Processo n.° 5/2005. Recurso jurisdicional em matéria administrativa.

Recorrente: A.

Recorrido: Conselho de Administracdo da Autoridade Monetaria de Macau.

Assunto: Norma Juridica. Generalidade. Abstraccgao.

Data da Sessdo: 4 de Maio de 2005.

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

SUMARIO:

A deliberacdo n.° 154/CA, de 11 de Marco de 2004, do Conselho de
Administracdo da Autoridade Monetaria de Macau, que determinou que algumas
regalias, de que beneficiam os directores e directores-adjuntos, sdo apenas atribuidas
ao pessoal que efectivamente exerca fungdes de direccdo e que, os trabalhadores que
deixem de exercer efectivamente estas funcdes, embora mantendo aquelas categorias,

deixam de beneficiar das ditas regalias, tem as caracteristicas da generalidade e da
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abstraccéo, sendo um acto normativo.

O Relator,

Viriato Manuel Pinheiro de Lima
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ACORDAM NO TRIBUNAL DE ULTIMA INSTANCIA DA REGIAO
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU:

| — Relatério

A, directora-adjunta na Autoridade Monetaria de Macau, requereu, perante o
Tribunal de Segunda Instancia, a declaracdo de ilegalidade de normas, com forca
obrigatdria geral, contidas na deliberagdo n.° 154/CA, de 11 de Marco de 2004, do
Conselho de Administracdo da Autoridade Monetaria de Macau (doravante
designada por AMCM ou por entidade requerida), ao abrigo do disposto nos arts.

88.° e seguintes do Cddigo de Processo Administrativo Contencioso.

Na sua contestacdo, a entidade requerida, para além de se pronunciar sobre o
mérito da causa (acerca da invocada ilegalidade das normas), veio suscitar questdes
que obstavam a apreciacdo do merito, designadamente, que a deliberacdo
impugnanda seria um acto de gestdo interna relativo a matéria laboral, e ndo normas,

pelo que ndo poderia ser objecto de pedido de declaracéo de ilegalidade de normas.

Ouvido seguidamente o Digno Magistrado do Ministério Publico,

pronunciou-se favoravelmente a tese da entidade recorrida, pugnando pela rejeicéo
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do pedido.

De seguida, e sem que a requerente tenha sido ouvida sobre a questdo prévia
suscitada pela entidade requerida, o Tribunal de Segunda Instancia (TSI), por
Acérddo de 18 de Novembro de 2004, deu razdo a esta entidade e rejeitou o pedido
de declaracdo de ilegalidade de normas com fundamento em que a deliberacdo
impugnada era um acto de gestdo, ndo tendo a qualidade de norma, ndo podendo,

portanto, ser pedida a declaragéo da sua ilegalidade.

Inconformada interpGe a requerente A, o presente recurso jurisdicional, para
o Tribunal de Ultima Instancia (TUI), terminando a respectiva alegacio com a

formulacdo das seguintes conclusdes:

.2 - O Acordao recorrido rejeitou, por inidoneidade do meio processual, o
pedido de declaracdo de ilegalidade da deliberacdo n.° 154/CA da AMCM, por en-
tender que a deliberacdo impugnada ndo tinha a qualidade de norma, por ser antes

um acto de gestao;

2.2 - A questdo da inidoneidade do meio processual foi suscitada pela entidade

requerida (ainda que imperfeitamente) e pelo magistrado do MP, no seu visto inicial;

3.2- 0 Tribunal a quo néo promoveu a audicdo do requerente sobre a questéo
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aduzida e tinha o dever de a promover, de acordo com o n.° 1 do artigo 61.° do
CPCA, dado que se tratava de questdo suscitada pelas entidades referidas no n.° 1 do
59.° do mesmo diploma e de questdo que obstava, como obstou, ao conhecimento do

pedido;

4.2 - O principio do contraditério, que se encontra consagrado no artigo 3.° do
CPC, impde que cada uma das partes num processo seja chamada a deduzir as suas
razOes de facto e de direito, a oferecer as suas provas, a controlar as provas do

adversario e a discretear sobre o valor de umas e de outras;

5.2 - A norma do n.° 1 do artigo 61.° do CPAC é uma expressao privilegiada

do principio do contraditorio;

6.2 - O Tribunal a quo, ao nédo ter procedido a audicdo da ora recorrente,
violou de forma flagrante e patente a norma do n.° 1 do artigo 61.° do CPAC que,
como manifestacdo concreta do principio do contraditério, consagra a favor da
requerente uma posicao juridico-processual favoravel e que se traduz no direito de
ser ouvida ou direito de responder as razdes aduzidas pela entidade requerida e pelo

MP relativas a questdo suscitada;

7.2 - E tendo omitido, como omitiu, a notificacdo da requerente para responder
a questdo suscitada, incorreu o douto Tribunal a quo na nulidade do n.° 1 do artigo

147.° do CPC, aplicavel ex vi do artigo 1.° do CPAC, na medida em que a omissdo
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verificada ndo pode ter deixado de influir negativamente na decisdo tomada, pois que
nada garante que a decisdo nédo fosse outra, se a requerida tivesse sido oportunamente

ouvida;

