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I
INTRODUCAO

O desenvolvimento politico de que Macau hoje desfruta principiou
com o movimento democratico de 25 de Abril de 1974 em Portugal, que
pOs termo ao regime ditatorial e provocou a onda de descolonizacdo. O
Estatuto Organico de Macau (EOM), promulgado em 1976, ndo sO
garantiu, duma forma sem precedente, a autonomia administrativa,
financeira e legislativa do Territério, como também consagrou um
modelo politico proprio de separacédo e equiliblio de poderes em Macau.
Apesar da organizacdo judiciaria de Macau continuar a ser parte inte-
grante do sistema judiciario portugués, as eleicoes para a |.* Legislatura
da Assembleia Legislativa, realizadas no mesmo ano, trouxeram um
novo dinamismo a vida politica de Macau.

Na I.% e 2.% Legislaturas da Assembleia Legislativa de Macau, foi
diminuta a participacdo dos chineses, que constituiam a esmagadora
maioria da populacdo. Todavia, apds o alargamento da contingéncia
eleitoral verificado em 1984, altura em que também se colocava a
guestdo do futuro de Macau e Hong Kong, a comunidade chinesa
participou activamente nas elei¢es da 3.* Legislatura da Assembleia
Legislativa. A representatividade dessa nova legislatura aproximou-se
mais da realidade social, com o controlo quase total dos chineses nas
eleicdes do sufragio directo e indirecto. Dai para diante, a Assembleia
Legislativa, um dos dois 6érgdos de governo proprio do Territorio,
comecou a desempenhar um papel cada vez mais importante no regime
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democratico, o0 seu funcionamento interno tem-se aperfeicoado e as
relacOes entre ela e o0 governador, que sempre teve um papel predomi-
nante na vida politica de Macau, tém vindo a ser cada vez mais
harmoniosas. O modelo de «Consociational Democracy» (Democracia
negociada) representado por uma Assembleia composta por deputados
eleitos por sufragio directo e indirecto, e por nomeados, demonstrou
uma correspondéncia a realidade de Macau, e por esse facto vai perdurar
para além de 1999, encontrando-se confirmado na Lei Basica (LB) da
Regido Administrativa Especial de Macau (RAEM). Creio que a maioria
dos deputados da 6.% Legislatura da Assembleia Legislativa, eleitos em
1996, poderdo permanecer nos seus lugares depois de 1999 e trabalhar
na futura Regido Administrativa Especial de Macau. Nas elei¢des para
a 2.% Legislatura da Assembleia Legislativa da Regido Administrativa
Especial de Macau, em 2001, se os oito lugares do sufragio indirecto
forem repartidos, em partes iguais, pelos quatro grupos de interesses,
isto €, se forem introduzidas alteracGes no sistema vigente que beneficia
0s interesses patronais, 0 modelo sera mais adequado a nova realidade,
devida ao facto de as forcas da classe média e dos interesses
profissio-nais terem crescido de forma acentuada.

A Lei de Bases da Organizacéo Judiciaria de Macau, aprovada em
1991, foi elaborada, de certo modo, observando atentamente a Declara-
cdo Conjunta e a Lei Basica de Macau que estava, na altura, em fase de
anteprojecto. Aliés, a propria organizacgéo judiciaria de Macau so entrou
em funcionamento em 1993, ap0s a promulgacdo da Lei Basica. Deste
modo, a adaptacdo da nova organizacdo judiciaria de Macau a Lei
Basica sera relativamente facil, cabendo apenas ao Presidente da Repu-
blica Portuguesa atribuir, de acordo com o disposto no Estatuto Organi-
co de Macau e em tempo oportuno (mas sempre antes de Dezembro de
1999), aos tribunais de Macau, a plenitude e a exclusividade de jurisdi-
cdo, instituindo assim o tribunal de Gltima instancia e conferindo a plena
autonomia judiciaria ao Territorio. Consta que o Grupo de Ligacao
Conjunto Luso-Chinés esta a discutir a alteracdo a Lei de Bases de
Organizacdo Judiciaria, com incidéncia, para além de outras alteracdes,
na transferéncia do Tribunal de Contas do sistema judicial para o
sistema administrativo, alteracdo esta que ndo devera levantar grandes
problemas. As dificuldades consistem, essencialmente, na formacao de
magistrados, na procura de juristas capazes de serem titulares da Presi-
déncia e juizes do futuro Tribunal de Ultima Instancia, na localizacao
das leis e na respectiva traducdo. A manutencdo e seu funcionamento
dentro dos limites de justica e isencdo de um sistema judiciario indepen-
dente e autonomo, num contexto social de reduzida dimensdo, em que
aléem do cruzamento das complexas relacdes pessoais e forgas sociais, se
verificam regras pouco regulamentadas, sera uma experiéncia sem
precedentes e alvo das aten¢des mundiais.

