Processo n? 984/2009

(Autos de recurso contencioso)

ACORDAM NO TRIBUNAL DE SEGUNDA INSTANCIA DA R.A.E.M.:

Relatorio

1. Em 13.11.2009, registou-se a entrada na Secretaria deste T.S.I. do

expediente que se passa a transcrever:

“A, casado, desempregado, ex-assessor do Gabinete do Secretario para a
Economia e Financas e coordenador do Nucleo de Apoio Juridico da
Direccdo dos Servicos de Financas, residente na Rua de Coimbra,
Edificio XXX, Bloco XX, XXX.? andar “X”, Taipa, em Macau, vem, ao
abrigo do art. 20.° e seguintes do Cddigo de Processo Administrativo
Contencioso interpor

RECURSO CONTENCIOSO DE ANULACAO
do Despacho n.° 8/SEF/2009, do Ex.mo Senhor Secretario para a

Economia e Financas do Governo da RAEM, de que foi notificado em
12.10.2009, o que faz nos termos e com 0s fundamentos seguintes:
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Questao prévia: da delimitacdo do &mbito do recurso

1.0
No dia 12.10.2009, foi o Recorrente notificado — conforme respectivo
termo de notificacdo e entrega - do Despacho n.©8/SEF/2009 (cfr. doc.
n.°1, que se protesta juntar), exarado em 9.10.2009, por Ex.mo Senhor o
Secretario para a Economia e Financas, com efeitos a partir de
12.10.2009, no uso das competéncias delegadas pela Ordem Executiva
n.©6/2005, com o seguinte teor:

1) “E denunciado o contrato de trabalho celebrado entre a Regi&o
Administrativa Especial de Macau e o Dr. A, com justa causa e pelos
fundamentos constantes do relatério referido no preambulo, que se
anexa ao presente despacho;

2) Sao revogados todos os actos de nomeacdo do Dr. A o exercicio de
funcbes publicas.

3) A Direccdo dos Servigos de Financas procedera, no prazo de 15 dias,
ao calculo das remuneragdes provenientes do exercicio de funcdes
publicas auferidas pelo A e exigird o reembolso daquilo que ultrapassar
o limite previsto no artigo 176.2do ETAPM, sem prejuizo do disposto em
matéria de prescricdo de créditos da Regido Administrativa Especial de
Macau.

4) O presente despacho produz efeitos a partir de 12 de Outubro de
2009.”

2.9
S&o actos administrativos “as decisoes dos orgdos da administragcdo que
ao abrigo de normas de direito publico visem produzir efeitos juridicos
numa situagdo individual e concreta” (art. 110.° Codigo do
Procedimento Administrativo, doravante referido apenas como “CPA”).
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3.°
Fazendo apelo a um critério ou nocdo funcional, acto administrativo €
aquele que aplica normas de direito administrativo e cujo contencioso €
da competéncia dos tribunais administrativos, i.e. da jurisdicido
administrativa.

4.°
Assim, a contrario, “ndo sdo actos administrativos os actos juridicos
praticados pela Administracdo no desempenho de actividade de gestéao
privada, onde relevam normas de direito privado” - vide Santos Botelho
e outros, “CPA Anotado e Comentado”, 4.° Edi¢do, Almedina, pp. 493.

5.0
Tendo em conta o exposto, 0 Despacho recorrido podera ser dissecado
em trés partes distintas: a alinea 1), que contém um acto de gestdo
privada da Administracdo, as alineas 2) e 3) a que correspondem dois
actos administrativos distintos, e a alinea 4) que lhes fixa a data de
producéo de efeitos.

6.©
N&o se conformando embora com a decisdo contida na alinea a) do
Despacho recorrido — porque ilkcita e injusta - €, no entanto,
entendimento do Recorrente que a mesma encerra um acto de gestao
privada da Administracdo, cuja sindicancia esta reservada aos tribunais
judiciais.

7.°
Isto porque, como melhor explanara infra, o Recorrente entende que a
relac@o laboral que estabeleceu com a Administragdo néo configura uma
relacdo juridico-administrativa, mas antes uma relacdo juridica de
direito privado.
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8.0
O acto administrativo vertido na alinea 2) do citado Despacho foi
exarado ao abrigo de um poder discricionario da Administracéo, pelo
gue o Recorrente, se bem que o repute injusto, ndo lhe imputa qualquer
vicio, conformando-se.

9.0
Ao invés, ndo pode o Recorrente conformar-se com a decisdo, tanto
injusta quanto ilegal, vertida na alinea 3) do Despacho recorrido.

10.°
Pelo exposto, o Recorrente restringe o ambito do presente recurso a
decisdo da alinea 3) do Despacho recorrido, integralmente reproduzida
no artigo 1.°do petitorio.
Na verdade,

11.°©

A referida decisdo unilateral do Ex.mo Senhor Secretario para a
Economia e Financas, tomada ao abrigo de normas de direito publico, in
casu, o Estatuto dos Trabalhadores da Administracdo Publica de Macau
(adiante designado apenas por “ETAPM”), produzindo efeitos juridicos
(negativos) na esfera juridica do administrado, ora Recorrente, é
verdadeiro acto administrativo (sancionatorio), que vai aqui desde ja
impugnado.

12.°
Deste modo, ao abrigo do principio da impugnacdo unitaria, vao
também impugnados, ora por vicios proprios, ora pelos mesmos vicios de
que padece o acto recorrido, todos 0s actos antecedentes e consequentes
do acto administrativo em crise, em especial:
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- 0 Despacho de S. Exa. o Chefe do Executivo, de 29.09.2009, exarado
no Relatério para arquivamento do procedimento disciplinar, de que o
Recorrente foi notificado por oficio n.© 37/GCE/PD/ACMS/2009 (vide
doc. n.°2, que se protesta juntar);

- 0 Despacho da Ex.ma. Senhora Directora substituta dos Servigos de
Financas, de 23.10.2009, exarado sobre a Informacdo n.°
30381/DAF/SRH/2009, de 22.10.2009, de que o Recorrente foi notificado
em 27.10.2009, por oficio n.° 10034/DAF/09, e respectivo mapa de
célculo anexo e guia de liquidacdo no montante de MOP698.085,00,
para reembolso, no prazo de 15 dias, de remuneragbes alegadamente
auferidas em excesso do limite legal previsto no n.°1 do art. 176.°do
ETAPM, conforme (cfr. doc. n.°3, que se protesta juntar).

Dos pressupostos processuais: recorribilidade do acto, legitimidade,
competéncia e prazo

13.°
Delimitado o @mbito do presente recurso contencioso a decisao vertida
na alinea 3) do Despacho recorrido e aos actos antecedentes e
consequentes supra identificados, cumpre demostrar, resumida mas
claramente, a verificagdo dos pressupostos processuais da
recorribilidade contenciosa do acto administrativo.

14.©
“Sdo actos administrativos contenciosamente recorriveis 0S que,
produzindo efeitos externos, ndo se encontram sujeitos a impugnacao
administrativa necessaria.” v. art. 28.° do  Codigo de Processo
Administrativo Contencioso, abreviadamente designado como “CPAC”.
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15.°0
O acto recorrido € invalido — como se demonstrara - mas eficaz, porque
susceptivel de produzir os seus efeitos negativos na esfera juridica do
Recorrente, tendo a alinea 4) do Despacho recorrido fixado-lhe os
efeitos “a partir de 12 de Outubro de 2009,

16.°
e ndo esta sujeito a impugnacdo administrativa necessaria, conforme o
disposto no art. 154.°do CPA, porquanto foi praticado ao abrigo de
competéncias (delegadas) proprias.

17.°©
Assim sendo, porqgue invalido e dotado de eficacia externa e lesividade
propria (v. art. 28.° CPAC), o aludido acto é contenciosamente
recorrivel para esse Venerando Tribunal.

18.°
Efectivamente, o acto recorrido é lesivo da esfera juridica patrimonial
do Recorrente, porquanto Ihe impde uma obrigacdo de reposicdo de
montantes a que, por lei, ndo esta obrigado.

19.°
Sobre o conceito de lesividade, veja-se, inter alia, a titulo de boa
doutrina, a seguinte jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo
de Portugal:

“So acto lesivo, no sentido de acto que atinge por forma negativa direito

ou interesse legalmente protegido do administrado, é susceptivel de
recurso contencioso’ - vide Ac. do STA de 21/3/1996 — Rec. n.©39.097;
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“Entende-se por acto lesivo aquele que atinge por forma negativa direito

ou interesse legalmente protegido do administrado” - vide Ac. STA de
7/7/1998 — Rec. 42.215.

20.°
No mesmo sentido vai a boa doutrina: “o importante agora nao é saber
se um acto administrativo € ou ndo definitivo e executorio, mas sim se ele
€ ou ndo lesivo dos direitos ou interesses legalmente protegidos dos
particulares, tudo se acabando, por isso, por centrar a volta dos efeitos
do acto em causa” — vide Santos Botelho, Contencioso Administrativo,
4.2Edicao, Almedina, pp. 286.

21.°
Deste modo, duvidas nédo restam de que o acto administrativo que cria
na esfera juridica do administrado um vinculo juridico, uma obrigacéo
de prestar com conteddo patrimonial, capaz de prejudicar 0s seus
interesses patrimoniais (e morais), € um acto administrativo lesivo
imediatamente recorrivel.

22.°
Ademais, e ndo obstante tal ndo constituir um critério definidor da
impugnabilidade contenciosa, dir-se-a4 que o acto recorrido & executorio
- porque obrigatorio e passivel de imediata execucao coerciva por via
administrativa - e material, horizontal e verticalmente definitivo (ndo se
encontrando, portanto, sujeito a impugnacdo administrativa necessaria).

23.°
O acto recorrido, definindo a situagdo juridica do Recorrente
(definitividade material), constitui a decisdo final do procedimento
administrativo (definitividade horizontal), praticado pelo 6rgdo que
constitui o topo da hierarquia administrativa (definitividade vertical), ao
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abrigo de competéncias (delegadas) proprias, nos termos da Ordem
Executiva n.©6/2005.

24.°

Tem legitimidade passiva no recurso contencioso “o orgdo que tenha
praticado o acto” vide art. 37.°do CPAC.

25.°
Sendo que, como é sabido, nos actos praticados ao abrigo de delegacéo
de poderes, a autoridade recorrida deve ser o autor do acto
administrativo e ndo a entidade delegante, sob pena de ilegitimidade.

26.°
Por outro lado, o Recorrente é titular de um interesso directo, pessoal e
legitimo na procedéncia do presente recurso, porquanto o acto recorrido
é susceptivel de lesar os seus direitos e interesses legalmente protegidos
(v.g. integridade do seu patrimonio) sendo, portanto, parte legitima (art.
33.Calinea a) do CPAC).

27.°
O acto recorrido foi notificado ao Recorrente em 12.10.2009 (cfr. fls. 1
do doc. n.°1)

28.°
No entanto, a referida notificagdo omitiu por completo as indicacdes
obrigatdrias previstas as alineas c) e d) do artigo 70.°do CPA. Pelo que,

29.°0
em 22.10.2009, usando a faculdade concedida pelo n.°2 do art. 27.°do
CPAC, o Recorrente enderecou ao Ex.mo. Senhor Secretrio para a
Economia e Finangas um pedido de notificagdo “das indicagoes
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obrigatdrias a que aludem as alineas c) e d) do artigo 70.°do Cédigo do
Procedimento Administrativo (CPA), por se encontrarem em falta no
referido Despacho” — conforme melhor consta do requerimento que se
protesta juntar como doc. n.°4.

30.°
Por oficio com a referéncia n.° 1345/GSEF/2009, de 23.10.2009, foi o
Recorrente informado das referidas indicacbes obrigatorias em falta
relativas ao “acto administrativo contido no n.° 2 do despacho do senhor
Secretario de 09.10.2009” — cfr. doc. n.©5, que se protesta juntar.

31.°©
Atenta a restricdo infundada dos esclarecimentos prestados ao “acto
administrativo contido no n.°2”, o Recorrente viu-Se na necessidade de
dirigir novo requerimento ao Ex.mo Senhor Secretario para Economia e
Financas solicitando a notificacdo das mengdes obrigatdrias em falta
respeitantes as restantes decisées contidas no Despacho ora recorrido -
cfr. doc. n.©6, que se protesta juntar.

32.°
Em consequéncia, o prazo de recurso ficou, pelo menos, suspenso nos
dias 22 e 23 de Outubro de 2009, pelo que o0 presente recurso €
tempestivo, nos termos conjugados do disposto no art. 25.9 n.°2, al. a),
art. 26.6 n.°2, al. a) e art. 27.°n.°2 do CPAC.

33.°
O Tribunal € competente, conforme dispde a al. 8) do art. 36.°da Lei de

Bases da Organizacao Judiciaria (Lei n.29/1999, de 20 de Dezembro).

Dos factos e iter processual
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34.°
Por contrato individual de trabalho, datado de 1 de Junho de 2000,
celebrado com o Governo da RAEM, representado pelo Ex.mo Senhor
Secretario para a Economia e Financas, foi 0 Recorrente contratado
para “exercer funcbes de assessoria juridica no ambito da Direcgdo dos
Servicos de Financas da Regido Administrativa Especial de Macau, de
acordo com as instrug0es directamente recebidas da Direccéo,
assegurando, ainda, a coordenacgdo do Nucleo de Apoio Juriico, com
apoio especializado as diversas subunidades da Direc¢do dos Servigos.”
vide clausula 1.2do contrato de trabalho que se protesta juntar como doc.

n.°7).

35.°
Actividade que vinha desenvolvendo, desde entdo, de forma continua e
ininterrupta até a rescisao unilateral do seu contrato de trabalho.

36.°©
No dia 13 de Junho de 2003, foi celebrado, entre as mesmas partes,
averbamento ao Contrato acima referido, introduzindo, entre outras,
alteragoes a clausula 1.% nos termos da qual “o segundo outorgante é
contratado como assessor do Gabinete do Secretario para a Economia
e Financgas (...)” v. clausula 1.” do averbamento ao contrato de trabalho

que se protesta juntar como doc. n.©8.

37.°
Nos termos da alinea 1) do n.°1 dos Despachos n.© 81/2004, 76/2005,
72/2006, 95/2007 e 94/2008, do Ex.mo Senhor Secretario para a
Economia e Financas, foi o Recorrente nomeado membro da Comisséo
de Avaliacdo de Avaliacédo de Veiculos Motorizados (doravante referida
abreviadamente como “CAVM”), como vogal efectivo a que alude a
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alinea 3) do n.°1 do art. 15.2do Regulamento do Imposto Sobre Veiculos
Motorizados (RIVM), aprovado pela Lei n.°5/2002.

38.°
Em 8 de Setembro de 2009, foi divulgado o teor do relatorio da auditoria
de resultados a CAVM do Comissariado de Auditoria (doravante
designado apenas por “CA”), datado de Julho de 2009, descrevendo
alegadas irregularidades no funcionamento desta Comissao, e que pode
ser  consultado no sitio electronico do CA, em
http://www.ca.gov.mo/pt/main.php.

