.

Por outro lado, também foi referido que o regulamento administrativo ndo é uma
forma concreta de diplomas normativos do Interior da China, mas antes a designacao
genérica de todos os diplomas normativos em matéria de gestdo administrativa elaborados e
aprovados pelo Conselho de Estado. As principais formas exteriorizadas sdo: estatuto,
regulamento e regra, etc. E manifestamente diferente do “regulamento administrativo” que

0 artigo 3.%, alinea 2) da Lei n.° 3/1999 da RAEM designa directamente para os diplomas

% LIU SHEN, ALt iErzestr 244 Pequim, Editora da Universidade de Ciéncias
Politicas e Direito da China, 2003, p. 73.
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normativos aprovados pelo Chefe do Executivo no uso da competéncia prevista no artigo

50.°, alinea 5) da Lei Basica da Regido Especial.

2.5. A relacdo entre as leis aprovadas pela Assembleia Popular Nacional e o seu
Comité Permanente e os regulamentos administrativos aprovados pelo Conselho de

Estado

2.5.1. O principio de prevaléncia da lei

E consabido que a Assembleia Popular Nacional é o 6rgdo de poder supremo do
Estado. O seu Comité Permanente € 0 seu 6rgao permanente (artigo 57.° da Constituicéo de
82). Ambos sdo Orgdos legislativos do Estado, exercendo o poder legislativo do pais (artigo
58.° da Constituicdo de 82). As leis aprovadas por estas duas entidades tém eficacia em todo
o territdrio nacional e com forga vinculativa para todas as entidades no interior do Pais. Por
isso, “No sistema legislativo com diversos niveis do nosso pais, o poder legislativo da
Assembleia Popular Nacional e do seu Comité Permanente toma a posicdo de topo e de
nucleo. Os diplomas normativos elaborados por qualquer outra entidade ndo podem
contrariar a Constituicdo nem as leis, ... os regulamentos administrativos ndo podem
infringir a Constituicdo e as leis, 0os regulamentos locais ndo podem contrariar a
Constituicdo, as leis e os regulamentos administrativos, os estatutos de administragéo

autonoma e os estatutos avulsos ndo podem estabelecer disposi¢cfes de adaptacdo das
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normas da Constituicdo e das leis de administracdo autonoma de zonas nacionais, nao
podendo contrariar os principios fundamentais das leis e dos regulamentos administrativos.
A posicéo de topo e nuclear do poder legislativo da Assembleia Popular Nacional e do seu
Comité Permanente exige que quaisquer poderes legislativos inferiores ao poder legislativo

do Estado devem obedecer a este, tomando-o como critério maximo™?'.

Portanto, ndo se duvida da prevaléncia da lei sobre o regulamento administrativo.
“Concretamente, o principio de primazia (precedéncia) da lei comporta os seguintes dois
significados: 1. O nivel de validade da lei € superior ao da normagdo administrativa: A lei é
o0 diploma normativo aprovado pela Assembleia Popular Nacional. A normacao
administrativa é a actividade do oOrgdo administrativo de elaborar regulamentos
administrativos e portarias administrativas. O nivel da validade da lei formal ser superior a
legislacdo administrativa significa que, no nosso sistema de leis administrativas, as leis
aprovadas pela Assembleia Popular Nacional tém a posicdo e validade superiores a

regulamentos administrativos e portarias administrativas” .

“Para os 6rgdos administrativos dotados do poder de normacdo administrativa, a
prevaléncia da lei tem os seguintes sentidos: 1. Havendo disposi¢cdes legais, 0s
regulamentos administrativos e as portarias administrativas ndo podem contrariar as leis,

prevalecem estas no caso de desconformidade. As leis sdo superiores aos regulamentos

2T ZHANG CHUNSHENG, #7#.., p. 19 e 20.
% MAHUAIDE, 77%...,p.43e44.
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administrativos e as portarias” .

“No nosso pais, a Assembleia Popular Nacional e o seu Comité Permanente tem poder
para aprovar Constituicdo e leis, sendo o orgdo legislativo de nivel mais elevado, com o
mais alto nivel de validade juridica. O Conselho de Estado tem poder para aprovar
regulamentos administrativos. E 6rgéo executivo da Assembleia Popular Nacional e é 6rgao
legislativo de segundo nivel que situa logo a seguir a Assembleia Popular Nacional e ao seu
Comité Permanente. O regulamento administrativo representa correlativamente a actividade

legislativa de segundo nivel” *°.

O referido principio de prevaléncia da lei é expressamente consagrado nos artigos
67.°, al. 7) da Constituicdo de 82 e 79.° e 88.° da Lei de Legislacdo e é posta em prética

pelo Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional.

2.5.2. O principio de reserva da lei

Segundo a divisao do poder legislativo determinada pela Constituicéo, a reserva da lei
significa que a Constituicdo manda que certas relagfes sociais, dado a sua natureza ou
importancia, sejam obrigatoriamente reguladas pelo 6rgédo legislativo através da lei como

forma de exteriorizagdo de normas, sem possibilidade de serem reguladas por outras formas

2 YING SONGNIAN, 2Z7/t.., p. 87.
% YING SONGNIAN, 2Z7t.., p.572.
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de exteriorizacdo de normas, pelos outros 6rgdos, por exemplo os administrativos. Assim, a
reserva da lei toma o sentido de, “no ambito da ordem juridica do Estado, certa matéria ter
de ser regulada pela lei, cuja feitura ndo pode ser realizada por outros 6rgdos estatais,

nomeadamente pelos 6rgdos administrativos”".

Na teoria de legislacdo, normalmente distingue-se a reserva da lei em reserva relativa
e absoluta. A reserva relativa significa que “os 6rgaos administrativos ndo podem legislar
sobre as matérias que devem ser reguladas pela lei, salvo a autorizacdo especial feita pela
lei”.3* A reserva absoluta implica que “certas matérias s podem ser reguladas pela lei, sem
possibilidade de autorizar, por meio de lei de delegacdo, os 6rgdos administrativos a

legislar™.

Com base na Constituicdo de 82 acima mencionada, compete a Assembleia Popular
Nacional ndo apenas rever a Constituicdo, mas ainda aprovar e alterar as leis fundamentais
em matéria penal, civil, de 6rgdos do Estado e de outros assuntos, bem como decidir a
criacdo de regido administrativa especial e fixar o seu regime (artigo 62.° da Constituicéo).
Ao Comité Permanente compete aprovar e alterar as leis com excepcdo das leis que devem

ser aprovadas e alteradas pela Assembleia Popular Nacional (artigo 67.° da Constituicao).

As leis fundamentais acima referidas “podem ser compreendidas nos seguintes dois

31 CHEN XINMIN, aag775 2722, Pequim, Editora da Universidade de Ciéncias Politicas
e Direito da China, 2002, p. 35.

%2 YING SONGNIAN, 2Z7t.., p. 576.

% YING SONGNIAN, 2Z7/t.., p.576.
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aspectos: Por um lado, do ponto de vista da sua natureza, 'as leis fundamentais' regulam e
prescrevem certo tipo de relagdes sociais, com significado normativo global, a longo prazo,
genérico e essencial na vida do Estado e da sociedade. Por outro lado, a partir da matéria
regulada, os assuntos tratados pelas 'leis fundamentais' devem ser as relacGes de direitos e
deveres fundamentais de cidaddos, as relacdes basicas de certa area da vida econdémica e
social do Estado, o regime fundamental de todos os &mbitos da vida politica do Estado, os
assuntos relevantes relacionados com a soberania do Estado e a unidade do mercado

nacional, e outros assuntos essenciais e relevantes”,

Quanto a outras matérias que devem ser reguladas pela lei, a maior parte delas ¢
objecto das leis do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional. No entanto, a
Assembleia Popular Nacional pode igualmente exercer o poder legislativo se entender
necessario. Totalizam em 45 os assuntos que a Constituicdo determina expressamente que
devem ser reguladas pela lei, utilizando as expressdes como “regulado pela lei”, “regulado
através da lei”, segundo o disposto na lei”, “segunda a lei” e “no ambito determinado pela

lei”, etc.®®. Relativamente aos assuntos acima referidos que a Constituicdo prescreve
expressamente que devem ser regulados pela lei, os érgdos administrativos do Estado nao
podem legislar através de regulamento administrativo por iniciativa propria, sob pena de

infringir o poder legislativo da Assembleia Popular Nacional e do seu Comité Permanente.

¥ ZHANG CHUNSHENG, #7#%.., p. 24.
% ZHANG CHUNSHENG, #7#£.., p. 33 e 34.
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Além dos assuntos que a Constituicdo reserva expressamente a Assembleia Popular
Nacional e ao seu Comité Permanente para legislar por meio de aprovacéo da lei, a doutrina
entende unanimemente que, perante as disposi¢cdes expressas da Constituicdo (artigo 57.°),
a Assembleia Popular Nacional é o 6rgdo de poder supremo do Estado e o Comité
Permanente € o seu 6rgdo permanente. Ambos sdo 6rgaos que exercem o poder legislativo
do Estado (artigo 58.° da Constituicdo). Assim sendo, o poder legislativo destes dois 6rgaos
ndo é limitado. Isto é, podem exercer o poder legislativo em relacdo a qualquer assunto

desde que entendam conveniente.

2.5.3. Ambito de regulagdo do regulamento administrativo

Sendo o poder de fazer regulamento administrativo do Conselho de Estado o poder
normativo administrativo conferido pela Constituicdo, a doutrina maioritaria considera
como um poder inerente e préprio. Por isso, toda a matéria ligada ao ambito das suas
funcBes de gestdo administrativa (artigo 89.° da Constituicdo) e com autorizacdo pela lei
especifica ou ser necessario a execucao da lei concreta, pode ser objecto de regulacdo por
regulamento administrativo. Ndo pode, contudo, regular por regulamento administrativo
0s assuntos que a Constituicdo reserva expressamente a Assembleia Popular Nacional e ao

seu Comité Permanente, e os que ja foram regulados por estes através das leis.

Na realidade, este entendimento doutrinario foi confirmado pelo artigo 56.° da Lei de
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Legislacdo aprovada posteriormente. “Se houver regulagdo por norma de categoria superior,
0 Orgdo administrativo que tem o poder de normacdo administrativa, deve legislar em
termos de execugdo com base na norma de categoria superior. Se ndo houver regulagéo por
esta norma, o 6rgdo administrativo pode legislar em termos constitutivos no ambito das

suas fungdes fixadas pela Constituicéo e lei organica™®.

“Ha& duas partes na competéncia de fazer regulamento administrativo do Conselho de
Estado: Uma é o poder de aprovar regulamento administrativo que o Conselho de Estado
tem segundo as disposi¢cGes da Constituicdo. Outra é o poder de aprovar regulamento
administrativo do Conselho de Estado derivado da delegacdo da Assembleia Popular
Nacional e do seu Comité Permanente. Entre as quais, a primeira parte do poder legislativo
é instituido directamente a fim de executar a Constituicdo e as leis. Por isso, 0 exercicio
desta parte do poder normativo deve ter por fundamento a Constituicdo e as leis. Ndo se
pode estabelecer disposicdes de regulamento administrativo contrarias as das leis avulsas. A
segunda parte do poder normativo, embora ndo tenha por pressuposto as leis avulsas
aprovadas pelo Estado, deve ter o seu fundamento nas disposi¢Ges da Constituicdo. Tem

ainda, no ambito de hierarquia e validade, a natureza de subordinagdo”. *’

“Nas normas constitucionais e legais em que Se prescrevem que 0S Sujeitos

legislativos podem exercer as funcdes em relacdo a certos assuntos concretos esta implicito

% YING SONGNIAN, 2Z7¢.., p.577.
% LI BUYUN e WANG YONGQING, #7/..., p. 187.
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0 gozo de competéncia legislativa pelos 6rgdos legislativos sobre 0s mesmos assuntos. Por
exemplo, nas normas como o artigo 89.° da Constituicao chinesa que estatui as funcdes do
Conselho de Estado de 'dirigir e gerir a politica econémica e o desenvolvimento urbano e
rural' e 'dirigir e gerir as politicas educativa, cientifica, cultural, de salde publica,
desportiva e de planeamento familiar', integra tacitamente o poder de fazer regulamentos
administrativos na gestdo dos referidos assuntos entre as competéncias do Conselho de

Estado™,

“O limite do poder normativo do Conselho de Estado é definido sobretudo pelo
ambito das competéncias do Conselho de Estado estabelecido na Constituicdo e noutras leis
constitucionais. No artigo 89.° da Constituicdo define-se as 18 competéncias do Conselho
de Estado e na Lei Organica Local prescreve-se que o Conselho de Estado exerce certo
poder de fiscalizacdo legislativa. No &mbito destas competéncias, o Conselho de Estado
pode regular normativamente, se entender necessario, sobre estes assuntos por meio de

formas como a aprovacao de regulamentos administrativos” *,

2.5.4. Regulamento administrativo executivo e regulamento administrativo

independente

% ZHOU WANGSHENG, 17#£% Pequim, Editora Juridica, 2004, p. 133.
% ZHOU WANGSHENG, 17%.., p. 207 e 208.
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Os regulamentos administrativos aprovados pelo Conselho de Estado podem ser
classificados, segundo as suas funcdes, em regulamento administrativo executivo e
regulamento administrativo independente. Aquele é o resultado do exercicio do poder

normativo executivo, este do poder normativo constitutivo.

