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INTRODUCAO

A partir do momento em que nos decidimos a tratar este tema, bem cedo
tomamos consciéncia do risco que tal atitude poderia vir a acarretar.
Acontece que, sem pretendermos cair em dramatismos mais ou menos
exagerados, situar o Principio da Separacdo dos Poderes na Lei Basica
da futura Regido Administrativa Especial de Macau da Republica
Popular da China e analisar tal questdo num espaco onde se cura de
abordar o papel do «Direito Ocidental em contextos ndo ociden-tais»,
ndo se afigurara tarefa muito leve. Isto porque, se é certo gque nos

" Vers#o revista da comunicacio apresentada a 10 de Fevereiro de 1996,
no Seminario «Globalizacdo e Diferenca — o direito ocidental em contextos ndo
ocidentais», organizado pela Faculdade de Direito da Universidade de Macau.

Professor Auxiliar Convidado na Faculdade de Direito da Universidade
de Macau.

! Cumpre-nos salientar, antes de mais, que esta analise acerca do Principio
da Separacdo dos Poderes, na Lei Basica da futura Regido Administrativa Espe-
cial de Macau, assentara em dois vectores fundamentais, dos quais pouco se afas-
tard. Queremo-nos referir a concepcéo tradicional que o Principio assume no Di-
reito Ocidental, maxime Europeu-Continental, assim como ao enunciado
juridi-co-positivo encerrado no referido diploma.

Sendo assim, trataremos de abordar a Separagdo dos Poderes num sentido
horizontal e num sentido vertical,mas numa Optica quase exclusivamente
funcio-nal-organizatoria. Embora a Separacdo Vertical assuma no quadro da
almejada autonomia da futura Regido Administrativa Especial de Macau
face a Repulblica Popular da China uma carga fortemente politica,
ndo abordaremos o Principio numa éptica que hoje em dia se afigura
da maior importancia,ou seja,a Separacdo Social dos Poderes.Na
verdade, entendemos que alargar a nossa analise a este dominio, seria
extravasar em demasia o0 objectivo a que nos propomos, isto é,
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devemos acautelar com as devidas diferencas?, que a qualquer momento
poderdo emergir das profundezas do plano cultural, menos certo ndo
sera que, a partir do momento em que perguntamos pela presenca do
Direito Ocidental num contexto cultural que ndo sera o seu, o tenha-
mos de fazer com a intencao de aquilatar o grau de influéncia que aquele
conseguiu atingir nesse mesmo contexto. Nesta medida, 0 nosso ponto
de partida sera sempre o de uma configuracdo do Direito tal como ele
se nos apresenta no Ocidente. Posteriormente, e sem escaparmos a um
estilo comparativo, trataremos de analisar 0 modo como ele se nos
apre-senta num espaco geografico-culturalmente distinto. Sendo assim,
aquela configuracdo serd sempre a nossa premissa maior. Quanto a
premissa me-nor, serd o terreno historico que no plano juridico nos
propomos analisar.
N&o queremos com isto dizer que iremos procurar por um princi-

pio hermético, dotado de contornos absolutamente definidos no espaco
e no tempo, donde obrigatoriamente tera de emergir um sistema de

procurar pelo Principio da Separacdo dos Poderes no plano positivo da Lei Basica
da futura Regido Administrativa Especial de Macau.

De qualquer modo, convém referir que nas sociedades actuais o Principio
da Separacdo dos Poderes como que tem perdido o seu contetdo politico dentro
da méquina estadual, para o vir a asssumir «dentro do Estado como sociedade
organizada», Soares (1969), p. 156. Ora, neste sentido, a realidade politico-social
de Macau, presente e futura, ndo poderiam deixar de «servir como uma luva» as
palavras de Rogério Ehrarhdt Soares ao afirmar que «a existéncia duma contrapo-
sicdo dos varios grupos representa uma forma de separacdo social de poderes que
minimiza o impacto individual de cada um no campo da sua actividade puramente
social, como ainda das suas pretensfes politicas. Cria-se um sistema de counter-
vailing powers, que dentro da sociedade preenche a funcdo politica da Separacéao
dos Poderes: evitar o dominio excessivo duma estrutura politica candidata ao po-
der», (1969), p. 157.

Nesta medida, pensamos que as relagfes entre a futura Regido Administra-
tiva Especial de Macau e a Republica Popular da China irdo depender em grande
parte da harmonia e cordialidade que venha a existir entre as Autoridades do Es-
tado e a sociedade de grupos em que se traduz a realidade sdcio- politico-
econd-mica de Macau.

Refira-se, ainda, que estas questdes foram abordadas e tratadas com especial
interesse por Francisco Gongalves Pereira na aula aberta que proferiu no Centro
de Formacéo de Magistrados de Macau, em 26 de Marco de 1996, subordinada ao
tema «A autonomia de Macau e a nova elite politica».

> Sobre esta questdo, veja-se Weiyung (1993), p. 62. Todavia a nossa posi-
cao é um pouco diferente da posicdo do Autor. E certo que, quando procuramos
pela possivel consagracdo do Principio da Separacdo dos poderes na Lei Basica
da futura Regido Administrativa Especial de Macau, a partida justificada pelo
Principio «um pais, dois sistemas» consagrado no artigo 31.° da Constituicdo da
R.P.C., com toda a certeza estaremos a respeitar e a considerar a «situacao real de
Macau, assim como as suas especificidades concretas. Porém e contrariamente
ao gue nos parece ser a posicdo do Autor, ndo € dela que iremos partir para a
nossa tarefa, mas sim, de um sentido que, embora global, correspondera a um
«nucleo essencial» caracterizador do Principio da Separacdo dos Poderes, enquanto
principio juridico-politico do Direito Ocidental.
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governo perfeitamente encaixavel, em qualguer uma das férmulas exaus-
tivamente tipificadas. Como acabamos de afirmar, tendo em conta as
devidas diferencas, partiremos sim, de um sentido global do Principio,
correspondente ao que poderiamos denominar de «nucleo essencial»
caracterizador da Separacdo dos Poderes, enquanto principio
juridico--politico fundamental do Direito Ocidental.

Por sua vez, na concluséo que esperamos Vir a atingir, ndo temos
duvidas que irdo ser premiados de igual modo os dois grandes vectores
gue determinam o sentido desta busca: a globalizacéo e a diferenca.

Por tudo isto, pedimos compreensdo para o sentido de risco que
temos vindo a evidenciar desde o inicio.

Contudo, e esquecendo agora esta silogistica postura, entende-
mos por bem avancar com o tratamento do tema, porque motivados
pelo caracter enigmatico, para ndo dizer mistico do referido Principio e
que, por isso, sempre despertou em nGs uma curiosidade quase infan-
tilmente obcessiva.

Assim sendo, nada melhor do que aproveitar esta ocasido que
nos é proporcionada, enfrentando o desafio de tentar avaliar quanto
esse Principio basilar dos Estados Constitucionais Ocidentais, que € 0
Principio da Separacdo dos Poderes, teria vindo a ser acolhido pelo
Oriente, mais precisamente, pela Lei Basica da futura Regido Admi-
nistrativa Especial de Macau.

|

O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES
COMO «GRANDE CONSTANTE»
DO ESTADO CONSTITUCIONAL

Nos termos do artigo 16.° da Declaracdo dos Direitos do Homem e
do Cidadéo de 1789, «Toda a Sociedade na qual a garantia dos direitos
ndo seja assegurada, nem a separacdo dos poderes determinada, ndo
tem Constituicao».

Da leitura deste preceito, facilmente avaliamos a importancia que
a Separacdo dos Poderes passa a assumir, 20 ser erigida em «caracte-
ristica essencial e decisiva da Constitui¢io»*. Neste momento histérico,
a Constituicdo escrita, fruto do chamado «movimento constitucional»,
é vista como um «instrumento de controlo do poder», precisamente
porque e na medida em que consagra esse «principio de organizacao
politica« onde «radicava a garantia fundamental da carta de liberdade
dos cidaddos»”. Segundo Rogério Soares, o Principio da Separagao dos
Poderes, terd funuonado como a «peca fundamental da reaccéo contra o
Estado de Policia»”.

S Barbosa de Melo (1980), p. 41.
* Cardoso da Costa (1978-79), p. 61 e p. 62.
> Soares (LicBes sem data — Porto), p. 22.
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Como vemos, Separacdo dos Poderes e Direitos Fundamentais
sdo lado a lado os dois grandes esteios que sustentam a Constituicédo
como instrumento limitador do Poder Absoluto. Quase poderiamos ser
tentados a dizer que se os Direitos Fundamentais limitam o Poder «de
fora», a Separacdo dos Poderes limita o Poder «por dentro».

Segundo Nuno Picarra, tendo sido a doutrina da Separacédo dos
Poderes «elevada a categoria de principio constitucional homdnimo,
parece constituir um dos tracos mais caracteristicos da estrutura
organlzatlva das diversas variantes do Estado Constitucional contem-
poraneo»’.

Por aqui, podemos, desde ja, aferir o significado e importancia
que o Principio, ou se quisermos a doutrina em apreco, tem vindo a
assumir historicamente, e actualmente assume, ao nivel do patrimoénio
juridico-politico do Ocidente.

