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Acerca da definicio dos poderes, o arranjo
estrutural e outras condigoes da lideranga
administrativa

Lok Wai Kin*

O tema sobre a lideranga administrativa estd na actualidade e em
polémica geral, a nivel social. Trata-se dum tema que estd na moda. Nao
s6 merece um estudo tedrico, mas também ¢ preciso fazer interpretacoes
bem feitas na prdtica politica. O autor escreveu um artigo sobre a lideran-
¢a administrativa da Regido Administrativa Especial de Macau', em que
discorre sobre a lideranga administrativa, considerando-a como uma for-
ma dos principios de separagio dos poderes constitucionais, assim como
as caracteristicas da lideranga administrativa da Regiao Administrativa
Especial de Macau, as relagbes entre esta, o poder legislativo e o poder

judicial. Nesta sede, reunimos num novo texto algumas ideias avulsas.

1. No regime politico, porque é que a administragao é
considerada lider?

A nivel social, existe um entendimento que acha que a lideranga admi-
nistrativa é um regime antidemocrdtico e resultado de teorias autoritdrias,
advogando assim o seu abandono. Trata-se de uma interpretagio errada,

que ndo corresponde a realidade constitucional.

1) A lideranca administrativa nao é resultado das teorias
constitucionais, mas sim fruto das prdticas constitucionais,
a nivel mundial

As teorias constitucionais defendem a separagio dos poderes ¢ as
vigilancia entre si. Se pretendermos apurar entre os trés poderes executivo,
legislativo e judicial do regime politico, qual o que tem mantido a pre-
ponderancia ao longo da histdria, concluiremos pela lideranca legislativa

abertamente defendida e praticada. Por exemplo, o “predominio do po-
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der legislativo” e a “prioridade do poder legislativo™, defendidos pelo
constitucionalista britAnico John Locke e a “soberania parlamentar” e o
“predominio parlamentar™ da pritica constitucional britinica. No
entanto, a teoria da lideranga legislativa nao foi desenvolvida com maior
amplitude e a prdtica da lideranga legislativa j4 deixou de existir. Sucede
que, a nivel mundial, no se formou ainda uma teoria aperfeicoada da
lideranca administrativa, apesar de ter sido posta em prdtica. Seja em
obras de ciéncias constitucionais, seja de ciéncias politicas, quando ¢ des-
crito o funcionamento do regime politico, no hd praticamente diferen-
cas quanto a lideranca administrativa. Permita-se-nos citar mais estudiosos.
O estudioso inglés M.].C. Vile, no seu livro “Constitutionalism and the
separation of powers”, frisa que em Inglaterra, no século XX, “Primeiro,
o Gabinete subiu de um estatuto semelhante 2 House of Commons para
uma posigao de lideranga e de predominio sobre este tltimo; no entanto,
o aumento dos poderes do primeiro-ministro coloca-o muito acima de
outros membros do gabinete, no que diz respeito aos poderes e prestigio”.
“Nos USA, o grande aumento dos poderes presidenciais neste século e a
Constitui¢ao da 5.2 Reptiblica Francesa sio reveladores da mesma
tendéncia. As mesmas forgas bdsicas estdo em ac¢ao, apesar de as suas
diferentes estruturas politicas terem mudado as metodologias adoptadas
e os pormenores das préprias metodologias™. O estudioso norte-ameri-
cano Michael G. Roskin e outros, no seu livro intitulado “Political Science:
An Introduction” escreve, a vista da decadéncia do érgao legislativo, nes-
tes termos: “Nos tltimos tempos do século XIX, os observadores come-
caram a detectar que o Congresso nio estava a funcionar da maneira
como as pessoas esperavam. Ao contrdrio das previsdes de John Locke,
parece que o 6rgio legislativo tinha perdido a sua vigildncia sobre o 6rgao
executivo. A maioria absoluta dos politicos concorda com esta tendéncia,
que estd a ser intensificada.” “A nivel mundial, os poderes tém-se vindo a
inclinar para o 4rgao executivo, enquanto que o 6rgio legislativo estd a
experimentar o seu declinio™. O estudioso norte-americano Leslie Lipson,
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no seu livro “The Great Issues of Politics: An Introduction to Political”,
alertou o mundo ao dizer: “John Locke, baseando-se na suprema autori-
dade do poder legislativo, chegou a idealizar um relacionamento entre os
trés poderes, enquanto que Montesquieu e Madison se inclinaram para
um equilibrio entre os trés poderes... Mas o predominio administrativo
esteve na moda no século XX, Porque ¢ que a lideranga administrativa
conseguiu subverter a lideranca legislativa? Porque ¢ que se tornou na
principal forma de funcionamento do regime politico moderno?

Primeiro, no seu funcionamento, as relagdes entre os poderes incli-
nam-se para a administragdo. Sob um regime parlamentarista, aparente-
mente ou juridicamente, ¢ o Parlamento que cria o Governo. Este fica
responsdvel perante aquele, mas, de facto, o Parlamento ¢ controlado
pelo Governo, porque quando existe harmonia entre o poder legislativo e
o poder executivo, o Gabinete torna-se nuclear’. O Gabinete ¢ formado
pela maioria partiddria do Parlamento; por isso, o Gabinete tem natural-
mente o apoio maioritdrio do Parlamento. Nestes termos, em relagao ao
Parlamento, o Governo tem uma posi¢io mais do que evidente de
predominio®. As fung¢des do Governo, na sua esséncia, sio duplas e assu-
mem as responsabilidades finais de liderar as dreas legislativa e
administrativa, entre outras’. Sob um regime presidencialista, o presi-
dente nio precisa de ser responsdvel perante o Parlamento e este nao tem
o direito de o impugnar. Ao presidente competem vdrios papéis, tais como
Chefe de Estado, Chefe do Governo, chefe partiddrio, dirigente das for-
cas armadas, supremo diplomata, Supremo Oficial Administrativo e prin-
cipal legislador. Estes poderes fortalecem-se mutuamente, tornando o
presidente no cargo mais respeitado do Estado. Evidentemente, as gran-
des responsabilidades advém destes amplos poderes'’.

