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Segundo o principio do estado-de-direito democrético em sentido material e o
principio da separacdo dos poderes expresso no artigo 2.°2da Lei Bésica da Regido
Administrativa Especial de Macau (a seguir abreviada como Lei Basica), o tribunal
deve seguir o principio de jurisdicao de mera legalidade do acto administrativo (Vv.
artigo 20.2do Cadigo de Processo Administrativo Contencioso), pelo que, como a
entidade recorrida afirmou na contestacdo, este Tribunal ndo pode conhecer a
questdo de “manifesta desrazoabilidade” formulada pela recorrente contenciosa, e
de facto, o artigo 146.2do Cdédigo do Procedimento Administrativo ndo se aplica a
arguicdo judicial do ambito do direito administrativo.

Por principio da separacéo dos trés poderes, entende-se genericamente que 0S
trés poderes, executivo, legislativo e judicial, sdo conferidos respectivamente a
distintos 6rgdos para serem exercidos nos termos da lei, independentemente das
eventuais relacbes de delegacdo em matéria legislativa do poder legislativo ao
poder executivo, e independentemente do poder que o Executivo detém em prol do
exercicio eficaz do seu poder de administrar, usufruindo obviamente o poder de
criar, apenas no quadro da lei em sentido estrito - lei dimanada do 6rgéo legislativo -,
regulamentos administrativos contentores de normas juridicas genéricas e abstractas
gue ndo possam entrar em conflito com as leis em sentido estrito, por se encontrar
em hierarquia normativa inferior as mesmas.

Quaisquer leis em sentido lato (por lei no sentido lato, entende-se qualquer
acto normativo dotado de natureza geral e abstracta), incluindo as em sentido
estrito, s6 constituem leis quando elas proprias sao legais e por consequente sao de
caracter obrigatdrio, é por isso que a lei referida no artigo 7.6 n.21 do Cédigo Civil
de Macau s6 pode compreender as leis legais, e ndo as leis ilegais, de forma que 0s
tribunais tém o dever legal de ndo aplicacdo de leis ilegais, a fim de salvaguardar o
principio da legalidade material, também referido no artigo 2.°da Lei Bésica.

E este dever de recusa de aplicacdo de leis ilegais constitui um dos devidos
sentidos do poder judicial.

Na realidade, no seu artigo 36.Y a Lei Basica estipula de forma expliita que
aos residentes de Macau é assegurado o0 acesso ao Direito, e por causa disso, quem
se sente prejudicado nos seus proprios direitos ou interesses juridicos pode pedir
assisténcia judiciaria nos termos da lei. Este direito processual constitui um direito
fundamental no processo para garantir os seus direitos materiais. Para assegurar a
realizacdo do direito processual, e como passo adiante, proteger o direito a fruigéo
judicial, o poder publico deve instituir um sistema jurisdicional baseado na
igualdade e justica. Para isso, nos seus artigos 19.9 n.°1, 83.°e 89.°n.°1, a Lei
Basica afirma o principio da independéncia judicial, a independéncia dos juizes na
funcdo judicial, apenas sujeitos a lei. Em outras palavras, ao exercer a sua funcéo
judicial, o juiz s6 esta sujeito a lei. Naturalmente, a lei aqui referida limita-se a
compreender todas as leis em sentidos lato e estrito, legais no verdadeiro sentido



da palavra, de forma que a desaplicacdo das leis ilegais constitui um dever l6gico
dos tribunais, a fim de estabelecer todo um sistema de controlo, a posteriori ou a
priori, da legalidade de todos os diplomas juridicos.

Alias, com a delegacéo do Governo Central, a Regido Administrativa Especial
de Macau goza de alto grau de autonomia, interpreta a Lei Bésica dentro dos
limites da autonomia, e em certo grau, a interpretacio pode ser entendida como o
exercicio do direito de controlo da Lei Basica. Quando o tribunal considera que a
legislacdo produzida pela RAEM néo corresponde as normas da Lei Bésica, ainda
podem desistir da aplicac&o da lei local, mas, naturalmente, isto ndo impede que 0s
tribunais, no ambito das normas do artigo 88.° do Cddigo de Processo
Administrativo Contencioso, realizem o controlo, a posteriori e de forma abstracta,
da legalidade de uma norma constante de um determinado regulamento
administrativo, alegadamente violadora de normas produzidas pelo 6rgédo
legislativo local de Macau.

Quando as partes pdem ao tribunal determinada questdo, socorrem-se, a cada
passo, de varias razes ou fundamentos para fazer valer o seu ponto de vista; o que
importa € que o tribunal decida a quest&o posta; ndo lhe incumbe apreciar todos o0s
fundamentos ou razGes em que elas se apoiam para sustentar a sua pretenséo.

Por essa razao, ja que a recorrente contenciosa formulou realmente a questéo
de “vicio de violagdo da lei” perante este Tribunal, a fim de pedir a anulagdo do
acto administrativo recorrido, este Tribunal deve resolver, com o fundamento e
ponto-de-vista juridico considerado mais adequado na légica juridica, a questao de
“vicio de violacdo da lei”, ou seja, a causa de pedir destes autos, em vez de
restringir-se rigidamente aos pontos de vista sustentados e defendidos pelas duas
partes processuais.

Dessa forma, este Tribunal pode socorrer a argumentos juridicos concretos
diferentes dos defendidos pela recorrente, para julgar se existe o “vicio de violagdo
da lei” por ela alegado, e também por causa disso, antes de decidir disso, ndo é
preciso, nos termos da lei, que se mande notificar as partes processuais para que
estas se pronunciem de forma extra sobre os argumentos juridicos a serem
invocados no julgamento pelo Tribunal na decisdo, sob pena da prética de actos
processuais indteis, o que contraria os principios da celeridade processual e da
economia processual (Vide. Principio da limitacdo dos actos, art. 87.S do Cddigo
de Processo Civil de Macau).

De facto, neste tipo de situagdes em que se pretende socorrer a argumentos
juridicos concretos diferentes dos defendidos pela parte processual para resolver a
questao essencial do objecto do litigio processual sub judice, ndo se pode dizer que
a ndo feitura de uma audiéncia extra das duas partes processuais sobre este aspecto
possa conduzir a violagdo do principio do contraditorio previsto no artigo 3.5 n.% 1
e 3 do Cddigo de Processo Civil, pois, tanto a parte recorrente como a parte
recorrida sabem perfeitamente que o Tribunal tera que conhecer se o acto
administrativo sub judice enferma do “vicio da violagdo da lei” acusado pela
recorrente na sua peticdo inicial e que a parte recorrida ja tem, ha muito, a
oportunidade de refutar isso na sua contestacdo nos termos da lei, e a decisdo a ser
feita pelo Tribunal sobre esta questdo material, quer seja de “sim”, como de “ndo”,
ndo pode surpreender nem assustar nenhuma das partes processuais. Ademais, no
seu artigo 567.°, o Cdédigo de Processo Civil ja deixou claro: “O juiz ndo esta
sujeito as alegacOes das partes no tocante a indagacgdo, interpretacdo e aplicacéo
das regras de direito”.

As diferentes relagbes de equilibrio de poder entre os principais 6rgados
soberanos num pak ou huma regido determinam os diferentes sistemas de governo
(como, por exemplo, sistema parlamentarista, presidencialista,
semi-presidencialista, etc.). Isto resulta do principio da separacdo dos poderes da
doutrina juridica do Ocidente. Sem a separacao dos poderes, ndo havera a poltica
democrética. Entretanto, no modelo da politica democrética ocidental, o poder



judicial ndo pode estar sujeito a outros poderes, enquanto os outros poderes
também ndo podem afectar a independéncia do funcionamento do poder judicial,
eis porque nos estudos do problema do sistema politico, foca-se, via de regra,
apenas nas relacbes de equilibrio de poder entre o poder legislativo e o poder
executivo, a fim de distinguir os diversos sistemas de governo.

Embora ndo seja um pak soberano, Macau, como uma regido que goza da
autonomia politica, pode ter, como seu, todo um sistema polftico.

Quanto ao sistema politico da Regido Administrativa Especial de Macau,
praticamente ndo ha grande diferenca entre o sistema politico de Macau antes do
retorno e o sistema politico vigente na actualidade. Quase a maioria das relagdes de
contrabalanca reciproca dos poderes acima resumidas entre o Governador e a
Assembleia Legislativa, pode encontrar 0 seu mecanismo equivalente na Lei
Basica. Vejamos o seguinte:

O chefe do executivo da RAEM pode contrabalancar a Assembleia
Legislativa por meio dos seguintes poderes:

- Tem o poder de nomear parte dos deputados a Assembleia Legislativa
[artigo 50.9 7) da Lei Bésica];

- Tem o poder de marcar a data das eleigBes para os deputados da Assembleia
Legislativa;

- Tem o poder de apresentar propostas de lei [artigo 64.Y 5) da Lei Bésica];

- Tem o poder de designar funcionérios para assistirem as sessdes da
Assembleia Legislativa ou intervir em nome do Governo (claro que também para
ele préprio assistir e intervir) [artigo 64.6 6) da Lei Bésica];

- Tem o poder de assinar 0s projectos e as propostas de lei aprovados pela
Assembleia Legislativa e mandar publica-las. Antes de serem assinados e
publicados pelo Chefe do Executivo, tais leis ndo podem entrar em vigor [artigo
50.9 3) e artigo 78.°da Lei Basica];

- Se 0 Chefe do Executivo considerar que um projecto de lei aprovado pela
Assembleia Legislativa ndo esta de acordo com o interesse geral da Regido
Administrativa Especial, pode devolvé-lo a Assembleia Legislativa para nova
apreciacéo (porém, se a Assembleia Legislativa confirmar o projecto em causa por
uma maioria de dois tercos de todos os deputados, o Chefe do Executivo deve
assind-lo e publica-lo ou dissolver a Assembleia Legislativa) (artigo 51.° da Lei
Baésica);

- Pode dissolver a Assembleia Legislativa (artigo 52.°da Lei Bésica);

- Tem o poder de concordar com as propostas de revisdo da Lei Basica da
Regido Administrativa Especial [artigo 144.6 n.°2 da Lei Bésica].

A Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial pode
contrabalancar o Chefe do Executivo e o Governo por ele liderado através das
seguintes relacdes de poder:

- Compete & Assembleia Legislativa examinar e aprovar a proposta de
orcamento apresentada pelo Governo, apreciar o relatério sobre a execucdo do
orcamento apresentado pelo Governo, bem como ouvir e debater o relatério sobre
as linhas de accdo governativa apresentado pelo Chefe do Executivo [artigo 71.9
2) e 4) da Lei Bésica];

- Os deputados a Assembleia Legislativa tém o direito de fazer interpelaces
sobre as accdes do Governo (artigo 76.°da Lei Basica);

- A Assembleia Legislativa pode incumbir o Presidente do Tribunal de U Itima
Instancia de formar uma comissdo de inquérito independente para investigar grave
violacao da lei ou de abandono das suas funcgdes [artigo 71.S 7) da Lei Basica];

- Pode aprovar mocdo de censura contra o chefe do Executivo de grave
violag&o da lei ou abandono das suas fungdes, comunicando-a ao Governo Popular
Central para decisdo [artigo 71.©, 7) da Lei Basica].

Porém, a diferenca com a funcao legislativa que antes do retorno de Macau
foi exercida tanto pela Assembleia Legislativa como pelo Governador nos termos



do artigo 5.2do Estatuto Orgéanico de Macau, reside em que, como nos termos da
Lei Bésica, 0 poder legislativo pertence exclusivamente a Assembleia Legislativa
da Regido Administrativa Especial de Macau e o Chefe do Executivo ndo tem
competéncia legislativa (com excepcdo da elaboracdo de regulamentos
administrativos destinados a executar os diplomas legais da Assembleia
Legislativa), a Assembleia Legislativa ndo tem a necessidade de submeter a
apreciacdo do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional a
constitucionalidade ou a violacdo da lei por leis produzidas pelo Chefe do
Executivo e que entrarem em vigor, nem ha o chamado “procedimento de
ratificagdo”, porque o chefe do Executivo ndo tem competéncia legislativa. A outra
diferenca reside em que, nos termos do artigo 30.S n.°© 2, alinea ¢) do Estatuto
Orgénico de Macau, a Assembleia Legislativa de Macau antes do retorno pode
apresentar mocao de censura a acgdo governativa do Governador por razdes
politicas ou de violag&o de lei; e segundo 0 mecanismo de censura estabelecido no
artigo 71.9 7) da Lei Basica, s6 pode apresentar mogao devido a grave violagao de
lei ou de prevaricacio das fungdes por parte do Chefe do Executivo, e ndo se pode
censuré-lo por razdes pol ticas.

Por outro lado, a diferenca com o entdo Governador reside em que parece que
o Chefe do Executivo ndo tenha a competéncia de fiscalizar ou submeter a prévia
fiscalizacdo, pelo Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional, a
constitucionalidade ou legalidade dos projectos de lei aprovados pela Assembleia
Legislativa e as leis vigentes, naturalmente, por constitucionalidade entende-se
aqui a conformidade com a “Lei Basica”. Porém, na realidade, nos termos do
artigo 64.% alinea 5), e no artigo 75.° da Lei Bésica, o Chefe do Executivo,
enquanto Chefe do Governo da RAEM, tem a competéncia de apresentar propostas
de lei e 0 ambito de tal competéncia é bastante ampla. E muito reduzido o ambito
dos projectos de lei que os deputados a Assembleia Legislativa podem apresentar
individual ou conjuntamente, pois os deputados ndo podem apresentar projectos
que envolvam receitas e despesas publicas, a estrutura politica ou o funcionamento
do Governo; além disso, os deputados podem apresentar projectos relativos a
politica do Governo, mas devem obter prévio consentimento escrito do Chefe do
Executivo. Assim sendo, quase todos os projectos de lei relativos aos principais
assuntos da Regido Administrativa Especial sdo apresentados pelo Governo
dirigido pelo Chefe do Executivo ou passam pelo consentimento deste, dessa
forma, a possibilidade da produgdo de “leis malignas” pela Assembleia Legislativa
deve estar reduzida ao minimo; também acreditamos que ao exercer o seu poder de
apresentacdo de projectos de lei, 0 Chefe do Executivo deve e tem a obrigacéo de
nao produzir projectos ilegais.

Assim sendo, o sistema poltico da Regido Administrativa Especial de Macau
reflecte plenamente a concepcdo e os principios que o legislador da Lei Bésica
pretende pdr em pratica: Deve ser o “de independéncia judicial e de contrapeso e
cooperagdo mutuos entre a Administrag@o e o 6rgao legislativo”.

Como o Chefe do Executivo tem dupla qualidade, ou seja, é tanto o dirigente
maximo da Regido Administrativa Especial como o chefe do Governo da Regido
Administrativa Especial, pode-se dividir tais competéncias consagradas no artigo
50.2da Lei Basica em duas partes, isto é, a do dirigente maximo e a do chefe do
governo da Regido. A primeira ndo se limita a competéncia administrativa,
enquanto a segunda limita-se apenas a competéncia administrativa. As suas
atribuices como do dirigente maximo da Regido Administrativa Especial: Assinar
0s projectos e as propostas de lei aprovados pela Assembleia Legislativa e mandar
publicar as leis; Eis um poder exercido como dirigente maximo da Regido
Administrativa Especial, pois, como a Assembleia Legislativa e o Governo séo
6rgaos paralelos, o Chefe de Governo ndo pode ter tal poder. As suas atribuicdes
como do Chefe do Governo sdo: Elaborar, mandar publicar e fazer cumprir os
regulamentos administrativos.



Na Lei Bésica, a no¢do do regulamento administrativo é uma denominacéo
prépria, designando especificamente os documentos normativos com forca
obrigatéria geral elaborados pelo Chefe do Executivo que constituem uma
hierarquia de documentos normativos que, no ordenamento juridico de Macau, é
inferior a da Lei Béasica e a das leis. Os regulamentos administrativos séo
produzidos pelo Chefe do Executivo, e seus efeitos s@o inferiores aos das leis e
superiores aos outros documentos normativos. A producdo dos regulamentos
administrativos constitui um indispensavel meio do Governo para administrar a
sociedade e uma importante condicdo para exercer a funcdo administrativa nos
termos da lei.

Da exposicdo acima feita, pode-se ver que as atribuicbes do Chefe do
Executivo tém duas caracteriticas. Primeira, o Chefe do Executivo domina
absolutamente o poder executivo, garantindo a posicdo predominante da
Administragdo e a sua eficicia. Segunda, como dirigente maximo da Regido
Administrativa Especial, o Chefe do Executivo é o coordenador geral da sociedade
gue, partindo dos interesses globais da Regido, tem o poder de coordenar as
relacOes entre os 6rgaos executivo, legislativo e judicial, assim como as relagdes
entre os diversos sectores da sociedade.

