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Andlise do dever de lealdade dos funciondrios
publicos na RAEM

Li Yanping™*

I. Introducao

O dever de lealdade dos funciondrios pablicos ¢ uma parte impor-
tante da ética administrativa, mas também tem sido contemplado na
legislagdo, em muitos paises; sendo assim serd que este dever pertence a
uma obriga¢io juridica ou moral? Como ¢é que o sistema dos servicos pu-
blicos alcanca o dever de lealdade dos funciondrios publicos?

Esta ¢ uma questao de interesse geral enfrentada pela administragao
publica em todo o mundo; muitos paises estao a explorar as normas e a
base teérica sobre o dever de lealdade dos funciondrios publicos alinha-
do ao ambiente politico, econémico e cultural. A Regiao Administrati-
va Especial de Macau emitiu o Despacho do Chefe do Executivo n.o
384/2010 sobre as exigéncias especiais da lideranga e cargos executivos
do servigo publico em 2010, formando um contetdo “leal, cortés e
integridade altruista” como ndcleo normativo.A lealdade dos funciond-
rios puablicos tornou-se claramente um centro de atengio de exigéncias
administrativas em normas éticas e morais para o Governo da RAEM.
Assim, apresentamos as seguintes questoes: os funciondrios publicos sao
leais a quem? Como ser leal? Onde é que se encontra o limite do dever
de lealdade?Além disso, o dever de lealdade dos funciondrios publicos da
Regiao Administrativa Especial de Macau, sob as condicoes do principio
“um pais, dois sistemas”, tem um conteddo e caracteristicas diferentes
em comparagio com o do Continente; porém, a lealdade ao pais e aos
interesses fundamentais do povo chinés deveriam ser obriga¢oes e respon-
sabilidades basicas de todos os funciondrios putblicos. Nesta perspectiva, o
dever de lealdade dos funciondrios publicos em Macau pode ser discutido
num contexto mais amplo.Este artigo analisa o contetddo do dever de
lealdade no sistema de servigo publico de Macau, baseado na introdugio
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da teoria geral do dever de lealdade dos funciondrios publicos, destacan-
do que o dever de lealdade no sistema dos servicos publicos se encontra
consagrado na “Lei Bdsica de Macau” como ntcleo, mas hd ainda espago
para uma discussao mais aprofundada sobre o contetddo do dever de leal-
dade dos funciondrios publicos.

IL. A teoria geral do dever de lealdade dos
funcionérios publicos.

Os funciondrios publicos sio grupos de profissionais envolvidos no
servico publico, e desempenham um papel importante para a prosse-
cugio dos objectivos nacionais e as fun¢oes do Governo. Se nio houver
implementacio estdvel de vdrias normas e regulamentos pelos funciona-
rios publicos, seria dificil imaginar que os paises possam implementar o
Estado de Direito. Os funciondrios publicos nio s6 tém de contribuir
inteiramente com o seu esforco mental, mas também em a sua lealdade
ao pais, que ¢ quase o requisito comum de gestdo da fungao publica de
todos os Estados de direito. Por exemplo, “o Regulamento de ética do
Governo dos EUA” prevé que, todos os funciondrios do governo, incluin-
do funciondrios do governo, devem ter a maior lealdade aos principios
constitucionais e ao Estado do que os individuos, partidos politicos ou
departamentos do governo. “O Direito do Servico Publico Federal Sui¢o”
afirma: “As accoes dos funciondrios publicos devem ser de acordo com os
interesses federais e nio fazer alguma coisa para prejudicar a federagao.” A
lei do funciondrio puiblico nacional do Japao” estipula que os funciona-
rios publicos devem prestar juramento em servico. O funciondrio deve
cumprir as leis e obedecer fielmente os comandos do supervisor ao re-
alizar as fun¢oes.Os funciondrios devem cumprir as leis e obedecer aos
comandos do supervisor ao realizar fielmente os deveres. A constitui¢ao
Alema estipula claramente que os funciondrios devem ter obrigacio de
ser leais ao pais e 2 Constituigao. Nestes paises, o dever de lealdade dos
funciondrios publicos ¢ enfatizada especialmente na Alemanha, a sua dis-
ciplina e lealdade sao também elogiadas pelo mundo, os sistemas e teorias
da funcio publica sao também apreendidos por outros paises. Em geral,
a teoria sobre as obrigacoes de lealdade dos funciondrios publicos focaliza
0s seguintes aspectos:

1. A questio objectiva da dedica¢do. Desde os tempos imperiais a
sociedade democritica, o objectivo da dedicagio dos funciondrios pad-



blicos tem sofrido alteragées significativas. Nos tempos imperiais, os
funciondrios putblicos eram geralmente considerados como servidores do
rei; sendo assim, eles eram leais apenas ao rei. Por exemplo, “A Lei Ge-
ral do Estado prussiano” de 1794 na Alemanha afirma claramente que
os funciondrios e oficiais militares devem ser dedicados a4 promocio da
seguranca nacional, ordem e bem-estar, tm o dever especial de lealdade
e obediéncia ao chefe de Estado além das obrigacoes gerais. Os funciond-
rios publicos devem ser leais & Constitui¢do e ao seu espirito no periodo
democritico. “A Lei Bdsica do Servico Pdblico Federal” foi anunciado na
Alemanha, em 1957, em que o artigo 35.° prevé que os funciondrios pu-
blicos devem servir todo o pais; ao invés de um partido, os funciondrios
publicos devem desempenhar as fungdes com espirito neutro e imparcial,
e devem concentrar-se nos interesses pablicos e no exercicio das suas fun-
¢6es'. A Lei da Fungio Publica de 1883 dos Estados Unidos exige que os
servigos publicos devem servir os interesses do pais, ndo os interesses de
qualquer partido politico’. Assim, com o desenvolvimento do tempo e do
incremento da auto-consciéncia das pessoas, o objectivo da dedicacio dos
funciondrios publicos passou de uma s6 pessoa para um pais no sentido
abstracto, que dispensa o sentido de lealdade tradicional de “servos para o
mestre”, e substitui-los com o espirito de lealdade dos funciondrios publi-
cos moderno que tém a consciéncia individual independente.

2. O contetido da dedicacio. Na teoria alema, a lealdade é um esta-
do psicoldgico das pessoas, o dever de lealdade dos funciondrios publicos
¢ um contrato psicolégico entre o servico civil e o pais. O contrato psico-
légico ¢ a expectativa de uma parte para com a outra e a auto-consciéncia
no que a outra parte deveria fazer, ¢ uma exigéncia de interesse unilateral
que poderd nio ser reconhecida e comprometida. Portanto, a dedicacio
como um estado psicoldgico deve ser reflectida em alguns tipos de de-
sempenho externo. O académico alemio R. Piloty propds o denominado
dever de lealdade civil, ou seja, independentemente do tempo, dentro e
fora das suas fungées, todos aqueles que realizam comportamentos preju-
diciais ao servico, sao responsdveis pela obrigagio de omissao de um dever
obrigatério (“obligation of nonfeasance”). Apés a II Guerra Mundial,
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com base nas experiéncias amargas da Republica de Weimar alema, os
resultados das reflexdes na Alemanha foram para exigir aos funciondrios
publicos que reconhecam a ideia de Estado de direito perseguido pela
Constitui¢ao democritica, o valor da liberdade e da igualdade, respeito
pelos direitos humanos e pela soberania do povo e outras ideias; os fun-
ciondrios publicos devem opor-se e lutar contra as ideias de luta violenta,
o pensamento autocritico. Por outras palavras, a lealdade nao é apenas
uma obrigacdo negativa de omissio, mas uma atitude e acgdo positiva.

3. A relagao entre a lealdade e a obediéncia. No tempo em que a
lealdade significava ser leal a um individuo, o dever de lealdade quase se
envolvia na obediéncia; obedecer ao préprio dirigente reflecte o espirito
de dedicagio dos funciondrios piblicos. No entanto, o sentido da obedi-
éncia obcecada aos dirigentes tem sido corrigido com o desenvolvimento
da administragdo publica moderna; por outras palavras, a dedicagio ao
pais nio ¢é totalmente reflectida na vontade submissa dos dirigentes indi-
viduais; sendo assim, para o servico publico, a lealdade para com o Pais e
a Constituigao é também sem excep¢ao, no entanto, obedecer a respon-
sabilidade do dirigente pode ser dispensado. Por exemplo, em Franca, em
1983, a Lei do Servigo Publico Nacional e Local, prevé que “os funciond-
rios publicos, independentemente da hierarquia, devem ser responséveis
pela execugao do mandato. Eles devem cumprir as ordens dos seus supe-
riores, a menos que as ordens dos seus superiores sejam claramente ilegais
e possam prejudicar gravemente o interesse piblico™. A Lei austriaca dos
funciondrios prevé que se os funciondrios acreditam que uma instrugao
verbal do superior estd errado, ele pode mostrar a sua atitude antes da im-
plementagio e o superior deve reescrever a instrugio oral no texto, caso
contrdrio ela é considerada uma indicagio contra-ordem.