“A normacdo executiva € uma actividade normativa de sujeito administrativo
desenvolvida com o objectivo de executar ou aplicar determinadas leis e normas ou
disposicdes constantes de diplomas normativos de sujeito administrativo superior. A
normacdo executiva pode ser realizada oficiosamente ou por delegagdo, mas sempre sem
possibilidade de ampliar ou restringir o contetdo das leis, normas ou diplomas normativos
de hierarquia superior. Os regulamentos administrativos e portarias elaborados por meio de
normacdo executiva sdo normalmente designados por ‘estatuto executivo’, ‘regulamento
executivo’ ou ‘regra executiva’. Ndo podem subsistir autonomamente, da mesma maneira,
no caso de serem revogados a lei, as normas ou diplomas normativos superiores, objecto de

execucao.

A normacgdo constitutiva € uma actividade normativa de sujeito administrativo
desenvolvida no sentido de integrar as lacunas de leis e normas ou adapta-las no sentido de
realizar as fungOes administrativas. A actividade normativa constitutiva de integragédo de
lacunas de leis e normas consiste em 0 sujeito administrativo legislar na auséncia de

correlativas disposicOes de leis e normas, exercendo o poder normativo consagrado na
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Constituico e lei organica. E a chamada normacéo auto-determinada™.

Normalmente é designado como regulamento administrativo executivo o regulamento
administrativo aprovado pelo Conselho de Estado na aplicacdo concreta de uma
determinada lei. Sdo chamados regulamento administrativo independente ou regulamento
administrativo constitutivo, na falta de disposi¢do da lei, os regulamentos administrativos
aprovados no exercicio das fungdes previstas na Constitui¢do, tais como as competéncias de
gestdo administrativa previstas no artigo 89.°, e os aprovados com delegacédo especial da
Assembleia Popular Nacional ou do seu Comité Permanente. Os regulamentos
administrativos executivos ndo podem constituir novos direitos ou deveres, antes podem 0s

regulamentos administrativos constitutivos.

Em conclusao:

Segundo a Constituicdo da Republica Popular da China de 82 em vigor e o sistema

legislativo consagrado na Constituicao:

— O Governo Popular Central, isto €, o Conselho de Estado, tem poder normativo

administrativo, sendo este parte integrante do poder legislativo do Estado;

— O Conselho de Estado exerce o poder normativo administrativo através de

“ MAHUAIDE, 77&...,p. 199.
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aprovacao de regulamento administrativo;

— Regulamento administrativo é uma fonte de direito da China, uma das formas de

exteriorizacao de lei;

— Regulamento administrativo designa o conjunto de diversos diplomas normativos

elaborados pelo Conselho de Estado;

— No regulamento administrativo ndo se pode regular as matérias reservadas
expressamente a lei da Assembleia Popular Nacional e do seu Comité Permanente pela

Constituicao e lei;

— A validade do regulamento administrativo € inferior a da lei aprovada pela

Assembleia Popular Nacional e seu Comité Permanente e ndo pode contrariar esta;

— O Conselho de Estado pode elaborar regulamento administrativo independente
(constitutivo), estabelecendo direitos e deveres, no exercicio das fung¢des previstas no artigo
89.° da Constituicdo ou com a delegacdo especial da Assembleia Popular Nacional ou do
seu Comitée Permanente; em cumprimento da lei pode aprovar regulamento administrativo

executivo ou subordinado, ndo podendo este instituir novos direitos e deveres.

3. O regulamento nos ordenamentos juridicos portugués e do Territério de

Macau .
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3.1. Nocao de regulamento

Os regulamentos sdo normas juridicas dimanadas de 6rgdos da Administragdo no
exercicio da funcdo administrativa.** Neste conceito quase todos os autores estdo de acordo,

podendo dizer-se que constitui um minimo denominador comum.

Por vezes, alguns autores adicionam elementos ao conceito, consoante a perspectiva
que adoptam do instituto. Alguns ** fazem notar que ndo s6 os 6rgdos da Administracdo
publica podem emitir normas regulamentares, mas também outras entidades publicas ndo
integradas na Administracio mas que executam, por vezes, tarefas materialmente
administrativas - como o Parlamento, por exemplo, quando aprova regras sobre 0 acesso
dos cidaddos ao Plenario da Assembleia — ou até certas entidades privadas, como as

federagOes desportivas.

Os regulamentos sdo normas juridicas. Isto quer dizer que devem ser dotados das
caracteristicas da generalidade e da abstraccdo. A generalidade, como caracteristica da
norma juridica, consiste em a norma nao se dirigir a destinatarios determinados, mas a uma

generalidade mais um menos ampla de pessoas. Abstracto é o preceito que disciplina ou

1 AFONSO QUEIRO, Licdes de Direito Administrativo, Coimbra, licBes policopiadas, 1976,
p. 409 e ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 1980, Vol.I, p. 103.
N&o muito longe deste conceito, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
Coimbra, Almedina, 10.2 edicdo, reimpressdo, 1980, Tomo I, p. 95, considerava o regulamento
administrativo a norma juridica de caracter geral e execucdo permanente dimanada de uma
autoridade administrativa sobre matéria propria da sua competéncia.
> DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Coimbra, Almedina,
2001, Vol. 11, p. 151 e segs.
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regula um numero indeterminado de casos, uma categoria mais ou menos ampla de
situacBes, e ndo casos, situacdes ou hipdteses determinadas, concreta ou particularmente

visadas™,

Os “regulamentos ndo constituem uma manifestacdo da funcdo legislativa, antes se

revelam como expressées normativas da funcdo administrativa™®.

3.2. Fundamentos do poder regulamentar

Comecemos pelo fundamento histérico.

Com a queda do Antigo Regime e nascimento do Estado Liberal e do Estado de
Direito Constitucional, a aplicacdo pratica do principio da separacao de poderes, tal como
foi concebido pelos seus teorizadores, suscitou dificuldades praticas. Na verdade, logo se
constatou que o poder legislativo ndo conseguia assegurar a producdo normativa

indispensavel a vida concreta, pelo que se deixou “nas mdos do Poder Executivo nédo

* Como notamos no Acérddo de 4 de Maio de 2005, Processo n.° 5/2005, para alguns,
quando se fala da abstraccdo como caracteristica da regra juridica quer-se normalmente dizer que os
factos e as situagdes previstas pela regra ndo hao-de estar ja verificados; sdo factos ou situagdes que
de futuro se prevé que surjam. Simplesmente, os que defendem esta Ultima concepcéao entendem que
a abstraccdo ndo é caracteristica da norma juridica. Que esta se basta com a caracteristica da

generalidade.
#J.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituico..., p. 833.
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simplesmente a funcdo executiva mas também uma larga parcela da funcdo normativa, a
qual, na pureza do principio da adequacdo ou coincidéncia do esquema organico e do
esquema material da divisdo dos poderes, deveria ter sido integralmente atribuida ao Poder
Legislativo™. “Tal ndo sucedeu, todavia, por impossibilidade pratica; e dai que logo nos
anos imediatamente subsequentes a Revolucdo Francesa haja sido reconhecido por lei a
Administracdo (e, sobretudo, na Constituicdo do Ano VIII) o poder de, dentro de certos
limites, emanar certas regras juridicas, ainda que secundarias ou de grau inferior ao das leis.
Historicamente, portanto, o poder regulamentar resulta dessa impossibilidade pratica de

aplicacéo, na sua pureza, do principio da separacéo dos poderes™® *’.

Quanto ao fundamento préatico do poder regulamentar aduz-se que o Parlamento nao

tem os meios técnicos que Ihe permitam editar normas com o acabamento necessario para a
sua execucdo com seguranca®, além de que o legislador estd distanciado dos casos
concretos da vida social, bem como a impossibilidade de previsdo completa por parte do
legislador, de modo a que tem de ser a Administragéo a intervir, num segundo momento,

para preencher 0s espacos, intencional ou involuntariamente deixados em branco pela lei®.

AFONSO QUEIRO *° d& ainda outra justificacdo: “Quanto aos regulamentos

* AFONSO QUEIRO, Teoria...,p. 5 € 6.

“ DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. Il, p. 174 e 175.

" Sobre esta matéria, também, J. M. FERREIRA DE ALMEIDA, Regulamento
administrativo, in Dicionario Juridico da Administracdo Publica, Lisboa, 1996, p. 194.

“ AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 6.

“ DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. I, p. 174

% AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 7.
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independentes, elaborados «para a boa execucdo das leis em geral», sdo eles especialmente
compreensiveis nos sistemas constitucionais em que o Parlamento se caracterize por uma
certa indoléncia no exercicio da sua competéncia legislativa e 0 Executivo ndo disponha de

competéncia legislativa concorrente”.

Enfim, o fundamento juridico actual do poder regulamentar reside na Constitui¢éo e

na lei, em homenagem ao principio da legalidade.

Na verdade, no direito portugués e de Macau o fundamento do poder regulamentar, no
sentido da sua existéncia, radica originariamente na Constituicdo. Mas o fundamento de
cada regulamento concreto, pode ter a sua fonte na lei (no sentido de acto legislativo,

abrangendo, portanto, a lei e o decreto-lei) >* 2.

3.3. Competéncia e forma dos regulamentos

No ordenamento juridico portugués sdo competentes para emitir regulamentos o

Governo da Republica, os 6rgaos de governo proprio das Regides Autdnomas, 0s 0rgaos

*1 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. Il, p. 175, J.J. GOMES CANOTILHO,
Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do..., p. 834, J. M. FERREIRA DE ALMEIDA,
Regulamento..., p. 199 e 200 e AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 15.

%2 Fazem excepcdo a este principio os regulamentos internos, que sdo os regulamentos
organizatérios da Administracdo, que se dirigem apenas aos 0rgaos, servicos e agentes
administrativos, ndo produzindo efeitos no exterior da Administracdo e os regulamentos dos 6rgaos
colegiais da Administracdo, que se entende que podem aprovar regulamentos organizatdrios e de
funcionamento, mesmo na auséncia de lei expressa autorizando-os a tal. Cfr. AFONSO QUEIRO
Teoria..., p. 12 e 13 e DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. I, p. 176 e 177.
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das autarquias locais, os governadores civis e 0s 0rgdos dos institutos publicos e das

associacges publicas.

No Direito de Macau, o Governador tinha competéncia regulamentar [artigo 16.°, n.°
1, alinea c¢) do Estatuto Organico]. Também a tinham os secretarios-adjuntos a quem o
Governador tivesse delegado o poder regulamentar, nos termos do n.° 4 do artigo 16.° do

Estatuto Organico®,

A lei atribuia competéncia regulamentar a outras entidades, como as autarquias locais

e 0s institutos publicos.

No Direito portugués, os regulamentos da competéncia do Governo assumem a forma
de decreto regulamentar, portaria e despacho normativo, cabendo a forma de instrucdes e de

circulares aos regulamentos internos.

Os regulamentos do Governador de Macau assumiam a forma de portaria e de

despachos normativos (artigo 15.2, n.° 2 do Estatuto Orgéanico).

3.4. Relagdes entre a lei e 0 regulamento

3.4.1. A competéncia legislativa do Parlamento e do Governo

% AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 16.
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No direito portugués e de Macau (sob a Administracdo portuguesa), a competéncia

legislativa esta distribuida entre a Assembleia e 0 Governo.

Na verdade, a partir da Revisdo Constitucional de 1945, o Governo portugués passou
a ter uma competéncia legislativa concorrente com a Assembleia Nacional — por meio do
decreto-lei - sem embargo de a Constituicdo reservar algumas matérias que s6 podiam ser
aprovadas por lei da Assembleia (artigos 93.° e 109.°, 2.° da Constitui¢do de 1933, estes na
versdo da Revisdo Constitucional aprovada pela Lei n.° 3/71, de 16 de Agosto). Mas na
parte ndo objecto de reserva o decreto-lei tinha o mesmo valor e forca hierdrquica da lei da

Assembleia, podendo modifica-la e revogéa-la.