39.°0
Nessa altura, ja tivera inkio 0 processo disciplinar n.°
1/GCE/PD/ACMS/2009, instaurado ao ora Recorrente e outros dois
membros daquela Comissao, por Despacho de 30 de Junho de 2009, de
Sua Exa. o Chefe do Executivo, exarado sobre a Informacdo n.°
11/SEF/2009.

40.°
O processo correu 0S seus termos — ao arrepio da natureza secreta
prevista no art. 294.°do ETAPM - e, realizada a instrucéo, foi proferida
acusacdo contra os aludidos membros da CAVM, entre eles o
Recorrente.

41.°
No entanto, relativamente ao Recorrente, foi decidido ndo prosseguir
com o processo disciplinar, nos termos do relatorio de arquivamento a
que se refere 0 n.°1 do artigo 332.°do ETAPM.
Efectivamente,
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42.°
Em 6.10.2009, foi o Recorrente notificado - por ofkio n.°
37/GCE/PD/ACMS/2009 - do relatorio para arquivamento anexo, que se
protestou juntar como doc. n.°2, com Despacho de S. Exa. o Chefe do
Executivo, que é do seguinte teor:

“Para os devidos efeitos, nos termos conjugados dos artigos 277.° e
332.9 n.°1 do Estatuto dos Trabalhadores da Administracdo Publica de
Macau, e do n.°3 do artigo 259.°do Cddigo de Processo Penal, informo
V. Ex.2que pelo Despacho do Chefe do Executivo, de 29 de Setembro de
2009, exarado sobre o relatorio para arquivamento, o qual é do seguinte
teor “Concordo. Remeta-se a0 Secretario para a Economia e Financas
para proceder a rescisdao do contrato individual de trabalho de A,
cumprindo as formalidades legais, e para apuramento e reposi¢io, nos
termos da lei dos montantes indevidamente recebidos”, foi decidido ndo
prosseguir com o procedimento disciplinar que Ihe tinha sido instaurado
ao abrigo do ETAPM, pelo facto de este a penas ser aplicavel aos
funcionarios e agentes (artigo 276.°)”.

43.°
Nessa senda, em cumprimento da ordem de S. Exa. o Chefe do Executivo,
referida no artigo anterior, 0 Ex.mo Senhor Secretério para a Economia
e Financas exarou, ao abrigo das competéncias delegadas pela Ordem
Executiva n. 6/2005, o Despacho melhor identificado no intrdito desta
peticio de recurso (vide doc. n.°1).

44.°
Finalmente, em consequéncia, no dia 27.10.09, foi o ora Recorrente
notificado, por ofikcio n.°© 10034/DAF/09, do Despacho da Ex.ma.
Senhora Directora substituta dos Servicos de Financas, de 23.10.2009,
que autorizou a emissdo de uma Guia para pagamento, no prazo de 15
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dias, do montante de MOP698.085,00 (seiscentas e noventa e oito mil e
oitenta e cinco patacas), referentes aos montantes auferidos pelo
Recorrente entre 1 de Janeiro de 2005 e 11 de Outubro de 2009,
alegadamente em excesso do limite previsto no artigo 176.°do ETAPM,
conforme o respectivo mapa de “Calculo dos montantes auferidos que
excedem o limite anual maximo — art. 176.° do ETAPM”,— vide Ofkio
gue se protestou juntar como Doc. n.°3.

Dos Fundamentos do Recurso
Do vicio de forma: pretericdo de formalidade essencial

45.°
Sob a epigrafe “Principio da participa¢do”, o art. 10.° do CPA reza o
seguinte: “Os orgdos da Administragdo Publica devem assegurar a
participacdo dos particulares, bem como das associacbes que tenham
por objecto a defesa dos seus interesses, na formacdo das decisdes que
Ihes disserem respeito, designadamente através da respectiva audiéncia,
nos termos deste Codigo.” (sublinhado nosso).

46.°
A norma citada consagra, de forma cristalina alias, o principio de que as
decisbes da AdministracAo devem ser precedidas da audiéncia dos
interessados. O direito de participacdo dos administrados na formacéao
das decisdes administrativas € uma regra elementar de justica, corolario
do direito de defesa, que a todos assiste.

47.°
O dever de audiéncia € o modo, por exceléncia, de concretizar o aludido
principio da participacdo dos interessados no procedimento
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administrativo até a tomada da decisdo final, leia-se, do acto
administrativo.

48.°
Conforme dispoe o art. 93.°do CPA, “salvo o disposto nos artigos 96.° e
97.% concluida a instrucao, os interessados tém o direito de ser ouvidos
no procedimento antes de ser tomada a decisdo final, devendo ser

b

informados, nomeadamente, sobre o sentido provavel desta.’

49.°0
Ora, o direito de audiéncia nunca foi exercido pelo interessado, ndo por
sua inércia mas por nunca lhe ter sido concedida essa possibilidade.

50.°
Tendo o instrutor do processo disciplinar concluido que o regime
disciplinar previsto no ETAPM ndo era aplicavel ao Recorrente, e
elaborado o respectivo relatorio para arquivamento, entdo, a formacao
da vontade da administracdo, no que se refere a decisdo unilateral e
lesiva de ordenar a reposicdo de determinados montantes, estaria sujeita
as regras do procedimento administrativo “comum” previsto no CPA.

51.°
A audiéncia do interessado, ora Recorrente, quer oral, quer escrita, foi
completamente omitida, ndo se verificando qualquer das situacbes que a
excluem, previstas no art. 96 e 97.°do CPA.

52.°
N&o se conformando com a situacdo descrita, no dia 7.10.2009, o
Recorrente escreveu ao Ex.mo Senhor Secretdrio para a Economia e
Financas, terminando por solicitar “que lhe seja dada oportunidade
para o exercicio do direito ao contraditério e que, em qualquer dos
casos, nenhuma decisdo concreta seja tomada, pelo menos até que sejam
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decididos os processos disciplinares em curso.” - cfr. doc. n.°9, que se
protesta juntar.

53.°
N&o obstante 0 empenho e esforgos prosseguidos, nunca o Recorrente
pOde exercer o seu direito de defesa e do contraditorio nem tdo-pouco a
ser simplesmente ouvido na formacao de decisdes da Administracéo que
directamente o afectam.

54.°©
Conforme defende a melhor doutrina e jurisprudéncia, a pretericdo da
audiéncia dos interessados, fora dos casos previstos na lei, torna os
actos anulaveis por vicio de forma — vide uma sintese das diferentes
correntes doutrinais quanto as consequéncias da falta de audiéncia dos
interessados em Santos Botelho e outros, op. cit., pp. 383.

55.°©
E esse Venerando Tribunal, na sequéncia alias da douta jurisprudéncia
do TUI, decidiu, no processo n.° 234/2003, que “vistas as circunstancias
concretas do caso em analise, tendo sido, postergado, de forma absoluta,
o0 direito de defesa do Recorrente de contraditar a posicdo da
Administracdo, entende-se ter ocorrido vicio de forma por pretericdo de
norma procedimental. (...) E tanto basta para anular o acto recorrido

(.).”

56.°©
Assim sendo, o despacho recorrido padece de vicio de forma, por
violacdo do principio da participacao e pretericdo absoluta do dever de
audiéncia dos interessados, constantes, respectivamente, no art. 10.°e
art. 93.2do CPA, devendo ser anulado por esse venerando Tribunal, com
as legais consequéncias.
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57.°0
Do mesmo vicio padecem todos 0s actos antecedentes e consequentes do
acto recorrido, porquanto também quanto a esses foi o direito do
recorrente a ser ouvido injustificadamente arredado pela Administracao.

58.°©
A guisa de conclusdo, refira-se que o procedimento administrativo
legitima os actos da Administracao, pelo que as decisdes tomadas com
total desrespeito das regras consagradas no CPA sao, para além de
invalidas, ilegitimas.

Do vicio de violacdo de lei
59.°©

A decisdo vertida na alinea 3) do Despacho recorrido, que ordena o
célculo das remuneracdes provenientes do exercicio de funcdes publicas
pelo Recorrente, e consequente reembolso daquilo que ultrapassar o
limite previsto no artigo 176.°do ETAPM, ¢ invélida e ilegal, porque —
para além do invocado vicio de forma — tem por base um dispositivo
legal inaplicavel no caso concreto.

60.°
Efectivamente, o ETAPM n&o se aplicava ao Recorrente, quer no ambito
da relacéo laboral baseada no contrato individual de trabalho, quer no
ambito das funcgdes exercidas na CAVM (e outras comissOes fiscais),
para a qual foi nomeado.

61.°

Conforme concluiu o instrutor do processo disciplinar, o regime
disciplinar previsto no ETAPM apenas se aplica a funcionarios e agentes,
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sendo que o ali arguido, ora Recorrente, havia sido contratado por
contrato individual de trabalho — cfr. doc. n.°7 e 8.

62.°
Ora, ndo s6 o regime disciplinar previsto no ETAPM néo era aplicavel
ao Recorrente, como também ndo o era o disposto no artigo 176.° do
ETAPM.
Sendo vejamos,

63.°
No Relatério de actividades do Comissariado contra a Corrupcao
(CCAC), de 2002, a pags. 135, disponivel em http://www.ccac.org.mo/pt/,
|é-se 0 seguinte:
“Com base na andlise dos regimes juridicos vigentes, das informagoes
fornecidas pelos servicos publicos e dos modelos de contratos
apresentados pelos servicos/institutos puablicos, entendeu-se, que, em
termos gerais, existem na contratacdo do pessoal ndo permanente ou
temporario os seguintes problemas:
()
- Auséncia de regime ou critérios reguladores do conteudo do contrato,
em termos, por exemplo, de limites maximos e minimos de remuneracdes
e de definicdo de regalias e deveres.” (sublinhado nosso).

64.°

Ou seja, é o proprio CCAC que reconhece expressamente que a
contratacdo de pessoal ndo permanente ou temporario da Administracio
(ao abrigo de contrato individual de trabalho ou contrato de prestacéo
de servicos, por exemplo), ndo estd sujeita a quaisquer limites
remuneratérios como acontece para o0s funcionarios publicos (e
agentes).

De igual forma,

Proc. 984/2009 Pd&g. 17



65.°
No Parecer n.© 2/111/2009, da Comissdo eventual para analise de
iniciativas legislativas relativas ao funcionalismo puablico, sobre a
Proposta de Lei intitulada “Regime das carreiras dos trabalhadores dos
servicos publicos”, disponivel no sitio electronico da Assembleia
Legislativa, em  http://www.al.gov.mo/lei/leis/2009/14-2009/po.htm,
consta que:

“A extensdo do regime de carreiras a todos os trabalhadores da
Administracdo independentemente do vinculo que com esta mantém,
nomeadamente o contratual, constitui uma inovacdo face ao regime
actual, que apenas consagra o direito a carreira ao pessoal do quadro.

(.)

Contudo, se a aplicacé@o do regime de carreiras aos vinculos contratuais
precarios — contratos além do quadro e de assalariamento — se entende
uma vez sdo contratos administrativos celebrados ao abrigo do direito
publico, ja a sua aplicagdo aos contratos individuais de trabalho,
sujeitos ao direito privado, suscitou davidas. Ha que ter presente que a
disciplina que rege os contratos individuais de trabalho n&o € a mesma
que rege os contratos administrativos de provimento na administracao.

Os contratos individuais de trabalho regem-se pelo regime de direito
privado, vale no processo de negociacdo a vontade das partes, nao
estando estas sujeitas a quaisquer espartilhos que ndo sejam os de ndo
poderem inserir nos contratos clausulas ilegais, ou seja, contrarias a
ordem juriica. Assim, estes contratos individuais de trabalho, quando
celebrados com a Administracdo ndo estdo sujeitos aos pressupostos
contratuais que regem os contratos administrativos de provimento,
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nomeadamente ao limite minimo e maximo de idade, a fixacdo da
remuneracdo com relacdo a um indice da tabela indiciéria, etc. (...)

Acresce a falta de previsdo legal no Estatuto dos Trabalhadores da
Administracdo Publica (ETAPM) deste tipo de contrato. Este Estatuto,
no seu artigo 2.9 prevé que sdo trabalhadores da Administracao Publica,
os funcionarios, os agentes (trabalhadores providos por contrato além
do quadro) e os assalariados. Esta delimitacdo esta consagrada nos
artigos 19.° e 21.° que prevé que as formas de provimento na
administragdo sdo a nomeacdo ou 0 contrato, sendo as formas de
contrato o além do quadro e o assalariamento.

Assim, a consagrar-se o contrato individual de trabalho como uma nova
forma de provimento deveria ter-se alterado o artigo 21.° daquele
Estatuto, o que nao foi feito.

A estas preocupacdes o Governo respondeu com a necessidade de
introduzir alguma regulacdo nesta matéria, ainda que esta proposta de
lei ndo fosse o instrumento juridico mais adequado. Isto porque, de ha
alguns anos a esta parte, alguns servigos comecaram a utilizar este tipo
de contrato de forma generalizada e sem salvaguardarem sempre,
devidamente, os direitos dos trabalhadores em matérias tdo importantes
como sejam, por exemplo, o direito a salario igual para trabalho igual.
Ou seja, existe na Administracdo uma certa falta de critério uniforme na
forma de utilizacdo deste tipo de contratos que o0 governo quer agora
disciplinar.” (sublinhado e negrito nossos).

66.°
Em nota de rodapé ao ultimo paragrafo acabado de citar, diz-se o
seguinte: “A falta de critério nesta matéria com a consequente imposi¢ao
aos trabalhadores — cuja capacidade negocial ndo é a mesma que a da
Administracdo — de condicbes de trabalho pouco favoraveis e pouco
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consentaneas com a tradicional pratica da Administracao, levou a que o
Chefe do Executivo, através do Despacho n.©6/2009, determinasse que a
Lei das Relacbes de Trabalho (Lei n.© 7/2008) fosse aplicada aos
trabalhadores dos servigos e entidades publicas providos em contrato
individual de trabalho naquilo que lhes for mais favoravel. (...)”

67.°
Por outro lado, refira-se que nos termos do art. 69.°n.°1 do Regime das
Carreiras dos trabalhadores dos servicos publicos, aprovado pela Lei n.°©
14/2009, “Os contratos individuais de trabalho celebrados antes da data
da entrada em vigor da presente lei e as suas renovacgdes, continuam
sujeitos a disciplina emergente desses contratos”.

68.°
Eon°2do art 69.°da mesma Lei consagra que “As partes, por sua
iniciativa e mdtuo acordo, podem optar por celebrar um novo contrato
individual de trabalho regido pela presente lei.” Ora,

69.°
0 contrato a que alude o citado n.°2 do art. 69.°nunca foi celebrado com
0 Recorrente pelo que, ndo lhe sendo aplicavel o regime das carreiras
dos trabalhadores dos servigos publicos, tdo-pouco o ETAPM, continuou
sujeito a disciplina emergente do seu contrato de trabalho e as normas
de direito privado que o regem, em especial, a ja referida Lei das
Relacbes de Trabalho.