Em suma, a natureza e o estatuto da Assembleia Legislativa da Regido
Administrativa Especial de Macau sdo distintos dos da anterior Assembleia
Legislativa de Macau. Com base nas disposigdes do Estatuto Organico de Macau, a
anterior Assembleia Legislativa de Macau e o Governador compartilham o poder
legislativo, isto é, adoptando-se o sistema legislativa dualista, enquanto a
Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau ja é um
6rgdo dotado de pleno poder legislativo, ndo gozando o Chefe do Executivo do
poder legislativo. O poder do Chefe do Executivo para elaborar e publicar
regulamentos administrativos € manifestacdo do exercicio pelo Governo do poder
de gestdo administrativa e ndo traduz competéncia de 6rgdo legislativo, nédo
podendo os regulamentos administrativos contrariar a Lei Basica nem as leis
emanadas da Assembleia Legislativa. A Assembleia Legislativa da Regido
Administrativa Especial de Macau, sendo o Unico érgdo legislativo da Regido
Administrativa Especial de Macau, goza do poder exclusivo em assuntos
legislativos desta Regido.

Nestes termos, seja na qualidade de dirigente maximo seja na de Chefe do
Governo da Regido Administrativa Especial, o Chefe do Executivo ndo goza do
poder legislativo, isto €, ndo tem o poder de elaborar lei em sentido estrito. 1sso
porque s6 a Assembleia Legislativa € o Unico 6rgdo legislativo da Regido
Administrativa Especial de Macau que tem a competéncia de elaborar leis em
sentido real e material, com base nos seus préprios projectos de lei ou nas
propostas do Governo da Regido (Vide as disposi¢des conjugadas dos artigos 67.9
71.21), 75.9 64.°5), primeira parte, e 78.9 da Lei Bésica).

Além disso, a lideranca administrativa ndo significa que com a elaborag&o dos
regulamentos administrativos, o Chefe do Executivo possa exercer o poder
legislativo exclusivamente pertencente a Assembleia Legislativa. Em fim, ndo se
pode considerar a competéncia prevista na alinea 3), do artigo 50.°da Lei Bésica,
isto &, assinar 0s projectos e as propostas de Lei aprovados pela Assembleia
Legislativa e mandar publicar as leis, como uma manifestagdo do “poder
legislativo” do Chefe do Executivo.

Entretanto, para garantir que o principio da lideranga administrativa seja
efectiva e plenamente posto em pratica, a Lei Basica, apesar do estabelecimento do
sistema legislativa monista, determina, no seu artigo 75.Y rigorosas restricdes ao
ambito dos assuntos que o poder de iniciativa legislativa dos deputados da
Assembleia Legislativa pode abranger nas suas mocdes ou projectos, de forma que
a Assembleia Legislativa ndo possa, com a elaboracdo da lei por si prépria, alterar
as receitas e despesas da Regido, ou o sistema de funcionamento e até as polfticas



do Governo da Regido Administrativa Especial.

Por outro lado, para que as suas politicas decididas possam ser cumpridas e
garantidas no plano juridico, o Chefe do Executivo, como Chefe do Governo da
Regido Administrativa Especial, tem que exercer o poder de apresentacdo de
propostas de lei conferido no artigo 64.°, alinea 5), a fim de ‘“accionar” o
procedimento da elaboracdo da respectiva lei na Assembleia Legislativa, para que
a matéria contida na sua proposta de lei seja amplamente discutida na ordem do dia
legal da Assembleia Legislativa e, como consequéncia, seja efectivamente
concretizada. Trata-se justamente do sentido material das relagbes de
“contrabalanca reciproca e coopera¢do entre 0s 0Orgdos administrativo e
legislativo”. Assim sendo, o Chefe do Executivo ndo pode recorrer ao poder da
elaboracdo de regulamentos administrativos para que o teor da proposta de lei que
deva ser submetida a apreciacdo da Assembleia Legislativa passe a ser
concretizado sob a forma de regulamento administrativo.

Na realidade, o facto de que o Chefe do Executivo é também o dirigente
méaximo da Regido Administrativa Especial ndo permite que a frase do artigo 115.°©
da Lei Béasica no sentido de que “de harmonia com a sua situacdo de
desenvolvimento econémico, a Regido Administrativa Especial de Macau define,
por si propria, a sua politica laboral e aperfeigoa as suas leis de trabalho” seja lida
e interpretada como esta: como dirigente maximo da Regido Administrativa
Especial de Macau, o Chefe do Executivo pode elaborar a politica laboral, por si
préprio, na qualidade do Chefe do Governo da regido e aperfeicoar a lei sob a
forma de regulamentos administrativos, como por exemplo, através da elaboracio
de certos documentos normativos diferentes do regime tracado pelas leis laborais
existentes. Ademais, tal interpretacdo constitui uma interpretagdo meramente
superficial e literal dos respectivos articulados da Lei Basica e deixa de lado a
l6gica legal do sistema legislativa monista determinado em numerosos artigos
essenciais da Lei Basica.

E a interpretagdo juridica do termo “Regido Administrativa Especial de
Macau” nos diversos artigos da Lei Basica deve ser feita segundo o critério da
interpretacdo juridica constante do artigo 8. n.° 1 do Codigo Civil, tendo-se
sobretudo em conta a unidade do sistema juridico (norma esta relativa a
interpretacdo da lei, estipulada no artigo 8.9, pelo menos tal como as dos artigos 1.°©
a 7.2e 9.%a 12.°do Cddigo Civil, que constitui o mais importante principio juridico
bésico e de aplicagdo comum aos diferentes ramos de direito do actual
ordenamento juridico de Macau. E foi pela tradicdo juridica do sistema
romano-germanico ou continental que tal principio foi incluido na Parte Geral do
Cadigo Civil).

Assim sendo, com base na logica do sistema legislativa monista, o Chefe do
Executivo também ndo pode, sob a forma de regulamento administrativo, alterar
ou revogar as leis em sentido estrito produzidas pelo 6rgéo legislativo e existentes
até hoje, incluindo os decretos-leis e leis elaboradas pelo Governador e pela
Assembleia Legislativa do tempo da Administracdo Portuguesa no exercicio do seu
poder legislativo. J& que o Chefe do Executivo ndo tem poder legislativo, e os
regulamentos administrativos séo de hierarquia inferior & das leis em sentido
estrito, é claro que ele ndo pode alterar ou até revogar tais leis em sentido estrito
mediante os regulamentos administrativos por ele elaborados, mas sim, s6 pode
alterar ou revogar os portarias como diplomas normativos complementares de
hierarquia grandemente inferior a das leis em sentido estrito.

Sendo o Unico 6rgdo legislativo, a Assembleia Legislativa da Regido
Administrativa Especial de Macau tem, naturalmente, a competéncia de, nos
termos do artigo 75.°da Lei Basica e através da producdo de novas leis, alterar ou
revogar as leis ou decretos-leis produzidos pela Assembleia Legislativa ou pelo
Governador na tempo da Administracdo Portuguesa e até as portarias do
Governador (artigo 71.5 alinea 1) das Lei Bésica).



O regulamento administrativo n.© 17/2004 de 14 de Junho, enquanto
Regulamento sobre a proibicao do trabalho ilegal, como é declarado no seu artigo
1.°, tem por escopo “estabelecer a proibi¢do da aceitagdo ou prestagdo ilegal de
trabalho e o correspondente regime sancionatério”.

O poder de elaborar regulamentos administrativos, conferido ao Chefe do
Executivo pelo artigo 50.9 alinea 5) da Lei Basica, limita-se a enriquecer, a titulo
de diploma complementar, os principios gerais previamente contidos em leis
aprovadas pela Assembleia Legislativa, em vez de extravasar do ambito nelas
definido por esse 6rgdo legislativo, tradicionalmente tido como representante da
opinido da populacdo de Macau, e como tal com legitimidade democrética para
fazer leis que inclusivamente possam impor sancBes ou sacrificios a
correspondente sociedade civil, e a serem executadas ou feitas cumpridas pelo
Chefe do Executivo na sua accio executiva em obediéncia ao incumbido pela
alinea 2) do artigo 50.°da Lei Basica, sem prévio aval da Assembleia Legislativa.

Nestes termos, o Chefe do Executivo, enquanto Chefe do Governo da RAEM,
sem prévio aval da Assembleia Legislativa, ndo pode ter instituido, através da
emanacdo daquele Regulamento Administrativo n.©17/2004, de 14 de Junho, um
regime ex novo e sui generis de sancionamento de situagdes de emprego ilegal no
actual ordenamento juridico de Macau, para além do ja plasmado no artigo 9.°da
entdo vigente Lei de Imigracdo Clandestina (isto €, a Lei n.°2/90/M, de 3 de Maio,
com ulterior alteragdo designadamente introduzida pelo Decreto-Lei n.© 39/92/M,
de 20 de Julho).

O prévio aval aqui referido ndo significa o regime de “autorizagdo legislativa”
do tempo da Administragcdo Portuguesa. Na realidade, a Lei Basica ndo estipula
semelhante regime de “autorizagdo legislativa” para a Regido Administrativa
Especial, pelo que a Assembleia Legislativa da Regido s6 pode, através de
determinada norma de uma lei em concreto, autorizar o Chefe do Executivo como
Chefe do Governo da Regido, a elaborar, para o regime juridico ja determinado
nesta mesma lei, normas juridicas pormenorizadas ou complementares sob a forma
de regulamento administrativo.

Segundo o referido artigo 9.° da Lei de Imigragdo Clandestina, a relagdo
contratual subjacente a um emprego ilegal pressupBe sempre, como ndo pode
deixar de o ser, tal como o que acontece também em qualquer emprego legal ou
Icito por conta alheia, a existéncia de remuneragdo ou contrapartida do trabalho,
independentemente do tipo dessa remuneragdo ou contrapartida (cumpre também
mencionar que, 0 preceito do artigo 16.°© da Lei n.° 6/2004, de 2 de Agosto,
posterior a emissdo de tal regulamento administrativo e totalmente revogatério da
Lei de Imigracdo Clandestina, € idéntico a norma do artigo 9.°da Lei de Imigracéo
Clandestina). Isto esta em exacta sintonia com o conceito de contrato de trabalho j&
definido no n.°1.°do artigo 1079.2do Cddigo Civil de Macau.

O que quer isto dizer, o poder regulamentar conferido ao Chefe do Executivo
pela alinea 5) do artigo 50.°da Lei Bésica, tem que ser exercido apenas no ambito
e dentro do ambito dessas leis em sentido estrito, ja positivadas ou integradas no
ordenamento juridico da Regido Administrativa Especial de Macau, quer antes
quer depois do estabelecimento da RAEM (cfr. mormente o artigo 18.° da Lei
Basica).

A Lei n.©4/2003 de 17 de Marco, que “estabelece os principios gerais do
regime de entrada, permanéncia e autoriza¢ao de residéncia”, ndo pode funcionar
como lei de principios em relacdo ao Regulamento Administrativo n.©17/2004 de
14 de Junho, posto que os principios nela consagrados ja foram enriquecidos pelo
Regulamento Administrativo n.© 5/2003 de 14 de Abril como seu diploma
complementar, para além de serem nitidamente distintas as matérias versadas num
e noutro Regulamentos.

Além disso, a Lei n.°4/98/M, de 27 de Julho (Lei de Bases da Polftica de



Emprego e dos Direitos Laborais) também ndo pode ser a lei de principios em
relacdo ao Regulamento Administrativo n.°© 17/2004, pois essa ndo € uma lei
verdadeiramente dotada de forca obrigatdria geral, mas sim, constitui um
documento programatico de poltticas destinado a declarar publicamente e no plano
polttico a orientacdo de politicas (vide. a redaccdo do seu artigo 10.9, de forma
que, sob o ponto de vista da técnica juridica, ndo pode estar em paralelo com as
verdadeiras leis de bases (por exemplo, a Lei de Bases da Organizacdo Judiciaria)
ou as verdadeiras leis de principios (como por exemplo a Lei n.©4/2003, que visa
“estabelecer os principios gerais do regime de entrada, permanéncia e autorizacdo
de residéncia”). E o mesmo acontece com o ordenamento juridico de Macau
existente antes da Transferéncia dos Poderes, pois a referida Lei de Bases da
Politica de Emprego e dos Direitos Laborais ndo passa de um documento de
programa pol itico sem nenhuma forga juridica obrigatdria geral.

Em fim, o artigo 3.9 n.°1 do Decreto-Lei n.°52/99/M, de 4 de Outubro, que
tem por escopo legislativo “definir o regime geral das infrac¢des administrativas e
o0 respectivo procedimento”, também nao pode servir como base da elaboragdo do
Regulamento Administrativo n.© 17/2004, pois o Decreto-Lei ndo instrui nem
estimula a criagdo de novo regime sancionatdrio das infracgbes administrativas
sem lei prévia como requisito, mas sim, s6 pretende elaborar um regime e o0s
procedimentos gerais para os actos ilcitos eventualmente j& publicados ou a serem
publicados pela lei como infracgBes administrativas. (cfr. o n.°2 do referido artigo
3.2desse Decreto-Lei).

Assim, para levar a cabo a sua intencdo de reprimir melhor e de forma mais
eficaz as diversas situacdes de emprego ilegal, 0 Governo da RAEM deveria ter
apresentado, no uso da sua prerrogativa concedida pelo artigo 75.2da Lei Basica
uma proposta de lei que versasse sobre matéria objecto do Regulamento n.°
17/2004, a discussdo e aprovacao da Assembleia Legislativa, em sintonia com o
processo legislativo previsto expressamente na Lei Basica, e ndo ter, em vez disso,
emitido e aprovado sozinho o mesmo Regulamento, sob pena de ilegalidade
organica originaria deste diploma.

Todavia, isto sem prejuizo da faculdade que logicamente assiste sempre ao
Orgdo Executivo, de elaborar sozinho, e com efeitos meramente internos,
regulamentos administrativos independentes ou auténomos (isto &, ndo carecem de
lei prévia habilitadora ou de lei de principios emanada pela Assembleia
Legislativa) - que versem apenas sobre o proprio funcionamento do Governo,
como que legislando sobre a prépria causa sob a égide da alinea 1) do artigo 50.°©
da Lei Bésica, sem nenhum sacrificio féico ou pecuniario a impor sobre a
sociedade civil.

Em suma, dentro do esquema legislativo monista tracado na nossa Lei Basica,
0s regulamentos administrativos a emanar do poder executivo - fora o caso de
regulamentagdo, com efeitos meramente internos, do proprio funcionamento do
Governo sem qualquer regras juridicas gerais e abstractas implicadoras de
sacrificio pecuniario ou fkico para a sociedade civil - nunca sdo autbnomos ou
independentes, visto que a sua existéncia legal pressupde sempre uma lei anterior
ou de principios emitida pela Assembleia Legislativa como o Unico 6rgéo
legislativo da RAEM. Isto porque os regulamentos administrativos, quando
contentores de regras juridicas gerais e abstractas com eficacia externa sobre a
sociedade civil, s6 se destinam a regular ou complementar de modo mais detalhado
algo que j& esté previamente enquadrado ou estatuido na legislacdo emanada pelo
6rgdo legislativo, sem poderem exceder, por isso, os limites nela definidos ou dela
decorrentes.

N&o deve ser, pois, tido como legal o Regulamento Administrativo n.°©
17/2004, de 14 de Junho, por o Chefe do Executivo da Regido Administrativa
Especial de Macau ndo ser competente para legislar sobre a matéria nele versada,
sem prévio aval da Assembleia Legislativa.



Como o objecto do artigo 1.° do referido Regulamento Administrativo €
ilegal, particularmente devido ao ponto de vista acima exposto, considera-se ser
ilegal todo o referido Regulamento Administrativo, e ndo se considera serem
ilegais apenas uns artigos seus.

Assim sendo, a entidade recorrida, o Secretario para a Economia e Financas,
realmente ndo devia considerar provado, no aspecto dos factos, que a recorrente e
0 seu marido ndo cumpriram a lei durante o periodo de permanéncia em Macau
meramente porque eles tinham sido multados no quadro do referido Regulamento
Administrativo n.©17/2004 (al. 4) do artigo 2.9, e chegando em consequéncia a
concluséo da existéncia do elemento féctico da alinea 1) do n.°2 do artigo 9.°da
Lei n.° 4/2003, de 17 de Margo, “comprovado incumprimento das leis da RAEM”
que impede a autorizacdo da residéncia temporaria, e simplesmente por esta razéo
para indeferir o respectivo pedido, o que faz com que a mesma decisdo
administrativa enferma do vicio da violagdo da lei por erro nos pressupostos de
facto.

Isto porque o referido Regulamento Administrativo n.©17/2004 ndo constitui
um documento normativo em sentido lato legal. Dessa forma, mesmo que 0s dois
chamados “infractores” tenham pagado a multa, esta conduta “obediente a lei” ndo
poderd converter juridicamente uma actividade ndo infractora numa conduta
infractora “nos termos da lei”. De facto, o dever de o Governo fazer cumprir as leis
da RAEM e os regulamentos administrativos a que aluem as alineas 2) e 5) do
artigo 50.°da Lei Basica, dada a natureza ldgica das coisas informada pelo dito
principio da legalidade em sentido material veiculado no artigo 2.°2da Lei Bésica,
sO pode existir em relagdo a diplomas legais propriamente legais, sob pena de
incorrer em circulo vicioso.

Pelo exposto, o Tribunal de Segunda Instancia pode anular, a pedido da
recorrente contenciosa, 0 acto administrativo que indeferiu o pedido de residéncia
temporéria da recorrente por este padecer do vicio de violag&o de lei.

Acérdéo de 20 de Julho de 2006
Processo n.©280/2005
1.%Juiz adjunto e Relator: Chan Kuong Seng

ACORDAM NO TRIBUNAL DE SEGUNDA INSTANCIADAR.A.E.M.

