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- Ainda que o acto seja de conteudo negativo o legislador no n°® 2
do art® 103° do CPAC limita o acesso a ac¢ao para a determinacao
da pratica do acto administrativo aos casos em que o interessado
nao tenha recorrido contenciosamente;

- O direito a opcao pela via do recurso ou da accao esta na inteira
disponibilidade do interessado;

- Tal solucgao legislativa pressupoe que o legislador entende que o
interessado tem sempre interesse em agir ao pedir a anulacao do
acto que lhe nega a sua pretensao, ainda que o acto a praticar seja
de conteudo vinculado e possa ser objecto da accao em causa,

deixando na disponibilidade do interessado o direito a exigir de
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imediato a condenacao a pratica do acto de conteudo vinculado

que entender ser devido ou a pedir a anulacao do praticado.

Rui Pereira Ribeiro
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Processo n°® 828/2023

(Autos de Recurso Jurisdicional em Matéria Administrativa)

Data: 11 de Abril de 2024

Recorrente: A

Entidade Recorrida: Subdirectora dos Servicos de
Identificacao

*

ACORDAM OS JUIZES DO TRIBUNAL DE SEGUNDA
INSTANCIA DA RAEM:

I. RELATORIO

A, com os demais sinais dos autos,

veio interpor recurso contencioso da decisao proferida pela
Subdirectora dos Servicos de Identificacdo, na qual foi indeferida
o requerimento de emissdao do Certificado de Confirmacao do
Direito de Residéncia da RAEM, pedindo ele a anulacao deste acto
administrativo.

Proferido despacho, foi rejeitado o recurso pela falta do
interesse em agir, o qual obsta manifestamente ao

prosseguimento do recurso.
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Nao se conformando com a decisao proferida veio o Autor e
agora Recorrente recorrer da mesma, apresentando as seguintes
conclusoes:

Erro na interpretacio e aplicacio do Direito

1. O recorrente entende que a decisdo de rejeicdo liminar do recurso
contencioso padece do vicio do erro na interpretacio e aplicacéo do
Direito.

2. Antes de mais, no tocante a causa de pedir e pedidos apresentados na
peticdo de recurso, o recorrente ja explicou explicita e expressamente
que o0 acto administrativo recorrido padece dos vicios da falta da
fundamentacdo e do erro nos pressupostos de facto, pedindo a
anulacéo do acto recorrido.

3. Deacordo com o principio da vinculacdo do juiz a causa de pedir, ndo
é somente o pedido da parte que norteia a atividade do juiz. Também
a causa de pedir que encerra a substancia ou a matéria do conflito lhe
marca as balizas da sua accdo. O juiz s6 pode basear a sua deciséo nos
factos invocados, nos fundamentos da causa concreta.

4. Mas, ao contrario, o Tribunal a quo ndo o cumpriu, convidou o
recorrente, por despacho de aperfeicoamento, com fundamento em
que a propositura da accdo para determinacdo da préatica de actos
administrativos legalmente devidos esta mais conforme aos interesses
do recorrente, para elaborar de novo a peticdo inicial, e quando o

recorrente recusou 0 convite, rejeitou liminarmente 0 recurso
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contencioso pela alegada falta do interesse em agir.

5. Assim sendo, sem duvida, o despacho recorrido € nulo pela violacéo
do referido principio, erro na aplicacdo dos art.°397.°e 72.°do CPC,
aplicados por remissdo do art.°1.°do CPAC e excesso de pronuncia
(vide a segunda parte do art.°571.°n.°1 alinea d) do CPC).

6. Segundo, no caso, nédo esta preenchido o art.°103.%alinea b) do CPAC,
portanto, ndo pode o recorrente intentar a accao para determinacéo da
prética de actos administrativos legalmente devidos.

7. Quanto a interpretacdo da alinea b), entretanto, a jurisprudéncia de
Macau tem sempre apoiado que, s6 quando a Administracdo tenha
reconhecido o0 preenchimento dos requisitos legais para o
requerimento do requerente e ainda recuse conceder o deferimento,
pode 0 requerente intentar a accdo para determinacdo da pratica de
actos administrativos legalmente devidos, nos termos da alinea b),
sendo diferente do entendimento do Tribunal a quo, que considera que
basta a prolacdo dum acto de indeferimento expresso pela
Administracao.

8. No caso, a entidade recorrida proferiu a deciséo de indeferimento sem
que tivesse reconhecido o preenchimento dos requisitos para o
requerimento do certificado de confirmac&o do direito de residéncia,
deste modo, era impossivel para o recorrente intentar, nos termos da
alinea b), a accdo para determinacdo da pratica de actos

administrativos legalmente devidos.
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9. Além disso, a autorizacdo de emissdo ou ndo do certificado de
confirmacéo do direito de residéncia ndo constitui acto de conteudo
vinculado, uma vez que, o juizo sobre a “residéncia habitual” esta
sujeito ao exercicio do poder discricionario pela Administracéo.

10. Pelo que, o despacho recorrido obviamente cometeu erro na
interpretacéo e aplicacdo do art.°103.°do CPAC.

11. No fim, o recorrente tem interesse em agir sem divida, uma vez que,
como ensina o Dr. Vieira de Andrade, a legitimidade para interpor
recurso contencioso, prevista pelo CPAC, ja engloba a exigéncia do
interesse directo e pessoal dos particulares em vencer, assim sendo, a
verificacdo do pressuposto da necessidade de proteccéo judicial s se
impOe a existéncia do interesse actual do autor, mas ndo interesse
eventual.

12. Evidentemente, no recurso contencioso em que pede anular o acto
administrativo recorrido, o recorrente tem realmente interesse actual
ou existente, uma vez que, 0 acto administrativo recorrido negou o seu
pedido do certificado de confirmacédo do direito de residéncia, ja lhe
provocou lesdo imediata do seu direito, mas nao leséo futura ou
provavel do seu interesse.

13. Outrossim, para o recorrente, como particular, a sua legitimidade do
autor nunca foi questionada. Por isso, € impossivel que o recorrente
ndo tenha interesse em agir, que é incluido na legitimidade do autor.

