Processo n.° 50/2012

Recurso jurisdicional em matéria administrativa
Recorrente: Secretario para a Economia e Financas
Recorrido: A

Data da conferéncia: 25 de Julho de 2012

Assuntos: - Fixacdo de residéncia temporéaria de quadros dirigentes

- Audiéncia prévia dos interessados

SUMARIO

1. No @mbito do exercicio do poder discricionario, a audiéncia dos
interessados deve ser considerada como uma formalidade essencial, salvo
nos casos previstos nos art.°s 96.° e 97.° do Codigo do Procedimento
Administrativo, em que ndo ha lugar a audiéncia dos interessados ou a

Administracdo pode dispenséa-la.

2. Sobre o0s elementos novos carreados aos autos por sua iniciativa, a
Administracdo deve proceder a audiéncia prévia do interessado, ao abrigo

do disposto no art. 93.° do Cddigo do Procedimento Administrativo.
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3. Admitindo-se a hipdtese de o interessado ndo vir apresentar
elementos Uteis susceptiveis de abalar a decisdo da Administracéo, tal néo e,
porém, razdo bastante nem justificativa para afastar pura e simplesmente a

audiéncia do interessado.

A Relatora,

Song Man Lei
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ACORDAM NO TRIBUNAL DE ULTIMA INSTANCIA DA
REGIAO ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU:

1. Relatorio
A interp0s recurso contencioso de anulacdo do despacho do Exmo.
Senhor Secretéario para a Economia e Financas proferido em 7 de Janeiro de

2011 que indeferiu o seu pedido de residéncia temporaria.

Por Acordao proferido em 15 de Marco de 2012, o Tribunal de
Segunda Instancia decidiu conceder provimento ao recurso, anulando o
acto administrativo impugnado, pela falta de audiéncia prévia do

interessado.

Inconformando com a deciséo, vem agora o Senhor Secretario para
a Economia e Financas recorrer para este Tribunal de Ultima Instancia,

formulando as seguintes conclusdes:

a) O procedimento administrativo foi iniciado por requerimento da

interessada, pelo que néo se verificou falta total de audiéncia;

b) A decisé@o do requerimento ndo se fundamentou em elementos

com 0s quais a interessada ndo pudesse razoavelmente contar;

c) De facto, quem requer autorizacéo de residéncia ao abrigo de uma
norma legal aplicavel a “quadros dirigentes e técnicos especializados

contratados por empregadores locais que, por virtude da sua formacéo
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académica, qualificacdo ou experiéncia profissional, sejam considerados
de particular interesse” tem de, logicamente, contar que na apreciacdo do
pedido a Administracdo leve em conta a situacdo do mercado laboral na
RAEM,

d) E a informacdo sobre a disponibilidade de trabalhadores locais em

que o acto administrativo impugnado se baseou era do dominio publico;

e) Além disso, quem apresenta um requerimento tem de contar

sempre, razoavelmente, com a possibilidade de o0 mesmo ser indeferido;

f) Por todas estas razbes, ndo se pode entender que a deciséo

administrativa impugnada tenha sido uma surpresa para a interessada;

g) N&o se pode, nomeadamente, considerar uma decisdo como
surpresa pelo mero facto de ela ser desfavoravel ao particular — necessario

¢ ainda que ele ndo pudesse razoavelmente contar com ela;

h) Ndo conduz a invalidade do acto administrativo a omissdo de uma

diligéncia desnecessaria no respectivo procedimento.

A recorrida ndo apresentou contra-alegacoes.

O Exmo. Procurador-Adjunto do Ministério Publico emitiu o douto

parecer, entendendo que merece provimento o recurso.

Foram corridos os Vvistos.
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2. Os Factos Provados

Nos autos foram considerados assentes 0s seguintes factos:

- Em 29/10/2009, a recorrente requereu a fixacdo de residéncia
temporéaria na RAEM a titulo do quadro dirigente.

- Para a instrucéo do processo, apresentou, entre outros, o curriculum
vitae constante a fls. 38 a 40 do PA, cujo teor aqui se da por integralmente

reproduzido.