Em 31 de Outubro de 2005, (A), de sexo feminino, interpds recurso contencioso para este
Tribunal de Segunda Insténcia, requerendo a anulacéo do despacho proferido no dia 31 de Agosto de
2005 pelo Secretério para a Economia e Finangas da Regido Administrativa Especial de Macau que
indeferiu o pedido de residéncia temporaria destinada a sua unido com o agregado familiar, por
concordar com o seguinte parecer do Instituto de Promocgao do Comércio e do Investimento de Macau:

“Parecer n.° XXX/Residéncia/2002

Assunto: Apreciacdo do pedido de residéncia n.© XXX/2002

1. A requerente (A), casada, comerciante, residente no Interior da China, nascida no Interior da
China, de nacionalidade chinesa, portadora do passaporte n.°G ..., emitido no dia ... de ... de 2003 pela
Republica Popular da China, valido até dia 18 de Dezembro de 2008; também portadora do bilhete de
residéncia permanente n.C... emitido no dia ... de... de 2002 pelo Governo de Nauru, valido até dia 4 de
Setembro de 2012, pede, nos termos do artigo 1.°do Decreto-Lei n.©14/95/M, de 27 de Marco, com a
redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.©22/97/M, de 11 de Junho, o direito de residéncia temporaria em
Macau.

Nos termos do artigo 1.9 n.° 2 do referido Decreto-Lei, o pedido do direito de residéncia
tempordria da recorrente habilita:

(B), conjuge da recorrente, nascido no Interior da China, de nacionalidade chinesa, portador do
passaporte n.°G ..., emitido no dia ... de ... de 2001 pela Republica Popular da China, valido até dia 21 de
Maio de 2006; também portador do bilhete de residéncia permanente n.° ... emitido no dia ... de ... de



2002 pelo Governo de Nauru, valido até dia 4 de Setembro de 2012.

(C), descendente menor da requerente, nascido em ... de ... de 1994 no Interior da China, de
nacionalidade chinesa, portador do passaporte n.°G ..., emitido no dia ... de ... de 2001 pela Republica
Popular da China, valido até dia 21 de Maio de 2006, anexado ao Bilhete de residéncia Permanente de
Nauru da requerente.

(D), descendente menor da requerente, nascido em ... de ... de 1999 no Interior da China, de
nacionalidade chinesa, portador do passaporte n.°G ..., emitido no dia ... de ... de 2001 pela Republica
Popular da China, valido até dia 21 de Maio de 2006, anexado ao Bilhete de residéncia Permanente de
Nauru da requerente.

2. De acordo com o despacho n.©120-1/GM/97 do Governador de Macau, o Corpo de Policia de
Seguranca Publica emitiu um parecer sobre os documentos de viagem da recorrente e das referidas
pessoas do agregado familiar da mesma, e notificou este Instituto de que os documentos de
identificacdo entregues pelos interessados reiinem as condicdes para pedir residéncia pelo investimento
(v. Documentos a fls. 159 a 169).

3. A recorrente pede o direito de residéncia temporaria em Macau, tendo como base um
investimento em bens imdveis de valor superior a um milh&o de patacas:

(1) Numero da propriedade predial: ...

Bloco ... Andar ... Edificio ... Rua ..... Macau

O preco do prédio no relatdrio da Conservatoria do Registo Predial: 1.146.513,00 patacas

Data do Registo: dia 2 de Julho de 2004 (125)

(2) Numero da propriedade predial: ...

Bloco ... Andar ... Edificio ... Rua ... Macau

O preco do Edificio no relatério escrito da Conservatoria do Registo Predial: 1.052.130,00
patacas.

Data do Registo: dia 19 de Setembro de 2002 (34)

Dia 2 de Julho de 2004, por seu prédio (1), a recorrente pediu um empréstimo de 500.000,00
dolares de Hong Kong a companhia do Banco ... , Limitada, e em 5 de Agosto de 2004, apresentou o
certiddo da prestacio pecuniéria emitida pelo referido banco (v. Documento a fls. 148), comprovando
que até dia 3 de Agosto de 2004, do referido empréstimo, ainda restam 492.009,88 délares de Hong
Kong e o montante realmente investido superou a casa de um milhdo de patacas, chegando ao valor
legal de investimento estipulado no Decreto-Lei n.© 14/95/M; e a recorrente promete manter a
propriedade predial equivalente ao valor legal de investimento (v. Documento a fls.171).

4. Dia 31 de Janeiro de 2005, este Instituto recebeu um oficio da Direcg8o dos Servigos para 0s
Assuntos Laborais a que se juntando dois autos de noticia feitos pelo CPSP. Nestes autos de notkia,
assinala-se que a requerente (A) e o seu conjuge (B) prestavam trabalho em Macau, sem autorizacéo, na
Av. ... n.°..... Garden..... Bloco.....Rés do Chdo, Macau, e foram descobertos pelo CPSP no dia 23 de
Julho de 2004, pelo que foram punidos por sancdo administrativa (v. Documentos constantes de fls.
152 e 158).

Justamente por isso, nos termos do artigo 2.9 n.°4, do Regulamento Administrativo n.°17/2004,
a Direccdo dos Servigos para os Assuntos Laborais considera que a requerente (A) e o seu cénjuge (B)
prestavam trabalhos ilegais, pois como néo residentes, exercem actividade em proveito prdprio, sem
observancia do regulamento. Segundo o artigo 9.° do mesmo Regulamento Administrativo, a nao
observacdo da referida norma é punida com multa de 5.000.00 a 20.000,00 patacas. Segundo o ofkcio
da Direccdo dos Servicos para 0s Assuntos Laborais e os documentos da Reparticdo das Execucgbes
Fiscais, apresentados pela requerente, a requerente e o seu cdnjuge foram punidos cada um com multa
de 20.000,00 patacas, sem se referir a outras sangdes acessorias (v. Documentos a fls. 152 e 169).

Como a recorrente (A) e o seu conjuge (B) envolveram-se no trabalho ilegal em Macau, este
Instituto notificou-os verbalmente sobre a quest&o, pedindo-lhes que apresentassem contestacdo escrita
e explicassem os factos de infraccdo, e a requerente entregou contestacdo escrita respectivamente nos
dias 22 de Abril de 2005 e 27 de Julho do mesmo ano (v. Documentos a fls. 164 e 165).

Na contestacdo do dia 22 de Abril de 2005, a recorrente (A) e o seu conjuge (B) defenderam-se
da sua infraccao, salientando ser evidente que ambos sabiam que ndo podiam trabalhar em Macau, mas
que, como eram patrdes do estabelecimento comercial, eles frequentemente apareciam no mesmo,
ajudando os pais a deslocar algumas mercadorias, sem saber que isso constitukse trabalho ilegal,
violando assim a norma. E esperavam que se considere 0 seu caso e se dé uma oportunidade a eles (v.
Documento a fls. 164 ).

Como ainda néo recebeu oficio ou certificado emitido pelo organismo concernente para saber se
a recorrente interpés recurso ou formulou reclamacdo da referida sancdo, este Instituto comunicou a
recorrente de que este Instituto sé trataria mais o caso depois de ter recebido os referidos documentos
comprovativos.



Dia 27 de Julho de 2005, a recorrente (A) veio mais uma vez a este Instituto, afirmando que ela
prépria e o seu conjuge (B) ndo tinham interposto recurso ou reclamacao da sancéo a eles aplicada pela
Direccdo dos Servicos para os Assuntos Laborais e que eles ja pagaram, cada um, uma multa de
20.000,00 patacas e apresentaram 0s respectivos documentos comprovativos. Eles esperam que este
Instituto deferisse o seu pedido (v. Documentos a fls. 165 e 170).

Como todos sabem, durante longo tempo, a questdo de trabalho ilegal tem suscitado influéncias
negativas a normalidade da vida social e ao mercado de m&o-de-obra de Macau. Mediante medidas
adequadas, 0 Governo da Regido Administrativa Especial empenhava-se em solucionar tal fenémeno.
A promulgacdo do Regulamento Administrativo n.°©17/2004, sobretudo, visa combater o trabalho ilegal
através de norma juridica, a fim de garantir a oportunidade normal de emprego dos residentes locais.

Antes da entrada em vigéncia do Regulamento Administrativo n.°©17/2004 (Regulamento sobre
a Proibicdo do Trabalho llegal), as personalidades dedicadas ao trabalho ilegal em Macau sé apareciam
no tribunal na qualidade de testemunhas, pois na altura ndo havia legislaco que previsse sancao a tais
personalidades.

Apo6s a entrada em vigéncia do Regulamento Administrativo n.©17/2004 (Regulamento sobre a
Proibicdo do Trabalho llegal) no dia 15 de Junho de 2004, a pessoa que exerce actividade laboral em
Macau sem qualidade para tal € punida com multa de 5.000,00 a 20.000,00 patacas € a san¢io acessOria
de ser impedido de exercer qualquer actividade laboral em Macau por um periodo de dois anos.

Além disso, o artigo 11°da Lei n.° 6/2004 (Lei da Imigracdo llegal e da Expulsdo) também
regula o fendmeno do trabalho ilegal, estipulando que, quando a pessoa néo residente for descoberta no
exercicio de trabalho ilegal, a autorizacdo de sua permanéncia na RAEM pode ser revogada mediante
despacho do Chefe do Executivo e ela prépria também pode ser expulsa...

Da legislagdo acima referida, pode-se ver que, apesar da actual questdo de certa caréncia de
mé&o-de-obra, a producdo das respectivas leis ndo foi adiada, pelo contrério, sob a condi¢do da
salvaguarda dos interesses publicos, vem se fortalecendo paulatinamente a legislacio destinada a
combater o fenémeno de trabalho ilegal e proteger dos trabalhadores legais, e a0 mesmo tempo, ja
existe um determinado sistema para solucionar a caréncia de mao-de-obra, por exemplo, pode-se, nos
termos da lei, pedir o Tiulo de Identificacdo de Trabalhador ndo Residente & Direc¢do dos Servigos
para os Assuntos Laborais, a fim de contribuir para 0 mercado de médo-de-obra de Macau, em vez de
permanecer ilegalmente em Macau, exercendo actividades de trabalho ilegal.

Nos termos do artigo 9.9 n.©2, alinea 1), da Lei 4/2003, ao conceder autorizacdo de residéncia
na Regido Administrativa Especial de Macau, o Chefe do Executivo deve atender ao cumprimento ou
ndo, pelo recorrente, das leis da RAEM, e a outros elementos. Segundo o parecer deste Instituto n.°©
190/GJFR/091/2004, relativo aos requerentes de residéncia pelo investimento e ao problema de
“trabalhador ilegal”, aprovado pelo despacho proferido pelo Secretério para a Economia e Finangas no
dia 12 de Agosto de 2004, a referida recorrente (A), apesar do seu investimento formal néo inferior a um
milh&o de patacas em bens imdveis de Macau, foi denunciada de envolvimento no “trabalho ilegal”, e
este facto revela que, durante a sua permanéncia em Macau, a recorrente ndo cumpriu as leis da Regido
Administrativa Especial de Macau, e pode-se propor que seja indeferido o pedido do direito de
residéncia temporéria.

Com base nos referidos factos e atentos aos argumentos juridicos, para assegurar a estabilidade
de Macau, é dificil dar uma proposta positiva ao pedido de residéncia temporéria formulado pela
recorrente (A).

Foram postos vistos. Promove que, nos termos do artigo 9.9 n.©2, alinea 1) da Lei n.°4/2003,
subsidiariamente aplicada segundo o artigo 11.°do Decreto-Lei n.©14/95/M, seja indeferido o pedido
de residéncia tempordria da recorrente (A).

.7 (v. o teor da copia oficialmente autentificada do referido parecer, a fls. 13 a 16, com
supressao de alguns dados concretos acima).

Na motivacdo do recurso, a recorrente defende firmemente que o referido despacho de
indeferimento enferma n&o s6 de vicios de violagdo de lei por erro nos pressupostos de facto e de
direito, mas também de manifesta desrazoabilidade. (V. mais pormenorizado, o teor da motivacao do
recurso em portugués, a fls. 7 a 11: a recorrente sustenta que, quando 0 seu marido passou a exercer
actividade em proveito proprio, ainda ndo vigorava o Regulamento Administrativo 17/2004 de 14 de
Junho, de forma que o referido despacho enferma realmente de erro nos pressupostos de direito; e
ainda, como os dois ndo violaram nenhuma lei vigente relativa ao trabalho ilegal, a Administracdo nao
pode considerar que os dois, no que diz respeito ao direito, ndo cumpriram as leis de Macau durante a
sua permanéncia na Regi&o, pelo que o referido despacho enferma do erro nos pressupostos de facto).

Feita a citacdo, a entidade administrativa visada pelo recurso contencioso exerce o seu direito de
contestacdo, afirmando que o despacho em questdo n8o enferma da questdo de violacdo de lei,
imputada pelo recorrente. (v. Teor da contestacdo em portugués, a fls. 33 a 35 dos autos).



Em seguida, no visto inicial feito dos autos, o Ministério Pablico entendeu que o despacho em
questdo ndo enferma de erro nos pressupostos de facto (pois a recorrente e 0 seu marido confessaram
perante a Direccdo dos Servicos para 0s Assuntos Laborais que eles sabiam que néo podiam trabalhar em
Macau) nem de erro nos pressupostos de direito (pois a multa aplicada aos dois pela Administraco nos
termos do Regulamento Administrativo n.©17/2004 ja foi paga, de forma que este acto de sangio ndo
pode ser impugnado no presente caso). (v. Parecer preliminar em portugués, a fls. 40 e v.).

E depois, o juiz relator e titular do presente processo decidiu e presidiu a investigagcdo da prova
testemunhal requerida pela recorrente.

Feita a audiéncia, o0 juiz relator do processo, nos termos do artigo 68.°do Codigo de Processo
Administrativo Contencioso, mandou notificar as duas partes processuais para alegacdes facultativas.
Assim, a entidade recorrida exerceu formalmente o seu direito de alegacdo, manifestando a esperanca
de que o tribunal proferisse uma devida deciséo. E a recorrente optou-se por desistir da alegacéo.

Mais tarde, o juiz relator mandou especialmente notificar as duas partes processuais, dizendo
que podem opinar se 0 Regulamento Administrativo n.©17/2004 também pode ser considerado ilegal
(segundo a opinido majoritaria do acérdéo de 27 de Abril de 2006 proferido pelo Tribunal de Segunda
Instncia no processo n.©223/2005). A este respeito, a recorrente sustenta que este processo de recurso
também deve seguir o entendimento do referido acérddo e ser julgado procedente (v. fls.71); mas a
entidade recorrida ndo se manifestou neste problema.

Na vista final feita depois disso, o0 Ministério Publico considerou o recurso improcedente (v.
Parecer final em portugués, a fls. 73 a 77 dos autos).

Corridos os vistos legais pelos juizes-adjuntos e formado o Tribunal Colectivo nos termos da lei
neste Tribunal, o processo foi apreciado e deve-se proferir a decisdo concreta do caso no texto que se
segue (Nota: como o projecto de acérddo elaborado pelo juiz relator e titular deste processo e
submetido & apreciacdo, que propunha a improcedéncia do recurso contencioso, ndo conseguiu a
aprovacao da maioria no colectivo, este acordao definitivo passou a ser elaborado pelo primeiro
juiz-adjunto nos termos do artigo 19.9 n.°1 do Regulamento Interno de Funcionamento do Tribunal de
Segunda Instancia ).

O acto administrativo recorrido foi acusado concretamente de seguintes vicios:

- Violacdo da lei por erro nos pressupostos de direito;

- Violacdo da lei por erro nos pressupostos de facto;

- A decisdo é manifestamente desrazodvel (v. artigo 146.° do actual Codigo do Procedimento
Administrativo).

Entretanto, quanto ao terceiro “vicio”, devemos assinalar que, segundo o principio do
estado-de-direito democréatico em sentido material e o principio da separagdo dos poderes expresso no
artigo 2.°da Lei Bésica da Regido Administrativa Especial de Macau (a seguir abreviada como Lei
Bésica) (Nota: por principio da separacdo dos trés poderes, entende-se genericamente que 0s trés
poderes, executivo, legislativo e judicial, sdo conferidos respectivamente a distintos 6rgaos para serem
exercidos nos termos da lei, independentemente das eventuais relagcdes de delegagcdo em matéria
legislativa do poder legislativo ao poder executivo, e independentemente do poder que o Executivo
detém em prol do exercicio eficaz do seu poder de administrar, usufruindo obviamente o poder de criar,
apenas no quadro da lei em sentido estrito - lei dimanada do 6rgdo legislativo -, regulamentos
administrativos contentores de normas juridicas genéricas e abstractas que ndo possam entrar em
conflito com as leis em sentido estrito, por se encontrar em hierarquia normativa inferior & mesmas.),
o tribunal deve seguir o principio da jurisdicdo da mera legalidade de acto administrativo (v. artigo 20.°
do Cddigo de Processo Administrativo Contencioso), pelo que, como a entidade recorrida afirmou na
contestacdo, este Tribunal ndo pode conhecer a questdo de “manifesta desrazoabilidade”, formulada
pela recorrente na Gltima parte da peticéo inicial, e de facto, o artigo 146.°do Cddigo do Procedimento
Administrativo ndo se aplica a argui¢do judicial do ambito do direito administrativo.