Segundo, com as mudangas sociais, as fungdes do Governo tém
aumentado. O Governo alargou o 4mbito das suas actividades adminis-
trativas sobre os assuntos sociais, econémicos, militares, cient{ficos e
tecnoldgicos. Enquanto os deputados tém falta de conhecimentos profis-
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sionais destes campos, nio tém capacidade de intervengao e acabam por
ceder aos procedimentos administrativos.

Terceiro, verifica-se a insuficiéncia estrutural do 6rgao legislativo, o
aparecimento de partidos politicos, a identifica¢dao dos deputados com a
posi¢ao do seu partido e a perda da sua independéncia. Mais: os factores
psicoldgicos, o culto de lideres, o chefe de Estado, e o chefe do Governo,
por exemplo, revelaram que o presidente e o primeiro ministro sao os
alvos prioritdrios que se transformam em focos de aten¢ao, enquanto que
o Parlamento, como colectivo, dificilmente poderia conseguir um apoio
generalizado. Por isso, 4 vista dos populares, os primeiros predominam
sobre o segundo.

Assim, somos capazes de afirmar que, primeiro, a lideranga politica
nio foi inventada pelos te6logos, mas sim foi impulsionada e formada
pela necessidade de uma realidade politica, independentemente da von-
tade objectiva. Queira-se ou nio, é ao fim e ao cabo uma realidade poli-
tica e uma corrente mundial que devem ser aceites e adoptadas. Segundo,
a lideranga administrativa é uma forma frequente da democracia parla-
mentar. Tanto o parlamentarismo como o presidencialismo estao na
mesma situagao. Entre os dois, nao hd contradi¢des. Muito menos, seria
um regime anti-democrdtico, como algumas pessoas pretendem defender.

2) O regime da lideranga administrativa da época
da Administra¢ao Britinica de Hong Kong

e da Administragao Portuguesa de Macau resultam
de arranjos politicos

No tempo da administragao inglesa de Hong Kong e da administra-
¢ao portuguesa de Macau, as respectivas liderancas administrativas foram
definidas por Royal Chater, Royal Ordinance e Estatuo Orgénico de
Macau. Resultaram de necessidades politicas reais, isto é, como garantir
da melhor maneira a administragao britinica sobre Hong Kong e a admi-
nistrag¢do portuguesa sobre Macau, foram, pois, arranjos feitos pelos
administrantes e nao resultados da prdtica politica.

O britanico Norman J. Miners, no seu livro intitulado “The
Government and Politics of Hong Kong”, pungentemente frisou: “A Royal
Chater real¢a a necessidade de defender os interesses detidos pelo Gover-
no de Sua Majestade sobre esta colénia. Todos os governadores, embora
dotados de todos os poderes, precisavam de ter plena consciéncia de que
eles os deviam exercer, de acordo com as instrugoes de Londres. A Coroa



reservava expressamente o poder de elaborar leis para a colénia de Hong
Kong e de recusar leis aprovadas pela sua Assembleia Legislativa. Por isso,
era preciso concentrar todos os poderes na mao do governador de Hong
Kong™"!. Isto foi decidido em defesa dos interesses estatais da Inglaterra.
Por isso, a lei concedia poderes quase ilimitados ao governador, que po-
dia tomar todas as iniciativas que bem entendesse e até podia suspender
temporariamente o exercicio de fungdes de membros do Conselho Adminis-
trativo; podia autorizar ou recusar leis aprovadas pela Assembleia Legislati-
va e podia nomear juizes e outros oficiais. O governador de Hong Kong era
o representante dos poderes mdximos. No que diz respeito ao relaciona-
mento entre o governador e o Conselho Administrativo, como os seus po-
deres tinham expressas bases juridicas e instrugoes vinculativas, podia nao
fazer caso dos pareceres do Conselho Administrativo. No que diz respeito
ao relacionamento entre o governador e o Conselho Legislativo, o governa-
dor tinha competéncias para nomear deputados para controlar a maioria
na Assembleia Legislativa'®. A situagdo de Macau era, grosso modo,
semelhante. “Sem embargo, o Governador continuava a ser o centro do
poder de Macau, pois era o representante de todos os érgaos de Portugal
— Presidente da Republica, Assembleia da Republica e o Governo, com
excepgao dos tribunais. Por outras palavras, a administragdo portuguesa
de Macau exercia-se através dos poderes delegados no Governador, ex-
cepto o poder judicidrio””. Dum modo geral, pode afirmar-se que o esta-
tuto preponderante dos poderes do governador era muito marcante, sen-
do os poderes da Assembleia Legislativa mais restritos, acrescendo ainda
mais o factor do regime de nomeagio de deputados. A Assembleia
Legislativa, na vida politica real, ndo era mais do que uma figurante.

