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Forma Associativa ou Forma Publica? Opcbes para a
Consulta de Poltiticas Publicas na Perspectiva do Custo-
Eficacia

Ao lo Weng”

l. Introducéo

A consulta de politicas publicas € uma componente indispensavel para
impulsionar a tomada de decisGes de acordo com critérios democraticos e
cientificos no dmbito do Governo da Regido Administrativa Especial de Macau
(RAEM). Em Macau, enquanto sociedade associativa, as associacdes tém
ocupado uma posicao relevante no processo da consulta de polticas pablicas.
Desde a reunificagdo de Macau com a Pétria, foram criadas por iniciativa do
Governo dezenas de organizagbes para a consulta nas diferentes areas da
governagdo, nos termos da Lei Bésica, tendo o seu nimero aumentado de modo
significativo de 15 até a data da reunificacdo, para 36 em 2021. Foram nomeados
como membros dessas organizacdes figuras publicas, peritos e académicos dos
diversos sectores da comunidade, os quais constituem de certo modo a base das
opiniBes publicas para a defini¢do das politicas. No entanto, devido a alteracéo
das circunstancias socioeconémicas, as solicitacdes dos residentes em relacdo aos
seus interesses passaram a ser cada vez mais diversificadas, as dificiéncias desta
forma de consulta, que tem por objecto principal os representantes das
associacOes e dos sectores da sociedade aparecem sucessivamente, o que resulta
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nomeadamente na reflexdo pouco eficaz das opinides dos residentes em geral
respeitantes a certas areas da governacdo, facto de que resultam impedimentos
para a definicdo ou execucéo das politicas. Com vista a aperfeicoar 0 mecanismo
da recolha das opiniGes da populacéo e a tornar efectiva a tomada de decisdes de
acordo com critérios cientificos, foram aprovadas pelo Governo da RAEM as
“Normas para a Consulta de Politicas Publicas”, diploma que estabelece a
obrigatoriedade da realizacdo da consulta de politicas publicas aos cidadaos antes
da definicdo das politicas principais® e dos respectivos projectos e medidas
politicas.

Porém, da execucdo das “Normas para a Consulta de Politicas Publicas”
surgiram ao longo dos anos mais recentes ndo poucos problemas, sendo um deles,
em que o publico teve maior interesse, a “fadiga sobre a consulta” resultante da
realizacdo simulténea de vérios projectos de consulta de politicas publicas
responsaveis pelos diferentes servigos publicos no passado, o que fez com que 0s
cidadaos a sentissem “indigesta” e enfraquecessem a sua vontade de participagao.
No Relatério das Linhas de Accdo Governativa para o Ano Financeiro de 2020, o
Governo da RAEM refereu a sua intengao de “melhorar o mecanismo e o sistema
organizacional da consulta com vista @ maximizacdo do grau de participacdo
social, de eficacia da consulta sobre as pol ticas publicas”. Segundo vemos, numa
conjuntura em que os recursos financeiros e humanos do Governo da RAEM séo
limitados, a elevacdo da eficacia da consulta sobre as politicas publicas depende
necessariamente da adopcao de formas adequadas consoante as particularidades
das respectivas polticas, evitando-se excessos ou insuficiéncias nas accles da
consulta, de modo a assegurar a implementacgéo das suas ac¢es em cumprimento

do principio do custo-eficacia.

! Nos termos das “Normas para a Consulta de Politicas Ptiblicas” publicadas pelo Despacho do Chefe do
Executivo n.© 224/2011, as “politicas principais” referem-se as politicas prioritarias que estao
relacionadas com as orientacdes e o0 planeamento de desenvolvimento social de Macau e que tém uma
relacdo com a totalidade ou maioria do publico e que se enquadram nas linhas de accao governativa da
RAEM.