- Em 30/10/2009, o Instituto de Promocdo do Comeércio e do
Investimento de Macau (IPCIM) solicitou a Direc¢do dos Servicos para 0s
Assuntos Laborais (DAL) para informar se existem candidatos para cargo

idéntico ao da recorrente.

- Em 24/11/2009, a DAL respondeu que existiam 2 candidatos para o
mesmo cargo da recorrente, pedindo o vencimento mensal médio de
MOP$24.800,00.

- Alem disso, informou ainda que tambem existiam 7 candidatos para
outros cargos com as mesmas habilitag6es literarias da recorrente, sendo o

vencimento mensal médio requerido no montante de MOP$10.250,00.

- Em 02/12/2010, o IPCIM elaborou o parecer n® 0674/~ % /2009,

cujo teor aqui se da por integralmente reproduzido.
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- Em 07/01/2011, o Secretério para a Economia e Finangas proferiu o
seguinte despacho no referido parecer: “# & & 2 » 7 #4875 B ¥ 5",
em portugués, salvo melhor traducdo: “Concordo com o parecer, indefiro o
pedido”.

3. O Direito

A questdo suscitada no presente recurso reside em saber se, no caso
dos autos, a audiéncia do ora recorrido era ou ndo obrigatoria para a

Administracdo antes de tomar a decisao recorrida.

Na tese da entidade recorrente, uma vez que o procedimento
administrativo foi iniciado por requerimento da propria interessada, que
devia contar que na apreciacdo do seu pedido a Administracdo levou em
conta a situacdo do mercado laboral na RAEM e com a possibilidade de o
mesmo pedido ser indeferido, a decisdo administrativa impugnada nao
podia ser uma surpresa para a interessada, dai que a audiéncia da
interessada ndo era necessdria e ndo conduzia a invalidade do acto
administrativo a omissdo de uma diligéncia desnecessaria no respectivo

procedimento.

3.1. Desde logo, é de notar que o art® 10.° do Cddigo do
Procedimento Administrativo consagra o principio da participacdo dos

particulares na formacao das decisdes administrativas.
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“Artigo 10.°
(Principio da participacao)

Os 6rgdos da Administracdo Publica devem assegurar a participacéo
dos particulares, bem como das associagbes que tenham por objecto a
defesa dos seus interesses, na formacdo das decisfes que lhes disserem
respeito, designadamente através da respectiva audiéncia, nos termos deste
Caodigo.”

E no que respeita a realizagdo da audiéncia, dispde o art.° 93.° do
mesmo Codigo o seguinte:

“Artigo 93.°

(Audiéncia dos interessados)

1. Salvo o disposto nos artigos 96.° e 97.°, concluida a instrucdo, 0s
interessados tém o direito de ser ouvidos no procedimento antes de ser
tomada a decisdo final, devendo ser informados, nomeadamente, sobre o

sentido provéavel desta.

2. O oOrgdo instrutor decide, em cada caso, se a audiéncia dos

interessados € escrita ou oral.

3. A realizagdo da audiéncia dos interessados suspende a contagem

de prazos em todos os procedimentos administrativos”.

Dai resulta que a Administracdo deve, em principio, ouvir 0s

interessados depois da conclusdo da instrugdo mas antes de tomada da
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deciséo final, de modo a permitir-lhes apresentar a sua posi¢do sobre a
questdo tratada no respectivo procedimento, participando assim na deciséo

da Administracdo que lhes diz respeito.

No entanto, sendo embora uma das formas de concretizacdo do
principio da participacdo dos particulares no procedimento administrativo,
a audiéncia dos interessados nem sempre € obrigatoria, tendo o legislador
previsto expressamente casos em que nédo existe audiéncia e casos em que 0

6rgéo instrutor a pode dispensar.
“Artigo 96.°
(Inexisténcia de audiéncia dos interessados)
N&o ha lugar a audiéncia dos interessados:
a) Quando a deciséo seja urgente;

b) Quando seja razoavelmente de prever que a diligéncia possa

comprometer a execucdo ou a utilidade da deciséo;

c) Quando o numero de interessados a ouvir seja de tal forma
elevado que a audiéncia se torne impraticavel, devendo nesse caso

proceder-se a consulta publica, quando possivel, pela forma mais adequada.

