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TRIBUNAL DE CONTAS DE MACAU

Processos n.*1175a1177/A/93
Rec.®n.° 8/C/93

Acordam no Tribunal de Contas de Macau

1. Por despacho de 19 de Margo do ano em curso, o Exce-
lentfssimo Secretdrio-Adjunto para os Transportes e Obras
Piblicas autorizou a abertura de concurso comum de acesso,
documental, condicionado aos funciondrios da DSSOPT, tendo
em vista o preenchimento de trés (3) lugares de oficial adminis-
trativo principal, 1.° escaldo, da carreira administrativa, do qua-
dro da Direcgédo dos Servigos de Solos, Obras Piblicas e Trans-
portes.

Proposta a nomeagio definitiva, por promogao, dos candida-
tos classificados nos trés primeiros lugares — Odete Castro
Correia Niza Jacinto, Geraldina Maria dos Santos Sapage e
Francisco Y Alves — o mesmo Excelentissimo Secretdrio-Ad-
junto veio a autorizé-la mediante despacho, que assinou com
data de 29 de Junho dltimo (cfr. fs. 4).

Submetido o expediente ao veredicto do Tribunal de Contas,
osenhor juiz de turno, através de decisio de 29 de Julho, recusou
o visto, fundamentando-se em que a Administragio, no caso
concreto, deu por aberto o referido concurso sem que todos os
lugares do quadro em aprego tivessem sido preenchidos ou, ndo
o tendo sido, sem que considerasse inoportuno ocupé-los (fs. 10
a13).

Inconformado com o assim decidido veio o director dos res-
pectivos Servigos dele interpor recurso para o Tribunal colecti-
vo, o que fez sob a cobertura do estatuido nas disposigdes
conjugadas dos artigos 10.%, n.° 4, alinea a), da Lei n.° 112/91, de
29 de Agosto, 8%, n.* 1 e 2, do Decreto-Lein.° 18/92/M, de 2 de
Marco, 38.°, n.° 1, alfnea d), do E.T.A.P.M. e 46.°, alinea d), do
Decreto-Lei n.° 17/92/M, de 2 de Margo.

2. Nadecisdo posta em crise 0 M.°Juiz recorrido apoia-se na
seguinte ordem de razdes:

— A Administragio «ndo prova que as oitenta vagas estejam
intcgralmente preenchidas, «<embora admita» que ndo o estdo»;

— «Nao justifica a conveniéncia em ndo as preencher pois
que o argumento — se nio se recorreu ao concurso comum de
acesso geral € porque néo se considerou oportuno preenché-las
—equivale A auséncia de justificagdo», pretendendo os Servigos,
com este argumento, «retirar da lei uma presungio, porventura
inilidivel, onde ela ndo existe»;

— «Nio podemos aceitar o conceito, meramente literal de
poder discriciondrio que resulta da informagio dos Servigos»,
pois «ndo é o uso do termo «pode» em vez de «deve» pelo
legislador que confere um poder discricionério, amplo, aos
Servigos ou a tutela», jd4 que o poder discriciondrio se mede
«pelas alternativas que a lei coloca ao dispor da Administragdo
para, através da prética de actos autorizados, prosseguir o inte-
resse piiblico», sendo certo que, perante o texto da lei, «ndo
pode... falar-se em poder discricionério da Administragdo pois
que a expressio invocada pelos Servigos «pode ser aberto» o
legislador acrescentou em cada uma das alineas o termo «quan-

do»,sendoo «quando» «afixagdo dos pressupostos» para abertura
de concurso condicionado»;

— Como assim, o concurso condicionado s6 pode ser aberto
quando todos os lugares se encontrem preenchidos, ou existindo
vagas, no se considere oportuno ocup4-los.

Por seu turno a entidade recorrente argumenta assim (fs. 16 a
19):

— «Parece-nos irrelevante o conhecimento da existéncia ou
ndo de vagas para efeitos do concurso em aprego, uma vez que
se trata de um concurso comum de acesso condicionado e que...
a coberto do mesmo apenas se pretende assegurar o direito a
progressao na carreira que assiste a funciondrios do Servigo,
integrados numa carreira de dotagdo global...»;

— «A fundamentagdo da ndo oportunidade da abertura de
concurso a funciondrios de outros Servigos... ndo carece de ser
demonstrada em sede de Tribunal de Contas», ndo s6 por razdes
ligadas & natureza do visto, mas também porque, «tratando-se do
exercicio de umpoder discriciondrioconferido 2 Administragio,
reveste-se tal discricionariedade... de caracterfsticas que a con-
figuram como meramente administrativa», nio competindo ao
Tribunal de Contas «apreciar o mérito de tal opgdo da Admi-
nistragio»;

— «A douta decis@o... recorrida ao recusar o visto por no se
encontrar demonstirada a inexisténcia de vagas no quadro e,
sobretudo, por nio se encontrar fundamentada a ndo oportuni-
dade de preenchimento de eventuais vagas existentes naquele...
ultrapassou o que, no caso em aprego, lhe era exigfvel, preten-
dendo ver demonstrados factos que os Servigos ndo estio
obrigados a provar, logo o visto ndo deveria ter sido recusado
com tal fundamento».

Solicitada informagao sobre o mérito do pedido ao Servico de
Apoio Técnico do Tribunal (artigo 51.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 18/92/M), a assessora, Dr.* Virgfnia Silva, em licido e muito
bem elaborado parecer, opinou no sentido da procedéncia do
recurso, alinhando as seguintes conclusdes:

— «... é nosso entendimento que ao Tribunal de Contas ndo
compete, em sede de concessio ou recusa de visto, apreciar
outros que ndo Os aspectos exteriores ou aparentes do acto
administrativo»;

— Ao contrério do decidido, que, com base em determinada
interpretagio da letra da alfnea a) do n.° 3 do artigo 49.° do
E.T.A.P.M,, negou carécter discriciondrio aos actos objecto de
recusa do visto, «temos para nés que se estd em presenga do
exercicio de um poder de escolha, legalmente atribufdo aos
Servicos da Administragdo», conclusdo a que facilmente se
chega se ultrapassarmos a mera expressido legal, «pode ser
aberto», € nos ativermos «ao restante teor da norma em ques-
taow;

— «Namedida em que se esteja perante um acto praticadono
exercicio de poder discricionério, a apreciagfo dos aspectos nio
vinculados domesmondocabemnaverificagdo dalegalidade em
sede de visto. A sede prépria ¢, em nosso entender, a instincia
administrativa. A fiscalizagio prévia do acto, a cargo do Tribu-
nal de Contas, cingir-se-4 aos aspectos vinculados do acto, 2
estrita conformidade deste com a lei. Consequentemente nio
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somos de opinido que o 6rgio administrativo tenha de justificar
de facto a escolha realizada. Alids, a lei ndo o exige limitando-se
a remeter tal opgdo para um critério de oportunidade».

O M.° P.°, citado para contra-alegar (artigo 51.°, n.° 4, do
Decreto-Lei n.° 18/92/M), fé-lo do seguinte modo:

— «A fiscalizagdo prévia exercida através da concessdo ou
recusa do «visto» traduz-se na verificagdo da conformidade dos
actos a ela sujeitos com as Leis em vigor € na anélise da cabimen-
tagdo orgamental;

— A funcdo de fiscalizagdo da legalidade dos actos submeti-
dos 2 apreciagdo do Tribunal de Contas em sede de fiscalizagdo
prévia tem natureza judicial;

— Ao examinar e visar os actos que lhe sdo apresentados o
Tribunal de Contas exerce uma competéncia verdadeiramente
jurisdicional, sendo que o «visto» tem também carécter jurisdi-
cional;

— A submiss3o de um acto administrativo ao «visto» € um
requisito da sua validade e a concessdo deste umrequisito da sua
eficécia;

— Em sede de fiscalizagido prévia, ao Tribunal de Contas
compete apreciar alegalidade do acto administrativo, tarefa que
se traduz em indagar se sdo préprias e estdo correctamente
invocadas as disposi¢des legais em que se apoia;

— No entanto, tais poderes ndo sdo ilimitados, ndo devendo
o Tribunal de Contas alargar a sua apreciagdo a esferas que
excedem a sua competéncia;

— Pelo que, o Tribunal de Contas, em sede de fiscalizagdo
prévia apenas deverd proceder ao controlo externo da legalida-
de,sendo-lhe vedado o conhecimento de todos os vicios, porven-
tura, verificados, sob pena de se imiscuir em matérias, cuja
apreciagdo deve ter lugar emsede de contencioso administrativo;

