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PROCESSO DE DECISAO POLITICA
E FEITURA DE LEIS: APLICACAO
A MACAU*

J. A. Oliveira Rocha **

1. INTRODUCAO

Enquadrar o processo legislativo no ambito do processo de
decisdo politica ndo ¢ tarefa facil. E ndo é facil porque nos paises onde se
desenvolveram os estudos em «Policy Sciences», a lei ndo constitui o
instrumento privilegiado da implementacdo das politicas. Por outro
lado, em paises de cultura acentuadamente legalista, como
Portugal®, acredita-se que a lei é a Unica forma adequada para fazer
cumprir as decisdes politicas e modelar o comportamento dos
cidaddos. Esta concepcdo é dominante na Europa Continental,
sendo conhecida por «paradigma legalista» que A. Hespanha
(1986:64) caracteriza da seguinte forma:

«a ideia de que a lei € a tecnologia disciplinar fundamental; de
gue toda a comunicagdo entre o poder e os cidadaos tem que ser
feita através da lei; de que esta é a Unica forma de o poder impor
condutas aos cidadaos; e de que todas as pretensbes dos
cidaddos em relacdo ao poder tém que ser modeladas ou
submetidas ao conceito de direitos.»

* Comunicacdo preparada inicialmente para ser apresentada no Encontro «O
Direito de Macau e a Transi¢do», promovido pelo Gabinete para a Modernizacdo
Legislativa, Macau, 10-15 de Dezembro de 1990.

** Doutorado em Ciéncia da Administracdo. Professor na Universidade de
Macau.

! Felizmente que esta concepcdo vem sendo ultrapassada. Assim, na apresen-
tacdo da Deliberacdo do Conselho de Ministros n.° 15 DB/89, de 8 de Fevereiro,
pode ler-se que «a poluicdo legislativa € particularmente prejudicial a nivel
economico e tecnoldgico, pois o0 excesso de regulamentacdo tem actuado como
travdo das politicas de desenvolvimento econdémico, da evolucdo da tecnologia e do
processo de inovagdo». Insiste ainda a Deliberacdo na racionalidade da feitura dos
actos normativos e na sua divulgacéo, de forma a aumentar a sua eficacia.
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Se confrontarmos esta ideologia com a historia, verificamos
que esta ligada ao liberalismo e a teoria da lei como vontade geral. A
sociologia do direito tem demonstrado também que existe um
processo natural de auto-regulacao social e econémico® e que ndo é a lei
0 meio necessariamente mais adequado a iniciar o desenvolvi-mento
duma politica economica ou social.

Isto ndo implica que a lei nao continue a ser, em muitos paises, 0
processo usual de implementacdo das decisoes politicas. Nestas
C|rcunstanC|as exige-se dos juristas que deixem de ser engenheiros
do social® para serem especialistas ndo s6 no dominio da técnica e
politica legislativa, mas também da area que vai ser objecto de
regulacdo (Mazur, 1989). Ainda segundo este autor, o especialista
na feitura das leis deve saber responder as seguintes questdes:

1. E apresente lei necessaria, ou pode a politica ser implemen
tada doutra forma?

2. E legal, isto é, existe legitimidade para a feitura das leis?

3. Sera inteligivel pelo homem médio?

4. Seraeficaz?

Apesar das limitagcdes enunciadas, e apesar ainda de todo o
movimento de desregulacao que Vvé na inexisténcia das leis a melhor das
leis, a lei continua a ser, nos sistemas politicos da Europa
Continental, o instrumento mais importante para a implementacao
das politicas publicas. Por isso, torna-se urgente o enquadramento do
processo legislativo na teoria das politicas publicas.

Em ordem a conseguir este objectivo, obedeceremos a sistematica
tradicional® na exposicdo da teoria das politicas ptblicas, isto é:

— Formacdo das politicas;

— Formulacéo das politicas;

— Legitimacéo das politicas;

— Implementacéo das politicas;

— Avaliacdo e controlo das politicas.