O sistema de Administracdo Publica de Macau hoje vigente foi
implantado na década de 80. Embora a entrada em vigor do Estatuto
Organico de Macau tenha ocorrido em 1976, a Administracdo Publica de



Macau seguia basicamente os principios e o disposto na Lei Organica do
Ultramar e no Estatuto do Funcionalismo Ultramarino, legislacoes
estabelecidas ainda na era colonial. S6 com a reforma, reestruturacéo e
modernizacdo da organizacédo e da estrutura da Administracdo Publica
do Territorio, iniciadas pelo Governador Almeida e Costa com a pro-
mulgacéo do diploma de Bases Gerais da Estrutura Organica da Admi-
nistracdo Publica de Macau, € que se conheceu a implantacdo das bases
preliminares da Administracdo Publica de Macau e a sua autonomizacao
em relacdo a de Portugal. Em 1988, o Governador Carlos Melancia
promulgou o Decreto-Lei n.° 35/88/M, que revogou formalmente o
Estatuto do Funcionalismo Ultramarino, e, no ano seguinte, obtida a
autorizacdo da Assembleia Legislativa, promulgou um conjunto de
decretos-leis visando a constituicdo de um sistema proprio da Adminis-
tracdo Publica de Macau, a fim de satisfazer as necessidades do periodo
de transicdo. Dai por diante, embora com varias revisdes e alteraces
pontuais, bem como reestruturacées dos servicos publicos levadas a
cabo nos ultimos anos, ndo teve lugar ainda, até hoje, uma avaliacao
global e uma reforma macro-estrutural do sistema administrativo, fal-
tando fazer muitas coisas para a sua modernizacdo. Assim, o desenvol-
vimento da macro-estrutura administrativa de Macau e a sua adaptacéo
a Lei Basica, tal como acontece com a localizacdo de quadros, € um dos
aspectos mais importantes de todo o processo de transi¢do do sistema
politico de Macau em que a primazia € o poder executivo. O sucesso
desta transicdo implicard, por sua vez e necessariamente, o éxito da
transicdo politico-administrativa de Macau, ou seja, do processo da
reintegracdo de Macau na Republica Popular da China.

I

A EVOLUCAO DA MACRO-ESTRUTURA
ADMINISTRATIVA DE MACAU

A evolucéo do sistema politico de Macau pode dividir-se em quatro
fases apos a chegada dos portugueses a Macau em meados do século
XVI:

1. Fase da autonomia interna do Senado (1583-1783). Iniciada
pela constituicdo do Senado em 1583 e concluida pela promulgacédo das
Providéncias Régias em 1783, em que se consagrou preliminarmente o
poder politico predominante do governador.

2. Fase pré-colonial (1783-1844). Periodo em que o Senado tinha
vindo a perder as suas principais fun¢des na Administracdo de Macau
até que este deixou a sua dependéncia do Governador Geral do Estado
da india e passou a ser uma provincia ultramarina propria que integrava
também Timor e Solor. Durante esse periodo, o Senado foi dissolvido
em 1835 e procedeu-se a eleicbes municipais de acordo com o decreto-
lei eleitoral de 1834. O Senado perdeu assim a maior parte dos poderes
de autonomia politica de que usufruia.



3. Fase da administracdo colonial (1844-1976). Esse periodo pode
dividir-se em 2 sub-fases: fase de administra¢do uniformizada e fase de
administracdo propria. A administracdo colonial portuguesa em Macau,
iniciada com o Governador Ferreira do Amaral, foi concretizada gradual
mente. Contudo, a estrutura da administragao colonial foi, inicialmente,
idéntica a das outras colonias portuguesas na Africa e na Asia. A
primeira constituicdo promulgada depois da fundacdo da Republica
Portuguesa, em 1910, continuava com a afirmacédo do poder centraliza
do, e s6 em 1914 tomou como referéncia 0 modelo administrativo das
coldnias inglesas, lancando diplomas especificos sobre a organizacéo
politico-administrativa em relacdo as coldnias ultramarinas, permitindo
as diversas coldnias gozarem de um certo grau de autonomia. Conside
ra-se o periodo de formacédo da organizacao politico-administrativa
contemporanea de Macau os tempos compreendidos entre 1917, ano em
que se promulgou a Carta Organica da Provincia de Macau, e 1972, ano
de publicacdo do Estatuto Politico-Administrativo da Provincia de
Macau.

4. Fase de autonomia territorial (1976-1999). Com a promulgacéo
do Estatuto Organico de Macau, em 1976, iniciaram-se 0S primeiros
passos de desenvolvimento politico, econdémico e social de Macau. Com
0 estabelecimento de relacdes diplomaticas entre Portugal e a Republica
Popular da China, em 1979, acto que se pode interpretar, de certo modo,
como o reconhecimento formal da China a legitimidade de Portugal para
administrar Macau, ficou clarificado o estatuto politico-juridico de
Macau. A consolidacgédo da autoridade governativa portuguesa em Ma
cau, acompanhada pela politica de abertura e reforma levada a cabo na
Republica Popular da China, que ndo s6 impulsionou o desenvolvimen
to da economia de Macau como também a expansdo demogréafica do
Territério e as mudancas profundas e complexas na estrutura social de
Macau, possibilitaram o fortalecimento da capacidade administrativa
do Governo de Macau, tanto no que respeita as suas funcdes como no seu
ambito de intervencao, a fim de responder e solucionar problemas
colocados pela nova situacdo. Como resultado, a estrutura administra
tiva foi rapidamente alargada na década de 80 (Castro, 1989), tendo o
numero de funcionarios aumentado 3 vezes de 1981 (5 063 pessoas) a
1991 (15 371 pessoas). Em 31 de Dezembro de 1996, o niumero de
funcionarios era de 16 992.