3) A aplicagao da lideranga administrativa na Regiao
Administrativa Especial de Macau constitui uma
necessidade real de “Um pais, dois sistemas”

Actualmente, na Regiao Administrativa Especial de Macau aplica-se
a lideranga administrativa. Isto, por um lado, resulta da assimilagao de
experiéncias prdticas do constitucionalismo mundial, incluindo as expe-
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riéncias do passado de Hong Kong e de Macau; por outro, resulta da
necessidade objectiva da aplicacio de “Um pais, dois sistemas”. Primeiro,
de ponto de vista do principio de “um pais”, o Governo da Regiao Admi-
nistrativa Especial de Macau depende directamente ao Governo Central
e é responsdvel perante ele. Como ¢ que se pode garantir uma direc¢ao do
Governo Central em relagao a Regido Administrativa Especial de Macau
e esta ser responsdvel perante o Governo Central? De um poto de vista
institucional, a lideran¢a administrativa nio deixa de ser uma escolha
inevitdvel. O Chefe do Executivo e os principais titulares dos cargos do
Governo sio nomeados pelo Governo Central, com responsabilidades
perante o Governo Central, a que devem lealdade. Assim, a0 mesmo
tempo em que deixa o Governo Central descansado, garante apoios deste.
Como bem destacou o Senhor Chen Zuoer, Vice-Director do Gabinete
de Hong Kong e Macau, na mesa-redonda organizada pelo Comité Per-
manente da Assembleia Popular Nacional, em comemoragio do 14.°
aniversdrio da publicagdo da Lei Bdsica de Hong Kong, “O regime poli-
tico da Regido Administrativa Especial deve ter a lideranga administrati-
va como predominio. Este regime jd provou ser eficaz, através da prética.
O mais importante é que s6 com um regime politico de lideran¢a admi-
nistrativa é que se poderia conseguir por em prética realmente a respon-
sabilidade do Chefe do Executivo perante o Governo Central, definida
pela Lei Bdsica. Quer a lideranga administrativa, quer o regime da separa-
¢do dos trés poderes nao podem conseguir isto”'*. Neste ponto, nao hd
diferengas entre as liderangas administrativas, respectivamente adoptadas
pela antiga administragdo britanica de Hong Kong e pela antiga adminis-
tragdo portuguesa de Macau. Em segundo lugar, do ponto vista do prin-
cipio de “dois sistemas”, a lideran¢a administrativa constitui uma ten-
déncia do desenvolvimento do regime politico. Nestas circunstincias, as
regides administrativas especiais nao podem constituir uma excepgio. S6
com o predominio da lideran¢a administrativa sobre a lideranga legislativa,
¢ que se pode manter a estabilidade da situagao social e politica e elevar a
eficdcia da gestdo administrativa, de modo a promover o desenvolvimen-
to sécio-econdmico.

Por isso, somos capazes de concluir: o regime politico da Regiao
Administrativa Especial de Macau deve basear-se necessariamente na li-
deranga administrativa.
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2. Como ¢ que funciona a lideran¢a administrativa no
regime politico?

A nivel social, existe uma opinido que acha que o sucesso ou o fracas-
so da lideranga administrativas depende do prestigio pessoal e nao de um
arranjo institucional, de modo que nao seria a melhor escolha institucional.
Esta opinido nio passa de uma interpretagio errada. De facto, a lideranga
administrativa inclina-se para a edifica¢io duma instituiggo.

1) A defini¢ao dos poderes da lideran¢a administrativa e a
estrutura das relagoes dos poderes

Analisando as préticas constitucionais, a lideranga administrativa
precisa de arranjos institucionais. Mesmo falando do préprio regime,
depende principalmente de dois factores. Primeiro, a defini¢io dos pode-
res entre o 6rgao executivo e o 6rgao legislativo; segundo, a estrutura das
relagdes dos poderes entre o 6rgio executivo e o 6rgio legislativo.

O parlamentarismo e o presidencialismo, como dois dos modelos
politicos mais tipicos na actualidade, podem dar forma a lideranca
administrativa, o que estd ligado aos dois factores supracitados, embora
com incidéncias diferentes. No parlamentarismo britinico, o 6rgao exe-
cutivo exerce a lideranca administrativa e exerce-a sobretudo através da
estrutura das relagdes dos poderes entre o 6rgao executivo e o érgao
legislativo. Portanto, uma estrutura de “combinagio entre o érgio execu-
tivo e o 6rgdo legislativo”, isto &, a fusdo entre os dois poderes, consagra o
predominio do poder executivo sobre o poder legislativo. O presidencia-
lismo norte-americano, apesar da sua separagio entre os poderes executi-
vo e legislativo, no que diz respeito a estrutura das relagdes dos poderes
entre o 6rgdo executivo e o drgao legislativo, revela-se diferente do parla-
mentarismo britinico. A sua fun¢io de lideranca administrativa é desem-
penhada através da defini¢ao dos poderes presidenciais e a manuten¢io
da independéncia do presidente. Este nao precisa de ser responsdvel pe-
rante o Congresso, o que significa que ele nao domina a maioria no Con-
gresso e este também nao pode destituir o presidente. O presidente &, ao
mesmo tempo, o Chefe de Estado e o Chefe do Governo; por isso, os
poderes reais do presidente sao suficientes para influenciar a legislagao e a
aprovagao das politicas elaboradas pelo Congresso.

Os regimes de lideranca administrativa, antigamente vigentes em
Hong Kong e Macau eram, na realidade, uma defini¢ao da estrutura das



relagdes entre o 6rgao executivo e o drgao legislativo e dos seus poderes.
Trata-se duma combina¢io dos dois. Na estrutura do relacionamento
entre os dois poderes, o poder executivo encontrava-se num posigao pre-
valecente e também ocupava o lugar de preponderancia no relaciona-
mento entre os dois poderes. Evidentemente, ndo sao suficientes a pre-
ponderincia e a prevaléncia do poder executivo; é preciso a colaboragio
de outras institui¢des. Por exemplo, a assisténcia do Conselho Adminis-
trativo (Conselho Consultivo), a assisténcia dos cargos politicos e a soli-
dariedade dos funciondrios publicos e a cooperagao das organizagdes con-
sultivas sociais, etc.