8.2 - Ao consagrar-se, no n.° 1 do artigo 61.° do CPAC, um direito subjectivo
do recorrente, foi porque o legislador entendeu que a sua intervencdo, naquele mo-
mento processual, se afigurava de importancia decisiva, em termos de poder influir
na decisdo da causa, doutra forma, o legislador néo teria consagrado expressamente

aquele direito a favor do recorrente;

9.2 - Mesmo que assim se ndo entendesse, ainda assim o Acordao recorrido
ndo poderia deixar de ser censurado por ter rejeitado o pedido de declaracdo de ilega-

lidade, numa situacdo em que o0 ndo poderia rejeitar;

10.2 - A deliberacdo impugnada, contrariamente ao entendido pelo Tribunal

recorrido, constitui um comando geral e abstracto;

11.2 - Ao Tribunal a quo n&o bastava dizer que a deliberacdo ndo tem a quali-
dade de norma, e que ndo tem as caracteristicas da generalidade e da abstraccéo,
seria necessario dizer porque é que se nao verificam estas caracteristicas, porque é
gue ndo é um acto geral e abstracto ou porque é um comando individual e concreto,
ou individual e abstracto, ou ainda geral e concreto, pois que, ndo se verificando as

caracteristicas da generalidade e abstraccdo, algumas destas caracteristicas e
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combinacdes teriam de se verificar sempre;

12.2 - Os critérios habitualmente usados na doutrina e na jurisprudéncia para
distinguir acto administrativo de regulamento sdo o critério da generalidade e da abs-
traccdo, o critério mais facilmente operativo nos casos mais simples e nitidos, €, nos
casos em que a distingdo € menos nitida, entre outros, os critérios suplementares da
permanéncia ou da instantaneidade da execucdo e da operacionalidade do comando

administrativo sobre a esfera juridica dos destinatarios;

13.2 - A generalidade relaciona-se com as pessoas e a um acto juridico é geral
quando - com referéncia ao momento da sua entrada em vigor - tem por destinatarios
um namero indeterminado e indeterminavel de pessoas; o acto genérico dirige-se a
um circulo de pessoas ndo individualizadas ou singularizadas a priori, ndo circuns-
critas por notas ou caracteristicas de particularidade; os destinatarios sdo, pois, de-
terminados por classes ou categorias, mas classes ou categorias abertas, ndo fechadas

ou ja fixadas quanto as pessoas que as integram;

14.2 - A abstraccéo relaciona-se com «as situacdes de facto», 0s «casos» e um
acto é abstracto quando € susceptivel de se aplicar a uma ou mais situac@es definidas
pelos elementos tipicos constantes da previsdo normativa, quando prevé ou hipotisa
de forma categorial e aberta uma situacgao de facto, aplicando-se, portanto, a todas as
situacdes de facto da vida real que se verifiqguem durante 0 ambito da sua vigéncia,

ou, noutras palavras, quando a situacdo regulada é descrita através de caracteristicas
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tipicas por forma a reproduzir-se recorrentemente na realidade, podendo ocorrer, por

iSso, em numero indeterminavel de vezes;

152 - O carécter geral contrapbe-se o individual; o carécter abstracto ao

concreto;

16.2 - Um comando é individual quando o seu enunciado identifica, de ime-

diato e eo nomine, 0 seu ou seus destinatarios;

17.2 - Um enunciado € concreto quando a situacéo nele regulada é uma, e uma
sO; quando a situacdo da vida é identificada como Unica e irrepetivel ou, por outras
palavras, quando a situacdo de facto € delimitada espacio-temporalmente na sua

individualidade;

18.2 - A deliberagédo ndo pode deixar de ser caracterizada como sendo um acto

geral e abstracto;

19.2 - E um acto geral, exactamente porque tem por destinatarios um nimero
indeterminado e indeterminavel de pessoas, e isto na medida em que 0s seus destina-
tarios, rectius as pessoas que podem ser afectadas na sua esfera juridica por este co-
mando, sdo definidas enquanto elementos de um conjunto ou grupo de pessoas, atra-
vés de caracteristicas objectivas e comuns, de tal modo que a identidade individual
de cada um dos seus elementos resulta indeterminada no momento da emanacao da

norma, sendo necessario um qualquer acto que proceda a essa identificacéo;
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20.2 - Os enunciados «pessoal que exerca funcdes de direccdo, nomeadamente
Directores e Directores-Adjuntos, e enquanto exercam efectivamente essas fungoes»
e «aqueles que, ndo sendo contratados a prazo e ainda que Directores ou
Directores-Adjuntos, sejam afastados daquelas fungdes de direccdo» definem de
forma aberta as pessoas a que se dirigem, isto €: 0s seus destinatarios sdo todos
aqueles que exercam funcdes de direccdo, nomeadamente Directores e
Directores-Adjuntos e enquanto exergcam efectivamente essas funcées e aqueles que,
ndo sendo contratados a prazo, e ainda que sejam Directores ou Directores-Adjuntos,

forem afastados das funcdes de direc¢éo;

21.2 - A instrucdo que é dada no ponto 5 da deliberacdo ao Servico de Pessoal
do Departamento Financeiro e de Recursos Humanos bem como ao Servico
Administrativo para mandarem cumprir a presente deliberacdo, em relagdo aos Srs.