Dessa forma, nos termos do artigo 74.9 n° 2 e n.°© 3.9 alinea b) do Cddigo de Processo
Administrativo Contencioso, e tendo em consideragdo sobretudo a ordem légica dos dois “restantes
vicios de violagdo de direito”, este Tribunal entende que deve apreciar, em primeiro lugar, o “vicio de
violagdo da lei por erro nos pressupostos de facto”.

A recorrente sustenta que o acto recorrido enferma deste “vicio de violagdo de direito”, alegando
firmemente que, como ela e o seu marido ndo violaram nenhuma legislacdo entdo vigente destinada a
combater o trabalho ilegal, nela ndo se incluindo toda a legislacdo que ainda ndo entrou em vigor na
altura, por exemplo, o Regulamento Administrativo n.©17/2004, de 14 de Junho, a nivel de factos, a
Administracdo ndo devia considerar que eles dois tivessem violado as leis de Macau destinadas a
controlar e reprimir o trabalho ilegal.

Este Tribunal entende preliminarmente que, de facto, a entidade administrativa recorrida néo
devia concordar com o seguinte entendimento: considera-se provado que os dois hdo cumpriram as leis



de Macau a nivel de factos durante a sua permanéncia em Macau, simplesmente por os dois terem sido
multados no quadro do Regulamento Administrativo n.©17/2004 (artigo 2.6, n.°24), e em consequéncia,
considera-se provado que se verificou o elemento de facto de “comprovado incumprimento das leis da
RAEM” previsto no artigo 9.°, n.° 2, alinea 1 da Lei n.° 4/2003 de 17 de Margo, que impede a
concessdo da autorizagdo de residéncia, e apenas por isso, indefere-se o pedido de residéncia
temporéaria. E que isto ja levou a mesma decisdo administrativa a enfermar do vicio de violagéo de
direito por erro nos pressupostos de facto.

Entretanto, cumpre enfatizar um ponto: este vicio de violagdo da lei ndo se verificou, como a
peticdo inicial alegava, por a referida entidade administrativa ter concordado com a aplicacio ao caso
da recorrente do Regulamento Administrativo n.° 17/2004 que, quando do respectivo “facto de
infrac¢do”, ainda ndo vigorava; mas sim, porque as actividades dos dois acima referidos acusadas como
infraccdo ndo constituem infraccdo nem devem ser punidas, pois o referido Regulamento
Administrativo n.°17/2004 - como este Tribunal assinalou no acérdao de 27 de Abril de 2006 proferido
no processo 223/2005 - ndo constitui um documento normativo em sentido lato legal. Dessa forma,
mesmo que os dois chamados “infractores” tenham pagado a multa, esta conduta “obediente a lei” ndo
podera converter juridicamente uma actividade ndo infractora numa conduta infractora “nos termos da
lei”.

Quaisquer leis em sentido lato (por lei no sentido lato, entende-se qualquer acto normativo
dotado de natureza geral e abstracta), incluindo as em sentido estrito, s6 constituem leis quando elas
préprias sdo legais e por consequente sdo de caracter obrigatério, é por isso que a lei referida no artigo
7.2 n.21 do Cdédigo Civil de Macau sé pode compreender as leis legais, e ndo as leis ilegais, de forma
que os tribunais tém o dever legal de ndo aplicac8o de leis ilegais, a fim de salvaguardar o principio da
legalidade material, também referido no artigo 2.°da Lei Basica.

E este dever de recusa de aplicacdo de leis ilegais constitui um dos devidos sentidos do poder
judicial. Na realidade, no seu artigo 36.S a Lei Basica estipula de forma explicita que aos residentes de
Macau é assegurado 0 acesso ao Direito, e por causa disso, quem se sente prejudicado nos seus
préprios direitos ou interesses juridicos pode pedir assisténcia judiciaria nos termos da lei. Este direito
processual constitui um direito fundamental no processo para garantir os seus direitos materiais. Para
assegurar a realizacdo do direito processual, e como passo adiante, proteger o direito a fruicao judicial,
0 poder publico deve instituir um sistema jurisdicional baseado na igualdade e justica. Para isso, nos
seus artigos 19.9 n.°1, 83.9 e 89.2n.°1, a Lei Bésica afirma o principio da independéncia judicial, a
independéncia dos juizes na funcdo judicial, apenas sujeitos a lei. Em outras palavras, ao exercer a sua
funcdo judicial, o juiz s6 esta sujeito a lei. Naturalmente, a lei aqui referida limita-se a compreender
todas as leis em sentidos lato e estrito, legais no verdadeiro sentido da palavra, de forma que a
desaplicacao das leis ilegais constitui um dever logico dos tribunais, a fim de estabelecer todo um
sistema de controlo, a posteriori ou a priori, da legalidade de todos os diplomas juridicos (semelhante
entendimento vé-se na pagina n.° 3 do discurso “Controlo judicial no sistema juridico de Macau”,
proferido pelo respeitado Dr. Luo Weijian, Professor da Faculdade de Direito da Universidade de
Macau, no Simpdsio sobre o Desenvolvimento Juridico das Quatro Localidades as Duas Margens do
Estreito de Taiwan, realizado dia 2 de Junho de 2006 em Taipé: “Com a delegagio do Governo Central,
a Regido Administrativa Especial de Macau goza de alto grau de autonomia, interpreta a Lei Bdsica
dentro dos limites da autonomia, e em certo grau, a interpretacdio pode ser entendida como o exercicio
do direito de controlo da Lei Bdsica. Quando o tribunal considera que a legislacio produzida pela
RAEM nio corresponde as normas da Lei Bdsica, ainda podem desistir da aplicagio da lei local.”), mas,
naturalmente, isto ndo impede que os tribunais, no &mbito das normas do artigo 88.° do Cddigo de
Processo Administrativo Contencioso, realizem o controlo, a posteriori e de forma abstracta, da
legalidade de uma norma constante de um determinado regulamento administrativo, alegadamente
violadora de normas produzidas pelo érgéo legislativo local de Macau.

Convém ainda mencionar que, mesmo aos casos do ambito do direito processual administrativo,
também € aplicavel a doutrina ensinada pelo Prof. José Alberto dos Reis, in Cédigo de Processo Civil
Anotado, Volume V, Reimpressdo, Coimbra Editora, 1984, pag. 143, de que “Quando as partes pdem
ao tribunal determinada questdo, socorrem-se, a cada passo, de varias razdes ou fundamentos para
fazer valer o seu ponto de vista; o que importa é que o tribunal decida a questdo posta; ndo lhe
incumbe apreciar todos os fundamentos ou razBes em que elas se apoiam para sustentar a sua
pretensdo” (cfr. neste sentido, nomeadamente o Ac. deste TSI de 21/9/2000 no Proc. n.° 127/2000, sem
prejuizo, obviamente, da possibilidade de o tribunal se pronunciar, caso entender conveniente, sobre
qualquer das razdes invocadas nas conclusfes da motivacdo de recurso). Por essa razdo, ja que a
recorrente do presente caso formulou realmente a questdo de “vicio de violagdo da lei” perante este
Tribunal, a fim de pedir a anulacdo do acto administrativo recorrido, este Tribunal deve resolver, com o
fundamento e ponto-de-vista juridico considerado mais adequado na 16gica juridica, a questdo de “vicio




de violagdo da lei”, ou seja, a causa de pedir destes autos, em vez de restringir-se rigidamente aos
pontos de vista ou motivos sustentados e defendidos pelas duas partes processuais. Dessa forma, este
Tribunal pode socorrer a argumentos juridicos concretos diferentes dos defendidos pela recorrente, para
julgar se existe o “vicio de violagdo da lei” por ela alegado, e também por causa disso, antes de decidir
disso, ndo é preciso, nos termos da lei, que se mande notificar as partes processuais para que estas se
pronunciem de forma extra sobre os argumentos juridicos a serem invocados no julgamento pelo
Tribunal na decis@o, mas diferentes dos defendidos pela recorrente desta questdo de “vicio de violagdo
da lei”, sob pena da pratica de actos processuais indteis, 0 que contraria os principios da celeridade
processual e da economia processual (Vide. Principio da limitagdo dos actos, art. 87.°, do Cddigo de
Processo Civil de Macau). De facto, neste tipo de situacdes em que se pretende socorrer a argumentos
juridicos concretos diferentes dos defendidos pela parte processual para resolver a questéo essencial do
objecto do litigio processual sub judice, ndo se pode dizer que a ndo feitura de uma audiéncia “extra”
das duas partes processuais sobre este aspecto possa conduzir a violacdo do principio do contraditério
previsto no artigo 3.9 n.% 1 e 3 do Cédigo de Processo Civil, pois, tanto a parte recorrente como a parte
recorrida sabem perfeitamente que o Tribunal tera que conhecer se o acto administrativo sub judice
enferma do “vicio da violagdo da lei” acusado pela recorrente na sua peti¢do inicial e que a parte
recorrida ja tem, h4 muito, a oportunidade de refutar isso na sua contestacdo nos termos da lei, e a
decis@o a ser feita pelo Tribunal sobre esta questio material, quer seja de “sim”, como de “ndo”, nao
pode surpreender nem assustar nenhuma das partes processuais. Ademais, no seu artigo 567.6 o Codigo
de Processo Civil ja deixou claro: “O juiz ndo estd sujeito ds alegacbes das partes no tocante d
indagagdo, interpretagdo e aplicagio das regras de direito”.

Assim sendo, chega a hora de expor o ponto de vista juridico acima referido, segundo o qual,
nos termos da lei, o préprio Regulamento Administrativo n.°©17/2004, de 14 de Junho n&o constitui um
documento normativo em sentido lato legal.

Entretanto, como este ponto de vista tem a ver com o estudo do sistema pol&ico da Regido
Administrativa Especial de Macau, este Tribunal cita aqui o seguinte teor da comunicag&o intitulada

“Sistema Politico de Macau( P EHI#BEEE ) ), j4 referido no Acordio n.° 223/2005 de 27-4-2006,
apresentada por ora relator no Primeiro Encontro de Estudos Juridicos Shanghai-Macau, decorrido nos
dias 12 e 13 de Maio de 1998 em Shanghai, e organizado pelo Instituto de Ciéncia Poltica e Direito do
Leste da China com o apoio e colaboragdo do anterior Gabinete para a Tradugdo Juridica de Macau, e
posteriormente publicada a péags. 9 a 20 do NUmero Especial, do Ano 1998, da Revista Perspectivas
do Direito ( GEIF#ERE) ), desse Gabinete:

“... As diferentes relacdes de equilibrio de poder entre os principais 6rgéos soberanos num pak
ou numa regido determinam os diferentes sistemas de governo (como, por exemplo, sistema
parlamentarista, presidencialista, semi-presidencialista etc.)”. Isto resulta do principio da separacio
dos poderes da doutrina juridica do Ocidente. Sem a separacdo dos poderes, ndo havera a poltica
democrética. Entretanto, no modelo da politica democratica ocidental, o poder judicial ndo pode estar
sujeito a outros poderes, enquanto o0s outros poderes também ndo podem afectar a independéncia do
funcionamento do poder judicial, eis porque nos estudos do problema do sistema pol tico, foca-se, via
de regra, apenas nas relacdes de equilrio de poder entre o poder legislativo e o poder executivo, a
fim de distinguir os diversos sistemas de governo.

I11. O Actual Sistema Politico de Macau

Passamos a investigar, a seguir, o actual sistema politico de Macau.

Embora ndo seja um pak soberano, Macau, como uma regido que goza da autonomia polfica,
pode ter, como seu, todo um sistema polftico.

Sob o ponto de vista do regime constitucional, antes do seu retorno a Patria em 20 de Dezembro
de 1999, Macau continua a ser um territério sob administracio portuguesa. Para os juristas chineses,
a soberania de Macau tem sido da China e Portugal ndo tem a soberania de Macau, limitando-se a
dispor do poder de administracdo. Entretanto, para alguns juristas portugueses, como por exemplo, o
Sr. Vitalino Canas', a China tem a “soberania origindria” de Macau, enquanto Portugal tem a
“soberania derivada” de Macau. Na realidade, eu considero, pessoalmente, que se trata apenas de
diferencas de nome, de ponto de vista ou de angulo de observagdo, pois a “soberania origindria” é
também a “soberania”, e a “soberania derivada” é idéntica ao “poder de administragdo”.

Partindo desta posicdo académica, os juristas portugueses consideram o Governador e a

! Vitalino Canass(*), “Preliminares do Estado de Ciéncia Politica”, Publicagdes o Direito, Macau, 1992, pgs. 209 -
211; 233 - 265.
(*)Vitalino Canas € o Secretario de Estado portugués para os Assuntos do Gabinete do Primeiro-Ministro.



Assembleia Legislativa, dois “6rgdos de governo préprio de Macau”?, como 6rgéos que auxiliam os
respectivos orgdos de Portugal a exercer a “soberania” (soberania derivada) em Macau.

No entendimento do Senhor Vitalino Canas, todos os 6rgdos soberanos de Portugal, como o
Presidente, a Assembleia, o governo e o Tribunal, tém certas fun¢des de “soberania” em Macau:

- Ao Presidente de Portugal compete nomear e exonerar o Governador de Macau;

- A Assembleia de Portugal compete aprovacao e alterar o Estatuto Organico de Macau;

- Ao Governo de Portugal compete nomear e exonerar os membros da parte de Portugal no
Grupo de Ligacao Conjunto luso-chinés, e tais membros respondem directamente perante o Ministério
dos Negécios Estrangeiros do Governo de Portugal;

- Em certas situacdes, os tribunais de Portugal tem jurisdicdo sobre Macau (por exemplo o
Tribunal Constitucional, o Supremo Tribunal Administrativo etc.), e teoricamente, antes da criacao do
supremo tribunal de Macau, os tribunais de Macau seguem, em certo sentido, a mesma linha dos de
Portugal.

Naturalmente, o Governador e a Assembleia Legislativa de Macau tém uma importante posicao
na Administracdo Portuguesa em Macau.

Entretanto, ao discutir o sistema politico de Macau, concentramos a nossa atencio apenas nas
relacBes de equilibrio de poder entre os 6rgdos de governo préprio (Governador e Assembleia
Legislativa). Indubitavelmente, com base no principio da separacio dos trés poderes, ndo podemos
nem devemos referir, neste tema, as relacdes de equilibrio de poder do Governador e da Assembleia
Legislativa com o Tribunal, pois, a rigor, o Tribunal, que exerce o poder judicial, tem de ser
independente tanto do Governador que representa o poder executivo como da Assembleia Legislativa,
principal detentora do poder legislativo.

Nos termos do artigo 5.°do Estatuto Organico de Macau, a funcao legislativa seré exercida pela
Assembleia Legislativa e pelo Governador. Na doutrina, denomina-se como ‘“sistema legislativo
dualista”. Por isso, ao discutir o sistema politico de Macau, temporariamente temos de por de lado a
funcdo legislativa do Governador e comentamos apenas a sua funcdo administrativa. Por este motivo,
o0 sistema polttico de Macau é igual & soma das relagBes de check and balance entre os poderes do
Governador que representa o poder executivo e os poderes da Assembleia Legislativa que representa o
poder legislativo.

Feita a explicacdo acima, comecamos por comentar as relagbes de poder com que o
Governador de Macau contrabalanca a Assembleia Legislativa, e em seguida, as relagbes de poder
com que a Assembleia Legislativa contrabalanca o Governador.

(I) Segundo o Sr. Vitalino Canas, o Governador pode contrabalancar a Assembleia Legislativa
através das seguintes relacdes de poder:

a) Compete ao Governador nomear sete deputados da Assembleia Legislativa (artigo 21.6 n.°1,
alinea a) do Estatuto Organico de Macau);

b) O Governador tem o poder de marcar a data para eleicdo da Assembleia Legislativa (Regime
Eleitoral da Assembleia Legislativa de Macau, artigo 19.6 n.°21) da Lei n.°4/91/M de 1 de Abril;

¢) O Governador tem o direito da iniciativa legislador através de proposta de lei na Assembleia
Legislativa (Estatuto Organico de Macau, artigo 39.9;

d) O Governador pode assistir por iniciativa propria as reunifes da Assembleia Legislativa e de
usar palavra, sem necessidade de convite expresso (artigo 37.9 n.°1 do Estatuto Organico de Macau, e
artigo 79.2do Estatuto da Assembleia Legislativa);

e) Ao Governador compete publicar propostas e projectos aprovados pela Assembleia
Legislativa. Os diplomas legais publicados sem a assinatura do Governador sdo “juridicamente
inexistentes” (artigo 40.9,n.°1 e artigo 11.9 n.°2 do Estatuto Organico de Macau);

f) O Governador tem o “poder de veto politico” motivado por discordancia politica com o
contetdo da lei aprovada pela Assembleia Legislativa. (segundo o artigo 40.S n.° 2, no caso de
discordancia, o diploma sera novamente submetido a apreciacdo da Assembleia Legislativa e, se esta
o confirmar por maioria de dois tercos do nimero de deputados em efectividade de funcbes, o
Governador ndo pode recusar a promulgacéo),

g) O Governador tem o poder de veto por inconstitucionalidade ou por ilegalidade (veto
juridico) sobre os projectos aprovados pela Assembleia Legislativa (nos termos do artigo 40.9 n.°3 do
Estatuto Organico: Se, porém, a discordancia se fundar em ofensa a regra constitucional ou estatuaria
ou de norma dimanada de érgao de soberania da Republica que os 6rgdos de governo préprio do
Territério ndo possam contrariar e o diploma respectivo for confirmado, sera este enviado ao Tribunal
Constitucional para conhecer da sua inconstitucionalidade e ilegalidade, devendo a Assembleia
Legislativa e o Governador acatar a correspondente deciséo);

2V, “Estatuto Organico de Macau”, artigo 4.°.



h) O Governador tem o poder de promover a apreciacdo pelo Tribunal Constitucional da
inconstitucionalidade e da ilegalidade de quaisquer normas dimanadas da Assembleia Legislativa
[artigo 11.6 n.°1, alinea e), do Estatuto Organico de Macau];

i) O Governador tem a faculdade de propor ao Presidente da Republica a dissolucdo da
Assembleia Legislativa mediante proposta fundamentada em razoes de interesse publico (artigo 25.9,
n.©1, do Estatuto Orgénico de Macau);

j) O Governador tem o poder de propor alteracBes ao Estatuto Orgénico de Macau como um
meio indirecto de pressdo sobre a Assembleia Legislativa (Constituicdo da Republica Portuguesa,
artigo 292.9 n.°3).