— Nos termos do artigo 47.° do E.T.A.P.M., aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 87/89/M, de 21 de Dezembro, o concurso é o
processo normal e obrigatério de recrutamento e selecgdo de
pessoal para ingresso e acesso nas carreiras;

— Os Servigos, ora recorrentes, apelaram ao concurso co-
mum de acesso condicionado como forma de preencher trés
lugares de oficialad ministrativo principal, 1.°escaldo, dacarreira
administrativa do quadro daquela Direcgéo;

— Recusar o «visto» com base na auséncia de fundamentagio
da inoportunidade do preenchimento das vagas (cfr. artigo 49.°,
n.° 3, alfneas a) e b), do Decreto-Lei n.° 87/89/M, de 21 de De-
zembro) constitui uma decisdo que excede a esfera de poderes
cometidos ao Tribunal de Contas emsede de fiscalizagdo prévia;

— Tais poderes devem-se esgotar no conhecimento da obser-
vancia das formalidades legais essenciais pertinentes aos con-
cursos, excluindo-se aquelas cuja omissdo ou insuficiéncia devam
ser objecto de impugnagio contenciosa auténoma;

— ALeiésempre ummeio de valorar interesses e uma forma
de intervengdo do Estado para atingir os seus objectivos; esta
assergdo adequa-se inteiramente ao ramo do Direito Adminis-
trativo;

— O intérprete da Lei, em sede da sua aplicagio, ndo deve
limitar-se a simples operagdes 16gicas, mas relevar sempre a
necessidade de efectuar complexas apreciagdes de interesses;

— Tal tarefa interpretativa ndo deixar4 de captar o principio
da mobilidade dos recursos humanos na Fungio Piblica, princi-
pio esse que visa o aproveitamento racional dos efectivos;

— A DSSOPT, ora recorrente, ao actuar como se referiu, fé-
-lo com o intuito de melhor aproveitar o potencial humano de
que dispde;

— A regra contida no artigo 49.°, n.° 3, «maxime» na expres-
sdo «pode ser aberto», faculta 2 Administragio a utilizagdo de
um poder discricionério, o qual se traduziu na utilizagdo de
modos de acgio e de agir que se adequam ao fim querido pelo
complexo normativo que estrutura e disciplina o exercfcio da
fungio piblica;

— Talconduta niose confunde com qualquer atitude arbitra-
ria ou outra sem suporte legal;

— Oacto administrativo submetido a «visto» ndo enferma de
quaisquer vicios que impliquem a sua inexisténcia ou invalidade
e, nomeadamente, ndo esté feridodeincompeténcia, violagdo de
lei, auséncia de forma e desvio de poder.

E, concluindo, acaba por reconhecer que «nenhuma razéo
legal ou féctica pode impedir a recusa do «visto» no caso em
aprego».

3. O recurso dirigido ao Tribunal competente, pelo meio
adequado e no prazo legal (artigos 10.°, n.° 5, alfnea a), da Lei
n.°112/91,e46.°,n.°1,47.°,n.° 1,e n.° 48.°, estes do Decreto-Lei
n.° 18/92/M).

Orecorrente € parte legftima (artigo49.°,n.° 1,alfneac),ainda
do mencionado Decreto-Lei n.° 18/92/M).

Nio hé excepgdes, nulidades ou irregularidades que cumpra
apreciar e que possam impedir o conhecimento do mérito do
Trecurso.

Corridos os vistos legais hd que conhecer.

4. Para um devido enquadramento da matéria sujeita a
recurso interessa saber qual o apoio que nos fornece o Direito.

Oingresso de funcion4rios nos quadros da Administragdo de
Macau obedece a princfpios que o legislador vazou para o
complexo de normas que comega no artigo 46.° do ET.A.P.M.,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 87/89/M, de 21 de Dezembro.

O procedimentorespectivoinicia-se comorecrutamento, que
¢ definido como o conjunto de acgdes destinadas a por a dispo-
si¢do dos servigos os meios humanos necessérios ao preenchi-
mento dos respectivos quadros (artigo 46.°,n.° 1), aque se segue
a selec¢do que abrange o complexo de operagdes, inseridas no
processo de recrutamento, que t&€m por objectivo avaliar as
aptiddes, capacidades e qualificagbes dos candidatos, escalo-
nando-os face aos requisitos e exigéncias das fungdes a desempe-
nhar (artigo 46.°, n.° 2).!

! Marcello Caetano chama recrutamento ao «modo de selecgio dos
individuos a prover nos lugares». (op. cit. I, 661).
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O recrutamento e selecgio fazem-se, em regra, através de
concurso (artigo 47.°, n.° 1) 2, que poder4 assumir a forma co-
mum (documental ou por prestagdo de provas e para vagas
existentes no momento da sua abertura ou para as que vierema
ocorrer durante o perfodo da sua validade) ou a forma especial
(para constituigdo de reservas de recrutamento, independente-
mente da existéncia de vagas) — artigo 48.°, n.*1 ¢ 4.

O concurso comum, por seu turno, podeser de ingresso (para
preenchimento de lugares de ingresso) ou de acesso (para pre-
enchimento de lugares de acesso), e este ainda poderd ser geral
(aberto a todos os funciondrios) ou condicionado (circunscrito
aos funciondrios de um servigo) — artigo 48.°, n.*2 e 3.

Diz-se que um servigo assenta em carreiras com dotagdo
global quando se ndoindica o nimero de unidades orgénicas que
integram cada uma das categorias funcionais, indicando-se ape-
nas o nimero total de elementos fixados para essas mesmas
carreiras (tomando o caso especffico do Tribunal de Contas, a
carreira de contador-verificador seria com dotagdo globalse,em
vez de se indicarem 2 principais, 2 de 1.* classe, 2 de 2.2 classe, e
4 auxiliares, se indicasse simplesmente: contador-verificador:
10).

O concurso de acesso para carreira com dotagdo global pode
ser aberto ou sé para os funciondrios do respectivo servigo inse-
ridos na carreira (quandd todos os lugares se encontrem preen-
chidos ou, existindo vagas, néo for julgado oportuno preenché-
-las) ou para todos os funciondrios em geral — os do respectivo
servigo, inseridos na carreira, e os de outros servigos (quando
existam lugares vagos que se querem preencher) — artigo 49.°,
n.°3.

A Administragdo, ao receber da lei atribuigdes dirigidas a
satisfacdo do interesse publico, colhe dela concomitantemente a
competéncia para as prosseguir.

Se o legislador chama a si também o encargo de fixar na lei
o modo, a forma e o tempo de agir da Administragdo com vista
a tais finalidades, isto €, se a lei é precisa nessa regulamentacéo,
o 6rgdo administrativo fica sujeito ao figurino que o legislador
definiu.

Diz-se entdo que a Administragio, s6 podendo fazer uso de
poderes vinculados, s6 actos vinculados igualmente pode pro-
duzir.?

Aqui «trata-se de aplicar a um caso concreto a vontade
objectivada na lei, vontade de que o érgio administrativo foi
mero instrumento». 4

Se, porém, esse mesmo legislador entende que, sendo a
Administragio quem tem o encargo de cumprir as obrigagdes
que a lei lhe comete, ela melhor saberd ajuizar sobre o modo, a
forma e o tempo de o fazer, entdo apenas lhe oferece opgdes

2 Nio ser4 assim se houver normma especifica que o afaste (artigo 47.2,
n22).

3 Marcello Cactano, Manual de Direito Administrativo, I, 486.

4 «O poder é vinculado na medida em que o seu exercicio est4 regulado
por lei». (Marcello Caetano, op. cit. I, 214).

Em tais situagdes a «lei regula em todos os aspectos aquilo que a
Administragio deve fazer». (Freitas do Amaral, Direito Administrativo, I,
107).

alternativas, deixando ao seu critério seleccionar, dentre elas, a
que melhor se adequar 2 realizagdo dos fins a prosseguir.

Af, perante aimprecisdo da lei ao regulamentar acondutado
6rgao administrativo,a Administragdo pode fazer uso de poderes
livres, praticando actos discriciondrios. *

A discricionariedade nunca se expande até ao absoluto.