70.°
Como bem frisou o referido parecer, o Despacho do Chefe do Executivo
n.°6/2009 manda que “o disposto na Lei n.° 7/2008 (Lei das Relacoes de
Trabalho) é aplicavel aos trabalhadores dos servigcos e entidades
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publicas providos em regime de contrato individual de trabalho naquilo
que lhes for mais favoravel.”

71.°
Ao contrario do ETAPM, a Lei das Relacbes de Trabalho ndo dispde de
qualquer limite maximo de remuneracdes, pelo que, sendo, nesse aspecto,
mais favoravel, tera necessariamente de aplicar-se ao Recorrente.

72.°
Atentos os principios da igualdade e imparcialidade expressamente
consagrados no CPA, ndo pode a Administracdo considerar o ETAPM
inaplicavel quando confere direitos aos trabalhadores (como seja o
direito a um processo disciplinar, que foi negado ao Recorrente) e
aplicavel quando lhes impde sacrificios (por exemplo, limites de
remuneracdes ou exclusividade de fungdes).

73.°
Sendo certo que o contrato individual de trabalho é utilizado pela
Administracdo publica porque permite as partes maior liberdade de
estipulacdo, libertando-as dos espartilnos legais aplicaveis aos
funcionarios publicos.

74.°
O ambito de aplicacdo da norma do art. 176.° do ETAPM deve ser
restringido aos trabalhadores da Administracdo Publica de Macau:
funcionarios, agentes e pessoal assalariado (art. 2.°do ETAPM), o que
ndo é o caso do Recorrente.

75.°

Pelo exposto, é mister concluir que o ETAPM nédo era aplicavel ao
Recorrente, nem no ambito das funcdes exercidas ao abrigo de contrato
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individual de trabalho, nem no ambito de quaisquer outras funcdes
exercidas.

76.°
Assim, o Despacho recorrido padece de vicio de violacdo de lei —v. al. d)
do n.°1 do art. 21.°do CPAC - por erro nos pressupostos de Direito,
porquanto a Administracdo entendeu, erradamente, aplicar as previsoes
do ETAPM ao Recorrente.

77.°
Neste sentido, veja-se Santos Botelho, op. cit., pags. 744:“O vicio de
violacdo de lei mais usual é o que se prende com o erro de direito e com
a errada qualificacdo juridica dos factos”, sendo que uma das causas
capazes susceptiveis de gerar o erro de direito é o “erro quanto a base
legal sobre a qual a decisdo foi tomada aplicando-se, por exemplo,
norma ndo susceptivel de ser invocada na situagdo concreta’.

78.°
Em consequéncia, deve o acto recorrido ser anulado in totum (incluindo
todos 0s actos antecedentes ou preparatdrios e consequentes) por
padecer de vicio de violacao de lei, tornando-o, em consequéncia, ilegal
e anulavel.

79.°
Mesmo que assim ndo se entenda, 0 que se concebe, sem conceder,
apenas por dever de patrocinio, as remuneracbes auferidas pelo
exercicio de funcbes na CAVM (e outras comissdes fiscais) sempre
estariam abrangidas pela norma excepcional do n.°2 do art. 176.°do
ETAPM.

Da legalidade e natureza da remuneracao paga aos membros da CAVM
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80.°0
Nos termos do artigo 175.° do ETAPM, apenas as remuneragdes
permitidas por Lei podem ser processadas, liquidadas e pagas aos
trabalhadores da Administracao.

81.°0
A remuneracio dos membros da CAVM tem previsao legal, nos termos
do artigo 15.°do RIVM.

82.°
Em todos estes anos de funcionamento da CAVM estas despesas nao
foram alvo de critica ou reparo pelo Exmo. Senhor Secretario para a
Economia e Financas ou por S. Exa. o Chefe do Executivo, que
homologam a proposta do Orgcamento; pela Assembleia Legislativa, que
0 aprova; ou pelo préprio Comissariado da Auditoria, o qual tem como
missdo realizar “auditoria financeira sobre a execugdo do or¢amento do
Governo da Regido Administrativa Especial de Macau e elabora[r] o
relatorio de Auditoria da Conta Geral da Regido Administrativa
Especial de Macau” — conforme dispde o artigo 3.2 da Lei Organica
daquele Comissariado (Lei n.°11/1999).

83.°
Estes factores, associados ao principio da legalidade a que esta adstrita
a Administracdo Publica e a presuncdo de legalidade dos seus actos,
levaram o Recorrente a ndo questionar a natureza da remuneracao
recebida como membro da CAVM, tendo sempre entendido que essa
remuneracao ndo era atendida para os efeitos do n.°1 do artigo 176.°do
ETAPM, caso ainda assim, este lhe fosse aplicavel.

84.°
Quanto a natureza da remuneracdo auferida pelo exercicio de funcdes
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na CAVM, foi sempre entendimento do Recorrente e da Direccdo dos
Servicos de Finangas (doravante apenas designada por “DSF”),
incluindo os seus técnicos juristas, que esta remuneracéo é equivalente a
das senhas de presenca.

85.°0
Para facilidade de raciocinio, transcreve-se na integra o art. 176.2do
ETAPM, que disp0e o seguinte:
1. O limite anual maximo de remuneracdo, em consequéncia do exercicio
de funcbes publicas, a qualquer titulo, € o que resulta da seguinte
formula:
V x 125
L=———x14
100
em gue L = limite maximo fixado
e V = vencimento maximo da tabela indiciaria.
2. Nao séo consideradas para efeitos do limite fixado no numero anterior
apenas as importancias recebidas a titulo de prémio de antiguidade,
subsidio de turno, subsidio de familia, subsidio de residéncia, subsidio de
refeicdo, abono para falhas, despesas de representacdo, senhas de
presenca e ajudas de custo, bem como as devidas pelo exerciio de
fungbes de deputado e de vogal do Conselho Consultivo e membro das
Assembleias Municipais.
3. Quando as funcdes tenham sido exercidas por periodo inferior a 1 ano,
o limite de remuneracdo é igual ao duodécimo do limite anual
estabelecido no n.°1 multiplicado pelo nimero de meses completos em
que, no respectivo ano civil, foram exercidas as funcoes.
4. As contravencbes ao disposto neste artigo obrigam a reposicdo das
quantias indevidamente recebidas, sem prejuizo da responsabilidade
disciplinar e criminal que ao caso couber. (negrito nosso).
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86.°
Em primeiro lugar, ha que ter em conta o Decreto-Lei n.°14/98/M, de 27
de Abril, que regula o exercicio das fungdes de representacdo da DSF
junto de entidades autonomas, incluindo as comissdes fiscais como seja a
CAVM.

87.0
Este diploma, por se aplicar em concreto aos representantes da DSF
junto dessas comissoes, ¢ de natureza “especial” face as regras gerais
estabelecidas para os funcionarios publicos no ETAPM, pelo que, sendo
lei especial, se sobrepde a lei geral — a qual, de resto, como visto, é
inaplicavel ao Recorrente.

88.°0
Nos termos do artigo 4.° do referido Decreto-Lei, a remuneracdo dos
representantes da DSF em entidades autbnomas pode ter por referéncia
0 pagamento, por reunido, de senhas de presenca, e isto
independentemente de os mesmos terem ou ndo isencdo de horario ou
exercerem cargos de chefia ou direccao.

89.0
Desta forma, derrogando esta norma especial o principio geral
estabelecido no n.°3 do artigo 215.2do ETAPM (que regula a atribuicdo
de senhas de presenca) é claro que, assim sendo, 0s representantes da
DSF na CAVM, incluindo o ora Recorrente, tém direito a receber senhas
de presenca ou remuneracgio equivalente a de senhas de presenca.

90.°0

Para além disso, esta questdo foi ja abordada num Memorando
elaborado em conjunto pela DSF, pelo CCAC e pelo préprio CA, ao
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longo de trés reunides ocorridas em Marcgo e Abril de 2004.

91.°
O Memorando em causa teve em atencdo varias questdes de aplicacéo
duvidosa, nomeadamente a questdo do limite remuneratorio previsto no
n.°1 do artigo 176.° do ETAPM e da natureza das remuneracgoes
recebidas por trabalho desenvolvido como membro de comissGes para
efeitos de exclusédo desse limite, nos termos do n.°© 2 do preceito em
causa.

92.°
Nesse documento, as entidades autoras (DSF, CCAC e CA) reconhecem
gue ndo é claro que essa remuneracao esteja sujeita ao limite do artigo
176.°do ETAPM, para depois concluir que ha grande dificuldade em
aplicar esse mesmo limite a esse tipo de remuneracao.

93.°
A esse proposito, reconhece-se no Memorando que existem
remuneracbes com caracteristicas analogas as previstas no n.°© 2 do
artigo 176.°do ETAPM (onde se incluem as remuneracgdes a titulo de
senha de presenca), mas que nao estdo ali previstas ou comportadas, e
que esse aspecto pode contribuir para um tratamento desigual entre
trabalhadores da mesma funcao publica.

94.°
Na verdade, e como reconhecido pelo proprio CA, o tratamento
diferenciado de remuneracfes com caracter iticas idénticas podera levar
ao tratamento desigual de trabalhadores.

95.©
Pois que, se essas remuneracBes analogas sdo contabilizadas para
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efeitos de limite anual maximo de remuneracdo, nos termos do artigo
176.°do ETAPM, quem ultrapassar esse limite, deixara de ser pago pelo
trabalho desenvolvido nessas comissoes.

96.°
Isto significa que passara a haver trabalho produzido a parte do
trabalho realizado no ambito da sua funcdo principal, que deixara de ser
pago a determinados funcionarios, enquanto que outros, membros da
mesma Comissdo, na mesma qualidade de funcionarios publicos, estardo
a receber.

97.°©
Agqui ndo sO se viola o principio béasico de que o trabalho deve ser
remunerado, como se verifica uma verdadeira discriminacdo entre
trabalhadores de uma mesma funcéo puablica.

98.°

Para além do que ficou dito, também se refere no aludido Memorando
gue ndo existe um regime geral da Administracdo Publica relativa ao
contrato individual de trabalho e que se a Administracido Publica quiser
generalizar esta politica, de forma a enquadrar o contrato individual de
trabalho, deve actualizar o regime, através de inclusdo deste contrato
como uma das formas de recrutamento e definir, por exemplo, a tabela
de vencimento, dos direitos e dos deveres.

99.°
Ora, ndo obstante o acima dito, a DSF solicitou ainda ao seu Nucleo de
Apoio Juridico um parecer sobre a natureza da remuneracdo paga a
membros de comissdes, conselhos, equipas de projecto ou grupos de
trabalho para efeitos do artigo 176.°do ETAPM, de forma a esclarecer,
de uma vez por todas, esta questao.
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100.©

Em resposta ao solicitado foi emitido pelo Dr. B o parecer juridico, cuja
conclusoes, por pertinentes, aqui se transcrevem: “(...) Ndo estando as
actividades que originam a percepcdo destas remuneragdes sujeitas a
autorizacdo da acumulacdo das fungdes publicas e considerando a
natureza, finalidade e modo de funcionamento destas Comissdes, a que
nos referimos, afigura-se, pela mesma “ratio legis”’, que a disposicdo do
n.°2 do artigo 176.°do ETAPM, que exclui expressamente as senhas de
presenca do cOomputo do limite remuneratorio previsto no numero
anterior, deve ser aplicada extensivamente (artigo 10.°do Caodigo Civil)
as remuneracdes atribuidas aos membros e secretarios dessas Comissoes,
nos termos da regulamentacdo especial prevista para o funcionamento
das mesmas sob a respectiva proposta do Director dos Servigos de
Financas, superiormente aprovada para o efeito. De sublinhar que estas
propostas (...) seguiram o critério de remuneracdo dos membros dessas
Comissdes, idéntico ao fixado de acordo com o regime geral para o
pagamento de senhas de presenca (...). Concluimos, em face do quadro
exposto, dentro do principio da legalidade, que a interpretacdo
adequada do artigo 176.° do ETAPM, tendo em conta a unidade do
sistema juriico, exige que os suplementos a remuneracdo principal
devidos aos membros e secretarios destas Comissdes ndo sejam
considerados para efeitos do computo do limite remuneratério fixado no
numero 1 do referido artigo”.

101.°
Este parecer juridico teve a concordancia do Recorrente, na qualidade
de coordenador do Nucleo de Apoio Juridico, e foi dado a conhecer pela
DSF ao seu superior hierarquico, que ndo se op06s as suas conclusdes,
nem emitiu quaisquer instrucoes ou directivas sobre a matéria.

Proc. 984/2009 Pd&g. 28



102.©

Face a tudo quanto acima foi dito, ou seja, (i) a existéncia de uma regra
especial para os representantes da DSF em entidades auténomos,
através da qual estes estdo autorizados a receber senhas de presenca ou
equivalente; (ii) do Memorando elaborado pela DSF, CCAC e CA, do
qual se conclui que é dificil aplicar o limite do n.°® 1 do 176.° as
remuneracoes recebidas por membros de comissdes e ao reconhecimento
de que a ndo aplicacédo do regime de senhas de presenca a remuneracoes
anélogas poderia levar a situacdes de discriminacio e desigualdade: (iii)
do parecer juridico emitido pelo Nucleo de Apoio Juriico que conclui
pela natureza analoga da remuneracdo dos membros de comissdes a
senhas de presenca e pela interpretacdo extensiva do n.°2 do artigo
176.°a essa remuneracdo; o Recorrente e demais membros da CAVM
sempre entenderam que as remuneragOes recebidas pela presenca nas
reunides da CAVM eram de natureza equivalente as de senhas de
presenca, pelo que ndo deveriam ser tidas em conta para efeitos do
limite remuneratério fixado no artigo 176.°do ETAPM.

103.©
Ainda que com fundamento um pouco diferente, este entendimento
acabou também por ser perfilhado por Ex.mo Senhor Secretario para a
Economia e Financas ao emitir recentemente instrugdes quanto ao
funcionamento e remuneracdo das comissoes e conselhos, as quais foram
distribuidas pela Direccdo dos Servicos de Administracdo e Funcéo
Publica, através de comunicacao datada de 11 de Setembro de 20009.

104.°0
Nos termos das novas instrugdes, a remuneracdo a receber pelos
membros das comissdes e conselhos devera obedecer ao Regime da
Funcdo Publica, nomeadamente no que diz respeito ao limite de
remuneracoes, caso se trate de remuneracdo de montante fixo.
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105.°0
Isto significa que apenas as remuneracdes de montante fixo recebidas
por via de participacdo em comissoes e conselhos estdo sujeitas ao limite
remuneratdrio do artigo 176.°do ETAPM.