(11) As relacdes de poder com que a Assembleia Legislativa contrabalanca o Governador séo as
seguintes:

a) Compete a Assembleia Legislativa autorizar a Administracdo a cobrar as receitas e a
efectuar as despesas publicas propostas pelo Governador, sem 0 que o Governador ndo consiga
elaborar o orcamento do ano seguinte [artigo 30.S n.°1, alinea g), do Estatuto Orgéanico de Macau];

b) Compete a Assembleia Legislativa promover a apreciacdo pelo Tribunal Constitucional da
inconstitucionalidade ou ilegalidade de quaisquer normas dimanadas do Governador [artigo 30.S n.©
1, alinea a), do Estatuto Organico de Macau];

¢) Os deputados da Assembleia Legislativa podem formular, por escrito, perguntas, para
esclarecimento da opinido puablica, sobre quaisquer actos do Governador ou da administracdo do
Territorio [artigo 38.9 n.°1, alinea a), do Estatuto Organico de Macau];

d) A Assembleia Legislativa pode desenvolver investigaces das condutas do Governador ou da
Administracdo (Regulamento da Assembleia Legislativa, artigo 169.9;

e) A Assembleia Legislativa pode votar mogdes de censura & acgdo governativa, dando das
razbes imediato conhecimento ao Presidente da Republica e ao Governador [artigo 30.9 n.°2, alinea
c) do Estatuto Organico de Macau], tomando isso como um meio de presséo sobre o Governador, mas
a censura ndo conduz & automatica deposi¢do do Governador;

f) A Assembleia Legislativa compete sujeitar os decretos-leis publicados a ratificacdo da
Assembleia Legislativa (artigo 15.6 n.°1 do Estatuto Organico de Macau), para enfatizar a posicao
dominante e a autoridade da Assembleia Legislativa no poder legislativo.

IVV. Estudo preliminar do sistema politico estabelecido pela Lei Bésica da Regido
Administrativa Especial de Macau

Agora, tentamos um breve estudo do sistema polico da futura Regido Administrativa Especial
de Macau.

Ap6s um estudo minucioso dos articulados da Lei Basica, podemos perceber que, praticamente
ndo ha grande diferenca entre o sistema polfico da Regido Administrativa Especial e o sistema
politico vigente na actualidade. Quase a maioria das relacdes de contrabalanca reciproca dos poderes
acima resumidas entre o Governador e a Assembleia Legislativa, pode encontrar o seu mecanismo
equivalente na Lei B&sica. Vejamos o seguinte:

(I) O Chefe do Executivo da futura Regido Administrativa Especial pode contrabalancar a
Assembleia Legislativa por meio dos seguintes poderes:

a) Tem o poder de nomear parte dos deputados & Assembleia Legislativa [artigo 50.Y 7) da Lei
Basica];

b) Tem o poder de marcar a data para a EleicAo da Assembleia Legislativa (isto porque,
segundo o principio da manuteng&o das leis previamente vigentes em Macau, definido no artigo 8.°da
Lei Bésica, o artigo 19.9 n.° 1 do Regime Eleitoral da Assembleia Legislativa de Macau deve
continuar a vigorar depois de 1999, ano do retorno de Macau);

c) Tem o poder de apresentar propostas de lei [artigo 64.S 5) da Lei Basica];

d) Tem o poder de designar funcionarios para assistirem as sessdes da Assembleia Legislativa
ou intervir em nome do Governo (claro que também para ele préprio assistir e intervir) [artigo 64.6, 6)
da Lei Basica];

e) Tem o poder de assinar os projectos e as propostas de lei aprovados pela Assembleia
Legislativa e mandar publica-las. Antes de serem assinados e publicados pelo Chefe do Executivo, tais
leis ndo podem entrar em vigor [artigo 50.%, 3) e artigo 78°da Lei Bésica];

f) Se o Chefe do Executivo considerar que um projecto de lei aprovado pela Assembleia
Legislativa ndo esta de acordo com o interesse geral da Regido Administrativa Especial, pode
devolvé-lo a Assembleia Legislativa para nova apreciacdo (porém, se a Assembleia Legislativa
confirmar o projecto em causa por uma maioria de dois tercos de_todos os deputados, o Chefe do
Executivo deve assina-lo e publica-lo ou dissolver a Assembleia Legislativa) (artigo 51.°da Lei Basica);

g) Pode dissolver a Assembleia Legislativa (artigo 52.°da Lei Basica);




h) Tem o poder de concordar com as propostas de revisdo da Lei Basica da Regido
Administrativa Especial de Macau [artigo 144.S 2) da Lei Bésica].

A diferenca com o actual regime polfico reside em que parece que o Chefe do Executivo perde
a competéncia de fiscalizar ou submeter a prévia fiscalizagdo, pela entidade competente (Comité
Permanente da Assembleia Popular Nacional), a constitucionalidade ou legalidade dos projectos de
lei aprovados pela Assembleia Legislativa e as leis vigentes (naturalmente, por constitucionalidade
entende-se aqui a conformidade com a “Lei Bdsica”).

(I1) A Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial pode contrabalancar o Chefe
do Executivo e o Governo por ele liderado através das seguintes relagdes de poder:

a) Compete a Assembleia Legislativa examinar e aprovar a proposta de orcamento apresentada
pelo Governo, apreciar o relatério sobre a execucdo do orcamento apresentado pelo Governo, bem
como ouvir e debater o relatdrio sobre as linhas de accdo governativa apresentado pelo Chefe do
Executivo [artigo 71.9, 2) e 4) da Lei Basica];

b) Os deputados a Assembleia Legislativa tém o direito de fazer interpelacbes sobre as accdes
do Governo (artigo 76.°da Lei Basica);

c) A Assembleia Legislativa pode incumbir o Presidente do Tribunal de U Itima Instancia de
formar uma comissé@o de inquérito independente para investigar grave violacio da lei ou de abandono
das suas funcbes [artigo 71., 7) da Lei Basica];

d) Pode aprovar mocdo de censura contra o Chefe do Executivo de grave violagdo da lei ou
abandono das suas funcdes, comunicando-a ao Governo Popular Central para deciséo (idem).

No meu entendimento pessoal, a diferenca com o actual sistema politico reside em que, como
nos termos da Lei Béasica, o poder legislativo pertence exclusivamente a Assembleia Legislativa da
Regido Administrativa Especial e o Chefe do Executivo ndo tem competéncia legislativa (com
excepcao da elaboracio de regulamentos administrativos destinados a executar os diplomas legais da
Assembleia Legislativa), a Assembleia Legislativa ndo tem a necessidade de submeter a apreciacdo do
Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional a constitucionalidade ou a violagdo da lei por
leis produzidas pelo Chefe do Executivo e que entrarem em vigor, nem hd o chamado “procedimento
de ratificagdo”, porque o chefe do Executivo ndo tem competéncia legislativa.

A outra diferenca reside em que, nos termos do artigo 30.6 n.©2, alinea c) do Estatuto Organico
de Macau, a actual Assembleia Legislativa de Macau pode apresentar mocdo de censura a acgéo
governativa do Governador por razdes polticas ou de violacdo de lei; e segundo 0 mecanismo de
censura estabelecido no artigo 71.9 7) da Lei Béasica, s6 pode apresentar mocdo devido & grave
violagdo de lei ou de prevaricacdo das fungBes por parte do Chefe do Executivo, e ndo se pode
censura-lo por razdes polficas.

V. Uma tentativa para analisar se 0 Chefe do Executivo pode proceder a fiscalizacdo
prévia ou pedir a Assembleia Popular Nacional a fiscalizacdo da constitucionalidade ou
legalidade dos projectos de lei aprovados pela Assembleia Legislativa ou ja vigentes

No dltimo paragrafo da seccdo (1) do Capitulo IV deste texto, ja assinalamos que parece que 0
Chefe do Executivo perdeu a competéncia de fiscalizar ou submeter previamente a fiscalizacao, pela
entidade competente (Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional), a constitucionalidade ou
legalidade dos projectos de lei ou diplomas legais aprovados pela Assembleia Legislativa.

Isso porque, nos termos do artigo 40.6 n.°1 do Estatuto Orgénico de Macau, o Governador
pode fiscalizar a legalidade dos projectos ou propostas de lei aprovados pela Assembleia Legislativa:
no caso de discordancia, pode recusar a assina-los e devolvé-los a Assembleia Legislativa para nova
apreciacao, impedindo assim a promulgacdo e a entrada em vigor dos projectos de lei problematicos.

Além disso, mesmo que por descuido o Governador tenha “promulgado” um projecto de lei
“llegal” produzido pela Assembleia Legislativa, ele pode, nos termos do artigo 11.6 n.°1, alinea €) do
Estatuto Organico de Macau, submeter a referida lei que ja entrou em vigor, a apreciacdo do Tribunal
Constitucional de Portugal para ver se tal lei é inconstitucional ou ilegal.

Por outro lado, face a este poder do Governador, a Assembleia Legislativa também pode, nos
termos do artigo 30.9 n.° 1, alinea a) do Estatuto Orgénico de Macau, submeter tal decreto-lei
probleméatico promulgado pelo Governador e que ja entrou em vigor a apreciacdo do Tribunal
Constitucional de Portugal para ver se tal lei é inconstitucional ou ilegal.

Assim sendo, o legislador do Estatuto Orgénico de Macau instituiu habilmente, para o sistema
politico de Macau, um sistema denominado pelo Prof. J.J. Gomes Canotilho, da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, como “sistema de fiscaliza¢do cruzada da constitucionalidade e
legalidade”, com o0 que tanto o Governador como a Assembleia Legislativa de Macau podem submeter
a constitucionalidade e legalidade das normas dimanadas por outra parte a apreciacdo do Tribunal
Constitucional.

Entretanto, entendo que em comparacdo com o Estatuto Organico de Macau, a Lei Basica ndo



instituiu tal “sistema de fiscalizag¢do cruzada da legalidade”. Isto porque:

Primeiro, nas fungoes legislativas ndo se pratica o “sistema legislativo dualista”, mas sim, o
“sistema legislativa monista”, isto é, so a Assembleia Legislativa pode legislar, de forma que ndo ha
nenhuma necessidade de fiscalizar a legalidade das “leis” dimanadas pelo Chefe do Executivo que
ndo tem o poder legislativo.

Segundo, por outro lado, é claro que, se o Chefe do Executivo considerar que um projecto de lei
aprovado pela Assembleia Legislativa ndo estd de acordo com o interesse geral da Regido
Administrativa Especial, pode devolvé-lo a Assembleia Legislativa para nova apreciacao (artigo 51.°da
Lei Basica). Entretanto, se a Assembleia Legislativa confirmar o projecto em causa, o Chefe do
Executivo deve assina-lo e publica-lo. E claro que nos termos do artigo 52.2 n.°1, 1) da Lei Bésica,
quando o Chefe do Executivo persistir em recusar a assind-lo e promulga-lo, pode dissolver a
Assembleia Legislativa, entretanto, nos termos do ndmero 3 do referido artigo, ele s6 pode dissolver a
Assembleia Legislativa uma vez em cada mandato. Dessa forma, embora o “interesse geral da Regido
Administrativa Especial” referido no artigo 51.° da Lei Bdsica possa compreender também casos em
que o projecto de lei aprovado pela Assembleia Legislativa viole a Constituicdo da China, a Lei Basica
ou outras leis ordinérias, eu proprio acredito que sé por isso 0 Chefe do Executivo ndo podera exercer
levianamente a sua faculdade de dissolucdo da Assembleia Legislativa por tal causa. Cabe perguntar:
se a Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial aprova repetidamente uns projectos de
lei ilegais e, apesar da recusa do Chefe do Executivo & sua assinatura e promulgacao, insistem em
confirmar os mesmos projectos, entdo, como o Chefe do Executivo pode dissolver levianamente a
Assembleia Legislativa? No meu entendimento, no seu artigo 51.°e no artigo 52.6 n.°1, alinea 1), a
Lei Basica so estabelece para o Chefe do Executivo um “poder de rejeitar projecto de lei da
Assembleia Legislativa sob o ponto de vista polttico ” (direito de veto politico).

Sob este prisma, como o Sr. Vong Hin Fai® ( Z &£ ) disse, parece que isto é um pouco injusto

para o Chefe do Executivo, porque nos termos do artigo 50.9 alinea 2) da Lei Béasica, o Chefe do
Executivo esta encarregado de cumprir as leis, mas ndo pode submeter & apreciagdo do Comité
Permanente da Assembleia Popular Nacional a legalidade das normas da Assembleia Legislativa que
considera probleméticas (ilegais). E por outro lado, embora a Lei Basica estipule no seu artigo 17.°©
que as leis produzidas pela Assembleia Legislativa devem ser comunicadas para registo ao Comité
Permanente da Assembleia Popular Nacional para gue esta fiscalize a sua legalidade, o @mbito de tal
fiscalizagdo limita-se aos articulados respeitantes as matérias da competéncia das Autoridades
Centrais ou ao relacionamento entre as Autoridades Centrais e a Regido Administrativa Especial de
Macau, deixando de ser, por isso uma fiscalizacdo geral. Por esta razdo, as leis produzidas e
aprovadas pela Assembleia Legislativa dentro do “ambito de autonomia” do poder legislativo da
Regido Administrativa Especial ndo sdo sujeitas a fiscalizagdo do Comité Permanente da Assembleia
Popular Nacional.

No meu parecer, isto pode demonstrar justamente que o legislador da Lei Bésica respeita o
ambito da autonomia do poder legislativo da Regido Administrativa Especial de Macau, respeita e
confia na capacidade da Assembleia Legislativa como a Unica detentora do poder legislativa no
exercicio das suas fungdes legislativas, além de salvaguardar a autoridade da Assembleia Legislativa
em matéria legislativa.

Na realidade, visto de um angulo oposto, o facto de o Chefe do Executivo da Regido
Administrativa Especial ndo poder submeter as normas dimanadas pela Assembleia Legislativa a
fiscalizagdo do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional néo é certamente uma coisa m4,
pois nos termos do artigo 64.9 alinea 5), e no artigo 75.°da Lei Bésica, 0 Governo dirigido pelo Chefe
do Executivo tem a competéncia de apresentar propostas de lei e o ambito de tal competéncia é
bastante ampla. Para isso, podemos até citar o Sr. Anténio Eduardo Malheiro de Magalhdes*: é muito
reduzido o Ambito dos projectos de lei que os deputados a Assembleia Legislativa podem apresentar
individual ou conjuntamente, pois os deputados ndo podem apresentar projectos que envolvam receitas
e despesas publicas, a estrutura politica ou o funcionamento do Governo; além disso, os deputados
podem apresentar projectos relativos a polttica do Governo, mas devem obter prévio consentimento
escrito do Chefe do Executivo. Assim sendo, com o artigo 75.°da Lei Basica, quase todos os projectos
de lei relativos aos principais assuntos da Regido Administrativa Especial sdo apresentados pelo
Governo dirigido pelo Chefe do Executivo ou passam pelo consentimento deste, dessa forma, a

® Vong Hin Fai (Z§f&) , professor assistente convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Macau,
advogado e notério privado de Macau.

* Anténio Eduardo Malheiro de Magalhaes, professor adjunto convidado da Faculdade de Direito da Universidade
de Macau, e professor do Centro de Formag&o de Magistrados de Macau.



possibilidade da producdo de “leis malignas” pela Assembleia Legislativa deve estar reduzida ao
minimo; também acreditamos que ao exercer o seu poder de apresentacdo de projectos de lei, o Chefe
do Executivo deve e tem a obrigacdo de ndo produzir projectos ilegais. Em fim, se a Assembleia
Legislativa recusa uma proposta de lei apresentada pelo Governo e que o Chefe do Executivo
considera relativa ao interesse geral da Regido Administrativa Especial, e as consultas ndo conseguem
conduzir a unanimidade de opinido, o Chefe do Executivo pode dissolver a Assembleia Legislativa
segundo o artigo 52.% n.°1, alinea 2) da Lei Béasica. Daqui se depreende que o legislador da Lei
Bdsica estruturou um mecanismo “sui generis” para compensar os efeitos negativos do facto de o
Chefe do Executivo ndo poder, devido ao principio do sistema legislativo monista, submeter a
fiscalizagcdo do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional as “leis malignas” da
Assembleia Legislativa.