A Administragdo, ao receber da lei um poder discricionério
para cumprir determinadas atribuigbes, tem que adequar o seu
uso, isto &, o seu critério de escolha, ao fim piblico a que o acto
se destina, respeitando principios deigualdade (tratamentoigual
de situagdes iguais — artigo 13.° da C.R.P.), proporcionalidade
(proibigio do sacriffcio excessivo dos interesses e direitos parti-
culares — artigo 18.°,n.° 2, da C.R.P.), justi¢a (harmonizagdo do
interesse piiblico com o particular) e imparcialidade (isengdo na
acgdo). ¢

Estes sdo, pois, desde logo, os limites fixados a actuagao livre
da Administragio e que constrangem essa sua liberdade.

Por outro lado, o legislador, ao cometer competéncias ao
titular do poder, estabelece sempre na norma atributiva especi-
ficos limites, mais ou menos apertados, a sua conduta.

E assim que o 6rgdo administrativo, ao praticar o acto
discricionério, terd que ter presentes, por um lado as balizas que
a lei no caso concreto lhe fixe, e por outro os princfpios-padrao
impostos genericamente pelos textos constitucionais ou outros
de igunal forga.’

Respeitadas estas condicionantes a Administragdo fica a
dispor do espago de liberdade para fazer uso do seu poder
discriciondrio.

Ser4 ela prépria quem vai entdo, em seu critério, fazer a
opgdo perante as alternativas possiveis que se lhe apresentam,

constituindo a solugdo encontrada aquela que, a partir daf, mais
se adequa 2 situagdo em aprego. ®

$ «Aqui a lei ndo vincula a actuagdo da Administragdo Piblica. A
Administragio tem liberdade de decisdo.» (Freitas do Amaral, op. cit, II,
109).

«O poder serd discriciondrio quando o seu exercicio fica entregue ao
critério do respectivo titular, deixando-lhe liberdade de escolha do procedi-
mento a adoptar em cada caso como mais ajustado i realizagdo do interesse
piiblico protegido pela norma que o confere.» (Marcello Caetano, op. cit. I,
214).

A discricionariedade «consiste, pois, na liberdade conferida pela lei a
um 6rgdo administrativo para que este escolha, de entre uma série limitada
ouilimitada de comportamentos possiveis, aquele que lhe parega em concreto
mais adequado 2 satisfagio da necessidade piblica especifica prevista na
lei.» (Mirio Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, I, 242).

¢ Artigo266.2,n22,da CR.P.

«Os 6rgios e agentes administrativos estdo subordinados a Constituigéo
e 4 lei e devem actuar, no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos
principios daigualdade, daproporcionalidade, da justigae da imparcialidade».

7 £ porisso que Marcello Caetano diz que «ndo hé actos discriciondrios,
existem apenas actos praticados no exercicio de poderes discriciondrios
cumulativamente com poderes vinculados». (op. cit. 1, 485).

' (L, portanto, absolutamente irrelevante, em sede de legalidade, que se
venha a demonstrar que o comportamento escolhido ndo s& ndo era, no caso
concreto, o mais idéneo para a prossecugdo do interesse piiblico, como era
até, o menos adequado a esse efeito.

Para o legislador a escolha feita pela Administragdo é, sempre objecti-
vamente boa, contanto que, subjectivamente fosse a melhor; por isso € que ...
aos tribunais nio ¢ dado controlar a adequabilidade relativa de cada um dos
comportamentos possiveis ao interesse publico.» (Mério Esteves de Oliveira,
op. cit., 255).
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«No poder discriciondrio qualquer dos comportamentos por
que o agente opte é legal, enquanto que a interpretagdo s6 pode
conduzir a um sentido ou comportamento — o que for querido
pelo legislador ou pela lei...

... A posi¢@o a assumir sobre esta questio € efectivamente um
problema de interpretagio da lei: em relagdo a certas nogdes
como as de interesse, utilidade ou bem piblico, necessidade,
conveniéncia, oportunidade e outras semelhantes, ndo pode,
curialmente, negar-se que a sua utilizagdo é significado da atri-
bui¢do dum poder discriciondrio 8 Administragio, nio devendo
o Tribunal controlar os actos da Administragio...

... Nos restantes casos, quer se apure, indubitavelmente, que
alei ndo quis conferir um poder discricionério 2 Administragéo,
quersubsistaa divida de qualaverdadeiraintengio dolegislador,
deve optar-se pela posigdo contrdria: assim o exige, além do
mais, a garantia constitucional da sujeigdo ao controlo jurisdi-
cional de todos os actos administrativos ilegais». °

E conclui-se: «O Tribunal ndo pode, portanto, sob pena de
invasdo da esfera de fun¢des materialmente administrativas,
substituir o jufzo discriciondrio do 6rgio administrativo pelo seu
préprio jufzo sobre a adequabilidade relativa de cada um dos
comportamentos a realizagio do fim legal.» '

A mesmaregra é sufragadapor Freitas do Amaral, quando
nos testemunha que, fazendo-se o controlo do exercicio do
poder discriciondrio com base no mérito e na legalidade, s6 esta
tltima (que incide sobre a conformidade ou n3o dos aspectos
vinculados do acto com a lei que se the aplica) é susceptivel de
apreciagio pelos Tribunais (ad ministrativos), que ndo o primeiro
(que recai sobre a conveniéncia ou oportunidade que est4d na
base das decisbes da Administragio). !

*

Segundo o artigo 211.° da C.R.P. hd vdrias categorias de
Tribunais, nomeadamente Tribunais Administrativos e Fiscais e
o Tribunal de Contas, categorias que a Lei de Bases (Lein.® 112/
/91, de 29 de Agosto) igualmente contempla para Macau (cfr.
artigos 5.°, 9.° ¢ 10.°).

Os Tribunais Administrativos dirimem litfgios emergentes
dasrelagdes jurtdico-administrativas (no Territ6rio tambémas de
natureza fiscal e aduaneira) estabelecidas entre a Administra-
¢do Piblica e os particulares.

«Esta qualificagdo transporta duas dimensdes caracte-
rizadoras: 1 — as acgdes e recursos incidem sobre relagoes
jurfdicas em que, pelo menos, um dos sujeitos € titular, funcio-
ndrio ou agente de um 6rgdo de poder piblico (especialmente da
Administragio); 2 — as relagdes jurfdicas controvertidas sio
reguladas, sob o ponto de vista material, pelo direito adminis-
trativo ou fiscal» (ou aduaneiro, acrescentamos nés para o caso
de Macau). «<Em termos negativos, isto significa que nio estio
aqui em causa litfgios de natureza «privada» ou «jurfdico-civil».
Em termos positivos, um litfgio emergente de relagdes jurfdico-

® Mirio Esteves de Oliveira, op. cit., 246.
10 Idem, pdg. 255.

" Op.cit, I, 151 a 163.

-administrativas e fiscais (ou aduaneiras) serd uma controvérsia
sobre relagdes jurfdicas disciplinadas por normas de direito
administrativo e/ou fiscal» (ou aduaneiro). 12

Os Tribunais de Contas, por seu turno, sdo 6rgaos de admi-
nistragdo da justiga cuja jurisdigdo se circunscreve 2 4drea finan-
ceira.

Consoante a filosofia que preside a criagdo de tais 6rgaos
assim lhes sdo atribufdas as respectivas competéncias, umas de
cardcter intrinseco ou principal (fiscalizagido prévia de actos e
contratos geradores de despesas; fiscalizagio sucessiva por meio
de actos de mera apreciagio — v.g. Parecer sobre as Contas
Gerais; por actos de verificagdo de contas — v.g. auditorias aos
servigos; por julgamento propriamente dito de contas; por apli-
cacio de sangdes; etc.); porventura outras de feicdo extrinseca,
complementar ou instrumental (para gestdo interna do depar-
tamento— v.g.,aprovando regulamentos ou preparando o plano
anual de actividades; para regularizagdo de procedimentos —

v.g., dirigindo instrugdes aos servigos; para dar noticia piblica
da sua acgdo — v.g., elaborando relatérios anuais, etc.).

Considerando o caso especffico de Macau, o artigo 6.° da Lei
de Bases(Lein.® 112/91, de 29 de Agosto) fixou para o Territério
um quadro judicidrio constitufdo por Tribunais de 1.* insténcia,
pelo Tribunal de Contas e pelo Tribunal Superior de Justiga,
funcionando este iltimo como Tribunal de 2.* instincia e como
Tribunal de revista.

Quanto ao Tribunal de Contas atribuiu-lhe a lei jurisdigdo e
poderes de controlo financeiro (artigo 10.%, n.° 1), cabendo-1lhe,
entre outras tarefas, e funcionando como tribunal singular,
julgar sobre a concess3o ou recusa de visto de processos de
fiscalizagdo prévia [mesmo artigo 10.°, n.° 4, alfnea a)).