A ideia da partilha do Poder € uma ideia muito velha que remonta,

segundo os Autores, as antigas civilizacGes orientais, inclusive a
civilizacdo chinesa. Ao nivel do pensamento ocidental, a Doutrina da
Separacdo dos Poderes, «tradicionalmente entendida como tendo por
ObjECtIVO a limitacao ou a moderagao do poder politico e a garantia da
liberdade®, (...) podera reconduzir-se & Antiguidade Greco-Romana, em
cujo domlnlo se destacam 0s nomes de Aristoteles e de Polibio.
Poste-riormente, a ideia «de uma limitacdo do poder atraves da
distribuicdo de poderes»® viria a concretizar-se historicamente na
sociedade estamental da Idade Media.

Todavia, seria com Locke e Montesquieu, portanto ao longo dos
séculos XVII e XVIII, que a Doutrina da Separacao dos Poderes viria a
adquirir «o fundamento ideoldgico, que faria dela um pilar essencial
das pretensdes liberais»™°,

Assim, a teoria de John Locke, desenvolvida no seu trabalho «The
Second Treatise of Government», apontava, na sua esséncia, para o
que podemos chamar de uma perspectiva funcional da Separacdo dos
Poderes. Como diz Rogério Soares, perante os termos em que Locke
formula esta questdo, somos levados a afirmar que «a desloca para um
campo de reparticdo de funcgdes, ndo de titulares do poder»*!

6 " Picarra (1989), p. 11.

" Ardant (1994), p. 45, e também Rogério Soares, no seu Ensino. Note-se
que Ardant, ao comentar a divisdo dos poderes enunciada por Montesquieu no
Espirito das Leis, salienta que a referida analise «des taches de I'Etat» pode «ser
retomada sobre outras bases ou sublinhar a importancia de outras fun¢des». Se-
gundo aquele Autor, «na China Antiga distinguiam-se cinco poderes, o poder de
controle e o poder de exame (no sentido universitario do termo) que se juntavam
a trilogia tradicional».

Plgarra (1989), p. 17.

9 Canas (1992), p. 92.

1% |dem, ibidem, p. 93.
! Soares (Ligdes sem data), p. 23.
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Quanto a Montesquieu, a sua posi¢do caracteriza-se por um «de-
sejo restauracionista». Ao expor 0 seu pensamento no Capitulo IX de
«L'Esprit des Lois», Montesquieu tem a intencdo «de apresentar como
remédio contra o absolutismo real, destrmdor da tradicdo europeia, 0
retorno as formulas da constituicio mista»™. O cerne da questao desta
doutrina esta precisamente na reparticdo do Poder, por Vvarios titulares.
Por isso, qguando Montesquieu fala em «puissances», tem os olhos mui-
to mais postos nos grupos sociais definidos nos esquemas das «clas-
ses» ou dos estados, do que verdadeiramente na separacéo necessarla
do comportamento do Estado, em trés tipos de actividade»®. Temos
aqui o que poderemos chamar de uma perspectiva polltlca da
Separa-¢éo dos Poderes.

As posturas liberais e democraticas dos séculos XIX e XX
aca-bariam por ofuscar este sentido politico que Montesquieu tinha
imprimido a Separacdo dos Poderes, passando 0 Seu «aspecto
técnico-organizatorio» ( .) a «dominar as atengoes» 14

Deste modo, criam-se «trés organizacdes dlferenC|adas tres
es-quemas de servicos, cada um com a sua logica interna propria»™,
aos quais corresponderd o esquema tripartido das actividades do
Estado. As trés funcdes fundamentais, corresponderdo os trés poderes: o
Poder Legislativo, o Poder Executivo e o0 Poder Judicial.
Sedimentava-se, assim, 0 que mais tarde se veio a chamar de Separacédo
Classica ou Separacdo Horizontal do Poderes.

Actualmente, entende a doutrina que o Principio assume uma di-
mensdo negativa e uma dimenséo positiva.

Assim, nessa primeira dimenséo, o Principio serd entendido como
«divisdo», «controlo», «limite» do Poder. No que respeita a dimenséo
positiva, a Separacdo dos Poderes, vem a traduzir-se em
«constitucio- nallzagao ordenacdo e organizacdo do poder do Estado
tendente a de-cisBes funcionalmente eficazes e materialmente justas»™®.
A Separacdo dos Poderes traduz-se, por um lado, num limite do poder e
assegura, no dizer de Gomes Canotilho, «uma medida juridica ao
Poder», garantin-do e protegendo, deste modo, «a esfera
juridico-subjectiva dos indivi-duos». Por outro lado, na sua vertente
positiva, «assegura uma justa e adequada ordenagao das funcdes do
«Estado» e «significa responsabi-lidade pelo exercicio do Poder»"".
Alude-se, assim, a duas faces da mesma moeda. Separagédo dos Poderes
significa, hoje, limitacdo e raciona-lizacio do Poder.

12
1
1
15

Idem, ibidem.

Idem, ibidem.

Soares (1969), p. 149.

Soares (LicOes sem data), p. 24.
16 Canotilho (1993), p. 365.

7 1dem, ibidem.

A~ w
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Segundo Barbosa de Melo, essa dimensdo negativa consistira,
afinal, numa «funcéo de moderacao, pela qual se desabsolutizam todas
e quaisquer manifestacdes visiveis do Poder Pablico, e é garantida a
liberdade (negativa) das pessoas», sendo, por 1sso, considerada, «uma
funcdo essencid a garantia da digni dade humana na organizacéo e fun-
cionamento da comunidade politica»™®

Na medida em que se encontram divididos, os Poderes vao-se
«travar» ou limitar uns e outros, moderando-se. Nisto se vem atraduzir
0 «sistema de freios e contrapesos» («checks and balances») da doutri-
na americana, ou a velha maxima de Montesguieu, de que «le pouvair,
arrete le pouvoir».

Por outro lado, convém ainda referir que «um aspecto
interes-sante dessa funcdo de moderacdo prende-se com a
interdependéncia dos diferentes Poderes». Assim, os Poderes estéo
separados, mas ndo isolados e «as suas actividades ndo sdo
indiferentes umas as outras». Nesta medida, devem colaborar entre
eles, funcionando como «potestates coordinatae», vocacionalmente
wjetas a uma continua conjugacdo. A esta interdependéncia aludia
Montesquieu, ao afirmar que, pela naIureza das coisas, os Poderes
estavam forcados «d'aller de concert»™.

Tudo o que temos vindo a afirmar prende-se, directamente, com
0 gue dissemos ser a Separacdo Cléassica ou Horizontal dos Poderes.
Ora, nos nossos dias, coloca-se, ao lado desta, num plano diferente,
mas n@ menos importante, a Separacéo dos Poderes em sentido verti-
cal. Assm, a0 passo que a Separacao em sentido horizontal se refere,
como temos vindo a considerar, «a diferenciacdo funcional (legida-
¢80, execucao, jurisdicao), a ddimitacdo institucional de competéncias e
as relacdes de controlo e interdependéncia reciproca entre varios 0r-gaos
de poder, a Separacdo em sentido vertical, ou reparticdo vertica, «visaa
delimitaco das competéncias e as rel agoes de controlo, segun-do
critérios fundamentalmente territoriais»™, tal como acontece, por
exemplo, entre 0 Estado e as Autarquias, ou entre a Federacéo e os
Estados Federados.

Sendo assim, € chegada a hora de iniciarmos a nossa pesquisa
pelaLe Basica da futura Regido Administrativa Especiad de Macau, de
modo a certificarmo-nos se acolhe e em que termos o Principio da Se-
paracdo dos Poderes. A nossa andlise redizar-se-a, nos dois planos ha
pouco referidos. Todavia, em face do especia estatuto que, do ponto
de vista juridico-palitico, a futura Regido Administrativa Especia de
Macau vira assumir pos-1999, iremos dedicar, como € natural, particu-
lar importancia a Separacdo dos Poderes em sentido vertical.

'8 Barbosa de Melo (1980), p. 45.
19| dem, ibidem. Sobre estas questdes, veja-se também, Ardant (1994), p.43
ep. 44.

20 Canotilho(1993), p. 687.
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I

A SEPARACAO VERTICAL DOS PODERES NA LEI
BASICA DA FUTURA REGIAO ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE MACAU

I. Como temos vindo a referir, a Separacdo dos Poderes
analisa-se hoje num plano vertical, que se reconduz aos principios do
federalismo e de autonomia territorial® , concretizando-se este
Gltimo na descentralizacdo administrativa, maxime politica®.
Encontrdmo-nos, deste modo, perante uma das mais relevantes
«manifestacdes moder-nas do principio»® e que talvez por isso tenha
levado Philippe Ardant a questionar se a descentrallza(;ao nao sera hoje
a forma mais eficaz da Separacéo dos Poderes®.

Pois bem, a nosso ver, falar em separacéo vertical de poderes na
Lei Baésica significa atendermos de imediato ao seu artigo 2.°
segui-damente debrucarmo-nos com acuidade sobre o Capitulo |1, cujas
nor-mas visam regular o relacionamento entre as autoridades centrais
da Republica Popular da China e a Regido Administrativa Especial
de Macau.

N&o temos a menor duvida de que estes preceitos apontam para
uma separacdo vertical de poderes tal como é préprio de um Estado
descentralizado, como sera, em termos parciais, o caso da Republica
Popular da China.

21 |dem, ibidem, p. 692.