14. Tendo em conta o entendimento do TUI sobre o interesse processual
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do autor, firmado no acorddo n.° 60/2022, o recorrente ja pediu
expressamente anular o acto administrativo recorrido, o Tribunal a
quo ndo devia sustentar, por ele proprio, que a proposicao da accao
para determinacdo da préatica de actos administrativos legalmente
devidos poderia defender melhor os interesses do recorrente e,
voluntariamente, considerar essa accdo como a pretensédo subjectiva
ou a posicdo juridica material do recorrente.

15. E mais, quanto ao acto administrativo de indeferimento expresso
definitivo, o legislador néo restringe as vias de autotutela dos
particulares a proposicdo da accéo para determinacdo da pratica de
actos administrativos legalmente devidos e proibe a interposicéo do
recurso contencioso, mas sim deixa os particulares escolher entre as
duas opgoes.

16. Pelo que, o recorrente limitou-se a optar pela interposicéo do recurso
contencioso contra 0 acto administrativo recorrido, ndo se pode
contra-atacar que falta interesse em agir.

17. O despacho recorrido obviamente cometeu erro na interpretacéo e
aplicacdo do art.°72.°do CPC, aplicado por remisséo do art.°1.°do
CPAC.

Contra-alegando veio a Entidade Recorrida pugnar para que
fosse negado provimento ao recurso, nao apresentando, contudo,

conclusoes.
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Foram os autos ao Ilustre Magistrado do Ministério Publico
o qual emitiu o seguinte parecer:

«1.

A, melhor identificado nos autos, interpds no Tribunal Administrativo um
recurso contencioso tendo por objecto a decisdo do Subdirector da Direccédo dos
Servigos de Identificagdo que indeferiu a emisséo do certificado de confirmagao
do direito de residéncia.

Por douto despacho constante de fls. 21 e 22 dos presentes autos, 0
Meritissimo Juiz do Tribunal Administrativo indeferiu a peticio inicial com
fundamento na falta de interesse processual.

Inconformado com o assim decidido, veio 0 Recorrente interpor o presente
recurso jurisdicional, pugnando pela revogacdo daquele despacho.

2.

2.1.

A nosso modesto ver, a questdo que tem de colocar-se, é a de saber se, face
a nossa lei de processo administrativo contencioso, o interessado que pretenda
reagir judicialmente na sequéncia de um acto administrativo de conteldo
negativo, nomeadamente um acto de indeferimento de pretensdo dirigida a
prética de um acto de contetdo vinculado, pode lancar mdo do recurso
contencioso ou se, ao inves, deve utilizar a accdo para a determinacdo da pratica

de acto administrativo legalmente devido (como ensina ROGERIO SOARES, Direito

Administrativo, Coimbra, 1978, p. 97, temos um acto negativo sempre que a Administracéo,

provocada a praticar um acto com um determinado conteudo, se recuse a fazé-lo, e positiva e
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expressamente manifeste a sua decisdo de ndo alterar as situacfes juridicas existentes. No
mesmo sentido, MA RIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo,

3.2edic8o, Coimbra, 2015, p. 205).

Vejamos.

2.1.1.

Ao invés do sucede com o seu congénere portugués (cfr. artigo 51.6 n.°4
do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos de Portugal) o nosso
CPAC néo daresposta directa a questdo formulada.

Da norma do n.©°2 do artigo 103.°do CPAC resulta que o legislador admite
a coexisténcia do recurso contencioso e da accao para a determinacédo da pratica
de acto administrativo legalmente devido, que surgem, assim, como meios
processuais alternativos, quando esteja em causa a reacGdo contenciosa
relativamente a um acto administrativo de conteudo negativo ou um
indeferimento técito.

Na sua aparente simplicidade, esta norma poderia levar-nos a adoptar o
entendimento segundo o qual recurso e accdo sdo susceptiveis de utilizacdo
indiferenciada, cabendo ao particular optar, livremente, por um ou por outro
daqueles meios processuais ao seu dispor. A verdade, no entanto, é que néo nos
parece ser essa a melhor interpretacéo da lei. Pelo seguinte.

Recurso contencioso e accdo para a determinacdo da prética de acto
administrativo legalmente devido sdo meios processuais que tém finalidades
diferentes e que, como é evidente, proporcionam tutelas judiciais com

intensidade diversa. O recurso contencioso do acto administrativo, como meio
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impugnatdrio que &, tem, como se sabe, uma finalidade meramente anulatoria.
Diferentemente, a accdo para a determinacdo da préatica de acto administrativo
legalmente devido € um meio de plena jurisdicdo com finalidade condenatéria
cujo objecto ndo é constituido pelo acto administrativo de indeferimento, mas,
antes, pela pretenséo do interessado a pratica do acto administrativo legalmente
devido que foi omitido ou recusado pela Administracéo.

Desta diferente configuracéo teleoldgica dos referidos meios processuais
resulta, segundo cremos, que, (i) se o interessado apenas tem interesse na
eliminacdo do acto administrativo de conteldo negativo da ordem juridica
resultante da respectiva anulacdo ou declaracdo de nulidade, ou seja, se 0 seu
interesse se esgota num simples regresso ao status quo ante, 0 meio processual
adequado a uma eficaz tutela judicial da sua pretensdo €, sem duvida, o0 recurso
contencioso; (ii) se, em vez disso, o interessado, mais do que a simples anulacio
do acto, tem interesse e pretende obter o bem juridico dependente da préatica de
um acto administrativo de conteudo vinculado, ou dizendo de outro modo, visa
obter a satisfacdo da pretensdo material que, num primeiro momento, deduziu
procedimentalmente perante a Administracdo e gque esta se recusou a satisfazer
ou a apreciar, entdo o meio processual adequado serda accao para a determinacéo
da pética do acto administrativo legalmente devido. Nesta ultima situacéo, néo
sera licito ao particular interpor um recurso contencioso. E este, segundo
pensamos, o correcto e rigoroso sentido da alternatividade resultante da lei entre

0s ditos meios processuais (neste sentido, na doutrina alema, mas com inteira pertinéncia
face anossa lei processual, FRIEDHELM HUFEN, Verwaltungsprozessrecht, Munique, 2013,
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pp. 211-212).