Estdo sujeitos a visto do Tribunal de Contas as situagbes
respeitantes a pessoal consignadas no artigo 38.°doE.T.A.P.M,,
assim como as que se reportam a despesas com obras e aquisigio
de bens e servigos inclufdas no Decreto-Lei n.° 122/84/M, de 15
de Dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 30/89/M, de 15 de
Maio.

A fiscalizagdo prévia cometida ao Tribunal de Contas exerce-
-se através da concessdo ou recusa de visto, perseguindo duas
finalidades:

— Verificagio sobre se os actos ou contratos sujeitos a fisca-
lizagdo estdo conformes com as leis em vigor (fiscalizagdo da
legalidade);

— Verificagio sobre se os respectivos encargos cabem em
verba orgamental prépria (fiscalizagdo do cabimento).

A fiscalizagdo da legalidade «deve ser aferida de acordo com
o princfpio da legalidade nos termos do qual a Administragdo
néo s6 ndo deve contrariar as normas em vigor como, mais do
que isso, toda a sua actuagdo se deve fundar nelas».”®

Por outrolado, tal fiscalizagdo comporta ainda «o cumprimen-
to das disposigdes legais que, em relagio a um acto ou contrato,

2 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Repiiblica Portu-
guesa Anotada, 3.° ed., 815, em anol. ao artigo 214 .2

3 José Tavares e Lidio de Magalhaes, Tribunal de Contas, 72.
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disciplinam a prépria despesa (nasua autorizagdo, realizagio ou
pagamento»

Isto é: a fiscalizagdo da legalidade compreende:
— O saber se a Administragio actuou de acordo com as leis;

— O saber se a Administragdo, num acto ou contrato, em
concreto, cumpriu a lei no que toca ao processamento da respec-
tiva despesa.

Mantém-se acesa, a virios niveis, a discussdo sobre o perfil
jurfdico assumido pelos Tribunais de Contas nos territérios que
os elegeram como 6rgdos de controlo financeiro.!

Aqui quedar-nos-emos em outras questdes, préximas dessa, e
desde logo por aquela que se circunscreve 2 indagagdo da
naturezajurfdica do «visto» que o Tribunal é chamado a produzir
nas situagdes expressamente consignadas na lei.

NaRepiiblica a Doutrina est4 dividida: de umlado posicionam-
-se 0s que véem no pronunciamento do Tribunal em matéria de
visto uma verdadeira decisdo jurisdicional (assim Aguedo de
Oliveira's; Gomes Canotilho e Vital Moreira!’ e Guilherme de
Oliveira Martins '%*; do outro alinham-se os que lhe retiram
esse carécter, considerando-o um acto meramente administrati-
vo, produzido no uso de uma simples jurisdigdo graciosa do
Tribunal (t&ém uma visde deste tipo, entre outros, Marcello
Caetano?®, Pinheiro Farinha?!, Teixeira Ribeiro??, Braz
Teixeira 2 e a Procuradoria-Geral da Repiblica®).-

" Idem, pdg. 72.

'3 Hé quem entenda, com efeito, que, mesmo quando o processo corre
sem litigio, como no caso do visto, o Tribunal de Contas se assume sempre
como 6rgdo jurisdicional. Outros, porém, advogam que isso s6 acontece
quando julga contas, aplica san¢3es ou efectiva a responsabilidade financeira.
Outros ainda, que qualquer que seja a matéria sobre que se debruga, o Tri-
bunal de Contas nunca adquire essa qualidade (cfr., a propésito, Sousa
Franco, Finangas Piblicas e Direito Financeiro, I, 466).

'8 A Fiscalizagdo Financeira Preventiva no Direito Portugués, Lisboa,
1959, pdgs. 69 e ss.

" Constituigdo da Repiblica Portuguesa Anotada, 3 % ed., pdgs. 818 e
819.

8 LigGes sobre a Constituigdo Econémica Portuguesa, Lisboa, 1984/
185,11, pdgs. 351 e ss.

1 Aindah4 bem pouco tempo o Tribunal Constitucional tirou o seguinte
acérddo (n.? 239/90, de 4 de Julho, BMJ 399-551):

«No actual quadro constitucional, o Tribunal de Contas é um auténtico
Tribunal, contando-se entre as suas competéncias a fiscalizagio da legalida-
de das despesas puiblicas, que € exercida a priori, através do visto... e se
destina a averiguar se os documentos que envolvem despesas para o Estado
estdo conformes as leis em vigor e se as despesas que eles originam tém
cabimento nos créditos orgamentais.

Ovisto ¢, assim, uma decisdo proferida no exercicio de uma competéncia
que a prépria Constituigio atribui ao Tribunal de Contas e isto & quanto basta
para se dever concluir que, seja qual for, em definitivo, a verdadeira natureza
do visto (jurisdicional ou administrativa), ele é uma verdadeira decisdo dos
tribunais para os efeitos do disposto no artigo 280.2 da Constituigdo, ou seja,
para o efeito de se poder interpor dela um recurso de constitucionalidade».

2 Manual de Direito Administrativo, 10.2 ed., I, pdgs. 288, 289, 525 a
529.

1 O Tribunal de Contas na Administragdo Portuguesa, Democracia e
Liberdade, pdg. 11.

B Licdes de Finangas Piblicas, pdgs. 121 e 122, nota.
B Finangas Piblicas e Direito Financeiro, pdgs. 194 a 196.

 Par.de 16.06.77, BMJ, 277-53.

O Prof. Sousa Franco, com a autoridade que lhe cabe na
matéria, é nitidamente pelo caricter jurisdicional da decisdo
sobre o visto quando escreve:

«Parece-nos que, de acordo alids com a jurisprudéncia do
Tribunal... constitui um verdadeiro acto jurisdicional. Ele existe
um processo no qual se aplica o direito a uma situagio que o
legislador, por natureza, considera controvertida: de facto ¢
simultaneamente como garantia de legalidade financeira e como
presungdo de controvérsia relativamente aos actos tipicamente
sujeitos a fiscalizagdo preventiva que o processo se desencadeia
e se desenvolve... constituindo caso julgado, ao menos formal,
relativamente ao acto apreciado, e, parece-nos, caso julgado
material pois o mesmo acto ndo pode ser sujeito a nova aprecia-
¢do embora outro acto possa incidir sobre a mesma situagdo
jurfdica.» 2

A concessdo ou recusa de visto, materializa-se numa decisdo
proferida por um juiz (no caso de Macau cfr. os artigos 3.°, 8.2,
15.°, n.° 2, e 30.°, todos do Decreto-Lei n.° 18/92/M, de 2 de
Margo).

Interessa, assim, também, saber o que pensam os operadores
do Direito sobre o valor e fei¢do juridica desse acto decisério
relativamente ao acto administrativo que lhe est4 na base.

A Jurisprudénciatemreconduzido o visto a uma mera condigdo
de eficdcia do acto administrativo, ndo aceitando que o seja ou
que também o seja de validade.

Assim o disse, por exemplo, nos Acs. do S.T.A., de 14 de
Janeiro de 1965 (caso Almerindo Lessa), de 13 de Janeiro de
1966 (caso Natércia Ribeiro) e de 17 de Margo de 1977 (caso
Jorge Ramos). 2

3 Tribunal de Contas, de José Tavares e Lidio de Magalhies, Prefécio,
pdgs. 36 e 37.

% Ac.do ST.A.,de 14.01.65, in Acs. Dout., 1V, n.2 40, pdgs. 576 ¢ 577
(reportando-se a0 artigo 26.2do D.L. n.222 257, de 22.02.33, que preceituava
que a recusa de visto pelo Tribunal de Contas importava a anula¢do do
respectivo diploma):

«Importa saber de que «anulagdo» se trata neste preceito.

A do actoem si? Mas ele pode, sem ser ferido de nulidade, nio estar apto
a receber o visto por meras razdes de ordem financeira, tais como a falta de
verba — ou de cabimento nesta.

Naverdade, o visto do Tribunal de Contas nio pode tero efeito—menos,
ainda, o fim — de definir com sinal de certeza a pura legalidade do acto.

A ser assim, estariam excluidos os recursos contenciosos em toda uma
longa sucessio de actos a que fora concedido o visto do Tribunal de Contas.

E € sabido que o contrério se verifica.