Importa referir que o faseamento da evolugédo do sistema politico
é diferente do desenvolvimento politico. Na perspectiva deste Gltimo,
parece-nos quea fase de administracdo colonial se iniciou em 1849, com
a retirada dos mandarins chineses acreditados em Macau. No periodo
anterior, Macau era uma terra onde conviviam chineses e portugueses
mas sob diferentes jurisdi¢des, ou seja, 0s chineses residentes de Macau
eram administrados pelas autoridades chinesas e ndo sujeitos a adminis-
tracdo portuguesa. Os portugueses residentes de Macau, embora teori-
camente ndo sujeitos a administracdo chinesa, sofriam, muitas vezes,
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interferéncias das autoridades chinesas. Mesmo ap0s a assinatura do
Tratado de Amizade e de Comércio entre Portugal e a China, em 1887,
e a consequente obtencdo do direito a ocupacao e governo permanentes
de Macau por parte de Portugal, o exercicio do poder administrativo
pelos portugueses estava longe de ser estavel devido a falta de uma
fronteira territorial definitiva, a pouca clareza da situacdo
politico--juridica de Macau, a tensdo latente nas relacdes entre a
Provincia de Guangdong e Macau, e a situacdo economica e financeira
precaria do Territorio. A administracdo portuguesa em Macau, até ao fim
da primeira metade do presente século, limitava-se a actuar nos
sectores de seguranca, financas, ensino oficial e actividades de
solidariedade social. A estrutura da Administracdo de Macau evoluiu
duma forma bastante lenta entre a década de 20 e a década de 70.

A partir da década de 80, mormente a partir de 1988, ano em que
Macau entrou no periodo de transicdo, houve um rapido desenvolvimento
politico, econdémico e social em Macau. A intervencdo da Adminis-
tracdo nos sectores da economia, educacdo, cultura, seguranca social,
habitacGes econdmicas, obras publicas e infra-estruturas basicas é cada
vez mais intensa. A estrutura administrativa, também cada vez mais
complexa e profissionalizada, chegou a um nivel relativamente estavel
nos ultimos anos. Como todos nds sabemos, o desenvolvimento econo-
mico e a crescente complexidade social implicam necessariamente uma
maior intervencdo da Administracdo, que por sua vez determina uma
expansao da estrutura governamental. No caso de Macau, como as
despesas publicas ocupam cerca de 20 por cento do produto interno
bruto, e o seu aumento anual € ligeiramente superior ao aumento médio
do PIB, pode-se considerar ainda um «pegqueno governo» se comparar-
mos com 0s governos dos paises desenvolvidos. Mesmo assim, nédo
podemos deixar de nos interrogar sobre o seguinte: Tera a actual
estrutura administrativa utilizado o mais eficaz e racionalmente possi-
vel os recursos publicos? Serd que os servicos publicos prestados
correspondem as despesas publicas gastas? Sera que a actual estrutura
é a mais adequada a realidade social de Macau e ao seu desenvolvimento
econdmico? Conseguira esta estrutura adaptar-se plenamente a Lei
Basica?

I

O DESENVOLVIMENTO DA MACRO-ESTRUTURA
ADMINISTRATIVA DE MACAU E A SUA ADAPTACAO
A LEI BASICA

A Lei Basica de Macau é flexivel no que respeita a macro-estrutura
administrativa, reservando um grande espaco para o seu desenvolvi-
mento futuro. Na seccio «Orgéo Executivo» apenas se consagra que «o
Governo da Regido Administrativa Especial de Macau € 0 6rgdo execu-
tivo da Regido Administrativa Especial de Macau e o seu dirigente
méaximo é o chefe do executivo. O Governo da Regido Administrativa
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Especial de Macau dispde de Secretarias, DireccOes de Servicos, Depar-
tamentos e Divisdes». Por outras palavras, desde que se transformem as
actuais seis hierarquias (Secretarios-Adjuntos, Directores de Servicos,
Chefes de Departamento, Chefes de Divisdo, Chefes de Sector e Chefes
de Seccao) em quatro hierarquias (Secretarias, DireccOes de Servicos,
Departamentos e Divisdes), e de acordo com o disposto nos artigos 59.°
e 60.° da Lei Basica, se altere a denominacdo do Alto Comissariado
Contra a Corrupcéo e llegalidade Administrativa e do Tribunal de
Contas para Comissariado Contra a Corrupcdo e Comissariado da
Auditoria, respectivamente, e que estes passem a responder perante o
Chefe do Executivo, toda a actual estrutura administrativa podera
transitar e adaptar-se a nova realidade.

