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ASSUNTO: FUNCAO PUBLICA - RECUPERACAO DE VENCIMENTO PERDIDO EM EXERCICIO.

Sequéncia: Acatada

I- Introducao

Foi dirigida ao Provedor de Justica uma reclamagao relativa a recuperagao do vencimento perdido no
interesse da Senhora Enfermeira Chefe ... no periodo de 08/02/99 a 09/03/99. Nos termos da reclamacao,
existia contradi¢do entre a fundamentacao do acto e a decisdo que recaiu sobre a pretensao da interessada uma
vez que, ndo obstante tanto a classificacdo de servigo como a assiduidade da funciondria justificarem a
recuperagao da totalidade do vencimento de exercicio perdido, esta foi limitada ao maximo de oito dias por
cada ano civil.

De notar que o requerimento da interessada estava datado de 10/03/99 e a decisdo reclamada do senhor
Administrador Delegado foi proferida em 12/03/99.

A pedido da Extensdo da Provedoria de Justica da Regido Auténoma dos Acores o Hospital de Santo Espirito
de Angra do Heroismo remeteu, a coberto do oficio de 15/10/99, copia das deliberacdes relativas a
recuperagao do vencimento de exercicio perdido. Sobre a questao reclamada nada foi dito.

Importa, pois, ter presente o teor da deliberacdo do Conselho de Administracdo do Hospital de Santo Espirito
de Angra do Heroismo, de 01/02/96, relativa a recuperagdo do vencimento de exercicio, de forma a verificar a
sua conformidade com o regime legal instituido pelo Decreto- Lei n.° 497/88, de 30 de Dezembro (1), alterado
pelo Decreto- Lei n.° 178/95, de 26 de Julho (2) (3):

Deliberagdo do Conselho de Administracao em Reunido de 96.02.01

1. Considerando que as razdes que conduziram a adop¢ao de um critério restritivo em matéria de recuperagao
do vencimento de exercicio nao se alteraram;

2. Considerando que a partir de 1 de Janeiro de 1996 entrou em vigor o novo regime de abono do vencimento
de exercicio perdido, importa, desde ja, conjugar o quadro legal vigente com aquele critério.

3. Assim, o vencimento de exercicio perdido relativo a 8 dias por cada ano civil, a excepcao das situagdes de
internamento devidamente comprovadas, sera abonado nos seguintes montantes:

a) Na totalidade, se o funcionario ou agente, no ano anterior, ndo tiver classificagdo de servigo inferior a Bom
e ndo tiver dado mais de 15 faltas;

b) Em 50%, se o funcionario ou agente no ano anterior, nao tiver classificacdo de servigo inferior a Bom e
tiver dado entre 15 a 30 faltas;

4. O funciondrio ou agente que no ano anterior tiver dado mais de 30 faltas ndo sera abonado do vencimento
de exercicio perdido.

5. Independentemente do numero de faltas dadas no ano anterior, ndo havera recuperacao do vencimento de
exercicio para além de 8 dias de faltas por cada ano civil.

II- Exposicao de motivos



A analise relevante para a economia do processo cuja instru¢do ora decorre esta limitada, por agora, as
disposi¢des contidas nos nimeros 3 e 5 da deliberacao supra transcrita. Com efeito, ¢ a questao da limitagao
da recuperacao do vencimento de exercicio a 8 dias por cada ano civil que importa averiguar em termos da
sua conformidade com o ordenamento juridico.

Anote- se, entdo, o teor da disposi¢ao que, no Decreto- Lei n.® 497/88, de 30 de Dezembro (alterado pelo
Decreto- Lei n.° 178/95, de 26 de Julho), regulava esta matéria:

Artigo 27.° (4) - Regime

1- O funcionario ou agente pode faltar ao servigco por motivo de doenca devidamente comprovada.

2- As faltas por doenga determinam a perda do vencimento de exercicio apenas nos primeiros 30 dias de
auséncia seguidos ou interpolados, em cada ano civil, e implicam sempre o desconto no subsidio de refeicao.
3- As faltas por doenca descontam na antiguidade para efeitos de carreira quando ultrapassem 30 dias
seguidos ou interpolados em cada ano civil.