Artigo 97.°
(Dispensa de audiéncia dos interessados)

O orgéo instrutor pode dispensar a audiéncia dos interessados nos

seguintes casos:
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a) Se os interessados ja se tiverem pronunciado no procedimento

sobre as questbes que importem a decisdo e sobre as provas produzidas;

b) Se os elementos constantes do procedimento conduzirem a uma

decisdo favoravel aos interessados”.

3.2. Como é sabido, o procedimento administrativo consiste numa
sucessdo ordenada de actos e formalidades tendentes a formacdo e
manifestacdo da vontade da Administracdo Publica, ou a sua execucdo
(art.° 1.°n.° 1 do Cddigo do Procedimento Administrativo).

Na doutrina de MARCELLO CAETANO?, formalidade é “todo o acto
ou facto, ainda que meramente ritual, exigido por lei para seguranca da formacédo ou

da expressao da vontade de um 6rgao de uma pessoa colectiva.

Assim, os proprios prazos estabelecidos para a pratica de um acto entram no
conceito genérico de formalidade bem como os actos preparatorios, decisdes ou
deliberagdes que tendem a tornar possivel a pratica do acto definitivo, num caso e
noutro formalidades relativas a formacdo da vontade administrativa; as que integram a

forma respeitam a expressao ou manifestacdo dessa vontade.

Umas e outras podem ser essenciais ou ndo essenciais, consoante a sua preteri¢éo
ou omissdo afecte ou ndo a validade do acto que delas dependa ou que por elas se

traduza.”

! MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, | volume, 10.2 ed.,
Coimbra, Almedina, 1980, pag. 470 a 472.
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E “as formalidades tém um papel da maior importancia na gestacdo do acto
administrativo. Entende-se que se a lei impbe a observacdo de qualquer trdmite na
formacdo da vontade é porque o considerou indispensavel & garantia dos interesses

publicos ou particulares”.

Salientando, “é doutrina assente e jurisprudéncia estabelecida que toda a
formalidade prescrita por lei é essencial, isto é, tem de ser observada para que o acto

seja valido”.

E “Aparte os casos em que a lei declare essenciais ou ndo essenciais as

formalidades, devem considerar-se como nao essenciais:

a) as formalidades preteridas ou irregularmente praticadas quando, apesar da
omissdo ou irregularidade, se tenha verificado o facto que elas se destinavam a preparar

ou alcancado o objectivo especifico que mediante elas se visava produzir;

b) as formalidades meramente burocraticas prescritas na lei com o intuito de

assegurar a boa marcha interna dos servigos.

Nestes casos, embora tivesse havido uma irreguralidade na pratica do acto, esta

nao afecta a sua validade nem a eficacia.”

3.3. No que concerne concretamente a audiéncia dos interessados,
entende-se que esta € o momento por exceléncia da participacdo dos

particulares no procedimento administrativo.?

2 MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito
Administrativo Geral, Tomo Ill, Actividade Administrativa, Lisboa, Publicacdes Dom Quixote,
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E a audiéncia dos interessados antes de ser tomada a decisdo final é

um direito e ndo uma benesse da Administracao.

“Na audicao, o cidad&o deve ter a possibilidade real de levar para o processo a sua
visdo das questdes relevantes. O direito a audicdo constitui uma garantia de um
procedimento transparente (proteccdo contra decisfGes-surpresa), de igualdade de
oportunidades e de uma decisdo que atende as circunstancias do caso concreto. Estes
objectivos fundamentais ndo sdo garantidos apenas através da audi¢do, mas também
atraveés de outros mecanismos, como direito a orientacdo e ao aconselhamento, o direito
a colaboracéo no esclarecimento dos factos, o direito a consulta do processo, o direito a

ser informado ou o direito a uma clara e completa fundamentacédo da decisao final.