2 Cardoso da Costa (1978-79), p. 49. Sobre esta distinc&o, idem, ibidem, p.
69. Assim segundo o Autor, no caso da descentralizacdo administrativa, a autono
mia limita-se a «mera gestao dos interesses préprios no quadro duma orientacéo
politica previamente fixada pelas leis do Estado». Tratando-se de descentralizacdo
politica, a autonomia «inclui ainda a possibilidade de definir uma orientacéo po
litica propria, em determinados dominios para o que lhe sdo conferidas facul
dades legislativas».

® “Canotilho(1993), p. 692.

24 Ardant (1994), p. 49

2> Pensamos que o artigo 2.°, embora consagre de um modo imediato a Se
paracdo dos Poderes em sentido vertical, ndo deixa, também, de contemplar a
propria Separagdo Horizontal, ao preceituar que a R. A. E. M. goza «de poderes
legislativo, executivo e judicial independente (...)». Todavia, convém ndo esque
cer que o sistema socialista nega aquilo que apelida de «principio liberal da sepa
racdo dos poderes». Segundo Ardant, este principio sera considerado, naquele
sistema, como uma «fachada», como «uma invencgéo hipocrita dos regimes bur
gueses». Isto porque, a partir do momento em que se entenda que «o Estado esta
monopolizado pela classe dominante», ao servico da qual se encontra inteiramen
te, pretender dividir o poder entre érgaos independentes ndo faz sentido. Como
refere o Autor, «a realidade é a unidade do poder», principio que os marxistas véo
erigir em substituicdo da separacéo.

Mesmo assim, por uma questao de eficacia, nada impede que se possa falar
em separacdo de funcBes entre Orgdos especializados. Porém, nesta linha de
pen-samento, «a Justi¢a ndo se pode erigir em defensora dos individuos contra o
Po-der», pois «ela é um aspecto do Poder». Ardant (1994), p. 360 e p. 361.
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Como é sabido, tal consagracdo encontra o seu fundamento mais
proximo no n.° 2 da Declaracdo Conjunta Luso-Chinesa de 1987, em
especial no seu Anexo I, bem como no Principio «um pais, dois siste-
mas», constante do artigo 31.° da Constituicdo da Republica Popular
da China®.

Sendo assim, diz o artigo 2.° da Lei Basica que «A Assembleia
Popular Nacional da Republica Popular da China autoriza a Regido
Administrativa Especial de Macau a exercer um alto grau de autono-
mia e a gozar de poderes executivo, legislativo e judicial independente,
incluindo o de julgamento em Gltima instancia (...)».

Ora, conjugando este principio geral com o preceituado no artigo
12.°, nos termos do qual «A Regido Administrativa Especial de Macau
é uma Reglao Administrativa local que goza de um alto grau de auto-
nomia®’ e fica directamente subordinada ao Governo Popular Central»®,
com 0s artigos 16.°, 17.° e 19.°, onde, respectivamente se dispde que a
Regido Administrativa Especial de Macau goza «de poder executivo e
trata, por si propria, dos assuntos administrativos da regido» (artigo
16.°), «goza de poder legislativo» (artigo 17.°) e «goza de Poder Judi-
cial independente, incluindo o de julgamento em Gltima instancia» (ar-
tigo 19.°), facilmente se concluira pela consagracdo duma separacéo

Refira-se ainda que o Principio do centralismo democratico se encontra con-
sagrado no artigo 3.° da Constituicdo da R. P. C., nos termos do qual «Os 6rgdos
do Estado da Republica Popular da China aplicam o principio do centralismo de-
mocratico». Sobre esta questdo veja-se também Barbosa de Melo (1980), p. 41.

Nos termos do artigo 31.° da Constituicdo da R.P.C, «O Estado pode criar
regibes administrativas especiais sempre que necessario. Os regimes a instituir
nas regides administrativas especiais deverao ser definidos por lei a decretar pelo
Congresso Nacional Popular a luz das condicdes especificas existentes».

" Arespeito da questdo da autonomia, ndo deveremos esquecer a observa
cao de Victor Calvete, quando nos diz que, «Nos paises ocidentais, autonomia
designa ou a faculdade de autogoverno ou de administracdo segundo as proprias
leis, ressaltando a ideia de auséncia de controlo externo. Nos paises socialistas,
autonomia aparece antes como referida a um regime de descentralizacdo que ope
ra nos limites estabelecidos pelas autoridades centrais, parecendo revelar a ideia
de prevaléncia da vontade do centro» [Calvete (1991), p. 17 e p. 18].

® Note-se que se nos afigura um pouco confusa a proximidade das expres-
sbes, em principio contraditdrias, «goza de um alto grau de autonomia» e «fica
directamente subordinada ao Governo Popular Central», as quais foram herdadas
da Declaracdo Conjunta Luso-Chinesa — Anexo | — Secc¢éo I. Ora esta mesma
questdo foi levantada por Albert Chen a respeito da Lei Basica da futura Regiao
Administrativa Especial de Hong Kong, o qual acabou por Ihe dar uma explicacéo
que pensamos ser aplicavel, «<mutatis mutandis», a Lei Béasica da futura Regido
Administrativa Especial de Macau. Assim, segundo aquele autor, esta «subordi
nacdo directa» ao Governo Popular Central significara que quer Macau, quer Hong
Kong, embora «territorialmente situados na Provincia de Cantdo em nada depen
dem das autoridades provinciais». Deste modo, onde e quando tal dependéncia se
fizer sentir, ela traduzir-se-4 numa subordinacdo directa ao Governo Popular Cen
tral de Pequim. Chen (1988), p. 118 e p. 119.
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vertical de poderes entre a Republica Popular da China e a Regido Ad-
ministrativa Especial de Macau. Esta bem patente nestas hormas a au-
tonomia que, a partida, a Lei Basica reconhece a esta Gltima, em face
do Estado Chinés. Deste modo, concretizar-se-ao, neste plano, as pala-
vras de Gomes Canotilho, ao afirmar que «a autonomia local e regional
é, (...) ho ZJe uma expressao importante do Principio da Separacdo dos
Poderes»”.

A Regido Administrativa Especial de Macau constituira, deste
modo, uma autarquia local, a quem séo atrlbwdos poderes proprios e
auténomos, relativamente ao Poder Central®

Pois bem, perguntamos nos, em que se vem a traduzir especifica-
mente esta Separacdo dos Poderes ou de Funcbes? Ja vimos que a futura
Regido Administrativa Especial de Macau gozara de um Poder Exe-
cutivo, de um Poder Legislativo e de um Poder Judicial independente.
Sendo assim, tal como toda e qualquer autarquia local, aquela
destinar--se-a a zelar pelos mteresses locais, isto é, pelos «interesses
privativos das populagdes locais»™".

Por isso e para isso é Jueas autarquias existem enguanto tais,
separadas e ao lado do Estado®.

Ora, bastara uma pequena leitura pelo Preambulo da Lei Basica e
pelo seu artigo 5.°, para se chegar a esta conclusao, partindo de expres-
sbes como «favorecer a estabilidade social e o desenvolvimento eco-
nomico de Macau, tendo em conta o0 seu passado e as suas realidades»,
ou de disposicoes como «na Regido Administrativa Especial de Ma-
cau, ndo se aplicam o sistema e as politicas socialistas, mantendo-se
inalterados durante cinquenta anos o sistema capitalista e a maneira de
viver anteriormente existentes».

Porém, acontece que, ao lado destes, existem outros interesses,
«claramente nacionais», como todos aqueles relativos a defesa e ao
desenvolvimento diplomatico da politica externa, que continuardo a ser

2% canotilho (1993), p. 692.

%" No que respeita ao Poder Judicial, parece-nos que a Lei Basica vai mais
longe, quando se refere a um «Poder Judicial independente». Se, por um lado, se
quer afirmar aqui o principio da independéncia do Poder Judicial e dos juizes
(veja-se artigo 83.° e artigo 89.° L. B.), por outro, alerta-se para o facto de que o
Poder Judicial de Macau sera independente do Poder Judicial da China, podendo
julgar em Ultima instancia e mantendo-se a organizagdo judiciaria propria. Ve-
jam- se 0s artigos 82.° e ss.

! Freitas do Amaral (1989), p . 419.

Idem, ibidem. p. 418 e p. 419. Segundo Freitas do Amaral, as autarquias
locais sdo pessoas colectivas publicas de «populacgdo e territério», distintas do
Estado, «embora por ele possam ser fiscalizadas, controladas e subsidiadas», séo
«formas de organizagao das populagdes locais residentes nas respectivas areas».
«E a existéncia de interesses locais diferentes dos interesses gerais da colectivi-
dade nacional que justifica que ao lado do Estado — cuja organizagdo e actuagao
cobre todo o territdrio, existam entidades especificamente locais, destinadas a
zelar por esses interesses. Idem, ibidem p. 414 ss.
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prosseguidos pelos 6rgdos centrais do Estado®. Neste dominio, tam-
bém a Lei Bésica parece ndo ter fugido a regra, tornando-o bem claro,
nos seus artigos 13.° e 14.°. Ora, comeca aqui, em nossa opinido, a
reparticao vertical de funcoes.

2. Assim, nos termos do n.° | daquele primeiro artigo, «o Go-
verno Popular Central € responsavel pelos assuntos das relacdes exter-
nas relativas a Regido Administrativa Especial de Macau»,
prevendo--se, no seu n.° 2, o estabelecimento, em Macau, de uma
representacdo do Ministério dos Negdcios Estrangeiros da Republica
Popular da China, para o tratamento desses assuntos.