IIL. A anélise institucional do dever de lealdade
dos funcionérios publicos de Macau.

A lealdade ¢ um conceito ético, significa dedica¢io no chinés mo-
derno, e geralmente é usada para descrever as relagdes conjugais e religio-
sas. Por exemplo, no Hadith mugulmano, a religido inteira ¢ focalizada
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e determinada para a lealdade, a virtude da lealdade tem o significado
de orientagio para a fé (Deus), o cumprimento (cldssico), seguir (men-
sageiros), obediéncia (lideres) e servico (pﬁblico)4. Assim, a lealdade ¢
reflectida mais nos sentimentos e atitude psicolégica do comportamento
das pessoas. Na sociedade moderna, a relagio entre Estados e individuos
completou a transformagio do “status para o contrato”; contudo, o dever
leal dos funciondrios publicos nio desapareceu e foi consagrado nas leis
de muitos paises. Isto é devido ao facto de os funciondrios publicos nio
serem como os cidadios comuns, pois estes Gltimos podem tentar buscar
os seus préprios interesses econémicos. Servindo o pais e as pessoas e
recebendo saldrio (dinheiro do contribuinte), o Estado tem o direito de
exigir aos funciondrios publicos a ideia de possuir a mais alta lealdade.
No entanto, a partir do conceito de Estado de Direito, como o dever de
lealdade estd consagrado na lei, deve ter alguma forma e limites institu-
cionais para traduzir os seus efeitos. Actualmente, as regras sobre o dever
de lealdade dos funciondrios publicos na Regiao Administrativa Especial
de Macau sdo sobretudo as seguintes:

1. Requisitos sobre o dever de lealdade dos funciondrios publicos na
Lei Basica

“A Lei Bésica da Regiao Administrativa Especial de Macau”, estipu-
la o Juramento de fidelidade dos funciondrios publicos no capitulo da
Estrutura politica. Inclui duas secgoes: artigo 101.° prevé que, “o Chefe
do Executivo, os titulares dos principais cargos publicos, os membros do
Conselho Executivo, os deputados a Assembleia Legislativa, os magistra-
dos judiciais e os magistrados do Ministério Pablico da Regiao Adminis-
trativa Especial de Macau devem defender a Lei Bésica da Regiao Admi-
nistrativa Especial de Macau da Republica Popular da China, desempe-
nhar fielmente as fun¢des em que sio investidos, ser honestos e dedicados
para com o publico, ser fiéis & Regido Administrativa Especial de Macau
da Republica Popular da China e prestar juramento nos termos da lei”. O
artigo 102.° prevé que: “O Chefe do Executivo, os titulares dos principais
cargos publicos, o Presidente da Assembleia Legislativa, o Presidente do
Tribunal de Ultima Instincia e o Procurador da Regiio Administrativa
Especial de Macau devem, ao tomar posse, prestar juramento de fidelida-
de a Republica Popular da China, além do juramento previsto nos termos
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do artigo 101.° desta Lei.” E ficil ver a diferenga. O artigo 101.° tem um
Ambito mais amplo, incluindo nio s6 o Chefe do Executivo, titulares dos
principais cargos, o Presidente da Assembleia Legislativa, o Presidente do
Tribunal de Ultima Instincia e o Procurador-geral, mas também os mem-
bros do Conselho Executivo, da Assembleia Legislativa e todos os juizes
e procuradores. Além disso, os objectivos de fidelidade do juramento sio
diferentes. O objectivo de fidelidade no artigo 101.° refere-se a Lei Bésica
de Macau e a Regido Administrativa Especial de Macau, enquanto que o
do artigo 102.° refere-se & Republica Popular da China. Devemos reco-
nhecer que essa exigéncia tem o seu contetido especial, que é “um pais,
dois sistemas”, que mostra que a Lei Bdsica tem suas caracteristicas Gnicas
no tempo, mas ¢ susceptivel de causar ambiguidade a partir da 16gica
das normas legais. Deve ser entendido como: por um lado, a Lei bésica
da Regido Administrativa Especial de Macau pertence as leis da RPC, e
Macau é uma drea local, que nao pode ser configurado separadamente
do Estado; portanto, a lealdade & Republica Popular da China é um pré-
requisito para a lealdade 4 Lei Bdsica da Regido Administrativa Especial
de Macau e de Macau. Por outro lado, a Lei Bésica salientou que, a obri-
gacdo do Chefe do Executivo, titulares dos principais cargos, Presidente
da Assembleia Legislativa, Presidente do Tribunal de Ultima Instincia, o
Procurador-Geral de jurar fidelidade & Republica Popular nao significa a
eliminagao desta obrigagio a outros funciondrios publicos, porque a leal-
dade dos funciondrios publicos para com o pais ¢ um pré-requisito para
qualquer individuo para se juntar ao aparelho do Estado e envolver-se no
servico publico, por isso, ¢ dificil imaginar que os funciondrios puablicos
s6 tém uma atitude correcta para com o Estado e a constitui¢ao formal, e
tomar atitude inerente de indiferenga, apatia, alienagao e rejei¢ao.