2 |Isto é particularmente verdade em sociedades culturalmente fragmentadas,
conforme conclui Boaventura S. Santos (1991). Segundo este reputado sociélogo
do direito, existem em Macau varias ordens normaticas, sendo a ordem juridica
oficial, porventura a menos importante e a menos efectiva, apesar da Administra
¢do controlar o aparelho coactivo de implementacéo do direito.

¥ Segundo o Despacho n.° 114/GM/89, de 4 de Outubro, a criacdo do Gabinete
para a Modernizacdo Legislativa teve na base a preocupacdo em promover estudos
ndo exclusivamente juridicos que enformassem néo s6 a producéo legislativa, como
também a revisdo dos principais subsistemas integrados de ordem juridica de
Macau, com o recurso de juristas e de outros especialistas cuja intervengao se
mostrasse necessaria.

*Vfer, entre outros, Anderson (1989) e Weiner e Vining (1989). Para osnovos
desafios da teoria do processo politico, ver Sabatier (1991) e ainda Nagel (1990).
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2. FORMACAO DAS POLITICAS

As politicas publicas ndo se formam no vazio, supondo um
determinado ambiente. O principal elemento caracterizador do
ambiente é a cultura politica que Almond e Verba (1963) definem
como o conjunto de atitudes, sentimentos e valores que ligam 0s
individuos ao sistema politico.

Almond e Verba distinguem trés tipos fundamentais de cultura
politica:

1. paroquial, na qual os individuos tém baixas expectativas
relativamente ao aparato administrativo e, normalmente,
ndo se envolvem no processo politico-administrativo;

2. de sujeicdo, em que os individuos estdo conscientes do
output administrativo, mas ndo participam no processo;

3. participativo, no qual os individuos sdo activos participantes
no sistema politico.

Como resulta do préprio conceito, o tipo de cultura politica de
sujeicao constitui 0 ambiente adequado a adopc¢éo da lei, como forma
de definicdo e concretizacdo das politicas publicas. Na verdade, numa
politica de sujeicao, a lei tende a ser eficaz. Ao contrario, em sistemas
politicos participativos, acentuadamente consensuais, 0 uso da lei é,
em grande medida, desnecessario. Nos paises da Europa Continental,
caracterizados por terem culturas politicas com predominio da
sujeicdo, a lei ganha um lugar central no processo de decisdo politica,
porque os cidaddos reconhecem ao Estado o poder de impor a
vontade geral.

A formacdo das politicas faz-se também em determinado
sistema politico, isto &, em determinada estrutura politica cuja
construcao reflecte a adopcao de um determinado tipo de democracia.
Assim, em sistemas democraticos consensuais, caracterizados pela
segmentacdo politica e processos de decisdo «pilarizados», usando a
expressdo de Lijphart (1984), as politicas tém que ser objecto de
largos consensos; e, para serem eficazes, nao tém que tomar a forma
de lei. Em contraste, em sistemas politicos democraticos onde
existe homogeneidade da populacdo, onde funciona a regra da
maioria e se ndo da relevanC|a aos grupos, o recurso a lei é o
processo mais simples®. Assume-se que a lei representa a vontade
geral.

Em sintese, a formacdo das politicas puablicas faz-se em
determinado ambiente cultural e numa determinada estrutura

> A Inglaterra constitui uma excepgao a esta teoria. Embora se trate de um tipo de
democracia classica, em que a regra da maioria € fundamental, ndo tem na lei o
instrumento mais importante de definicdo das politicas publicas. Este facto tem a ver
com a cultura politica participativa e a tradicdo da Common law.



politica, ndo sendo a construcdo da agenda o resultado l6gico do
programa do Governo. De resto, a implementacdo do programa
governamental ndo obedece a critérios I6gicos ou ordem cronologica,
mas esté relacionada com o ciclo politico-econémico®.

3. FORMULACAO DAS POLITICAS

Logo que os inputs atingem o sistema politico, isto €, logo que 0s
factos entram na agenda politica, imp0e-se a formulacéo das politicas
a sequir.