Para o efeito, levantamos uma questdo que merece estudos e abordagens:
como existem actualmente duas formas para a consulta de politicas publicas, das
quais uma tem por objecto essencial os representantes das associacOes e dos
sectores de actividades (aqui designada por “forma associativa) e a outra tem por
destinataria a populagdo em geral (ora designada por “forma publica”) e ambas
tém vantagens e desvantagens, em que situagdo ¢ que deve ser adoptada a “forma
associativa”? E em que circunstincia deve ser aplicada a “forma publica”? Quais
sdo os factores a tomar em conta para alcancar os objectivos da consulta que
consistem em incorporar as opinides publicas representativas com menores
custos? Como ndo se encontram na documentacdo disponivel solucbes que
versem sobre a questdo levantada, o presente artigo tem como ponto de partida as
nocles bésicas da democracia para enunciar o relacionamento entre as duas
ideologias essenciais da democracia e as duas formas de consulta existentes em
Macau, bem como as suas vantagens e desvantagens. Prentendemos, afinal de
contas, criar um engquadramento anal itico baseado no custo-efecacia das pol tticas,
com o objectivo de disponibilizar orientacdes tedricas para a seleccao das formas
de consulta a realizar no @mbito do Governo da RAEM.

I1. Retrospectiva sobre os estudos existentes e suas
insuficiéncias

Feita uma retrospectiva sobre a documentacado disponibilizada ao longo dos
anos mais recentes, verifica-se que em Macau ndo poucos académicos
procederam as investigagcdes sobre a consulta de politicas publicas, referindo de
modo pormenorizado as causas, 0S problemas existentes e as sugestdes de
aperfeicoamento relacionadas com as formas publica e associativa da consulta. A
titulo exemplificativo, Lou Shenghua fez uma andlise aprofundada e deu
sugestdes sobre melhorias relativas ao @mbito, as formas e aos textos sobre a
consulta publica em Macau, bem como analisou as fontes historicas da
intervencdo politica das associagdes em Macau e a evolucdo do seu papel no



processo de consulta das politicas publicas.? Pan Guanjin abordou os problemas
existentes na forma de participacdo associativa com predominancia das
organizacOes consultivas, referentes nomeadamente a representatividade
deficitéria e a insuficiéncia de participacao e de interacgdo com o publico.® Leng
Tiexun também considerou que a participacdo do pablico na consulta de politicas
publicas foi deficitaria, sugerindo que fosse reforcada a construcéo institucional
da consulta publica.* leong Meng U analisou os motivos pelos quais a eficécia da
forma da consulta associativa em Macau decresceu sucessivamente, tendo
proposto que fosse adoptada a consulta publica como uma forma alternativa para
se adaptar as novas mudancas da evolucdo social.® Yin Yifen indicou as
deficiéncias verificadas na evolucdo préatica da consulta publica em Macau tais
como a coordenacgdo pouco satisfatoria, o excesso de consultas, a insuficiéncia
das informacdes disponibilizadas e o pouco respeito pelas opinides da populacéo,
tendo apresentado alguns tépicos para o seu aperfeicoamento.® lao Jian versou
sobre a perspectiva do governo aberto quanto a logica tedrica da recolha e da
disponibilizacdo das informacdes e da participacdo publica nas consultas publicas
em Hong Kong e Macau, bem como sobre o seu significado pratico.” No entanto,

2 Lou Shenghua, “Consulta publica de politicas publicas em Macau: ambito, formas e textos”, in Boletim
do Instituto Nacional de Administracdo, nimero 1 do ano 2010, pp. 42 a 46; Lou Shenghua, “Desafio
e Reforma: Uma Andlise do Desenvolvimento Sustentavel das Associagdes de Macau”, in Revista de
Administracao Pablica de Macau, nimero 2 do ano 2013, pp. 379 a 402,

3 Pan Guanjin, “Uma Anélise do desenvolvimento do sistema consultivo da RAEM do ponto de vista da
democratizacao das polficas”, in Revista de Administracdo Publica de Macau, nimero 3 do ano 2010,
pp. 719 a 748.

4 Leng Tiexun, “Anélises sobre as dificuldades da participacdo do publico na consulta de pol tticas publicas
em Macau e suas contramedidas”, in Revista de Estudos de Um Paf Dois Sistemas, nimero 7 do ano
2011, pp. 58 a 64.

5 leong Meng U, “Formas da consulta de polficas pablicas em Macau - uma comparacao e abordagem”,
in Revista de Ciéncias Sociais de Guangdong, nimero 4 do ano 2014, pp. 91 a 97.