4- O dirigente maximo do servico pode, a requerimento do interessado, autorizar, no todo ou em parte, o
abono do vencimento de exercicio perdido, consideradas a classificacdo de servico e a assiduidade.

5- O abono do vencimento de exercicio perdido apenas sera autorizado nos seguintes montantes e condigoes:
a)Na totalidade, se o funcionario ou agente, no ano anterior, ndo tiver classifica¢ao de servigo inferior a Bom
e ndo tiver dado mais de 15 faltas;

b)Em 50%, se o funciondrio ou agente, no ano anterior, nao tiver classificacdo de servigo inferior a Bom e nao
tiver dado mais de 30 faltas.

6- Para efeitos do disposto no nimero anterior, apenas se excluem do conjunto das faltas as dadas ao abrigo
dos artigos 9.°, 10.° ¢ 11.° da Lei n.° 4/84, de 5 de Abril, e 2. ° e 3. © do Decreto- Lei n. © 135/85, de 3 de
Maio.

E consabido que o legislador nem sempre baliza com rigor a vida juridica. Com efeito, muitas vezes esta
conformagdo ¢ deixada a Administracao para que, em concreto, tome uma de entre varias decisdes possiveis -
somente estando obrigada a respeitar os principios indeclinaveis que a Lei Constitucional destaca. Nestes
casos, e porque o legislador ndo preferiu nenhuma das solugdes concretas, fala- se em poder discricionario.

E igualmente verdadeiro afirmar que a liberdade da Administragio no exercicio de poderes discricionarios
nunca ¢ absoluta; e isto porque a decisdo administrativa ¢ também composta por determinados momentos
vinculados da pratica do acto - competéncia, forma, formalidade procedimental, dever de fundamentagao e
fins do acto - que estdo na génese do poder discricionario.

A circunstancia da disposi¢dao que estava contida no artigo 27.°, n.° 4 do Decreto- Lei n.° 497/88, de 30 de
Dezembro, referir expressamente que o dirigente maximo do servigo pode (...) autorizar (...) o abono do
vencimento do exercicio perdido inculcava, na expressao do Supremo Tribunal Administrativo (adiante STA),
"(...) que a lei pretendeu conferir ao dirigente maximo do servico um poder discricionario quanto aos
pressupostos do acto praticado no seu exercicio". (5)

Era indubitavelmente discricionario(6) o poder - conferido ao dirigente maximo do servigo pelo n.° 4 da
norma acima transcrita - para autorizar, no todo ou em parte, ou denegar a atribui¢cdo ao funcionario que havia
faltado ao servico por motivo de doenga devidamente justificada o abono do vencimento de exercicio perdido
correspondente ao tempo de doenga. Este (poder discricionario) ¢ aquele que a lei atribui 8 Administragao
para - dentro dos limites estabelecidos - escolher livremente de entre varias solugdes possiveis, aquela que lhe
parecer mais adequada ao interesse publico visado pela norma que o concede. Esta discricionariedade quanto
ao conteudo - caracterizada pela liberdade de opgao decisoria e de elei¢do dos respectivos pressupostos -
significava que o dirigente maximo do servigo poderia escolher, em face dos condicionalismos dos casos
concretos e perante varias solugdes possiveis, aquela que se lhe afigurasse mais adequada a prossecucao do
interesse publico visado pela norma habilitadora.

No caso em aprego, uma vez que o dirigente maximo do servigo somente estava obrigado a observancia do
pressuposto vinculado (tltima classificacao de servico), nao estava impedido de aditar a este um (ou uns)
outro (ou outros) pressuposto (pressupostos) de referéncia.

A fixacdo de critérios adicionais ¢ comummente tida como legitima. representando uma manifestacao da



autocontencao administrativa - a jurisprudéncia administrativa também fala, a este propdsito, de autolimitacao
ou autovinculagdo - desde que ndo implique um abandono da apreciacao casuistica da situacdo. Como refere o
STA no Acordao que tenho vindo a seguir "a fixagao de (...) critérios adicionais, em tarefa de
complementagdo, representando embora uma certa autolimitacao ou autovinculagdao (melhor dizendo, uma
certa autocontencao), ndo ¢ ilegal desde que a Administragdo nao prescinda da apreciacao casuistica ou da
ponderacao especifica das situacdes, assim continuando a gozar da faculdade de deferir ou de indeferir total
ou parcialmente os pedidos face as circunstancias de cada caso".