Esta fase supde um processo de decisdo. Em sintese, podemos
dizer que existem trés modelos fundamentais no processo de
deciséo:

1. Modelo racional.

2. Modelo pluralista-incrementalista ou de negociacéo.

3. Modelo organizacional ou de rotinas.

Na préatica, a generalidade das decisbes sdo padronizadas e
programadas, obedecendo a rotinas organizacionais. Quanto as
decisbes ndo programadas, pretende-se que sejam, pelo menos,
tendencialmente racionais (Simon, 1959), isto é, que sejam o
resultado da escolha da alternativa mais adequada a prosseguir 0s
objectivos, tendo em conta a relacdo beneficios-custos. Na realidade,
porém, os homens, como as organizacOes, ttm uma racionali-dade
limitada e consideram um numero restrito de alternativas, as quais
sdo limitacOes incrementais das politicas anteriores.

Se aplicarmos estes modelos ao processo de decisdo politica,
verificamos que existe a tendéncia para descrever 0 processo
politico de forma racional; todavia, trata-se de uma descricdo pouco
realista. Na verdade, o processo de decisdo € o resultado da
interaccdo dos diferentes modelos.

Os actores da decisdo politica ndo sdo seres racionais em
abstracto, estando inseridos em organizacdes, e sofrendo as
pressdes da sua clientela com a qual tém de negociar e transigir.
Existem situacbes em que € necessario fazer compromissos,
estabelecer aliancas, ficar-se por etapas que nao representam o

®Cavaco Silva (1978) explicita, de forma brilhante, esta teoria, dizendo que a
ideia do politico como criatura dedicada a prossecucdo dos interesses da sociedade
como um todo é hoje considerada como um mito; os politicos procuram a
rentabilidade eleitoral, isto €, «tendem a favorecer a escolha de alternativas em que
predominam beneficios directos, imediatos e de facil percepcdo e custos indirectos,
distantes no tempo e ndo facilmente identificaveis».

Se a definicdo das politicas pertence aos burocratas — agentes que ndo
dependem directamente do processo eleitoral para manterem os seus lugares —
estes actuam também «segundo 0s seus proprios objectivos, entre 0s quais se
encontram a detencdo do poder sobre outros grupos, promogdo pessoal e maiores
compensacgdes materiais».
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Optimo, mas o possivel naquelas circunstancias. Acresce que as
organiza¢Ges burocraticas usam a memoria institucional, isto é, o
precedente, para lidar com a incerteza7 procurando estruturar o
ambiente em funcao das rotinas internas’.

Decidida a politica, ha que formula-la, escolhendo o instru-
mento mais adequado a sua implementacao.

Nos paises da Europa Continental, como ja referimos na
introducdo, a lei tem constituido desde as revolucbes liberais, o
instrumento privilegiado e, praticamente Unico, para a implementa-
¢éo das politicas publicas. E, se no periodo liberal, a actuacéo da lei
estava limitada pela ideologia do estado-policia, a sua importancia
aumentou com o welfare state. O objectivo tornou-se entédo
melhorar a sociedade pela implementacao de novas leis.

O movimento de desregulacao nos anos oitenta veio diminuir o
papel da lei. Entende-se agora que quantas mais leis, mais
discricionaridade da administracdo e menos liberdade dos cidadaos
(paradoxo de Perow); que a maior parte das leis reguladoras das
actividades econémicas servem 0s interesses dos grupos oligopolis-
tas (tese de Stigler); que o processo social e econdmico se
autoregula naturalmente; e que a técnica juridica pouco pode contra
a cultura politica subjacente.

Diminuida a importancia do «paradigma legalista», o recurso a lei,
como instrumento de formulacdo e implementacdo das politicas
publicas, passa a ser objecto de especiais cuidados.

Em Macau, esta preocupacao esta bem patente no Despacho n.°
108/GM/91, de 3 de Julho, o qual procura racionalizar o processo de
elaboracao de diplomas legislativos. Nele se prevé que 0s projectos
de decreto-lei sejam precedidos de estudo das razbes que O
justificam, dos objectivos que se pretendem atingir, das conse-
quéncias previsiveis da alternativa porque se optou. Impde alnda 0
mesmo despacho uma analise em termos de custos e beneficios®.