2) Factores que estiveram na origem das mudangas
verificadas nos regimes de lideranga administrativa

de Hong-Kong e Macau

Perante a perspectiva da reintegragao de Hong Kong e Macau na
Mae Pdtria, os antigos governantes comegaram a mudar o regime de lide-
ranga administrativa. As autoridades britinicas de Hong Kong, no mo-
mento em que se iniciaram as negociagdes sino-britanicas sobre a questao
de Hong Kong, comegaram a preparar as reformas. Ap6s a assinatura da
declaragio conjunta sino-britinica sobre a questao de Hong Kong, fo-
ram aceleradas as reformas. Quando a Inglaterra entregou a administra-
¢ao de Hong Kong, através do enfraquecimento da lideranga adminis-
trativa, reforgou as competéncias do poder legislativo, em defesa dos seus
interesses estabelecidos em Hong Kong. Seja o realce dado a lideranca
administrativa, seja o seu enfraquecimento, tudo depende dos interesses
estatais da Inglaterra. As autoridades inglesas de Hong Kong, em 1985,
langaram a ideia da elei¢do dos deputados por sufrdgio universal para a
Assembleia Legislativa. Em Outubro do mesmo ano, foi aprovado o pro-
jecto-lei da Assembleia Legislativa (poderes e privilégios), o que alargou
os poderes da Assembleia Legislativa e fez preparativos para as elei¢oes
por sufrdgio universal em 1988. Em 1991, realizaram-se elei¢6es directas
por bairros. Em 1995, foram aumentados os lugares dos deputados elei-
tos por sufrdgio universal, que chegaram a ocupar metade da totalidade
dos lugares de deputado. Com a mudanga na estrutura do relacionamen-
to entre o poder executivo e o poder legislativo, as relages entre os dois
sofreram também alteragdes. Por isso, para falar na lideranga administra-
tiva nas regides administrativas especiais, ¢ preciso enfrentar alguns no-
vos problemas. E preciso criar novas condi¢ées. Quando se recria a lide-



ranga administrativa, é preciso levar em conta os seguintes factores: como
manter um governo forte, com o Chefe do Executivo como nticleo, como
conseguir o apoio das aliangas politicas, como conseguir uma ampla base
social e como conseguir a opinido publica, etc.”.

Dai, podermos chegar a uma conclusao: por um lado, ¢ preciso ela-
borar disposi¢oes adequadas, no que diz respeito as competéncias do po-
der executivo e do poder legislativo, para criar uma adequada estrutura
de relacionamento entre o poder executivo e o poder legislativo; desta
forma, a lideranca administrativa poderd ser mantida e aplicada. Por outro,
devido aos factores da reintegracio de Hong Kong e de Macau na Mae
Pdtria, perante algumas alteragoes verificadas nos antigos regimes de lide-
ran¢a administrativa, estas duas regides administrativas especiais estao
perante desafios, aos quais devem ser dadas respostas e fazer-se determi-
nados reajustes.

3. Como ¢ que deve o poder executivo exercer a sua
funcao de lideranca dentro das regides administrativas
especiais?

As regides administrativas especiais devem empenhar-se nos princi-
pios e no regime de lideranga administrativa. No entanto, hd necessidade
de introduzir altera¢des no regime e no funcionamento da lideranga
administrativa.

1) A reestruturagao do regime de lideran¢a administrativa e
algumas reflexdes sobre as melhorias a realizar

O regime de lideranga administrativa dos governos das regioes ad-
ministrativas especiais quando foi reestruturado, assimilou, por um lado,
as partes eficazes dos antigos regimes de lideranga administrativa, aplica-
dos em Hong Kong e Macau; por outro, perante as alteragoes circuns-
tanciais, fez os reajustes correspondentes.

No que diz respeito a defini¢io das competéncias entre os poderes
executivo e legislativo, sobretudo referente a defini¢ao das relagoes de
vigildncia mutua entre o Chefe do Executivo e a Assembleia Legislativa, a
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Lei Bésica dispoe: o Chefe do Executivo tem direito de vetar as leis elabo-
radas pela Assembleia Legislativa e também tem o direito de dissolver a
Assembleia Legislativa. A Assembleia Legislativa s tem o direito de nova
aprovagio dos documentos recusados pelo Chefe do Executivo. A As-
sembleia Legislativa no tem o direito de destituir o Chefe do Executivo.
Isto s6 acontece quando o Chefe do Executivo comete alguma ilegalidade.
Além disso, o Chefe do Executivo tem o direito de apresentar propostas
legislativas, de indigita¢do, nomeacio e delegacio de alguns cargos
publicos, assim como a responsabilidade da aplicagao da Lei Bésica. Pese
embora a Lei Bdsica de Macau ter contrariado o procedimento do passa-
do ao passar os direitos de autorizagbes financeiras para Assembleia
Legislativa, os direitos dos deputados de apresentar propostas legislativas
continuam restringidos; por exemplo, os deputados nao podem apresen-
tar mogdes sobre as receitas publicas, o regime politico e o funcionamen-
to do Governo. No caso de projectos-lei que toquem as politicas
governamentais, carecem de autorizagao por escrito do Chefe do Execu-
tivo para os apresentar.