Drs. B e A é um comprovativo claro de que a deliberacdo é um acto generico;

22.2 - A deliberagdo impugnada é ainda um acto abstracto, na medida em que
a situacdo que veio regular, os efeitos decorrentes do afastamento de cargos de direc-
¢ao, € uma situacdo que se verificara todas as vezes quando, quem exerce fungdes de
direccdo as deixar de exercer por virtude da ndo renovacdo da designagdo para o

exercicio dessas funcdes;

23.2 - A situacdo configurada é uma situacao de facto susceptivel de se verifi-

car recorrentemente na realidade, que pode ocorrer em nimero indeterminavel de
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vezes; é uma situacdo que ndo esta identificada na delibera¢do como unica e irrepeti-
vel, ndo estd delimitada temporalmente na sua individualidade, antes, pelo contrario,
a estatuicdo abarca todas as situa¢Ges da mesma espécie que vierem a ocorrer no am-

bito da vigéncia daquela deliberagéo;

24.2 - Também o critério suplementar da permanéncia da execucdo confirmar
a natureza normativa da deliberacdo impugnada, uma vez que ela ndo se esgota na
primeira aplicacdo, mas antes tem a pretensdo de se aplicar, reiteradamente, a todas

as vezes que a situacdo abstractamente prevista se verifica em concreto;

25.2 - Também a referéncia que é feita na deliberacdo ao artigo 3.° do EPP é
de molde a confirmar a natureza normativa daquela deliberacdo, ali se consagra que
«Dentro dos limites do presente Estatuto, compete ao Conselho de Administracdo o
poder de o regulamentar, fixando os termos em que deve ser prestado o trabalho,
estabelecendo o regime de férias e de licenca especial, definindo os beneficios de
caracter social e elaborando quaisquer normas de disciplina de execugdo ou de

caracter organizacional»;

26.2 - O Acdrddo invoca como obstaculo aquela qualificacdo a al. ¢) do n.° 3
do artigo 17.° do Estatuto da AMCM, que atribui ao CA a competéncia para
«Contratar e gerir os recursos humanos em conformidade com as necessidades da
AMCM, os orcamentos privativos aprovados e o estatuto privativo do pessoal,

exercendo, nomeadamente, o poder disciplinar», para concluir que «sendo um acto
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de gestdo, ndo pode a sua deliberacdo obter a qualidade de norma ou conter norma,
de natureza genérica e abstracta, ndo pode, portanto, ser a deliberacdo objecto de
"impugnacdo de normas", por ndo satisfazer os pressupostos previstos no artigo 88.°

do CPAC»;

27.2 - Este € um argumento insustentavel, dado assentar numa inversao me-
todoldgica de partir daquela norma (e porque ndo outra qualquer?), que refere a
competéncia relativa a gestdo dos recurso humanos, para concluir que aquela delibe-

racao ndo pode ser um acto normativo, porque é um acto de gestao;

28.2 - Pelo contrério, deve partir-se das manifestacfes autoritarias e ver se es-
tdo ou ndo em conformidade com a ordem juridica, para, caso o0 ndo estejam, utilizar

0 meio adequado para reagir contra eles, invocando a desconformidade identificada;

29.2 - Importante seria aferir, de acordo com os critérios doutrinais (e legais),
se a deliberacdo, do ponto de vista substancial, € um acto administrativo ou regula-

mento;

30.2 - N&do ha obstaculo a que a gestdo de recursos humanos se possa fazer a-

través de actos normativos;

31.2 - O CA esta vinculado ao Estatuto Privativo do Pessoal, que é também
um diploma normativo, e o artigo 3.° deste diploma confere inequivocamente ao CA

poderes regulamentares em matéria, entre outras, de definicdo de beneficios de caréc-
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ter social;

322 - Aal I) do n° 3 do artigo 17.° do Estatuto da AMCM consagra uma
clausula geral atributiva de competéncia ao CA, que lhe permite praticar todos 0s
demais actos (inclusive actos normativos) necessarios ao bom funcionamento da

AMCM e a realizagdo das suas atribuicoes;

33.2 - Os conceitos de acto administrativo e de regulamento ndo sdo o resul-
tado da exigéncia da I6gica formal, mas antes conceitos finalisticos voltados também
para as exigéncias de proteccao jurisdicional dos particulares em face da Administra-

cao;

34.2 - No passado, em virtude das amplas restrices a impugnacdo de normas
juridicas, a tendéncia foi para a doutrina ampliar o conceito de acto administrativo e
restringir o conceito de regulamento, uma vez que, contrariamente ao que se passava
com o contencioso dos regulamentos, eram amplas as possibilidades de utilizacdo do
recurso de anulacgdo de actos; hoje, e em virtude das melhorias significativas do regi-
me da impugnacdo de regulamentos, a tendéncia é para afirmar um conceito restrito

de acto administrativo e para admitir um conceito mais amplo de regulamento;

35.2 - O Codigo do Procedimento Administrativo, artigo 110.°, foi ao ponto de
consagrar expressamente um conceito de acto administrativo, também para efeitos do

contencioso administrativo, em que ndo prescinde do caracter individual e concreto:
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"decisdo de um érgdo administrativo que ao abrigo de normas de direito publico visa

a producao de efeitos juridicos numa situacao individual e concreta™;
36.2 - A deliberacdo impugnada é um verdadeiro acto normativo;

37.2 - O Acordao recorrido, ao rejeitar o pedido de declaracdo de ilegalidade
desse acto com fundamento de que a deliberagdo néo era um acto normativo, violou
as normas do n.° 1 do artigo 88.° e do n.° 1 do artigo 90.°, na medida em que o
pedido de declaracdo de ilegalidade da deliberacdo era o meio processualmente

adequado e préprio a pretensdo formulada pela requerente.