Porém, dispbe o n.° 3 do mesmo artigo que «o Governo Popular
Central autoriza a R.A.E.M. a tratar por si propria e nos termos desta
Lei, dos assuntos externos concernentes». Ora, a n0ssO Ver, estes «as-
suntos externos» mais ndo sdo do que o0s constantes nos varios precei-
tos que compdem o seu Capitulo VII, para cujo desenvolvimento sera
competente 0 Governo da R.A.E.M, quando autorizado pelo Governo
Popular Central (artigo 64.°, n.° |, da Lei Basica).

Sendo assim, e embora 0 exercicio desta «funcdo diplomatica»
em que se vem a traduzir toda a actividade relativa aos «assuntos das
relacBes externas» esteja em principio atribuida ao Estado Chinés*,
cabendo ao Governo Popular Central, nos termos do referido n.° | do
artigo 13.° da Lei Basica, a responsabilidade pela sua prossecucao, tal
atribuicdo ndo lhe serd conferida afinal, em termos exclusivos e
abso-lutos, em ordem ao que se encontra estabelecido na Declaracéo
Con-junta Isto, porque e na medida em que a R.A.E.M. pode «tratar,
por_ SI propriax», de determinados «assuntos externos», nos termos da
Lei®, estando para tal autorizada pelo Governo Popular Central.

Assim, pesem embora dificuldades de interpretacdo, que possam
surgir pela utilizacdo de terminologia um tanto ambigua®, tal como
«assuntos das relacbes externas» Vversus «assuntos externoss,
parece-nos que, no ambito do desenvolvimento diplomatico da politica
exter-na, a Lei Basica contempla, de forma clara, uma reparticdo ou
Separa-céo de Poderes entre o Estado Chinés e a Regido Administrativa
Espe-cial de Macau.

Na verdade, ndo € possivel ser esquecido o0 «alto grau de
autono-mia», que se reconhece, tanto na Declaracdo Conjunta, como
na Lei

3 |dem, ibidem, p. 419.

% No seguimento, do estabelecido na Seccdo VIII, do Anexo | da
Declara ¢do Luso-Chinesa, nos termos da qual «sujeita ao principio de que as
relagbes externas sdo da competéncia do Governo Central, a R.A.E.M. podera,
como de nominagéo de «Macau, China, manter (...)».

% Veja-se Capitulo VII da Lei Bésica e ainda a Seccdo VIII do Anexo |
da Declaragdo Luso-Chinesa. A este respeito Arnaldo Gongalves refere ainda o
arti go 112.° da Lei Baésica, relativo a «cooperagdo economica internacional»,
Gon calves (1993), p. 587.

0 Gongalves (1993), p. 588 e p. 589.
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Bésica, 8 R.A.E.M.*", bem como a conotacdo fundamentalmente local
dos interesses subjacentes a0s «assuntos externos» para cuja prossecy-
cd0 e desenvolvimento serd competente & R.A.E.M., nos termos da lei*.
Porém, tudo isto ndo impede, antes pressupde, um controlo de toda esta
area de actividade, por parte do Governo Popular Central,
«responsa-vel pelos assuntos das relacdes externas»”

3. Avancando um pouco mais, dispde o artigo 14, ° n.°l, que «o
Governo Popular Central é responsével pela defesa da Regido Admi-
nistrativa Especial de Macau.

Mais uma vez, nos encontramos perante um interesse «claramente
nacional», a defesa, cuja prossecucdo incumbe a Republica Popular da
China, cabendo tal tarefa ao Governo Popular Central.

No que respeita a «<manutencdo da ordem publica na Regido», na
medida em que se trata, agora, de um interesse essencialmente local,
sera da responsabilidade do Governo da Regido Administrativa Espe-
cial de Macau, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo. Pode, no entanto,
acontecer, em virtude de perturbacdes graves da «ordem publica na
Regido», motivadas por «distarbios (...) que ponham em perigo a uni-
dade ou seguranca nacionais» e ndo possam ser controlados pelo Go-
verno da Regido, que o Comité Permanente da Assembleia Popular
Nacional venha a «decidir a entrada da Regido no estado de emer-
géncia», possibilitando que o Governo Popular Central mande aplicar,
por decreto, as Leis Nacionais da R.P.C. na R.A.E.M.

4. Como ha pouco referimos, a R.A.E.M. goza de Poder Execu-
tivo e trata por si prépria dos assuntos administrativos da regido (artigo
16.°), sendo 0 Governo o érgao competente para esta concreta e imediata
prossecucao dos interesses publicos locais. O Chefe do Executivo €
nomeado e exonerado pelo Governo Popular Central (artigo 15.°).

Note-se que, no dominio da actividade administrativa,
autonoma-mente  desenvolvida pelas autoridades da Regido
Administrativa Espe-cial de Macau, relativamente ao Poder Central,
assumira, em nossa opinido, especial relevancia a norma constante do
primeiro paragrafo, do artigo 22.° da Lei Basica. Segundo este preceito,
«nenhuma reparti-

37 Cfr. o ponto (2), n.° 2 da Declaracdo Conjunta e os artigos 2.° e 12.° da Lei

Basica.

% Note-se que Freitas do Amaral fala-nos da natureza mista de determina-dos
interesses, isto €, de interesses que sdo simultaneamente nacionais e locais, (1989),
p. 419.

% Sobre esta matéria, bastante complexa, veja-se, Gongalves (1993), p. 569 ss.
Partilhamos, com o Autor, as opinides de que um «nucleo essencial» da activi-dade
diplomética radicara, sem duvida, exclusivamente nas mdos do Governo Popular
Central. Queremo-nos referir as «matérias habitualmente entendidas como exigindo a
relacdo entre os Estados ao mais alto nivel, e que o Direito Internacional
habitualmente reserva as entidades soberanas». Do mesmo modo, entendemos que a
salvaguarda da «autonomia controlada ou guiada» da R.A.E.M., neste dominio
«muito» dependera do futuro relacionamento entre 0 Governo Popular Central e as
Autoridades Regionais», p. 588 e p. 589.
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cdo do Governo Popular Central, provincia, regido autobnoma, ou cidade
directamente subordinada ao Governo Popular Central pode interferir
nos assuntos que a Regido Administrativa especial de Macau administra
por si propria, nos termos desta Lei».

Pensamos que a intencdo do referido preceito serd precisamente a
de salvaguardar a autonomia da funcdo administrativa da futura Re-
gido, realcando a separacdo vertical de poderes, que temos vindo a
dis-secar, assim como a sua importancia, enquanto principio
fundamental, tradu2|do na ideia de «racionalizacdo, estabilizacédo, e
delimitacdo do Poder»™.

Esta disposicdo acaba, afinal, por encerrar uma ideia de exclusivi-
dade, isto é, as actividades administrativas, que, nos termos da Lei
Basica, a Regido Administrativa Especial de Macau esta incumbida de
prosseguir «por si prépria» pertencem-lhe a ela, e s6 a ela, ndo sendo,
por isso, admitidas qualsquer interferéncias ou intromissdes de 6rgdos
que Ihe forem estranhos™’.

5. Quanto ao Poder Legislativo (artigo 17.°), entendemos ser con-
veniente fazer aqui duas observacoes.

Assim, o facto de a Regido Administrativa Especial de Macau
ser titular de um Poder Legislativo préprio e autonomo nhao impede
que as leis produzidas pelo Orgdo Legislativo® venham a ser comuni-
cadas para registo ao Comité Permanente da Assembleia Popular Nacio-
nal. Acontece que este, caso considere «que qualquer Lei produzida
pelo 6rgéo legislativo da Regido ndo esta em conformidade com as dis-
posicOes «da Lei Basica» respeitantes as matérias da competéncia das
Autoridades Centrais ou ao relacionamento entre as Autoridades Cen-
trais e a Regido», pode proceder a sua devolugdo, sem a alterar, tornan-
do-se aquela imediatamente ineficaz.

Encontramo-nos, deste modo, perante um controlo da legalidade
das leis produzidas pelo Orgéo Legislativo da R.A.E.M., efectuado pelo
Comité Permanente da Assembleia Popular NaC|onaI, que zela pela
conformidade daqueles actos legislativos com as disposi¢oes da Lei
Basica, consagradoras de atribuicbes e competéncias das Autoridades
Centrais. Contudo, trata-se de um controlo exclusivamente politico e
ndo de um controlo jurisdicional®.

Por outro lado, em nosso entender, a questdo do controlo da
le-galidade dos actos legislativos pos 1999 ndo fica por aqui, até
porque este controlo politico ndo esgota 0s possiveis casos de
ilegalidade des

%0 Canotilho(1993), p. 365.

! Sobre esta questdo do Principio da Exclusividade, enquanto «faceta» da
separacdo vertical de poderes, se bem que enunciada a propoésito da estrutura in
terna do Poder Executivo e do Poder Judicial, veja-se, Barbosa de Melo (1990),
p. 44.

2" parece-nos ser, s6 e apenas a Assembleia Legislativa.
3 Sobre a distinc&o entre controlo politico e controlo jurisdicional, veja-se
Canotilho (1993), p. 963 e p. 964.
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ses actos, ou pelo menos, nos termos da Lei, ndo os devera esgotar. O
paragrafo 3.° do artigo 17.° da Lei Béasica delimita o ambito deste con-
trolo, circunscrevendo-o a ilegalidades motivadas por violacdo de dis-
posicOes da Lei Béasica respeitantes as matérias da competéncia das
Autoridades Centrais ou ao relacionamento entre Autoridades Centrais
e a Regido, e s0 a elas™.