2. Regulamentagio no “Estatuto dos Trabalhadores da Administra-
¢ao Publica de Macau” (aprovado pelo Decreto-Lei n.© 87/89/M).

Os principios gerais estipulam as obrigacoes gerais dos funciondrios
publicos de Macau: lealdade e abnegacio, entusiasmo, obediéncia, con-
fidencialidade, cortesia, pontualidade e outros direitos formam o conte-
tido bdsico das obrigagoes dos funciondrios publicos de Macau. Pode ser
visto que a lealdade ¢ uma qualidade extremamente importante e codigo
de conduta para os funciondrios publicos de Macau e sua lealdade sio
considerados como um principio orientador moral quando estdao a de-
sempenhar as suas fun¢des. Porque, na operacio do poder publico, existe
combinacio insepardvel entre o “bem publico (o propésito do bem)” do



poder e “a propriedade privada (possibilidade do mal)” daqueles no po-
der, deixd-los auto-desenvolver-se, poderia levar a consequéncias de “uso
privado da ferramenta publica”. O dever leal dos funciondrios puablicos
deve ser introduzido através da regulacio e restrigio de conceitos éticos e
morais dos administradores publicos; eles devem ter o interesse publico
como um objectivo, ser dedicados e diligentes, para que o desempenho
global da administracio publica possa ser melhorado. O artigo 279.° do
“Estatuto dos Trabalhadores da Administragao Publica de Macau” prevé
que, “Os funciondrios e agentes, no exercicio da fungio publica, estao ex-
clusivamente ao servio do interesse publico, devendo exercer a sua acti-
vidade sob forma digna, contribuindo assim para o prestigio da Adminis-
tragio Publica.” Isso mostra que, para todos os funciondrios publicos de
Macau, o propésito de cumprir o dever de lealdade ¢ buscar o interesse
publico. Entio, qual é o interesse publico?

Literalmente, o interesse publico é o interesse para o publico, ao
contrério do auto-interesse de um individuo. Como resultado, o interesse
publico pode ser definido como interesse e publico. Interesse ¢ um bene-
ficio e um valor do objecto para o sujeito’. “Pdblico” é um conceito ho-
listico, o individualismo metodolégico deixando o “publico” reconquistar
as suas bases individuais. Uma das expressdes mais simples é a simples
soma de interesses individuais. Quantas pessoas constituem um “ptiblico”
¢ muitas vezes uma questdo de grau, pessoas diferentes, visdes diferentes.
Pode ser conhecido que o sistema democratico alcanga aproximadamen-
te o interesse publico definido pelo utilitarismo. Segundo o principio
maioritdrio, o candidato que receber a maioria dos votos deveria ser
reconhecido como o vencedor da eleicao, de acordo com o utilitarismo;
a politica publica deve ser feita para maximizar a soma de utilidade indi-
vidual®. Nao hd divida de que o interesse publico ¢ a razio legitima para
a existéncia do Estado, ¢ a fronteira importante para a necessidade da
acgio do governo. Alguns académicos propuseram um padrio para julgar
o interesse publico, designadamente: 1) Racionalidade Legal. 2) Beneficio
do publico, compreendendo a “natureza publica” do interesse publico ser
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cada vez mais ampla em muitos paises, a partir das perspectivas da sua
legislagao e préticas administrativas, onde as causas em consonincia com
as necessidades de construgao da nagao e beneficios sociais em geral, sdo
considerados publicos, como satide nacional, educagio, servicos publicos,
transporte publico, bem estar puablico, preservagio histérica e outros ser-
vigos puiblicos; 3) compensagio justa, jd que o uso do poder publico para
perseguir o interesse ptblico é limitado nos seus custos , que resultam na
despesa geral (prejuizo) ou sacrificio especial (prejuizo) dos direitos civis.
H4 prejuizo, hd solugao, o prejuizo especial deverd surgir com a ajuda
especial, que é consistente com os valores sociais de equidade e justia;
4) Participagio publica, uma vez que tomar planeamento de execugio,
colecta, aquisi¢ao e outras medidas administrativas especiais com base em
razdes de interesse publico, ird afectar seriamente os direitos fundamen-
tais dos cidadaos, todo o processo de tomada de decisdo e implementagio
devem ser abertos e transparentes, de acordo com a lei, a fim de proteger
os direitos e procedimentos ao exercicio efectivo dos direitos democrati-
Ccos para a pessoa em questao para saber, ouvir, apresentar, defender e par-
ticipar na tomada de decisoes, etc; 5) Verificagio e supervisio do poder,
pois as derrogacdes obrigatdrias e as restri¢des aos direitos civis com base
nas razoes de interesse publico, poderiam facilmente causar tensio entre
0 governo e as pessoas, especialmente no caso de crise puablica, quando o
exercicio dos poderes de emergéncia executiva pode ser mais fécil de subs-
tituir e abuso do poder publico em nome do interesse ptblico; portanto,
uma supervisao eficaz deve ser aplicada, que ¢ a exigéncia de construir
um governo limitado pelo Estado de Direito. 6) Unidade de poderes e
responsabilidades. Se o exercicio da autoridade publica for responsavel,
qualquer um que controla o poder publico poderia abusar do seu poder,