A justificacdo da conclusdo que antecede, encontramo-la na necessidade
de tutela judicial que se concretiza no pressuposto processual do interesse em
agir. Explicitemos.

2.1.2.

O interesse processual, entre nds expressamente consagrado como
pressuposto processual, na norma do artigo 72.°do Codigo de Processo Civil,
faz depender o acesso aos tribunais da necessidade de obter a tutela jurisdicional
(Rechtsschutzbeduerfnis) de um direito ou de um interesse legalmente protegido.
N&o basta, portanto, ser titular de uma posicéo juridica subjectiva qualificada,
maxime um direito subjectivo, para poder requer a sua tutela; € indispensavel
que essa tutela seja necessaria e que o meio utilizado seja o adequado a

proporcioné-la (assim, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, O Interesse Processual no
Caodigo de Processo Civil de Macau, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de

Macau, Ano 1V, n.210, 2000, p. 90).

Entre a condenacdo a préatica de actos devidos e a anulacdo de actos
administrativos estabelece-se uma relacdo semelhante aquela que, em termos
gerais, no processo civil, intercede entre as acgoes de condenacao e as acgoes de
simples apreciacdo, meramente declarativas. Também ali se verifica que aquelas
asseguram uma tutela judicial mais intensa do que estas e por isso se considera
que «O0 autor ndo tem interesse processual para propor uma accdo de simples
apreciacao se lhe é possivel propor, desde logo, uma accao condenatoria» (nestes
termos, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, O Interesse Processual ..., p. 93).
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Ora, do pressuposto processual do interesse em agir, ele proprio uma
concretizacdo do principio da economia processual, resulta, a nosso ver, que o
autor esté obrigado a escolher a forma processual que Ihe propicia uma tutela
judiciaria mais intensa, dessa forma se evitando desnecessarias e indesejaveis
multiplicagdes processuais: 0 que pode ser decidido de uma s6 vez ndo o deve

ser em duas vezes (neste sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo
Administrativo, Coimbra, 2010, p. 287 e, identicamente, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA,
O Interesse Processual..., p. 90).

Por isso, parece-nos que ndo pode ser deixado ao livre arbitrio do
interessado a Opcdo por um ou outro meio processual, isto &, pelo recurso
contencioso ou pela accao para a determinacéo da prética de acto administrativo
legalmente devido, como se, entre eles, existisse uma auténtica e total
fungibilidade. Um tal entendimento é, a nosso ver, incompativel com uma
racional gestdo dos recursos judiciais que, como se sabe, sdo escassos,
afrontando, ostensivamente, o falado principio, sistemicamente enraizado, da
economia processual.

No momento em que «alguém se dirige aos tribunais administrativos para
reagir contra uma atitude de recusa ou de inércia da Administracdo, em defesa
do seu direito a pratica de um acto administrativo, a necessidade de tutela judicial
que a leva a tribunal concretiza-se no interesse em obter uma pronuncia judicial
que proporcione a obtencdo do acto pretendido. Para o efeito, o autor deve fazer
valer o seu direito a pratica desse acto, o que s pode acontecer no ambito de um

processo de condenacdo» e ndo ja ou, pelo menos nédo tdo eficazmente, num
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processo de natureza meramente anulatéria (Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA,

Manual..., p. 287. Nao desconhecemos 0s chamados efeitos ultra-constitutivos que, no
modelo tradicional do contencioso administrativo, se assinalam as sentencas anulatorias,
incluindo, portanto, as sentencas que anulem actos de contetdo negativo. Em todo o caso,
mesmo ai, esses efeitos ndo sdo equiparaveis, na perspectiva da eficacia da tutela da posicéo
subjectiva do particular e da economia processual, a uma sentenca de condenacdo da pratica
do acto legalmente devido, desde logo face ao poder de renovacao do acto, em certas situagoes
por parte da Administracdo e também em funcdo da necessidade de o particular se poder
obrigado a langar m&o de um processo chamado executivo mas, em rigor, declarativo, tendente
a obter a do tribunal a especificacdo dos actos e operagdes a praticar na sequéncia da anulagéo,
como resulta do artigo 184.9 n.°2 do CPAC. Assinalando também este Gltimo aspecto, veja-
se JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Algumas Reflexdes a propdsito da sobrevivéncia

do conceito de «acto administrativo, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério
Soares, Coimbra, 2001, p. 1209).

Com efeito, da diferente configuracéo legal do recurso contencioso e da
accao para a determinacao da prética de acto administrativo legalmente devido,
aquele como um meio meramente anulatorio, esta como um meio de plena
jurisdicéo, resulta que é no ambito da accdo «que podem ser debatidas em
plenitude, e por referéncia ao momento em que cumpre decidir, todas as questdes
que se podem colocar a proposito da existéncia e configuracdo do dever de
actuacdo da Administracdo em termos que permitam definir, de modo mais
eficaz, a situacdo das partes, evitando o risco da multiplicacdo de novos litigios,

como exige o0 principio da economia processual» [continuamos a seguir MARIO
AROSO DE ALMEIDA, Manual..., p. 287. Este entendimento segue de perto o ensinamento

de parte importante da doutrina alema a proposito da chamada Isolierte Anfechtungsklage ou
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impugnacado isolada de actos administrativos de conteddo negativo. Também ai se tem
defendido a inadmissibilidade, em geral, dessa impugnacéo isolada: neste sentido, FRIEDHEL
HUFEN, Verwaltungsprozessrecht..., p. 214; WOLF-RUDIGER SCHENKE,
Verwaltungsprozessrecht, 13.2edicéo, 2012, pp. 94 e 95; HERBERT POSSER - HEINRICH
WOLFF — UWE BERLITT e Outros, Verwaltungsgerichtordnung, Kommentar, Munique,
2014, p. 140, referindo estes ultimos Autores justamente a falta de necessidade de tutela
judicial (Rechtsschutzbeduerfnis), ou de interesse em agir como obstéaculo a tal impugnacéo

isolada].