5 Yin Yifen, “Consulta plblica em Macau, evolucéo da prética e revisdo do regime”, in Wu Zhiliang e
Hao Yufan, Relatério do desenvolvimento sécio-econémico de Macau (2016 e 2017), 2017, Editora da
Documentacao de Ciéncias Sociais, pp. 55 a 70.

7 lao Jian, “Governo aberto e consulta pablica nas regides de Hong Kong e Macau”, in Boletim do Instituto
Nacional de Administragdo, nimero 3 do ano 2017, pp. 27 a 31.
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0s estudos existentes para a consulta de politicas publicas tendem a analisar e
apreciar uma determinada forma de consulta, ignorando uma comparacao
sistematica sobre as ideias, as formas de realizacéo, as vantagens e desvantagens
da consulta associativa e da consulta publica, faltando apresentar solucdes que
incidam sobre questdes como as consultas excessivas e deficitarias, mediante a
complementariedade das diferencas destas duas formas na perspectiva do custo-
eficacia. Face ao exposto, o presente artigo tem em vista colmatar o fosso de
investigacéo (research gap) existente neste dominio.

I11. Ideias da democracia: democracia directa e
democracia indirecta

O objectivo essencial da consulta visando as polticas publicas é conhecer as
opinides ou as ideias da populacdo em geral sobre as tematicas pol ticas, para que
os decisores definam as politicas de harmonia com os interesses do maior nimero
possivel de cidaddos. Neste sentido, a consulta visando essas polticas € um meio
relevante que possibilita que os elementos das poliicas sejam elaborados de
acordo com as opinides da populacéo, sendo por isso parte integrante essencial da
decisdo democratizada. Para abordar as formas da consulta, torna-se necessario
conhecer as ideias da democracia que lhes subjazem.

A fonte etomologica da palavra “democracia” pode recuar a Grécia antiga.
Esta palavra ¢ derivada de “demokratia”, em grego antigo, que ¢ composta por
“démos” e “kratos”, correspodente respectivamente a “demos” e “cracy” em
inglés. Em grego, “démos” significa “povo” e “kratos” significa “poder” ou
“governo” e “governado pelo povo” quando conjugadas. Assim, o regime
democrético, pode ser entendido de modo imediato por um regime em que 0 povo
decide e € 0 seu senhor.® Porém, a democracia ndo € implementada sob uma Unica
forma. De facto, a historia empirica diz-nos que existem regimes democraticos
diferentes em diversos Estados ou territorios democraticos; podem existir num
mesmo Estado ou territorio formas distintas de decisdo democréatica que variam

8 Heywood, A. (2004). Political Theory: An Introduction. Palgrave Macmillan, p. 221.
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em funcao das diferentes tematicas das pol ticas. Em virtude de as diferencas dos
institutos democraticos dos diversos Estados ou territorios estarem intimamente
relacionadas com a sua historia, cultura e contexto da evolucdo social, a
formulacdo de juizos sobre a adequabilidade das formas de decisdo democrética
adoptadas para uma certa politica deve ser feita em conjugacdo com a situacéo
socioeconOmica relacionada com essa mesma politica, o que € também valido
para a formulacéo de juizos sobre a adequacéo das formas da consulta de pol ticas.

Embora existam certas diferencas nos regimes ou formas democréticas, €
possivel distinguir, de uma maneira genérica, duas formas de democracia: a
democracia directa (direct democracy) e a democracia indirecta (indirect
democracy). A primeira, também conhecida por democracia cléssica (classical
democracy) ou democracia popular (popular democracy), significa que o0s
assuntos publicos sdo geridos pelo povo por meio da participacdo directa, sem
recorrer a intermedidrios ou representantes, ou seja “o governo ¢ exercido pelo
povo” (government by people). Esta forma, que pode efectivamente exprimir a
vontade e a delegacdo da populacéo, € a forma democratica mais primitiva e mais
imediata.® O bem conhecido filoésofo francés Jean-Jacques Rousseau defende a
democracia directa, considerando que a “vontade geral” (general will) é a
manifestagdo da soberania e o fundamento mais radical da ac¢ao do Estado,
estando a sua formacao dependente da participagdo directa e da negociagcdo da
totalidade dos membros da comunidade estatal (ou seja, o povo na sua totalidade),
vontade que se consubstancia numa deliberacao tomada por unanimidade ou por
maioria. * Assim, o cumprimento dessa deliberacdo pelo povo traduz a

efectivagao da liberdade veridica. Ao invés, caso o povo seja representado por

® Heywood, A. (2004). Political Theory: An Introduction. Palgrave Macmillan, p. 223.