O sistema manteve-se com a Constituicdo de 1976 (artigos 164.°, 165.° e 198.°, na

versdo da Lei Constitucional n.° 1/97, de 20 de Setembro).

Em Macau, também a competéncia legislativa estava distribuida entre a Assembleia
Legislativa e 0 Governador. Nos termos do artigo 5.° do Estatuto Organico de Macau, “A

funcdo legislativa sera exercida pela Assembleia Legislativa e pelo Governador”.

De acordo com o n.° 1 do artigo 13.° do Estatuto Organico, “A competéncia
legislativa do Governador é exercida por meio de decretos-leis e abrange todas as matérias
que ndo estejam reservadas aos Orgaos de soberania da Republica ou a Assembleia

Legislativa, sem prejuizo do disposto no artigo 31.°”.

O n. 1 do artigo 31.° do Estatuto Organico estabelecia as matérias da exclusiva
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competéncia da Assembleia Legislativa (reserva absoluta) e o n.° 2 as matérias da exclusiva
competéncia da Assembleia, mas que podiam ser objecto de autorizacdo legislativa ao
Governador (reserva relativa); o n.° 3 do mesmo artigo indicava as matérias em que a
competéncia legislativa do Governador e da Assembleia Legislativa eram concorrenciais e,

em que, portanto, a lei podia modificar e revogar o decreto-lei e vice-versa.

3.4.2. Materia legal e regulamentar

Tem-se discutido se ha matérias que, por natureza, tenham de ser objecto de lei ou se,
em principio, quaisquer matérias podem ser concretizadas normativamente por meio de lei

ou de regulamento™*.

Determinada teoria, do inicio do século XX, defendia que cabia a lei formular os

principios e ao regulamento coleccionar 0s pormenores.

Mas rapidamente se constatou que o critério da distin¢do é inviavel, ja que o conceito

de pormenor é relativo.

Um segundo critério assentava na novidade da lei, que faltaria ao regulamento. Mas

bem vistas as coisas, deixaria de fora os regulamentos independentes que estdo previstos no

% Sobre esta matéria, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. I, p. 166 e segs. e
MARCELLO CAETANO, Manual..., Tomo I, p. 96 a 98.
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ordenamento juridico e que mesmo para a doutrina mais exigente se bastam com a lei de
habilitacdo. Ora, estes ndo pressupdem nenhuma lei onde estariam formulados os

principios.

Um terceiro critério, assume que ha identidade material da lei e do regulamento. N&o
h& matérias que, a priori estejam reservadas a lei ou ao regulamento. A distin¢do entre 0s

dois sO pode ser feita no plano formal e organico.

Este sistema é o adoptado nos ordenamentos portugués e de Macau.

Tanto a lei como o regulamento constituem normas juridicas, s6 diferindo da diversa
posicdo dos 6rgdos de onde emanam e do diferente valor formal dos diplomas que as
consubstanciam, de sorte que a lei pode revogar o regulamento, mas este ndo pode revogar

a lei.

A “luz do direito positivo vigente, ¢ lei todo o acto que provenha de um 6érgdo com
competéncia legislativa e que assuma forma de lei, ainda que o seu alcance seja
estritamente individual e contenha disposi¢cdes de carécter regulamentar; é regulamento
todo o acto dimanado de um 6rgdo com competéncia regulamentar e que revista a forma de

regulamento, ainda que seja independente ou auténomo e, por conseguinte, inovador”>°.

> DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 11, p.169.
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3.4.3. Reserva de lei. Precedéncia de lei

N&o obstante o que fica dito, no direito portugués e no do Territério de Macau vigora
0 principio da reserva de lei, no sentido de reserva de competéncia legislativa da

Assembleia. Ou seja, ha matérias que estao reservadas a assembleia representativa.

Com se disse, Assembleia e Governo tém competéncia legislativa, ou seja, ambos

aprovam leis, embora as leis do Governo tenham a designacao de decreto-lei.

Face aos artigos 164.° e 165.° da Constituicdo de 1976 ha matérias que s6 podem ser
aprovadas por Lei da Assembleia da Republica, nalgumas das quais estd totalmente
interdita a possibilidade de o Governo aprovar decretos-leis, ainda que por autorizacdo da
Assembleia (reserva absoluta). Noutras matérias a reserva da Assembleia é relativa, o que

significa que o Governo pode aprovar decretos-leis, com autorizagdo da Assembleia.

O mesmo sistema vigorou em Macau até 19 de Dezembro de 1999. Em determinadas
matérias havia reserva absoluta das leis da Assembleia. Noutras, a reserva era relativa. Nas
restantes, a competéncia legislativa da Assembleia Legislativa e do Governador eram

concorrentes (artigo 31.° do Estatuto Organico).

Nestas matérias de reserva das leis da Assembleia, portanto, ndo € reconhecido

qualquer poder de normag&o originario ao Executivo.

Também € indiscutivel a existéncia de um principio da prevaléncia da lei: a lei tem
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superioridade e preferéncia relativamente aos regulamentos administrativos, tornando
invalida a norma regulamentar que se lhe opuser. Ela resulta do artigo 266.°, n.° 2 da
Constituicdo portuguesa, donde consta a subordinacdo directa da Administracdo a lei, mas
também se baseia na unidade do Direito e na necessidade de assegurar a sua coeréncia
intrinseca®™. “O facto de as normas fazerem parte de uma unidade assegura que, n&o
obstante disporem para uma hipotese em termos contraditérios, s6 uma delas possa conter a

solucdo correcta e devida para ela (principio da ndo contradicdo da ordem juridica)®’.

Claro est4 que ai onde se encontre uma reserva da Administracéo (reserva do Poder
Executivo, limitadora do legislador e que este tem de respeitar) ja se pode por em questéo o

principio da prevaléncia da lei.”®

Por fim, importa dizer que, sendo aceite que os regulamentos ndo podem, também,
“contrariar os principios gerais de direito administrativo, aos quais a doutrina reconhece
valor hieréarquico igual ao da lei (quando ndo tenham registo na Constituicdo)” *° — a lei

pode contrarid-los; o regulamento, ndo. A legalidade, como subordinacdo da administracéo

% J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Coimbra, Coimbra Editora, 3.2 edicdo revista, 1993, p. 922 e 923 e LUIS P. PEREIRA
COUTINHO, Regulamentos independentes do Governo, in Perspectivas Constitucionais nos 20
Anos da Constituicdo da Republica, Organizacdo de Jorge Miranda, Coimbra, Coimbra Editora,
1998, p. 1011.

> AFONSO QUEIRO, Licdes..., p. 513.

%8 Cfr. LUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1013.

% SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra, Almedina, 1987, p. 230.
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a lei, é aqui entendida como bloco de legalidade ou como juridicidade®.

3.4.4. Regulamentos de execucéo e regulamentos independentes

3.4.4.1. Nogéo

Distinguem-se os regulamentos de execuc¢édo dos regulamentos independentes.

Os regulamentos de execucdo visam regulamentar uma lei. Os regulamentos
independentes sdo os restantes, sdo aqueles que nao visam desenvolver ou pormenorizar

uma lei.

Quanto aos regulamentos independentes discute-se se é indispensavel que uma lei
confira ao Governo competéncia para emitir normas regulamentares sobre certa matéria,
embora sem estabelecer qualquer regulacdo normativa sobre a mesma ou se, “pelo contrario
0 Governo recebe da Constituicdo o poder genérico de fixar por regulamento a disciplina

261

inicial de toda e qualquer relagéo social ndo abrangida™"pela reserva de lei.

3.4.4.2. Regulamentos independentes na Constitui¢cdo portuguesa de 1933

® LUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1016 e segs.
8 SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 205.
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Na vigéncia da Constituicdo de 1933, a propdsito do artigo 109.%, n.° 3, segundo o
qual competia ao Governo «elaborar os decretos, regulamentos e instru¢Ges para a boa
execucdo das leis», MARCELLO CAETANO®?, com a sua autoridade indiscutivel

discorria:

“O n.° 3.2 do artigo 109.° da Constituicdo de 1933 diz que compete ao Governo
«elaborar os decretos, regulamentos e instrucbes para a boa execugdo das leis».
Deduzir-se-4 daqui que o regulamento é uma regra destinada a execucdo de certa e
determinada lei anterior, isto €, ao desenvolvimento dos seus preceitos basilares? Nado nos
parece. A propria letra do preceito impede tal assercdo, pois teria de se concluir que
também sé se poderiam elaborar decretos ndo regulamentares quando o0 necessitasse a
execucdo de certa lei, o que seria manifestamente incorrecto e contrario a pratica nacional e
geral. Quando a Constituicdo se refere & «boa execucdo das leis» quer referir-se aquela
espécie de actividade do Estado que decorre na subordinagcdo a ordem normativa estatuida
pelas regras de esséncia superior a que chamamos leis no sentido formal. Numa palavra, o
legislador constitucional quis certamente exprimir a ideia de que o regulamento, como o
decreto simples, como as instru¢des, sdo formas de actividade administrativa, ja que,
conforme resulta do inicio do n.° 4.° do mesmo artigo 109.°, concebeu a administracdo
como sendo, antes de mais, uma fungdo executiva. A «boa execucgdo das leis ndo €, pois, a

execucdo de cada lei, mas a dinamizagédo da ordem legislativa»”.

%2 MARCELLO CAETANO, Manual..., Tomo I, p. 98.
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L. S. CABRAL DE MONCADA® interpreta esta passagem como aceitando que
podiam existir regulamentos independentes regulando ab initio determinada matéria,
referindo a influéncia que a pratica constitucional francesa a partir do final da 1.2 Grande

Guerra exerceu no direito portugués.

3.4.4.3. Regulamentos independentes na Constituicdo portuguesa de 1976 (versao

inicial)

Com a aprovacdo da Constituicdo de 1976 que, na redacc¢do inicial [artigo 202.°,
alinea c)], dispunha de Util que «Compete ao governo, no exercicio de funcdes
administrativas» «Fazer os regulamentos necessarios a boa execucdo das leis», a doutrina

dividiu-se.

Alguns autores afirmaram a impossibilidade de regulamentos independentes como

normacao originaria de determinada matéria.

Entre estes, GOMES CANOTILHO veio defender que a Constituicdo admite os
regulamentos independentes, mas define estes como “aqueles em que a lei (existe sempre a

vinculacédo positiva da administracéo) se limita a indicar a autoridade que podera ou devera

3 L.S. CABRAL DE MONCADA, Lei e Regulamento, Coimbra, Coimbra Editora, 2002, p.
1016 e 1004, nota (1566), citando, além do autor, obra e local referidos na nota anterior, também
FEZAS VITAL, Hierarquia das fontes de direito, Boletim Oficial do Ministério da Justica, ano IlI,
n.% 15, p. 411. Mas, em sentido contrério, opinou AFONSO QUEIRO, na vigéncia da Constituicdo
de 1933, citado por LUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1006.
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emanar o regulamento e a matéria sobre que versa”®

.E para afastar duvidas, acrescentava
que “A preferéncia ou primazia da lei sobre o regulamento tornar-se-ia um principio
puramente formal se em matérias importantes ainda ndo reguladas por lei o regulamento
pudesse adiantar-se na disciplina normativa. E, na verdade, era isso que praticamente

permitia a doutrina da vinculagdo negativa da administracio a lei”®°.

Ainda na vigéncia da versdo inicial da Constituicdo, em anotagdo ao artigo 202.°,

GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA %®sustentavam:

“I11. Os «regulamentos necessarios a boa execucéo das leis» (al. c) abrangem, apesar
da letra do texto, ndo apenas os chamados regulamentos de execucdo mas também os

regulamentos independentes.

Os primeiros sdo os regulamentos puramente executivos das leis (rectius: de uma lei
em concreto); os segundos sdo aqueles em que a lei se limita a definir a competéncia
objectiva (i. é, a matéria sobre que pode incidir o regulamento) e a competéncia subjectiva
(i. é, a entidade competente para emitir o regulamento). Ndo pode haver regulamentos

puramente independentes, isto é, sem qualquer referéncia a lei”.

64 3. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, Coimbra, Almedina, 2.2 edicéo, 1980,
p. 409 e 410.

% J.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional..., p. 410.