2.1.3.

Ao que antecede néo se pode contrapor a possibilidade que a lei, na alinea
a) do n.°1 do artigo 24.°do CPAC, prevé de cumulagado no recurso contencioso
de um pedido de condenacéo na préatica do acto administrativo legalmente devido,
abrindo a porta ao alargamento do objecto do processo no ambito do recurso
contencioso.

Como tivemos oportunidade de referir noutro local, continuamos a
considerar que a cumulagdo a que alude a alinea a) do n.°1 do artigo 24.°9do
CPAC tem como exclusivo campo de aplicacdo o dos actos positivos de contetdo
ambivalente, isto €, os actos que tenham «introduzido uma modificacdo em favor
de terceiro, em detrimento das pretensdes do interessado, que pretendia ser ele 0
beneficiario» de tal modificacao.

Nestas situagdes, a cumulacdo permitira, por um lado, com o pedido
principal, obter a anulagdo contenciosa do acto de contetido positivo e com o
pedido cumulado obter, desde logo, a condenacdo da Administracdo a praticar o

acto devido, deste modo obtendo uma tutela mais eficaz da sua posicédo

828/2023 ADM 12



subjectiva juridicamente protegida (cfr. VIRIATO LIMA - ALVARO DANTAS,
Codigo de Processo Administrativo Contencioso, Anotado, RAEM, 2015, p. 71).

N&o vemos, com todo o respeito o dizemos, que sentido podera fazer a
cumulacdo de um pedido de condenacdo na pratica de um acto administrativo
legalmente devido no recurso contencioso de um acto administrativo de
contetido negativo quando a lei coloca a disposicdo do interessado um meio
proprio para efeito de obter a condenacéo, sobretudo se tivermos em conta que
que da procedéncia da accdo de condenacdo resultara, implicitamente, a
eliminacéo do acto administrativo de indeferimento ou de recusa de apreciacao.
Pelo contrario. Por via da cumulacdo estara a introduzir-se uma desnecessaria
perturbac@o processual, desde logo no que concerne a tramitacdo dos pedidos
cumulados (cfr. 0 n.°2 do artigo 24.°do CPAC) que, para além de desaconselhavel, a
plena tutela da posicéo juridica do particular seguramente ndo reclama.

2.2.

No caso em apreco, resulta da peticéo inicial que o Recorrente reage contra
0 indeferimento da emisséo de um certificado de confirmacdo do direito de
residéncia por considerar, entre 0 mais, que estdo verificados 0s pressupostos
legais dessa emissao.

Da conjugacdo dos artigos 1.°e 5.°do Regulamento Administrativo n.°
7/1999 com o artigo 1.2 n.°1, alinea 2) da Lei n.© 8/1999, resulta que a

Administracio deve emitir aquele certificado relativamente aos «cidad&os chineses
que tenham residido habitualmente em Macau pelo menos sete anos consecutivos, antes ou

depois do estabelecimento da RAEM».
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Trata-se, como bem decidiu o Meritissimo Juiz a quo, de um acto
administrativo legalmente vinculado. Na verdade, demonstrando-se que um
cidaddo chinés residiu habitualmente em Macau pelo menos sete anos
consecutivos, antes ou depois do estabelecimento da RAEM, a Administracao
esta obrigada a emitir o dito certificado, ndo dispondo de qualquer margem ou

abertura discricionaria para ndo o fazer (como se sabe, a vinculagio existe quando a

norma de competéncia indica de forma fechada as circunsténcias que desencadeiam a
intervencdo administrativa; estabelece que a Administracdo tem de agir quando esses
pressupostos se verifiqguem e, por fim, define, de forma rigorosa e fechada em que consiste
essa accdo: nestes termos, por ultimo, PEDRO COSTA GONC ALVES, Manual de Direito

Administrativo, Coimbra, 2020, pp. 202-203).

Contrariamente ao que alega o Recorrente, a circunstancia de o legislador
utilizar um conceito aparentemente indeterminado, como seja 0 de «residéncia
habitual» ndo mexe com a anterior conclusdo. Trata-se, na verdade, de um
conceito que apenas na aparéncia € indeterminado, pois que 0 mesmo nao
concede margem de livre apreciacdo a Administracdo ou, se quisermos, que nao
Ihe confere discricionariedade, sendo, por isso plenamente sindicavel pelos

tribunais (assim tem vindo a decidir o Tribunal de U Itima Instancia: entre outros, acord&os
de 13.11.2019, processo n.©106/2019; de 18.12.2020, processo n.©190/2020; de 27.1.2021,
processo n.©182/2020. Sobre a questdo da diferenca entre indeterminacgdo estrutural e mera
dificuldade de interpretacéo e entre conceito juridico indeterminado em sentido proprio e um
mero conceito classificatorio de imprecisdo hermenéuticamente resoltvel, veja-se JOSE

MANUEL SERVULO CORREIA, Conceitos juridicos indeterminados e Ambito do controlo
jurisdicional, in Cadernos de Justica Administrativa, n.°70, pp. 38 a 57).
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Além disso, também em contrario do que vem alegado pelo Recorrente, o
indeferimento da pretensdo que deduziu junto da Administracdo no sentido de
ver emitido o certificado de confirmacao consubstancia, como parece evidente,
uma recusa de praticar esse acto administrativo. A Administracio recusou-se a
emitir o certificado. A recusa da prética do acto traduz-se no indeferimento da

pretensdo do particular (neste mesmo sentido, que nos parece 6bvio, VIRIATO LIMA —

ALVARO DANTAS, Cédigo..., pp. 309-310. E também a licdo que se colhe, nos Autores
«classicos» do Direito Administrativo de matriz portuguesa: assim, DIOGO FREITAS DO
AMARAL, Direito Administrativo, Volume 111, Lisboa, 1989, pp. 155-156 e no j& citado

ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo, Coimbra, 1978, p. 97).