10 Embora a decis&o por maioria seja uma manifestaco relevante da tomada de decis&o de acordo com
critérios democraticos, o préprio Rousseau exprime as suas reservas em relacdo a regra da maioria,
uma vez que o mesmo acha que a opinido da maioria nem sempre traduz a “vontade geral”.
Relativamente a este aspecto, Rousseau distingue a “vontade geral” da “‘vontade de todos™: “a ‘vontade
geral’ tem apenas em conta o interesse publico, enquanto a ‘vontade de todos’ esta atento apenas aos
interesses dos individuos, sendo somente uma soma de todas as vontades dos mesmos”. Para mais
promenores, vide: Jean-Jacques Rousseau, O Contrato Social, traducdo de He Zhaowu, Beijing,
Livraria Shangwu, 2006, p. 36.



outras pessoas € por i1sso ndo participe no processo politico, a formacao da
“vontade geral” jamais sera viavel e a oportunidade para a realizagdo da liberade
perdida.’ Nesta conformidade, no regime da democracia directa, os governados
sd0 a0 mesmo tempo governantes, sendo a democracia um modo de governagao
em que a totalidade dos membros da sociedade procede a negociagdo e a tomada
de decisdo sobre os assuntos publicos e obedece as respectivas decisdes

adoptadas.

A cidade-estado de Atenas, da antiga Grécia, foi considerada o primeiro
lugar em que foi implementada a democracia directa na histéria da humanidade.
Naquela altura, os cidaddos de Atenas podiam participar na assembleia dos
cidadaos para deliberar sobre os assuntos essenciais da cidade-estado, podendo
também fazer parte, rotativamente ou por sorteio, do érgdo de administracdo com
500 membros e com atribuicdes para gerir os assuntos publicos da cidade-estado.
Péricles, fundador do regime democrético e lider ilustre de entdo, refere que a
raz&o por que o sistema ateniense ¢ conhecido por democracia ¢ que “o poder
politico estd na mao de todos os cidadaos, e ndo na mao de poucos”, afirmacao
que explicita o valor nuclear proposto pela democracia directa que é envolver
todos os cidad&os na governacao.*? Apesar de o regime da democracia directa ser
aparentemente bastante ideal e justo, a sua implementacédo na realidade é bastante
dificil, por ser necessario satisfazer os seguintes requisitos essenciais: 1.0 Estado
deve ser pequeno (com muito pouca populacao) para possibilitar a realizacéo das
reunides da assembleia e para que os cidad&os se conhegam uns aos outros; 2.°0S
cidadaos devem ser significaivamente iguais em termos da sua posicéo social e
do seu patrimonio, sob pena de ser posta em causa a manutencdo duradouro da
igualdade em termos de direitos e autoridades; 3.° a atmosfera social e o0s
costumes devem ser simples, de modo a evitar variedades complicadas e
discussdes dificeis; 4.° os cidaddos devem ter um modo de vida frugal e ndo
sumptuoso, de modo a evitar a corrupcgéo; 5.°0s cidadaos séo virtuosos de modo

11 Jean-Jacques Rousseau, O Contrato Social, traducdo de He Zhaowu, Beijing, Livraria Shangwu, 2006,
p. 24.

12 Chen Binghui, “Rejuvenescéncia da teoria da democracia participativa contemporanea”, in Boletim da
Universidade de Xiamen (Edic8o de Filosofia e Ciéncias Sociais), nimero 6 de 2008, pp. 13 a 18.
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a permitir a conservagao do regime democratico.® E evidente que, na prética, nio
é facil preencher os referidos requisitos. Na antiguidade, do universo da
populacdo ateniense que totalizava 300 mil pessoas, apenas 30 mil cidaddos do
sexo masculino reuniam condigdes adequadas em termos de cultura, de virtudes
e de estatuto social para exercerem o direito de voto na assembleia (estavam
excluidos os individuos do sexo feminino e os escravos, entre outros). Neste
sentido, ndo é dificil compreender por que razéo o proprio Rosseau lamentava que
“caso haja um povo divino, ele pode governar em regime democratico. No
entanto, um tal governo perfeito ndo ¢ adequado ao ser humano” e que “em
relagdo ao termo ‘sistema democratico’ em sentido rigoroso, ndo houve, nem