% J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Coimbra, Coimbra Editora, 1978, p. 390.
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Também ESTEVES DE OLIVEIRA ° aponta no mesmo sentido considerando que
“ndo sdo de admitir regulamentos, ai onde o Poder Legislativo ndo quis intervir ou se

esqueceu de legislar”.

Inversamente, AFONSO QUEIRO ® veio sustentar que na auséncia de leis ou
decretos-leis “exerce-se 0 poder préoprio do Governo para editar regulamentos «para a
execucdo das leis», conforme o disposto no artigo 202.°, c) da Constituicdo, latamente
entendido”. O que se passa & “... nestes casos, 0 poder regulamentar-se exercer-se em
virtude de um poder proprio do Executivo. A subordinacéo a lei, a existir, € muito ténue e
dificilmente apreensivel. Em rigor, o que sucede é o poder regulamentar independente
exercer-se no respeito das leis em dominios que o parlamento deixa livre. SO neste sentido

se pode afirmar que ele se exerce «para a execucao das leis»”®.

Também SERVULO CORREIA™ admitiu a possibilidade de os regulamentos do
Governo se basearem na Constituicdo, sem necessidade de haver na sua base nenhuma lei

ordindria.

3.4.4.4. Regulamentos independentes na Constituicdo portuguesa de 1976

(Reviséo de 1982)

7 ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito ..., p. 115.

%8 AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 13.

% AFONSO QUEIRO, Ligdes..., p. 425 e 426.

® SERVULO CORREIA, Nocdes de Direito Administrativo, I, Lisboa, 1982, p. 108.
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3.4.4.4.1. A tese negadora dos regulamentos independentes sem lei habilitadora

prévia

Entretanto, em 1982, a Constituicdo portuguesa de 1976 foi revista pela Lei
Constitucional n.° 1/82, tendo sido criadas duas normas no artigo 115.°, com a seguinte

redaccgéo:

“6. Os regulamentos do Governo revestem a forma de decreto regulamentar quando
tal seja determinado pela lei que regulamentam, bem como no caso de regulamentos

independentes.

7. Os regulamentos devem indicar expressamente as leis que visam regulamentar ou

que definem a competéncia subjectiva e objectiva para a sua emissao”.

Estas normas ainda se mantém em vigor, constituindo, actualmente os n. ® 7 e 8 do

artigo 112.°.

Com esta redaccdo, explicitando os conceitos referentes aos regulamentos
independentes, dir-se-ia que a Constituicdo, nesta Revisdo Constitucional, veio consagrar a
tese daqueles que, como GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA sustentavam que 0s
regulamentos independentes sdo aqueles em que a lei se limita a definir a competéncia
objectiva, isto é a matéria sobre que incide o regulamento e a competéncia subjectiva, ou

seja, a entidade competente para emitir o regulamento.
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Certamente por isso, na nova edi¢do da sua Constituicdo Anotada, em anotagcdo ao

artigo 115.°, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA ™ escrevem:

“A conjugacdo dos n.° 6 e 7 torna claro que os regulamentos independentes a que se
refere 0 n.° 6 séo aqueles cuja lei habilitante se limita a definir a «competéncia subjectiva e
objectiva para a sua emissdo» (n.° 7), em que a lei € uma pura lei de reenvio ou de remissao

para regulamento; ai a lei € uma pura norma de producao normativa.

Por isso, aqui ndo se da qualquer abertura para os chamados regulamentos autébnomos
(também eles, por vezes, chamados «independentes»), no sentido de regulamentos
fundados num pretenso poder originario conferido pela Constituicdo (cfr. artigo 202.%c:
«compete ao Governo fazer os regulamentos necessarios a boa execucdo das leis»), e

referidos, ndo a uma lei em particular, mas a ordem juridica em geral...

Também ndo tem nenhum sentido invocar como fundamento directo e autdbnomo de
um pretenso poder regulamentar independente do Governo a norma do artigo 202.%/g da
Constituicdo, que lhe confere o poder de «praticar todos os actos e tomar todas as
providéncias necessarias a promogdo do desenvolvimento econdmico-social e a satisfacéo

das necessidades colectivas»...

De resto, tendo o Governo entre nds poder legislativo originario, ndo se vé o que é

que poderia justificar conferir-lhe um poder regulamentar a margem da lei”.

™ J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Coimbra, Coimbra Editora, 3.2 edicdo revista, 1993, p. 513 e 514.
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Também GOMES CANOTILHO na sua obra de referéncia ja ap6s a Revisdo

Constitucional de 1982, mantém o mesmo entendimento’?.

Outros autores tém aderido a esta tese”™ e a mesma foi sufragado pelos Acérddos n.”
184/89, de 1.2.89, e 61/91, 13.3.91 do Tribunal Constitucional, respectivamente, no Diério

da Republica, 11 Série de 9.3.89 e de 1.4.91.
Os argumentos principais a favor desta doutrina sdo os seguintes:

a) A letra dos actuais n. ® 7 e 8 do artigo 112.° da Constituicdo, que exigiriam que
qualquer regulamento independente indicasse a lei que define a competéncia subjectiva e

objectiva para a sua emissao.

A norma significaria que ndo existe exercicio do poder regulamentar sem fundamento

juridico numa especifica lei anterior.”

Tal lei ndo poderia ser a Constituicdo, jd& que a indicagdo constitucional seria

demasiadamente indiferenciada pelo que toca & competéncia subjectiva’.

2. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o..., p. 838 e
segs.

® J. M. COUTINHO DE ABREU, Sobre os Regulamentos Administrativos e o Principio da
Legalidade, Coimbra, Almedina, 1987, p. 74 e segs., VITAL MOREIRA, Administracdo
Auténoma e AssociagOes Publicas, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p. 186, nota 265, MANUEL
AFONSO VAZ, Lei e Reserva de Lei, Porto, Universidade Catolica Portuguesa, 1996, reimpresséo,
p. 488 e segs., DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. I, p. 182, LUIS P. PEREIRA
COUTINHO, Regulamentos..., p. 1022 e seg. e L.S. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 987 e seg.

™J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢éo..., 3.2 edi¢o, p. 512.

™ L.S. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 1003, nota (1565).
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No que respeita a exigéncia da indicacdo de lei habilitadora, hd quem aceite uma
habilitacdo legal genérica do regulamento, sem necessidade de fundamento legal, caso por

caso’®.

b) A desnecessidade de o Governo aprovar regulamentos independentes com

regulacio originéria, visto que dispde de competéncia legislativa propria’”.

Assim, tendo o Governo competéncia legislativa, quando tem de dispor por via
normativa em primeira mao, deve fazé-lo sob a forma legislativa e ndo sob forma
regulamentar. O contrario seria dar a possibilidade ao Governo de iludir certas exigéncias
como, por exemplo, as decorrentes da susceptibilidade da fiscalizagdo preventiva da

constitucionalidade dos decretos-leis, n&o aplicaveis aos regulamentos®.

c) O principio democratico ndo seria compativel com uma pura transferéncia da

competéncia normativa genérica, mesmo infra legem para o Governo’®.

Cabe aqui advertir que, mesmo para a tese que se tem vindo a descrever, 0 principio
da referéncia a lei habilitadora ndo se coloca relativamente aos regulamentos internos -

regulamentos organizatorios da Administracdo, que se dirigem apenas aos 0rgaos, servicos

"® LLUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1040 e 1041.

" Neste sentido, J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constituicéo..., p. 839, J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo..., 3.2 edicéo,
p. 514, L.S. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 998 e 1003.

® |.S. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 999.

3. ). GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, Coimbra, Almedina, Volume 11, 1981,
p. 53.
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e agentes administrativos, ndo produzindo efeitos no exterior da Administracdo®®. Contudo,
desde que afectem terceiros, devem ser considerados externos, com as consequéncias dai

inerentes, como a sua impugnacgéo contenciosa.

Tais regulamentos internos podem ser regulamentos de organizacdo e de direc¢do
(instrugdes e circulares). Quanto aos relativos as relacdes especiais de poder: militares,
funcionarios publicos, presos, utentes de certos servicos, como o0s alunos de
estabelecimentos de ensino publicos, que tradicionalmente se entendia serem internos,

actualmente ja ndo é pacifico este entendimento™.

3.4.4.4.2. A tese que admite os regulamentos independentes sem lei habilitadora
prévia
SERVULO CORREIA na sua importante dissertacdo de doutoramento® continua a

sustentar que podem existir regulamentos directamente baseados na Constituigéo.

Para tal, observa que o argumento tirado do artigo 115.° da Constituicdo ndo €
decisivo, visto que se 0 n.° 6 (actual n.° 7 do artigo 112.°) se refere apenas aos regulamentos

do Governo, ja o n.° 7 (actual n.° 8 do artigo 112.°) se refere a todos os regulamentos do

8 LS. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 1063 e 1064.

81 Sobre esta matéria, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. Il, p. 163 e segs, J. M.
COUTINHO DE ABREU, Sobre os Regulamentos..., p. 95 e segs.

8 SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 210 e seg.
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ordenamento juridico®®, pelo que entre estes h4 muitos que terdo na sua base uma
competéncia subjectiva e objectiva estabelecida em lei ordinaria, ndo constitucional. E dai a

referéncia do n.° 7 a estas competéncias.

Relativamente ao argumento da duplicacdo desnecessaria (ja que o Governo dispde de
competéncia legislativa normal, que ndo encontra paralelo noutros ordenamentos juridicos
europeus, que apenas a admitem, por via de regra, nos casos de urgéncia e no uso de
autorizacdo legislativa do parlamento), o referido autor afasta-o, invocando a forma mais
expedita da elaboragdo dos decretos regulamentares relativamente ao procedimento

legislativo®.

Contra este argumento, aduz-se, ainda, que se a Constituicdo cometeu ao Governo
competéncias ao nivel da funcdo legislativa e se prevé, por outro lado, a existéncia de
poderes normativos ao nivel da funcdo administrativa, sujeitando-os a regimes
diferenciados, os mesmos ndo poderdo ser tidos enquanto aplicaveis a competéncias
indistintas. Deverdo ser entendidos enquanto aspectos que exprimem uma diferente
natureza dos poderes em presenca®. Como refere MANUEL AFONSO VAZ®, “todo o

regime juridico procedimental e relacional do decreto-lei, frente ao decreto regulamentar,

8 Neste sentido, J. M. CARDOSO DA COSTA, A jurisprudéncia constitucional portuguesa
em matéria administrativa, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, Coimbra,
Coimbra Editora, 2001, p. 199 e 200, referindo também jurisprudéncia constitucional em abono
deste entendimento.

8 Também LUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1030.

8 |LUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1032 e 1033.

% MANUEL AFONSO VAZ, Lei..., p. 494,
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esta dirigido a afirmacdo de uma intencionalidade normativa de natureza diferente”.

Por outro lado, o principio democratico provaria demais e ndo funcionaria naqueles
regimes ndo parlamentares — como o portugués - em que o governo recebe legitimidade ndo
s6 do parlamento, mas também de um presidente eleito por sufragio universal, perante o

qual responda politicamente.

SERVULO CORREIA invoca também o artigo 202.°, alinea g) da Constituicdo
[actual artigo 199.°, alinea g)] — relativo a competéncia administrativa do Governo - nos
termos do qual compete ao Governo “praticar todos o0s actos e tomar todas as providéncias
necessarias & promocdo do desenvolvimento econdmico-social e a satisfacdo das

necessidades colectivas” para fundar um poder regulamentar originério.®’

Adianta-se, ainda, que a admissibilidade dos regulamentos independentes seriam a
Unica forma de a Administracdo prosseguir com eficiéncia e justeza os interesses publicos,
sobretudo em areas em que a dindmica real se ndo compadece com 0s inevitaveis entraves

do processo legislativo, como serdo as areas da administracdo econémica e de prestacdes.®

O argumento seria reforcado em virtude da mencionada alinea — ao contrario da

maioria das restantes do mesmo artigo - dispensar a referéncia do regulamento a lei,

8 SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 208 e segs e no mesmo sentido, AFONSO
QUEIRO, Teoria..., p. 12, PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo em Direito Administrativo,
Lisboa, Lex, Vol. I, 1995, p. 613 e segs e Legalidade e Administracédo Publica, Coimbra, Almedina,
2003, p. 455 e segs.

% MANUEL AFONSO VAZ, Lei..., p. 486.
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substituindo-a pela prossecucdo de certas finalidades: promoc¢do do desenvolvimento

econdmico-social e a satisfacdo das necessidades colectivas.