A situacdo enquadra-se, portanto, e fora de davida na previsdo da norma
na alinea b) do n.°2 do artigo 103.°do CPAC. Por isso, em nosso modesto
entender, o Recorrente estava obrigado a lancar méo da accao para determinacao
da prética de acto legalmente devido. Isto porque, como vimos, do teor da sua
peticdo inicial resulta manifestamente que aquilo que o mesmo pretende néo é a
simples eliminacdo do acto administrativo de indeferimento, mas, mais do que
IS0, a pratica do acto administrativo que considera ser devido.

O recorrente tem, pois, evidente falta de interesse processual na
interposicdo do recurso contencioso. Daique se justifique a rejeicdo liminar do
recurso contencioso, face ao disposto nos artigos 72.°, do Cddigo de Processo
Civil, aplicavel subsidiariamente por forca do artigo 1.°do CPAC, e 46.9 n.°2
deste ultimo diploma legal, como muito bem decidiu o Meritissimo Juiz a quo.

3.
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Pelo exposto, parece-nos, salvo melhor opinido, que deve ser negado

provimento ao presente recurso.».

Foram colhidos os vistos.

Cumpre, assim, apreciar e decidir.

II. FUNDAMENTACAO

a) Do Direito

E do seguinte teor a decisido recorrida:

«A, recorrente, interpds recurso contencioso contra a decisdao de
indeferimento do seu pedido do certificado de confirmacdo do direito de
residéncia, proferida em 8 de Junho de 2023 pela entidade recorrida ao abrigo do
art.21.2n.21 alinea 2) da Lei n.°8/1999, pediu anular o acto por padecer dos
vicios da falta da fundamentacéo e do erro nos pressupostos de facto.

Sendo admitido o caso, por despacho constante das fls. 14 a 15v. dos autos,
o Tribunal convidou o recorrente para, ponderando que ele ja expressou na sua
peticdo inicial a pretensdo subjectiva, alterar a interposicdo do recurso na
proposicdo da accao para determinacdo da pratica de actos administrativos
legalmente devidos, nos termos dos art.© 103.°e ss. do CPAC, e elaborar e

entregar de novo a peticdo inicial, uma vez que esse meio processual esta mais
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conforme a sua pretensdo subjectiva e, importantemente, o recorrente tem
interesse em empregar esse meio processual, mas ndo em interpor recurso
contencioso.

O recorrente pronunciou-se nas fls. 19 a 20 dos autos, recusou alterar a
forma processual e entregar de novo a peticao inicial.

O seu entendimento firmado nédo consegue ilidir a posicdo original do
Tribunal:

Antes de mais, estdo evidentemente preenchidos os pressupostos legais
para propor a accdo para determinacdo da pratica de actos administrativos
legalmente devidos. No tocante ao sentido substancial e interpretacdo extensiva
sobre “recusa da pratica de acto de contetido vinculado”, prevista pelo art.® 103.°
n.°1 alinea b) do CPAC, quer a doutrina quer a jurisprudéncia ja oferecem

justificacéo concretal, que ndo sera repetida aqui.

1 Vide os proc. n.°437/20-DPAALD e proc. n.°439/20-DPAALD do Tribunal Administrativo: “est4 em crise a situagdo prevista pelo art.’
103.°n.°1 alinea b): se a interpretacao se restrinja a expressao textual da disposi¢do em conjugagdo com o art.°104.°n.°1, parece que chega
a concluir que o respectivo meio processual tem como objecto a atitude da Administracdo de resistir a prolagdo duma decis&o favoravel a
pretensdo do interessado (recusa da pratica do acto vinculado), mas na verdade n&o é assim. Procurando a origem, vamos ler o texto do art.©
66.°- “condenagéo a pratica do acto devido” — do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos de Portugal, cuja fonte se aproxima a
fonte do Direito de Macau: “1. A condenagdo a pratica de acto administrativo legalmente devido pode ser pedida quando ... b) Tenha sido
recusada a pratica do acto devido...”

Para o Dr. Mario Aroso de Almeida e o Dr. Carlos Aberto Fernandes Cadilha, a disposicéo aludida é aplicada a pratica de um acto expresso
de recusa, ou seja, “a recursa de pratica de acto expresso de conteudo estritamente vinculado, ... Em qualquer dos casos, estamos perante um
indeferimento de mérito, ou seja, perante uma deciséo em que a Administrag&o, apreciando o requerimento se pronunciou desfavoravelmente
em relagéo a pretensdo deduzida pelo interessado, contra o que é possivel deduzir pedido de condenagdo a pratica de acto devido” (Mério
Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 22edicdo revista,
2007, pp. 405 a 406). Parece-nos que, a inspiracdo dessa argumentagdo consiste em que, sempre que a Administragao tenha apreciado o
requerimento do interessado e, por conseguinte, proferido uma decis@o desfavoravel, o interessado pode propor acgio de condenag&o para
autodefesa. Ou seja, segundo eles, 0 acto expresso de recusa ndo é como a entidade requerida interpretou, a inexisténcia do acto
administrativo, mas sim tem como pressuposto suficiente uma deciséo de indeferimento proferida ap6s o conhecimento do mérito.