nunca haverd uma democracia propriamento dita.” **

Ignorando a natureza boa ou ma do Homem, o maior problema do sistema
da democracia directa € 0 enorme custo da sua implementacdo que determina a
sua insustentabilidade. Como referiu Rosseau, “ndo ¢ imaginavel que o povo
reuna sucessivamente em assembleia para negociar os assuntos publicos”.?®
Assim, o filosofo ndo considera que todos os assuntos publicos sejam
necessariamente para submeter a gestdo sob a forma de democracia directa, mas
defende, isto sim, a aplicacdo da democracia directa somente ao nivel do poder
legislativo, enquanto a democracia representativa (representative democracy)
deve ser aplicada ao nivel executivo do governo.** De facto, nos estados com
maior dimensdo demogréfica é inevitavel que a participacdo dos cidad&@os nas
decisOes e a eficiéncia das decisfes entrem em conflito tornando-se, assim,
necessario procurar um equilibrio adequado entre a participacdo dos cidaddos e a
eficiéncia das decisdes. Relativamente a isto, alguns filésofos defendem a

13 Jean-Jacques Rousseau, O Contrato Social, traducéo de He Zhaowu, Beijing, Livraria Shangwu, 2006,
pp. 84 a 85.

14 Jean-Jacques Rousseau, O Contrato Social, traducdo de He Zhaowu, Beijing, Livraria Shangwu, 2006,
p. 85.

15 1dem.

6 Tan Huosheng, “Democracia directa ou democracia representativa? Preliminares da teoria de
democracia de Rousseau”, in Revista da Histdria do Pensamento Polico, nimero 3 do ano 2012, pp.
18 a42.



democracia representativa como uma forma viavel para tornar efectivo o sistema
democrético, no sentido de entregar a governagdo a um pequeno ndmero de
representantes do povo. John Stuart Mill, destacado folésofo inglés que defende
a democracia representativa, frisa que “numa sociedade cuja dimensdo e
populacdo seja superior a uma pequena vila, € impossivel que todos os seus
membros intervenham por si préprios nos assuntos publicos, com excepcdo das
matérias de extrema relevancia. Dai que, o tipo ideal de governo perfeito seja

necessariamente o governo representativo.”

A democracia representativa (também conhecida por democracia indirecta)
teve a sua origem no Reino Unido, sendo evento marcante a constituicdo da
assembleia inglesa no século XIIl que era composta por representantes da
nobreza, do clero, dos cavaleiros e dos cidaddos e com competéncias para a
definicdo dos elementos tributarios e a promulgacdo das leis. Ao longo do
processo do derrube da governacdo monarquica despdtica pela classe capitalista
durante o século IXX, o sistema da democracia representativa constituiu-se,
desenvolveu-se e aperfeicoou-se de modo progressivo, tornando-se num sistema
democratico que foi genericamente adoptado na actualidade por muitos paes do
mundo. Na democracia representativa é dispensada a participacéo directa do povo
que delega nos seus representantes o exercicio do Poder, representantes esses que
intervém na gestdo dos assuntos publicos, fazendo e aplicando as leis e definindo
as politicas com base nas opinides do povo, o que expressa a ideia de “governo
ao servico do povo (Government for People)”,*® tal como a definicdo da
democracia representativa foi formulada por John Stuart Mill: “o poder soberano
do Estado pertence a totalidade do povo ou dos cidaddos, 0s quais exercem esse

poder por intermédio dos seus representantes ou por meio de referendo”.?®

17" John Stuart Mill, ConsideragGes sobre o Governo Representativo, Beijing, Livraria Shangwu, 2008, p.
55.