A entidade requerida pronuncia-se pelo improvimento do recurso.

No seu despacho inicial, o relator do processo neste Tribunal de Ultima
Instancia ponderou afigurar-se-lhe que o pedido deduzido na alinea a) no final das
alegacOes de recurso e a que se referem as conclusbes 1.2 a 8.2 (anulagdo do
processado no TSI por pretericdo de formalidade legal) ndo pode ser deduzido em
recurso, mas devé-lo-ia ter sido antes em incidente de arguicdo de nulidade, perante

o tribunal que terd praticado a invocada nulidade (o TSI), no prazo de 10 dias a
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contar da notificacdo do Acordao recorrido, nos termos dos arts. 147.°, 151.° e 152.°

do Cédigo de Processo Civil.

Ouvida sobre a questéo, veio a recorrente a concordar com a questéo suscitada

pelo relator.

O relator proferiu despacho, transitado em julgado, ndo admitindo o recurso

no que concerne a referida pretensdo de anulacio do processado.

A Exm.2 Procuradora-Adjunta emitiu o seguinte parecer:

“No presente recurso foi suscitada a Unica questdo que é de saber se a
impugnacéo de normas € o meio adequado e proprio para questionar a deliberacéo n.°
154/CA tomada pelo Conselho de Administracdo da Autoridade Monetaria de Macau

(AMCM).

Ao douto Acordédo proferido pelo Tribunal de Segunda Instancia imputa a
recorrente erro de direito por errada interpretacdo do n.° 1 do art.° 88.°e don.° 1 do

art.° 90.° do CPAC.

A primeira norma prevé a finalidade da impugnacdo de normas que é "a
declaracdo de ilegalidade, com forca obrigatoria geral, de normas contida em

regulamento administrativo”, enquanto a segunda dispbe que "a declaracdo de
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ilegalidade pode ser pedida quando a norma tenha sido julgada ilegal por qualquer
tribunal em trés casos concretos ou quando os seus efeitos se produzam
imediatamente, independentemente de um acto administrativo ou jurisdicional de

aplicacéo".

Na Optica da ora recorrente, tendo a natureza normativa/regulamentar, a
deliberacdo em causa pode ser impugnada por meio de declaracéo de ilegalidade de

normas.

N&o nos parece que tem razdo. Vejamos.

Como se sabe, o regulamento administrativo, tal como outras normas juridicas,

caracteriza-se pela sua generalidade e abstraccéo.

A generalidade da doutrina administrativa define o regulamento "como sendo
uma ({norma juridica emanada por uma autoridade administrativa no desempenho
do poder administrativo) . Nesta nocdo constata-se, em primeiro lugar, que o
regulamento é uma regra de conduta social que se caracteriza pela generalidade e
abstraccdo: entende-se por generalidade a susceptibilidade de aplicagéo do
dispositivo a um numero indeterminado e indetermindvel de pessoas nao
singularizadas a priori; e por abstraccdo a susceptibilidade de aplicacdo da situagéo

tipica prevista a um numero indeterminado e indeterminavel de casos".

Dai que a distin¢do entre regulamento e acto administrativo é feita com base
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também no critério da generalidade e da abstraccéo, sendo o regulamento uma regra
geral e abstracta e o acto administrativo uma deciséo individual e concreta. (cfr. Lino
Ribeiro e Céandido Pinho, Cddigo do Procedimento Administrativo de Macau,

Anotado e Comentado, pag. 526, 530 e 531)

Também conforme Jorge Manuel Coutinho de Abreu, a generalidade
relaciona-se com as pessoas, no sentido de "ter por destinatarios um ndmero

indeterminado e indeterminavel de pessoas".

E a abstraccdo refere-se as situagGes de facto, no sentido de "ser aplicavel a
um numero indeterminado e indeterminavel de casos". (cfr. Sobre os Regulamentos

Administrativos e o Principio da Legalidade, pag. 23 e 24)

Da andlise do teor da Deliberacdo ora posta em causa e 0s elementos
constantes dos autos, constata-se que aquela deliberagdo foi tomada em consequéncia
da ndo renovacdo da nomeacao de dois trabalhadores, Sr. Dr. B e a ora recorrente, no
cargo de Director e no cargo de Directora-Adjunta, respectivamente, facto pelo qual
0s mesmos deixam de desempenhar qualquer cargo de direccdo na AMCM, com

perda das regalias inerentes ao seu efectivo exercicio.