Quando voltamos a teoria da lei de processo administrativo de Macau, baseando-se no nosso Codigo de Processo Administrativo
Contencioso e consultando as respectivas anotagdes e comentarios, descobre-se que os expertos do Territério na lei de processo administrativo
apoiam a opinido igual ao que acima se explica. O Dr. Viriato Lima e o Dr. Alvaro Dantas comentam que, “A segunda situagio em que pode
ser intentada acg&o € aquela em que foi praticado um acto administrativo indeferindo pedido atinente a um acto de contetdo vinculado ou
simplesmente decidindo ndo praticar tal acto vinculado (“indefiro”, “Néo autorizo”)”. (Viriato Lima e Alvaro Dantas, Codigo de processo
Administrativo Contencioso, Anotado, pp. 311 a 312). Daqui se vé que, o ambito de aplicagdo efectiva da referida disposicdo é muito mais
amplo do que, como a entidade requerida interpretou, “omissdo da pratica do acto ou ainda quando a pratica do mesmo foi recusada pela
administra¢do”, ndo s6 tem como objecto a situagdo em que a Administragdo afirme “Recuso” ou “ndo decido” (ndo obstante, na pratica
administrativa, a Administragdo raramente responde o interessado dessa forma, em face do requerimento, a sua atitude n&o passa de ser
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Por outro lado, o recorrente suscitou a questao dos dois vicios, que podem
conduzir a anulagdo do acto recorrido, mas a “acg¢do para determinagdo da pratica
de actos administrativos legalmente devidos” tem como objecto a pretensao ou
a posicio juridica subjectiva do interessado?, o seu beneficio previsivel
naturalmente ndo se restringe a anulacéo do acto recorrido. De facto, quando
vencer, qualquer accéo de condenacdo, para além de satisfazer a sua pretenséo,
logicamente eliminara da ordem juridica o acto recorrido. Neste sentido, desde
que o recorrente pretende a autorizacdo pela entidade recorrida da emisséo do
certificado de confirmacdo do direito de residéncia, obviamente ndo tem
interesse em, reunindo-se condicdo para obter uma sentenca condenatoria, porém,
sO pedir a anulacéo do acto.

Pelo exposto, decide que:

Com base nos fundamentos constantes do despacho a fls. 14 a 15v. dos
autos (cujo teor se da por reproduzido), € rejeitado o recurso do recorrente
A pela falta do interesse em agir, a qual obsta manifestamente ao
prosseguimento do recurso (vide o art.°72.°do CPC, aplicado por remissao
do art.°1.°do CPAC, e art.°46.°n.°2 do CPAC).».

indeferimento expresso ou técito. Pelo que, o entendimento da entidade requerida n&o s6 esta contrariado & interpretagéo que a doutrina tem
apoiado, mas também diminui consideravelmente o valor de aplicagdo efectiva da respectiva disposicéo legal, acredita-se que isso néo é a
intenc&o do legislador).”

Adianta o Dr. José Candido de Pinho, que ¢ um outro estudioso amplamente invocado, que: “A que se refere a expressao? Nao ¢é
particularmente feliz o timbre da “recusa”, na medida em que sugere uma resisténcia da Administracdo em decidir a situac¢do a favor da
pretensdo do particular, quando a verdade é que a Administragao se limita a decidir o caso segundo o prisma que acolhe um certo ponto de
vista, eventualmente diferente do interessado, mas muitas vezes em conformidade com posicSes doutrinais ou jurisprudéncias dispares,
igualmente consideraveis. Seria muito melhor dizer “acto administrativo de indeferimento em situagdes de conteudo vinculado” (José
Candido de Pinho, Notas e Comentérios ao Cédigo de Processo Administrativo Contencioso, volume Il (Artigos 97.°a 187.9, CFJJ, 2018,
p. 24). Receando-se que o interpretador néo se esforga para procurar a resposta a fundo, salienta que a “recusa” na respectiva disposigéo néo
¢ “resisténcia”, mas sim indeferimento expresso.

2 Maério Aroso de Almeida, Manual de Processo Administrativo, Almedina, 2010, pp. 90 a 91.
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Sobre uma questao idéntica a destes autos ja se pronunciou
este Tribunal em Acoérdao datado del9.03.2020 proferido no
Processo n°® 735/2019 cujo sumario € o seguinte:

«l — A norma do artigo 1°da Lei n©8/1999, de 20 de Dezembro, € uma
norma concretizadora e densificadora da norma do artigo 24°da Lei Bésica da
RAEM, valendo aqui, ao nivel da hermenéutica juridica, o principio de
interpretacdo da norma ordinaria em conformidade com o padréo constitucional,
aluz do qual aquela deve ser interpretada dentro do espaco normativo delimitado
pelo artigo 24°da Lei Bésica.

Il — O conceito de domicilio permanente € um elemento estruturante da
aquisicao do estatuto de residente permanente da RAEM, introduzido pela Lei
Bésica através do seu artigo 24S que exige algo mais do que o conceito de
residéncia habitual face aos termos consagrados no proprio artigo 24° da Lei
Bésica da RAEM.

I11 — O conceito de domicilio permanente é preenchido por um conjunto
de elementos factuais, referentes nomeadamente ao local de residéncia habitual,
tendencialmente estavel e duradouro de uma pessoa, onde se encontra a sua casa
em que a pessoa vive com estabilidade e tem instalado e organizado a sua
economia domeéstica, envolvendo, assim, necessariamente, fixidez e
continuidade e constituindo o centro da vida pessoal e profissional de uma pessoa.

IV — E consentaneo com o referido na alinea I11 quando o artigo 8°da Lei
n° 8/1999 enumera exemplificativamente alguns elementos tidos em

consideracdo para esta finalidade:
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1) Ser Macau o local da sua residéncia habitual;

2) Ser Macau o local de residéncia habitual de familiares proximos,
nomeadamente o conjuge e os filhos menores;

3) A existéncia de meios de subsisténcia estaveis ou o0 exercicio de
profissdo em Macau;

4) O pagamento de impostos nos termos da lei.

V — Para efeitos da aquisicdo do estatuto de residente permanente da
RAEM, o artigo 24°da Lei Bésica da RAEM divide 0s sujeitos em 3 universos:

- Pessoas titulares de nacionalidade chinesa;

- Pessoas titulares de nacionalidade portuguesa;

- Pessoas titulares de outra nacionalidade (diferente das duas acima
referidas).

Em relacdo ao 2° universo de pessoas, a regulamentacdo encontra-se
prevista nas alineas 3) e 4) do artigo 24°da Lei Bésica em que se destaca, entre
outros elementos exigidos, o de jus soli (nascido em Macau) e ter domicilio em
Macau.

VI — Em relacdo aos portugueses, para o efeito de acesso ao estatuto de
residente permanente da RAEM, ndo releva apenas o critério de jus sanguis,
importando preencher-se cumulativamente os seguintes requisitos:

- Que tenha nacionalidade portuguesa (que funciona como pressuponente);

- Que tenha nascido em Macau;

- Que tenha domicilio permanente em Macau.