8 Heywood, A. (2004). Political Theory: An Introduction. Palgrave Macmillan, pp. 224 a 225.

19 John Stuart Mill, Consideraces sobre o Governo Representativo, Beijing, Livraria Shangwu, 2008, p.
68.



Os defensores da democracia indirecta consideram que a gestdo dos assuntos
publicos por representantes eleitos pelo povo ndo s6 ndo prejudica o valor
democrético, mas contribui para definir de modo mais eficaz as politicas
conforme a vontade do povo, o que reflecte a ideologia de John Stuart Mill: “o
povo deve ser senhor de si mesmo, porém é necessario que haja servidores ainda
mais competentes do que ele proprio.” Os representantes ao servigco do povo sdo
em regra as elites da sociedade com competéncias de lideranca, que séo investidos
através de eleicbes competitivas que manifestam a delegacdo feita pelo povo.
Neste sentido, a democracia representativa na actualidade baseada em eleigdes é
também conhecida por democracia competitiva de elites (competitive elite
democracy). ® A ideia da governacdo do pak por elites tem origem no
pensamento de Platdo (Plato), filésofo da Grécia antiga. Segundo ele, a forma
ideal de governo deve ser ou a forma monarquica - em que cabe a um rei-fil6sofo
agovernacdo do pak - ou a aristocratica, uma vez que apenas um pequeno numero
de elites tem competéncia para o exercicio da governacdo, sendo estas mais
apropriadas para a gestdo do pak. Pelo contrario, a democracia é perigosa, pois a
maioria das pessoas ndo esta apta em termos de qualidade politica e os poderes
excessivamente divididos baixam de modo significativo a eficiéncia do
funcionamento do pafs,* sendo mais grave ainda a eventual transformacao para
a tirania (tyranny) da maioria. Joseph Alois Schumpeter, académico mais
destacado de entre os que pretendem conjugar o elitismo com as teorias da
demaocracia, entende que, como € impossivel chegar a um consenso relativamente
ao bem estar de todos e ao projecto da sua realizagdo na comunidade, a
governacao directa pelo povo € irrealista; a sua missdo efectiva é a eleicdo de
representantes em sufrégio competitivo para a definicdo e execucdo de politicas
segundo a vontade da maioria. A democracia néo significa que a governagao seja
exercida pelo povo em si mesmo, mas sim que delega poderes mediante sufragio
num reduzido numero de politicos para exercerem essa governacdo. Neste

20 David Held, Modelos de Democracia, traducéo de Yan Jirong, Beijing, Editora Central da Compilacéo
e Tradugdo, 1998, p. 5.

2L Wang Yan, “Andlise sobre a racionalidade da governacao por elites: Vantagens nos custos, eficiéncia
e ordem”, in Revista Sector de Tedricos, nimero 8 do ano 2013, pp. 15 a 18.
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sentido, a democracia traduz-se na governacdo conduzida por politicos.? Na
opinido deste académico, quer na sociedade capitalista, quer na socialista, a
democracia representativa continua a ser a forma mais eficiente em termos de
governacdo e de funcionamento, desde que exista uma camada de politicos de
qualidade excelente, um sistema burocratico bem formado e um clima
democrético de inclusdo e comprometimento mutuos.?

Em suma, ambos os sistemas de democracia indirecta e de democracia
directa tém por objectivo comum possibilitar o exercicio, pelo povo, do poder
para converter a sua vontade em leis e politicas do pafs, de modo a concretizar a
ideia do “povo que decide e ¢ senhor de si mesmo”, enquanto as diferencas
essenciais entre 0s mesmos consistem na possibilidade de conversao da vontade
do povo por meio de “representantes”. Esclarecidos os dois principais conceitos
respeitantes a democracia, é possivel proceder a analise das particularidades, da
racionalidade e das vantagens e desvantagens das duas formas predominantes da
consulta de politicas publicas em Macau — a forma associativa e a forma publica.

V. Consulta democratica: a forma associativa e
a forma publica

Nas diferentes formas da consulta de politicas publicas estdo subjacentes
valores democréticos distintos. Neste sentido, as duas formas predominantes para
a consulta de poltticas publicas vigentes em Macau — a forma associativa e a forma
publica - reflectem justamente as duas orientagcdes de valor bem distintas da
democracia indirecta e da democracia directa.