106.°©
Ora, se bem que o critério de fixacdo do montante de remuneracdo por
sessdo da CAVM seja fixo, correspondendo a 10% do indice 100 da
tabela indiciaria da Fungédo Publica,

107.°©
0 certo é que a remuneracdo auferida por cada um dos membros ndo €
de montante fixo, mas sim variavel e indeterminavel a priori.

108.°©
Isto porque o montante que cada membro da CAVM aufere depende
directamente (i) do numero de reunides ocorridas em cada més e, ainda,
(if) do numero de presencas nessas mesmas reunides, ja que as auséncias
nao sado remuneradas.

109.°0
Desta forma, a remuneracdo auferida pelos membros da CAVM é
variavel, e ndo fixa, pelo que, de acordo com as novas instrucdes
emitidas por Ex.mo Senhor o Secretario para a Economia e Financas,
ndo devera, também por isso, ser tida em conta para efeitos do artigo
176.°do ETAPM.

110.°

E, portanto, legalmente inadmissivel impor ao Recorrente uma ordem de
reposicdo de remuneracOes recebidas, por factos cuja interpretacéo e
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subsuncdo ao regime do artigo 176.° do ETAPM a propria
Administracdo Publica entendeu ser pouco clara e de aplicacdo dificil,
podendo conduzir a situagdes de discriminacao e injustica.

111.°©

Tanto que, por esse motivo, Ex.mo Senhor o Secretario para a Economia
e Financas se viu na necessidade de emitir instrugdes a esclarecer o
ambito de aplicacao do referido artigo no que respeita as remuneragdes
devida a membros de comissdes e conselhos — instrugdes que, ainda
assim, se afiguram afastar a aplicabilidade do limite de remuneracdo
dos membros da CAVM, e como tal ao Recorrente, por ndo ser de
montante fixo.

112.°©

Em face do que acima se disse, mesmo concebendo a aplicabilidade do
ETAPM ao Recorrente, sempre teria de se entender que as remuneragoes
auferidas pelas funcbes exercidas na CAVM e, mutatis mutandis, noutras
comissdes fiscais, sdo de natureza equivalente a das senhas de presenca
e de montante variavel, pelo que estariam excluidas, nos termos do n.©2
do art. 176.°do ETAPM, do limite remuneratério estabelecido no n.°1
do mesmo preceito.

113.°
Ora, essa excluséo das remuneracdes auferidas pelas fungdes exercidas
na CAVM néo foi tida em conta na elaboracdo do mapa de calculo que
acompanha o Oficio n.°10034/DAF/09 (vide doc. n.°© 3), que enferma de
errados pressupostos de facto e de Direito, sendo incorrecto o célculo do
valor do montante total a repor (constante da respectiva Guia de
liguidacdo), que vai desde ja impugnado.
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Do calculo do limite estabelecido no n.°1 do artigo 176.°do ETAPM

114.°
Nos termos do n.°1 do artigo 176.° do ETAPM, o limite maximo de
remuneracdes em consequéncia do exercicio de fungdes publicas € o que
resulte do calculo do vencimento maximo da tabela indiciaria, a
multiplicar por 125, devendo esse resultado ser dividido por 100 e depois
multiplicado por 14.

115.°©
Aceitam-se como correctos os limites anuais maximos de remuneracao
nos anos de 2005, 2006, 2007 e 2008, constantes do aludido mapa de
célculo.

116.°
Pelo contrario, existem inexactiddes e erros nos montantes considerados
nas rubricas “remuneragoes auferidas” e “montantes recebidos e ndo
considerados de acordo com o n.° 2 do artigo 176.° do ETAPM .

117.°
Antes de mais, as remuneracOes auferidas pelo exercikio de funcdes
privadas estdo, como ndo poderia deixar de ser, expressamente excluidas
da previsdo da norma do art. 176.°n.°1 do ETAPM. A letra da lei €
clara: “O limite anual maximo de remuneragdo, em consequéncia do
exercicio de fungoes publicas (...)".

118.°
Depois, 0 montante de remuneracao total auferido para efeitos do artigo
176.° do ETAPM tem de ser entendido como o montante liquido de
imposto profissional ou seja, 0 montante efectivamente recebido apos os
descontos legais aplicaveis, sob pena de violagdo do principio
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estabelecido no artigo 98.°da Lei Bésica.

119.°
Por fim, h& que ter em consideragdo que as senhas de presenca e demais
prémios, subsidios e ajudas de custo expressamente previstos no n.°2 do
art. 176.°do ETAPM estéo excluidos do cémputo do limite fixado no n.°©
1 do mesmo preceito.

120.°©
E foram precisamente as regras acabadas de explicitar que foram
claramente violadas na elabora¢do do mapa de “Cadlculo dos montantes
auferidos que excedem o limite anual maximo — Art. 176.°do ETAPM .

121.°
Pelo exposto, para alcancar a remuneracao efectivamente auferida pelo
Recorrente para efeitos do n.°1 do artigo 176.°do ETAPM, € necessario
ter em conta a remuneracdao total auferida e, de seguida, descontar: (i) o
imposto profissional pago; (ii) os montantes recebidos fora do exercicio
de fungdes publicas, bem como (iii) todos os montantes recebidos nos
termos do n.°©2 do citado preceito.

122.°0
Como se referiu, 0 artigo 176.2do ETAPM s0 se aplica a montantes aufe-
ridos “em consequéncia do exercicio de fung¢oes publicas”, o que, no
caso do Recorrente, exclui logo a partida as remuneragdes auferidas
junto de entidades de direito privado, no exerciio de fungdes privadas,
ainda que possam ser de interesse publico, como € o caso, das que
desempenhou no COMITE ORGANIZADOR DOS 4.0S JOGOS DA
XXXX DE MACAU,S.A (C), no COMITE ORGANIZADOR DOS 2.%°
JOGOS XXXX DE MACAU, S.A. (D), no INSTITUTO POLITECNICO
DE MACAU (IPM), e no CENTRO DE FORMACAO JURIDICA E
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JUDICIARIA (CFJJ) —v. Nota 2 da tabela infra.

123.°0
Em primeiro lugar, refira-se 0 Regulamento Administrativo n.©33/2001,
que constituiu 0 Comité Organizador dos 4.0s Jogos da XXXX - Macau,
S.A. como sociedade anonima de capitais publicos que “goza de
personalidade juridica de direito privado” (art. 1 n.° 2 do Regulamento).

124.°©
O artigo 6.°n.°1 do supra referido Regulamento disp6e que ao “pessoal
contratado pela C aplica-se o regime das relagbes de trabalho
privadas.”

125.°©
Assim sendo, o trabalho desenvolvido na C, ao abrigo do contrato de
trabalho que se protesta juntar como doc. n.© 10, tera forcosamente de
ser caracterizado como exercicio de funcBes privadas, excluido, portanto,
do ambito de aplicacdo do art. 176.°do ETAPM.

126.°
No mesmo sentido vai o Regulamento Administrativo n.© 15/2004, que
constitui o Comité Organizador dos 2.0s Jogos XXXX de Macau, S.A,
onde se prevé expressamente que “ao pessoal contratado pela D
aplica-se o regime das relag¢ées de trabalho privadas” (art. 5.°), ficando
expressamente excluida a aplicacdo do ETAPM aos trabalhadores do
Comité contratados por contrato de trabalho.

127.°
Pelo exposto, também o trabalho prestado na D, ao abrigo do contrato
individual de trabalho, que se protesta juntar como doc. n.© 11,
corresponde ao exercicio de funcbes privadas, excluido do ambito de
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aplicacao do art. 176.°do ETAPM.

128.°

Também andou mal a Administracdo ao ter em consideracdo no mapa de
célculo a que se vem fazendo referéncia as remuneracdes auferidas pelo
Recorrente pelo trabalho de docéncia e formacéo prestado no Instituto
Politécnico de Macau e no CFJJ que, nos termos do ETAPM, nao

configuram o exercicio de fungdes publicas.

129.°

Assim, no entender do Recorrente, o calculo das remuneracbes por si
auferidas para efeitos do limite remuneratdrio do n.°1 do artigo 176.°do
ETAPM deve ser feito de acordo com a tabela seguinte:

2005 2006 2007
Total recebido (e| 1.332.300,60 1.415.579,40 1.443.022,80
declarado)
Imposto Profissional 61.809,00 67.010,00 73.706,00
Remuneracio de fungbes | 110.580,00 98.080,00 98.080,00
néo publicas
Prémio de Antiguidade 2.280,00 2.280,00 2.280,00
Subsidio de Familia 4.680,00 4.680,00 4.680,00
Subsidio de Residéncia 104.400,00 104.400,00 104.400,00
Ajudas de Custo Diarias 111.428,80 120.160,70 46.426,50
Ajudas de Custo 5.000,00 2.500,00 5.000
Embarque
Senhas de Presenca ou 285.350,00 385.875,00 431.275,00

equivalente
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Subtotal a descontar MOP685.527,80 | MOP784.985,70 | MOP765.847,50

Total para efeitos do art. | MOP646.772,80 | MOP630.593,70 | MOP677.175,30

176.°ETAPM

Notas:

' IP efectivamente pago depois de actualizacdo e correccdo dos
montantes retidos na fonte (v. declaracdes fiscais, que protesta juntar)
?C; D; IPM; CFJJ

3 CAVM; Comissdo de Revisdo do Imposto Profissional; e Comissdes de
Reviséo de Imposto Complementar de Rendimentos;

130.°©
Idéntico célculo se alcangca com a observancia das novas instrucoes
emitidas em 11 de Setembro de 2009 pelo Exmo. Senhor Secretario para
a Economia e Financas.

131.°©
Nos termos da tabela supra apresentada, o Recorrente ficou muito
aquém dos limites maximos remuneratorios anuais para efeitos do artigo
176.° do ETAPM, estabelecidos em MOP918.750,00 para os anos de
2005 e 2006, em MOP1.010.625,00 para 2007 — sendo gque nos anos de
2008 e 2009 nenhum excesso de remuneracbes é imputado ao
Recorrente.

132.°0
Ainda que, como erradamente se fez, se contabilizassem as remunera-
cOes auferidas pelo Recorrente por via da sua participacdo nas
comissdes de imposto, incluindo a CAVM, o que se concebe por mera
hipotese académica, os valores totais de excesso de remuneragdo seriam
de, respectivamente, MOP13.372,80, no ano de 2005, de MOP97.718,70,
no ano de 2006, e de MOP78.778,50, e ndo 0s montantes que constam do
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mapa de calculos e respectiva guia de liquidacao.

133.°2
Pelo exposto, o Despacho da Ex.ma Senhora Directora substituta dos
Servicos de Financas, de 23.10.2009, exarado na Informacdo n.°
30381/DAF/SRH/2009, e mapa de calculos (e respectiva Guia de
liqguidacéo e reembolso) anexo ao Oficio n.© 10034/DAF/09, é invélido,
ilegal e anuldavel porque praticado ‘“com ofensa dos principioS ou

normas juridicas aplicaveis” (vicio de violag¢do de lei) — art. 124.° do
CPA.

134.©
Na verdade, assumindo o Despacho acima referido e respectivo mapa de
célculos e guia de liquidacdo a natureza de actos consequentes, deverédo
estes ser anulados, para além dos vicios proprios de que enfermam,
como consequéncia necessaria da anulagdo do acto contido na alinea 3)
do Despacho de Ex.mo Senhor o Secretario para a Economia e Financas,
melhor identificado no introito.

135.°©
Com efeito, conforme estabelece o art. 122.°n.° 2 do CPA, sdo nulos “Os
actos consequentes de actos administrativos anteriormente anulados ou
revogados, desde que ndo haja contra-interessados com interesse
legitimo na manuten¢do do acto consequente”.
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136.°
Sao actos consequentes os “actos administrativos praticados, ou dotados
de certo conteudo, em virtude da pratica de um acto administrativo
anterior.”, Diogo Freitas do Amaral, A Execucdo das Sentencas dos
Tribunais Administrativos, 22 ed., Almedina, Coimbra, 1997, p. 84 ,
citado no Ac. do TUI no recurso n.©11/2007.

137.°©
Assim sendo, e ndo se verificando a condicdo prevista no n.°2 in fine
do citado preceito, sdo nulos todos os actos consequentes do Despacho
recorrido.

CONCLUSO ES

A. O presente recurso contencioso vai interposto do Despacho n.°
8/SEF/2009, de Ex.mo Senhor o Secretario para a Economia e Financas,
de que o Recorrente foi notificado em 12.10.2009;

B. O Recorrente limita o ambito do recurso ao acto administrativo
vertido na alinea 3) do Despacho recorrido e aos respectivos actos
antecedentes e consequentes;

C. O acto recorrido € dotado de eficacia externa e lesiva pelo que é
imediatamente recorrivel (art. 28 CPAC);

D. O Recorrente é€ titular de um interesso directo, pessoal e legitimo na
procedéncia do presente recurso porquanto o acto recorrido é
susceptivel de lesar os seus direitos e interesses legalmente protegidos
sendo, portanto, parte legitima (art. 33.°alinea a) do CPAC).
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E. O Recorrente exerceu as fungbes de assessor do Gabinete do
Secretario para a Economia e Financas de assessoria juridica no ambito
da Direccao dos Servicos de Financas, ao abrigo de contrato individual
de trabalho que celebrou com o Governo da RAEM em 1.06.2000;

F. Por Despacho de 30 de Junho de 2009, de Sua Exa. o Chefe do
Executivo, exarado sobre a Informacéo n.© 11/SEF/2009, foi instaurado
ao ora Recorrente e outros dois membros da CAVM 0 processo
disciplinar n.°1/GCE/PD/ACMS/2009;

G. Por Despacho de 29 de Setembro de 2009, de S. Exa. o Chefe do
Executivo exarado no Relatério de arquivamento do Sr. Instrutor do
processo, foi decidido ndo prosseguir com o procedimento disciplinar
instaurado ao abrigo do ETAPM, pelo facto de este apenas ser aplicavel
aos funcionarios e agentes bem como a remessa “ao Secretdario para a
Economia e Financas para proceder a rescisao do contrato individual de
trabalho de A, cumprindo as formalidades legais, e para apuramento e
reposigdo, nos termos da lei dos montantes indevidamente recebidos ”;

H. Ulteriormente, Ex.mo Senhor o Secretario para a Economia e
Financas exarou, ao abrigo das competéncias delegadas pela Ordem
Executiva n. 6/2005, o Despacho recorrido, em que ordena que “A
Direccdo dos Servigcos de Financas procedera, no prazo de 15 dias, ao
célculo das remuneracdes provenientes do exercicio de funcdes publicas
auferidas pelo Dr. A e exigira o reembolso daquilo que ultrapassar o
limite previsto no artigo 176.°do ETAPM, sem prejuizo do disposto em
matéria de prescricdo de creditos da Regido Administrativa Especial de

b

Macau.”;