Isso permite definir o 4mbito e efeitos do visto em questdo, sendo dado
afirmar-se que a sua recusa — como a sua eventual concessdo — nio tém
projecgio relevante no que respeita a legalidade do acto em si, nem conse-
quentemente em relag@o a contenciosa recorribilidade.

O que se conclui € que a concessao de visto assegura a eficdcia — como
a sua recusa determina a ineficicia — do acto sujeito a verificagio do
Tribunal de Contas.

O mesmo serd que dizer que — tal como a concessdo de visto ndo
obstaria 2 discussdo contenciosa da validade do acto — também a sua recusa
ndo implica — de per si — a sua invalidade».

Ac.doS.T.A.,de13.01.66,inAcs.Dows.,V,n.**56/57,pdgs. 1150e 1151:

«Ora, como se sabe, o visto do Tribunal de Contas constitui um requisito
de executoriedade, embora, nio tenha o cardcter constitutivo, pois se limita
a verificar a regularidade juridica e orgamental do acto produtor da despesa
piblica.

Na realidade, e para recusar o visto, o Tribunal de Contas limita-se a
exercer o controlo da legalidade da despesa e da regularidade do acto que
lhe deu origem, na medida em que aquela nio possa ser apreciada indepen-
dentemente desta.
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A Doutrina est4 significativamente repartida.

Para Marcello Caetano «a submiss@o ao visto é um requisito
de validade do acto quando este ndo esteja perfeito por lhe
faltarem ainda outros requisitos, como a publicagio; a natureza
dovisto, umcontrolo que é requisito de eficdcia. Sem visto o acto
é ilegal; o visto permite ao acto produzir os seus efeitos assim
como a respectiva recusa o torna ineficaz» 2’

Na perspectiva de Freitas do Amaral o Tribunal de Contas
quando € chamado a pronunciar-se em matéria de visto «inter-
vém numa dupla perspectiva: a perspectiva da legalidade ad-
ministrativa e a perspectiva da regularidade financeira. Por
exemplo, no acto de nomeagio de um funciondrio piblico, o
Tribunal de Contas vai primeiro examinar se, do ponto de vista
do Direito Administrativo, néo foi cometida nenhuma ilegalida-
de, isto &, se a pessoa nomeada tem as condigdes legais para
ocupar umcargo piblico, se apresentou os documentos necess4-
rios, se ndo houve na sua nomeagio nenhum vicio de natureza
administrativa; e, em segundo lugar, examina se no Orgamento
estd inscrita uma verba através da qual se possa fazer a despesa
correspondente (vencimento, abonos, etc.), se a despesa a fazer,
emfungdo das jdrealizadas ao abrigo da mesma verba, ainda tem
cabimento, etc.».2®

Subscrevem também a tése da condicdo de eficdcia atribufda
ao visto, entre outros, Teixeira Ribeiro 2, Pinheiro Farinha ¥,
Braz Teixeira® e a Procuradoria-Geral da Republica.

Era igualmente por af que ia 0 D.L. n.° 146-C/80, de 22 de

Por isso a recusa do visto torna simplesmente ineficaz o acto da Admi-
nistragdo que haja sido submetido ao seu exame; ou seja, faz com que esse
acto fique sem efeito...

...Assim sendo, 8bvio se torna que a recusa do visto nio afecta de qual-
quer modo a validade do acto administrativo que lhe esteja na base, cuja
legalidade, por tal razdo, ndo € posia em causa.

Apenas lhe retira forga executéria.

Por outro lado, a apreciagdo dos actos da Administragio feita por aquele
Tribunal néo lhes assegura legalidade, a ndo ser quanto ao respectivo orde-
namento financeiro, jd que e posteriormente ao visto, sempre poderio vir a
ser anulados os actos respectivos, mediante impugnagdo contenciosa».

Ac.do STA. de 17.03.77, in Acs. Dowt., XVI, n.2 186, pdg. 431:

«Tal visto, de natureza preventiva, assegura a legalidade financeira da
despesa, objecto do acto visado, nomeadamente no tocante ao cabimento da
verba, tal como esse acto se apresenta no Tribunal.

A apreciagdo da legalidade financeira pressupde um juizo sobre a
validade do acto, muito embora aquele juizo nio contenda com a sindicabi-
lidade contenciosa do referido acto.

Pode, assim, dizer-se que, embora a legalidade do acto constitua pressu-
posto do visio prévio, tal nio quer dizer, de modo algum, que o Tribunal de
Contas decida definitivamente sobre aquela legalidade.

O acto, que merega o visto e seja publicado, adquire, todavia e de
qualquer forma, eficicia em jeito de exequatur...».

Em anotagdo ao Ac. do S.T.A., de 14.01.65, escreveu-se:

«Estio fixadas a Jurisprudéncia e a Doutrina no sentido de que o visto do
Tribunal de Contas, quando exigido por lei, é uma condigdo de eficdcia do
acto administralivo; a sua recusa faz com que o acto fique sem efeito...».

7 Op.cit. 1,528 e 529.

 Curso de Direito Administrativo, I, 291.

»® Op. cit., 123.

® Op.cit., 42 e ss.

3 Op.cit., 197 e 198.

Parecer citado na nota 24.

Maio, que antecedeu a lei reformuladora do Tribunal de Contas
da Repiiblica (n.° 86/89, de 8 de Setembro).

Em oposigdo a esta corrente — considerando que o visto serd
uma condigdo de validade do acto a que respeita, pelo que a sua
recusa importard anulagdo — contam-se, entre outros, Sousa
Franco *, Guilherme de Oliveira Martins % e de alguma maneira
Sérvulo Correia. *

O Prof. Sousa Franco avanga que «a recusa de visto representa
uma declaragdo jurisdicional da ilegalidade (genérica — por
contrariar a lei — ou espectfica — por contrariar o orgamento) do
acto (o acto de autorizagio, note-se bem, e nio acto posterior)»,
apreciando assim «um acto verdadeiro e préprio... nio um
projecto de acto» e constituindo por isso «caso julgado material»
determinante da «cessagdo ex func da generalidade dos efeitos
do acto, mesmo os nio financeiros, e a cessagio ex nunc de todos
0s outros efeitos».

E conclui: «A recusa do visto por merainconveniéncia (no caso
do exame das minutas de contratos...), essa sim, determinar4
simples inefic4cia, dado nio resultar de um jufzo negativo de
legalidade — embora, nos seus efeitos, essa inefic4cia seja assi-
milada 2 invalidade substancial dos restantes casos de actos
examinados pelo Tribunal de Contas». ¥

A Doutrina tem igualmente procurado indagar até onde vai a
fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas, querendo saber se o
controlo ex ante se fica pelos aspectos extrinsecos do acto sujeito
afiscalizagio ou se absorve também os aspectos intrinsecos desse
mesmo acto.

Para Marcello Caetano a concessdo do visto nio constitui
«uma sentenga sobre a legalidade do acto visado, o qual poste-
riormente pode ser impugnado contenciosamente, nem a recusa
do visto significa sempre a verificagdo de uma ilegalidade mate-
rial, podendo o acto apenas sofrer de irregularidade financeira
(falta de verba orgamentada para suportar os encargos a que der
lugar)...

...No caso do visto —afirma — ndo h4 ddvida de que o Tribunal
de Contas nao julga da legalidade do acto, a qual é tomada em
consideragdo apenas como fundamento da concessio ou recusa
do exequatur». ®

E noutro passo acrescenta ainda:

«O visto ndo assegura a legalidade do acto que pode poste-

B Artigo 20.2:
«A recusa do visto pelo Tribunal de Contas determina a ineficécia dos
respectivos diplomas ou despachos».

» «...0 acto da recusa de visto ndo apenas impossibilita o acto recusado
de produzir efeitos, mas pode declarar a sua invalidade se os fundamentos da
recusa a tal conduzirem». (Tribunal de Contas, de José Tavares e Lidio de
Magalhies, Prefdcio, pdg. 37).

3 Op.cit., 351 e ss.

% Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
303 e 304.

" Finangas Piblicas e Direito Financeiro, 1987, pig. 4142416 € 1988,
reimpressdo, 415.