Mas ndo falta quem desvalorize este argumento, dizendo que aquela alinea tem um
alcance menor que a primeira vista parece, ja que interpretada a letra daria ao Governo um
poder regulamentar independente de alcance vastissimo no @mbito do qual a legalidade se
limitaria a preferéncia da lei, sem paralelo nos textos constitucionais europeus salvo o
francés®. Acrescenta-se, também, que “ndo pode uma atribuicdo genérica envolver sé por
si 0 exercicio de determinada competéncia ou a utilizacdo de determinados instrumentos ou

formas constitucionais”®.

A favor dos regulamentos independentes sem qualquer referéncia a lei, adianta-se,
ainda, que ja ndo é hoje valida a ideia de que a Administracdo € insusceptivel de
desenvolver uma actividade directamente fundada na Constituicdo, sem prejuizo de

continuar sempre vinculada aos principios gerais integrantes do bloco de legalidade®.

Dentro desta actividade administrativa passivel de ser directamente fundada na
Constituicdo importa salientar formas de exercicio praeter legem, naquelas areas, fora do

dominio da reserva de lei, que o Parlamento se esqueceu de legislar.

Outros autores vieram sustentar o mesmo entendimento da possibilidade de

8 |.S. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 996.
% J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituigéo..., 3.2 edicéo, p. 514.
%8 PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo..., p. 571 e segs.
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regulamentos independentes fundados directamente na Constituicao®™.

3.4.4.43. Os regulamentos independentes podem estabelecer deveres ou

restricOes sobre os particulares

SERVULO CORREIA* estudou com particular minicia a questdo de saber se 0s
regulamentos independentes podem estabelecer deveres ou restri¢cbes sobre os particulares.
E concluiu ndo resultar de qualquer preceito da Constituicio que sO possam ser
estabelecidas por lei ou decreto-lei as competéncias do Governo que respeitem a pratica de

quaisquer actos ablativos.

E que do facto de caber na reserva relativa da Assembleia da Republica legislar sobre
direitos, liberdades e garantias [alinea b) do n.° 1 do artigo 168.° na verséo de 1982, sendo
actualmente a alinea b) do artigo 165.° da Constitui¢do], ndo se pode extrair um argumento
a favor da tese que nega a possibilidade de regulamentos poderem estabelecer deveres ou
restricbes sobre os particulares. Se assim fosse, alias, s6 mediante autorizacdo legislativa

poderia tal atribuicdo de competéncia ser feita atraves de decreto-lei. Como refere o

% VIEIRA DE ANDRADE, O ordenamento juridico administrativo portugués, in
Contencioso Administrativo, Braga, 1986, p. 65 e seg, JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS,
Constituicdo Portuguesa Anotada, Coimbra, Coimbra Editora, Tomo Il, 2006, p. 724 e segs.,
PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo.., p. 571 e segs. e Legalidade..., p. 455 e segs. e 733 ¢
segs.

% SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 247 e seg.
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mencionado autor **“De todo 0 modo, a normacdo em matéria de direitos, liberdades e
garantias, que aquele preceito inclui na reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica, ndo pode confundir-se com a previsdo em sede de regras
juridicas de quaisquer providéncias ablativas. 1sso equivaleria a aceitar ainda «o postulado
liberal que, partindo de uma concepc¢éo quase-absoluta da autonomia privada, via em cada

norma uma restric&o aos direitos individuais®™»”.

O mesmo Professor refere, ainda, que “ndo faria alids sentido manter uma reserva
centrada sobre a previsdo em regulamento independente da criacdo de situag@es juridicas
subjectivas passivas e da restricdo de situacOes juridicas subjectivas activas, quando o
contetdo social do Estado de Direito conduz, no nosso Pais como em muitos outros, a
frequente indissociabilidade de encargos e beneficios e a crescente relevancia das

prestacdes sociais para a protec¢do da dignidade da esfera individual”®®.

Em concluséo:

- Na doutrina portuguesa é ainda controvertida a possibilidade de o Governo emitir
regulamentos independentes fundados directamente na Constituicdo, que contenham

normacao originaria sem a existéncia de lei ordinaria que habilite a tal o Executivo.

% SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 249.

% VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976,
Coimbra, 1983, p. 225.

% SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 250.
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- O Tribunal Constitucional pronunciou-se negativamente sobre tal possibilidade.

- E pacifico que os regulamentos independentes ndo podem conter normagio
originaria nas matérias de competéncia reservada da Assembleia da Republica (reserva

absoluta e relativa).

- E, também, indiscutivel que os regulamentos estdo sujeitos ao poder hierarquico
superior da lei e dos principios gerais de direito administrativo (bloco de legalidade) —

principio da prevaléncia da lei.

3.4.4.5. Regulamentos independentes no Estatuto Orgénico de Macau de 1976

Muito do debate travado na doutrina portuguesa tem interesse para dilucidar a questédo
em apreco no Ordenamento de Macau, visto que, ndo s6 algumas das normas vigentes no
ordenamento portugués com incidéncia directa na matéria sdo semelhantes, como veremos,
as de Macau, como também a ambiéncia juridica — entendida esta como um conjunto de
principios que forma a espinha dorsal de um sistema juridico - é idéntica nos dois sistemas
juridicos, bem como ha uma doutrina e uma jurisprudéncia que tém reflectido sobre ambos

0s ordenamentos juridicos.

O Estatuto Organico de Macau foi aprovado pela Lei n.° 1/76, que é uma lei

constitucional. Tem-se considerado que o Estatuto € uma lei constitucional para o
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ordenamento portugués.”’

O Estatuto Organico é, igualmente, considerado como materialmente constitucional,
para 0o ordenamento juridico de Macau, visto que as suas normas cumpriam as funcgdes
préprias de uma Constituicdo, ocupavam o lugar cimeiro deste ordenamento, estando a sua
modificacdo sujeita a regras que Ihes comunicava uma rigidez especial e ndo podiam ser

contrariadas pelo legislador ordinario. *

Tanto a Assembleia Legislativa como o Governador tinham competéncia legislativa

normal. Era o que dispunha o artigo 5.° do Estatuto:

“Artigo 5.°

A funcdo legislativa sera exercida pela Assembleia Legislativa e pelo Governador”.

A competéncia legislativa do Governador constava do artigo 13.°:

. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, 3.2 edicdo, p. 1076 e 1077 e CARLOS BLANCO DE MORAIS, A organizacdo do poder
politico-legislativo no Territorio de Macau — durante e ap6s a transi¢ao para a soberania chinesa,
in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, Coimbra Editora, 2001, p. 140. Este
estudo foi escrito em 1999, como se refere em nota na p. 131 do mesmo.

% VITALINO CANAS, Relacdes entre o ordenamento constitucional portugués e o
ordenamento juridico do Territorio de Macau, separata do Boletim do Ministério da Justica, n.° 365,
p.. 24.
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“Artigo 13.°

1 - A competéncia legislativa do Governador é exercida por meio de decretos-leis e
abrange todas as matérias que nédo estejam reservadas aos 6rgdos de soberania da Republica

ou a Assembleia Legislativa, sem prejuizo do disposto no artigo 31.°.

2 - Compete-lhe também legislar quando a Assembleia Legislativa haja concedido

autorizacdo legislativa ou tenha sido dissolvida.

3 - Compete em exclusivo ao Governador desenvolver as leis de bases dos 6rgdos de
soberania da Republica e aprovar os diplomas de estruturacdo e funcionamento do 6rgédo

executivo”.

No que respeita a Assembleia Legislativa dispunham as alineas c) e d) do artigo 30.°

que competia a esta Assembleia:

“c) Fazer leis sobre todas as matérias que ndo estejam reservadas aos Orgaos de

soberania da Republica ou ao Governador, sem prejuizo do disposto no artigo 31.°;

d) Conferir ao Governador autorizages legislativas”.

A Assembleia Legislativa tinha competéncia legislativa absolutamente reservada nas

matérias previstas no n.° 1 do artigo 31.°. A sua competéncia era relativamente reservada
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nas matérias constantes do n.° 2 do mesmo artigo, o que significava que, neste &ambito podia

autorizar o Governador a legislar.

Nas matérias do n.° 3 do artigo 31.°, as competéncias legislativas da Assembleia

Legislativa e do Governador eram concorrentes.

O Governador tinha, também, uma importante competéncia legislativa reservada nas

matérias do n.° 3 do artigo 13.° (reserva de decreto-lei).

No que respeita a funcdo executiva dispunha o artigo 6.°:

“Artigo 6.°

A funcdo executiva serd exercida pelo Governador, coadjuvado por

Secretarios-Adjuntos”.

E, nos termos do artigo 16.°,n. 1, alineas b) e c) competia ao Governador:

““b) Superintender no conjunto da administra¢do publica;

c) Regulamentar a execucdo das leis e demais diplomas vigentes no territério que

disso caregcam”.

A forma dos regulamentos do Governador eram a portaria e o despacho normativo, de

acordo com o n.° 2 do artigo 16.°:
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“2 - No exercicio das fungbes executivas, o Governador expede portarias, que
mandara publicar no Boletim Oficial, e exara despachos a que sera dada a publicidade que a

natureza do assunto requerer”,

Os Secretarios-Adjuntos também tinham a competéncia regulamentar que lhes fosse

delegada pelo Governador, face ao n.° 4 do artigo 17.°%:

“4 - Aos Secretarios-Adjuntos competira o exercicio das fungBes executivas que neles
forem delegadas pelo Governador, por meio de portaria ou em diploma organico previsto

no n.° 3 do artigo 13.°”.

As normas fundamentais da Constituicdo portuguesa que atribuem ao Governo
competéncia para fazer regulamentos séo as dos artigos 112.%, n.* 7 e 8 e 199.%, alineas c) e
g) da versdo de 1997 *®[que correspondem aos artigos 115.%, n.% 6 e 7 e 202.°, alineas c) e

g) da versdo de 1982].

E pacifico que estas normas da Constituicdo portuguesa ndo se aplicavam no

ordenamento de Macau.'®

% Neste sentido, AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 16.

190 Ser4 a esta versdo de 1997 da Constituicdo que nos referiremos nesta rubrica, pois era a
gue estava em vigor em 19 de Dezembro de 1999.

%L VITALINO CANAS, Relages..., p. 14 e segs. e CARLOS BLANCO DE MORAIS, A
organizacao..., p. 144 e segs.
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Comecando pela comparacdo da alinea c) do artigo 199.° da Constituicdo «Compete
ao governo, no exercicio de funcdes administrativas: ¢) Fazer os regulamentos necessarios a
boa execugdo das leis» com a alinea ¢) do n.° 1 do artigo 16.° do Estatuto Organico
«Competem ao Governador ... ¢) Regulamentar a execucdo das leis e demais diplomas
vigentes no territério que disso carecam», logo se constata que a formulagdo do Estatuto

Organico é bastante mais ampla que a da Constituicdo portuguesa.

Aquela alinea ¢) do n.° 1 do artigo 16.° parece apontar para a possibilidade de o
Governador poder regulamentar qualquer lei — com o sentido de acto legislativo,
evidentemente, abrangendo as leis em sentido formal e os decretos-leis - mesmo que estes
diplomas ndo o habilitassem caso por caso a fazer. Ou seja, a letra do Estatuto Organico —
mais ampla que a correspondente da Constituicdo portuguesa — inculca a ideia da
possibilidade de os regulamentos do Governador poderem ser emitidos com a mera
invocacdo da competéncia que lhe atribuia o Estatuto Orgénico, sem necessidade de outra

lei ordinéria a autoriza-lo concretamente.

Cabe aqui abrir um paréntesis para referir que a competéncia do Governador de
“desenvolver as leis de bases dos 6rgédos de soberania da Republica”, atribuida pelo n.° 3 do
artigo 13.° do Estatuto era uma competéncia legislativa, alias, reserva de decreto-lei, como

se disse, pelo que estava fora de causa que pudesse utilizar neste caso o regulamento.

Pois bem, a ideia que se expds da competéncia regulamentar do Governador sem

necessidade de lei habilitadora, a ndo ser o Estatuto Organico, parece ser também defendida
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por AFONSO QUEIRO % que, a propésito desta mesma alinea, diz:

“O Estatuto Organico de Macau ndo restringe a competéncia regulamentar de
execucdo do governador. Basta que uma lei, mesmo geral, careca de regulamentacdo, para

que ao governador seja licito regulamenta-la”.

Aliéds, era este o entendimento do legislador do Territorio, claramente expresso nos
n.”® 6 e 7 do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 47/90/M, de 20 de Agosto, vigente em 19 de

Dezembro de 1999:
“Artigo 5.°
(Formulério)

1. No inicio de cada diploma indicar-se-do 0 6rgao donde emana e a disposi¢do do

Estatuto Orgéanico de Macau ou da lei ou decreto-lei ao abrigo da qual é publicado.