I. O acto recorrido esta ferido de vicio de forma, porque proferido sem
ter sido assegurada a participacdo do Recorrente na formacdo da
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decisdo, nomeadamente através da respectiva audiéncia (art. 10.°e 93.°©
do CPA);

J. Efectivamente, a pretericdo da audiéncia dos interessados, fora dos
casos previstos na lei, torna os actos anulaveis por vicio de forma;

K. Os contratos individuais de trabalho, ainda que celebrados com a
Administracdo, regem-se pelo regime de direito privado, em que as
partes gozam de ampla liberdade de estipulacdo, sujeitas apenas a
proibicéo de inserir nesses contratos clausulas ilegais;

L. O Estatuto dos Trabalhadores da Administracdo Publica de Macau
(ETAPM) aplica-se apenas aos funcionarios e agentes da Administragio;

M. O Recorrente foi contratado por contrato individual de trabalho, com
retribuicdo emnsal fixa sem correspondéncia na tabela indiciaria, pelo
que ndo lhe era aplicavel o ETAPM, em especial, o limite de
remuneracoes previsto no art. 176.9deste diploma;

N. De qualquer forma, o Despacho n.© 6/2009, de S. Exa. o Chefe do
Executivo, manda aplicar a Lei das Relacdes de Trabalho (Lei n.°7/2008)
aos trabalhadores dos servigos e entidades publicas providos em
contrato individual de trabalho naquilo que Ihes for mais favoravel;

O. Tendo em conta que a Lei das Relagbes de Trabalho ndo consagra
qualquer limite de remuneracdes, € mais favoravel ao trabalhador, ora
Recorrente, sendo, portanto, o regime legal que rege o contrato de
trabalho que celebrou com o Governo da RAEM;

P. De qualquer forma, a Administracdo ao considerar o ETAPM
inaplicavel quando confere direitos aos trabalhadores (como seja o
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direito a um processo disciplinar, que foi negado ao Recorrente) e
aplicavel quando lhes impbe sacrificios (por exemplo, limites de
remuneracdes), violou os principios da igualdade, da imparcialidade e
da Boa-fé (artigos 5.6 7.e 8.2do CPA);

Q. O acto recorrido esta ferido de vicio de violacdo de lei porquanto a
base legal invocada (art. 176.°do ETAPM) n&o tinha aplicacdo no casso
concreto;

R. Todas as remuneracbes pagas ao Recorrente pelo exercicio de
funcbes publicas, ao abrigo do contrato individual de trabalho ou
nomeacao, tém previsao legal e orcamental;

S. O mapa de calculo dos montantes auferidos que alegadamente
excedem o limite previsto no art. 176.°do ETAPM (anexo ao ofkio n.°©
10034/DAF/09) contém inexactiddes e erros porque assenta em errados
pressupostos de facto e de Direito;

T. Para além do mais, o0 montante de remuneracgéo total auferido para
efeitos do artigo 176.° do ETAPM tem que ser entendido como o
montante liquido de imposto profissional ou seja, 0 montante
efectivamente recebido apds os descontos legais aplicaveis

U. As remuneracOes recebidas pela presenca nas reunides da CAVM e
restantes comissdes fiscais € de natureza equivalente as senhas de
presenca, pelo que n&do deveriam ser tidas em conta para efeitos do
limite remuneratério fixado no artigo 176.° do ETAPM, conforme o
disposto no n.°2 do mesmo preceito;

V. Além disso, o0 artigo 176.°do ETAPM s6 se aplica a montantes aufe-

b

ridos ‘“em consequéncia do exercicio de fungoes publicas”, estando
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excluidas quaisquer remuneracdes pelo exercicio de funcdes privadas;

W. Assim sendo, o0 montante de MOP698.085,00 exigido ao Recorrente a
titulo de reembolso de remuneracgdes auferidas em excesso ao limite do
art. 176.° do ETAPM, estd errado porquanto toma em  conta
retribuicGes pelo exercicio de fungdes privadas e, por outro lado, néo
considera o imposto pago e 0s montantes excluidos ao abrigo do n.°2
daquele preceito (senhas de presenca);

X. O acto recorrido e demais actos subsequentes (de liquidacao)
padecem de vicio de forma e de violacéo de lei, por violacdo dos artigos
5.9 7.9 10.9 93.29do CPA e, subsidiariamente, 0 art. 176.°do ETAPM.

NESTES TERMOS, € nos mais de Direito que V. Ex.as certamente
suprirdo, deve o presente recurso contencioso ser julgado procedente
por provado, anulando-se o acto contido no n.° 3 do Despacho n.°
8/SEF/2009 do Ex.mo Senhor Secretario para a Economia e Financas,
por violagéo, designadamente, dos artigos 5.6, 7.9 8.9 10.°e 93.°do CPA,
com todas as consequéncias legais, anulando-se também o Despacho da
Senhora Directora substituta dos Servicos de Financgas, de 23.10.2009,
exarado sobre a Informacdo n.© 30381/DAF/SRH/2009 e os actos
consequentes de célculo e liquidacdo das remuneracdes, por violagédo
das mesmas normas e, subsidiariamente, do art. 176.°do ETAPM.

Mais requer, respeitosamente, a V. Ex.as se dignem ordenar a
citagdo da Entidade Recorrida, o Ex.mo Senhor Secretario para a
Economia e Financas do Governo da Regido Administrativa Especial de
Macau, com domicilio na Av. da Praia Grande, Sede do Governo da
RAEM, para responder, querendo, a presente peticdo de recurso

(...)”; (cfr., fls. 2 a 53).
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Efectuada a requerida citacdo, veio o EXMO SECRETARIO

PARA A ECONOMIA E FINANC AS contestar.

“1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Em sede de conclusGes, afirma que:

A peticdo cumula ilegalmente a impugnacdo de um acto do CE, de
um acto do SEF e de um acto da DSF;

O TSI ndo tem competéncia para apreciar em primeira instancia
recursos contenciosos de actos dos directores de servicos;

O recurso foi interposto mais de 30 dias ap0s a notificacdo ao
interessado quer do Despacho 8/SEF/2009, quer do despacho do
CE de 29.09.2009;

O acto administrativo constante do n°® 3 do Despacho 8/SEF/2009
é irrecorrivel, por ndo ter efeitos externos,

e 0 mesmo se diga do acto contido no despacho do CE de
29.09.2009 que consiste também numa mera instrucao interna;

O 6rgdo citado ndo tem legitimidade processual passiva para
recursos contenciosos de actos do CE ou da DSF;

O despacho de 23.10.2009 da Directora substituta dos Servicos de

Financas foi entretanto revogado e ja notificado ao recorrente;
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8)

9)

10)

11)

12)

13)

Os interessados ndo tém o direito de audiéncia sobre meras
instrugdes internas da Administracéo;

O recorrente, embora ao abrigo de um contrato de trabalho, era
um profissional da funcéo publica;

O recurso a contratos de trabalho n&o legitima a evasao dos
profissionais da funcdo publica e da propria Administracdo a
normas imperativas de Direito Publico, as quais ndo estdo na
disponibilidade dos contraentes, como seja o caso do art. 176°, 1,
do ETAPM,;

A Administracdo, ao contratar, esta sujeita a restrigdes que nao
impendem sobre os particulares;

O recorrente, por forca da equiparacdo estabelecida pelo seu
contrato de trabalho, gozou, sem reclamar, os direitos e as regalias
que o ETAPM concede aos trabalhadores da Administracdo em
geral, e aos chefes de departamento em especial, ndo podendo vir
agora, em boa fé, repudiar as desvantagens que o mesmo ETAPM
Ihe imp6e (ubi commoda ibi incommoda);

As condicgdes de trabalho asseguradas ao recorrente pelo contrato
de trabalho e pelo ETAPM, para o qual aquele remetia, eram

muito superiores as que resultariam da aplicacéo da lei laboral;
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14)

15)

16)

17)

18)

19)

A lei n&o concebe a remuneracdao dos membros da CAVM como
uma senha de presenca, pelo que ndo € possivel aplicar a essa
remuneracao o regime especial que a lei criou para as senhas de
presenca;

O n° 2 do art. 176° do ETAPM € uma norma excepcional e, além
disso, emprega o significativo termo "apenas", nao admitindo
interpretacdo extensiva;

Se concluirmos que a remuneragdo paga aos membros da CAVM é
uma verdadeira senha de presenca, teremos também de concluir
que o recorrente a ndo podia receber, pois tinha isencao de horario
e estava equiparado a chefe de departamento - pois ndo pode essa
remuneracao ser tida como senha de presenca naquilo que convém
ao recorrente e ja ndo ser naquilo que lhe ndo convém;

O DL 14/98/M s6 é aplicavel aos representantes da DSF nas
entidades financeiramente auténomas, o que ndo é o caso da
CAVM;

A haver um representante da DSF na CAVM, é ele o respectivo
director, por ineréncia do cargo;

Ninguém pode ser formalmente acusado de uma infraccdo cuja

sancao nao lhe é aplicavel (nulla poena sine lege);
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20)

21)

Ndo ha base legal para o entendimento de que sé montantes
Iiguidos de Imposto Profissional podem ser levados em conta para
efeito do art. 176°, 1, do ETAPM.

O orgédo citado ndo aceita o contetdo do art. 129° da p.i.,
entretanto rectificado pelo recorrente, na medida em que 0 mesmo
contrarie a interpretacdo da lei constante da presente

contestacao.”

Pugna assim pela rejeicdo do recurso, ou, em alternativa, pela sua

improcedéncia; (cfr., fls. 177 a 203, que como as que adiante se vierem a

referir, ddo-se aqui como reproduzidas para todos os efeitos legais).

Notificado o recorrente do teor da contestacdo apresentada, e nada

vindo de novo aos autos, em observancia ao estatuido no art. 58° do

C.P.A.C. foram os mesmos a vista (inicial) do Exm® Representante do

Ministério Pablico que juntou o seguinte Parecer:

“Sdo varias as excepgdes aduzidas pela entidade recorrida nos

presentes autos, a saber :
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- de forma geral, ilegal cumulacdo de infraccbes e falta de

jurisdicao;

- quanto ao despacho do SEF de 19/10/09, extemporaneidade do

recurso e irrecorribilidade do acto;

- no que tange ao despacho do CE de 29/9/09, extemporaneidade

do recurso, irrecorribilidade do acto e ilegitimidade passiva e

- relativamente ao despacho da directora substituta da DSF de

23/10/09, revogacdo do acto, com consequente extincdo da

instancia e incompeténcia do tribunal.

Cremos assistir-lhe razédo, desde logo quanto a 12 excepcao
aduzida.

Pese embora comece o recorrente, na sua P.I. por identificar como
alvo da sua impugnacéo apenas o despacho n° 8/SEF/2009, acaba por,
na sequéncia do alegado (vide n° 12 da peca), ao abrigo do que
denomina de "principio da impugnacdo unitaria”, impugnar todos os
despachos supra aludidos, acabando por, no pedido, solicitar a anulagdo
dos 2 ultimos assinalados, além dos "actos consequentes de calculo e
liquidacdo das remuneracoes...".

Da conjugacéo dos art®s 44°,n° 2, al b) e 46°, n° 2, al g) do CPAC,

resulta claramente n&o poder o recorrente, na mesma peticdo, impugnar
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actos de todos os drgdos envolvidos, mesmo que tais actos se encontrem,
entre si, numa relacdo de dependéncia ou conexdo, desde que, como € o
caso, a competéncia para a apreciacdo dos mesmos seja deferida a
diferentes tribunais.

Ora, competindo a apreciacio dos recursos do C.E. e do S.E.F. a
este tribunal — art® 36° 7) da Lei 9/1999 - o certo é que cabe ao T.A. a
competéncia para apreciacdo dos actos do director da DSF- art® 30°, n°®
2, 1), 1) do mesmo diploma.

Assim sendo, ndo podendo o recorrente acumular a impugnacao
de actos, mesmo estando numa relacdo de dependéncia ou conexao,
guando a competéncia para o conhecimento das impugnacgdes caiba a
tribunais diferentes, teremos como inevitavel, a luz dos dispositivos
anunciados do CPAC, a ocorréncia de circunstancia que obsta ao
prosseguimento do recurso, pelo que devera o mesmo ser liminarmente
rejeitado.

Este, 0 nosso entendimento.”; (cfr., fls. 211 a 212).

Ponderando no exposto na referida contestacdo e Parecer,
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determinou o ora relator a remessa dos autos a vistos dos Mm®s

Juizes-Adjuntos; (cfr., fls. 213).

Em sede de vistos, veio-se a suscitar um incidente de escusa que
veio a ser decidido por despacho do Exm® Sr. Presidente deste T.S.I. de

13.04.2010; (cfr., fls. 5 a 7 dos Autos de escusa em apenso).

Colhidos que foram os vistos dos Mm% Juizes-Adjuntos, vieram 0s

autos a conferéncia.

Nesta, foram suscitadas questdes sobre as quais se entendeu
proceder a uma mais cuidada reflexd@o, vindo-se assim a decidir adiar o
julgamento do recurso, tendo-se também sugerido ao relator a notificacéo

do recorrente para, querendo, pronunciar-se sobre as questdes (excepcdes)
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suscitadas em sede da contestacdo da entidade recorrida assim como do
douto Parecer do Exm® Magistrado do Ministério Publico, assim como
para, querendo, pronunciar-se sobre uma possivel qualificacdo do acto
administrativo praticado pelo Exm® Secretdrio para a Economia e

Finangas como “acto confirmativo”, com as suas legais consequéncias;

(cfr., fls. 216).

Por despacho do ora relator foi ordenada a notificacdo em

conformidade; (cfr., fls. 217).

\eio 0 recorrente juntar o expediente que ora consta a fls. 222 a
236 do qual se deu conhecimento a entidade recorrida que respondeu

atraves do expediente de fls. 244 a 298).
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Seguidamente, veio 0 Exm® Representante do Ministério Publico
pronunciar-se nos termos seguintes:

“Uma primeira nota, para admitirmos assistir razao ao recorrente
no que tange ao facto de "malgré” a ocorréncia de ilegal cumulagéo de
impugnacdes a que nos reportamos a fls 211 e 212 - cujo entendimento
substancial se mantém - a lei € clara (art® 50°, CPAC) no sentido de tal
ilegalidade ndo obstar ao prosseguimento do recurso relativamente a
Impugnacao para cujo conhecimento o tribunal € competente.

Assim sendo e na pronuncia do doutamente sugerido pelo Mmo
Juiz a fls 217, somos a considerar proceder, de todo 0 modo, a excepcao
de irrecorribilidade do despacho do Secretario para a Economia e
Financas de 9/10/09, mesmo na unica vertente a que 0 recorrente a
subordina, ou seja, a alinea 3) do decidido ( fls 57 v).

Atentando no conteudo externado pelo acto em causa,
verificar-se-a ter o mesmo sido proferido, além do mais, "considerando o
despacho do Chefe do Executivo de 29 de Setembro de 2009 dobre o
referido relatorio” (reportando-se ao relatério do procedimento
constante de fls 60 a 70).