Em geral, antes do drafting legislativo existe todo um conjunto
de questdes prévias as quais é necessario responder (Thorton,
1987):

1. A primeira questdo tem a ver com a necessidade da lei, pois
e sempre preferivel implementar a politica através doutro meio
que ndo seja a lei.

’ Se convertermos a linguagem organizacional em linguagem juridica,
verificamos que a lei é o resultado mais racional possivel da composicéo de
interesses, pretendendo-se que a sua implementacao crie rotinas e comportamentos
programados, diminuindo-se assim a incerteza.

® Sobre a técnica de feitura de leis, ver o nosso trabalho Notas Praticas
Auxiliares da Redaccéao de Projectos Legislativos. Al se enunciam as fases dum
processo adequado de feitura de leis: proposta do poder politico, analise da area a
legislar e dos instrumentos juridicos vigentes, design, composicédo do projecto e
revisao através duma grelha de verificagéo.
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2. De seqguida, deve examinar-se a sua exequibilidade.

3. Finalmente, deve calcular-se o impacto previsivel, isto €,

deve fazer-se um teste e simulacdo dos mecanismos da lei.
Pode efectuar-se pela aplicacdo dum primeiro draft a
situacdes concretas; de seguida, generaliza-se e mede-se 0
impacto social e economico das medidas a adoptar.
Em situacOes de transicdo como a de Macau, esta analise €
porventura, mais dificil, mas também mais necessaria, de
forma a evitar-se construcdes juridicas sem utilidade
pratica.

Existem areas em Macau em que a legislacdo se tem mostrado
inadequada ou mesmo inatil. E o caso, em geral, da legislacdo
econdmica, e em especial, dos incentivos ao investimento. Assim,
porexemplo, noque respeita aos incentivos financeiros (Decreto-Lei n.°
71/87/M, de 21 de Dezembro), apenas foi apresentado um pedido de
concessao de crédito, que veio a ser recusado por ndo obedecer ao
estipulado legal (Margarida Proenca, 1992).

4. LEGITIMACAO DAS POLITICAS

Diz-se que existe legimitidade politica quando o sistema €
capaz de engendrar e manter a confianca nas |nst|tuu;oes politicas,
como as mais apropriadas & sociedade em questdo’. Referindo-se a
feitura da lei, Rogério Soares (1986) fala na necessidade de:

«O parecer legislativo garantir a captacdo de um leque de
perspectivas tao variadas quanto for o pluralismo da sociedade a
que as leis pretendem responder e ainda em fomentar a
publicidade das deliberacbes para facilitar o controlo real pela
opinido puablica de forma a abrir a possibilidade de uma
retroaccao sobre 0s outros elementos.»

Num sistema politico como o de Macau, com interesses
diferenciados e em processo acelerado de transi¢cdo, a procura de
legitimidade politica deve ser uma preocupacdo constante. A
melhor lei, isto &, a mais eficaz pode ndo ser a tecnicamente mais
perfeita, mas aguela que seja o resultado de consensos e que tenha
condicOes de perdurar sobre a forma de rotinas. Isto supde a
participacdo popular e impde consultas sucessivas, de forma a
possibilitar-se um processo de feedback entre o ambiente e o sistema
de decisao politica™.

%Sobre a questdo da legitimidade politica e as questdes a resolver nas

democramas plurallstas ver, entre outros, Dogan (1988) e Lipset (1981).

19 Esta preocupacdo esta, de alguma forma, manifesta no Despacho n.°
62/GM/90, de 4 de Junho, que criou o Conselho Consultivo para a Modernizagéo
Legislativa, a quem compete emitir parecer sobre a articulacao entre as opcgdes
politicas em sede de modernizacao legislativa e as restantes vertentes do processo
de transicdo.



A questdo da legitimidade envolve ainda outro tipo de
consideragdes que tem a ver com a regularidade do processo,
designadamente a sua compatibilidade com a Constitui¢édo, o
respeito pelos actos que vinculam o Estado, a adequacéo as leis de
bases, 0 respeito pela competéncia dos diversos 6rgaos e a
conformidade dos regulamentos com as respectivas leis habilitantes.

De forma simplificada e sem grande rigor juridico, podemos
dizer que estas questdes se prendem com o problema da forma dos
actos normativos do poder legislativo e executivo.