por isso os mecanismos de responsabilizacio apropriadas devem ser esta-
7
belecidos’.

3. “Padroes de conduta do pessoal de direcgao e chefia — deveres
e responsabilidades em caso de violagao dos mesmos”, (Despacho do
Chefe do Executivo n.° 384/2010) sao disposicoes especificas previstas
posi¢ p p
para os funciondrios publicos de direc¢ao e cargos de chefia, cujo nicleo
do contetido normativo ¢ “lealdade e cortesia, altruismo e integridade”.
Como podemos ver, o preimbulo da lei estabelece que “No processo de
p p q p
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governacao da RAEM, o pessoal de direcgio e chefia assume um relevante
papel na comunicagio hierdrquica, tendo, por um lado, de colaborar es-
treitamente com os seus superiores no sentido de coadjuvar o governo na
definicao das politicas e, por outro, de gerir eficientemente as unidades
e subunidades orginicas pelas quais ¢ responsdvel, de modo a assegurar a
boa execugio das politicas, respondendo as exigéncias do desenvolvimen-
to social e dos cidadios™. Portanto, é natural que para os funciondrios

publicos dos cargos de direcgio e chefia sejam necessdrios requisitos mais

detalhados do dever de lealdade.

A Regido Administrativa Especial de Macau formulou um docu-
mento normativo especial, que apresenta requisitos especificos do dever
de lealdade para os funciondrios de direcgio e chefia; “lealdade e cortesia”
tornou-se um importante cddigo de conduta para eles para auxiliar os
seus superiores na formulacio e implementagio das politicas com as suas
capacidades profissionais, gerir os seus subordinados, conquistar o reco-
nhecimento publico e o apoio social, que $10°:

1) Para auxiliar na formulagao de politicas e garantir a sua im-
plementagio. aos departamentos do governo devem ser comunicadas
fielmente todas as coisas importantes de forma adequada e dentro da
competéncia do departamento, que tem a responsabilidade de assistir o
Governo lealmente no desenvolvimento de politicas das respectivas dreas,
organizar e liderar o seu departamento a colaborar estreitamente com as
entidades de supervisio para garantir a implementagio das politicas.

2) Para administrar eficazmente a sua organiza¢io subordinada, os
dirigentes e directores devem obedecer a lei, aos regulamentos adminis-
trativos e demais documentos normativos no exercicio das suas compe-
téncias, tratar os seus subordinados de forma justa e promover a criagao

Em Macau, os funciondrios dos cargos de supervisio, coordenagio e gestio no sector e
entidades publicos sio considerados geralmente como dirigentes e executivos. Em par-
ticular, os gabinetes de direc¢do incluem o director e o subdirector, os gabinetes execu-
tivos incluem os chefes de departamento, o chefe de divisdo ¢ o chefe de secgao. Entre
eles, a posiciao do chefe de seccio pertence as propriedades de excep¢ao e s6 pode ser
utilizada em unidades associadas da organizagio administrativa. Vide artigo 2.° da Lei n.°
15/2009 Disposigoes Fundamentais do Estatuto do Pessoal de Direcgio e Chefia.

’ Vide Despacho do Chefe do Executivo n.o 384/2010, “Padrées de conduta do pessoal
de direcgao e chefia — deveres e responsabilidades em caso de violagio dos mesmos”.
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global da organizagio.

3) Para defender a imagem do Governo, os dirigentes e directores
devem manter o seu comportamento pessoal e nao causar efeitos negati-
vos para a imagem da Regido Administrativa Especial de Macau ou das
entidades da RAEM, e nio atentar contra a dignidade necessdria para a
implementagio do servico relevante.