Ora, tal despacho, ap6s manifestacdo de concordancia sobre o

aludido relatorio, expressa claramente : "Remeta-se ao Secretario para a
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Economia e Financas para proceder a resciso do contrato individual de
trabalho de A, cumprindo as formalidades legais, e para apuramento e
reposicao. nos termos da lei. dos montantes indevidamente recebidos".

E, bem vistas as coisas, o despacho do S.E.F. em questéo
limitou-se a dar cumprimento ao determinado, denunciando o contrato
de trabalho com o recorrente e instando a Direc¢do dos Servicos de
Financas a proceder ao calculo e exigir a reposicdo do ilegalmente
recebido pelo recorrente, Unico ponto, alias, como ja se referiu, a que o
mesmo limita o seu recurso.

Ou seja : do que se tratou foi da efectivacdo de imperativo de
acto/pressuposto, por outras palavras, de mero acto de execugdo daquele
acto do Chefe do Executivo, esse sim, definitivo e definidor da situacio
juridica do recorrente.

Nestes parametros, sendo certo ndo se divisar que, por um lado,
tal execucdo seja arguida de ilegalidade propria, ndo se mostrando esse
acto em desconformidade com o regime que a lei estabelece para ele
proprio, antes derivando as ilegalidades assacadas de ilegalidade do
acto exequendo, e, ndo se descortinando, por outro, que tal execucdo
contrarie ou exceda o contetdo daquele acto definitivo ( pese embora o

acto em escrutinio faca apelo aos limites remuneratorios consagrados no
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art® 176°, ETAPM, matéria ndo concretamente expressa no corpo do
externado pelo acto exequendo, o certo é que este anuiu ao teor do
relatorio submetido e este, claramente — ponto 8. — se reporta a afronta
de tal normativo), inexistindo, assim, qualquer conteldo inovatorio,
forcoso € concluir pela inexisténcia de possibilidade de impugnacao,
designadamente a luz do previsto nos n° 3 e 4 do art® 138°, CPA,
procedendo, desta forma, a excepcao de irrecorribilidade do acto, o que,
forgosamente, devera conduzir a rejeicdo do recurso, nos termos do art®

46° n°2, al c), CPAC.”; (cfr., fls. 240 a 242).

*
Cumpre apreciar.
Fundamentacéo
2. Importa comecar por apreciar e decidir se existe a invocada

“cumulacao ilegal” por parte do ora recorrente.

O instituto processual da cumulacido de impugnacdes prossegue a
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satisfacdo de interesses processuais, simultaneamente puablicos e
particulares, da economia de meios, celeridade processual e concentracéo
de esforgos na realizacdo do direito; (neste sentido, cfr., v.g., 0 Ac. do

Pleno do S.T.A. de 13.07.1995, Proc. n® 31129).

Nos termos do art. 44°do C.P.A.C.

“1.  Orecorrente pode cumular a impugnacdo de actos que estejam, entre
si, numa relacdo de dependéncia ou conexdo.

2. Nd&o é admissivel cumulacdo:
a) Quando seja apresentada em termos de subsidiariedade ou de
alternatividade;
b) Quando a competéncia para o conhecimento das impugnacoes
caiba a tribunais diferentes.”

Na situacdo dos presentes autos, e ainda que no intréito da sua
peticdo inicial indique o recorrente como objecto do Seu recurso o
“Despacho n° 8/SEF/2009, do Exm° Secretario para a Economia e
Finangas”, o certo é que no art. 12° da sua peticdo inicial, impugna
também o “Despacho do Exm® Chefe do Executivo de 29.09.2009” e o
“Despacho da Exm?2 Directora Substituta dos Servigos de Financas de

23.10.2009”; (cfr., fls. 6).

Ora, se é verdade que — por aplicacdo do principio da economia e
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celeridade processual — admite o legislador que num mesmo recurso
possam ser impugnados actos administrativos distintos, desde que
estejam numa “relagdo de dependéncia”, ou se existir entre si “conexao”,
(por terem a mesma natureza e idéntico fundamento juridico; cfr., art. 44°,
n® 1), certo € também que admissivel ndo é tal cumulacdo de
Impugnagdes “quando a competéncia para 0 conhecimento das

Impugnac0es caiba a tribunais diferentes”; (cfr., art. 44°, n° 2, al. b).

Assim, (e independentemente do demais), constatando-se que
impugna também o ora recorrente o0 despacho pela Exm# Directora
Substituta dos Servigos de Financas proferido e para cujo conhecimento é
0 Tribunal Administrativo o competente — e ndo este T.S.1.; cfr., Lei n®
9/1999 (também conhecida como “Lei de Bases da Organizagédo
Judiciaria”), art. 306 n°2, 1, I — ha que concluir que ilegal é a cumulacéo

€m causa.

Nesta conformidade, e atento o preceituado no art. 50 n°1 do
C.P.A.C., impde-se assim rejeitar o recurso na parte em questdo; (quanto
a possibilidade de “rejei¢ao parcial” do recurso, vd. também A. Mauricio

D. Lacerda e S. Redinha in “Contencioso Administrativo”, pag. 156).
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2.1. Aqui chegados, continuemos, passando-se para o “despacho do

Exm® Chefe do Executivo de 29.09.2009.

Eis 0 que se mostra de dizer.

Em sede da sua contestacdo suscitou a entidade recorrida questfes
varias, relacionadas com a “extemporaneidade e irrecorribilidade do

recurso’” na parte em questao.

E, no seu expediente de fls. 222 a 236, vem o recorrente dizer que
“... nem nas conclusdes do recurso nem no pedido se impugna e requer a

anulacédo ou declaragdo de nulidade do mesmo”, isto ¢, do supra referido

despacho; (cfr., art. 59°, fls. 235).

Perante isto, visto esta que prejudicada fica a apreciacdo das

questbes pela entidade recorrida colocadas, e ociosas nos parecendo

outras consideragdes, nada mais se acrescenta (nesta sede) sobre o
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aludido despacho.

2.2. Considerando que na contestacdo se alega também que rejeitado
deve ser 0 recurso na parte em que se impugna o despacho do Exm°®

Secretério para Economia e Financas, passa-se a apreciar.

Duas séo as razdes invocadas para a peticionada rejeicao.

A primeira, quanto a “extemporaneidade do recurso”, e a segunda,

quanto a “irrecorribilidade do acto”.

Afigura-se-nos de comecar pela invocada “irrecorribilidade”, (ja
que, em nossa opinido, a decisdo quanto a alegada “tempestividade” s

interessa se 0 acto em questdo for susceptivel de recurso).

Pois bem, em sede da sua contestacdo, entende a entidade recorrida

que “‘o destinatario do acto constante do n° 3 do Despacho em causa era,

unicamente, a Direccdo do Servigos de Financas”, e que “0 que tal acto
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contém é uma instrucdo para o referido servigco publico, que aqui
citamos: «A Direccdo dos Servigos de Financgas procedera, no prazo de
15 dias, ao calculo das remuneracdes provenientes do exercicio de
fungdes publicas auferidas pelo Dr. A e exigird o reembolso daquilo que
ultrapassar o limite previsto no artigo 176° do ETAPM, sem prejuizo do
disposto em matéria de prescricdo de créditos da Regido Administrativa

Especial de Macau».”

Dai, conclui que um acto “que se limita a ordenar a um servico
publico que aplique a lei relativamente a determinado particular ndo
pode, por definicdo, ter efeitos externos, nomeadamente na esfera
juridica do interessado (art. 28°, 1, do CPAC)”, afirmando também haver
“davidas que uma instrucéo interna possa ser classificada como um acto

administrativo, tal como o configura o art. 110° do CPA.”; (cfr., fls. 180).

Para uma boa compreensdo dos contornos da questdo, mostra-se de

recuar um pouco no tempo.

Resulta dos presentes autos que:
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— por Despacho de 30 de Junho de 2009 do Exm® Chefe do
Executivo foi instaurado processo disciplinar para apuramento de
responsabilidades atribuidas a. Dr.2 E, Directora dos Servigos de
Financas; ao Dr. F, jurista da mesma Direccéo e ao Dr. G da DSF, a
guem eram imputadas a prética de irregularidades no ambito do
funcionamento da Comissdo de Avaliacdo de Veiculos Motorizados;

(cfr., fls. 65).

— em 24.09.2009, e no que toca ao ora recorrente, elaborou-se o
seguinte relatorio (para arquivamento):

“1. Por Despacho de 30 de Junho de 2009, de Sua Exceléncia o
Chefe do Executivo, exarado sobre a Informacéo n.° 11/SEF 12009 (fls 3
e 4 no original e 5 e 6 na respectiva traducdo para a lingua portuguesa)
foi instaurado processo disciplinar para apuramento de
responsabilidades atribuidas a. Dr.2 E, Directora dos Servicos de
Financas; ao Dr. F, jurista da mesma Direccdo e ao Dr. G, ex-director
da DSF, a quem se imputa a pratica de irregularidades, no ambito do
funcionamento da Comisséo de Avaliacdo de Veiculos Motorizados.

2. As alegadas irregularidades foram detectadas no Relatorio do

Comissariado de Auditoria e, conforme consta da Informacdo n.°
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08/GC-SEF/2009, datada de 8 de Julho de 2009 (fls 8 a 12) "levantam
questdes de legalidade, a saber":

«(1) Organizacao frequente de diversas reuniées no mesmo dia -
ou, pelo menos, assinatura de diversas actas de reunido com a mesma
data - sem que se perceba que outro efeito pratico tal conduta possa ter
gue nao seja o de permitir aos membros da comissao auferir num mesmo
dia tantas remuneragdes quantas as actas assinadas;

(2) Organizacédo de reunides com a participacdo simultéanea - e
com a remuneracdo simultanea - de membros efectivos e de membros
suplentes, o que constitui, por definicdo, um absurdo I6gico e juridico;

(3) Intervencdo em deliberacbes de membros da comisséo em
situacdo de conflito de interesses, sem que se tenham declarado
impedidos;

(4) Remuneracgdo paga a membros da comissao por reunides de
cuja acta ndo consta a respectiva assinatura;

(5) Remuneragbes pagas por reunides das quais ndo existe acta,
sendo pois duvidoso se tais reunides se realizaram ou néo;

(6) Pagamento a alguns membros da comissdo de remuneragoes
provindas do exercicio de funcbes publicas em excesso do limite previsto

no art. 176.° do ETAPM".
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3. Realizada a competente instrucdo, veio a apurar-se, quer pela
prova testemunhal produzida, quer pelos exames realizados aos
documentos juntos aos autos, designadamente das actas, que
efectivamente o arguido cometeu, em comparticipagdo com o0s demais
arguidos contra os quais ird ser deduzida acusacdo, factos de que era
suspeito haver cometido, pelo que, em principio, deveria ser objecto de
acusacao pela pratica de tais factos e, se confirmados estes, ser pelos
mesmos censurado com uma medida disciplinar, que, em abstrato,
poderia integrar a pena de demissdo ou aposentacdo compulsiva, nos
termos do disposto na alinea n) do n.° 2 do artigo 315.° do ETAPM.

4. Em sintese, sdo 0s seguintes os factos dados como provados:

- O arguido A é jurista contratado, por contrato individual de
trabalho, como assessor do Gabinete do Secretario para a Economia e
Financas, para exercer funcdes na Direccdo dos Servigos de Financas,
assegurando ainda a coordenacdo do Nucleo de Apoio Juridico, com
apoio especializado as diversas subunidades da DSF (fls 618).

- Por cada dia de reunido da Comissdo Avaliacdo de Veiculos
Motorizados foram elaboradas varias actas das quais ndo constam nem
a hora de inicio nem a hora do seu termo, as quais serviram para 0S

abonos de retribuicdo aos membros da :::omissdo; sendo que o conteudo

Proc. 984/2009 Pdg. 61



das actas ndo corresponde a realidade dos factos, porquanto das
mesmas se faz constar: «Nada mais foi discutido na reunido, tendo para
0 efeito sido elaborada a presente acta que vai ser assinada pelos
membros da Comissdo», isto quando as reunides eram continuas e da
ordem de trabalhos constavam varios pontos.

- A participacao simultanea de membros efectivos e de membros
suplentes, nas reunides semestrais da Comissdo, com abono de
retribuicdo a todos eles, em clara violacdo do disposto no artigo 15.°, n.°
1, da Lei n.° 5/2002, que «Aprova o Regulamento do Imposto sobre
Veiculos Motorizados», onde se estabelece expressamente que 0s
membros suplentes se destinam unicamente a substituir os membros
efectivos na suas auséncias.

- Pagamento, a alguns membros da comissdo, de remuneracoes
provindas do exerckio de fungdes publicas em excesso do limite anual
maximo previsto no artigo 176.° do ETAPM (1 032 500,00 patacas).

- Dos factos acima referidos resultaram consideraveis prejuizo
patrimoniais para a Administracao Publica e ainda prejuizos maiores em
termos de imagem publica, vejam-se as noticias de imprensa (fls 746 a
785).

5. Ora o arguido ndo s6 ndo alertou oS Seus superiores
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hierarquicos, como era seu dever acrescido por forca da sua qualidade
de assessor do SEF e de Coordenador do Nucleo Juridico da DSF, para
a ilegalidade das referidas actuagdes, como ainda suportou e sustentou a
legalidade das mesmas, recebendo por efeito disso elevadas quantias de
remuneracOes indevidas; em resultado do desdobramento das actas.

6. Na verdade, a elaboracéo da minuta das actas teve, pelo menos,
a colaboracdo expressa e directa do arguido, como resulta das
declaracdes (fls 703) da senhora H, ex. Secretaria da Comissdo de
Avaliacdo de Veiculos Motorizados: «Confrontada com a acta n.° 1 de
2006 e tendo-lhe sido perguntado como foi elaborada a minuta da acta,
esclareceu que teve de pedir ajuda ao Dr. A porquanto ndo tinha
experiéncia deste tipo de Comissdes. Mais esclarecendo que a expressao
"Nada mais foi discutido na reunido” Ihe foi ditada no inicio pelo Dr. A,
membro da Comissdo e Coordenador do Nucleo de Apoio Juridico. Mais
esclarecendo que até Maio de 2007 como nunca lhe foram dadas ordens
em contrario continuou a utilizar a mesma minuta na elaboracdo de
actas».

7. E, conforme consta de documento junto aos autos pela outra
arguida E (fls 676 a 693) foi o arguido que sustentou, em parecer

exarado sobre a Informacao n.® 199/NAJ/AS/2007, de 14 de Setembro de
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2007, elaborada a pedido da Directora E na sequéncia do recebimento
do Oficio-Circular dos SAFP n.° 070710000I/DIR, de 10 de Julho de
2007, sobre a «Missdo do servidor publico» que : «E minha convicgio
que as remuneracgdes auferidas pelos membros das comissdes tributarias
que sejam trabalhadores da Administragdo Publica ndo estdo sujeitas a
qualquer acto preévio de autorizacdo para acumulacao de funcgdes e, ndo
se configurando como tal, devem igualmente ser retiradas dos valores a
considerar para efeitos do calculo do limite maximo de remuneracao».