Tendo como assunto "Afastamento dos Cargos de Director ou de
Director-Adjunto” e para responder as davidas levantadas pelos respectivos servicos

sobre se algumas das regalias atribuidas aos detentores de cargos de direccdo,
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também referidas na deliberacdo, podem ser consideradas como retribuicdo mensal
efectiva, a referida deliberacdo faz a sua interpretagdo sobre n° 8 do art® 15° do
Estatuto Privativo do Pessoal da AMCM na parte respeitante a perda das regalias
inerentes ao cargo exercido, esclarecendo, para além dos outros pontos, que aquelas
regalias "sdo apenas atribuidas ao pessoal que efectivamente exerca funcdes de
direccdo, nomeadamente a Directores e Directores-Adjuntos, e enquanto eles
exercerem efectivamente essas func¢des™, acabando por "instruir o Servico de Pessoal
do Departamento Financeiro e de Recursos Humanos bem como o Servigo
Administrativo de mandarem cumprir a presente deliberacdo”, em relacdo aos dois

trabalhadores afectados.

Dai que a deliberacdo em causa foi tomada em consequéncia das ddvidas
suscitadas em dois casos concretas, tendo por destinatarios os referidos dois

interessados afastados do cargo de direc¢cdo da AMCM.

Salvo o devido respeito, parece-nos que a deliberagdo padece da generalidade
e abstrac¢do para ser considerada como regulamento juridico, norma juridica ou acto
normativo, sendo certo que a sua aplicacdo a casos futuros carece de outros actos,

individuais e concretos.

Por outro lado, resulta da prépria deliberacdo que esta se limita a clarificar e
esclarecer as regalias de caracter social inerentes aos cargos de director e

director-adjunto, nomeadamente aquelas que os trabalhadores devem deixar de
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beneficiar no caso de serem afastados de tais cargos.

Trata-se de um acto de gestdo corrente, respeitante a relacdo juridico-laboral
entre a entidade recorrida e os seus trabalhadores, praticado pelo Conselho de

Administracdo da AMCM no exercicio das suas competéncias.

Nas suas contra-alegacdes, a entidade recorrida cita as varias disposicdes
legais sobre a relagdo laboral entre si e a recorrente bem como sobre as competéncias
do Conselho de Administracdo da AMCM, salientando a sujei¢do da ora recorrente
"ao estatuto privativo do pessoal e a lei reguladora das relagcdes de trabalho no
territorio de Macau" (n° 1 do art® 33° do Estatuto da Autoridade Monetéria de Macau)
e mostrando que foi no exercicio das suas competéncias (de conceder beneficios
sociais e de definir os beneficios de caracter social) que o Conselho de

Administracao tomou a deliberagéo em causa.

Na concordancia com as consideracdes ai expendidas, parece-nos que aquela

deliberacdo néo pode ser objecto de "impugnacéo de normas".

Pelo exposto, entendemos que 0 recurso interposto ndo merece provimento”.

Il — Os factos

Estdo provados os seguintes factos:
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A) A deliberagdo n.° 29/CA, de 31 de Julho de 1990, do Conselho de

Administracdo da AMCM, é do seguinte teor:
"Deliberagéo n.° 29/CA
Assunto: Recursos Humanos - Gestao de Quadros

O Conselho de Administracdo analisou a politica de gestdo de quadros,
nomeadamente quanto a imprescindivel necessidade de se garantirem as condi¢des
minimas que permitam a estabilizacdo do pessoal de direccdo, no contexto de um

mercado local que se revela cada vez mais competitivo.

E, considerando a preméncia da questdo em andlise e a inoportunidade de, no
momento, se proceder a reabertura do processo de actualizacdo da tabela salarial em

vigor, deliberou o seguinte:

1. Atribuir aos Directores e Directores-Adjuntos o direito ao pagamento,
por parte da AMCM, das despesas com agua, electricidade e telefone, na

habitacdo que lhe tiver sido distribuido, até aos seguintes maximos anuais:
Agua - MOP1.200,00
Electricidade - MOP12.000,00

Telefone - MOP12.000,00
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2. Submeter o teor da presente deliberacdo a superior consideracdo de

Sua Exceléncia o Governador de Macau, para eventual homologacéo tutelar .";

B) Os valores mencionados na deliberagdo anterior foram aumentados por

deliberacdo de 23 de Julho de 1994, do mesmo 6rgao;

C) Por deliberacdo de 16 de Marco de 1996, a requerente A, foi nhomeada

definitivamente na categoria de directora-adjunta da AMCM;

D) A deliberagdo n.° 794/CA, de 5 de Dezembro de 2003, do Conselho de

Administracdo da AMCM, rectificada pela deliberacdo n.° 32/CA, é do seguinte teor:

"Deliberagéo n.° 794/CA

Assunto: Situacdo Juridico-Laboral da Dra. A.

Considerando que o Conselho de Administracdo, mediante a deliberacdo n.°
671/CA, adoptada na sua sessdo de 16 de Outubro passado, decidiu ndo renovar a
nomeacdo da Dra. A, no cargo de Directora-Adjunta, afecta ao Nucleo de

Bonificagio e Reserva;

Considerando que o Conselho de Administracdo, mediante a deliberagdo n.°

715/CA, de 7 do més findo, extinguiu o Nucleo de Bonificacdo e Reserva;

Considerando que o n.° 8 do artigo 15° do Estatuto Privativo do Pessoal da
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AMCM exige que a Dra. A, regresse ao grupo, funcées, categoria e nivel de origem;
- Considerando que, pela deliberagdo n.° 082/CA, de 12 de Marco de 1996, o
Conselho de Administracédo deliberou "... promover a técnica-coordenadora, Sra. Dra.