Se bem que esta medida seja a mais simples, também nédo é menos
verdade que hdo temos a certeza de que ela seja a mais adequada para dar
resposta as exigéncias do desenvolvimento econdémico e social de
Macau e as expectativas dos seus cidaddos. Perderiamos, ainda, uma boa
oportunidade de fazer uma avaliacdo e reforma global da Administracdo
Publica. Eis 0s nossos fundamentos:

Em primeiro lugar, a localizacdo do governo é irreversivel. Na
sequéncia da juncéo da titularidade da soberania com o seu exercicio,
em 1999, bem como da concretizacdo efectiva da localizacdo de quadros
e da oficializagéo da lingua chinesa, a estrutura e a cultura da Adminis-
tracdo Publica de Macau também tendem para a localizacdo. E bom néo
esguecermos que, em termos rigorosos, ndo existe em Macau 0 Governo
no sentido proprio, visto que a Administracdo Portuguesa em Macau €é
feita através do Governador. O governo vulgarmente chamado, ndo é
sendo 0 conjunto de orgaos de apoio ao Governador, sem poderes de
decisdo. O funcionamento destes 6rgaos necessita da delegacdo de
poderes por parte do Governador e sub-delegacdo por parte dos seus
delegados. A situacdo vai ser diferente com a instituicdo do Governo da
Regido Administrativa Especial, que, de acordo com os artigos 64° e 65°
da Lei Bésica, tem competéncias para:

«1. Definir e aplicar politicas;
2. Gerir os diversos assuntos administrativos;

3. Tratar dos assuntos externos, quando autorizado pelo Governo
Popular Central, nos termos previstos nesta Lei;

4. Organizar e apresentar o orgcamento e as contas finais;

5. Apresentar propostas de lei e de resolucéo e elaborar regula
mentos administrativos.

()

O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau tem de
cumprir a lei e responde perante a Assembleia Legislativa da Regido nos
seguintes termos: fazer cumprir as leis aprovadas pela Assembleia
Legislativa que se encontram em vigor, apresentar periodicamente a
Assembleia Legislativa relatorios respeitantes a execucéo das linhas de
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accdo governativa e responder as interpelaces dos deputados a Assem-
bleia Legislativa».

Assim, podemos prever que 0s 6rgaos de administracdo da futura
Regido Administrativa Especial de Macau deverdo ser mais estaveis,
com definicdo mais clara de competéncias e atribui¢Ges entre si, que nao
SO executam a politica como também a definem. Os chefes dos princi-
pais orgaos respondem perante 0 Chefe do Executivo, formando uma
cadeia hierarquica de responsabilidade de baixo para cima.

Em segundo lugar, devem ordenar-se bem as competéncias dos
orgaos administrativos e as suas inter-relacdes, procedendo as necessa-
rias reestruturaces e aumentando a sua capacidade executiva, eficacia
e rendimento global. A organizacdo administrativa ndo é imutavel. De
facto, a estrutura administrativa de Macau nos uGltimos 10 anos tem
estado em constante transformacdo a fim de se adaptar as novas situa-
coes do periodo de transicdo. No entanto, devido as deficiéncias inerentes,
muitas vezes legadas pela histéria, a pouco clara delimitacdo de
atribuicdes de servicos publicos (apesar da especializacdo), a natureza
provisoria de alguns servicos e gabinetes instalados por necessidades
pontuais e a distribuicdo e utilizacdo pouco razoavel entre si dos
recursos humanos e materiais, uma macro-reestruturacéo sera inevitavel
aquando do termo do periodo de transicdo: alguns servicos publicos
serdo extintos ou simplificados, outros integrados, sem prejuizo, no
entanto, da criacdo de alguns novos servicos a fim de satisfazer exigén-
cias do desenvolvimento social. Resumindo, pensamos que a condicao
indispensavel da concretizacdo da politica «um pais dois sistemas» e do
alto grau de autonomia é, exactamente, simplificar legislacfes e forma-
lidades administrativas, aliviar encargos quotidianos dos 6rgdos admi-
nistrativos, delimitar claramente as atribuicdes dos seus servicos e
afectar razoavelmente os recursos publicos, numa palavra, a instituicéo
de um governo eficaz, responsavel, ndo corrupto e justo, mas sempre a
funcionar sob o principio de «Macau administrada pelas suas gentes».

Na verdade, nos ultimos 20 anos, Macau conheceu 0 seu rapido
desenvolvimento tanto na economia, educacéo, cultura, como nos gran-
des empreendimentos, equipamentos sociais e servi¢os publicos, tendo
obtido sucessos sem precedentes. O rendimento per capita dos habitan-
tes de Macau atingiu 18 000 ddlares americanos, as infra-estruturas
urbanas estdo a aperfeicoar-se, e o nivel de educacédo dos habitantes esta
a subir rapidamente. Todavia, numa perspectiva objectiva, temos de
reconhecer que o desenvolvimento social de Macau, a qualidade da sua
populacéo, a sua mentalidade e o nivel de gestdo estdo ainda situados a
um nivel incompativel com o seu grau de desenvolvimento econémico.
Assim, cabe-nos aprender com humildade as experiéncias dos paises e
territérios mais avancados a fim de podermos reduzir a diferenca
existente em relacdo aos mesmos.

A Administracdo Publica, sendo um ramo da ciéncia social, possuli
varias escolas. Dentro delas, a teoria da «nova administracdo publica» (new
public administration), surgida na década de 60, nomeadamente a «public
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choice school» e a teoria «neo-managerialism», influenciaram profunda-
mente a filosofia e 0s meios de gestao da administracdo publica, provocando
a sua estruturacdo. A teoria da nova administracdo publica, defensora do
movimento da privatizacdo promovido pelos paises ocidentais nos finais da
década de 70, impugna pela eficacia dos servigos publicos e privilegia as
vantagens do mecanismo de mercado. Essa teoria alega principalmente:

1. Transformacéo duma orientacdo «politica» para a «gestao»;

2. Privilegiar métodos quantitativos de avaliacdo de actuacéo e de
normas de eficacia;

3. Dividir as institui¢cdes publicas burocraticas tradicionais em
unidades de gestdo semi-independentes, numa interac¢do baseada nas
taxas pagas pelos utentes;

4. Aumentar a concorréncia na area de servigos publicos com a
introducéo de «surrogate markets» (mercados substitutos) e concursos
publicos;

5. Dar énfase a reducéo de custos;

6. Introduzir métodos de gestdo de empresas privadas nos servicos
publicos, definindo tarefas-meta, quantitativamente avaliaveis, privile
giando o incentivo pecuniario e a autonomia da gestdo (Hood, 1991,
Albert Cheung, 1997).