VI. Concluséo

Para finalizar, sustento pessoalmente que em comparacdo com o Estatuto Organico de Macau,
a Lei Basica no Sistema politico da futura Regido Administrativa Especial de Macau, fortaleceu o
mecanismo de freio e contrapeso de poder entre o Chefe do Executivo e a Assembleia Legislativa, o
que se manifesta nos dois pontos que se seguem:

(1) O Chefe do Executivo pode dissolver directamente a Assembleia Legislativa, sem prévio
pedido a ninguém (artigo 52.°da Lei Bésica);

(2) E a Assembleia Legislativa também pode apresentar mogdo de censura ao Chefe do
Executivo, comunicando-a ao Governo Popular Central para decisdo (artigo 71.2da Lei Basica).

No caso de “dissidéncia insistida” entre o Chefe do Executivo e a Assembleia Legislativa,
parece que o Chefe do Executivo sempre estd numa posi¢cdo um pouco mais vantajosa, pois ele pode
dissolver directamente a Assembleia Legislativa enquanto esta , para depor o Chefe do Executivo, tem
de comunicar a sua mocao de censura ao Governo Popular Central para que este decida se demite o
Chefe do Executivo.

Em suma, considero que o sistema politico da RAEM tracado na Lei Bésica ndo pertence a
nenhum modelo tipico de sistema politico, mas sim, como o actual sistema politico de Macau, constitui
um sistema politico atipico , mas corresponde a “situagdo da Regido” .

Na realidade, o sistema politico da Regido Administrativa Especial de Macau, descrito acima,
reflecte plenamente a concep¢do e os principios que o legislador da Lei Bé&sica pretende pbér em
pratica: “Qual é o modelo que deve ser adoptado para o sistema politico da Regido Administrativa
Especial de Macau? Deve ser o “de independéncia judicial e de contrapeso e cooperagdo mutuos entre
a Administragdo e o orgdo legislativo”. Como uma zona administrativa local directamente
subordinada ao Governo Popular Central e que goza de um alto grau de autonomia, a Regido
Administrativa Especial de Macau que ndo é um paf, ndo deve imitar indistintamente o sistema de
separacéo dos trés poderes, o sistema presidencial ou o sistema parlamentar de responsabilidade de
gabinete, ndo pode copiar o sistema da assembleia popular do Continente do Pas, nem pode
conservar integralmente o actual sistema de Governador. Mas sim, deve adoptar o principio da
independéncia judicial, isto &, os tribunais exercem independentemente a funcéo judicial nos termos da
lei e, quanto as relacBes entre a Administracdo e o 6rgdo legislativo, estes contrabalancam-se para
evitar o abuso de poder, e 0 Chefe do Executivo deve ter poder efectivo e ser ao mesmo fiscalizado. A
Administracdo e o 6rgdo legislativo devem colaborar um ao outro, de forma que ambos possam
funcionar sem sobressaltos, o que deve ser destacado em situagdo do alto grau de autonomia, e neste
ponto, é diferente do sistema de separacdo dos trés poderes. Uma persistente situacdo de divergéncia
entre a Administracdo e o 0Orgdo legislativo desfavorecerd os trabalhos de Macau e o0 seu
desenvolvimento economico.” (vide 5.° paragrafo do ensaio intitulado “Retrospectiva da elaboracéo

dos articulados relativos a estrutura politica”, da autoria do respeitado Professor Xiao Weiyun ( &

BFE ), membro da Comissao de Redacc&o da Lei Béasica da Regido Administrativa Especial de Macau
e Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Beijing. O referido ensaio encontra-se incluido
na “Colectanea de Artigos sobre a Lei Basica de Macau”, primeira edigdo, pags. 50-53, editada em
Julho de 1993 pela Editora do Diario de Macau).

Além disso, quanto ao ambito e o teor do poder concreto do Chefe do Executivo da Regido
Administrativa Especial de Macau no actual sistema polico, queremos ter como referéncia a brilhante

exposicéo feita pelo respeitado Doutor em Direito Luo Weijian (58{2%) na sua obra “Teoria Geral

da Lei Bésica da Regido Administrativa Especial de Macau”, pags. 162-165, Fundacdo de Macau,
Dezembro de 2000:
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IVV. A competéncia e os deveres do Chefe do Executivo



Nos termos do artigo 50.2da Lei Basica, o Chefe do Executivo tem 15 atribuicBes concretas.
Como o Chefe do Executivo tem dupla qualidade, ou seja, é tanto o dirigente méximo da Regido
Administrativa Especial como o chefe do Governo da Regido Administrativa Especial, pode-se dividir
tais competéncias em duas partes, isto &, a do dirigente maximo e a do chefe do governo da Regido. A
primeira ndo se limita a competéncia administrativa, enquanto a segunda limita-se apenas a
competéncia administrativa. Com este método de divisdo, pode-se compreender mais facilmente quais
os poderes gozados pelo Chefe do Executivo, a natureza de tais poderes, a predominéncia do
Executivo e as relagBes entre o executivo, o legislativo e o judicial.

As suas atribuicBes como do dirigente maximo da Regido Administrativa Especial: (1) Dirigir o
Governo da Regido Administrativa Especial de Macau. O chefe do Executivo é o dirigente maximo da
Regido Administrativa Especial e o nGcleo da direccdo administrativa, decide-se que o Chefe do
Executivo acumula o cargo de Chefe do Governo, dirigindo o trabalho do Governo. (2) Fazer cumprir
a Lei Bésica e as leis nacionais a aplicar na Regido e outras leis da Regido Administrativa Especial. A
Lei Basica constitui a lei fundamental produzida pelo Estado e aplicavel a Regido Administrativa
Especial de Macau, devendo ser observada e cumprida por quaisquer 6rgdos e individuos. Na Regi&o
Administrativa Especial a responsabilidade de fazer cumprir da Lei Basica cabe naturalmente ao
Chefe do Executivo. Pois o Chefe do Executivo é o dirigente maximo da Regido e responde perante o
Governo Popular Central, de forma que, fazer cumprir da Lei B&sica, constitui tanto o poder como o
dever do Chefe do Executivo. Por exemplo, quando houver problema no cumprimento da Lei Basica, 0
Chefe do Executivo pode pedir interpretacdo do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional.
O Chefe do Executivo pode recusar-se a assinar as leis dimanadas pelo 6rgdo legislativo quando estas
ndo observem a Lei Basica, e o Chefe do Executivo também é responsavel pelo cumprimento das leis
nacionais a aplicar em Macau e de outras leis de Macau, garantindo que a Regido seja administrada
nos termos da lei. (3) Assinar 0s projectos e as propostas de lei aprovados pela Assembleia Legislativa
e mandar publicar as leis; assinar a proposta de orgamento aprovada pela Assembleia Legislativa e
comunicar ao Governo Popular Nacional, para efeitos de registo, 0 orgamento e as contas finais. Eis
um poder exercido como dirigente maximo da Regido Administrativa Especial, pois, como a
Assembleia Legislativa e 0 Governo séo 6rgdos paralelos, o Chefe do Governo ndo pode ter tal poder.
Nos pafes estrangeiros, a assinatura e a publicacio dos projectos de lei aprovados pela Assembleia
também constituem competéncia do Chefe do Estado. O governo s6 tem, no maximo, o poder de
assinatura adjunta. O orcamento e as contas finais sdo apresentados pelo Governo e aprovados pela
Assembleia Legislativa, de forma que ndo podem ser comunicados ao Governo Popular Central pelo
Governo ou pela Assembleia Legislativa, sendo o mais adequado que o Chefe do Executivo, na
qualidade de dirigente maximo da Regido, comunique ao Governo Popular Central. (4) Submeter ao
Governo Popular Central, para efeitos de nomeacéo, a indigitacdo dos Secretarios, do Comissario
contra a Corrupcao, do Comissario da Auditoria, do Procurador, dos principais responsaveis pelos
servicos de policia e de alfandega. E submeter ao Governo Popular Central as propostas de
exoneracao dos titulares dos referidos cargos, nomear parte dos deputados a Assembleia Legislativa;
nomear e exonerar os membros do Conselho Executivo; nomear e exonerar os presidentes e juzes dos
tribunais das diversas instancias e os delegados do Procurador. Foi na qualidade do dirigente maximo
da Regido Administrativa Especial que o Chefe do Executivo exerceu o seu poder de indigitacao,
nomeacdo e exoneracdo, como ele nomeia e exonera parte dos deputados a Assembleia Legislativa,
dos juizes e delegados do Procurador dos 6rgédos judiciais. O exercicio destes poderes de nomeacdo e
exoneracao pelo Chefe do Governo seria intervencdo da Administracdo nos 6rgdos legislativo e
judicial. O Conselho Executivo € um 6rgéo consultivo do Chefe do Executivo, e ndo um departamento
governamental, a nomeagao de seus membros ndo pertence, naturalmente, a competéncia do Chefe do
Governo, mas sim do dirigente maximo da Regido Administrativa Especial. (5) Fazer cumprir as
directrizes emanadas do Governo Popular Nacional em relagdo as matérias previstas na Lei Basica. O
Chefe do Executivo responde perante o Governo Popular Central. As directrizes emanadas do
Governo Popular Central destinam-se, principalmente e directamente, ao dirigente méximo da Regido
Administrativa Especial. (6) Conceder, nos termos da lei, medalhas e titulos honorfficos instituidos
pela Regido Administrativa Especial de Macau; indultar pessoas condenadas por infracgdes criminais
ou comutar as suas penas; atender peticdes e queixas. Nos paes estrangeiros, os poderes de amnistia,
de concessdo de tiulos honorficos e de tratamento das peticdes e queixas sdo exercidos pelo Chefe do
Estado e ndo pelo governo que detém o poder administrativo. Se 0 governo indulta ou comuta as
penas, haverd intervengdo no poder judicial. Como as petices e queixas podem voltar-se contra o
Governo, a Assembleia Legislativa ou o 6rgao judicial, o dirigente maximo da Regi&o Administrativa
Especial é o mais indicado para atender tais assuntos. Da anélise acima feita pode-se ver que, 0s
poderes do Chefe do Executivo acima referidos correspondem a posicdo e a qualidade do dirigente
maximo da Regido e sdo inteiramente necessarios. Como tais poderes ndo séo exercidos na qualidade




do Chefe do Executivo, ndo h& problema de intervencdo da Administracido nos drgaos legislativo e
judicial.

As suas atribuices como Chefe do Governo da Regido Administrativa Especial sdo: (1) Definir
as polticas do Governo e mandar publicar as ordens executivas. Trata-se de tipicas atribuicdes do
Governo, pois a gestdo administrativa é feita principalmente através da elaboracio das politicas
pUblicas, como por exemplo econémicas, culturais, educacionais, ambientais etc., para orientar e
programar o desenvolvimento da sociedade, a gestdo da sociedade é feita através de ordens
administrativas. (2) Elaborar, mandar publicar e fazer cumprir os reqgulamentos administrativos. O que
€ 0 regulamento administrativo? Na Lei Basica, a nogdo do regulamento administrativo é uma
denominagdo propria, em vez de um nome ou termo colectivo dos documentos normativos da
Administracdo. O regulamento administrativo designa especificamente 0s documentos normativos com
forca obrigatdria geral elaborados pelo Chefe do Executivo que constituem uma hierarquia de
documentos normativos que, no ordenamento juridico de Macau, € inferior a da Lei Basica e & das leis.
Os regulamentos administrativos séo produzidos pelo Chefe do Executivo, e seus efeitos sdo inferiores
aos das leis e superiores aos outros documentos normativos. Havia quem sustentava que na Lei Basica,
0 Regulamentos Administrativo constitui um nome genérico que compreendesse todos 0s regulamentos
administrativos, ordens administrativas e despachos administrativos emanados do Chefe do Executivo
ou dos érgéos administrativos. Isto ndo corresponde ao sentido original dos articulados da Lei Bésica.
Em primeiro lugar, esta compreensdo confunde o sujeito legislativo. Nos termos da Lei Bésica, a
emanacao do regulamento administrativo compete ao Chefe do Executivo, e os 6rgdos administrativos
limitam-se a elaborar um projecto do regulamento administrativo, existindo entre os dois uma diferenca
essencial. Em segundo lugar, tal compreenséo a diferenga no procedimento legislativo. Para elaborar
regulamento administrativo, o Chefe do Executivo tem de ouvir o parecer do Conselho Administrativo.
Trata-se de uma fase inevitdvel, enquanto a emanacgdo de outros documentos normativos
administrativos ndo precisa passar pela discussdo do Conselho Administrativo. Em terceiro lugar, 0s
efeitos juridicos sdo diferentes. O efeito juridico do regulamento administrativo é superior ao de outros
documentos normativos administrativos. A producdo dos regulamentos administrativos constitui um
indispensével meio do Governo para administrar a sociedade e uma importante condicao para exercer a
funcdo administrativa nos termos da lei. (3) Nomear e exonerar funcionarios publicos. O pessoal de
funcdo publica divide-se em duas espécies, uma delas compreende os funcionarios pablicos do governo,
enquanto a outra é composta de agentes das reparti¢des publicas ndo-governamentais, como por
exemplo o pessoal dos organismos consultivos do governo. Tais nomeagdes e exoneracdes do pessoal
constituem um trabalho frequente que faz parte da gestdo quotidiana do governo. (4) Tratar dos
assuntos externos e de outros assuntos quando autorizado pelas Autoridades Centrais. Nos pafes
estrangeiros, os assuntos externos séo do ambito da gestdo do governo e todos os pakes tem o seu
Ministério dos Negocios Estrangeiros. Os assuntos externos de Macau, como por exemplo os assuntos
econdmicos, comerciais, financeiros, turisticos, culturais, cientfficos e tecnoldgicos, educacionais e
outros, constitui um importante sector da administracdo e uma das fungBes do governo. (5) Aprovar a
apresentacdo de mocdes relativas as receitas e despesas a Assembleia Legislativa. A gestdo das financas
constitui uma esfera tradicional da competéncia do governo. O Governo apresenta o orcamento de
receita e despesa segundo a necessidade e o desenvolvimento da sociedade. E na qualidade do Chefe do
Governo que o Chefe do Executivo aprova a apresentacédo do orgamento financeiro de receita e despesa
a Assembleia Legislativa. Trata-se da adequada qualidade que usa. Se ele aprovasse na qualidade do
dirigente maximo da Regido Administrativa Especial, a Assembleia Legislativa teria dificuldade juridica
na sua apreciacgdo. O que a Assembleia Legislativa aprecia € uma mogdo do Governo, mas nédo do Chefe
do Executivo. (6) Decidir se os membros do Governo ou outros funcionarios responsaveis pelos servigos
publicos devem testemunhar e apresentar provas perante a Assembleia Legislativa ou as suas comissdes,
em funcdo das necessidade de seguranca ou de interesse publico de relevante importancia do Estado e
da Regido Administrativa Especial de Macau. Como o direito da gestdo dos recursos pessoais do
Governo é da competéncia do Chefe do Governo, e os actos de funcdo publica dos funcionarios, tanto a
accdo como a omissdo, responde perante 0 Governo, é légico que o Chefe do Governo decida se eles
podem testemunhar ou apresentar provas. O exercicio de tal poder pelo Chefe do Governo constitui
também uma regra geral na lei de todos os pafes.

Da exposicdo acima feita, pode-se ver gque as atribuicdes do Chefe do Executivo tém duas
caracteristicas. Primeira, o Chefe do Executivo domina absolutamente o poder executivo, garantindo a
posicdo predominante da Administracdo e a sua eficacia. Sequnda, como dirigente méximo da Regido
Administrativa Especial, 0 Chefe do Executivo é o coordenador geral da sociedade gue, partindo dos
interesses globais da Regido, tem o poder de coordenar as relacfes entre 0s érgdos executivo,
legislativo e judicial, assim como as relacGes entre os diversos sectores da sociedade.” (Sublinhado
N0sso)




Em suma, como o Doutor em Direito Yang Yunzhong (# ft#), membro da Comisso da Lei

Bésica da Regido Administrativa Especial de Macau, subordinada ao Comité Permanente da Assembleia
Popular Nacional, afirma na sua obra “Anotagdes Concisas a Lei Basica de Macau (edi¢do revista)”
(edicdo da Direccdo dos Servigos de Assuntos de Justica da RAEM, Setembro de 2003, pag. 114,
segundo paragrafo): “A natureza e o estatuto da Assembleia Legislativa da Regido Administrativa
Especial de Macau sdo distintos dos da anterior Assembleia Legislativa de Macau. Com base nas
disposicdes do Estatuto Organico de Macau, a anterior Assembleia Legislativa de Macau e o
Governador compartilham o poder legislativo, isto €, adoptando-se o sistema legislativo dualista,
enquanto a Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau ja é um érgéo dotado
de pleno poder legislativo, ndo gozando o Chefe do Executivo do poder legislativo. O poder do Chefe
do Executivo para elaborar e publicar regulamentos administrativos é manifestacdo do exercicio pelo
Governo do poder de gestdo administrativa e ndo traduz competéncia de 6rgdo Legislativo, ndo
podendo os regulamentos administrativos contrariar a Lei Basica nem as leis emanadas da Assembleia
Legislativa. A Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau, sendo o Unico
orgéo legislativo da Regido Administrativa Especial de Macau, goza do poder exclusivo em assuntos
legislativos desta Regido.”