A, a Directora-Adjunta, nivel 10 de entrada™;

O Conselho de Administracdo delibera o seguinte:

1. Regresso da Sra. Dra. A, ao seu Grupo, categoria e nivel de origem,
ou seja, ao Grupo IV, como Directora-Adjunta do nivel 11, com efeitos a partir

de 19.12.2003;

2. Ndo designar a Sra. Dra. A, de momento, para o desempenho de
qualquer cargo de direccdo, com perda das regalias inerentes ao seu exercicio,

designadamente do subsidio de funcéo;

3. Cometer a Sra. Dra. A, func@es de coadjuvacdo no ambito da gestao
financeira e patrimonial da AMCM do Departamento Financeiro e de Recursos

Humanos, reportando-se directamente a respectiva Sra. Directora;

4. Dar conhecimento da presente deliberacdo ao Senhor Secretario para

a Economia e Finangas.";

E) A deliberacdo n.° 154/CA, de 11 de Marco de 2004, do Conselho de

Administracdo da AMCM, cuja declaracdo de ilegalidade foi pedida ao TSI, é do
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seguinte teor:

"Deliberagéo n.° 154/CA

Assunto: Afastamento dos cargos de director ou de director-adjunto.

Atendendo a que o artigo 15.° no. 8 alinea b) do Estatuto Privativo do Pessoal
da AMCM, estabelece que os trabalhadores ndo contratados a prazo que forem
afastados de cargos de direccdo e chefia perdem as "regalias inerentes ao cargo
exercido ndo ressalvadas na alinea a)" do mesmo numero, sendo salvaguardados o

tempo de servico e a retribuicdo mensal efectiva;

Considerando que as regalias atribuidas aos detentores de cargos de direccao

séo as seguintes:

- O consumo de energia, agua e telefone, com os limites estabelecidos
na Deliberagdo n° 220/CA, de 1994, exceptuadas as que decorram

expressamente do contrato de trabalho;

- Parque automovel, de acordo com a Deliberagdo no. 647/CA, de 2002;

- Uso de cartdo de crédito facultado pela instituicdo, de acordo com a

Ordem de Servico no. 46/CA/2002;

- Inscrigédo na "International Airline Passengers Association™;
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- Utilizac&o de gabinete individual de trabalho;

- Utilizacdo de telemoével com chamadas pagas; e

- Atribuicdo de dois jornais diarios, de acordo com a deliberacdo n.°.

100/CA/97.

De acordo com o proposto no memorando no. 4/2004/CA-RR, de 18.02.04, e
0 esclarecimento constante do parecer no. 046/2004/GAJ, de 02.03.04, do Gabinete
Juridico, sobre se algumas daquelas regalias podem ser consideradas como sua

retribuicdo mensal efectiva, o Conselho de Administracéo delibera:

1. Ao abrigo do artigo 3.° do EPP, esclarecer que as regalias
supramencionadas sdo apenas atribuidas ao pessoal que efectivamente exerca
funcbes de Direcgdo, nomeadamente a Directores e Directores-Adjuntos, e

enguanto eles exercerem efectivamente essas funcgdes;

2. Os trabalhadores ndo contratados a prazo que forem afastados
daquelas fungdes deixam de beneficiar das respectivas regalias, nos termos da

alinea b) do no. 8 do artigo 15° do EPP;

3. Exceptuam-se do disposto no numero anterior aquelas regalias que

forem expressamente previstas no respectivo contrato de trabalho;

4. A perda das regalias reporta-se a data em que as funcGes deixarem de
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ser desempenhadas, podendo-se admitir, em relacdo ao cartdo de crédito e a
filiacdo na IAPA, que se mantenha o gozo das respectivas regalias durante a

validade do contrato celebrado com essas entidades;

5. Instruir o Servico de Pessoal do Departamento Financeiro e de
Recursos Humanos bem como o Servigo Administrativo de mandarem cumprir

a presente deliberacéo, em relacéo aos Srs. Drs. Be A"

Esta é a deliberacdo impugnada.

111 — O Direito

1. Delimitacéo do objecto do recurso

A entidade requerida, no pedido de declaracdo de ilegalidade de normas, com

forca obrigatdria geral, suscitou questfes que obstam ao conhecimento de merito.

Por um lado, entendeu que a questdo dos autos é de direito laboral privado,
uma vez que os trabalhadores da AMCM, como é o caso da requerente, estdo
sujeitos — de acordo com norma expressa - a lei reguladora das relagdes de trabalho
em Macau, sendo que também esta estabelecido que os tribunais competentes para
apreciar a impugnacdo das decisdes disciplinares dos érgdos da AMCM sdo 0s

competentes para julgar os conflitos de trabalho. Simplesmente, a entidade requerida
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ndo tirou todas as consequéncias juridicas que caberiam a dita alegacéo, ou seja, ndo
arguiu a incompeténcia do TSI para apreciar a causa. Donde néo viria grande mal,

por se tratar de questdo de conhecimento oficioso do tribunal.

Por outro lado, a entidade requerida considerou que a deliberacdo impugnada
ndo continha normas, por lhe faltar o carécter geral e abstracto, sendo um acto de

gestao corrente.