Para os dirigentes e directores, o dever de lealdade nio é apenas uma
devo¢io moral, mas sim uma orientagio dum determinado comporta-
mento, incluindo os comportamentos positivos e negativos. Como siste-
ma de lealdade, exige funciondrios puablicos para completar os requisitos
do trabalho com o maior esfor¢o, prudéncia, e energias no cumprimento
das suas funcoes.

4. Diferencas do dever de lealdade nas diferentes fontes de direito.

Em suma, o dever de lealdade dos funciondrios publicos de Macau
previsto nos diferentes niveis de documentos legais, do qual fez declara-
a0 e especificacoes diferentes. Entdo, como devemos compreender a di-
ferenca do dever leal nas diferentes fontes de direito? Em primeiro lugar,
as fontes de direito referem-se a expressao da lei; somente aquelas que po-
dem ser aplicdveis a outras leis sdo as fontes do direito em geral, incluindo
a Constituicdo, leis, regulamentos administrativos e outros documentos
normativos. De acordo com a teoria de classificagaio normativa de Kelsen,
nem todas as leis e regulamentos sdo da mesma ordem, as suas hierarquias
na ordem juridica sao diferentes, os efeitos juridicos e os niveis sao distin-
tos. No entanto, o grande niimero de fontes de direito e normas juridicas
em periodos diferentes levaram ao surgimento de um grande niimero de
conflitos de normas, muitas leis e regulamentos incidem sobre os mesmos
factos, mas elas tém consequéncias juridicas diferentes ou até diametral-
mente opostas. Como mostra, todo o sistema juridico na verdade nio
forma uma continuidade sem contradicoes internas; hd sempre as contra-
dicoes na avaliacio de valores, de erros e de padrées de vulnerabilidade.
Por outro lado, o sistema juridico deve esforgar-se por evitar dar respostas
conflituantes as mesmas questoes juridicas. Com base nisso, para com-
preender o dever de lealdade dos funciondrios pablicos de Macau nas
diferentes fontes do direito, podemos isolar os seguintes aspectos: primei-
ro, a Lei Bdsica de Macau tem o maior estatuto e eficdcia juridica como
o direito constitucional de Macau, o juramento de fidelidade previstos



na Lei Basica ¢ o nivel mais elevado das normas juridicas, que podem
orientar e restringir a legislacio local de Macau e os comportamentos
dos funciondrios publicos. Segundo, o “Estatuto dos Trabalhadores da
Administragao Publica de Macau” foi promulgado antes da transi¢ao, o
seu efeito legal ¢ menor do que a Lei Bésica e que tinha o mesmo efeito
que as leis emanadas pela Assembleia Legislativa de Macau. O dever de
lealdade dos funciondrios publicos previstos pelos principios gerais ¢ uma
versao determinada de acordo com a Lei Bésica, e uma exigéncia geral em
como os funciondrios ptblicos de Macau lhe devem obediéncia. Terceiro,
o dever de lealdade dos directores e chefias é emitido por Despacho do
Chefe do Executivo. Os despachos especificos sao instrugdes ou orienta-
¢oes do Chefe do Executivo para determinados assuntos administrativos,
que pertencem a documentos normativos administrativos, a sua eficicia
da lei ¢ inferior & Lei Bdsica, aos regulamentos e as leis locais de Macau.
Os despachos sao as normas por conta do dever de lealdade dos directores
e chefias, sendo dificil estender a funciondrios publicos comuns. Assim,
apesar de existirem diferencas entre as obrigagoes de lealdade em diferen-
tes normas juridicas, podemos ainda fazer um pedido especifico ao assun-
to apropriado no caso do 4mbito do uso limitado, ajudando-o a promo-
ver a sensibilizagio da lealdade dos funciondrios publicos de Macau.

5. O problema da responsabilidade desleal. De acordo com os “Prin-
cipios Gerais”, quando os funciondrios publicos violam uma obrigacio
geral ou uma obrigagao especial, eles podem estar sujeitos as seguintes
responsabilidades disciplinares de acordo com o nivel de gravidade: Uma
repreensdo escrita, multa, suspensdo, aposentagio compulsiva, o despe-
dimento. Se os directores ndo puderam assistir lealmente a formulagio
de politicas do Governo nas respectivas dreas dentro da fungio do seu
departamento, bem como organizar e dirigir o departamento para traba-
lhar em estreita colaboragio com as entidades de supervisao assegurando
a implementagdo de politicas que afectam a politica adoptada ou os re-
sultados da implementacio, eles podem ser sancionados e sua nomeagao
pode cessar'’. Além disso, os funciondrios publicos também podem ter
de enfrentar a correspondente lealdade civil para o acto ilicito dentro do
Ambito das suas fungées e mesmo a responsabilidade criminal em casos
graves.