» Op. cit., I, 528.
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riormente ser anulado em recurso contencioso; apenas verifica
do ponto de vista financeiro as suas condigdes de efic4cia». *

«A submissdo ao visto é um requisito de validade do actoe a
concessdo dele um requisito de eficdcia». 4

Sousa Francodizque o fime ocritério dafiscalizagdo preventiva
se resumem a: «verificar a legalidade e o cabimento orgamen-
tal..., legalidade e cabimento que se podem incluir num conceito
mais amplo de legalidade «tout court» (pois o cabimento orga-
mental € uma forma especifica de legalidade, resultante da
conformidade do acto, nos seus efeitos quantificados financei-
ros, quando for gerador de despesa, com o orgamento vigente
que d4 cobertura a esses efeitos)». ¢

E embora a indagagdo da legalidade nio se circunscreva ao
direito financeiro — diz ainda o insigne Mestre — e possa «dar
relevancia a elementos de validade intrinseca de um acto, mes-
mo de direito privado, ou da validade desse acto no dominio do
direito administrativo...» 2, ndo se pode esquecer que o Tribunal
de Contas «ndo ¢ um Tribunal Administrativo, nio exerce
actividade de contencioso administrativo nem julga acgdes ad-
ministrativas... A sua actividade diferencia-se... por ndo dirimir
litfgios entre o Estado e os particulares levantados por estes
como meio de garantia dos seus direitos e interesses legftimos,
mas antes por dirimir litigios entre o Estado e os particulares
suscitados, ex officio porbimposiqio da lei ou por actuagdo do
Ministério Piblico... arrancando de um intuito de proteger o
interesse publico, com verificagio da responsabilidade de par-
ticulares, em regra conexos com o interesse publico porque seus
responséveis de autoridade, funciondrios, agentes, ou mesmo
beneficidrios de dinheiros piblicos». 43

NaJurisprudéncia,e em ac6rddo muito recente proferido pelo
Tribunal de Contas da Republica em processo do Tribunal
Administrativo de Macau, entendeu-se que o juizo do Tribunal
sobre aconcessdo ou recusa do visto deve determinar-se «por um
critériodelegalidade, nosentido de que apenas tem de averiguar
se o acto ou contrato estd conforme & generalidade das leis que
lhe forem aplicdveis (legalidade genérica) e se a despesa res-
pectiva tem cabimento orgamental (legalidade financeira)», fi-
cando fora do visto «a posterior execugdo do acto ou mesmo
qualquer outra conduta anterior que tenha decorrido 8 margem
dele e ndo se repercuta no seu conteddo». “

*
A fiscalizagido prévia, além do mais, e como se disse a seu
tempo, verifica se os actos e contratos estdo conformes com as

leis em vigor (cfr., para Macau, o artigo 8.°,n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 18/92/M, de 2 de Margo).

» Manual ... 1,289, nota.
“ Idem, I, 289.

4 Tribunal de Contas, de José Tavares e Lidio de Magalhies, Prefdcio,
pdg. 34.

2 Idem, pdg. 35.
 Idem, pdg. 30.

“ in Recurson® 1 MC/92, de 9.03.93.

Esta referéncia leva-nos até ao acto administrativo que moti-
vou o pedido de fiscalizagio apresentado ao Tribunal de Contas.

Os actos administrativos t&ém, pois, que conformar-se coma lei
para poderem merecer veredicto positivo por banda daquele
Tribunal.

Se hd divergéncia entre as normas condicionadoras do acto e
o préprio acto, este fica viciado, isto ¢, torna-se ilegal.

As sangdes para a ilegalidade do acto administrativo sio, no
nosso Direito, de duas espécies:

- anulidade (nulidade absoluta, que se equipara 2 inexistén-
cia jurfdica);

- aanulabilidade (nulidade simples).

A primeira resulta da lei: serd nulo e de nenhum efeito o acto
que lei anterior considere como tal.

A nulidade poderd serinvocada a todo o tempo, e € susceptf-
vel de ser conhecida pela prépria Administragdo. 45

Enquanto a sangido da nulidade ¢ a excepgiio em matéria de
ilegalidade do acto administrativo a da anulabilidade é a regra.

Isto ¢: sempre que o acto nido seja inexistente ou a lei o ndo
fulmine com a nulidade absoluta, torna-se o mesmo anulével.

A anulabilidade ndo pode, porém, ser declarada pela Admi-
nistragdo, mas tdo- s6 pelos Tribunais, € apenas dentro de certo
prazo, mediante a interposigio de recurso contencioso.

«Néo sendo impugnada a sua validade dentro do prazo de
recurso, ndao pode mais invocar-se a invalidade, por ataque
directo ou em defesa, o que equivale 2 eliminagio do vicio, 2
conversdo do acto viciado em acto sdo e ao desamparo dos
direitos subjectivos ofendidos, uma vez que se verificou a ca-
ducidade do direito de acgio que lhes respeita.» 46 47 4 4

A lista definitiva dos candidatos admitidos ao concurso, uma
vez publicada e ndo impugnada no prazo de 10 dias (artigo 59.°
do E.T.A.P.M.), constitui «acto definitivo e executério quanto
aos candidatos exclufdos».

5 Cfr., para Portugal, os artigos 133.%¢ 134.2do Cédigo do Procedimen-
to Administrativo, aprovado pelo D.L. n2442/91, de 15 de Novembro
quanto a nulidade do acto.

s

¢ Marcello Caetano, Manual ..., I, 518.

*7 Cfr., para Portugal, os artigos 135.2 € 136.2 do Cédigo de Procedimen-
to Administrativo quanto & anulabilidade do acto.

** Cfr. Assento n.2 1/93, de 24 de Margo, do Tribunal de Contas da
Repiblica, in DR. n2 132, ] série-B, de 7.06.93:

«A ilegalidade da admissdo a estdgio da carreira técnica superior que
implique anulabilidade, sanada pelo decurso do prazo do respectivo recurso
contencioso, nio pode fundamentar a recusa do visto a subsequente nomea-
¢80 para a categoria base da carreira.»

* Cfr. Freitas do Amaral, C 6digo de Procedimento Administrativo
Anotado, 216: «o decurso do prazo para interposigdo do recurso contencioso
sem que se haja verificado a impugnagio do acto tem por consequéncia a
sanagio dos vicios que determinam a ilegalidade do mesmo, que deixam de
poder ser jurisdicionalmente apreciados».

Cfr. ainda mesmo Autor, Direito Administrativo, I1l, 324 a 330.

% Cfr. Marcello Caetano, Manual... 11, 663.



176 BOLETIM OFICIAL DE MACAU — [ SERIE

N.° 9-—28-2-1994

E de 2 meses o prazo para a interposigdo de recurso conten-
cioso de anulagdo de actos definitivos e executérios praticados
pelo Governador e Secretérios-Adjuntos do territério de Macau
(cfr.primeiro os artigos 19.°,n.°5,do E.O.M.e28.°,1n.° 1,do D.L.
n.° 267/85, de 16 de Julho, publicado no B.O. n.° 52, de 29 de
Dezembro de 1986, ex vi do disposto no D.L. n.°220/86, de 7 de
Agosto, e actualmente o artigo 16.° ,n.* 1 e 2, da Lei n.® 112/91).

5. Senhores do quadro legal bem como das contribuigdes
dadas pela Doutrina e pela Jurisprudéncia relativamente 2s
questdes abertas pelo recurso, hd que proceder a respectiva
aproximagao.

Transportando para aquiasituagio trazida ao julgamento do
Tribunal colectivo recordaremos que a Direcgio dos Servigos de
Solos, Obras Publicas e Transportes, que na carreira de oficial
administrativo dispde de um quadro orgnico com uma dotagio
global de 80 unidades, (Mapa I, anexo ao Decreto-Lei n.° 38/90/
/M, de 16 de Julho), apoiando-se no preceituado na alfnea a) do
n.° 3 do artigo 49.° do E.T.A.P.M,, e sem que haja preenchido
todos os lugares vagos desse quadro, decidiu abrir concurso de
acesso condicionado aos funciondrios do respectivo Servigo,
permitindo assim que Odete Castro Correia Niza Jacinto,
Geraldina Maria dos Santos Sapage e Fransciso Y Alves ascen-
dessem, por promogio, a oficiais administrativos principais, 1.°
escaldo, dacarreiraadministrativa, do quadro daquela Direcgdo-
-Geral.

O recorrente comega por sustentar que, no caso concreto, a
Administragdo era livre de escolher o caminho que escolheu,
pelo que a opgdo feita ndo enferma de qualquer ilegalidade.

Vejamos se tem razio.

Consoante resulta da lei (n.° 2 do artigo 49.° do E.T.A.P.M.)
a inexisténcia de vagas nas carreiras com dotagdo global na
Administragdo Piblica ndo ¢ impeditiva da realizagio de con-
cursos de acesso.