VIl — No que toca aos filhos nascidos for a de Macau, cujos progenitores
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sejam portugueses, com ja estatuto de residente permanente de Macau, 0 acesso
a este estatuto (pelos menores) opera-se por forca do disposto na alinea 5) da Lei
Bésica, ou seja, deve ter o seu domicilio permanente em Macau e aqui reside
habitualmente mais de 7 anos (cfr. Artigo 191-8) da Lei n©8/1999, de 20 de
Dezembro).

VIII — No caso, como a data do nascimento da Recorrente, a sua
progenitora ndo tinha domicilio permanente em Macau e ela (a Recorrente) tem
vivido com esta Ultima sempre, mesmo hoje, a Recorrente ndo preenchia também
este requisito, e como tal a sua pretensdo ndo pode proceder: pediu que fosse
reconhecido o seu estatuto de residente permanente por facto de ser descendéncia
chinesa e portuguesa e ser filho de uma residente permanente da RAEM, pois,
existe um facto impeditivo: nascimento for a de Macau, no caso concreto.».

O recurso no qual foi proferido aquele Acordao havia sido
interposto pela entidade Recorrida da decisao do Tribunal
Administrativo na qual se concluia pela procedéncia do recurso e
revogacao do despacho de indeferimento de emissao do Certificado

de Confirmacao do Direito de Residéncia da RAEM.

Sobre o art® 103° do CPAC “Accéo para determinacéo da pratica de
actos administrativos legalmente devidos” em Coédigo de Processo
Administrativo Contencioso Anotado de Viriato Lima e Alvaro
Dantas, diz-se nas anotacoes n° 6 e 7, a pag. 309 e 310 o seguinte:

«6. A segunda situacdo em que pode ser intentada accdo € aquela em que
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foi praticado um acto administrativo indeferindo pedido atinente a um acto de
conteudo vinculado ou simplesmente decidindo n&o praticar tal acto vinculado
(“Indefiro”, “Nao autorizo”).

Um acto tem contetdo vinculado quando o decisor ndo tem margem de
livre decisdo, tendo o0 acto um Unico sentido possivel.

Quando o acto tem conteudo vinculado, o interessado pode, igualmente,
optar por interpor um recurso contencioso, em alternativa, sendo certo que se
interpuser recurso ja ndo pode intentar a accao (n.°2)

Ja 0 acto de contetido discricionario ou de preenchimento valorativo de
conceitos juridicos indeterminados ndo permite o uso da accdo para
determinacdo da pratica de actos administrativos legalmente devidos. Restara ao

interessado a interposicdo de recurso contencioso.».

Ainda sobre a questdao do acto vinculado veja-se também
José Candido de Pinho em Notas e Comentarios ao Codigo de
Processo Administrativo Contencioso, Vol. II, em anotacao 7 ao
indicado art® 103° a pag. 24:

«7 — A alinea b) invoca a pratica de acto administrativo expresso de
“recusa da prética de acto de contetdo vinculado”.

A que se refere a expressdo? N&o € particularmente feliz o timbre da
“recusa”, na medida em que sugere uma resisténcia da Administragdo em decidir
a situacdo a favor da pretensdo do particular, quando a verdade é que a

Administracéo se limita a decidir o caso segundo o prisma que acolhe um certo
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ponto de vista, eventualmente diferente do interessado, mas muitas vezes em
conformidade com posigdes doutrinais ou jurisprudéncias dispares, igualmente
consideraveis. Seria muito melhor dizer “acto administrativo de indeferimento
em situagoes de contetido vinculado”.

Porque, na verdade, € disso que se trata. Quer dizer, esta alinea parte da
ideia de que o objecto do processo é um acto administrativo que tenha atentado
contra uma vinculacdo legal em sentido diferente. Ou seja, 0 pressuposto da
alinea é a existéncia de uma decisdo administrativa de mérito, ou seja, uma
decisdo “... em que a Administracéo, apreciando o requerimento, se pronunciou
desfavoravelmente em relacdo a pretensédo deduzida pelo interessado, contra o
que € possivel deduzir um pedido de condenacdo a pratica do acto devido”
(Mério Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, Comentario,
pag. 448).

O propésito do autor &, portanto, mostrar o erro na aplicacéo do direito por
parte desse “acto de recusa”, dessa decisdo de indeferimento expresso da
pretensdo (Mario Aroso de Almeida, O Novo Rgime do Processo nos Tribunais
Administrativos, 43ed., pag. 202) e obter do tribunal uma condenacéo da entidade
administrativa a praticar um novo acto com um conteido que se conforme com
0 sentido que resulta da vinculacao legal em apreco. O objectivo da accéo €
condenar a Administracdo a praticar um acto de acordo com a vinculacéo que
resulta do quadro normativo aplicavel, ou seja, praticar um acto com o contetido
legalmente pré-determinado; logo, um acto com o conteddo devido (Vieira de
Andrade, A Justica Administrativa, 82ed., pag. 237)
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Pretende-se, assim, que o tribunal analise o assunto e conclua que o acto
foi mal praticado e “contra legem”, ou contra disposi¢des que a vinculavam a
outro contetdo decisor, e condene a Administrativa a redecidir o caso conforme
0 que lhe for determinado, substituindo o acto recusado (o indevidamente
indeferido) pelo devido.».

Como Doutamente resulta do Parecer do Ilustre Magistrado
do Ministério Publico e para cujos fundamentos se remete,
duvidas nao subsistem de que o acto recusado € um acto
vinculado.

Nao acompanhando o Douto Parecer na parte em que se
pronuncia em sentido contrario ao da possibilidade da cumulacao
de pedidos nos termos do art® 24° do CPAC, entendemos que no
caso em apreco, nada obstava a mesma, se essa fosse a vontade
do Autor.

Aquilo que o legislador nao distingue nao cabe ao interprete
distinguir.

No entanto, nao foi essa a opcao — cumulacao de pedidos -
do Recorrente o qual invocando vicios de forma por falta de
fundamentacao e de violacdo de lei com base no erro nos
pressupostos, veio deduzir apenas recurso contencioso com vista
a anulacao do acto.