6. Tratando-se de portaria ou despacho regulamentar externo, complementar, dir-se-a:

a) "Ao abrigo do disposto no artigo da Lei (ou Decreto-Lei) n.° / /M, de de, e nos
termos da alinea do n.° 1 do artigo 16.° do Estatuto Organico de Macau, o Governador

determina:";

102° AFONSO QUEIRO, Teoria..., p. 16.
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b) "Ao abrigo do disposto no artigo da Lei (ou Decreto-Lei) n.° / /M, de de , e nos
termos do n.° 4 do artigo 17.° do Estatuto Organico de Macau e do artigo da Portaria n.° /

IM, de de , o Secretario-Adjunto... determina:".

7. Tratando-se de portaria ou despacho regulamentar externo, independente, dir-se-a:

a) "Usando da faculdade conferida pela alinea do n.° 1 do artigo 16.° do Estatuto

Organico de Macau, o Governador manda:™;

b) "Usando da faculdade conferida pela alinea do n.° 1 do artigo 16.° do Estatuto
Organico de Macau e nos termos do artigo da Portaria n° / /M, de de , o

Secretario-Adjunto... manda:" .

Na verdade, enquanto os regulamentos complementares ou de execucdo (que sé&o,
como se disse 0s que executam directamente uma lei) tinham que invocar concretamente a
lei que executavam (n.° 6 do artigo 5.9), ja no caso dos regulamentos independentes, o n.° 7
do artigo 5.° apenas exigia a invocagdo da norma do Estatuto Organico que conferia directa

competéncia ao Governador [alinea c) do n.° 1 do artigo 16.°].

Daqui resulta que o legislador de Macau entendia que o Governador podia fazer
regulamentos independentes fundados directamente no Estatuto Orgénico, que contivessem

normacao originaria sem a existéncia de lei ordinaria que habilitasse a tal o0 Governador.
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Mas ha argumentos suplementares que apontam no mesmo sentido.

Como se fez referéncia a propésito do debate doutrinal em Portugal, sobre a questao
em apreco, o argumento principal dos defensores da tese que nega a possibilidade de
regulamentos independentes ab initio, foi fornecido pelo n.° 7 do artigo 115.°, introduzido
na Revisdo Constitucional de 1982 e que corresponde actualmente ao n.° 8 do artigo 112.°,
segundo o qual “Os regulamentos devem indicar expressamente as leis que visam

regulamentar ou que definem a competéncia subjectiva e objectiva para a sua emissao”.

Ora, como ja se disse, esta norma da Constituicdo Portuguesa ndo vigorava em Macau
e o Estatuto Orgénico ndo continha nenhuma norma semelhante a ela. Cai, assim, no que
toca ao ordenamento juridico do Territorio de Macau, o argumento maior da tese negadora

daquele tipo de regulamentos independentes.

Ora, atendendo a clareza da alinea c) do n.° 1 do artigo 16.° do Estatuto Organico e
ndo se divisando 0s outros argumentos favordveis a esta Ultima posi¢cdo, para além do
argumento da desnecessidade de o Governo (o Governador) aprovar regulamentos
independentes com regulacdo originaria, visto que dispde de competéncia legislativa
prépria, concluimos que, de acordo com o Estatuto Orgéanico de Macau de 1976, o
Governador podia emitir regulamentos independentes fundados apenas nha
competéncia que lhe era conferida por aquele Estatuto, sem prejuizo de ndo o poder
fazer para regulamentar as leis de bases dos 6rgdos de soberania da Republica (reserva de

decreto-lei) e sem prejuizo, também, de ndo o poder fazer na area da competéncia
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legislativa reservada da Assembleia Legislativa (artigo 31.%, n. ® 1 e 2)'® e da prépria
competéncia legislativa do Governador, concorrente com a Assembleia, cujas matérias

constavam do n.° 3 do artigo 31.° do mesmo Estatuto (reserva de acto legislativo).

Por outro lado, a lei e os principios gerais de direito administrativo tinham
superioridade e preferéncia relativamente aos regulamentos administrativos do Governador
e dos Secretarios-Adjuntos, tornando invalida a norma regulamentar que se lhes opusesse —
principio da prevaléncia da lei - visto que o principio da legalidade administrativa,
constante do n.° 2 do artigo 266.° da Constituicdo (que impde a subordinacdo dos 6rgéos e
agentes administrativos & lei), de onde se extrai aquele principio'®, se aplicava em

Macau'®.

4. Os regulamentos independentes no ordenamento juridico da Regido

Administrativa Especial de Macau

4.1. A estrutura politica e os poderes dos oOrgdos politicos da Regiao

Administrativa Especial de Macau

183 E, por maioria de razdo, na area da competéncia reservada dos 6rgdos de soberania da
Republica Portuguesa.

10473, J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo..., 3.2 edicdo, p. 922 e 923
e LUIS P. PEREIRA COUTINHO, Regulamentos..., p. 1010.

1% Neste sentido, VITALINO CANAS, Relagdes..., p. 16 e 17 e CARLOS BLANCO DE
MORAIS, A organizacdo..., p. 146. Na verdade, o artigo 2.° do Estatuto Organico mandava aplicar a
Macau os principios (e os direitos, liberdades e garantias) estabelecidos na Constituicdo portuguesa.
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A Lei Basica diz claramente que s6 a Assembleia Legislativa tem competéncia
legislativa (artigo 67.°). Portanto, nem o Chefe do Executivo, nem o Governo, nem 0
Conselho Executivo podem fazer leis. A Lei Basica também dispde, sem qualquer divida,

que o Chefe do Executivo pode fazer regulamentos [artigo 50.°, alinea 5)].

Mas nenhum preceito da Lei Bésica estatui sobre o que é matéria de lei e sobre o que
é matéria de regulamento, nem existe nenhuma norma geral da Lei Basica que estabelega
uma competéncia normativa reservada da Assembleia Legislativa ou do Chefe do

Executivo e do Governo.

O que existem sdo normas esparsas da Lei Béasica a determinar que determinadas

matérias devem constar de lei (lei formal da Assembleia Legislativa).

Assim, para que se possa concluir sobre o dominio da lei e do regulamento e sobre a
possibilidade de os regulamentos conterem normacdo originaria fundada apenas na Lei
Basica e ndo nas restantes leis, tem de se comegar por proceder a um exame da estrutura
politica da Lei Basica e dos poderes dos 6rgdos politicos, das suas competéncias normativas,

para a partir daqui se poderem tirar algumas conclusoes.

A estrutura politica da Regido é constituida por quatro entidades, o Chefe do

Executivo, a Assembleia Legislativa, o0 Conselho Executivo e o Governo.
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O Chefe do Executivo preside e nomeia os membros do Conselho Executivo®
(artigos 58.° e 57.° da Lei Basica), é o dirigente maximo da Regido (artigo 45.°), bem como

o dirigente maximo do Governo (artigo 62.°).

O Chefe do Executivo é responsavel perante o0 Governo Central (artigo 45.°), que o

nomeia e demite (artigo 15.°), apds eleicdo por um colégio eleitoral (Anexo | da Lei Basica)

O Chefe do Executivo — embora, como chefe do Governo, responda perante a AL, no
sentido de que tem de apresentar periodicamente a Assembleia relatérios respeitantes a
execucdo das linhas de accdo governativa e responder as interpelacdes dos deputados
(artigo 65.°) — ndo esta sujeito a qualquer voto de censura politica da Assembleia, nem é

eleito, como se viu, por esta.

O Chefe do Executivo tem um poder limitado de dissolver a Assembleia Legislativa

107" (artigo 52.9).

O Chefe do Executivo tem veto suspensivo'® das leis aprovadas pela Assembleia

Legislativa (artigo 51.°).

O Chefe do Executivo nomeia parte dos deputados a Assembleia Legislativa [artigo

50.°, alinea 8)].

1965 Conselho Executivo é o 6rgéo consultivo do Chefe do Executivo na tomada de decisdes
(artigo 56.°), tais como a apresentacdo de propostas de lei a AL, de aprovagdo de regulamentos
administrativos e de dissolu¢do da Assembleia Legislativa (artigo 58.9).

197 CARLOS BLANCO DE MORAIS, A organizag&o..., p. 171.

108 CARLOS BLANCO DE MORAIS, A organizacéo..., p. 171.
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S6 a Assembleia Legislativa tem competéncia legislativa, isto €, s6 a Assembleia

Legislativa cabe fazer, alterar, suspender ou revogar leis [artigos 67.° e 71.°, alinea 1)].

O Chefe do Executivo e 0 Governo ndo tém competéncia legislativa, sendo este um
dos tragos distintivos do ordenamento de Macau, sob o Estatuto Orgéanico de 1976, a face

do qual o Governador tinha competéncia legislativa normal.

O Governo € o 0rgdo executivo da Regido (artigo 61.°), cabendo-lhe, além do mais,
definir e aplicar politicas, gerir os assuntos administrativos, organizar e apresentar o

orcamento e as contas finais da Regido (artigo 64.°).

O Chefe do Executivo e Governo tém poder regulamentar, estabelecendo a alinea 5)
do artigo 50.° que compete ao CE “Elaborar, mandar publicar e fazer cumprir o0s
regulamentos administrativos” e a alinea 5) do artigo 64.° que compete ao Governo

“elaborar regulamentos administrativos”.

Importa, ainda, anotar que o Governo tem competéncia para “Apresentar propostas de

lei e de resolugdo” a Assembleia Legislativa [artigo 64.° alinea 5)].

4.2. A lei e o regulamento

4.2.1. Reserva de lei e prevaléncia da lei. Reserva de regulamento
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A Lei Basica ndo define — tal como a generalidade das leis fundamentais e das

constituices ndo o fazem — o que € a lei e o regulamento.

Mas pode deduzir-se da Lei Basica [cfr. os artigos 71.° alinea 1), 74.°, alinea 2), 75.°,
77.° e 78.°] que 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

formal de lei, & semelhanca do que acontecia com o Estatuto Orgéanico de Macau.

Quanto ao regulamento, atendendo ao disposto nos artigos 50.°, alinea 5) e 64.°,
alinea 5), (onde se estatui que o Chefe do Executivo pode elaborar regulamentos
administrativos e Governo pode elaborar projectos de regulamentos) podemos concluir que
a Lei Basica o utiliza com o sentido de normas juridicas dimanadas de oOrgdos da

Administracéo no exercicio da fun¢do administrativa.

Mas é de salientar aqui que o conteldo e a extensdo da concepcdo de regulamento
administrativo empregada na Constituicdo de 82 da China vigente sdo bastante mais amplos.
Trata-se de manifestacdo do exercicio do poder de normacdo administrativa conferido pela
Constituicdo ao Conselho de Estado. Na pratica do Interior da China, o &mbito de regulacao
€ muito mais extenso do que o “regulamento” do sistema juridico de Macau. Muitos
assuntos objecto de regulacdo por antigos Decretos-Leis sdo regulados, no Interior da China,

por regulamentos administrativos do Conselho de Estado.

Por conseguinte, a espéecie de diploma designado por “Regulamento Administrativo”,
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criado pelo artigo 3.%, alinea 2) da Lei n.° 3/1999, é apenas uma espécie do género
regulamentos administrativos, previsto na Lei Basica, alias, como se retira dos arts. 3.°,
alineas 4) € 5), 13.,n.° 1, 15.°, n. 2 e 16.° n.° 2 da mesma Lei n.° 3/1999, que cria, ao lado
dos “Regulamentos Administrativos”, os “despachos regulamentares externos” exarados
pelo Chefe do Executivo e pelos titulares dos principais cargos da RAEM, uns com base no
artigo 50.° da Lei Baésica, outros com fundamento no artigo 64.° da mesma Lei, que sdo

igualmente regulamentos administrativos previstos na Lei Basica.

A Lei Béasica também ndo diz numa norma concentrada que matérias devem ser

objecto de lei e de regulamento.

Ha normas que indicam que certas matérias devem ser objecto de lei, como por
exemplo, o preceito do artigo 6.° que dispGe que “O direito a propriedade privada é
protegido por lei na Regido Administrativa Especial de Macau”, o 2.° paragrafo do artigo
40.° nos termos do qual “Os direitos e as liberdades'® de que gozam os residentes de
Macau, ndo podem ser restringidos excepto nos casos previstos na lei. ...”, 0 3.° paragrafo
do artigo 84.° (A organizagdo, competéncia e funcionamento dos tribunais da Regido
Administrativa Especial de Macau sdo regulados por lei), o 4.° paragrafo do artigo 90.° (A
organizacao, competéncia e funcionamento do Ministério Publico sdo regulados por lei), ou
a competéncia da Assembleia Legislativa para definir “os elementos essenciais do regime

tributario”, embora necessariamente com base em proposta apresentada pelo Governo

19 Estdo em causa no preceito os direitos fundamentais dos residentes a que se refere o
Capitulo 111 da LB.
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[artigo 71.° alinea 3)].