Sendo assim, perguntamos ndés: e quando estiver em causa a Vvio-
lacdo de uma disposicéo relativa exclusivamente a matérias da compe-
téncia das Autoridades da Regido ou ao seu inter-relacionamento? E
se uma lei da Assemblela Legislativa violar descaradamente a liberda-
de de consciéncia™? Ora, se, neste Gltimo caso, se vislumbra uma res-
posta chamada Recurso de Amg)aro como um dos «remédios para a
defesa de direitos fundamentais»™* consagrado no ordenamento juridico
de Macau pelo artigo 17.° da Lei n.° 112/91, de 29 de Agosto, o
mesmo se ndo podera dizer, no gque respeita ao primeiro.

Deste modo, parece-nos ser licito afirmar que, se, por um Iado%
Gomes Canotllho partindo da ideia de «omissdo intencional»*
enten-de que «um dos problemas deixados em aberto pela Declaracéo
Con-junta Luso-Chinesa diz respeito ao importantissimo problema do
con-trolo da inconstitucionalidade e ilegalidade das leis e outros actos
nor-mativos», por outro lado, a Lei Basica «ndo fecha as portas» ao
«judi-cial review», sendo possivel aos Tribunais, a nosso Vver,
continuar a exercer um controlo incidental e concreto da legalidade
dos actos nor-mativos.

Se e certo que, ao invés do que vinha sendo defendido pela
doutri-na®, ndo encontramos na Lei Béasica qualquer preceito
semelhante a0 artigo 41.°, n.° |, do Estatuto Organico, segundo o qual,
«nos feitos submetidos a julgamento ndo podem os Tribunais aplicar
normas que

* No ambito da defesa nacional, ou no dominio da autorizagdo especifica, a
outorgar pelo Governo Popular Central ao Governo da Regido Administrativa
Especial de Macau, visando a definicdo dum sistema de gestdo de aviacgéo civil,
cfr. artigo 117.° da Lei Basica.

Por exemplo, uma Lei relativa a politica de educacdo, aprovada
pela Assembleia Legislativa, cujo projecto de lei tivesse sido apresentado sem o
con sentimento prévio do Governo.

® Canotilho (1994), p. 8 e p. 9. Nos termos da Lei existem dois recursos de

amparo: um recurso de amparo contra decisdes jurisdicionais e um recurso de
amparo contra actos ou factos administrativos. Segundo Canotilho, «se e a fisca-
lizacdo judicial da constitucionalidade é estranha ao sistema constitucional chi-
nés (...). O caminho parece ser este: em vez da invocagdo da inconstitucionalidade
de normas, deve invocar-se 0s proprios direitos violados atraves de recursos ou
recurso de amparo», ibidem.

Canotilho (1993), p

8 Silveira (1991), p. 287 ss . Segundo o Autor, «o teor do artigo 41.° n.° |
do Estatuto Organico de Macau ndo nos merece qualquer reparo, e até devia, dada
a sua importancia, ser reafirmado nas disposicdes gerais introdutérias da futura
lei de bases sobre a organizacdo judiciaria de Macau. Dele deriva o dever para
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infrinjam as regras constitucionais ou estatutarias, ou os principios neles
consignados», ou ao disposto no artigo 3.° do Decreto- Lei n.° 17/
/92/M, de 2 de Marco, nos termos do qual, «nos feitos submetidos a
julgamento, ndo podem os Tribunais de Macau aplicar normas gque
in-frinjam as disposices constitucionais ou estatutarias vigentes ou
0s principios nelas consignados», também é certo que ndo se enxerga
qualquer preceito que a proiba. Pelo contrario, poderemos até indicar
alguns, que apontem no sentido da sua possibilidade.

Assim, nos termos do 2.° paragrafo do artigo 11.°, «nenhuma lei,
decreto-lei, regulamento administrativo ou acto normativo da Regido
Administrativa Especial de Macau pode. contrariar esta Lei». Encon-
tra-se aqui consagrado, de forma bem clara, a superioridade formal da
Lei Basica relativamente aos restantes actos normativos. Por sua vez,
diz-nos também o segundo paragrafo do artigo 143.° que «o Comité
Permanente da Assembleia Popular Nacional autoriza os Tribunais da
Regido Administrativa Especial de Macau a interpretar, por si proprios,
no julgamento dos casos, as disposicOes desta Lei que estejam dentro
dos limites da autonomia da Regido». Através desta horma, permite-se
0 acesso dos Tribunais a Lei Basica, em sede de interpretacdo. Esta
«aberto o caminho para a ideia da «judicial review». Em caso de
conflito entre duas leis a aplicar, o juiz deve preferir a lei superior e
rejeitar, desaplicando-a, a lei inferior»*°. O Tribunal ndo anula a lei
inferior, apenas a nao aplica.

Perante tudo isto, e se bem que «tenha ficado em aberto», o con-
trolo judicial da ilegalidade ndo parece de todo impossivel™* >,

A segunda observacéo tem a ver com a aplicacdo na R.A.E.M.
das leis nacionais da R.P.C. Em principio, tal ndo acontecera,
vigoran-do apenas na futura Regido Administrativa Especial a Lei
Basica, as

todo e qualquer magistrado de Macau de ndo aplicar normas contrarias a Constituicdo
Portuguesa, ou ao Estatuto Organico de Macau, devendo ele proprio apreciar essa
inconstitucionalidade ou ilegalidade. E julgo que seria bom para Macau poder
contar com disposi¢do equivalente na sua futura Lei Bésica». Ibidem, p. 289.

¥ Canotilho(1993), p. 959.

* por outro lado, sera ainda de ndo menosprezar o principio geral consa
grado no artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 17/92/M, de 2 de Margo, em vigor no Ter
ritério de Macau, sobre o controlo judicial da ilegalidade e da inconstitucionalidade.
Assim, embora 0 seu texto possa vir a estar sujeito a emendas, nos termos do
artigo 8.° da Lei Basica, o principio, enquanto tal, ndo contraria esta Lei e como
tal, a nosso ver, dever-se-ia manter em vigor.

Neste sentido, também Luis Miguel Urbano, no seu ensino.

A proposito da defesa do «judicial review« no sistema judicial de Hong
Kong pos 1997, veja-se Smith (1988), p. 183 e p. 184. Segundo o Autor, «0s
Tribunais exercem o Poder Judicial e esta na esséncia do Poder Judicial decidir
entre conflitos de Leis. (...) Sem judicial review, a promessa na Declaracédo Con
junta de proteccéo de direitos e liberdades, seria impossivel de respeitar», ibidem
p. 184.
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leis vigentes a0 momento da transicdo e que ndo sejam contrarias a esta
ultima, assim como os actos legislativos produzidos, a nosso ver pela
Assembleia Legislativa, enquanto o6rgdo legislativo da R.A.E.M.
Con-tudo, tal principio ndo deixa de comportar excepcdes (artigo 18.°).
As-sim, aplicar-se-d0 a Macau as leis nacionais da R.P.C. enumeradas
no Anexo Ill da Lei Basica, tais como a Lei da Nacionalidade da
Republi-ca Popular da China, regulamentos da Republica Popular da
China re-lativos a Privilégios e Imunidades Diplomaticos, ou a Lei
sobre Aguas Territoriais de Zonas Adjacentes. Este rol podera vir a ser
aumentado (ou diminuido) pelo Comité Permanente da Assembleia
Popular Nacional, mas estas leis que venham a ser aplicadas ndo
poderdo deixar de ter como objecto matérias relativas a defesa e as
relacfes externas, assim como «outras matérias ndo compreendidas no
ambito de autonomia da Regido», nos termos da parte final do
paragrafo 3.° do artigo 18.° da Lei Bésica.

Como vemos, tais leis versardo apenas sobre matérias de
interes-se «claramente nacional», e ndo poderdo pdr em causa a
autonomia da R.A.E.M., sob pena de contrariarem directamente a Lei
Basica. Note--se ainda, que tais Leis sO passardo a vigorar na
R.A.E.M. mediante publicacdo ou através de um acto legislativo da
Regido.

Finalmente, torna-se |mper|oso fazer uma alusao aos chamados
«estados de excepcdo constitucional»™ e as consequéncias que dai po-
derdo advir para a autonomia do Poder Legislativo da R.A.E.M. e da
prépria Regido Administrativa Especial, enquanto tal.

Acontece que, caso o Comité Permanente da Assembleia
Popu- Iar NaC|onaI proclame o «estado de guerra»”* «ou, como ja foi
referi-do™ , se, «por motivo de distdrbios na Regido que ponham em
perigo a unidade ou seguranca nacionais e ndo possam ser controlados
pelo Governo da Regido», se vier a declarar a entrada desta Gltima em
«estado de emergéncia», «podera o Governo Popular Central ordenar,
por decreto, a aplicacdo das respectivas Leis nacionais na Regido».

Mais uma vez é reconhecida pelo legislador a especial relevan-
cia dos interesses nacionais, cuja defesa levara nestas circunstancias a
«EXcepcao» ou «suspensdo» da autonomia da R.A.E.M., em geral, e do
seu poder legislativo, em particular.