" Vide artigo 23.° da Lei n.o 15/2009 as Disposicoes Fundamentais do Estatuto do Pes-
soal de Direcgao e Chefia.



No entanto, em certas circunstincias, os funciondrios pablicos
podem ser excluidos da responsabilidade disciplinar. O artigo 285.° do
“Principios Gerais” estabelece que: “1. E excluida a eventual responsabi-
lidade disciplinar do funciondrio ou agente que actue no cumprimento
de ordens ou instrugoes emanadas de superior hierdrquico ¢ em matéria
de servico, se previamente exigir a sua transmissio ou confirmagio por
escrito desde que considere: a) Que hd motivo plausivel pare se duvidar
da sua autenticidade; b) Que sio ilegais; ¢) Que com evidéncia se mostra
que foram dadas em virtude de qualquer procedimento doloso ou infor-
magao errada; d) Que da sua execugao se devam recear graves males que o
superior ndo houvesse podido prever. 2. Se a transmissao ou confirmagio
da ordem por escrito nio tiver lugar dentro do tempo em que, sem pre-
juizo, o cumprimento desta possa ser demorado, o funciondrio ou agente
comunicard, também por escrito, ao imediato superior hierérquico os ter-
mos exactos da ordem recebida e do pedido formulado, bem como a nio
satisfagao deste, executando a ordem seguidamente. 3. Quando a ordem
for dada com men¢ao de cumprimento imediato (...) a comunicagio refe-
rida na parte final do nimero anterior serd efectuada apds a execugio da
ordem.” No entanto, se o cumprimento de ordens ou instru¢oes implicar
a prética de qualquer crime, cessa o dever de obediéncia.

IV. Os problemas importantes no dever de lealdade dos
funciondrios publicos de Macau.

Os funciondrios publicos sio grupos de profissionais que prestam o
servico publico a todos os cidadaos, e o Estado depende dos funciondrios
publicos dedicados para desempenhar suas fungdes a fim de alcancar as
metas e objetivos nacionais. Portanto, os funciondrios ptblicos tém o de-
ver especial de lealdade ao Estado, e eles também tém obrigacoes de dis-
ciplina e obediéncia para assegurar o funcionamento normal do sistema
de servico publico no sistema de organizagdo administrativa em forma de
pirimide. No entanto, os funciondrios publicos sdo também cidadios do
pais, eles tém necessidades individuais e personalidades independentes;
como equilibrar os direitos que os funciondrios publicos devem acautelar
em beneficio das pessoas e o dever de lealdade que eles devem ter perante
o estatuto de funciondrios publicos, é um problema comum enfrentado
pela administragao dos servicos publicos em muitos paises, a mesma aten-
¢o também ¢ reflectida sobre o seguinte problema do dever de lealdade
dos funciondrios pablicos de Macau.



Em primeiro lugar, lealdades politicas dos funciondrios ptblicos. A
lealdade politica dos funciondrios publicos pode ser composto por dois
niveis: o dever de lealdade dos funciondrios publicos a Constitui¢io e ao
pais; o dever de fidelidade partiddria. Para os funciondrios publicos de
Macau, estes dois niveis de problemas de lealdade podem ser reduzidos
como: o dever de lealdade dos funciondrios ptblicos de Macau, a Cons-
tituicdo, a Lei Bdsica e ao palis, a liberdade de crenga politica dos funcio-
ndrios publicos de Macau. Os funciondrios publicos tém de enfrentar
necessariamente o dever de lealdade constitucional e nacional porque o
dever dos funciondrios ptblicos é manter a actual Constituigo e o siste-
ma constitucional, mesmo que o sistema tenha desvantagem e precise de
melhoria, mas os funciondrios ptblicos ainda tém de manter uma atitude
absoluta, que é o centro do dever politico do servigo piiblico'’. Os fun-
ciondrios puablicos de Macau tém o mesmo dever de defender o sistema
politico e constitucional do pais, nas condigdes de “um pais dois siste-
mas’, esta expressao mais concentrada de lealdade politica estd em estrita
conformidade e manutencio com a Lei Bésica de Macau. Como para a
implementacio dos direitos civis fundamentais, como liberdade politica
e religiosa dos funciondrios puablicos de Macau, devem seguir os princi-
pios de moderagio e conservadorismo, isto ¢, o principio da neutralidade
politica. Embora nio exista uma estrutura partiddria clara em Macau,
a distingao dos diferentes pontos de vista politica, as opinioes e facgoes
ainda existem. Assim, quando, inevitavelmente, a acgao dos funciondrios
publicos estiver envolvida com a politica, deverao manter as atitudes de
contencdo e neutralidade, e nio fazer propaganda a favor de pontos de
vista politicos radicais e também publicar declaragdes radicais.