Pelo exposto, seja na qualidade de dirigente méximo seja na de Chefe do Governo da Regi&o
Administrativa Especial, o Chefe do Executivo ndo goza do poder legislativo, isto é, ndo tem o poder
de elaborar lei em sentido estrito. Isso porque s6 a Assembleia Legislativa é o Unico 6rgédo legislativo
da Regido Administrativa Especial de Macau que tem a competéncia de elaborar leis em sentido real e
material, com base nos seus proprios projectos de lei ou nas propostas do Governo da Regido --- Vide
as disposicgdes conjugadas dos artigos 67.6 71.°1), 75.9 64.°5), primeira parte, e 78.% da Lei Bésica.

Além disso, a lideranca administrativa ndo significa que com a elaboragdo dos regulamentos
administrativos, o Chefe do Executivo possa exercer o poder legislativo exclusivamente pertencente a
Assembleia Legislativa. Em fim, ndo se pode considerar a competéncia prevista na alinea 3), do artigo
50.° da Lei Bésica, isto &, assinar os projectos e as propostas de Lei aprovados pela Assembleia
Legislativa e mandar publicar as leis, como uma manifestagdo do “poder legislativo” do Chefe do
Executivo.

Entretanto, para garantir que o principio da lideranga administrativa seja efectiva e plenamente
posto em pratica, a Lei Basica, apesar do estabelecimento do sistema legislativo monista, determina, no
seu artigo 75.9 rigorosas restricbes ao ambito dos assuntos que o poder de iniciativa legislativa dos
deputados da Assembleia Legislativa pode abranger nas suas mocfes ou projectos, de forma que a
Assembleia Legislativa ndo possa, com a elaboracdo da lei “por si propria”, alterar as receitas e
despesas da Regido, ou o sistema de funcionamento e até as politicas do Governo da Regido
Administrativa Especial.

Por outro lado, para que as suas poltticas decididas possam ser cumpridas e garantidas no plano
juridico, o Chefe do Executivo, como Chefe do Governo da Regido Administrativa Especial, tem que
exercer o poder de apresentacdo de propostas de lei conferido no artigo 64.° alinea 5), a fim de
“accionar” o procedimento da elabora¢do da respectiva lei na Assembleia Legislativa, para que a
matéria contida na sua proposta de lei seja amplamente discutida na ordem do dia legal da Assembleia
Legislativa e, como consequéncia, seja efectivamente concretizada. Trata-se justamente do sentido
material das relagdes de “contrabalanga reciproca e cooperagdo entre os Orgdos administrativo e
legislativo™.

Nestes termos, realmente ndo podemos aceitar o ponto de vista juridico segundo o qual, o Chefe
do Executivo pode recorrer ao poder da elaboracio de regulamentos administrativos para que o teor da
proposta de lei que deva ser submetida a apreciacdo da Assembleia Legislativa passe a ser concretizado
sob a forma de regulamento administrativo.

Na realidade, o facto de que o Chefe do Executivo é também o dirigente maximo da Regido
Administrativa Especial ndo permite que a frase do artigo 115.° da Lei Bésica no sentido de que “De
harmonia com a sua situacdo de desenvolvimento econémico, a Regido Administrativa Especial de
Macau define, por si prépria, a sua poltica laboral e aperfeicoa as suas leis de trabalho” seja lida e
interpretada como esta: como dirigente maximo da Regido Administrativa Especial de Macau, o Chefe
do Executivo pode elaborar a poltica laboral, por si proprio, na qualidade do dirigente maximo da
regido e aperfeicoar a lei sob a forma de regulamentos administrativos, como por exemplo, através da
elaboracéo de certos documentos normativos diferentes do regime tracado pelas leis laborais existentes.

N&o concordamos com tal interpretacdo, que constitui uma interpretacdo meramente superficial
e literal dos respectivos articulados da Lei Basica e deixa de lado a logica legal do sistema legislativo
monista determinado em numerosos artigos essenciais da Lei Basica.

E a interpretacdo juridica do termo “Regido Administrativa Especial de Macau” nos diversos
artigos da Lei Bésica deve ser feita segundo o critério da interpretacdo juridica constante do artigo 8.9,



n.°1 do Cadigo Civil, tendo-se sobretudo em conta a unidade do sistema juridico (norma esta relativa a
interpretacdo da lei, estipulada no artigo 8.S pelo menos tal como as dos artigos 1.2a 7.2¢e 9.2a 12.°do
Codigo Civil, que constitui 0 mais importante principio juridico basico e de aplicacdo comum aos
diferentes ramos de direito do actual ordenamento juridico de Macau. E foi pela tradicdo juridica do
sistema romano-germanico ou continental que tal principio foi incluido na Parte Geral do Cdédigo
Civil). A respeito disso, devemos tomar como referéncia a seguinte exposicdo feita pelo Professor Wu

Jianfan (R ), do Instituto de Investigacdo Juridica da Academia das Ciéncias Sociais da China,

outro venerando membro da Comissdo de Redaccdo das Lei Basica da Regido Administrativa Especial
de Macau, na sua obra intitulada “Garantia Segura dos Direitos e das Liberdades dos Residentes de
Macau”, também incluida na Colectanea dos Documentos da Lei Basica de Macau, pag. 43 a 49:

“I11. A Lei Basica fornece multiplas garantias aos direitos e a liberdade dos residentes de
Macau

(1) Somente a lei ndo é suficiente para os direitos e as liberdades, requer-se ainda a garantia a
ser fornecida pelo 6rgéo do poder para efectiva-los. Devido a isso, a Lei Basica inclui um artigo nos
seus principios gerais: “A Regido Administrativa Especial de Macau assegura, nos termos da lei, 0s
direitos e liberdades dos residentes e de outras pessoas na Regido Administrativa Especial de Macau”
(artigo 6.°). O texto original deste artigo era “O Governo da Regido Administrativa Especial de
Macau assegura, nos termos da lei, os direitos e liberdades dos residentes e de outras pessoas na
Regido Administrativa Especial de Macau”. Posteriormente ha pessoas que apresentaram objec¢do,
dizendo que a garantia dos direitos e liberdades dos residentes ndo depende exclusivamente do
Governo, mas os drgaos legislativo e judicial também tem grande responsabilidade. Os membros da
Comissdo da Redaccdo da Lei Bésica acharam justa a sugestdo e deram a actual redaccdo. Na
realidade, a ‘“Regido Administrativa Especial de Macau” nesse artigo refere todos 0S 0rgaos
relacionados com os direitos e liberdades dos residentes, sobretudo, € claro, refere o Governo e 0s
orgédos legislativo e judicial. A Lei Béasica incumbe-os de garantir os direitos e liberdades dos
residentes de Macau. A Lei Bésica coloca este artigo na parte dos “Principios Gerais”, demonstrando
que a garantia dos direitos e liberdades dos residentes constitui um principio fundamental da Lei
Basica.”

Assim sendo, com base na l6gica do sistema legislativo monista, o Chefe do Executivo também
ndo pode, sob a forma de regulamento administrativo, alterar ou revogar as leis em sentido estrito
produzidas pelo d6rgéo legislativo e existentes até hoje, incluindo os decretos-leis e leis elaboradas pelo
Governador e pela Assembleia Legislativa do tempo da Administracio Portuguesa no exercicio do seu
poder legislativo. A razdo disso é simples: Ja que o Chefe do Executivo ndo tem poder legislativo, e 0s
regulamentos administrativos séo de hierarquia inferior a das leis em sentido estrito, é claro que ele ndo
pode alterar ou até revogar tais leis em sentido estrito mediante os regulamentos administrativos por ele
elaborados, mas sim, s6 pode alterar ou revogar 0s portarias como diplomas normativos complementares
de hierarquia grandemente inferior a das leis em sentido estrito.

Sendo o Unico 6rgao legislativo, a Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial de
Macau tem, naturalmente, a competéncia de, nos termos do artigo 75.°© da Lei Bésica e através da
producdo de novas leis, alterar ou revogar as leis ou decretos-leis produzidos pela Assembleia
Legislativa ou pelo Governador no tempo da Administragdo Portuguesa e até as portarias do Governador
(artigo 71.° alinea 1) da Lei Bésica).

Dominada a esséncia da légica juridica acima referida, passamos a fazer uma analise concreta da
legalidade do regulamento administrativo n.©17/2004, de 14 de Junho.

Como ¢é declarado no seu artigo 1.9 o referido regulamento administrativo tem por escopo
“estabelecer a proibi¢do da aceitacdo ou prestacdo ilegal de trabalho e o correspondente regime
sancionatorio”.

O poder de elaborar regulamentos administrativos, conferido ao Chefe do Executivo pelo artigo
50.9 alinea 5) da Lei Basica, limita-se a enriquecer, a titulo de diploma complementar, os principios
gerais previamente contidos em leis aprovadas pela Assembleia Legislativa, em vez de extravasar do
ambito nelas definido por esse érgdo legislativo, tradicionalmente tido como representante da opinido
da populacéo de Macau, e como tal com legitimidade democratica para fazer leis que inclusivamente
possam impor sancdes ou sacrificios a correspondente sociedade civil, e a serem executadas ou feitas
cumpridas pelo Chefe do Executivo na sua acgao executiva em obediéncia ao incumbido pela alinea 2)
do artigo 50.°da Lei Bésica, sem prévio aval da Assembleia Legislativa.

Assim sendo, os quais sdo diferentes dos outros regulamentos administrativos que ja foram
publicados para tal fim pelo uso do poder de elaborar regulamentos administrativos, entendemos que o
Chefe do Executivo, enquanto Chefe do Governo da RAEM, sem prévio aval da Assembleia
Legislativa (nota: o prévio aval aqui referido ndo significa o regime de “autorizagdo legislativa” do
tempo da Administragdo Portuguesa. Na realidade, a Lei Basica ndo estipula semelhante regime de



“autorizacdo legislativa” para a Regido Administrativa Especial, pelo que a Assembleia Legislativa da
Regido sé pode, através de determinada norma de uma lei em concreto, autorizar o Chefe do Executivo
como dirigente maximo da Regido, a elaborar, para o regime juridico ja determinado nesta mesma lei,
normas juridicas pormenorizadas ou complementares sob a forma de regulamento administrativo). Por
isso, 0 Chefe do Executivo ndo pode ter instituido, através da emanagdo daquele Regulamento
Administrativo n.©17/2004, de 14 de Junho, um regime ex novo e sui generis de sancionamento de
situacOes de emprego ilegal no actual ordenamento juridico de Macau, para além do ja plasmado no
artigo 9.°da entdo vigente Lei de Imigracio Clandestina (isto &, a Lei n.°2/90/M, de 3 de Maio, com
ulterior alteracdo designadamente introduzida pelo Decreto-Lei n.©39/92/M, de 20 de Julho), segundo
o qual, a relacdo contratual subjacente a um emprego ilegal pressupde sempre, como ndo pode deixar
de o ser, tal como o que acontece também em qualquer emprego legal ou lkcito por conta alheia, a
existéncia de remuneracao ou contrapartida do trabalho, independentemente do tipo dessa remuneracao
ou contrapartida (cumpre também mencionar que, o preceito do artigo 16.°da Lei n.°6/2004, de 2 de
Agosto, posterior a emissdo de tal regulamento administrativo e totalmente revogatdrio da Lei de
Imigracdo Clandestina, € idéntico a norma do artigo 9.°2da Lei de Imigracdo Clandestina). Além disso,
isto estd em exacta sintonia com o conceito de contrato de trabalho ja definido no artigo 1079.9 n.°1 do
Cdbdigo Civil de Macau como um dos grandes diplomas legais estruturantes do ordenamento juridico
local, homblogo ao artigo 1152.2do anterior Cédigo Civil de 1966. Isto precisamente porque o poder
regulamentar conferido ao Chefe do Executivo pela alinea 5) do artigo 50.°da Lei Bésica é, natural e
somente, para efeitos de cabal e eficaz desempenho do Governo por ele dirigido das suas funcdes
executivas. Assim, o tal poder para instituir o Regulamento Administrativo, tem que ser exercido
apenas no ambito e dentro do ambito dessas leis em sentido estrito, material e formal do termo (nota:
como assim nitidamente aponta a existéncia da alinea 5) desse mesmo artigo 50.° ndo abrange os
regulamentos administrativos, ainda que contentores de normas juridicas gerais e abstractas) ja
positivadas ou integradas no ordenamento juridico da Regido Administrativa Especial de Macau, quer
antes quer depois do estabelecimento da RAEM (cfr. Mormente o artigo 18.°da Lei Basica).

Exemplificando:

- Enquanto no artigo 1.° do Regulamento Administrativo n.© 5/2003, de 14 de Abril, se diz
expressamente que este “desenvolve a lei que estabelece os principios gerais do regime de entrada,
permanéncia e autorizacao de residéncia” (i.e., a Lei n.° 4/2003, de 17 de Margo), com a imposicdo até
de sancBes concretas atraveés dos seus artigo 32.° e seguintes, através da observéncia do comando
previamente ditado pela Assembleia Legislativa nos artigos 13.°e 15.2da mesma lei de principios,
estando, pois, esse Regulamento Administrativo conforme, alids de modo ortodoxamente
paradigmatico, com as acima aludidas regras do sistema pol fico da Regido Administrativa Especial de
Macau consagradas na Lei Basica;

- No Regulamento Administrativo n.© 17/2004, de 14 de Junho, ja se criou materialmente um
novo regime de punicdo administrativa de situacdes de trabalho ou emprego nele consideradas como
sendo ilegais (cf. sobretudo o artigo 5.°deste Regulamento), em paralelo e até para além dos limites e
ambito j& previamente definidos nomeadamente nos acima referidos preceitos da Lei de Imigracio
Clandestina e do Codigo Civil de Macau como integrantes das leis em sentido material e formal, e
como tal, superiores a qualquer legislacdo complementar ou regulamentar a nivel de hierarquia
normativa falando.

E como ndo se vislumbrando até & data de emissdo desse Regulamento Administrativo n.©
17/2004, nenhuma lei feita pela Assembleia Legislativa da RAEM a versar sobre eventual alteragdo ou
alargamento do regime sancionatorio de emprego ilegal ja consagrado no artigo 9.°da Lei de Imigragdo
Clandestina, nem t&o-pouco, e pelo menos, qualquer comando prévio dado pela mesma Assembleia
Legislativa em alguma lei de principios nessa matéria em questdo para o Chefe do Governo poder
regulamentar um novo regime sancionatdério do trabalho ilegal em Macau, o Chefe do Executivo
realmente ndo pode ter feito uso do seu poder regulamentar para criar ou desenvolver efectiva mas ndo
legalmente nos termos constantes do Regulamento n.©17/2004 --- um sistema novo ou divergente do ja
previsto in maxime no artigo 9.2daquela Lei de Imigracdo Clandestina.

(Nota: Na realidade, a Lei n.°4/2003 n&o pode funcionar como lei de principios em relagdo ao
Regulamento Administrativo n.© 17/2004, posto que os principios nela consagrados ja foram
enriquecidos pelo Regulamento Administrativo n.°5/2003 como seu diploma complementar, para além
de serem nitidamente distintas as matérias versadas num e noutro Regulamentos.

Além disso, a Lei n.°4/98/M, de 27 de Julho (Lei de Bases da Polttica de Emprego e dos Direitos
Laborais) também ndo pode ser a lei de principios em relagdo ao Regulamento Administrativo n.°
17/2004, pois essa nao € uma lei verdadeiramente dotada de forca obrigatoria geral, mas sim, constitui
um documento programatico de polfticas destinado a declarar publicamente e no plano politico a
orientacdo de politicas (vide. a redaccao do seu artigo 10.9, de forma que, sob o ponto de vista da técnica



juridica, ndo pode estar em paralelo com as verdadeiras leis de bases (por exemplo, a Lei de Bases da
Organizacdo Judiciaria) ou as verdadeiras leis de principios (como por exemplo a Lei n.°4/2003, de 17
de Margo, que visa “estabelecer os principios gerais do regime de entrada, permanéncia e autorizacao
de residéncia”). Tal como sucede no exemplo do Codigo da Estrada, o termo “Cédigo” neste Codigo e o
termo “Codigo” no Codigo Civil sdo iguais, mas o primeiro estd longe de ser comparavel com o
segundo no que diz respeito ao contelido essencial e a importancia. E 0 mesmo acontece com o
ordenamento juridico de Macau existente antes da Transferéncia dos Poderes, pois a referida Lei de
Bases da Polttica de Emprego e dos Direitos Laborais ndo passa de um documento de programa
politico sem nenhuma forga juridica obrigatoria geral.