A existéncia de limites que resultem de autovinculagdo da Administracdo tem, pois, subjacente a ideia de que
a limitagdo interna ¢ dirigida a um caso ou a uma situacao delimitada e definida e esgota- se com o seu uso
nessa situacao.

A fixacao de critérios de referéncia pela Administragcdo, sendo adicionais € em complementacao dos
pressupostos vinculados, implica que no exercicio da faculdade de deferir ou indeferir total ou parcialmente
os pedidos, sejam eles todos ponderados. Mas significa, também, que os pressupostos complementares
tenham correspondéncia com o fim visado pelo legislador e que, do mesmo passo, sejam funcionalmente
conjugaveis com o tipo de acto administrativo balizado pelos elementos contidos na norma.

Nada impede, igualmente, que esta autovinculacdo da Administracao possa ser obtida mediante a aprovagao
de despachos internos contendo directrizes ou instru¢des genéricas dirigidas aos servigos subalternos. Importa
até destacar que, ao prevenir o arbitrio e ao assegurar uma certa uniformidade de decisdes, este procedimento
pode representar o exercicio criterioso do poder discriciondrio. Refira- se, atendendo aos principios que
devem enformar a actividade administrativa, que este meio € um garante do principio da igualdade, na sua
vertente objectiva (igualdade objectiva): sempre que os elementos atendiveis forem iguais a Administragao
deve agir de forma idéntica.

Chegados aqui, atentemos no teor do artigo 29.° do Dec- Lei n.° 100/99, de 31 de Marg¢o:

Artigo 29.° - Regime

1.0 funcionario ou agente pode faltar ao servigo por motivo de doenca devidamente comprovada.

2.Salvo nos casos de internamento hospitalar, as faltas por doenca determinam a perda do vencimento de
exercicio apenas nos primeiros 30 dias de auséncia, seguidos ou interpolados, em cada ano civil.

3.As faltas por doenca descontam na antiguidade para efeitos de carreira quando ultrapassem 30 dias seguidos
ou interpolados em cada ano civil.

4.0 disposto no numero anterior ndo se aplica as faltas por doenca dadas por deficientes quando decorrentes
da propria deficiéncia.

5.As faltas por doenga implicam sempre a perda do subsidio de refeicao.

6.0 dirigente maximo do servico pode, a requerimento do interessado e tendo em conta o mérito evidenciado
no desempenho de fungdes, nomeadamente através da tltima classificacao de servigo, autorizar o abono do
vencimento de exercicio perdido nos termos do n.° 2.

A questdo central, como atras ficou dito, consiste na verificagcdo da legitimidade (leia- se, legalidade) da
limitagdo a oito dias por cada ano civil que o Conselho de Administracao do Hospital de Santo Espirito de
Angra do Heroismo impds a recuperagdo do vencimento do exercicio perdido.

No que concerne ao regime constante do Decreto- Lei n.° 497/88, de 30 de Dezembro, afigura- se- me
correcto afirmar que, ap6s a decisdo de autorizar o pagamento do vencimento de exercicio perdido nos termos
do n.° 4 (ponderacao dos pressupostos), assistia ainda ao dirigente maximo do servico a faculdade de decidir o
pedido em concreto ao abrigo do regime constante das alineas do n° 5 (ponderacao dos montantes). A
circunstancia da redaccao do artigo 27.°, n.° 5 do Decreto- Lei n.° 497/88, de 30 de Dezembro, afastar- se dos
termos do niimero anterior - uma vez que este referia que o dirigente maximo do servigo pode autorizar e
aquele (n.° 4) dispunha que o abono apenas sera autorizado nos seguintes montantes e condigdes - somente
queria significar que a decis@o de autorizar o abono do vencimento do exercicio perdido estava balizada pelos
seguintes requisitos vinculativos:

a) So o funcionario ou agente que, no ano anterior, ndo tivesse dado mais de 15 faltas (e que tivesse tido
classificagdao de Bom ou superior) poderia ser abonado na totalidade;
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classificagdo de Bom ou superior) ndo poderia ser abonado mais do que 50%.