O acordao recorrido rejeitou o pedido com base neste segundo fundamento.
Quanto ao primeiro fundamento, ndo se pronunciou expressamente sobre a questédo
de saber se o litigio era laboral, nem se os trabalhadores da AMCM estdo sujeitos ao
regime geral das relagdes de trabalho. Mas a final, o acordao recorrido contem o

seguinte segmento: “Ainda por cima, entende-se que tais actos

praticados no
exercicio da funcdo de administracdo, o conhecimento da consequéncia por eles

gerada contém-se dentro dos limites da jurisdicdo administrativa”.

Considera-se que com a transcrita pronuncia, o tribunal a quo se considerou
competente para conhecer do litigio. Na verdade, foi proposta uma accdo do
contencioso administrativo no TSI. Este considerou que o acto impugnado foi
praticado no exercicio da funcdo administrativa, pelo que, em consequéncia, cabia o
seu conhecimento a jurisdicdo administrativa. Esta decisdo ndo pode deixar de se

entender como considerando o tribunal competente para apreciar a quest&o.

! Referia-se ao actos do Conselho de administracdo da AMM, como a deliberacdo impugnada.
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Tal pronincia fez caso julgado, que impede que, agora, ainda que,
eventualmente, discordando, possamos decidir em sentido contrario. Na verdade, a
excepcdo de incompeténcia é de conhecimento oficioso e poderiamos suscitar a
questdo, nos termos do art. 3.° do Codigo de Processo Administrativo Contencioso e
do n.° 1 do art. 31.° do Cddigo de Processo Civil, se ndo tivesse sido, como foi,
expressamente decidida, sem que a entidade requerida — vencedora da causa — tenha
requerido ao tribunal ad quem para conhecer de tal fundamento, nos termos do n.° 1

do art. 590.° do Codigo de Processo Civil.

E, estabelecida a competéncia do TSI para conhecer da questdo, a
competéncia do TUI para o recurso jurisdicional resulta do disposto nos arts. 44.°, n.°
2, alinea 4) da Lei de Bases da Organizagéo Judiciéria e 148.° e 150.%, n.° 1, alinea c)
do Codigo de Processo Administrativo Contencioso, em virtude de o acordao

recorrido ser uma decisdo proferida em primeiro grau de jurisdigéo.

De outra banda, esta decidido j&, como se disse no relatorio, que ndo se ira
conhecer da questdo atinente a anulacdo do processado, por pretericdo de

formalidade legal.

Em suma, este Tribunal apenas ird apreciar a questdo de saber se a deliberacao
n.° 154/CA, de 11 de Margo de 2004, do Conselho de Administracdo da AMCM
constitui um acto normativo, isto é, se contém normas juridicas, ou se se trata de

mero acto individual ou concreto.
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2. A fundamentacéo do Acordao recorrido

A fundamentacdo do Acoérddo recorrido para justificar que a deliberacdo

impugnada ndo € um acto normativo, é algo confusa.

Na verdade, comeca por dizer que uma norma se caracteriza pela generalidade
e pela abstraccdo, definindo estas em termos que colhem o assentimento da ora
recorrente. Seguidamente, considera que a mesma deliberacdo constitui um acto de
gestdo do Conselho de Administracdo da AMM, por lhe competir gerir 0s recursos
humanos em conformidade com as necessidades da instituicdo. Mas, sem que tenha
tentado demonstrar que a deliberacdo ndo tem natureza genérica e abstracta, nos
termos que antes definiu, concluiu que “... sendo um acto de gestdo, ndo pode a sua
deliberacdo obter a qualidade de norma ou conter norma, de natureza genérica e

abstracta, ndo pode, portanto, ser a deliberacdo objecto de impugnacdo de normas...”.

Vamos, pois, examinar:

- Se um acto normativo tem de ter as caracteristicas da generalidade e da

abstraccao;

- Se a deliberacdo impugnada constitui um acto de gestao;

- Se 0s actos de gestdo ndo podem ter a qualidade de normas.
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3. Anorma juridica. A generalidade e a abstraccéo

Relativamente a caracteristica da generalidade pode dizer-se que ha
unanimidade doutrinal quanto a sua definicdo e que a mesma & um atributo

indispensavel da norma juridica.

O geral contrapde-se ao individual. A generalidade, como caracteristica da
norma juridica, consiste em a norma nao se dirigir a destinatarios determinados, mas
a uma generalidade mais um menos ampla de pessoas. O preceito podera ter, ainda, a
caracteristica da generalidade, mesmo que se refira a uma so6 entidade, como quando
se refere aos poderes do Presidente da Republica ou do Chefe do Executivo. Neste
caso, 0 comando sera genérico se se referir a generalidade das pessoas que ocuparem
0 cargo e ndo visar, em concreto, apenas, as pessoas individualmente determinadas

que s&o os titulares do cargo.’

Ja quanto a abstraccdo, as coisas ndo sdo pacificas. Quanto a sua

caracterizacdo ha, fundamentalmente, duas concepcdes.