8. Solucdo esta que ndo tem acolhimento no texto do n. © 2 do
artigo 176.° do ETAPM que consagra de forma taxativa o elenco das
retribuicdes que ndo entram para o computo do limite de remuneracdes
anuais: «N&o sdo consideradas para efeitos do limite fixado no nimero
anterior apenas as importancias recebidas a titulo de prémio de
antiguidade, subsidio de turno, subsidio de familia, subsidio de
residéncia, subsidio de refeicdo, abono para falhas, despesas de
representacdo, senhas de presenca e ajudas de custo, bem como as
devidas pelo exercicio de funcbes de deputado e de vogal do Conselho
Consultivo (Executivo) e membro de Assembleias Municipais».

9. Sucede, que, por forca do artigo 276.° do Estatuto dos

Trabalhadores da Administracdo Publica de Macau (ETAPM), aprovado
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pelo Decreto-Lei n.° 87/89/M, de 21 de Dezembro, o regime disciplinar
previsto no ETAPM (artigos .276.° a 358.°), apenas se aplica aos
funcionarios e agentes.

10. E, que, nos termos do n.° 2 do artigo 2° do ETAP, apenas o
provimento por nomeacao definitiva ou em comissao de servigo confere a
qualidade de funcionario; sendo que o0 provimento por nomeacao
provisoria ou em regime de contrato aléem do quadro confere a qualidade
de agente (n.° 3).

11. Conforme consta dos documentos juntos aos autos, o arguido
é contratado atraves de contrato individual de trabalho.

12. E, assim sendo, este processo ndo pode, por forca do citado
artigo 276.° do ETAPM, continuar contra o arguido, até porque do seu
contrato individual de trabalho (fls 537 e 538) consta a seguinte clausula:
« Clausula 9.2- Cessacdo do contrato por justa causa- 1. O primeiro
outorgante s6 pode pdr termo ao presente contrato antes de verificado o
decurso do prazo referido na clausula 2.2 ocorrendo justa causa. 2. Para
efeitos do numero anterior, considera-se justa causa para pér termo
imediato ao contrato o comportamento doloso do segundo outorgante
que, de acordo com as regras da boa-fé, torne insustentavel a

manutencdo da relacdo laboral. 3. Caso o primeiro outorgante ponha
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termo ao contrato de trabalho antes de decorrido o prazo do mesmo, sem
justa causa; fica obrigado a indemnizar o segundo outorgante no
montante global das retribuicdes vincendas até o final do contrato, com
o limite maximo correspondente a seis meses de remuneracdo e
acrescido das proporcoes de subsidio de férias e de Natal».

13. No mesmo sentido, de que o regime disciplinar do ETAPM
ndo se aplica aos contratados no regime de contrato individual de
trabalho, vai a doutrina,

14. Veja-se 0 que, a proposito escreve Manuel Leal-Henriques:
«Sujeitos activos [do procedimento disciplinar previsto no ETAPM],
como reza o preceito definidor (art.°a 281.)* e também o que delimita o
campo de aplicacdo do regime (art. a 276.°), sO podem ser os
funcionarios e os agentes da Administracdo, portanto, apenas aqueles
gue se encontram a ela vinculados por uma relacdo de servico publico
da que ficou desenhada antes. Assim. todos os demais trabalhadores,
qualguer que seja o titulo de ligagdo a maquina administrativa
(assalariamento, tarefa ou contrato individual de trabalho), estdo fora

do regime disciplinar da funcdo puablica, regendo-se, nessa matéria, por

! “Considera-se infraccdo disciplinar o facto culposo, praticado pelo funcionario ou agente, com
violacdo de algum dos deveres gerais ou especiais a que esta vinculado ".

Proc. 984/2009 Pd&g. 66



clausulas proprias dos seus instrumentos de ajuste.? .E, «mesmo que nos
respectivos acordos laborais se inscrevam clausulas que eventualmente
0s submetam, por remissdo, aquele regime disciplinar, carecem as
mesmas de validade juridica, jA que ndo é lkito, por via contratual,
derrogar uma regra constante de norma imperativa»."

15. Nos termos expostos propde-se que 0 processo disciplinar nao
prossiga nesta sede, sendo que isso ndo invalida que, na sede propria,
sejam tomadas as medidas julgadas adequadas, designadamente as
atinentes a efectivacdo da reposicdo das quantias indevidamente

recebidas.”; (cfr., fls. 65 a 70).

— sobre tal relatério lavrou o Exm® Chefe do Executivo o despacho
seguinte:
“Concordo. Remeta-se ao Secretario para a Economia e Financas
para proceder a rescisdo do contrato individual de trabalho de A,
cumprindo as formalidades legais, e para apuramento e reposicao,
nos termos da lei, dos montantes indevidamente recebidos”; (cfr.,

fls. 59).

2 Manuel Leal-Henriques, Manual de Direito Disciplinar, Centro de Formacao Juridica ¢ Judiciéria,
2005, pagina 48.
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— e, na sequéncia do assim decidido proferiu 0 Exm® Secretario para
a Economia e Finangas o despacho ja referido, onde, no ponto ora
em questdo, se determinou que “A Direccao dos Servigos de
Finangas procedera, no prazo de 15 dias, ao céalculo das
remuneracGes provenientes do exercicio de funcBes publicas
auferidas pelo Dr. A e exigira o reembolso daquilo que ultrapassar
0 limite previsto no artigo 176.° do ETAPM, sem prejuizo do
disposto em matéria de prescricdo de créeditos da Regido

Administrativa Especial de Macau.”; (cfr., fls. 3).

Aqui chegados, e sendo este Ultimo o acto administrativo ora em

questdo, vejamos.

Como sabido &, nos termos do art. 28°, n°1 do C.P.A.C.:

“Sdo actos administrativos contenciosamente recorriveis os que,
produzindo efeitos externos, ndo se encontram sujeitos a impugnacdo
administrativa necessdria.”

Segundo afirma o Prof. Freitas do Amaral “(..) 0 acto
administrativo € o acto juridico unilateral praticado por um 6rgédo da

Administracdo no exercicio do poder administrativo e que visa a
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producdo de efeitos juridicos sobre uma situacdo individual num caso

concreto. (...)”; (in, “Direito Administrativo”, vol. I1I, Lx 1988, pag. 66).

E como ja ensinava Marcelo Caetano, o acto administrativo pode
ser definido como “a conduta voluntaria de um 6rgdo da Administracédo
no exercicio de um poder publico que para prossecucdo de interesses a
seu cargo, pondo termo a um processo gracioso ou dando resolucéo final
a uma peticdo, defina, com forca obrigatdria e coerciva, situacdes
juridicas num caso concreto”; (vd. “Manual de Direito Administrativo”,

\ol. |, pag. 463).

A funcdo especifica do acto administrativo é pois a definicdo

unilateral do direito aplicavel ao coso concreto.

E, até mesmo atento o estatuido no art. 33°, do citado C.P.A.C. —
onde se preceitua que “tem legitimidade para interpor recurso
contencioso™: “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, pessoal e legitimo no provimento do recurso” — se constata
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também que o critério da recorribilidade é pois o da “lesividade de

direitos ou interesses legalmente protegidos”.

Porém, na afericdo da recorribilidade contenciosa de um
determinado acto administrativo importa ndo adoptar um critério
formal-processual, mas, ao invés, um critério no qual releve a idoneidade
de tal acto para lesar ou ndo posicdes subjectivas dos particulares
legalmente protegidas [cfr., entre outros, os Acs. do STA de 20/02/2002 -
Proc. n.°755/02, de 18/04/2002 (Pleno) - Proc. n.°46.058, de 22/10/2002
- Proc. n.243.207, de 24/10/2002 - Proc. n.©820/02, de 05/11/2002 - Proc.
n.©1.468/02, de 20/11/2002 - Proc. n.°48.367, de 14/01/2003 - Proc. n.°
535/02, de 29/01/2003 - Proc. n.© 47.015, de 17/06/2003 - Proc. n.°
262/03, de 08/07/2003 - Proc. n.© 998/03, de 05/11/2003 - Proc. n.°
1.483/03, de 14/01/2004 - Proc. n.°©1.575/03, de 27/01/2004 - Proc. n.°
1.956/03, de 04/02/2004 - Proc. n.°2.075/03, de 26/05/2004 - Proc. n.°©
167/04, de 26/05/2004 - Proc. n.©1.305/03, todos in, «www.dgsi.pt/jsta»].

Alias, esta ideia de centrar a questdo na “lesdo das posiches

subjectivas” ja era defendida pelo Prof. Rogério Soares, pese embora este

0 tenha feito mais ao nivel do que se deveria qualificar como sendo acto
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administrativo e actos da Administracdo do que numa perspectiva
contenciosa, ou seja, para efeitos de se aferir da recorribilidade dos actos

administrativos; (cft., “Direito Administrativo”, pag. 203).

Também fazendo apelo ao critério da “lesdo” podemos ver as
posicOes sustentadas pelo Prof. Jorge Miranda (in, “Um Projecto de
Revisdo Constitucional”), pelo Dr. Anténio Victorino (in, “Prefacio a
C.R.P.”, Lisboa 1989, a pags. XIV-XCV) e pelo Dr. Jodo Magalhées (in,

“Dicionario da Revisao Constitucional”, pag. 20).

Dai que se o0 acto administrativo ndo possuir tal efeito sobre as
posigdes subjectivas dos particulares estaremos em presenca de um acto

nado susceptivel de recurso contencioso.

Contudo, importa também ter presente que s se deve abrir a via
contenciosa quando o recorrente sofra uma “lesdo actual e efectiva” da
sua esfera juridica provocada pela emissdo de um acto administrativo,
sendo que sO havera lesdo actual se o recorrente puder retirar alguma
utilidade do provimento do recurso, isto é, se da anulacdo do acto

recorrido resultar o desaparecimento daquela les&o.
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Entende J. Osvaldo Gomes ser suficiente a “potencialidade” lesiva
do acto (cfr., “Revista de Direito Publico”, Ano VII, n.° 13, pégs. 59 e

seguintes).

Contudo, néo se nos afigura ser esta a melhor solugéo.

De facto, temos para n6s que estardo excluidos de recurso
contencioso todas aquelas situacfes em que se nédo esteja perante uma

“lesdo actual”.

E 0 que, em nossa opinido, decorre ja do citado preceito do art. 33°
do C.P.AC., nomeadamente da expressao “direitos e interesses lesados”,
pressupondo, por isso, a “actualidade da les@&o” e ndo a sua mera

“potencialidade lesiva”.

Esta é, também, a posicdo de Rogério Soares, que salienta ndo
bastar que o acto seja daqueles que pela sua natureza concretiza um
comando perturbador da ordem juridica, sendo preciso “gque 0 Seu estado

de viruléncia seja actual e ndo apenas potencial’; (no mesmo sentido,
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cfr.,, ainda, Paulo Otero, in “Conceito ¢ Fundamento da Hierarquia
Administrativa”, pags. 376, e “As Garantias Impugnatorias dos
Particulares no C.P.A.”, in “Scientia Juridica”, Jan/Dez. 92, Tomo XLlI,
pags. 60, e bem assim, José Candido Pinho in, “Breve ensaio sobre a
competéncia hierarquica”, pag. 60. Também no sentido de impor que a
lesdo tera de ser efectiva e actual relativamente as posicdes subjectivas
do recorrente e que ndo basta a potencialidade dessa lesédo tem sido a
jurisprudéncia constante do STA: cfr., entre outros, 0s Acs. de 20/02/2002
- Proc. n.244.194, de 22/10/2002 - Proc. n.°755/02, de 24/10/2002 - Proc.
n.©820/02, de 05/11/2002 - Proc. n.©1468/02, de 14/01/2003 - Proc. n.°
535/02, de 05/11/2003 - Proc. n.© 1483/03, de 27/01/2004 - Proc. n.°

1956/03 todos in: «www.dgsi.pt/jsta»).

Por sua vez, “actos internos sdo aqueles cujos efeitos se produzem
apenas nas relagdes inter organicas do 6rgdo que os praticou, sendo
externos os actos cujos efeitos se projectam na esfera juridica de sujeito
diferente daquele que os praticou”; (cft., Prof. M. Caetano in, "Manual
de Direito Administrativo” 102ed., vol. I, pag. 442; e Prof. F. Amaral in,

ob. cit.., vol. 111, pag. 152).
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Como se decidiu no Ac. do S.T.A.:

“E acto interno ou inter-organico aquele que determina aos
servicos 0 sentido e alcance com que devem ser aplicadas certas
disposicOes legais, sem intencdo de decidir directamente qualquer
situacdo juriica concreta e individualizada, assim se destinando a ter
mera eficacia interna corporis.”; (cfr.,, Ac. de 10.02.2000, Proc. n°

044927).

No seguimento deste entendimento tem-se afirmado que, por
principio, 0s actos internos ndo sdo lesivos, e que, por via de regra, SO 0S
actos externos — por serem 0s Unicos capazes de se projectarem na esfera
jurdica de terceiros e, consequentemente, capazes de afectar os seus
direitos ou interesses legitimos — sdo susceptiveis de impugnacao

contenciosa.

Tal como afirma o Prof. Freitas do Amaral (in: ob. e loc. citados)
“(...) A garantia de recurso contencioso so cobre os actos externos, ndao
cobre os actos internos, porque por definicdo os actos internos néo sao

susceptiveis de ferir os interesses dos particulares.”
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Com efeito, se os efeitos se esgotam exclusivamente no interior da
Administracdo, ndo lesam direitos e interesses dos particulares; mas se
alguns desses efeitos afectarem imediatamente os direitos dos
particulares, o acto é recorrivel, ainda que a maioria dos efeitos respeitem

apenas ao interior da Administragéo.

Porque assim €, a recorribilidade de tais actos tem de ser apreciada
caso a caso, em funcéo das suas circunstancias e da sua lesividade, ou
seja, em funcdo da ofensa (ilegal) aos direitos e legitimos interesses das

pessoas atingidas.

Ora, tendo presente o que se deixou consignado, lendo-se o
despacho ora em causa, e abstraindo-se do demais, cremos que adequado
€ reconhecer que 0 mesmo, acarreta, efectivamente, leséo dos direitos e

interesses legalmente protegidos do recorrente.

Admite-se que o mesmo “¢ dirigido a D.S.F.”, porém, n&o deixa de

ofender direitos e interesses legitimos do recorrente, (notando-se que

mais adiante se tentara explicitar melhor tal “causa de lesdo”).
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Assim, e face ao que se exp0s, seria de se passar a conhecer da

questdo da “tempestividade do recurso”.

Contudo, importa ainda ponderar no seguinte.