J& o regime constante do artigo 29.° do Decreto- Lei n.° 100/99, de 31 de Margo - até porque deixou de
consagrar os requisitos vinculativos das alineas do n.° 5 do artigo 27.° do Decreto- Lei n.® 497/88 - passou a
conferir uma mais ampla margem de exercicio do poder discricionario ao dirigente maximo do servigo; e,
note- se, passou a fazer relevar, em termos amplos e genéricos, o mérito evidenciado no desempenho de
fungdes.

Comece- se, enfim, por verificar que a limitacdo a oito dias por cada ano civil imposta a recuperagdo do
vencimento do exercicio perdido ndo corresponde, em rigor, a um pressuposto de referéncia; impedir que a
recuperagdo exceda oito dias em cada ano civil significa que se criou um plafond e ndo um critério adicional
de apreciagdo. Mas lembre- se, uma vez mais, que a discricionariedade (i.e. liberdade de opgao decisoria e de
eleicao dos respectivos pressupostos) permite ao dirigente maximo do servigo escolher, de entre as varias
solugdes possiveis, aquela que se lhe afigurar mais adequada a prossecugdo do interesse publico visado pela
norma habilitadora.

Em face destes factos, julgo ndo proceder a alegacdo de que a deliberagdo do Conselho de Administra¢ao do
Hospital de Santo Espirito de Angra do Heroismo ¢ ilegal. Com efeito, ndo vejo que o interesse publico
defendido pelo Decreto- Lei n.° 497/88 ou, posteriormente, pelo Decreto- Lei n.° 100/99 esteja ameagado, ou
diminuido. E também ndo creio - em face da alegagdo constante da deliberagdo da necessidade de adopgao de
um critério restritivo neste dominio - que a discricionariedade tenha dado lugar a arbitrariedade.
Diferentemente, a invocagao parece- me nao s6 atendivel como defensavel. Mas ndo obstante o que fica dito,
a verificacdo da validade da decisdo discricionaria reclamada ndo pode deixar de estar intimamente ligada a
respectiva fundamentagao.

Uma vez que, no caso em apreco, ndo houve - ou nao foi tornada publica - a ponderagdo das circunstancias
particulares da situacdo da Senhora Enfermeira Chefe ..., inexistem elementos que permitam aferir da
legalidade deste procedimento decisério. Sendo entendimento pacifico, por um lado, que o acto praticado no
exercicio de poder discriciondrio é contenciosamente sindicavel nos seus momentos vinculados e, por outro
lado, que o dever de fundamentagdo ¢ um dos dominios onde existe vinculagdo legal, faz todo o sentido, e
procede, a alegagdo do vicio de violagdo de lei.

Com efeito, nos termos do disposto no artigo 122.°, n.° 1, do Decreto- Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro, que
aprovou o Codigo do Procedimento Administrativo (adiante, CPA), os actos administrativos devem, em regra,
ser praticados por escrito. Ao concretizar os requisitos da fundamentacao do acto administrativo, o artigo
125.° ainda do CPA, esclarece que esta "deve ser expressa, através de sucinta exposi¢do dos fundamentos de
facto e de direito da decisdo" (cf. n.° 1, 1.? parte). Mesmo ap0s ter sido transmitido a interessada o teor da
informagdo da senhora Directora de Servigos Juridicos e de Pessoal (cf. oficio de 08/06/99), subsistiu uma
situacao de fundamentacdo (pelo menos) obscura, uma vez que os seus termos ndo permitem conhecer de
forma clara o processo intelectual que conduziu a decisao.

Por outro lado, inexiste, em absoluto, fundamentagdo de facto. Com efeito, importava que o Conselho de
Administragdo do Hospital de Santo Espirito de Angra do Heroismo transmitisse a interessada elementos que
permitissem "conhecer o itinerario cognoscitivo e valorativo" (vide Acordao STA., de 06/02/90, Acédrdaos
Doutrinais, 351, p.339). Em suma, esperar- se- ia que a interessada tivesse recebido comunicagdo em que se
fizesse referéncia:

a) a quadro legal aplicavel;

b) a assiduidade relativa a 1998;

¢) ao total de faltas por doenga relativas a 1999;

d) a decisao;

e) ao procedimento intelectual que, partindo dos factos e atendendo ao direito, chegara aquela conclusao.