Segundo, as questoes éticas e culturais na lealdade. Teoricamente, o
objectivo da lealdade dos funciondrios publicos ¢ a constitui¢io do Es-
tado e do espirito da Constitui¢ao, mas na prdtica, os drgaos executivos
s30 um sistema estruturado, a fim de garantir a eficiéncia administrativa,
a coeréncia e a continuidade; os funciondrios publicos inferiores devem
obedecer aos seus superiores, e todos os funciondrios publicos devem
obedecer a lideranga do chefe de governo. Assim, o objectivo da lealdade
dos funciondrios publicos também ¢ ficil de transferir para uma orga-
nizagdo especifica e dirigentes individuais. A lealdade ¢ entdo reflectida,

" Chen Xinmin: A Teoria e a Prética do Direito Pablico em Rechtsstaat (2), Imprensa da
Universidade de Ciéncia Politica e Direito da China, 2007, p. 42.



geralmente, na confianga e obediéncia aos lideres da organizagao, porque
no sistema administrativo do pais, um pressuposto importante é que
as ordens superiores sejam sempre legais ou sempre mais préximas da
Constitui¢iao ou da lei. A sua a implementagao por subordinados fiéis
da austeridade de uma ordem superior é uma obrigagio universal'’. A
sociedade chinesa tradicional é uma sociedade ética, os conceitos éticos
de Conftcio tem sido transformados em ideologia de Estado, em sistema
social, e ritos publicos desde a Dinastia Han. Os funciondrios “sem virtu-
de” foram criticados como um “vilao” e funciondrios “virtuosos” conhe-
cidos como “senhores”. A cultura de Macau tem sido influenciado pela
ética de Confucio, que herdou o pensamento ético tradicional chinés e da
cultura ética. A Etica administrativa da lealdade dos funcionrios pabli-
cos ¢ profunda, mas esta lealdade estd muitas vezes ligada a obrigacao de
obediéncia 4 identidade estrita entre niveis superior e inferior, ignorando
a capacidade de julgamento independente dos funciondrios publicos.
No entanto, na sociedade democrdtica moderna, o trabalho do servico
publico é servir um objectivo, o interesse puiblico e impessoal; ao invés de
um lider individual, os funciondrios publicos exercem as suas fungées nos
termos da lei, e ndo por factores de personalidade do seu chefe'. Portan-
to, é necessdrio estabelecer o dever de lealdade dos funciondrios puablicos
com base na responsabilidade civica, e mais especificamente na lei. Com
base nas obrigacoes fundamentais dos cidadaos e no valor comum de re-
gime, os executivos precisam de resistir ao comportamento irrespons:ivel
das organizacoes e dos seus administradores para mostrar a lealdade aos
cidadaos™.

V. Conclusao

A lealdade dos funciondrios publicos é uma exigéncia geral de um
Estado democrdtico moderno e uma expressio de forma juridica. Apds a
reunificacio, foi estabelecido o sistema juridico do dever de lealdade para

" Liu Songshan. Um segundo estudo relativo aos funciondrios piiblicos desobedecendo a
ordens ilegais. Forum legal. 2003, 3.

" [Alemao] Weber. Economia e Sociedade (segundo volume), Tradugdo de: Lin Ron-
gYuan. Editora: The Commercial Press, 1998. pp.322 325.

" [EUA] Cooper. A Administragio Responsavel: Uma Abordagem Etica para a fungio de
administragio. Editora: Imprensa da Universidade Chinesa Renmin (Chinese Renmin
University Press). 2001. p.183.



os funciondrios publicos, o que elevou nos termos da Lei Bdsica de Ma-
cau, como base, os dirigentes e chefias como importantes sujeitos de
regulacio o que significou muito para a melhoria da gestao do servigo pu-
blico. Mas a lealdade ¢ um estado psicolégico e ético. Em qualquer caso,
a forma como o dever de lealdade institucional serd implementado, ao
mesmo tempo como serdo protegidos os direitos do trabalho, os direitos
pessoais e as ideias, a liberdade de crenga dos funciondrios publicos, sao
tudo questdes que ainda precisam de prdticas a serem exploradas.