No que diz respeito a estrutura do relacionamento entre o poder
executivo e o poder legislativo, a Lei Bdsica empenha-se na preponderan-
cia da lideranga administrativa. Primeiro, foi definido o duplo estatuto
do Chefe do Executivo. E o Chefe do Executivo e a0 mesmo tempo, o
Chefe do Governo da Regiio Administrativa Especial. O Chefe do
Executivo, ao ser responsdvel perante o Governo Central, ocupa o lugar
mdximo das regides administrativas especiais. Segundo, no que diz res-
peito ao relacionamento entre o poder executivo e o poder legislativo, foi
claramente definido o Ambito das responsabilidades do poder executivo,
perante o poder legislativo, o que ¢ diferente do relacionamento entre o
poder executivo e o poder legislativo, sob o parlamentarismo. O mais
importante é que a Assembleia Legislativa nao tem poder de destituir o
Governo. A responsabilidade do Governo perante a Assembleia Legisla-
tiva s6 diz respeito a execugao das leis por ela aprovadas e a apresentagao
do relatdrio das linhas de acgao governativa e do atendimento das inqui-
rigoes dos deputados. Terceiro, foram feitas disposigdes restritivas sobre a
produgio, composi¢io e votagao do 6rgao legislativo. Os deputados nas-
cem do sufrdgio directo. Também hd deputados provenientes de elei¢oes
indirectas dos sectores funcionais. Em Macau, ainda se conserva o regime
de deputados nomeados. No que toca ao funcionamento da Assembleia
Legislativa, Hong Kong definiu disposi¢oes sobre a metodologia de con-
tagem de votos por grupos, criando assim um mecanismo de vigilincia.



Estas disposi¢oes contidas nas Leis Bésicas, em comparag¢io com a
Royal Chater, o Royal Ordinance e o Estatuto Organico das autoridades
portuguesas de Macau, revelam com evidéncia que tém mudangas e as-
pectos que ficaram livres delas.

No que diz respeito a defini¢ao do poder executivo, antigamente o
governador de Hong Kong tinha absoluto poder de veto sobre as normas
elaboradas pela Assembleia Legislativa; agora o Chefe do Executivo s6
tem um poder de veto relativo. Antigamente, o governador de Hong
Kong predominava sobre a Assembleia Legislativa e podia dar um voto
decisivo. Esta situagdo tem vindo a desaparecer. Agora, os chefes do exe-
cutivo nio possuem este poder decisivo; por isso, o poder de vigilancia do
Chefe do Executivo de Hong Kong sobre o érgao legislativo foi, de algu-
ma maneira, enfraquecido, enquanto que em Macau esta situagao acon-
tece algo ao contrdrio. Antigamente, o governador de Macau nao podia
vetar as leis elaboradas pela Assembleia Legislativa. Se fosse encontrada
alguma inconstitucionalidade, s podia actuar, junto do Tribunal Cons-
titucional portugués, mas agora o Chefe do Executivo possui um poder
de veto relativo. Antigamente, em relagao aos actos legislativos do gover-
nador de Macau, a Assembleia Legislativa sé podia pedir uma apreciagio
preventiva, junto do Tribunal Constitucional portugués, mas agora a
Assembleia Legislativa estd destituida deste relativo poder de veto.
Antigamente, a Assembleia Legislativa podia apresentar mogao de censu-
ra sobre as linhas de ac¢do governativa, mas agora deixa de ter este poder
e s6 pode apresentar mog¢ao de censura sobre actos ilegais do Chefe do
Executivo; por isso, o poder de vigilancia do Chefe do Executivo de Macau,
em relagdo a Assembleia Legislativa, foi ligeiramente aumentado e nao
estd sujeito a maiores restrigoes.

No que diz respeito ao relacionamento entre o poder executivo e o
poder legislativo, houve altera¢bes bastante grandes entre o passado e o
presente. Antigamente, nao havia disposi¢oes que obrigassem o poder
executivo a ser responsdvel perante o poder legislativo; agora, a Lei Bésica
dispbe que o poder executivo deve ser responsdvel perante o poder
legislativo. Antigamente, a Assembleia Legislativa de Hong Kong nio
possufa deputados eleitos, que vieram a surgir mais tarde. Conserva-se
parte dos deputados nomeados. A Lei Bésica de Hong-Kong dispde que
todos os deputados da Assembleia Legislativa devem nascer do sufrdgio.
Neste ponto, a Lei Bdsica de Macau mantém o antigo procedimento, isto
¢, mantém-se o poder do Chefe do Executivo para nomear parte dos



deputados. Do ponto de vista de reflexdes, algumas alteragoes constitu-
em empates para a lideranga administrativa.

Comparando as diferengas entre a Lei Bdsica de Hong Kong e a de
Macau, também podemos descobrir alguns problemas que merecem a
nossa reflexao. Uma comparagio entre Hong-Kong e Macau permite-
nos descobrir que o regime da lideranga administrativa de Hong Kong
sofreu maiores impactos que resultaram em maiores alterages, que estdo
na origem das maiores dificuldades na prdtica, enquanto que em Macau,
basicamente, nio houve alteragoes. Mesmo as que houve eram favordveis
a lideranga administrativa; por isso, no apareceram dificuldades maiores
na prdtica. Assim, a diferenca dos Ambitos da defini¢ao dos poderes pode
influenciar os resultados da lideranca administrativa. A diferenca entre a
estrutura das relagdes dos poderes pode afectar o funcionamento da lide-
ranga administrativa. O funcionamento do regime da lideran¢a adminis-
trativa em Hong Kong e em Macau ¢ diferente, consequentemente, com
resultados diferentes. Uma das principais razdes ¢ a diferenca que existe,
no que diz respeito aos seus préprios regimes. Estas circunstincias reais
levam-nos a reflectir melhor sobre o aperfeicoamento dos regimes. Dum
ponto de vista de longo prazo, é preciso continuar a fazer estudos, em
funcao dos problemas surgidos na prética, buscando para eles as melho-
res solucoes.