2 Cfr. J. BAPTISTA MACHADO, Introducéo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1995,
Almedina, Coimbra, 8.2 reimpressao, p. 92 e 93, J. OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito, Introducéo
e Teoria Geral, uma Perspectiva Luso-Brasileira, 1999, Almedina, Coimbra, 10.2 edicdo, p. 496 e
seg., D. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 2001, Almedina, Coimbra, Vol.
Il, p. 154 e 226 e A. MENEZES CORDEIRO, entrada “Norma Juridica”, Polis, Enciclopédia Verbo
da Sociedade e do Estado, Verbo, Lisboa/S&o Paulo, 1986, p. 671 e 672.
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Se todos concordam que o abstracto se contrapde ao concreto, para uns
“[D]iz-se abstracto o preceito que disciplina ou regula um nimero indeterminado de
casos, uma categoria mais ou menos ampla de situacdes, e ndo casos, situaces ou
hipdteses determinadas, concreta ou particularmente visadas. Note-se que isto ndo

significa que se ndo possa tratar de situages ja concretizadas ou realizadas”. *

Para outros, “[Q]Juando se fala da abstraccdo como caracteristica da regra
juridica quer-se normalmente dizer que os factos e as situagcfes previstas pela regra
ndo hao-de estar ja verificados; sdo factos ou situacdes que de futuro se prevé que

surjam”.*

Simplesmente, os que defendem esta Gltima concepcdo entendem que a
abstraccdo ndo é caracteristica da norma juridica. Que esta se basta com a

caracteristica da generalidade.

4. Generalidade e abstraccéo. O caso dos autos

No nosso caso, a deliberacdo impugnada é genérica e abstracta, mesmo na

acepcdo mais exigente, que impOe que o comando se aplique a acontecimentos

® J. BAPTISTA MACHADO, obra citada, p. 92. No mesmo sentido, D. FREITAS DO
AMARAL, obra e volume citados, p. 231.

4 J. OLIVEIRA ASCENSAO, obra citada, p. 499. No mesmo sentido, A. MENEZES
CORDEIRO, estudo citado, p. 672 e 673.
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eventuais e futuros.

Efectivamente, a Deliberacdo n.° 154/CA veio, em sintese, determinar que
determinadas regalias (fringe benefits) sdo apenas atribuidas ao pessoal que
efectivamente exerca fungdes de direccdo e que os trabalhadores que deixem de

exercer estas func¢des deixam de beneficiar das ditas regalias.

Ora, o comando aplica-se, manifestamente, ndo sO aos trabalhadores que
tenham ja deixado de exercer efectivamente as fungdes de direc¢do, mas também, no

futuro, aqueles que deixem de exercer tais funcdes.

A deliberacdo € genérica porque se dirige a uma categoria geral de
destinatarios (os trabalhadores que deixem de exercer efectivamente as funcdes de

direccdo), sem nenhuma discriminagdo quanto a estes.

E trata-se de preceitos abstractos — mesmo na concep¢do mais exigente -
porque regulam um ndmero indeterminado de casos, uns j& concretizados, outros

ainda nao realizados.

E o facto de a aplicacédo futura do acto normativo impugnado poder necessitar
de actos administrativos de concretizagcdo — 0 que ndo é certo — ndo o descaracteriza
como regulamento, ja que a prépria lei (n.° 1 do art. 90.° do Cddigo de Processo
Administrativo Contencioso) distingue as normas cujos efeitos se produzem

imediatamente, das normas cujos efeitos necessitam de actos administrativos de
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aplicacdo. Alias, a regra até é a de os regulamentos necessitarem de actos

administrativos de aplicacédo e ndo o contrério.

5. Acto de gestdo

Considerou o Acdérdao recorrido que deliberagdo impugnada constitui um acto
de gestdo do Conselho de Administracdo da AMM, por Ihe competir gerir 0s recursos
humanos em conformidade com as necessidades da instituicdo, de acordo com o
disposto no art. 17.2, n.° 3, alinea c¢) do Estatuto da AMM, aprovado pelo Decreto-Lei
n. 14/96/M, de 11 de Margo, nos termos do qual compete ao Conselho de
Administracdo gerir os recursos humanos em conformidade com as necessidades da

AMCM, os orgcamentos privativos aprovados e o estatuto privativo do pessoal.

Pode-se concordar que a deliberacdo impugnada tenha sido tomada ao abrigo
da norma referida e que constitua, portanto, um acto de gestdo de pessoal. Mas ja ndo
se entende em que é que exista oposicdo entre um acto de gestdo e um acto
normativo. Ou seja, ndo explicou o acorddo recorrido e ndo se vislumbra porque é
que um acto de gestdo ndo possa ter as caracteristicas da generalidade e da

abstracgéo.

O Acdrdao recorrido ao decidir que a deliberagéo n.° 154/CA, de 11 de Marco

de 2004, do Conselho de Administracdo da AMM, n&o era um acto normativo porque
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ndo tinha as caracteristicas da generalidade e abstraccdo e porque era um acto de
gestdo violou o disposto nos arts. 88.°, n.° 1 e 90.° n.° 1 do Codigo de Processo

Administrativo Contencioso.

111 — Decisao

Face expendido, da-se provimento ao recurso e revoga-se o Acordao recorrido,

devendo o tribunal a quo conhecer da questdo de mérito, se nada obstar a tal.

Sem custas, em ambas as instancias.

Macau, 4 de Maio de 2005

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

Fui presente:

Song Man Lei
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