Embora o objectivo final da administracdo publica ndo seja a
eficacia mas sim a justica social, ou seja, a existéncia de uma sociedade
justa, imparcial e aberta de modo a que, por um lado, possa maximamen-
te satisfazer as necessidades sociais dos seus membros e, por outro lado,
possa resolver as suas divergéncias e conflitos, a baixa eficiéncia da
pesada maquina burocratica e a maximizacdo do seu orcamento impli-
cam necessariamente recursos mal gastos e ofertas excedentes em certos
servicos publicos. Na oOptica da «public choice school», a solucdo do
problema consiste no recurso ao mecanismo de mercado, isto é, deixar
a oferta e a procura do mercado definirem a procura e oferta desses
servicos, e na reducdo do nimero de 6rgdos burocraticos. E s6 nos casos
de indisponibilidade ou impossibilidade de oferta de determinados
servicos por parte do mercado, tais como a aplicacao das leis e a manutencéo
da seguranca publica, é que se recorre a administracdo publica. Apenas sob
a pressdo e concorréncia do mercado € que se pode constituir um Estado
com custos minimos (Minimal State, Buchanan, 1986).

E obvio que ndo ha nenhuma teoria que se adapte plenamente a um
pais ou a um territorio. O sistema de administracdo publica de Macau,
com profundas influéncias portuguesas, caracteriza-se pela sua intensa
matriz humanistica, tendo como primazia a justica e seguranca social,
mas também com deficiéncias na operacionalidade, no controlo do
custo/beneficio e na eficiéncia administrativa. Contudo, a teoria da nova
administracdo publica também teve a sua influéncia na Administracao
Pablica de Macau. O Decreto-Lei designado como «Bases Gerais da
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Estrutura Organica da Administracdo Publica de Macau», de 1984,
formulou, no seu preambulo, uma nova concepc¢ao de institucionalizar
uma sistematica estruturacdo administrativa:

1. A estruturacdo dos seus 0rgdos e servicos em funcéo de objec
tivos claramente definidos, fazendo-lhes corresponder niveis de respon
sabilidade de gestdo proprios;

2. O incremento de medidas de enquadramento e de gestédo de
recursos humanos, tendentes a dignificar o nivel estatutario dos funci
onarios publicos;

3. O sentido e pratica de gestdo pablica, com vista a conseguir-se
chegar ao planeamento integrado, designadamente em mateéria de efec
tivos de administracéo.

E com vista a prossecucdo dos seguintes objectivos:

1. Adaptar o crescimento da maquina administrativa as necessida
des reais, evitando a tendéncia para o seu empolamento excessivo;

2. Tomar medidas pragmaticas no ambito de simplificacdo e cla
reza das estruturas.

Ao mesmo tempo, através de mecanismos legais, criar instituicoes
que tenham autonomia administrativa, financeira e patrimoniais, tais
como: empresas publicas, institutos autdbnomos, institutos publicos com
personalidade juridica e servicos com autonomia administrativa ou
administrativa e financeira, a fim de aliviar a rigidez do modelo admi-
nistrativo e aumentar a sua flexibilidade. Todavia, esse tipo de institui-
¢Oes ndo trouxeram os resultados previstos, pois ndo conseguiram
afastar o modelo tradicional de servicos publicos nem usufruir das
disposicdes legais flexiveis na gestdo: os funcionarios publicos destas
entidades continuam com a sua burocracia, as legisla¢des e as formali-
dades continuam a ser complexas, a eficacia e a rendibilidade do
aparelho administrativo continuam a ser baixas, motivo pelo qual
muitas vezes sdo alvos de criticas dos cidad&os.

Deste modo, o Governador Rocha Vieira promulgou, dez anos
depois, o Cadigo de Procedimento Administrativo, tendo por objectivo:

1. Disciplinar a organizacao e o funcionamento da Administracao
Publica, racionalizando a actividade dos servicos;

2. Regular a formagdo da vontade da Administracdo, respeitando
os direitos e interesses legitimos dos administrados;

3. Permitir a participacao dos interessados na formacao das deci
sOes que Ihes digam directamente respeito e assegurar-lhes informacéo
util e atempada;

4. Evitar a burocratizacdo e aproximar os servi¢os publicos das
populacdes;

5. Salvaguardar, em geral, a transparéncia da ac¢do administrativa
e 0 respeito pelos direitos dos cidadéos.



Para esse efeito, foram consagrados no Cédigo de Procedimento
Administrativo os principios gerais do funcionamento de Administra-
cdo Publica:

1. Principio da legalidade;

2. Principio da prossecucéo do interesse publico e da proteccao
dos direitos e interesses dos cidadaos;

3. Principio de igualdade;

4. Principio da proporcionalidade;

5. Principio da justica e da imparcialidade;
6

. Principio da colaboragdo da Administracdo com os particula
res;