2) Uma sintese das experiéncias e li¢oes na aplicagao do

principio da lideran¢a administrativa, definida pela Lei

Basica

N3ao podemos deixar de frisar que o funcionamento da lideranga
administrativa nio s6 depende das disposi¢oes contidas nas Leis Bésicas,
mas também depende, em maior medida, do bom ou mau resultado da
aplicacao das Leis Bdsicas. Por melhores que sejam as disposi¢oes das Leis
Bdsicas, nao surtirio nenhum efeito, sem uma boa aplicagao. Por isso, hd
uma real necessidade de fazer exames sobre a verdadeira aplicagio dos
principios e as disposi¢des concretas da aplicagdo da lideranga adminis-
trativa, definida pelas Leis Bdsicas.

Basta fazer uma andlise pela rama, para vermos que as competéncias
do poder executivo em Hong Kong, na sua vida politica real, nao foram
completamente aplicadas. Algumas delas foram inadequadamente
restringidas e outras chegaram a ser abandonadas. As competéncias da



Assembleia Legislativa, sem fundamento nas Leis Bésicas, foram alargadas.
Entre esta redugio e expansio, a lideran¢a administrativa entrou em crise.
Em Macau, o poder executivo foi fortemente actuante. O Governo to-
mou iniciativas, ao elaborar politicas, fazer projectos de lei e tomar deci-
sdo sobre grandes questoes de interesse ptiblico. A Assembleia Legislativa
de Macau, de acordo com a Lei Bdsica, tem cumprido basicamente com
as suas fungdes, ao elaborar novas regras de procedimento, em detrimen-
to de alguns pontos contraditérios da Lei Bdsica, sem se ter aproveitado
desta ocasido para alargar os seus préprios poderes. Por isso, o funciona-
mento da lideranga administrativa de Macau tem sido relativamente feliz.

Se bem que as duas Leis Bdsicas ssejam praticamente semelhantes, as
diferengas verificam-se no que diz respeito ao funcionamento do poder
executivo. Poderiam ser citados muitos factores, dos quais, uma boa ou
md aplicagdo poderia ser uma das razoes que provoque diferengas nos
seus resultados. Por isso, ¢ preciso identificar os problemas na aplica¢ao
do principio da lideranga administrativa, para adoptar medidas destina-
das a sua solugdo, de modo a melhorar o nivel da lideranca administrativa.

3) Outras condiges necessdrias para garantir o
funcionamento da lideran¢a administrativa

Os dois pontos acima referidos dizem respeito a defini¢o e ao funcio-
namento dos regimes, que constituem a base da lideranca administrativa,
mas isto ndo ¢ suficiente. E preciso a coopera¢io de outras condigoes.

Primeiro, para a lideranga administrativa poder desempenhar a sua
fungao, ¢ preciso elaborar, a partir de “servir o povo é fundamental”,
politicas que se ajustem as exigéncias e interesses populares.

Na actualidade, a nivel social, corre uma versao bastante popular
que defende que para aplicar o regime da lideranga administrativa, ¢ preci-
so levar a cabo o regime de elei¢ao universal do Chefe do Executivo. S6
quando o Chefe do Executivo nascer de cada voto soberano ¢ que poderd
ter a sua identidade e o prestigio popular, que lhe permitem dar desem-
penho a lideranca administrativa. Numa palavra, a lideranga administra-
tiva deverd ter como base a elei¢do por sufrdgio universal; ao contrdrio, a
lideranga administrativa, perante os deputados nascidos do sufrdgio
universal, entrard numa situagio dificil, até num beco sem saida. A elei-
3o universal constitui um objectivo a longo prazo para o regime politico
da Regiao Administrativa Especial. Antes disso, nio se poderia p6r em



prética a lideranga administrativa? Ou a lideran¢a administrativa nio
poderia ter a sua fun¢ao? A seguir, pretendemos responder a estas
perguntas.

Uma andlise histdrica da aplicagao da lideranga administrativa em
Hong Kong e Macau no passado, entre a eleigao por sufrdgio universal e
a lideranga administrativa nio revela correlagoes especiais. No antigo re-
gime da lideranga administrativa, a sua aceitagao popular nao sé nao era
um factor decisivo, como também nunca afectou o real desempenho da
lideranca administrativa. Antes da elei¢do de deputados, nascidos do su-
frigio universal, ela rejeitava a participagio popular; por isso, de um ou-
tro Angulo, a lideranca administrativa aplicada em Hong Kong e em Macau
nao tinha como base a participagio popular, de modo que nio pode ser
considerada como uma condigio sine qua non. O facto de nao haver
elei¢bes nao significa nao poder haver a lideranga administrativa.

Do ponto de vista da prética constitucional, a aplica¢ao do regime
politico dum Chefe do Executivo ter de nascer das elei¢oes nao produzird
necessariamente a lideranca administrativa, nem conduzird a sua verda-
deira aplicagdo. Isto porque qualquer elei¢ao s6 poderd decidir quem ¢
que vai elaborar as politicas e executd-las, nao poderd provar que as poli-
ticas dos governantes sao ou nao reveladoras da vontade popular, tém ou
nio o apoio da opinido publica. Se um governante actuar contra a vonta-
de popular, mesmo com lideran¢a administrativa, terd falta de base da
opinido popular, de modo a nio poder desempenhar a fungao da lideran-
¢a administrativa; por isso, as elei¢des nao significam necessariamente a
prética da lideranca administrativa. As elei¢bes constituem apenas um
dos factores que deixam a lideranga administrativa dar o seu desempenho.
Trata-se de uma garantia, no se podendo exagerar a sua fungao.