Como é sabido, dentro da categoria de actos administrativos
irrecorriveis, existem os “actos confirmativos”, sendo que “a relevancia
desta categoria de acto reside, para além do plano doutrinario,
precisamente no facto de ndo ser susceptivel de constituir objecto de
recurso contencioso na decorréncia de a situacdo juridica entre o
particular e a Administracio ja ter ficado definida pelo acto confirmado
e daia consagracao legal da inexisténcia do dever de decidir.”; (cfr., Ac.

do S.T.A. de 16.02.2006, Proc. n® 00710/05).

De facto, como se estatui no art. 31°, n° 1 do C.P.A.C., “O recurso
é rejeitado com fundamento na natureza meramente confirmativa do acto
recorrido quando o acto confirmado tenha sido objecto de notificacao ao
recorrente de publicacdo imposta por lei ou de impugnacao

administrativa ou contenciosa interposta por aquele.”
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Tem-se considerado que os actos confirmativos séo aqueles que,
nada inovando, se limitam a reafirmar um outro acto precedente, esse sim
definidor de uma situacdo juridica, com producéo de efeitos na esfera de

interesses do particular.

Assim, para se poder afirmar que o acto € deste tipo, necessario é
que ocorra uma identidade no que concerne a pretenséo e resolucéo,
aferida em funcé@o de idénticas circunstancias, de facto e de direito, a
respectiva causa de pedir, fundamentacéo e pressupostos da deciséo, e,
também, quanto as partes, ainda que neste ambito, o que assume
relevancia ¢ “... a origem da titularidade dos poderes exercidos ...” na
prética do acto administrativo; (cfr., Santos Botelho, Pires Esteves e
Candido de Pinho, in “C.P.A.”, pag. 443, F. Do Amaral in ob. e loc. cit.,
pag. 223, M.E. de Oliveira in “Li¢des de Direito Administrativo”, 1981,
pag. 572, M, Aroso de Almeida in “O novo regime do processo dos
tribunais administrativos, 3.2 ed., pag. 155, e, os Acs. deste T.S.l. de

13.11.2003, Proc. n©209/2002 e de 15.12.2009, Proc. n© 150/2007).

Na verdade, o acto confirmativo carece de autonomia funcional , ja

que a leséo do direito do particular ocorre na altura da pratica do acto
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confirmado, na medida em que, aquele, se destina a reproduzir o disposto
em acto anterior, razdo que impede a sua impugnagao contenciosa em

virtude da falta de eficacia propria.

Como, em termos de jurisprudéncia (comparada) se tem entendido,
“O acto meramente confirmativo é aquele cujo objecto é igual ao de acto
contenciosamente impugnavel anteriormente praticado e do qual
resultara ja definitivo o efeito juridico a que o particular ficara
juridicamente vinculado, ndo sendo um verdadeiro acto administrativo,
ou por nao definir uma situacéo juridica em termos inovatorios, uma vez
gue ndo modifica o ordenamento juridico, ou por ndo conter uma
estatuicdo autoritaria, por se limitar a manter o acto confirmado onde
essa estatuicdo se contém”; (cfr., entre outros, os Acs. do STA 15/10/87

in BMJ 3702585 e de 15/10/91 in BMJ 410°.-844).

Face ao que se deixou consignado, e a primeira vista, tentados
seriamos de considerar que € 0 acto ora em causa “meramente
confirmativo” do (anterior) acto do Exm® Chefe do Executivo, pois que
nada inovando em relacdo a este, e dando-se observancia aos

procedimentos tipicos de uma Administracdo hierarquizada, limita-se a
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reproduzir o que decidido jatinha sido a fim de viabilizar a sua execucao.

Porém, um outro aspecto importa aqui ponderar.

E o seguinte:

Os ditos “actos confirmativos” sdo tipicamente praticados pelo

superior hierarquico ou pelo préprio autor do acto confirmado.

No caso, verifica-se uma situacao diversa.

E, ponderando no assim expendido (assim como no teor dos
referidos despachos), mais adequado se nos mostra de considerar o acto
do Exm® Secretario para a Economia e Finangas como um “acto
consequente”, ou, quUi¢a, mais concretamente, um “acto de execu¢do do

acto do Exm® Chefe do Executivo™.
Ora, “acto consequente” ¢é aquele cuja pratica e conteudo

dependem da existéncia de um acto anterior que Ihe serve de causa, base

Ou pressuposto e que, assim, € dele raiz e fundamento; (cfr., v.g., 0 Ac. do
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S.T.A. de 13.05.2009, Proc. n°0473/08).

E pois o acto que é praticado ou dotado de certo contetdo, em
virtude de outro anterior que o causa e Ihe serve de fundamento, ou seja,
esta-se perante um “acto consequente” de um outro, anterior, quando este
€ seu o pressuposto, de tal forma que o acto considerado s tenha sido

praticado em virtude da prética desse outro acto anterior.

In casu, davidas ndo cremos que haja no sentido que o acto
recorrido foi praticado “em consequéncia” (ou na sequéncia) do acto do

Exm® Chefe do Executivo.

Por sua vez, os actos de execucgéo tem sido entendidos como actos
sem contetdo autébnomo, visto ser 0 acto executado o que define a
situacdo juridica respectiva. Sdo pois a consequéncia ldgica de elemento
acessorio da decisdo anterior, destinado-se (também) a concretizar, sem
inovar a determinagdo contida em acto anterior, dando-lhe assim

sequéncia, (ou execucao).

E, em nossa opinido, com o0 acto recorrido ora em questao,
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pretendeu-se tdo sé viabilizar a execucdo do acto (anterior), praticado

pelo Exm® Chefe do Executivo.

Nesta conformidade, ha que concluir que é o mesmo insusceptivel
de recurso, na medida em que nada mais representa do que o efeito ldgico
do anterior acto do Exm° Chefe do Executivo, ndo assumindo,

autonomamente, a lesdo de direitos ou interesses do recorrente.

Com efeito, e como se deixou relatado, apenas é possivel recorrer
contenciosamente de actos administrativos que sejam lesivos de direitos e
posigdes juridicas relevantes dos particulares, e ja ndo — acrescenta-se
agora — quando a leséo desses direitos e interesses ndo vem do acto de
que se recorre, mas doutro acto que anteriormente definiu a situacdo do
administrado, limitando-se aquele, (o recorrido), a concretizar ou

desenvolver, sem inovacéo, o contetdo do anterior.

Na verdade, o fundamento da irrecorribilidade dos actos de
execucdo, (bem como dos actos confirmativos), radica na consolidacgdo
da definico juridica estabelecida em acto anterior exigida pelo interesse

publico de estabilidade dos actos administrativos, presumindo-se "jure et
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de jure™ a concordancia dos seus destinatarios através da respectiva

inércia contenciosa durante certo periodo de tempo.

No caso dos presentes autos, € isto que sucede.

A aludida “lesd0” que o0 acto do Exm® Secretario para a Economia
e Financas “causa” ao ora recorrente ndo tem origem no mesmo, mas sim
no acto do Exm® Chefe do Executivo que, concordando com o relatorio
elaborado no ambito do processo disciplinar, definiu a situacdo do

recorrente.

Assim, (subscrevendo-se aqui inteiramente o entendimento do
Exm® Representante do Ministério Publico no seu Parecer de fls. 240 a
242), e ndo nos parecendo ser 0 acto recorrido inovador em relagdo ao
antes praticado pelo Exm® Chefe do Executivo, em si, ndo é lesivo, e, ndo

0 sendo, ndo é susceptivel de recurso.

Dai, e concluindo-se que recorrivel também néo € o acto praticado

pelo Exm® Secretério para a Economia e Financas, ha que se rejeitar o

presente recurso.
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Decisao

3. Atentando em tudo quanto se tentou deixar esclarecido, em

conferéncia, acordam rejeitar o recurso.

Custas pelo recorrente, com taxa de justica que se fixa em 8

UCs.

Macau, aos 13 de Maio de 2010

José Maria Dias Azedo

Chan Kuong Seng (subscrevo a decisdo de rejeicdo do recurso
contencioso do acto decisorio do Secretério para a Economia e Financas,
exclusivamente porque sendo este um acto consequente do anterior acto
do Chefe do Executivo, a sua impugnacao contenciosa sé seria da admitir,
se e sO se 0 ora Recorrente tivesse impugnado contenciosamente, e a
tempo, o “acto-made” do Chefe do Executivo, sendo certo que caso o
Recorrente tenha recorrido contenciosamente do acto do Chefe do
Executivo, que € ja lesivo do seu interesse, ja ndo lhe serd necessério
recorrer contenciosamente do acto consequente (do Secretéario), por forca
dos efeitos a relevar eventualmente da norma do art.° 174.S n.° 3, do
CPAC).

Jodo A. G. Gil de Oliveira (com declaracéo de voto vencido)
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Declaracgéo de voto vencido

Voto vencido, ndo acompanhando a posi¢do que fez vencimento no
douto acoérddo ora proferido, enquanto ali se considerou ser de rejeitar o
recurso por o despacho do Exmo Senhor Secretario para a Economia e
Financas ser basicamente confirmativo do despacho do entdo Exmo
Senhor Chefe do Executivo (ndo obstante a natureza mista com que se
mitiga tal natureza), pelo que o recurso seria extemporaneo.

Salvo melhor opinido entendo alinhar as seguintes razdes:

- O despacho do entdo Exmo Senhor Chefe do Executivo (CE), de
29/9/09, limita-se a concordar com a proposta do Senhor Instrutor e a
remeter a0 Exmo Senhor Secretario para a Economia e Financgas (SEF)
para proceder a rescisdo do contrato de acordo com as formalidades
legais e para apuramento e reposicdo dos montantes indevidamente
recebidos. Temos assim uma entidade da uma ordem a outra para que
adopte um dado procedimento, dentro do enquadramento legal devido, o
que significa que a producéo de efeitos juridicos s6 apos a tomada de
posicdo desta pode ocorrer, sendo certo que ja a proposta do Senhor
Instrutor ia no sentido de que, na sede propria, fossem tomadas as
medidas julgadas adequadas atinentes a efectivacdo da reposicdo das
guantias indevidamente recebidas. E no seu relatorio séo diferenciadas as
situagdes que originam um recebimento indevido.

- S6 com o despacho do SEF se firma, define e concretiza a
vontade da Administracdo no sentido de denunciar o contrato e se fica a
saber qual a ilegalidade relevante para efeitos de reposicéo (havia outras,
para além da pretensa violacdo do disposto no art. 176° do ETAPM, que
poderiam dar azo a reposicdo de verbas indevidamente recebidas,
constantes do relatério, tais como a duplicacdo de actas, participacédo
simulténea de membros efectivos e suplentes).

Pergunta-se: € claro o Relatério na enunciacdo da ilegalidade que
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deve determinar a reposicao de montantes?

S6 com esse despacho (do Exmo Senhor Secretario para a
Economia e Financas) se configura e conforma a situacédo juridica, o
que néo deve deixar de relevar na &rdua tarefa de busca e identificacio do
acto administrativo (Cfr. Marcello Caetano, Manual..., 102ed., 443 e 444).

De entre as diferentes apontadas, s6 uma pretensa ilegalidade foi
acolhida. E isto ndo é despiciendo: se a Administracdo, de entre vérias
ilegalidades configuradas como possiveis, apenas escolheu uma para
fundar a reposicdo de montantes indevidamente pagos, € de supor que
também o interessado tivesse a mesma dificuldade, ndo sendo razoéavel
impor-lhe o sacrificio de ter de esgrimir contra todas elas, quando a
vontade da Administracio ainda néo estava definitivamente formada.

Reconhece-se que tal ilegalidade, a par de outras, ja estava
identificada no Relatério do Senhor Instrutor, mas a proposta que foi
acolhida ia no sentido da continuacdo de um procedimento tendente a
efectivacdo da reposicdo, na sede propria, proposta com que a entidade
primeira destinatéria concordou e a injuncdo contida no despacho do CE
foi apenas a do apuramento e reposicdo dos montantes indevidamente
recebidos.

- Pode o argumento parecer formal, mas &, seguramente, de molde a
ficar-se na duvida quanto a definitividade do mesmo em termos de
concretizacdo de producdo de efeitos juridicos e quanto a saber se € ele
que conforma a situacéo juridica lesiva.

Tanto assim que € a propria Administracdo que configura esse
despacho como irrecorrivel, dizendo que se trata de uma mera ordem
interna, uma mera instrucdo para os servigos (cfr. art. 112° da
Contestacéo).

- Alids, ninguém nos autos configura esse despacho como
auténomo e o proprio interessado, no enquadramento juridico que faz,
considera-o abrangido no despacho lesivo de que recorre, como Seu
antecedente, e estando na génese do despacho que autonomiza para

Proc. 984/2009 Pd&g. 85



efeitos de impugna(;éo (cfr, Esteves de Oliveira e outros, CPA, Comentado, 22ed., 553,
quanto a actos ainda vinculativos e decisorios, mas meramente procedimentais).

- Temos para nds, aliés, tal como prefigurado pelo recorrente, que
ha uma cadeia de actos, que sO pelo seu conjunto, adquirem uma unidade
propria - plures actus vertunt in unum -, configurando-se o despacho do
SEF, mais do que um acto confirmativo, executivo ou subsequente, como
integrante de um acto complexo (vereinbarung), como contendo
manifestacdo de vontade de varios orgéos, dirigida ao mesmo objecto e
fim imediato (Marcello, ob. cit. 469, José Eduardo Figueiredo Dias, Manual de Formacéo de Dto
Adm. De Macau, 253), s6 concretizado no fim do procedimento.

- Mas mesmo que assim se ndo entendesse, 0 certo é que, em
7/10/09, o recorrente, dentro do prazo, considerando que 0 processo nao
estava findo - a posicdo final, nos termos da instrucéo recebida pelo CE
SO veio a ser tomada pelo SEF - suscitou uma questdo que se prendia com
o facto de nunca ter sido ouvido e requereu o exercicio do direito do
contraditorio. N&o obstante, veio a ser proferida a decisédo em 9/10/09,
tendo o interessado sido notificado em 12/10/09 sem nunca ter sido
ouvido nesse procedimento.

Ora, a notificacdo que lhe é feita do despacho do CE sé pode ter a
relevancia de inteirar o interessado do procedimento em curso.

- A entender-se que essa pretensdo do exercicio de defesa em nada
releva na marcha procedimental, ndo suspendendo o prazo que estava a
correr (ex vi art. 150° do CPA), ja ndo assim o requerimento formulado
em 22/10/09 e reforcado em 5/11/09 ao abrigo do art. 27° do CPAC,
sendo de considerar comunicado ao despacho do Senhor Chefe do
Executivo a pretensdo formulada, vista a unidade da impugnacdo (ndo
havendo at elementos bastantes para se poder desprezar a possibilidade
de suspensdo de contagem do prazo).

Pelo que, com todo o respeito por diversa e porventura melhor
opinido, entendo que se deveria conhecer do recurso.
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Macau, 13 de Maio de 2010,
Jodo A. G. Gil de Oliveira
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