Julgo que ainda faz todo o sentido defender, nesta fase, que o Conselho de Administragdo do Hospital de
Santo Espirito de Angra do Heroismo transmita a interessada os termos do processo cognitivo que levou a
decisdo de a abonar pelo periodo de 8 dias a titulo de vencimento de exercicio perdido, até porque importa



chamar a atencdo para a fungdo garantistica do dever de fundamentacdo dos actos administrativos e para a
exigé€ncia constitucional de que aqueles que afectem direitos e interesses legalmente protegidos virem
fundamentados. Acresce que esta circunstancia ¢ particularmente relevante nos actos discricionarios, nos
quais a fundamentagdo ¢ "um poderoso instrumento de igualdade, imparcialidade e justica administrativa,
para ndo falar j& da sua legalidade" (7).

Por outro lado, devo lembrar que em outros processos cuja instrugio decorreu neste Orgdo do Estado e nos
quais o Hospital de Santo Espirito de Angra do Heroismo foi visado por diversas vezes aconteceu ser
reclamado, como circunstancia incidental, o incumprimento dos deveres procedimentais e, em especial o
dever de informacao e de notificagdo. Assim, ndo obstante a presente Recomendagao desatender a queixa
relativa a aplica¢ao do regime juridico do vencimento de exercicio perdido -, julgo dever manifestar a
preocupacao do Provedor de Justica pelas repetidas alegacdes de incumprimento dos deveres de notificagdo e
de fundamentagao.

A presente Recomendagao resulta do exercicio da competéncia prevista no artigo 20.°, n.° 1, alinea a) do
Estatuto do Provedor de Justiga e, em particular, da especial incumbéncia de contribuir para a melhoria dos
servigos publicos.

Pelas razdes que deixei expostas, RECOMENDO

A.Que o Conselho de Administracdo do Hospital de Santo Espirito de Angra do Heroismo substitua o acto
administrativo que decidiu o pedido da senhora Enfermeira Chefe... por outro devidamente fundamentado;
B.Que o Hospital de Santo Espirito de Angra do Heroismo passe a ter a especial preocupacao de fundamentar
os respectivos actos administrativos, relativos a funcionarios ou a utentes, através da sucinta exposicao dos
fundamentos de facto e de direito que os motivaram,;

C.Que, em conformidade, o Conselho de Administragdo difunda directrizes ou instrugdes genéricas aos
respectivos servicos do Hospital de Santo Espirito de Angra do Heroismo chamando ateng¢do para a
necessidade do cumprimento integral e atempado dos deveres de notificagdo ¢ de fundamentagao.

O PROVEDOR DE JUSTICA
JOSE MENERES PIMENTEL

(1) O Decreto- Lei n.° 497/88, de 30 de Dezembro, aprovou o regime juridico das férias, faltas e licengas dos
funcionarios e agentes da Administragao Publica.

(2) Este diploma alterou a redacgdo dos artigos 7.°, 17.°, 20.°, 27.°, 31.°, 32.°, 33.°, 34.°, 35.°, 36.° ¢ 90.° do
Decreto- Lei n.° 497/88, de 30 de Dezembro.

(3) Nao obstante o Decreto- Lei n.° 100/99, de 31 de Margo, ter aprovado um novo regime de férias, faltas e
licencas dos funcionarios e agentes da administragdo central, regional e local e dispor, no seu artigo 106.°, que
"o novo regime de recuperagdo de vencimento de exercicio produz efeitos a 1 de Janeiro de 1998" importa
conhecer a redac¢do anterior até para melhor compreender o entendimento que, ao longo dos anos, a
jurisprudéncia administrativa vem tendo sobre esta matéria.

(4) Infra far- se- 4 referéncia a disposi¢ao contida no artigo 29.° do Decreto- Lei n.° 100/99, de 31 de Margo.
(5) Acordao STA, n.° 46505, de 15/01/97.

(6) Se mais fosse necessario para defender a natureza discricionaria do poder autorizar a recuperagao do
vencimento de exercicio perdido bastaria verificar a jurisprudéncia administrativa constante neste dominio.
Cf., por todos, Acédrdao supra referenciado, proferido no processo n.° 32892.

(7) ESTEVES DE OLIVEIRA, Cédigo do Procedimento Administrativo, Comentado, Almedina, Coimbra,
1998, p. 596.