Ora, em nosso entender, a Lei Basica deveria ter sido um pouco
mais precisa, para ndo dizer ambiciosa, na definicdo e regulamentacéo
destas «situacOes de anormalidade constitucional», principalmente no
que respeita a proclamacdo do «estado de emergéncia» na Regido
Ad-ministrativa Especial de Macau. A titulo de exemplo desta nossa
preo

>3 Canotilho (1993), p. 1143 ss.

Nos termos do n.° 18 do artigo 67.° da Constituicdo Chinesa, a proclama
cdo do estado de guerra é, caso a Assembleia Popular Nacional ndo esteja reuni
da, da competéncia do Comité Permanente.

> Cfr., suprap. 12.
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cupacao, poderemos perguntar pelo ambito de proteccdo dos Direitos
e Liberdades dos residentes de Macau, em tais situacoes. Nao esquece-
MOS a este respeito o ensinamento de Gomes Canotilho, ao afirmar que
«as situacOes de anormalidade constitucional ndo sdo estados sem a
Constituicdo, ou fora da Constituicdo, mas sim situacdes carecidas de
uma disciplina juridico-constitucional diferente daquela que esta nor-
mativo - constltucmnalmente consagrada para os estados de normali-
dade constitucional»(...)*.

6. Por outro lado, a Regido Administrativa Especial de Macau
goza, nos termos do artigo 19.° da Lei Basica, de um Poder Judicial
independente, que inclui a «de julgamento em Gltima instancia». Ora,
tal disposicdo deve ser conjugada de imediato com os artigos 83.° e
89.° desta mesma Lei.

Tais preceitos vém a consagrar, cada um de per si, o Principio da
Independéncia dos Tribunais e dos Juizes. Ora, «esta ideia, postula na
verdade, a existéncia de instancias independentes que garantem, em
ultimo termo, a observancia do direito», consistindo a independéncia
dos tribunais e juizes na sua exclusiva dependéncia do direito:
cabe--lhes apenas apllcar 0 direito e ndo prosseguir quaisquer
objectivos politicos»”.

Assim, nos termos daquele primeiro artigo, «os tribunais da Re-
gido Administrativa Especial de Macau exercem livremente a funcéo
judicial, sendo livres de qualquer interferéncia e estando apenas sujei-
tos a Lei». Quanto ao artigo 89.°, diz-nos que «os juizes da Regido
Administrativa Especial de Macau exercem o Poder Judicial nos ter-
mos da lei, e ndo estdo sujeitos a quaisquer ordens ou instituicoes»,
salvo 0 caso previsto no paragrafo terceiro do artigo 19.° da Lei Basica.

Debrucemo-nos um pouco sobre esta disposicdo, nos termos da
qual, «os tribunais da Regido Administrativa Especial de Macau nao
tém jurisdicao sobre os actos de Estado, tais como os relativos a defesa
nacional e as relacdes externas. Os tribunais da Regido devem obter do
Chefe do Executivo uma certiddo sobre questbes de facto respeitantes
a actos do Estado, tais como os relativos a defesa e as relacBes exter

% Canotilho (1993), p. 1155. Se bem que a Lei Basica ndo seja formalmen
te uma Constituicéo, ela serd a Lei Fundamental da futura Regido Administrativa
Especial de Macau, cumprindo, assim, em face do seu enunciado, a classica fun
cdo de delimitacdo do Poder, na medida em que consagra o Principio da separa
cao dos poderes e um catalogo de direitos dos residentes de Macau. Deste modo,
entendemos que, em nome da autonomia da futura regiéo, e da defesa dos direitos
dos seus residentes, a declaracdo do «estado de emergéncia por motivo de distdr
bios na Regido» deveria ser suficientemente regulada na Lei Basica, em termos
tais que nela se determinasse, por exemplo, quais os direitos cujo exercicio seria
passivel de suspensdo, assim como quais os principios fundamentais que, em caso
algum poderlam vir a ser postos em causa.

” Cardoso da Costa (1978-79), p. 95 e p. 96. Este principio, segundo o
Autor, «constitui uma decorréncia da ideia de Democracia como Estado de Direi
to», ibidem, p. 95.
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nas, sempre que se levantem tais questfes no julgamento de causas
judiciais. A referida certiddo € vinculativa para os tribunais. Antes de
emitir tal certiddo, o Chefe do Executivo deve obter documento
certificativo do Governo Popular Central».

Ora, daqui podem ser retiradas duas ideias nucleares.

Em primeiro lugar, ndo sdo passiveis de controlo jurisdicional
«actos do Estado, tais como, os relativos a defesa e as relacdes
exter-nas»>.

Em segundo lugar, quando incidentalmente, em julgamentos das
causas, se levantarem questdes de facto relacionadas com este tipo de
actos, deverdo os Tribunais obter do Chefe do Executivo certiddo so-
bre essas mesmas questdes, que sendo para eles vinculativa, sera pre-
cedida de um documento certlflcatlvo a obter pelo Chefe do Executivo,
junto do Governo Central™

*8 Sobre a questdo dos «actos do Estado» veja-se Queiroz, Cristina (...),
p. 128 ss. Segundo esta Autora, a figura dos «acts of State» resulta, em Inglaterra,
da «lenta evolucdo historica por que passou o instituto da prerrogativa real». Tra-
tar-se-do de «actos politicos declarados insindicaveis» que se autonomizam, en-
quanto «objecto de investigacdo cientifica» e que «vém a ser ( ...) todo um con-
junto de actos que relevam no dominio das relacfes externas».

No que respeita ao tratamento da questdo dos actos politicos no modelo
europeu-continental, veja-se, ainda, Queiroz, Cristina (1990), p. 107 ss; Barbosa
de Melo (1987), p. 58 ss; Queird (1969), p.1-28.

* Esta questéo da insindicabilidade dos actos do Estado, assim como outra
que Ihe esta geneticamente ligada, ou seja, a da «certiddo sobre questbes de facto
respeitantes a actos do Estado (...) que se levantem no julgamento de causas judi
ciais», a obter pelos Tribunais e a emitir pelo Chefe do Executivo apés obtido
«documento certificativo do Governo Popular Central», tém sido alvo de sérias
preocupacdes por parte da Doutrina de Hong Kong, quando esta se debruca sobre
0 artigo 18.° da Lei Basica da futura Regido Administrativa Especial. Acontece
que as referidas certiddes passadas pelo Chefe do Executivo sdo vinculativas para
os Tribunais, no julgamento das suas causas. Deste modo, cabera ao Chefe do
executivo, com base em documento certificativo do Governo Popular Central,
determinar o que séo, ou néo, «questdes de facto respeitantes a actos do Estado»,
vinculando os Tribunais as suas posi¢des, que deste modo se tornam insindicaveis.

Como refere P. Wesley-Smith, estaremos aqui em face de «um grande
bura-co», ao nivel da fiscalizacdo jurisdicional do Poder Executivo. Segundo este
Au-tor, as disposicBes contidas no terceiro e quarto pardgrafo do artigo 18.° da
Lei Baésica da futura Regido Administrativa Especial de Hong Kong,
correspondentes ao preceituado no terceiro paragrafo artigo 19.° da Lei Béasica
da futura Regido Administrativa Especial de Macau, serdo «possivelmente
alarmantes». Nesta medida, entende que «ndo faz sentido criar uma limitacdo e
permitir ao corpo que € limitado por ela definir o &mbito dessa limitacdo». Smith
(19886), p. 182.

% Na medida em que nos estamos a debrucar sobre a Separagdo dos Poderes
na Lei Bésica, tornar-se-ia imperioso referirmo-nos a questdo dos Municipios,
ou, se quisermos, das Autarquias Locais actualmente existentes no territério de
Macau, na medida em que concretizam, e a nosso ver deveriam, no futuro, con
cretizar a Separagdo dos Poderes em sentido vertical. Todavia, 0 modo como a
Lei Bésica se refere, nos artigos 95.° e 96.°, Seccdo V, do Capitulo 1V, aos
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A SEPARACAO HORIZONTAL DOS PODERES
NA LEI BASICA DA REGIAO ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE MACAU

I. Analisado que foi 0 modo como se processa, ao nivel da Lei
Basica, a reparticdo de poderes entre a Republica Popular da China e a
futura Regido Administrativa Especial de Macau, cumpre-nos, agora,
entrar no dominio da separacdo horizontal dos poderes. Tal atitude
implicard uma tomada de consciéncia sobre a estrutura e funcionamento
do sistema de governo da futura Regido Administrativa EspeC|aI de
Macau, o qual resultard inevitavelmente dessa separacio®™ e
interdepen-déncia dos 6rgdos do Poder, que «terdo em ombros» as trés
funcOes classi-camente consideradas como fundamentais da sociedade
politicamente or-ganizada: a funcdo de legislar, a funcdo de executar, ou
administrar, e a funcdo de julgar. Para tanto, escusado sera dizé-lo,
adoptaremos uma perspectiva organico-funcional do Principio da
Separacdo dos Poderes.

Como ja foi por nos referido, o artigo 2.° da Lei Béasica «da o
pontapé de saida», para a consagracdo do Principio da Separacdo dos
Poderes, tanto no plano vertical, como no plano horizontal. Ora, na
medida em que, a partir de agora, a nossa analise passara a incidir so-
bre este segundo plano, seria normal que iniciassemos tal tarefa come-
cando por uma apreciacao do Poder Legislativo.