Também a definicdo dos crimes e a cominagdo das respectivas penas tem de constar

de lei (artigo 29.°).

Nestas matérias, parece claro que o Chefe do Executivo e 0 Governo nao tém poder

regulamentar (reserva de lei).

Da Lei Bésica ndo parece transparecer uma reserva de regulamento administrativo,
isto é, matérias que estdo reservadas a normacao do Governo, com exclusdo do poder

legislativo da Assembleia Legislativa.''

E certo que “os projectos de lei e de resolugdo que ndo envolvam receitas e despesas
publicas, a estrutura politica ou o funcionamento do Governo, podem ser apresentados,
individual ou conjuntamente, por deputados a Assembleia Legislativa” (artigo 75.°, 2.°
periodo), donde resulta, claramente, a contrario sensu, que estas matérias s6 podem ser
objecto de lei com base em propostas de lei do Governo. Mas dai ndo resulta nenhuma

reserva de regulamento.

Por outro lado, “A apresentacéo de projectos de lei e de resolucdo que envolvam a

politica do Governo deve obter prévio consentimento escrito do Chefe do Executivo”

19 Uma excepcdo ao que se disse e em que pode defender-se tal reserva de regulamento é a
matéria do artigo 129.%: “O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau determina, por si
proprio, o sistema relativo as profissdes e define, com base no principio da imparcialidade e da
razoabilidade, os regulamentos respeitantes a avaliagdo e a atribui¢do de qualificacdo profissional
nas varias profissfes e de qualificacdo para o seu exercicio”.
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(artigo 75.°, 3.° periodo).

Ora, resulta desta norma que a competéncia legislativa da Assembleia ndo esta
limitada aos casos que a Lei Basica assinala como sua reserva de lei, ja que mesmo nas
matérias de politica do Governo a Assembleia Legislativa pode legislar, embora necessite,

nesta situacdo, de prévio consentimento escrito do Chefe do Executivo.

Como se disse, o Chefe do Executivo tem veto suspensivo das leis da Assembleia
Legislativa, mas na Lei Bé&sica ndo existe um instituto paralelo ao da ratificagdo dos
decretos-leis que existia no ordenamento do Territério de Macau (apreciacdo parlamentar
dos diplomas legislativos do Governador). Ou seja, a Assembleia Legislativa ndo tem poder
de ratificar os regulamentos administrativos, mas afigura-se poder revogar regulamentos
administrativos. O que ja ndo podera € alterar directamente um regulamento, visto a Lei
Basica ndo lhe ter outorgado competéncias administrativas. Mas podera revogar o

regulamento e editar lei na matéria antes objecto do regulamento administrativo.'*

Uma outra questdo é a que se relaciona com o principio da prevaléncia da lei,
relativamente ao regulamento, o principio de que este ndo pode contrariar a Lei Bésica e as

leis em geral**2.

Ele consta do 2.° paragrafo do artigo 11.° — quanto a Lei Basica (“Nenhuma lei,

11 Neste sentido, quanto ao direito portugués, SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 219,
cuja argumentacdo se aplica ao ordenamento juridico de Macau, ja que na Regido — tal como no
direito portugués — a Assembleia ndo tem competéncias administrativas.

12 Cfr. este principio em 3.4.3., 3.4.4.4.3. € 3.4.4.5.
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decreto-lei, regulamento administrativo ou acto normativo da Regido Administrativa
Especial de Macau pode contrariar esta Lei”) e do artigo 65.°, quanto as leis em geral (O

Governo da Regido Administrativa Especial de Macau tem de cumprir a lei...”).

N4o tem suscitado dividas a vigéncia deste principio.**?

4.2.2. O poder regulamentar do Chefe do Executivo e do Governo

1. No que respeita a forma dos regulamentos administrativos a Lei Basica ndo a
define. O artigo 3.° da Lei n.° 3/1999 prevé a existéncia de regulamentos administrativos do
Chefe do Executivo e os despachos regulamentares externos exarados pelo Chefe do
Executivo e pelos titulares dos principais cargos da Regido Administrativa Especial de

Macau.

2. Em Franca, por exemplo, o Governo ndo tem poder legislativo. A Constitui¢do de
1958 enumera as matérias que pertencem ao dominio da lei e estabelece no artigo 37.° que

revestem caracter regulamentar todas as que ndo sejam do dominio da lei.

Ou seja, face a Constituicdo francesa, o poder regulamentar do executivo estende-se a

13 Cfr. IEONG WAN CHONG, Anotacdes a Lei Basica da RAEM, Associagdo de Divulgagdo
da Lei Bésica de Macau, 2005, p. 137.
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todos os dominios que ndo estejam cobertos pela reserva de lei estabelecida na

Constituicdo.

3. Um dos importantes argumentos daqueles que, no ordenamento portugués,
defendem a impossibilidade de o Governo emitir regulamentos independentes, isto &, com
normacao originaria, sem a existéncia de lei ordinaria a fixar a sua competéncia objectiva e
subjectiva, é o de que tal poder seria desnecessario em sistemas, como o0 portugués, em que

0 Governo tem competéncia legislativa normal.

Diz-se que *“a figura do regulamento independente ndo tem o mesmo significado e
contetido, agora de um novo ponto de vista, numa ordem juridica em que, como a nossa*'*,
se admite a competéncia legislativa normal do Governo e numa ordem em que tal ndo
sucede. Sé neste ultimo caso € que aquela figura assume sentido compreensivel, de modo a
ndo deixar areas em branco ndo preenchidas pelo legislador. Quer isto dizer que de um
ponto de vista funcional possui o regulamento independente alguma razéo de ser naquelas

condicBes™>”.

Invoca-se, igualmente, que sé quando o Governo ndo tem capacidade legislativa “tem

alguma logica o poder regulamentar (rigorosamente independente) do Governo, de um

114 Refere-se ao ordenamento juridico portugués.

5 LS. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 998. Neste sentido, também, J. J. GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo..., p. 839, J. J. GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢ao..., 3.2 edi¢do, p. 514.
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Governo que ndo legisla normalmente e que carece, por ser assim, dos meios de dar
cobertura a certas situacdes, sem ter de ficar a espera que o legislador parlamentar se

pronuncie ou Ihe atribua a necessaria autorizacéo legislativa™**®,

Ora, no ordenamento de Macau, o Executivo ndo tem competéncia legislativa, pelo
que faz todo o sentido que possa fazer regulamentos independentes, mesmo que nenhuma

lei — para além da Lei Basica — o habilite concretamente a tal.

4. Em Macau, a Assembleia Legislativa ndo tem meios técnicos comparaveis aos do
Governo, que lhe permitam editar normas juridicas com a qualidade necessaria, em

quantidade suficiente.

Importa, ainda, anotar que o legislador esta distanciado dos casos concretos da vida
quotidiana, verificando-se também a impossibilidade de previsdo completa por parte do
legislador, de modo a que tem de ser a Administracdo a intervir para preencher 0s espacos

deixados em branco pela lei'*’.

O principio da eficiéncia conduz também a ter de se reconhecer um poder
regulamentar independente ao Governo. Como se expressa MANUEL AFONSO VAZ8, as

teses da inadequacdo do Orgdo parlamentar, face as preocupagdes directivas e

116 |_S. CABRAL DE MONCADA, Lei..., p. 1003.
7 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. Il, p. 174
118 MANUEL AFONSO VAZ, Lei..., p. 493.
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conformadoras do Estado dos nossos dias, tém total cabimento naqueles sistemas em que o

Governo ndo tem competéncia legislativa.

Também IEONG WAN CHONG e outros ™ referindo-se aos regulamentos
administrativos, reforcam a mesma ideia: “A eficiéncia administrativa da Regido
Administrativa Especial de Macau depende em, larga medida da efectiva formulacédo e

implementacdo destes regulamentos”.

5. Por outro lado, ndo existe na Lei Basica nenhum preceito semelhante ao n.° 7 do
artigo 112.° da Constituicdo portuguesa segundo o qual “Os regulamentos devem indicar
expressamente as leis que visam regulamentar ou que definem a competéncia subjectiva e
objectiva para a sua emisséo”, que constitui o argumento principal dos defensores da tese
que nega a possibilidade de regulamentos independentes ab initio, no ordenamento juridico

portugueés.

6. A Lei Béasica confere uma ampla autonomia ao Governo para desenvolver as suas
politicas, como ressalta dos artigos 107.° e segs., em consonancia com o disposto no artigo

64.°, alinea 1). J& vimos que, relativamente a matérias que envolvam a politica do Governo,

% |JEONG WAN CHONG e outros, One Country, Two Systems and The Macao SAR, Centre
for Macau Studies University of Macau, 2004, p. 312.
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os deputados a Assembleia Legislativa s6 podem apresentar projectos de lei e de resolucéo
com prévio consentimento escrito do Governo (artigo 75.°). Ora, ndo é defensavel que
nessas matérias o Chefe do Executivo e 0o Governo necessitassem de lei a autorizé-los a
emitir regulamentos ja que é a Assembleia Legislativa que necessita de autorizacdo do
Chefe do Executivo para poder legislar. Este € mais um argumento a favor dos

regulamentos independentes.

7. O Acordao recorrido considera que se o Governo pudesse emitir, através de
regulamento administrativo, normas juridicas gerais e abstractas com efeitos externos ou
que importem sacrificio a sociedade civil, sem qualquer lei habilitadora, todo o sistema de
separacdo de poderes, aflorado no artigo 2.° da Lei Bésica, ficaria comprometido, ja que o

governo passaria a exercer o poder legislativo por via de regulamento administrativo.

Mas ndo é assim. Em muito paises em que esta solidamente implantado o sistema de
separacdo de poderes, como a Franca, que foi o berco de alguns dos teorizadores do
principio e, de certa maneira, da sua aplicagdo pratica, 0 Governo exerce amplos poderes de
normacdo originaria, por meio de regulamentos independentes, nas matérias que a

Constituicdo ndo reserva a competéncia legislativa do Parlamento.

E no sistema portugués vai-se ainda mais longe, ja que é proprio Executivo a dispor

de competéncia legislativa, sem que se oucam vozes a pOr em causa 0 principio da
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separacao de poderes.

Alias, como se disse em Il, B), 3.2., a propésito do fundamento histérico do poder
regulamentar, este teve a sua origem, precisamente, por se ter constatado que o poder
legislativo ndo conseguia assegurar a producdo normativa indispensavel a vida social. E dai
que logo nos anos subsequentes a Revolucdo Francesa se tenha reconhecido a

Administracdo o poder de emanar certas regras juridicas.

8. Para terminar e 0 mais importante é que temos de considerar, na apreciacdo da
presente causa, a regulacdo, doutrina e pratica da relacdo entre o regulamento

administrativo e a lei prevista na Constituicdo da China, pelas seguintes razdes:

— Tanto a Constituicdo da China de 82, em vigor, como a Lei Bésica da Regido
Especial de Macau sdo leis constitucionais aprovadas pela Assembleia Popular Nacional.
Tem a primeira a posicdo juridica suprema no sistema juridico da China e a segunda
elaborada nos termos do art. 31.° daquela. Ambas produzem efeitos em todo o territorio

nacional;

— Muitos juristas que participaram na feitura da Constituicdo de 82 também
participaram na elaboracéo da Lei Basica da Regido Especial de Macau. As suas teorias de

relacdo entre regulamento administrativo e lei ttm com certeza bastante correlacéo;
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— S&o basicamente idénticas as disposi¢des da Constituicdo de 82 e da Lei Bésica da
Regido Especial de Macau sobre os érgdos legislativos, as competéncias e 0 sujeito que

aprova o regulamento administrativo:

O art. 58.° da Constituicdo de 82: A Assembleia Popular Nacional e o Comité

Permanente da Assembleia Popular Nacional exercem o poder legislativo do Estado.

O art. 62.°, al. 3) (A Assembleia Popular Nacional exerce as seguintes competéncias):
Aprovar e alterar as leis fundamentais em matéria penal, civil, de 6rgdos do Estado e de

outros assuntos.