Pelos vistos, o desempenho da fun¢ao da lideranga administrativa
reside decisivamente em que se as politicas governamentais sao ou nao
reveladoras e representativas da vontade, exigéncias e interesses dos
habitantes. Michael G. Roskin e outros frisa: “A tarefa do Governo €
fornecer a sobrevivéncia, a estabilidade e o bem-estar econémico e social.
Isto constitui o objectivo méximo da maioria absoluta dos paises do mundo
moderno.” “A dnica maneira de manter a legalidade ¢ a concretizagao
bem sucedida dos objectivos de Estado”'¢.Por isso, basta as politicas do

' Michael G. Roskin e outros, op. cit., p. 39



Governo corresponderem a vontade popular, para se obter o apoio popular,
fazendo com que a lideranga administrativa possa dar desempenho as
suas fungoes. Neste ponto, a Regido Administrativa Especial precisa de
assimilar li¢oes anteriores. O que provoca queixas populares nao serd a
participagdo ou nio participagio nas elei¢des. Mesmo sendo um Gover-
no eleito, poderd provocar queixas populares. A chave reside em que as
politicas correspondem ou nio a vontade popular. Doravante, o Gover-
no com lideranga administrativa deverd fazer apurados esforgos na elabo-
ragdo de politicas, tendentes a conseguir o apoio popular.

Em segundo lugar, o desempenho da lideranga administrativa de-
pende da identificagao dos funciondrios publicos com o Governo, o espi-
rito de cooperagio, a eficdcia do trabalho e a criagio duma hierarquia
baseada na autoridade. Seja a elaboragao de uma politica seja a sua aplica-
¢do por parte do Governo, os funciondrios publicos nao poderio ser
marginalizados. Trata-se dum fenémeno real, bem ilustrado por Michael
G. Roskin e outros: quando o poder do Estado se inclina para o poder
executivo, “dentro do 6rgio executivo, os poderes estao a sair da mao dos
funciondrios civis — burocratas que nio nascem de elei¢oes”". Se os
funciondrios publicos ndo se identificam com as politicas do Governo,
nem as apoiam ou executam, nao serd possivel haver boas politicas que
possam ser realmente concretizadas. As politicas do Governo por melho-
res que sejam, de nada servirao.

Como ¢ que se pode concretizar este objectivo? Dentro do regime da
lideran¢a administrativa, deve ser criada uma rigorosa estrutura e estabe-
lecidas de uma maneira firme as relagoes de subordinagao hierdrquica. O
Chefe do Executivo deve ser o nicleo da lideranga administrativa, a quem
compete desempenhar as suas fungdes de controlador. Os principais titu-
lares dos cargos publicos devem cooperar com o Chefe do Executivo nos
trabalhos. Os funciondrios de todos os niveis devem trabalhar sob a di-
recgdo do Chefe do Executivo e dos principais titulares dos cargos publicos.
Os superiores dirigem os inferiores. Estes devem obedecer aqueles. Sem
uma garantia institucional, baseada nesta estrutura, nao haverd autoridade.
Com desgastes internos, os funciondrios publicos nao serao mais do que
grios de areia solta numa bandeja. O mais perigoso é que nesta situagio
de desunido, os funciondrios publicos s3o detentores de parte de poderes
e tém competéncias para elaborar politicas concretas, dentro de certos

7 Idem, p. 321.



Ambitos e podem interpretar e executar politicas, com certa autonomia.
Se isto vier a acontecer, haverd dessintonias na Governagio, que afecta-
rao a imagem do Governo e a eficiéncia administrativa. Se quiserem que
as pessoas aceitem a lideran¢a administrativa e ela prépria nio consegue
nenhum sucesso, necessariamente nao terd apoios; por isso, é preciso ha-
ver um regime administrativo sistemdtico, um contingente de funciond-
rios publicos eficazes, o apoio de equipas de completa e leal cooperagio, o
que constituem condigdes de grande importincia para a sobrevivéncia da
lideranga administrativa. Neste aspecto também hd li¢oes a serem tiradas.

Em terceiro lugar, para dar desempenho a lideranga administrativa,
f o . ~ o T
¢ preciso deixar adequadamente tratadas as relagoes com o 6rgio legisla-
tivo para criar uma estrutura do mesmo nivel, que se baseia na cooperagio.

A Lei Bdsica dispoe sobre a responsabilidade do érgao executivo pe-
rante o 6rgao legislativo e este é constituido pelos deputados eleitos. Para
conseguir o apoio da opinido publica, é normal que o érgao legislativo
tenha as suas préprias posigoes. A tarefa da lideranga administrativa visa
tratar bem as relagoes de cooperagio, na passagem duma estrutura de
obediéncia dos inferiores aos superiores, para uma estrutura de coopera-
¢do entre estruturas iguais. Nio se pode servir da fun¢io controladora
dos superiores sobre os inferiores para resolver os problemas com ordens.
Os problemas sé podem ser resolvidos através da coordenagio e do equi-
librio dos diversos interesses.

A lideranga administrativa tem certa base para conseguir a coopera-
¢ao do 6rgao legislativo. A lideranga administrativa ndo é, necessariamente,
rival do poder legislativo. O poder legislativo representa uma instituigao
da vontade popular. O poder executivo tem por objectivo servir o povo,
representar a opiniao popular e realizar os interesses populares. Os dois
possuem objectivos comuns. Por isso, nao existe o problema no sentido
de que s6 o 6rgdo legislativo ¢ que ¢ representante da vontade popular e o
érgao executivo nio pode ter tal fungao. A teoria, algo ficcionada, da
“opinido publica” no terd outro objectivo sendo tentar provar que a lide-
ranga administrativa ¢ invidvel e cobrir com uma roupagem moral que o
poder executivo deve sujeitar-se ao poder legislativo. No entanto, a reali-
dade nao ¢ bem assim. A tnica vigilancia legislativa que se exerce sobre o
poder executivo reside na vontade popular. Os deputados eleitos muitas
vezes vangloriam-se de ser representantes dos interesses populares; no
entanto, o facto de um deputado eleito poder ou nao ser representante da
vontade popular nio se prende com a sua elei¢io, mas depende das poli-