O direito & audicdo ndo serve apenas a proteccdo juridica subjectiva, mas visa
também fins de formacdo de consenso, maior proximidade aos factos e aumento da
aceitacdo das decisdes. Trata-se pois de uma formalidade que se insere na tendéncia da
moderna Administracdo para dialogar, buscar o consenso, enfim, realizar a justica

material”. 3

3.4. Postas tais consideracdes, resta ver se a audiéncia do interessado

no caso dos autos € obrigatdrio ou ndo.

2007, p. 127.

® ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, A Participacdo dos Interessados no
Procedimento Administrativo, em Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Ribeiro de
Faria, Coimbra Editora, 2003, p. 105.
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Antes de mais, é de salientar que o acto administrativo em causa ndo
¢ um acto vinculado, mas sim discricionario, tendo a Administracdo
liberdade de tomar decisdo nos termos da lei, deferindo ou indeferindo o
pedido da recorrente.

No ambito do exercicio do poder discricionario, a audiéncia dos

interessados deve ser considerada como uma formalidade essencial.

Por outro lado, 0 nosso caso concreto ndo integra em nenhuma das
situacdes previstas nos art.°s 96.° e 97.° do Cddigo do Procedimento
Administrativo, em que ndo ha lugar a audiéncia dos interessados ou a

Administracdo pode dispenséa-la.

E verdade que o procedimento administrativo em causa foi iniciado
por requerimento da propria interessada, podendo ter dois resultados, em

sentidos completamente opostos.

E também é razoavel supor que a recorrente tinha de contar com o

indeferimento do seu pedido.

No entanto, tal ndo é suficiente para se tornar a audiéncia da

interessada numa diligéncia desnecessaria.

Na verdade, foi carreado ao processo um elemento novo, que é
informacdo oferecida pela Direccdo dos Servigos para 0s Assuntos
Laborais sobre a situacdo do mercado local da RAEM, que concluiu que
ndo havia falta do pessoal com as mesmas habilitacbes literarias da

recorrente.
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Tratando-se do elemento novo, ao qual a recorrente ndo tinha acesso
nem conhecimento, sera que a omissdo da audiéncia ndo afectard o seu

direito de defesa? Cremos que sim.

Ora, nos termos do art.° 1 n.° 3 do Regulamento Administrativo n.°
3/2005, podem requerer autorizacdo de residéncia temporaria na RAEM
“os quadros dirigentes e técnicos especializados contratados por
empregadores locais que, por virtude da sua formacdo académica,
qualificacdo ou experiéncia profissional, sejam considerados de particular

interesse para a Regido Administrativa Especial de Macau”.

No caso dos autos, a Administra¢do praticou o acto administrativo
impugnado com os seguintes fundamentos: primeiro, a recorrente nao foi
considerada de particular interesse para a RAEM; e segundo, ndo se
verificava no mercado local falta do pessoal com as mesmas habilitacdes

literéarias da recorrente (cfr. fls. 9 do Processo Administrativo).

Tais conclusGes foram retiradas nomeadamente da informacao

oferecida pela Direccao dos Servigos para 0s Assuntos Laborais.

Sem querer por em causa a credibilidade da referida informacéo,
certo € que entendemos que convém sempre facultar a recorrente uma
oportunidade para contradizer aquela conclusao, pronunciando-se sobre a
informacdo e apresentando mais elementos que achava Uteis e necessarios,
de modo a tentar demonstrar, pela sua formacdo académica, qualificacdo ou

experiéncia profissional, que tinha interesse particular para a RAEM.
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SO assim € que se cumpre rigorosamente a previséao legal.

Admitindo-se a hipotese de a recorrente ndo vir apresentar elementos
Uteis susceptiveis de abalar a decisdo da Administracdo, tal ndo é, porém,
razdo bastante nem justificativa para afastar pura e simplesmente a

audiéncia da recorrente.

Concluindo, afigura-se correcta a decisao ora recorrida.

4. Decisao
Pelo exposto, acordam em negar provimento ao presente recurso.

Sem custas.

Macau, 25 de Julho de 2012

Juizes: Song Man Lei (Relatora) — Sam Hou Fai —

Viriato Manuel Pinheiro de Lima

O Magistrado do Ministério Pablico

presente na conferéncia: Vitor Manuel Carvalho Coelho
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