Todavia, apds uma passagem pelo diploma, constatamos que existe
uma precedéncia cronologica do Poder Executivo sobre o Poder Legis-
lativo, assim como do «Orgdo Executivo sobre o Orgdo Legislativo».
Sendo assim, e embora se nos afigure um pouco estranho, entendemos
por bem respeitar a «diferenca», até porque, tal precedéncia se afigura
a partida como meramente cronoldgica. Deste modo, dirijamos entdo a
nossa atencao para o Poder Executivo.

De acordo com a trilogia classica da Separacdo dos poderes, ao
Poder executivo, ou aos 0rgdos gue o constituem, incumbe 0 exercicio
de funcédo executiva, a qual se traduz «ng prossecucdo das diferentes
finalidades publicas, em execucdo da Lei»®

Ora, nos termos do artigo 61.° da Lei Basica, «o Governo da Re-
gido Administrativa Especial de Macau é o Orgéo Executivo da

«Orgdos Municipais», que a R.A.E.M., podera dispor, mas «sem poder politico»,
parece-nos ser muito pouco compativel com o disposto na vigente Lei 24/88 de 3 de
Outubro — Regime Juridico dos Municipios, artigo primeiro, nos termos do qual a
«Administracdo Local de Macau compreende dois Municipios», 0s quais «Sao
pessoas colectivas de direito publico dotadas de 6rgdos de gestao préprios, que visam
a prossecucdo dos interesses proprios e dos interesses das populacdes respectivas».
Deste modo, paramos por aqui a nossa analise sobre esta questdo, a qual iremos, por
certo, retomar numa proxima oportunidade.

Sobre esta questdo veja-se Cardoso da Costa (Aditamento — 1980-81), p.1.

2 Cardoso da Costa (1978-79), p. 91.
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R.A.E.M.», sendo dirigido pelo Chefe do executivo (artigo 50.°, n.° 1),
que € simultaneamente, «o dirigente maximo da Regido
Administrati-va Especial de Macau».

As competéncias do Governo encontram-se enunciadas no artigo
64.° da Lei Béasica, nos termos do qual cabe ao Orgao Executivo da
Regido, entre outras, definir e aplicar politicas, gerir 0s diversos assun-
tos administrativos, tratar dos assuntos externos, quando autorizado pelo
Governo Popular Central, organizar e apresentar 0 orcamento e as con-
tas fiscais, bem como apresentar propostas de lei e de resolucéo e ela-
borar regulamentos administrativos.

Note-se que, em face do disposto na segunda parte do artigo 65.°,
0 Governo responde perante a Assembleia Legislativa, fazendo
cum-prir as leis aprovadas por esta e que se encontrem em vigor,
apresen-tando periodicamente os relatorios respeitantes a execucao
das linhas de accdo governativa, bem como respondendo as
interpelacOes dos deputados.

Quando afirmadmos que o Governo respondera perante a Assem-
bleia Legislativa, poderiamos ser levados a pensar que estamos perante
um caso de responsabilidade tipica do sistema parlamentar®. Todavia, a
nosso ver, tal ndo acontece, pois, como vimos, 0s termos em que 0
Governo responde perante 0 «Orgao Legislativo» sS40 muito pouco
exi-gentes, vindo-se este controlo a afigurar como dema5|adamente
bondo-so e tolerante. Ressalvada a excepcao da possibilidade® extrema,
lon-ginqua, e ndo imediata, que resulta do n.° | do artigo 71.°, a
Assem-bleia Legislativa ndo podera retirar a confianca ao Governo
através da aprovacao de uma mocao de censura.

O Chefe do Executivo («dirigente maximo do governo») é nomea-
do pelo Governo Popular Central, com base em resultados de elei¢cdes
ou consultas realizadas localmente, nos termos do artigo 47.° da Lei
Basica, podendo ser exonerado por aquele, de acordo com o disposto
no artigo 15.° da mesma Lei.

A este respeito, diga-se, ainda, que, se em face da lei, nao é possivel
negar a dlstlngao organica entre «dirigente maximo da Regido» e
Gabinete®, na medida em que «Chefe do executivo» e «Orgdo
Executi-vo» ocupam diferentes seccdes do capitulo 1V, relativo a
Estrutura Po-litica — o que nos leva a crer que houve uma intencao
clara de instituir dois 6rgdos em separado, dotados das suas proprias
competéncias —

% Sobre o0 Sistema de Governo Parlamentar, veja-se Cardoso da Costa (Adi
tamento — 1980-81), p. 2.

% Segundo Xiao Welyun tal possibilidade néo se justificaria, na medida
em que sendo Macau uma regido administrativa de pequenas dimensdes, € ndo um
pais, poderia ver a sua estabilidade e desenvolvimento prejudicados em fungéo
disso. DNeiyun (1993), p. 63].

% A néo existéncia de separacdo organica entre o Chefe de Estado e o Gabi
nete é caracteristica dos sistemas presidencialistas. [Cardoso da Costa (Adita

mento 1980-81), p. 4]. 727



na pratica, tal separacdo tender-se-a a desvanecer, em virtude da dupla
qualidade de «dirigente maximo da Regido» e de «dirigente maximo
do Governo da Regido» («0rgao executivo da Regido») se vier a reunir
na pessoa do mesmo titular.

Acontece que, enquanto «dirigente maximo da regido», poder-se-a
dizer que cabe ao Chefe do Executivo todo um leque de competéncias
(artigos 50.°, 51.°, 52.°), normalmente pertencentes a um Chefe de
Es-tado, tais como a de assinar 0s projectos e as propostas de lei
aprovadas pela Assembleia Legislativa, a de mandar publicar as Leis, a
de conce-der medalhas e titulos honorificos e a de indultar ou comutar
penas. Todavia, dentro deste rol de grande importancia, dever-se-do
salientar, o direito de veto politico e o poder de dissolucdo da Assembleia
Legislativa.

Assim, nos termos do artigo 51.° da Lei Basica, «se o Chefe do
Executivo da Regido Administrativa considerar que um projecto de lei
aprovado pela Assembleia Legislativa ndo esta de acordo com o inte-
resse geral da regido, pode devolvé-lo a Assembleia Legislativa, no
prazo de 90 dias, com uma exposicio escrita das razdes da recusa da
assinatura, para nova apreciacdo. Se a Assembleia Legislativa confir-
mar 0 projecto em causa por uma maioria dois ter¢os de todos os depu-
tados, o Chefe do Executivo devera assinar o projecto e publica-lo no
prazo de 30 dias, ou (...) entdo «pode dissolver a Assembleia Legisla-
tiva», nos termos do n.° | do artigo 52.° da Lei Basica.

Deste modo, quando o Chefe do Excutivo exerce o seu direito de
veto sobre um projecto lei aprovado pela Assembleia Legislativa, re-
cusando a sua assinatura, deve devolvé-lo a sua procedéncia. No caso
da Assembleia o confirmar, voltando a aprovar o referido decreto por
maioria de dois tercos, e 0 Chefe do Executivo voltar a recusar a assi-
natura, podera entdo dissolver a Assembleia Legislativa.

Para além desta possibilidade de dissolucdo da Assembleia, o Chefe
do Executivo goza ainda de uma outra, prevista no n.° 2 do artigo 52.°.
Assim, poderd fazé-lo, quando aquele o6rgdo legislativo «recusar a
apro-vacao da proposta de orcamento apresentada pelo Governo ou de
uma proposta de lei, que no entender do Chefe do Executivo, atinge o
inte-resse geral da Regido Administrativa Especial de Macau, e néo
seja possivel obter consensos mesmo apds consultas».

Uma questdo pertinente &, ainda, aquela que tem a ver com as
circunstancias perante as quais o Chefe do Executivo devera renunciar
ao seu cargo. Ora, nos termos do artigo 54.°, encontramos previstas
trés situacdes, que deverao justificar uma tal atitude.

Uma primeira tem a ver, estritamente, com a pessoa do Chefe do
Executivo, embora, em nosso entender, esteja enunciada em termos
demasiado vagos. Queremos referir-nos, a situacdo de incapacidade para
0 desempenho das suas fun¢des motivada, por «doenga grave» ou «ou-
tras razoes».

Quanto as outras duas circunstancias, devemos reporta-las aos
dois casos, ha pouco referidos, em que o Chefe do Executivo pode
dis-solver a Assembleia Legislativa. Assim, se 0 Chefe do Executivo dis-
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solver a Assembleia Legislativa, porque recusa a assinatura a um pro-
jecto de lei, por ela aprovado duas vezes, ou porgque aquela ndo apro-
VOu a proposta de orcamento ou a proposta de lei que ele entende atin-
gir o interesse geral da Regido, ha lugar a elei¢cbes donde resultara uma
nova Assembleia. Se, posteriormente, com a entrada em funcdes desta
nova Assembleia, ele, Chefe do Executivo, voltar a recusar a assinatura
do mesmo projecto de lei que levou a dissolucdo da Assembleia an-
terior, devera renunciar ao cargo. Do mesmo modo, se passam as Coi-
sas no caso de recusa por parte da Assembleia em aprovar a proposta
de orcamento ou de «lei que atinja o interesse geral». Assim, se a hova
Assembleia retomar a atitude negativa da sua antecessora , também,
nesta situacdo, o Chefe do Executivo devera proceder nos mesmos ter-
Mos.