Usando a sistematica da dr.* Maria dos Prazeres Beleza (1989),
e atendendo ao processo legislativo com sede no territorio de
Macau, podemos distinguir:

1. Leis da Assembleia Legislativa

O Estatuto Organico de Macau (Lei n.° 1/76, de 17 de
Fevereiro, com alteracbes que lhe foram introduzidas pela Lei n.°
53/79, de 17 de Setembro, e Lei n.° 13/90, de 10 de Maio) considera
da competéncia da Assembleia Legislativa e, portanto, remete para
a lei a disciplina das seguintes matérias:

« Areas de competéncia legislativa exclusiva da Assembleia
Legislativa (artigo 31.°, n.° 2, do EOM), designadamente, a
legislagdo sobre eleigOes e estatuto dos deputados.

» Areas de competéncia legislativa relativamente reservada
(artigo 31.°, n.° 3, do EOM): as matérias ai previstas s6 podem
ser objecto de decreto-lei do Governador depois de prévia
autorizacao da Assembleia Legislativa.

» Definicdo das linhas gerais respeitantes a politica social,
econdémica, financeira e administrativa do Territério. O
EOM nada diz sobre a possibilidade de serem objecto de
desenvolvimento sob a forma de decretos-leis. Na verdade, o
artigo13.°, n.° 3 do mesmo EOM fala apenas em decretos
-leis de desenvolvimento de lei de bases dos oOrgdos de
soberania da Republica. Seja qual for o entendimento, estas
matérias sO podem ser estipuladas por regulamento de estrita
execucdo que o Decreto-Lei n.° 47/90/M, de 20 de Agosto,
artigo 7.°, chama de despacho regulamentar externo, com-
plementar.

2. Decretos-leis do Governador

« Competéncia legislativa concorrente com a Assembleia Legis-
lativa (artigo 13.°, n.° I, do EOM).

- Competéncia legislativa autorizada ou quando a Assembleia
Legislativa tenha sido dissolvida (artigo 13.°, n.° |, do EOM
gue remete para o artigo 31.°, n.° 3 do mesmo Estatuto).
Estes decretos-leis sdo subordinados as correspondentes leis
de autorizacéo legislativa.

- Competéncia legislativa exclusiva (artigo 13.°, n.° 3, do
EOM): matérias relativas a organizacéo interna e funciona-



mento do Orgdo executivo e 0s denominados decretos-leis
complementares ou de desenvolvimento das leis de bases dos
Orgaos de soberania da Republica. Neste ultimo caso, 0s
decretos-leis do Governador estdo subordinados as leis de
bases.

3. Poder regulamentar

De acordo com o artigo 16.°, n.° |, alinea ¢) do EOM, compete
ao Governador regulamentar a execucdo das leis e demais diplomas
vigentes no Territorio que disso carecam. O Governador pode,
porém, delegar funcbes executivas nos Secretarios-Adjuntos, por
meio de portaria ou no decreto-lei que estrutura e regula o
funcionamento do 6rgéo executivo.

Em geral, costuma distinguir-se entre regulamentos autonomos
e independentes e regulamentos complementares ou de execucao. Os
primeiros ndo visam assegurar a boa execucdo duma lei, mas
estabelecer a disciplina juridica duma determinada matéria, pelo
que ndo podem abranger a reserva da lei, nem matérias que
carecam de autorizacao legislativa para poderem ser regulamenta-
das. Os segundos visam tdo somente assegurar a boa execucdo das
leis.

Quanto a forma, distinguem-se no sistema poll'tico de Macau
dois tipos: portarias e despachos (artigo 16.°, n.° I, do EOM).

A escolha entre uma forma e outra ndo obedece a quaisquer
regras, embora nos pareca que a portaria tem maior solenidade. De
resto, 0s Secretarios-Adjuntos tém usado apenas a forma de
despacho, quando no exercicio de funcbes executivas que neles
foram delegadas pelo Governador.

A aceitar-se qualquer hierarquia, nao parece curial que
despachos possam revogar portarias.

5. IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS

Para além das circunstancias ja referidas, existem outras que
condicionam a eficacia das leis. Estou-me a referir, designada-
mente, a exigéncia de clareza quer quanto aos objectivos a
prosseguir, quer guanto ao contetdo, de forma a ser perceptivel
pelo cidaddo comum; assim, a linguagem deve ser simples, mas
rigorosa, sem ambiguidades e tecnicamente correcta.

A obrigacao de clareza e rigor imp0e a previsao daquilo que vai
ser revogado e daquilo que permanece. Relacionada com a clareza
esta tambeém a exigéncia de S|stemat|za(;ao isto €, a arrumacdo da
lei em obediéncia a critérios cientificos™.

Embora a lei, para ser eficaz, deva ser o resultado de consensos
e deva gozar de legitimidade politica, a rotinizacdo de comporta-

1 Sobre a sistematizacéo, ver Menezes Cordeiro (1986).
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mentos supde a intervencao do apal arelho coactivo, para que se nao reduza a
uma mera declaragao de intencOes . Por outro Iado nao

devera fazer recair sobre a admlnlstra(;ao publlca a exigéncia de esforgcos
desproporcionados na aplicagdo das formas juridicas. Por exemplo,
regulamentacoes juridicas incompletas, derrogactes ndo desejadas ou revisoes
incorrectas poderao dificultar a aplicacéo das

leis. Dificuldades idénticas poderdo impedir a aplicacéo das leis pelos tribunais
(Wielinger, 1981).

6. AVALIACAO E CONTROLO DAS POLITICAS

A avaliacdo e controlo constitui 0 momento mais importante no
processo politico. Pelo que também em sede de processo restrita-
mente legislativo se imp0de a criacdo de mecanismos de controlo da sua
eficacia e avaliacdo do seu impacto. S6 assim é possivel descobrir e
corrigir os efeitos negativos da legislacdo e melhorar as condicdes de
aplicacdo, descobrir necessidades de regulamentacdo, propor a sua
revogacao pura e simples.

Porém, o sucesso do controlo e avaliacdo passa pela existéncia de
critérios fiaveis, implicando a possibilidade de medicao dos resultados,

0 que nem sempre é facil no dominio das politicas publicas. Todavia,

constata-se ja a existéncia de deveres de exposicado de resultados
perante o0 Parlamento. De qualquer modo, devem 0S Servicos
publicos ter meios de estudo de impacto com instrumentos que
podem ir desde a analise dos resultados, entrevistas com responsaveis
pela implementacédo da lei, até estudos de opinido, calculo dos custos
de implementacao e dos efeitos colaterais e spillovers (Lynn,
1987).

Numa situacdo como a de Macau, o controlo e avaliacdo é
extremamente importante™,

7. CONCLUSAO

~Nao pretendemos, através desta analise, reduzir o processo
legislativo a uma simples técnica da implementacao das politicas
publicas. O direito goza da sua propria autonomia. Por outro lado,

12 E oportuno lembrar que ndo ha implementacéo eficiente das politicas
publicas sem participacdo dos funcionarios. Se estes ndo estiverem convencidos da
mudanca, saberdo encontrar formas burocraticas que permitam que tudo fique no
mesmo ou que a politica gere disfunc¢des ndo previstas no processo de decisdo
(Rocha, 1990).

¥ Nao existe em Macau qualquer instituto de controlo e avaliagdo. Porém, o
Despacho n.° 106/GM/91, de 3 de Junho, ao obrigar o Centro de Atendimento e
Informacédo ao Publico (CAIP) a elaborar o relatério trimestral sobre queixas,
reclamacGes, opinides, criticas e pedidos de esclarecimento, pode contribuir, se
houver tratamento adequado, para avaliar da adequacao da legislacéo e controlar a
sua eficécia.
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existem instrumentos de implementacédo das decisdes politicas que
nao apenas as leis.

Se se optar pela lei, € importante frisar que a regra juridica,
para ser eficaz, tem que corresponder aos valores da sociedade que
pretende modelar, devendo espelhar as suas aspiracdes de justica.
Se assim néao for, para além de injusta, ¢ ineficaz.
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