O art. 67.°, al. 2) (O Comite Permanente da Assembleia Popular Nacional exerce as
seguintes competéncias): Aprovar e alterar as leis com excep¢do das que devem ser

aprovadas pela Assembleia Popular Nacional.

O art. 67.°, al. 3) (O Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional exerce as
seguintes competéncias): Aprovar, quando a Assembleia Popular Nacional ndo esteja em
sessdo, aditamentos parciais e alteragdes a leis aprovadas pela Assembleia Popular Nacional,

desde que néo infrinjam os principios fundamentais das mesmas leis.

O art. 89.°, al. 1) (O Conselho de Estado exerce as seguintes competéncias):
Determinar as providéncias administrativas, fazer regulamentos administrativos, tomar

decisdes e ordens, nos termos da Constituicdo e da Leli.
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O art. 50.° da Lei Bésica de Macau: Compete ao Chefe do Executivo da RAEM: 5)

Elaborar, mandar publicar e fazer cumprir os regulamentos administrativos.

O art. 67.°: A Assembleia Legislativa da RAEM é o 6rgéo legislativo da RAEM.

O art. 71.°: Compete a Assembleia Legislativa da RAEM: 1) Fazer, alterar, suspender

ou revogar leis, nos termos desta Lei e de acordo com os procedimentos legais.

— A Constituicdo e a teoria de legislacdo chinesas consideram unanimemente que o
regulamento administrativo é uma das fontes de direito da China e é manifestacdo do
exercicio do poder normativo pelo Governo Popular Central. O Conselho de Estado pode
aprovar regulamento administrativo subordinado ou executivo segundo as disposi¢Oes
concretas de lei e pode aprovar regulamento administrativo constitutivo em matéria das
suas competéncias previstas no art. 89.° da Constituicdo, sem necessidade de delegacéo

legal concreta por parte da Assembleia Popular Nacional ou seu Comité Permanente;

— O regime normativo de regulamento administrativo da Lei Basica deriva da
Constituicdo de 82, diferente de regulamento do antigo regime juridico de Macau. Aquele
tem o ambito de regulacdo bastante mais amplo, este & semelhante aos regulamentos
previstos no art. 90.° da Constituicdo de 82 elaborados pelos diversos ministérios e

comissdes do Conselho de Estado;

— O referido entendimento sobre a relacdo entre a lei e o regulamento administrativo é

acolhido na Lei de Legislacdo aprovada pelo Comité Permanente da Assembleia Popular
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Nacional em 15 de Margo de 2000;

— De facto, os regulamentos administrativos aprovados pelo Conselho de Estado tém
por objecto matéria muito ampla, de quantidade bastante elevada, muitos deles séo
regulamentos administrativos independentes de caracter constitutivo, contendo elementos
sobre os diversos deveres, encargos e restricdes de pessoas singulares e colectivas. Desde a
abertura da China ao exterior até ao final do ano 2000, foram elaborados mais de 800
regulamentos administrativos, ao passo que foram apenas 271 as leis aprovadas pela

Assembleia Popular Nacional e seu Comité Permanente®?.

Acresce, ainda, que o trecho da obra'® citada pelo acérddo recorrido como
abonando o seu entendimento, diz, antes pelo contrério, claramente, que no direito

constitucional chinés podem ser elaborados regulamentos independentes:

— Para ter efeitos legais, os regulamentos administrativos e portarias devem reunir
certas condicbes. Em termos gerais, h4d elementos materiais e formais. Integram os
elementos materiais: 1) O 0Orgdo que o0s aprova tem de dotar do poder normativo
administrativo nos termo de lei. A actividade de 'normacdo’ por 6rgdo incompetente € um

tipo de acto de usurpacgédo, sem qualquer efeito legal; 2) A matéria regulada tem de caber

20 YING SONGNIAN, 2Z7t.., p. 563.
2L YING SONGNIAN e ZHU WEWIU, 77E L7 TEFRZVAEZFZ, Pequim, Editora da
Universidade de Ciéncia Politica e Direito da China, 1989, 1.2 ed., p. 156.
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nas competéncias do 6rgdo aprovador. Fora do ambito das competéncias ndo hé efeitos

legais (sublinhado nosso); 3) O seu conteldo ndo pode contrariar a Constituicdo, as leis e as
normas de nivel superior. Sdo elementos formais: 1) O procedimento de elaboracdo esta em
conformidade com lei; 2) E adoptada a forma escrita, com especificacdo do nome do 6rgio
que elabora e aprova e o tempo de publicacdo. A estrutura e a lingua estdo conformes com a

exigéncia de normalizacéo.

— Segundo o fim e o conteddo da normacdo, sdo quatro tipos a normacao

administrativa:

3. A normacdo auto-determinada. E uma actividade de normacdo administrativa

desenvolvida pelo 6rgdo administrativo no exercicio das competéncias conferidas por lei,

fixando certas regras de conduta a administrado. E uma actividade independente e

auténoma do 6rgdo administrativo de normacdo relativa a matéria ndo requlada pela lei ou

por outras normas, nos termos das respectivas disposicoes da Constituicdo e de leis

organicas, dentro das suas competéncias. E por isso chamada normacdo auto-determinada

ou independente. Grande parte de normacdo administrativa é de caracter auto-determinado.

Por exemplo, estdo previstas no art.° 89.° da Constituicdo as diversas competéncias do

Conselho de Estado. Este pode proceder a normacdo autébnoma no ambito das suas
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competéncias, sem necessidade de delegacdo por parte da Assembleia Popular Nacional e

do seu Comité Permanente (sublinhado nosso).

Assim, a exigéncia de que para o regulamento administrativo é precisa a autorizacdo

prévia concedida pela lei é desprovida de fundamento.

9. Também ndo resulta de nenhum preceito da Lei Basica que os regulamentos
administrativos ndo possam estabelecer deveres ou restricdes sobre os particulares. De
acordo com o artigo 40.° o que os regulamentos ndo podem é impor restricGes aos direitos
fundamentais, a que se refere o Capitulo Ill da Lei Béasica e aos direitos previstos nos
Pactos mencionados naquele artigo 40.°, matéria que deve constar de lei. Assim, desde que
a matéria ndo esteja reservada a lei da Assembleia Legislativa, nada obsta a que

regulamentos possam estabelecer deveres ou impor restricbes sobre os particulares.

Parafraseando SERVULO CORREIA'diremos que ndo faz sentido manter uma
reserva centrada sobre a previsdo em regulamento independente da criacdo de situacdes
juridicas subjectivas passivas e da restricdo de situagOes juridicas subjectivas activas,
quando o conteudo social do Estado de Direito conduz a frequente indissociabilidade de

encargos e beneficios e a crescente relevancia das prestaces sociais para a protec¢do da

122 SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 250.
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dignidade da esfera individual.

10. Conclui-se, assim, que o Chefe do Executivo pode aprovar regulamentos apenas
com fundamento na Lei Basica, fora das matérias reservadas a lei pela Lei Basica e sem
prejuizo do principio da prevaléncia da lei (o regulamento ndo pode contrariar 0s actos
normativos de forca hierarquica superior, designadamente, a Lei Basica, as leis, nem 0s

principios gerais de Direito, incluindo aqui os de Direito Administrativo).

E neste sentido a doutrina de Macau. Opina LINO RIBEIRO?, antigo Juiz do
Tribunal Administrativo de Macau, que “A nossa posi¢do quanto a admissibilidade dos
regulamentos independentes € a de que, fora das areas de reserva de competéncia legislativa
da AL, o Chefe do executivo e 0 Governo possuem competéncia de normagéo 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”.

E JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS"**escreve que “se compatibiliza bem com o
sistema instituido pela Lei Bésica o reconhecimento de uma grande largueza de

competéncias do Chefe do Executivo e do Governo na elaboragdo dos regulamentos,

2 LINO RIBEIRO, Curso de Procedimento Administrativo, Macau, SAFP, 2001, p. 138.
124 JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Manual de Formagéo de Direito Administrativo
de Macau, Centro de Formacéo Juridica e Judiciaria, Macau, 2006, p. 180.
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podendo fazé-lo mesmo na auséncia de leis que lhes atribuam tal poder em relacdo as

matérias especificamente regulamentadas”.

Tanto basta para que se imponha a revogacao do Acordao recorrido.

5. O Regulamento Administrativo n.° 17/2004

Concluimos no numero anterior que os regulamentos independentes ndo tém de surgir

na sequéncia de lei habilitadora.

O acto administrativo contenciosamente recorrido fez aplicacdo do disposto no artigo
4° n° 1, alinea 1) e n.° 2 do Regulamento Administrativo n.° 17/2004. O preceito
disciplina a permanéncia na Regido dos ndo residentes que, sem autorizacdo para exercerem

actividade por conta de outrem, exer¢cam uma actividade, remunerada ou néo.

Esta matéria ndo esta sujeita a reserva de lei, pelo que o Chefe do Executivo poderia

ter emitido o mencionado Regulamento Administrativo.

6. A Lei n.° 4/2003 (principios gerais do regime de entrada, permanéncia e

autorizacao de residéncia)
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Mas ainda que se aceitasse a tese do Acdrddo recorrido, de que todos os regulamentos
administrativos teriam de ter na sua base uma lei ordinaria, mesmo assim a decisdo do TSI

nao seria aceitavel.

E que os principios gerais do regime de entrada, permanéncia e autorizagio de
residéncia na Regido Administrativa Especial de Macau estdo estabelecidos por acto

legislativo, concretamente pela Lei n.° 4/2003, de 17 de Marco.

No artigo 7.° da referida Lei n.° 4/2003 dispde-se sobre o limite de permanéncia na

Regido.

No artigo 8.° admite-se a concessao de autorizacao especial de permanéncia para fins

de estudo, de reagrupamento familiar ou outros similares julgados atendiveis.

Por outro lado, o Regulamento Administrativo n.° 5/2003, de 14 de Abril, veio
desenvolver os principios gerais do regime de entrada, permanéncia e autorizacdo de

residéncia na Regido Administrativa Especial de Macau estabelecidos pela Lei n.° 4/2003.

No artigo 7.° deste Regulamento concretiza-se o processo de autorizacdo de entrada e

permanéncia na Regido e nos arts. 9.° e seguintes as condi¢Oes de permanéncia na Regido.

Ora, se bem que o Regulamento Administrativo dos autos, o n.° 17/2004, estabeleca a
proibicdo da aceitagdo ou prestacdo ilegal de trabalho e o correspondente regime

sancionatorio, o que € facto € que no seu artigo 4.° - que era 0 gque estava em causa na
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situacdo dos autos — se regula a permanéncia na Regido de pessoas, para fins similares aos

mencionados no artigo 8.° da referida Lei n.° 4/2003 e a que atras nos referimos.

Manifestamente que o artigo 4.° do Regulamento Administrativo n.° 17/2004 pode ser
considerado como norma complementar do regime constante da Lei n.° 4/2003, em cujo

artigo 15.° se prevé a posterior regulamentacdo por meio de regulamento administrativo.

Tanto bastaria para que se tivesse de considerar que a norma aplicavel a situacdo dos

autos tinha na sua base um acto legislativo.

Quer dizer, € de todo irrelevante que o Regulamento Administrativo n.° 17/2004
estabeleca a proibicdo da aceitacdo ou prestacdo ilegal de trabalho e o correspondente
regime sancionatorio, quando a norma que era relevante para apreciacdo do requerimento
de permanéncia na Regido n&o respeitava a trabalho ilegal e muito menos dizia respeito a
sancionamento de trabalho ilegal, limitando-se a dispor sobre matéria respeitante a
permanéncia de pessoas na Regido, embora conexionada com a prestacdo de trabalho ou

servicos em Macau.

N&o estava, pois, em causa, no caso dos autos, qualquer punicdo administrativa de
situagdes de trabalho ilegal, pelo que ndo se entende a que proposito € que o Acordao
recorrido abordou a questdo de saber se 0 Regulamento Administrativo n.° 17/2004 podia
revogar o regime constante da Lei n.° 2/90/M (Lei da Imigracdo Clandestina) no que

concerne a tal regime punitivo.
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Também por esta ordem de razdes se imporia a revogacao do Acérdao recorrido.

1V - Decisdo

Face ao expendido, revogam o Acérdao recorrido, devendo o TSI apreciar as questdes

suscitadas pela recorrente do recurso contencioso, se outro motivo a tal ndo obstar.

Sem custas.

Macau, 18 de Julho de 2007.

Juizes: Viriato Manuel Pinheiro de Lima (Relator) - Sam Hou Fai - Chu Kin

A Magistrada do Ministério Publico

presente na conferéncia: Song Man Lei
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