Para terminar esta analise em torno do Poder Executivo, devera
fazer-se uma referéncia, se bem que breve, ao Conselho Executivo. Este
orgao, «destinado a coadjuvar o Chefe do Executivo na tomada de de-
cisOes» (artigo 56.°), parece ter uma natureza verdadeira e exclusiva-
mente consultiva, pelo que segwmos aqU| a posicdo de Paulo Cardinal,
quando salienta o caracter «infeliz»® da designacdo. Ora, se nos ter-
mos do primeiro paragrafo do artigo 58.° da Lei Bésica serdo muitas as
situacOes que requerem o seu parecer obrigatorio, em face do paragrafo
2.° do mesmo artigo, retira-se a conclusao de que tais pareceres ndo sao
vinculativos.

Passemos agora ao Poder Legislativo.

Em face da Lei Basica, 0 Orgdo Legislativo da R.A.E.M. é a
As-sembleia Legislativa (artigo 67.°). Esta Assembleia, tal como a
actual Assembleia Legislativa do Territorio, terd uma constituicao
tripartida. Assim, serd composta por deputados eleitos por sufragio
directo, deputados eleitos por sufragio indirecto e deputados nomeados
pelo Chefe do Executivo.

Ora, segundo o preceituado no artigo 71.° da Lei Basica depara-
mos com duas competéncias atribuidas a Assembleia Legislativa que
tém, a nosso ver, tanto de relevante, como de limitado.

Assim, nos termos do n.° | do artigo referido, compete a Assem-
bleia Legislativa «fazer, alterar suspender ou revogar leis», competin-
do-lhe, ainda, em face do n.° 7, desencadear 0 procedimento com vista
a exoneracdo do Chefe do Executivo®’.

No que respeita ao exercicio desta competéncia referida em se-
gundo lugar, apenas se podera dizer que, em ultima instancia, quem
exonera 0 Chefe do Executivo é sempre o Governo Popular Central.
Assim, a Assembleia pode, por deliberacéo, vir a incumbir o Presidente
do Tribunal de Ultima Instancia da constituicdo de uma Comissao de
Inquérito Permanente, a qual, por sua vez, podera comprovar as acusa-

% Cardinal ( 1993), p. 88.
%" Trata-se aqui de uma competéncia claramente politica.
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cOes contra o Chefe do Executivo. A Assembleia Legislativa pode vo-
tar e aprovar a mocao de censura mas quem decide € sempre o Governo
Popular Central.

Quanto a competéncia legislativa propriamente dita, algo mais te-
remos a dizer. Como ainda ha pouco referimos, tal competéncia tem
tanto de relevante, como de limitado, na medida em que o disposto no
artigo 71.° da Lei Basica devera ser conjugado com o preceituado no
artigo 75.°.

Ora, entendemos que esta prescrito no artigo 75.° da Lei Basica
uma intoleravel limitacdo das competéncias da Assembleia Legislativa,
como Orgdo Legislativo, ou melhor, como «o Orgdo Legislativo da
R.A.E.M.», nos termos da letra da Lei Basica. Isto, porque entendemos
gue a Assembleia Legislativa é o Unico Orgéo Legislativo da Regido,
na medida em que ndo encontramos na Lei Basica qualquer competén-
cia legislativa expressa que seja atribuida ao Executivo. Como sabe-
mos, as competéncias nao se presumem e a doutrina tem defendido ser
muito limitada a possibilidade da existéncia de competéncias nao es-
critas, por incompatibilidade com a forga normativa da Constltuu;ao

Deste modo, sendo a Assembleia Legislativa o unico Orgao
Legislativo, a quem cabe em exclusivo a feitura das leis, torna-se
impen-savel um tamanho leque de limitacBes, que diremos nos,
esvaziara de forma insuportavel a sua funcdo. Em nosso entender,
teremos aqui um «rude golpe», ao que a doutrlna chama de «nucleo
essencial» do Principio da Separacdo dos Poderes”.

Assim, nos termos do artigo 75.°, 0s projectos de lei e resolucdo
gue nao envolvam receitas e despesas pl]blicas, a estrutura politica ou
funcionamento do Governo, podem ser apresentados, individual ou
colectivamente, por deputados. O que significa, «a contrario sensu»,
que se vierem a tocar estas materias, e que ndo sdo poucas, tais
projec-tos nunca poderéo ser apresentados

Por outro lado, «a apresentacdo de projectos de lei e de resolucao
gue envolvam a politica do Governo deve obter prévio consentimento
escrito do Chefe do Executivo».

Significa esta disposicdo que, a partida, os deputados ndo podem
apresentar projectos de lei gue envolvam politicas do Governo. Poderdo
fazé-lo apenas com consentimento do Chefe do Executivo. Ora,
como o Governo goza de iniciativa legislativa, ele podera apresentar

% Neste dominio, discordamos de Paulo Cardinal embora partilhemos das
suas interrogacdes. Cardinal (1993), p. 90.

® Canotilho (1993), p. 679 ss. Segundo o Autor, «a forga normativa da Cons
tituicdo é incompativel com a existéncia de competéncias ndo escritas, salvo nos
casos de a prépria Constituicao autorizar o legislador a alargar o leque de compe-
téncias normativo-constitucionalmente especificado«, idem, p. 681. No que res-
peita ao «principio da conformidade constitucional», idem p. 227 e p. 228.

® Idem, ibidem, p. 690 e p. 691.

™' Neste sentido, Cardinal (1993), p. 94.
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propostas de lei sobre matérias que respeitem a sua proépria politica,
para serem aprovadas como lei, reforgando Se assim 0 esvaziamento
da iniciativa legislativa da Assemblela

Sendo assim, se ao Orgdo Leglslatlvo sdo colocadas tais limita-
¢Oes, caimos na situacdo extrema de afirmar que temos aqui constituida
uma intrigante figura a que poderiamos chamar «reserva relativa de
iniciativa legislativa», a favor do Executivo.

Ora, como ensina Gomes Canotilho, «em geral, afirma-se que a
nenhum 6rgao podem ser atribuidas funcdes das quais resulte o esvazia-
mento das fungbes materiais especialmente atribuidas a outro. Quer
dizer o Principio da Separacdo dos Poderes exige a titulo principal a
correspondéncia entre orgado e funcéo e so admite excepcbes quando
ndo for sacrificado o seu nucleo essencial»".

Quanto ao Poder Judicial é exercido pelos Tribunais que, ao apli-
car a lei aos casos concretos, decidem das questdes judiciais litigiosas
(artigo 92.° L. B.). Como ja referimos, os Tribunais exercem a sua fun-
(;ao independentemente, sendo livres de qualquer mterferenma (artigo
84.° L. B.) e estdo apenas sujeitos & Lei (artigo 83.° L.B.)™. O Poder
judicial da R. A. E. M. inclui o julgamento em ultima instancia (artigo

CONCLUSAO

Embora de forma modesta, pensamos ser possivel responder a per-
gunta que nos colocamos desde o inicio.

A nosso ver, a Assembleia Popular Nacional da Republica Popu-
lar da China, ao aprovar esta Lei, que serve de acto constituinte da
Regido Administrativa Especial de Macau, e ao fazé-lo no espirito do
Principio «Um Pais, dois Sistemas», teve como intencdo garantir a Po-
pulacdo de Macau, a continuacédo do seu «modus vivendi», em especial
0 seu «modus vivendi» juridico-politico. Por isso, consagrou os dois
esteios em que assentava o ideal de Constituicdo, enquanto instrumen-

2 No que respeita a esta fragilidade da Assembleia Legislativa, em face da

Lei Bésica, parece preocupar-se a actual Presidente da Assembleia Legislativa,
Anabela Ritchie, ao afirmar que , «de acordo com a Lei Basica da Regido Admi
nistrativa Especial de Macau da Republica Popular da China, a Assembleia Le
gislativa é o 6rgdo legislativo por exceléncia (...). Mas 0 que a partida poderia
constituir um investimento sélido no poder legislativo da R.A.E.M. acaba por
ver-se destituido de garantias laterais, mas ndo menos importantes, do efectivo
exercicio das funcgdes legislativas cometidas a Assembleia, como, por exemplo,
um sistema de reserva, absoluta ou relativa de competéncias». Por outro lado,
refere ainda a Presidente da Assembleia Legislativa, que «o sistema politico da
Lei Bésica assenta, por conseguinte, no caracter dominante do Chefe do Executi
vo/Governo e na primazia das competéncias executivas e legislativas que lhe sao
confladas» Ritchie (1996), p. 21 e p. 22.

Canotllho (1993), p. 691.

* Cfr. supra, nota 58 e 59.
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to de controlo do Poder: os Direitos Fundamentais e o Principio da
Separacdo dos Poderes, embora nem sempre da forma mais exacta e
conveniente aos quadros do pensamento Europeu Ocidental.

Sem querermos ser intolerantes face as diferencas, ndo podemos
deixar de afirmar que alguns aspectos poderiam ser remediados.

Concluindo, o Principio da Separacdo dos Poderes esta la. A nossa
curiosidade acalmou-se por momentos.

Todavia, vamos formular o desejo de que ninguém se lembre um
dia de citar o ensinamento de Lassalle, e venha a dizer que a Lei Basica
mais ndo € do que «uma mera folha de papel...».
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