Assim sendo, livre fica a Administragio de os abrir ou nio,
desde logo lhe sendo oferecida uma primeira possibilidade de
acglo, traduzida na liberdade para definir se e quando o h4-de
fazer.

Se o fizer, inequfvoco se mostra que a Administragio mais
ndo intenta do que pdr em movimento um poder cujo uso a lei
deixou ao seu prudente critério, isto €, um poder discricion4rio.

Um poder discriciondrio quanto ao desencadeamento do
processo em si e quanto ao momento de actuagio.

Foi o que aconteceu no caso vertente.

Com efeito, através de um despacho do 6rgdo superior de
tutela — o Excelentfssimo Secretdrio-Adjunto da 4rea —, auto-
rizou-se, com indiscutfvel suporte legal, que a Direcgio dos
Servigos de Solos, Obras Piiblicas e Transportes abrisse concurso
comum de acesso, para o preenchimento de trés lugares de
oficial administrativo principal, 1.°escaldo, do quadrorespectivo.

A Administragdo agiu, pois, neste primeiro momento, da
forma livre que alei lhe consentia, ndo havendo, portanto, e para
j4, nada de ilegal a apontar-lhe.

Num segundo momento, e sem que para dentro ou para fora
de si prépria se tivesse pronunciado explicitamente quanto 2

oportunidade ou inoportunidade no preenchimento de vagas
existentes na aludida carreira, a Administragéo decidiu-se pela
modalidade do concurso de acesso condicionado.

Néoenjeitamos que serd por aquie j4 neste segundo momento
de opgdo que algumas questdes poderdo despontar.

O M. juiz recorrido releva desde logo uma, qual seja a da
necessidade de fundamentagio da decisdo dos Servigos de ndo
preencherem as vagas existentes, antes de se langarem num
concurso de tipo condicionado.

Cremos, com todo o respeito, que sem razao.

Na realidade, afigura-se-nos incontestdvel que o reconheci-
mento da oportunidade ou inoportunidade no preenchimento
de vagas existentes numa carreira com dotagio global, como no
caso em andlise, constitui um acto interno da Administragio, de
feigdo discriciondria, que entra necessariamente no processo de
formagédo da vontade do 6rgdo administrativo.

O que significa que a Administragdo, por um lado é livre de
ajuizar dessa oportunidade ou inoportunidade, e por outro que
ndo tem que se explicar, para fora de si prépria, por que razio
optou por esta ou por aquela alternativa.

S@o as regras da discricionariedade.

Assim, tendo-se decidido, nocaso concreto, por umconcurso
de acesso condicionado, a Administragao quis dizer que ao es-
colher tal modalidade néo considerava oportuno preencher as
vagas existentes.

Isto é: tratando-se, como se tratou, de um acto livre e nio
vinculado, a justificagdo da conduta da Administragdo estaria
feita com a escolha do tipo de concurso, dispensando, assim,
qualquer outra e mais explicita fundamentagio. !

Diremos mais ¢ mais claramente: quer no primeiro, quer no
segundo dos momentos apontados nio sé nio havia na norma
atributiva padrdes ou regras que vinculassem o 6rgio adminis-
trativo aagir de determinada maneira (para além, naturalmente,
daquelas que constituem sempre a parte vinculada do poder
discriciondrio e que contendem com a competéncia do 6rgdo
executor ecom a finalidade a prosseguir — e que no caso foram
respeitadas), como também se ndo mostra ter a Administragdo,
ao utilizar tais poderes, deixado de ter emconta as condicionantes
que sempre acompanham o exercfcio de um poder desse tipo.

Isto é: a Administragio, no caso concreto, tinha competéncia
para agir como agiu (abrir o concurso), reconheceu ser a sua
escolha (julgar inoportuno preencher previamente as vagas
existentes) a mais adequada 2 realizagdo dos fins que a lei lhe
cometeu, ndo privilegiou quem quer que fosse em prejufzo de
outrem, ndo sacrificou excessivamente interesses ou direitos
individuais, ndo criou desarmonia entre o interesse piblico e o
particular, ndo actuou com parcialidade.

%! Quanto ao problema de saber se e em que circunstincias os actos
produzidos no exercicio de poderes discriciondrios carecem ou ndo de
fundamentagio, cfr., porexemplo, Osvaldo Gomes, F undamentagdo do Acto
Administrativo, 37 e ss.

%2 Com interesse para a compreensio destas matérias pode ver-se tam-
bém J. C. Vieira de Almeida, in o Dever da F undamentag¢do Expressa de
Actos Administrativos, nomeadamente, pdgs. 110 e ss.
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Respeitados que se mostram, assim, os limites impostos pela
lei de atribuigio de competéncia, bem como os princfpios cons-
titucionais da adequagdo, daigualdade, da proporcionalidade,da
justica e da imparcialidade — tnicos limites ao exercicio do
poder discriciondrio —, h4 que concluir que o uso que dele feza
Administragio no caso concreto foi correcto.

Afigura-se-nos, assim, pois, que até aqui a Administragdo
nio pecou.

E assim sendo parece-nos prejudicada a questao (prévia) de
saber «se o concurso de acesso geral constitui regra geral e nessa
medida deve sempre preceder o condicionado», j4 que € da
competéncia dos Servigos escolher, de entre os dois tipos de
concurso figurados pelo legislador, aquele que se mostrar mais
adequado ao fim em vista.

Naverdade, aqui «a pedra de toque radica, naturalmente, na
oportunidade do preenchimento das vagas existentes, o que s6
perante a situagdo é possivel determinar. 86 a partir de tal
constatagdo os Servigos determinam a abertura de um daqueles
concursos». (mesmo Parecer).

Tem, pois, razdo o recorrente quando sustenta que a Admi-
nistragio, na situagio concreta, ao abrir concurso de acesso
condicionado, fez uso de poderes discriciondrios, néo tendo que
fundamentar a decisdo que a levou a néo julgar oportuno preen-
cher as vagas existentes na carreira.

Mas mesmo que assim se ndo entendesse orecurso procederia
por outras razdes que o recorrente também invoca e que passa-
remos a apreciar.

Assentam essas razdes, COmo se viu a seu tempo, na incom-
peténcia doTribunal de Contas para se pronunciar sobre aspectos
ligados a formagao doacto administrativo quelevou dintervengao
deste Tribunal.

Aceita-se sem esforco — no que nos identificamos com
alguma Doutrina respeitada — que os Tribunais de Contas,
quando sdo chamados a pronunciar-se em sede de fiscalizagdo
prévia, ndo devam auto-excluir-se em absoluto da verificagdo
sobre se a Administragdo, ao produzir o acto, se pautou pelo
respeito da lei.

Isso seria abrir a porta a incontidos atropelos.
Mas tem que se ser comedido nessa verificagio.

Com efeito, ndo pode af o Tribunal ir tdo longe que, sem
utilidade e pertinéncia para a fiscalizagdo que lhe cabe fazer, se
transforme num auténtico Tribunal Administrativo, invadindo
assim domfnios que a lei reserva ao respectivo contencioso.

N3ao pode, por exemplo, ir ao «interior» da Administragioe
sindicar o bom ou mau uso que elafez de poderes discriciondrios,
nomeadamente se ajuizou bem da oportunidade ou inopor-
tunidade de uma opgdo assumida.

Pedindo-se ao Tribunal de Contas que ajuize da legalidade
financeira do acto, seria inconcebfvel que, para o fazer, fosse
além daquilo que, mesmo ao nfvel administrativo, se tivesse por
razodvel com vista & emissdo de tal jufzo, propondo-se «julgar»
a Administragdo em matérias e domf{nios confiados ao controlo
de outras instancias.

No caso concreto, apurado que foi pelo Tribunal de Contas
que a Administragdo, ao abrir oconcurso de acesso condicionado,
tinha competéncia para o fazer, que nio se desviou ao abri-lodo
fim visado pela lei e que respeitou os princfpios constitucionais
limitativos, fechado ficou o circuito de fiscalizagio do Tribunal,
néo lhe sendo consentido que prossiga na invasdo da 4drea dos
Servigos, para ajuizar também se o acto que estes produziram
est4 ou nio intrinsecamente ferido de ilegalidade administrati-
va.

Nio seré essa, convenhamos, a vocag¢do dos Tribunais de
Contas.

Assiste também por af, pois, razio ao recorrente quando
sustenta essa insindicabilidade por banda do Tribunal de Con-
tas.