7. Principio da participacao;

8. Principio da intervencéo;

9. Principio da decisao;

10. Principio da desburocratizarao e da eficiéncia;
11. Principio da gratuitidade;
12. Principio do acesso a justica.

O mesmo Cddigo dispde, no seu artigo 10.° — Principio da
desburocratizardo e da eficiéncia — que, «a Administracdo Publica
devera ser estruturada e funcionar de modo a aproximar o0s servicos das
populacOes e de forma ndo burocratizada, a fim de assegurar a celeridade,
a economia e a eficiéncia das suas decisdes.» Esse cddigo, com novas
concepcOes da teoria modernista da administracdo publica, entrou em
vigor em | de Marco de 1995. A populacdo espera que, com a sua
vigéncia, o funcionamento da administracdo publica seja melhorado e
aperfeicoado.

A experiéncia de Hong Kong foi bem sucedida. Depois dos acontecimentos
tumultuosos em 1967 e face ao crescimento da responsabilidade social da
administracdo, 0 Governo de Hong Kong, em 1973, acolheu a proposta de
«McKinsey Report», dando importéncia a eficicia da gestao e do planeamento bem
como a rendibilidade da aplicacdo de recursos, e ordenando estruturalmente os
servicos publicos conforme a sua natureza, competéncias e funcionamento. Em 1989,
procedeu-se a «reforma dos servigos publicos» (Public Sector Reform), instituindo
organizagOes autonomas legais (tais como o Conselho de Habitacdo) ou drgos
pro-societarios (tais como o caminho de ferro de Hong Kong—-Cantdo), ou
celebrando, mediante concursos publicos, contratos de adjudicacéo a firmas privadas
para assegurar alguns servicos publicos (tais como a gestdo de parques de
estacionamento), ou constituindo «trading fund departments» para o exercicio de
funcdes publicas (Correios, proteccdo do meio ambiente). Em 1995, o Governo de
Hong Kong introduziu ainda a estratégia de gestéo e de producéo do Controlo  Total
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de Qualidade (Total Quality Management) a fim de melhorar a qualida-
de e rendibilidade dos servigos prestados, proporcionando aos cidadaos
servicos publicos com alta eficacia e custos baixos.

Assim, o Governo de Hong Kong, visando um funcionamento
eficaz dos servicos publicos, fez muitas reformas. A estrutura adminis-
trativa por ele constituida, exceptuando a alteracdo da denominacao de
alguns servicos publicos, transitou quase na integra para o Governo da
Regido Administrativa Especial. Esta estrutura administrativa, que
merece a nossa referéncia, é nitida tanto vertical como horizontalmente
(Yang Qi, 1993). Na sua estrutura vertical, verificam-se trés niveis:

1. O primeiro nivel é o centro de deciséo politica do sistema da
estrutura administrativa. E constituido pelo «Chief Secretary of
Administration» e 0 «Financial Secretary», formando o mecanismo de
direccdo e de coordenacdo onde se acumulam o poder de decisdo e 0
poder de execucao.

2. O segundo nivel é composto por instituicdes de decisao de hierar
quia média, que elaboram politicas do governo e regulam os seus actos
administrativos, formando um mecanismo de politica-coordenacdo, com
capacidade de reaccgéo. Este nivel é dirigido pelos secretarios dos diversos
«departamentos» (bureaus), de politica publica (Policy Branch).

3. O terceiro nivel é composto por instituicbes de execucdo admi
nistrativa, ou seja, os diversos departamentos.

Encontram-se também 3 sistemas no plano horizontal:

1. Sistema de gestdo administrativa, € composto por 6rgaos sob a
responsabilidade directa do Chief Secretary for Administration, tais
como alguns organismos de apoio e gabinetes de assessoria politica,
Constitutional Affairs Bureau, Security Bureau, Home Affairs Bureau,
Civil Service Bureau e 0s respectivos departamentos publicos. Este
sistema responsabiliza-se principalmente pelo funcionamento interno
do governo, relacdes de Hong Kong com outros paises e territorios,
policia e seguranca publica; assuntos de gestdo administrativa do terri
torio e assuntos relacionados com os funcionarios publicos.

2. Sistema de gestao financeiro-economica, é composto por servi
¢os sob a direccdo do Financial Secretary, que sdo Finance Bureau,
Financial Services Bureau, Economic Service Bureau, Trade and Industry
Bureau, Public Works Bureau e os respectivos departamentos pablicos.
Este sistema responsabiliza-se pelas financas do governo, receitas
fiscais, e pelos sectores industriais, comerciais, monetarios, de ciéncia
e tecnologia, de construcéo civil, de agricultura e pescas, bem como o
fundo de reserva monetaria, obras publicas, aduaneiras, aviagéo civil, e
ainda pela tomada de decisédo e execuc¢do dos assuntos de gestdo
administrativa respeitantes a fiscalizacdo do mercado monetario local.

3. Sistema de gestdo municipal, € composto por 6rgaos tutelados
pelo Chief Secretary for Administration, que englobam Urban Council,
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District Boards, Planning, Environment and Lands Bureau,
Broadcasting, Culture and Sport Bureau, Health and Welfare Bureau,
Transport Bureau, Education and Manpower Bureau, e ainda 0s
respec-tivos departamentos publicos. Este sistema é encarregado da
gestdo e planeamento municipal de Hong Kong, e da tomada de
decisdo e execucdo quanto aos assuntos relacionados com a gestdo
administrativa nos dominios da cultura, educacdo, desportos, recreio,
salde, assisténcia social, transportes e transito.