ticas que defende. “Entre introduzir (elei¢io) e exportar (politicas) nio
hd ligacoes necessdrias™®. Por isso, aqueles deputados que dizem aos qua-
tro ventos serem de sufrdgio directo, consequentemente, representantes
naturais da vontade popular, para o Governo lhes obedecer, nio tém 14
grandes razdes; pelo contrdrio, nao poderd haver nenhum espago para a
lideranga administrativa. Na realidade, os populares, perante a polémica
entre o poder executivo e o poder legislativo, nao oferecem o seu apoio,
simplesmente com o critério dos deputados serem ou nio eleitos, sem
saber a quem ¢ que assiste razao; muito menos actuam cegamente, sem
levar em consideragdo os seus reais interesses. Bem pelo contrdrio, o que
os preocupa e procuram saber ¢ a racionalidade das politicas, o que cons-
titui o ponto de base e o ponto de igni¢io da viabilidade da lideranca
administrativa. Quando uma politica da lideranca administrativa ¢ re-
presentativa dos interesses populares, o 6rgio legislativo nao oferece ne-
nhuma oposi¢io, ao ponto de contrariar os interesses populares ou s6
para fazer guerra ao poder executivo. Eis a razdo da cooperagio que junta
o poder executivo e o poder legislativo. Se existir uma rivalidade de longa
data entre os poderes executivo e legislativo, a lideranga administrativa
saird empatada. Os interesses populares ¢ que acabarao por ser preju-
dicados. Por isso, a lideranga administrativa deve ter toda a razao e toda a
coragem para se empenhar em politicas correctas. S6 desta maneira é que
poderd conseguir-se a cooperagio do érgao legislativo. Com cedéncias,
em detrimento dos principios, ndo haverd cooperagio entre o poder exe-
cutivo e o poder legislativo.

Para conseguir a lideranca administrativa, é preciso estabelecer uma
boa comunica¢do com o poder legislativo para conseguir o apoio da
maioria. Nao obstante o Governo nao cair pelo facto de nio ter o apoio
da maioria estdvel dentro do érgao legislativo, mas sem um apoio da
maioria, encontrard muitas dificuldades na prética. O Governo precisa
de servir-se de todos os métodos para estabelecer a comunicagio e deve
deixar bem feitos os trabalhos de relagao publica e ter boa vontade em
fazer consultas, a procura de solugao de contradigbes. Ao mesmo tempo,

para evitar males da “Democracia maioritdria”’

%, que residem em excluir
durante muito tempo grupos minoritdrios ou representantes de interes-
ses fora do nuicleo do poder, em ignorar a sua existéncia, o que é perigoso,

_ ., .. ) . ) .
nao convird mudar, de 4nimo leve, as disposi¢des em vigor, contidas na

'8 Idem, p. 89.
1 Arend Lijphart, op. cit., p. 36.



Lei Bésica, sobre a composi¢ao dos deputados. Em termos concretos, em
Hong Kong, devem manter-se os deputados pelos sectores funcionais e
em Macau devem manter-se os deputados de sufrdgio indirecto e deputa-
dos nomeados, para conseguir uma diversidade representativa, dentro do
érgao legislativo. Dentro deste, deve haver representantes de interesses
diferentes para criar um mecanismo de contrabalango de interesses para

dar desempenho 4 vantagem da “Democracia por consenso”

%, que se
baseia na tolerdncia, em detrimento da exclusdo, para aumentar ao méxi-
mo a base do consenso. Desta maneira, esta diversificagio beneficiard a

cooperagio entre o poder executivo e o poder legislativo.

Para conseguir a lideranga administrativa, nas actuais condigoes da
Regido Administrativa Especial, nio se pode calar de 4nimo leve qual-
quer politica partiddria. Se se advogar que o Chefe do Executivo deve
possuir o seu partido politico para poder exercer a lideran¢a administrativa,
seria uma medida mais prejudicial do que benéfica. Num determinado
territdrio, quando ndo hd partidos maduros e com muitas facgoes partiddrias,
nio poderd haver um partido maioritdrio estdvel, o que estard na causa de
agitagoes e instabilidades da situacio politica. Um governo baseado numa
alianca multipartiddria no serd duradouro, muito menos poderd falar em
lideranga administrativa; disso temos as experiéncias histéricas da 4.2 Re-
publica Francesa. Na actualidade, a lideranga administrativa deve basear-
se numa comunidade de interesses e ndo num determinado partido ou
numa determinada fac¢io partiddria. E preciso partir de interesses co-
muns da maioria, para conseguir o apoio dos deputados.

O poder executivo, para poder desanuviar estas relacoes tensas com
o poder legislativo, deverd conseguir apoios populares, fora do 4rgao
legislativo. A politica governativa, para poder conseguir apoios populares,
precisa de ser esclarecida, junto dos populares. Simultaneamente, tam-
bém ¢ preciso divulgar as politicas governamentais nos érgaos da comu-
nicagao social, o que é um elo que nao pode ser ignorado. Uma politica
de consenso, aberta, transparente, justa e baseada em consultas, poderd
conseguir o apoio social.

Assim, podemos chegar a outra conclusio: a0 mesmo tempo em que
levamos a cabo a criagao do regime de lideranga administrativa, necessé-
rio se torna aperfeicoar outras condigdes, o que favorecerd a cooperagdo e
o apoio do 6rgao legislativo e da massa social.

2 Idem, p. 37.