Mas ainda que ndo lograssem vencimento as motivagdes que
foram avangadas como fundamento do recurso, sempre seria de
ponderar sobre os efeitos do siléncio mantido pelos interessados
em relagio a eventuais vicios na condugdo do processo de
CONcurso.

Naverdade, mesmodandoporadquiridoque a Administragdo
se terd desviado nesse processo das regras da legalidade, estar-
-se-ia perante uma nulidade susceptivel de sanagio pela ndo
impugnagdo atempada, uma vez que nio hd regra expressa que
sancione mais severamente esse eventual desvio.

Como testemunham os autos encerrou-se o prazo de apre-
sentagdo de candidaturas, o jiri elaborou a lista definitiva a que
deu publicidade através do Boletim Oficial (n.° 18, de 3 de Maio
de 1993), enfim, cumpriu-se todo o ritualismo exigido pelos
artigos 57.°e¢ 58.° do ET.A.P.M.

Apesar da ampla divulgagio que foi dada a abertura do
concurso ndo consta que alguém, eventualmente afastado dele,
e portanto prejudicado, tenha reagido pelos meios legais, e
dentro do prazo da lei (10 dias — artigo 59.° do mesmo
E.T.A.P.M), a qualquer ilegalidade porventura cometida noseu
desenvolvimento.

Assim, a lista final dos candidatos passou a constituir, apés
publicag¢do (em 3 de Maio de 1993, como se disse), acto definitivo
e executdrio, susceptivel de recurso contencioso através dos
Tribunais Administrativos.

Ora esse recurso contencioso ndo foi desencadeado noprazo
legalmente fixado para o efeito (2 meses — artigo 16.°,n.° 2, da
Lein.° 112/91), ou seja, até 3 de Julho dltimo, pelo que, a partir
dessa data, actos eventualmente irregulares até af cometidos
pela Administragio no processo de concurso ficaram a valer
como bons para a ordem jurfdico-administrativa, livres, pois, de
qualquer futura apreciagdo por banda dos Tribunais.

E isso j4 acontecia — diga-se — quando foram submetidas a
visto em 29 de Julho do ano corrente as nomeagdes definitivas
(promogio) a que se reportam os presentes autos.

Sendo assim, se os actos praticados pela Administragdo
ganharam tal estatuto de bondade no 4mbito administrativo, por
sanagdo de possfveis irregularidades cometidas no processo de
concurso, ndo seria curial que viéssemos agora ressuscitar esses
vicios emoutra jurisdi¢do, precisamente naquela onde tais actos
sdo tidos para fins exclusivamente financeiros.
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Portanto, e em conclusdo, ndo podemos mais hoje falar em
irregularidades, que, a teremexistido, se apagarampelo decurso
do tempo (falta de impugnagio atempada).

Por esta razdo também — acrescentamos agora nés — nada
haveria a censurar, pelo que o visto seria de conceder.

6. Por tudo quanto exposto fica chega-se as seguintes con-
clusoes:

— O acto pelo qual a Administragdo decide abrir concurso
de acesso condicionado segundo critérios de oportunidade tra-
duz o exercicio de um poder discricionério;

— Esseexerciciondoestdsujeito a regra da fundamentagéo,
ficando apenas limitado pelos aspectos vinculados constantes da
norma atributiva e pelos principios constitucionais da adequa-
¢do, igualdade, proporcionalidade, justi¢a e imparcialidade;

— Ocontrolofeito pelo Tribunalde Contas emsede de visto
tem por escopo a apreciagdo da legalidade financeira do acto
sujeito a sua jurisdi¢do e embora nio postergue a andlise da sua
legalidade administrativa, s6 a faz se e enquanto a mesma for
ihdispensével a apreciagdo da primeira;

— O controlo financeifo feito pelo Tribunal de Contas, em
sede de visto, ndo pode invadir a 4rea de competéncia dos
Tribunais administrativos;

— Os vicios cometidos pela Administragdo no processo de
concurso de ingresso ou acesso nas carreiras da Fungdo Piblica
ndoocasionam, emregra, inexisténcia ou nulidade insandvel dos
actos, mas apenas anulabilidade, que ficard sanada se ndo im-
pugnada, no prazo legal, por via de recurso.

7. Portudoquantoditofica,o Tribunal de Contas de Macau,
reunido em sess@o colectiva, decide, na procedéncia do recurso,
anular a decisdo posta em crise neste processo e conceder o visto
a promogdo a oficial administrativo principal, 1.° escaldo, da
carreira administrativa, do quadro da Direcgdo dos Servigos de
Solos, Obras Piblicas ¢ Transportes, dos funciondrios Odete
Castro Correia NizaJacinto, Geraldina Maria dos Santos Sapage
e Francisco Y Alves.

Sem custas (quanto ao recurso) por nio serem devidas.

Registe e notifique.

Ao abrigo do preceituado no artigo 62.°, alinea d), do De-
creto-Lei n.° 18/92/M, de 2 de Margo, e dada a importancia da
matérialevantada norecurso, maisse decide ordenara publicagdo
do acérddo no Boletim Oficial.

Macau, 14 de Dezembro de 1993.

Manuelde Oliveira Leal-Henriques (relator). - José Luis da
Silva Teixeira (com a seguinte declaragdo: entendo que a publi-
cagdoem B.O. sé deverd ser efectuada ap6s o respectivo transito
em julgado). — José Luis Pinto Almeida (com a declaragio de
voto anexa). — Fui presente, José Alberto Varela Martins
(Procurador da Repiblica).

Declaragio de voto

Voto o ac6rdio apenas pelo dltimo dos fundamentos, ou
seja, por o vicio de falta de fundamentagido conduzir tio-s6 a
anulabilidade do acto que, dado néo ter sido o mesmo impugna-
do contenciosamente dentro do prazo previsto na lei (dois
meses), se sanou.

Nio subscrevo os restantes fundamentos que suportam o
acérddo por entender que:

1) A decisdo de abrir concurso comum, de acesso, condi-
cionado, mesmo noexercicio de poderes discriciondrios esegundo
critérios de oportunidade deve ser fundamentada como resulta,
alids, do disposto no n.° 1, alfneas a) e b) (designadamente esta
dltima) do artigo 8.°do Decreto-Lein.® 23/85/M, de 23 de Margo,
que dispdem:

1” Para além dos casos em que a lei especialmente o exija
devemser fundamentados os actos administrativos que, total ou
parcialmente:

a) Neguem, extingam, restrinjam ou, por qualquer modo,
afectem direitos ou agravem deveres, encargos ou sangdes;

b) Afectem, deigual modo, e no uso de poderes discricion4-
rios, interesses legalmente protegidos.

Ora, quando a Administragio decidiu abrir um concurso de
acesso condicionado aos funciondrios do seu servigo e nio
estando integralmente preenchidas as vagas do quadro (com
dotagio global) restringiu o direito a carreira, consagrado no
artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 86/89/M, de 21 de Dezembro, dos
restantes funcionérios que reunissem os requisitos de promogio
a oficial administrativo principal. E este direito, por forga do
princfpio da intercomunicabilidade, especialmente previsto nos
artigos 12.° e 13.° do citado Decreto-Lei n.° 89/89/M, exerce-se
perante qualquer quadro onde existam carreiras com vagas para
cujo preenchimento os interessados rednam os requisitos.

Dito de outra forma, o exercicio do direito a carreira concre-
tiza-se com a possibilidade que € dada a todos quantos retinam
0s Tequisitos necessdrios para concorrer ao preenchimento de
lugares postos a concurso.

2) O-conceito de legalidade financeira é um conceito amplo
¢ a andlise da sua verificagdo abrange, no caso concreto, a
indagagdo dos requisitos de validade do concurso subjacente as
promogdes em causa.

E ndo h4, com a andlise em questdo, qualquer invasio da
esfera de competéncia do Tribunal Administrativo pois que a
relagio jurfdica controvertida por este dirimida ¢ diferente da
que aprecia e resolve o Tribunal de Contas, ainda que seja a
mesma a questdo de direito que thes estd na origem.

O Tribunal Administrativo julga os litigios resultantes das
relagdes juridico-administrativas estabelecidas entre o Ente Pi-
blico € os particulares, enquanto o Tribunal de Contas aprecia e
julga, de offcio, as questdes que emanam da relagdo juridico-
-financeira que se estabelece entre o Ente Publico € os seus
gestores financeiros ou sejam, aqueles que autorizam a realiza-
¢do de uma despesa ou seu pagamento.