De acordo com os estudos de um autor francés (Bernard Gournay,
1986), as funcdes do Governo podem ser classificadas em:

1. FuncOes de soberania

— Defesa: a convocacao economica pelo Estado com o objectivo
de organizar e dirigir operacdes militares e assegurar a ordem publica no
caso de perturbacdes graves com a intervencado de forcas militares;

— Orientar as relacdes externas: representacdo do governo no
estrangeiro, proteccdo do cidadédo nacional, orientacdes das negocia
cOes diplomaticas, participacdo nas convencdes e organismos internaci
onais, superintendéncia de territorios ndo autbnomos, assisténcia eco
nomica e apoio técnico nas relacdes externas;

— Policia: proteccado a pessoa e propriedade, prevencao da crimi
nalidade e actos ilegais, proteccao civil, policia politica, informacéo
politica do governo;

— Justica (civil e criminal), efectivacdo das penas aplicadas,
vigilancia e correccao educacionais;

— Censos;

— Ligacé@o com os organismos de ordem religiosa;

— Funcdes de organismos politicos: organizacao das elei¢cdes
nacionais e locais, funcionamento das assembleias nacional e municipal;

— Gestdo da comunicacéo audiovisual.

2. Funcgbes econdmicas

— Competéncia monetaria do Estado: emissdo de moeda, controle
da massa monetaria, fixacdo da taxa cambial;

— Funco0es relacionadas com a investigacao aplicada, taxa de
producdo, investimento, créditos, precos, receitas fiscais e comércio
externo, todos eles com incidéncia em diversas areas da vida econémica:
energia, industria, transportes e telecomunicacdes, agricultura e pescas,
comércio e sector de servicos;

— Coordenacdo global da politica econdémica.

3. Funcdes sociais

— Intervencao nos sectores de salde e higiene: prevencao da
doenca e acidentes, organizacao de tratamento médico, fiscalizacdo de
alimentos e medicamentos;

— Funcoes nos sectores de habitacédo e planeamento do urbanis
mo: apoio a construcdo de novas moradias, remodelacdo de casas
velhas, proteccdo de inquilinos, redistribuicdo de moradias existentes,
equipamentos basicos urbanos;
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— Proteccéo dos direitos e interesses dos trabalhadores contrata
dos: acatamento da lei laborai, organizacdo do mercado laborai;

— Redistribuicéo das receitas (a favor da familia, pobres, milita
res de idades avancadas, e idosos);

— Melhoramento do ambiente.

4. Funcdes de educacao e cultura

— Investigacdo dedicada a ciéncia;

— Ensino curricular das criancas e jovens, ensino profissional,
artistico e desportivo;

— Formacéao permanente, diversoes e desportos, informacao nao
politica;

— Atrte e cultura: promocao e generalizacdo da sua criacao, preser
vacao de herancas.

Tendo como referéncia as experiéncias de Hong Kong e a classifi-
cacdo indicada por Bernard Gournay, é-nos possivel fazer uma melhor
analise da macro-estrutura organica da Administracdo de Macau. Nela,
e no sentido vertical, verificam-se dois niveis, ou seja, 0 de decisdo e 0
de execucdo. O primeiro, composto pelo Governador e 0S Sseus
Secreta-rios-Adjuntos, coincide, na pratica, com os .° e 2.° niveis
estruturais do governo de Hong Kong; o segundo, composto pelas
direccbes de servicos, é equiparado ao 3.° nivel do governo de Hong
Kong. Por outras palavras, as direccOes de servicos de Macau nao
equivalem, exactamente, aos «Secretariats» em Hong Kong existentes
antes de | de Julho de 1997 (Na actual RAE de Hong Kong existem 23
principais «Secretariats» e «Bureaus»). Os 50 directores de servicos ou
equiparados existentes na actual Administracdo de Macau ndo passardo
necessaria e automaticamente, depois de 1999, a directores denominados
na Lei Basica. Assim, uma das solucGes viaveis consiste na
reestruturacdo e simplificacdo das direccdes de servicos existentes,
dividindo-as de acordo com as suas funcdes e importancia, em
categorias mais diversificadas em substituicdo das actuais direc¢des de
servicos de nivel | e Il, a fim de instituir as principais ou grandes
direccOes de servicos. Ao mesmo tempo, convém estabelecer um regime
préprio de dirigentes (tais como «Administrative Officers» de Hong
Kong) a base dos actuais titulares dos cargos de direccdo e chefia
(directores, chefes do departamento e de divisdo, adjuntos e outros)
por forma a serem nomeados para os cargos de direccdo e chefia dos
diferentes servicos publicos em funcdo da categoria de cada um. Uma
alteracdo deste tipo, implica, no entanto, modificacOes radicais da
estrutura organica da Administracdo e do regime da funcdo publica,
pelo que se deve proceder com toda a cautela, caso se venha a fazer.