Em fim, o artigo 3.9 n.°1 do Decreto-Lei n.©52/99/M, de 4 de Outubro, que tem por escopo
legislativo “definir o regime geral das infrac¢bes administrativas e o respectivo procedimento”,
também ndo pode servir como base da elaboracdo do Regulamento Administrativo n.©17/2004, pois do
disposto no n.©2 do referido artigo 3.°2desse Decreto-Lei, pode-se ver nitidamente que o Decreto-Lei
ndo instrui nem estimula a criacdo de novo regime sancionatorio das infracgdes administrativas sem lei
prévia como requisito, mas sim, sé pretende elaborar um regime e os procedimentos gerais para 0s
actos ilicitos eventualmente ja publicados ou a serem publicados pela lei como infraccBes
administrativas.)

Alias, para levar a cabo a sua intengéo de reprimir melhor e de forma mais eficaz as diversas
situacBes de emprego ilegal, o Governo deveria ter apresentado, no uso da sua prerrogativa concedida
pelo artigo 75.2da Lei Bésica - alias limitadora do poder de apresentacdo de projectos de lei por parte
dos Deputados da Assembleia Legislativa em matérias ressalvadas neste preceito - uma proposta de lei
que versasse sobre matéria objecto do Regulamento n.© 17/2004, & discussdo e aprovacdo da
Assembleia Legislativa, tudo em sintonia com o processo formal legislativo previsto expressamente na
Lei Bésica em prol do principio da separagao dos poderes (aflorado in maxime no proprio artigo 2.°da
Lei Basica), e ndo ter, em vez disso, emitido e aprovado sozinho o mesmo Regulamento, sob pena de
ilegalidade organica originaria deste diploma, e isto sem prejuizo da faculdade que logicamente assiste
sempre ao 0rgdo Executivo, de elaborar sozinho, e com efeitos meramente internos, regulamentos
administrativos independentes ou autdnomos (isto é, ndo carecem de lei prévia habilitadora ou de lei de
principios emanada pela Assembleia Legislativa) - que versem apenas sobre o préprio funcionamento
do Governo, como que legislando sobre a prépria causa sob a égide da alinea 1) do artigo 50.°da Lei
Bésica, sem nenhum sacrificio fiico ou pecuniério a impor sobre a sociedade civil.

No fundo, realizamos que dentro do esquema legislativo monista tracado na nossa Lei Bésica, 0s
regulamentos administrativos (em sentido material do termo, ou seja, como auténticas normas juridicas
gerais e abstractas) a emanar do poder executivo - fora o caso de regulamentacdo, com efeitos
meramente internos, do prdprio funcionamento do Governo sem qualquer regras juridicas gerais e
abstractas implicadoras de sacrificio pecuniério ou fiico para a sociedade civil - nunca sdo auténomos
ou independentes, visto que a sua existéncia legal pressupde sempre uma lei anterior ou de principios
emitida pela Assembleia Legislativa como o Unico érgdo legislativo da RAEM.

Dai que ndo se pode preconizar que como no proprio articulado da Lei Basica da RAEM, ndo
consta nenhuma definicdo do ambito do exercicio do poder do Governo de elaborar regulamentos
administrativos, ou do elenco de matérias concretas que possam ser objecto de regulamentos
administrativos, € livre entdo Chefe do Executivo, & luz do canone de hermenéutica juridica de que
“quando a lei ndo distingue, também o intérprete-aplicador ndo deve distinguir”, criar autonomamente
normas juridicas gerais e abstractas sobre todo e qualquer tipo de matérias sob a forma de regulamentos
administrativos, mesmo que derrogadoras de leis (stricto sensu) anteriores.

N&o procede esta tese contréria, porquanto:

- do facto de ndo existir na nossa Lei Basica nenhuma definicdo concreta do ambito de exercicio
do poder regulamentar do Chefe do Executivo, ndo se pode retirar, a priori € como que a contrario
sensu, a conclusdo de que o Legislador desta Lei Fundamental da RAEM tenha dado anuéncia a
possibilidade de o Chefe do Executivo emitir autonomamente, através de regulamento administrativo,
normas juridicas gerais e abstractas com efeitos externos ou que importem sacrificio a sociedade civil,
sem qualquer anterior lei de principios por parte da Assembleia Legislativa, e isto até porque
juridicamente falando, nunca vigora, como principio, a regra “quem cala consente” (cfr. o artigo 210.°©
do Cddigo Civil de Macau);

- alids, se assim fosse, todo o sistema legislativo monista na RAEM expresso em varias
disposicdes da Lei Bésica ficaria destituido de sentido Util (j& que o Chefe do Governo passaria a
poder, por via de regulamento administrativo, exercer autonomamente o poder legislativo inicialmente
reservado pela Lei Basica em exclusivo a Assembleia Legislativa), e o principio de total separacéo dos
poderes executivo, legislativo e judicial aflorado principalmente na parte final do artigo 2.° da Lei
Bésica, ficaria também irremediavelmente comprometido, na parte atinente a relagdo entre o poder



executivo e o poder legislativo da Regido Administrativa Especial de Macau, e dai mais uma raz&o para
ndo podermos acalentar qualquer tese de interpretacdo somente literal da norma da alinea 5) do artigo
50.° da Lei Basica, ja que tal como nos tem ensinado a boa hermenéutica juridica, “quem aplica uma
norma, esta a aplicar todo o sistema”, canone este alids com consagragdo expressa no n.° 1 do artigo 8.°
do mesmo Codigo Civil: “A interpretacdo nao deve cingir-se a letra da lei, mas reconstituir a partir
dos textos o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade do sistema juriico, ...... s

- sendo, outrossim, liquido que a delimitacdo do alcance e sentido do poder de emisséo de
regulamentos administrativos (i.e., do poder regulamentar do Governo) é uma tarefa propriamente da
doutrina juridica, a qual, por sua vez, e consabidamente, ndo deixa de ser uma fonte do direito, se bem
que actualmente de forma mediata, genuinamente caracterizadora da Familia dos Direitos
Romano-Germanicos ou de sistema continental, de que também é membro o ordenamento juridico de
Macau (neste sentido, cfr.,, com mais pormenores categorizados, René David, in Les Grands
Systémes du Droit Contemporains, Primeira Parte, Titulo I1l, Capitulo 1V, P4g. 110, com 12edicdo
brasileira por Herminio A. Carvalho, em Setembro de 1986, Livraria Martins Fontes Editora, Ltda.,
pags. 131 a 132);

- e, por ultimo, ndo se pode esquecer, frisa-se, de que 0s regulamentos administrativos, quando
contentores de regras juridicas gerais e abstractas com eficacia externa sobre a sociedade civil, s6 se
destinam a regular ou complementar de modo mais detalhado algo que j& esta previamente enquadrado
ou estatuido na legislacdo emanada pelo 6rgédo legislativo, sem poderem exceder, por isso, 0s limites
nela definidos ou dela decorrentes.

N&o deve ser, pois, tido como legal o Regulamento Administrativo n.©17/2004, de 14 de Junho,
por o Chefe do Executivo da Regido Administrativa Especial de Macau ndo ser o 6rgdo competente
para legislar sobre a matéria nele versada, sem prévio aval da Assembleia Legislativa (nota: como o
objecto do artigo 1.°do referido Regulamento Administrativo € ilegal, particularmente devido ao ponto
de vista acima exposto, este Tribunal considera ser ilegal todo o referido Regulamento Administrativo,
e ndo considera serem ilegais uns artigos seus).

Desde modo, e agora em contornos algo diferentes dos defendidos pela recorrente na sua
posicdo acerca do vicio de violagdo de lei, como acabamos de concluir que esse Regulamento
Administrativo n.217/2004 n&o é legal em sentido organico no seu todo, a entidade recorrida realmente
ndo devia considerar provado, no aspecto dos factos, que a recorrente e 0 seu marido ndo cumpriram a
lei durante o periodo de permanéncia em Macau meramente porque eles tinham sido multados no
quadro do referido Regulamento Administrativo, e simplesmente por esta razdo indeferiu o respectivo
pedido de permanéncia temporaria, devido ao que a referida decisdo administrativa pegou o vicio de
violacdo da lei.

E isto sobretudo porque o dever de o Governo fazer cumprir as leis da RAEM e os regulamentos
administrativos a que aluem as alineas 2) e 5) do artigo 50.°da Lei Basica, dada a natureza légica das
coisas informada pelo dito principio da legalidade em sentido material veiculado no artigo 2.°da Lei
Bésica (por forca do qual toda a actuacdo do poder publico deve observar a Lei Béasica, como
pressuposto material de concessdo de autonomia nomeadamente administrativa a Regido
Administrativa Especial de Macau), s6 pode existir em relacdo a diplomas legais propriamente legais e
ndo também ante os diplomas legais ilegais, sob pena de incorrer em peti¢do de principio ou de circulo
vicioso.

Por fim, e em paralelo, pode referir-se também & seguinte judiciosa explanagéo clarividente em
chinés a propdsito da temética do sentido e limites do poder regulamentar do Governo em face do texto

entdo vigente da Constituicdo da Republica Popular da China, vertida no  fTBUE B 1T BGERFAEZK

#2) , de coordenacéo dos insignes jurisconsultos Ying Songnian (FE¥A%E) e Zhu Weijiu (SR#EZT),
publicado pela primeira vez em Maio de 1989, pela Editora da Universidade de Ciéncia Polttica e
Direito da China:

- “O Conselho de Estado da Republica Popular da China, ou seja, 0 Governo Popular Central,
constitui 0 6rgao executivo do érgao do poder supremo do Estado, isto & o 6rgdo administrativo
supremo do Estado. No actual sistema legislativo da China, o poder legislativo do Conselho de Estado
desempenha o papel que entrelaga o que procede com o que se segue. A legislacdo administrativa do
Conselho de Estado deve ter como base a ConstituicAo e as leis, e ter como escopo realizar e
concretizar os principios fundamentais da Constituicdo; é com a legislagdo administrativa do
Conselho de Estado que os principios da Constituicdo e das outras leis podem ser concretizados e
eficazmente realizados. Além disso, a Legislacdo administrativa do Conselho de Estado constitui os
fundamentos na elaboracdo de normas e regulamentos locais; e a legislacdo administrativa do
Conselho de Estado cria os lagos que ligam a Constituicdo, as leis e regulamentos e outras normas
locais.” (pag. 137 da citada obra);



- “Para dotar-se de efeito juridico, os regulamentos e normas administrativos devem preencher
certas condicdes. Em termos gerais, tais condi¢des podem ser divididas em requisitos materiais e
requisitos formais. Os requisitos materiais sdo: (1) O 6rgéo da elaboracao deve ser érgao que goza do
poder legislativo nos termos da lei, e a chamada “legislagdo” do orgdo sem poder legislativo constitui
um acto de usurpagdo de poder e ndo tem efeito juridico; (2) O conteldo estipulado deve estar
limitado a competéncia do 6rgdo da elaboracao, e o que ultrapassa os limites da competéncia néo tem
efeitos juridicos; (3) O seu teor ndo pode contrariar a Constituicio, as leis e 0s regulamentos de
hierarquia superior. Os requisitos formais sdo: (1) O procedimento da elaboracéo € legal; (2) Deve
ter texto escrito com notas indicando que os nomes dos 6rgéos que o elaboram e aprovam, assim como
a data da sua publicacdo, a sua estrutura e as linguas que usam satisfazem os requisitos de
padronizacdo. ” (pag.156 da obra);

- “Em suma, todos os documentos normativos administrativos, incluindo os regulamentos
administrativos, sdo derivados da Constituicdo e das leis. Entretanto, sendo dimanados de 6rgéos
administrativos de distintas hierarquias do Estado, os documentos normativos administrativos também
sdo divididos em varias hierarquias de efeito. Deve-se assinalar que na hierarquia de efeito, os mais
altos regulamentos séo os do Conselho de Estado, aos quais seguem-se os elaborados pelos diversos
departamentos do mesmo, e depois destes, sdo os elaborados pelos governos populares das provincias
ou das regides autébnomas, e em Ultimo lugar, estdo os elaborados pelos governos dos municipios onde
se encontram sediados 0s governos populares das provincias e regides auténomas e dos municipios
relativamente grandes aprovados pelo Conselho de Estado.” (pags. 158 — 159 da citada obra);

- “Quanto ao escopo e ao teor, a legislagdo administrativa pode ser dividida em 4 espécies que
se seguem:

1. Legislacdo de natureza executiva. Trata-se de actividades legislativas administrativas
destinadas a executar as leis ou regulamentos locais e documentos normativos dimanados dos érgéos
administrativos de hierarquia superior. A legislacdo de natureza executiva ndo cria novas regras
jurdicas, mas limita-se a concretizar as leis ou regulamentos locais e documentos normativos
dimanados dos 6rgdos administrativos de hierarquia superior, a fim de facilitar a sua execucao.
Geralmente, os regulamentos criados nestas actividades legislativas chamam-se ‘“regras de
implementag¢do”, “regras detalhadas de implementagdo”, “métodos de implementa¢do” etc., como
por exemplo, para executar a “Lei das Empresas de Capital misto Sino-Estrangeiro da Republica
Popular da China”, o Conselho de Estado proclamou, no dia 20 de Setembro de 1983, as “Regras de
Implementacdo da Lei das Empresas de Capital misto Sino-Estrangeiro da Republica Popular da
China”.

2. Legislacdo complementar. Trata-se de actividades legislativas administrativas para
completar as leis e regulamentos ja promulgados. Para completar devidamente as leis e regulamentos
originais com os problemas que faltavam, tem de criar novas regras juridicas, de forma que tem de
obter a autorizagdo do 6rgdo competente. Estes regulamentos e normas sdo geralmente conhecidos
como “regras complementares”, “métodos complementares” etc.. Por exemplo, depois da
promulgacdo, em Agosto de 1957, do Regulamento da Educacéo forgada no Trabalho, pelo Conselho
de Estado, encontraram-se uns problemas no trabalho prético e deve-se elaborar certas regras
complementares. Como o regulamento originar foi aprovado pelo Comité Permanente da Assembleia
Popular Nacional, as respectivas Regras Complementares relativas a Educagdo Forcada no Trabalho
s6 foram publicadas pelo Conselho de Estado no dia 29 de Novembro de 1979, depois da aprovacao
do Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional.

3. Legislacdo auténoma. Trata-se de actividades legislativas das administragdo destinadas a
determinar certas regras de accdo dos objectos da administracido para cumprir as suas atribuices
conferidas pela lei. Chama-se legislagdo auténoma ou independente, porque tais actividades
legislativas sdo realizadas pelo 6rgdo executivo dentro das suas atribuigdes nos termos da
Constituicdo ou outras leis, sobre os itens ndo estipulados na lei ou em outros regulamentos. Dos
regulamentos administrativos, a maior parte sao elaborados na legislacdo autonoma. Por exemplo, no
seu artigo 89.9 a Constituicdo estipula as diversas atribui¢des do Conselho de Estado, por sua vez,
esta pode realizar a legislagcdo auténoma dentro das suas atribuicdes, sem necessidade da autorizacao
da Assembleia Popular Nacional ou do seu Comité Permanente.

4. Legislagdo de caracter experimental. Pela legislagdo de caracter experimental entende-se
que, segundo a autorizacdo concedida nos termos da lei, 0 6rgdo administrativo supremo do Estado
realiza actividades legislativas administrativas sobre os assuntos que cabem ao ¢rgao legislativo
supremo mas este nao pode realiza-las na hora pela falta de experiéncia ou por a sociedade ainda nao
estar modelada. A legislagdo experimental permite que as actividades sociais tenham as suas regras a
seguir, e orienta o trabalho na orbita, e a0 mesmo tempo, prepara suficientes condigBes para a
legislacéo do drgao legislativo supremo. Este tipo de actividades legislativas necessita da autorizagao



Jjuridica especial, o que ndo darei mais explicagdes porque ja tem sido referido atrds” (pags. 132 — 133
da citada obra);

- “O principio da legalidade administrativa exige que os 0rgdos administrativos e 0s
trabalhadores da administragdo, assim como as suas condutas, devem ser legais, 0 que compreendem
duas ideias: a primeira, a criagdo, alteracdo ou anulacdo dos 6rgdos administrativos de qualquer
hierarquia, a nomeacdo, exoneracdo ou acesso de qualquer trabalhador da administracdo, assim
como o ambito, a forma e o procedimento da execucdo das suas atribuicfes devem ser feitos nos
termos da lei; a segunda, qualquer acto administrativo do sujeito executivo, tanto uma decisdo
administrativa concreta como a elaboracdo de um regulamento administrativo, deve estar baseado na
lei” (pag. 54 da citada obra).

Pelas razdes acima expostas, o acto administrativo ora recorrido tem de ser anulado
contenciosamente, sem necessidade de abordar o outro “vicio da violagdo da lei por erro nos
pressupostos de direito” que a recorrente sustenta na peticao.

Nestes termos, acordam em conceder provimento ao recurso contencioso, anulando, por vicio de
violacdo de lei por erro nos pressupostos de facto, o despacho proferido no dia 31 de Agosto de 2005
pelo Secretério para a Economia e Finangas de Macau que indeferiu o pedido de residéncia temporéria
da recorrente (A) e outros membros do agregado familiar) por concordar com o parecer elaborado pelo
Instituto de Promog@o do Comércio e do Investimento de Macau, embora nos termos diversos dos
alegados pela recorrente.

Sem custas, dada a isencdo da entidade administrativa recorrida.

Chan Kuong Seng (1°juiz adjunto e Relator) - Lai Kin Hong - José M. Dias Azedo( %R % B
BT )
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