A opcao do recurso contencioso no caso em apreco nao €

alheia ao entendimento de alguma Doutrina e Jurisprudéncia que
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sustenta que estando em causa um conceito indeterminado como
o da “residéncia habitual” a apreciacao do preenchimento do
mesmo cabe no poder discricionario da Administracao, posicao
esta que apesar de com ela nao concordarmos como ja se referiu,
era sustentada na decisdao proferida e objecto do recurso que
mereceu o Acordao cujo sumario citamos.

Da decisao recorrida e do Douto Parecer parece resultar que
sendo o acto impugnado negativo da sua anulacao nada resultara,
mantendo-se a situacao pré-existente, pelo que nao teria o
Recorrente interesse em agir.

Também aqui ndo acompanhamos o Douto Parecer do Ilustre
Magistrado do Ministério Publico.

O interessado requereu a administracao que fosse emitido o
Certificado de Confirmacao do Direito de Residéncia da RAEM.

A Administracao pronunciou-se no sentido do interessado
nao ter direito a residéncia na RAEM.

Caso se conclua que o acto impugnado enferma do vicio de
forma por falta de fundamentacdo - como vem invocado -
anulando-se o mesmo, a pronuncia da administracao deixa de
existir tudo voltando ao momento anterior a mesma, ou seja,
aquele em que a pretensao do particular € deduzida e a

Administracao se tem de pronunciar, desta feita fundamentando
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o acto, ou eventualmente ao indeferimento tacito conduzindo a
alinea a) do n°® 1 do art® 103° do CPAC.

Se se concluir pelo vicio de violacao de lei por erro nos
pressupostos de facto, a Administracao volta a ser colocada na
situacao de decidir agora com base noutros pressupostos de facto
de acordo com a decisao do tribunal ou, se nao se pronunciar
vamos para o indeferimento tacito.

Ou seja, embora a declaracao de anulacdao de um acto
negativo nao traga nada de novo o certo € que, em contencioso de
anulacdo como € o recurso contencioso ela ndo deixa, neste caso
concreto de colocar a Administracao na situacao de se ter de
pronunciar novamente uma vez que a decisdo proferida seja
anulada.

A mesma situacdao acontece nos casos de concessao de
autorizacao de residéncia em que negando a Administracdo o
direito e sendo o acto anulado pelo Tribunal aquela é colocada na
situacao de ter de reapreciar o pedido.

Por fim, José Candido de Pinho na Obra citada, em anotacao
n° 3 ao indicado art® 103° a pag. 21, aponta um requisito negativo
para a instauracao desta accao:

«O requisito negativo.

- A accdo soO pode ser intentada desde que do indeferimento tacito ou do

acto administrativo praticado n&o tenha sido interposto recurso contencioso.
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Ou seja, o interessado pode recorrer contenciosamente do acto tacito de
indeferimento (arts. 329 38°e 819 ou do acto expresso de recusa. Fica ao seu
critério a escolha do meio mais adequado ao seu interesse, em funcéo da maior
ou menor eficicia que conseguir representar para a tutela efectiva que almeja
obter. Porém, se interpuser recurso contencioso desses actos, fica impedido de
usar a accao (art. 103.6 n.22. Quer dizer, um meio exclui o outro.

Dito por outras palavras, se houver recurso, ndo ha accdo. O que néo
significa que o recorrente contencioso nao pode, juntamente com o pedido de
anulacdo, de declaracbes de nulidade ou de inexisténcia do acto impugnado,
cumular um outro pedido para a prética do acto legalmente devido se for de
conteudo vinculado (art. 24.9 n.@L, al. a), do CPAC). Neste caso de cumulacéo
de pedidos, a vantagem é evidente e decorre do facto de num sG processo se
conhecer das questdes que separadamente o art. 103% n2 proibe.».

Como bem refere o Ilustre Magistrado do Ministério Publico
no seu Douto Parecer. Em Macau nao existe norma equivalente
ao n° 4 do art® 51° do Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos o qual manda que «se contra um acto de indeferimento
for deduzido um pedido de estrita anulacéo, o tribunal convida o autor a substituir
a peticdo, para o efeito de formular o adequado pedido de condenacéo a pratica
do acto devido, e, se a peticao for substituida (...)».

Tal solucdao compreende-se no Ordenamento Juridico
Portugués em que a condenacao a pratica de acto devido nao se

limita aos actos vinculados.
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Contudo néao é essa a situacao de Macau.

Ainda que o acto seja de conteudo negativo o legislador no n°
2 do art® 103° do CPAC limita o acesso a accao para a
determinacao da pratica do acto administrativo aos casos em que
o interessado nao tenha recorrido contenciosamente.

O direito a opcao pela via do recurso ou da acgao esta na
inteira disponibilidade do interessado, como também resulta da
citada nota n° 6 da anotacao ao art® 103° do CPAC por Viriato
Lima e Alvaro Dantas.

Tal solucao legislativa pressupoe que o legislador entende
que o interessado tem sempre interesse em agir ao pedir a
anulacao do acto que lhe nega a sua pretensao, ainda que o acto
a praticar seja de conteudo vinculado e possa ser objecto da accao
em causa, deixando na disponibilidade do interessado o direito a
exigir de imediato a condenacao a pratica do acto de conteudo
vinculado que entender ser devido ou a pedir a anulacao do
praticado.

Destarte, impoe-se concluir em conformidade, revogando o
despacho de indeferimento liminar proferido com as necessarias

consequéncias.

III. DECISAO
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Nestes termos e pelos fundamentos expostos, concedendo-se
provimento ao recurso, revoga-se a decisao recorrida, ordenando
a remessa dos autos ao Tribunal Recorrido para que se decida
como se tiver por conveniente que nao seja naqueles termos.

Sem custas por delas estar isenta a Entidade Recorrida.

Registe e Notifique.

RAEM, 11 de Abril de 2024

Rui Carlos dos Santos P. Ribeiro

(Relator)

Fong Man Chong
(1° Adjunto)

Ho Wai Neng
(2° Adjunto)

Mai Man Ieng

(Procurador -Adjunto)
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