A reforma no plano horizontal seria talvez mais facil. Actualmente
0 Governador € coadjuvado por sete Secretarios-Adjuntos, cujas areas
de tutela séo delimitadas com muita flexibilidade. Depois de 1999, o
Chefe do Executivo da futura Regido Administrativa Especial de Ma-
cau, adaptando-se as circunstancias ou seguindo a tradicéo, tera todos os
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poderes para nomear 0S secretarios de que precise e determinar as areas
das respectivas tutelas. Todavia, face aos interesses a longo prazo,
convém instalar um governo localizado e estavel, organizando-o inter-
namente duma forma racional e atribuindo funcdes claras a cada um dos
servicos, para que os orgaos administrativos da futura RAE de Macau
sejam eficientes e competentes na execucdo das politicas. Dado que
Macau ndo € uma entidade politica independente, com pouca populacao
e reduzida area geografica, algumas das funcdes de soberania (a Defesa
e 0s Negocios Estrangeiros) ndo competem a Administracdo de Macau,
enguanto outras func¢des sdo meramente simbdlicas (a politica monetaria
esta basicamente indexada a de Hong Kong, as funcdes nos dominios de
energia, agricultura e pescas sdo bastante reduzidas). Por hipdtese,
poderdo criar-se 0s seguintes trés secretarios, conforme a classificacio
de Bernard Gournay:

— Secretario para a Administracao e Justica;
— Secretario para a Economia e Financas;

— Secretario para 0s Assuntos Sociais (também com tutela da
educacao e cultura).

Considerando a inexisténcia do estacionamento do exército em
Macau, e a situacdo especifica da seguranca publica do Territorio,
admite-se também a hipotese de instalar ainda um secretario para a
Seguranca. Deste modo, pode-se delinear o0 seguinte
organigrama--projecto da futura estrutura organica do governo da
RAE de Macau:

Chefe do Executivo

Comissariado Contra Comissariado Conselho
a Corrupgao da Auditoria Executivo
Secretario para Sccrf:tarlo g Secretdrio para Secretario para
a Administragdo a Economia 0s Assuntos a Seguranga
e Justica e Finangas Sociais

Os actuais servicos publicos e organismos tutelados pelos sete
Secretarios-Adjuntos poderdo, apds o processo de fusdo e simplifica-
cdo, integrar-se na tutela destes quatro secretarios, em funcéo das suas
proprias atribuicdes. Quanto ao numero de direccdes de servicos a
instalar e a definicdo das suas categorias hierarquicas, a resposta ja esta
clara se tivermos como referéncia o modelo de Hong Kong e a classifi-
cacdo desenhada por Bernard Gournay, de que ndo pretendo fazer aqui
uma abordagem pormenorizada. Mas importa salientar que o sistema
consultivo do governo devera ser reformado de modo a permitir a
intervencéo politica de um maior nimero de elites e profissionais de
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todos os sectores da sociedade; e dever-se-a, também, simplificar a
classificacdo de natureza juridica das entidades puablicas dividindo-as
em servicos simples e servicos personalizados, dotados de fundos
privativos para casos de necessidade; gue alguns orgaos governamen-
tais — tais como os da defesa dos direitos de consumidores, da
proteccdo do ambiente, da promoc¢do do comércio e do investimento, da
promocao de turismo — deverao ser semi-privatizados, funcionando
como servicos de apoio a Administracdo, para que estes desempenhem
um papel mais eficaz, eficiente e rentavel, aliviando ao mesmo tempo a
pressao exercida na Administracdo pelos cidaddos e pela opinido
publica.

vV

CONCLUSAO

Sendo o tempo passado irrecuperavel, temos de olhar para o futuro
e procurar, numa atitude positiva, 0 caminho rumo a um amanha melhor.
No entanto, a historia, que serve de exemplo, ndo é para se esquecer ou
olvidar. Neste momento historico de transicdo, importa libertar 0 nosso
pensamento, revolucionar a nossa mentalidade, alargar a nossa visao,
reflectir a Historia e observar a realidade com o sentido critico, razéo e
objectividade, para conseguirmos fazer um projecto em que se combi-
nem a tradicao historica e o dinamismo latente para o desenvolvimento,
e criar condicOes basicas e indispensaveis para gque esse projecto se torne
numa realidade.

Os problemas existentes na Administracdo Publica de Macau séo,
alguns deles, estruturais ou inerentes ao sistema, outros deles, humanos.
Mas temos que assumir gque, no fim de contas, sdo humanaos, pois Sao 0s
seres humanos que projectaram o sistema e S40 0S mesmos quem o
operam. Quando operado por quadros qualificados, um bom sistema
podera funcionar melhor enquanto um sistema deficiente podera ser
aperfeicoado, razdo pela qual ndo basta montar apenas uma estrutura
administrativa com objectivos e metas bem definidos, sendo ainda
preciso — e isso € a esséncia de toda a reforma e modernizacdo da
Administracdo Publica de Macau — formar um corpo de funcionérios
publicos qualificados e ndo corruptos, e com vontade, coragem, sentido
de responsabilidade e de justica. Seja como for, temos de ter a cons-
ciéncia de que a reforma administrativa ndo se faz num dia, num més ou
num ano, mas sim de forma gradual e continua. Podemos até dizer que
0 retorno de Macau a Republica Popular da China em 1999 implicara o
inicio de um novo periodo de transicéo, para que seja plena a adaptacéo do
regime vigente a letra e ao espirito da Lei Basica.
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