Na forma associativa, 0 Governo da RAEM considera os delegados das
associacdes da comunidade (titulares dos corpos dirigentes e interlocutores)
interessados das respectivas politicas como representantes das opinides dos

22 Chen Binghui, “Eleigdes competitivas e a democracia - Nova analise sobre a teoria da democracia de
Joseph Alois Schumpeter”, in Tribuna Jianghuai, nimero 5 do ano 2013, pp. 72 a 79.
2 1dem.
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cidaddos, por meio dos quais sdo recolhidas as opinides dos ultimos na consulta.
Como a populacdo é substituida por associacdes na participacdo dos assuntos
publicos, a forma associativa manifesta os valores da democracia indirecta. Em
Macau, a forma associativa da consulta tem a sua fonte na historia. Antes da
reunificacdo com a Patria, Macau foi uma coldnia portuguesa que era uma
sociedade heterogénea com uma pluralidade de racas, culturas e poderes sociais,
razdo pela qual a Administracdo Portuguesa ndo exerceu uma governacao directa,
de forma completa, em Macau, para além do controlo directo no dominio politico,
tendo adoptado meios de governacéo indirecta nos dominios social, econémico e
da vida da populacdo (ou seja, tendo arranjado intermediarios da comunidade
chinesa para exercer um controlo indirecto desta comunidade, por forma a manter
uma integracdo social minima.* Por outro lado, para a comunidade chinesa
governada, esta tinha necessidade de procurar meios para exprimir as suas
solicitacOes e comunicar com vista a assegurar que 0s seus interesses néo fossem
postos em causa pelas politicas do Governo. Neste contexto politico, as
associagdes funcionais desenvolveram-se em todos os sectores das actividades,
desempenhando fungdes duplas - forma de expressdo das solicitacbes de
Interesses das massas populares e forma de governacdo indirecta da
Administracdo. Deste modo, as associaches passaram a ser uma componente
relevante no sistema de ordenacao social de Macau.?

Apos a reunificagdo com a Pétria e de harmonia com as linhas fundamentais
de “um pais, dois sistemas” e “Macau governado pela sua gente”, o Governo da
RAEM passou a adoptar uma forma de governacdo directa em vez da forma de
governacdo indirecta, sendo uma das manifestagdes mais saliente a extingdo das
duas cdmaras municipais provisorias em 2002, entidades que foram fundidas e
reestruturadas, dando lugar ao Instituto para os Assuntos Civicos ¢ Municipais,
com atribuicdes de gestao dos assuntos sociais e da vida da populacdo. Porém, ao
nivel da consulta de poltticas, a forma associativa de consulta foi preservada e até

24 Lou Shenghua, Pan Guanjin e Lin Yuan, Uma nova ordem: Estudos sobre a governagdo da sociedade
de Macau, Editora de Documentacéo de Ciéncias Sociais, 2009, pp. 24 e 25.
% 1dem.
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fortalecida. Durante as duas décadas decorridas apés a reunificagdo com a Patria,
foram criadas nos termos da Lei Basica e por iniciativa do Governo da RAEM,
dezenas de organizagdes de consulta nas diferentes areas da governagdo. Assim,
0 nimero dessas organizacfes aumentou significativamente de 15 para 45
(posteriormente passou a ser de 36 em 2021), para as quais foram nomeados como
membros figuras publicas, especialistas e académicos dos diferentes sectores da
comunidade, com vista a intensificar a incorporacao das opinides da populacéo e
a aperfeicoar a definicdo das polfiticas.

Numa sociedade associativa, 0s membros dos corpos dirigentes das
associagdes, enquanto elites indigitadas pelos seus associados, conhecem bem as
solicitaches que surgem no seio das respectivas associagdes e sdo capazes de
organizar e integrar de forma sistematica as mesmas para apresentar ao Governo
as opinides que reflectem os interesses nucleares dos seus associados. Nesta linha,
mediante consulta feita aos representantes das associagdes, 0 Governo pode
incorporar de modo mais eficiente e mais exacto as opinides das massas da
comunidade para serem convertidas em leis ou em politicas de forma a responder
eficazmente as solicitacBes da populacéo.

Embora a forma associativa da consulta tenha desempenhado um papel
importante ao nivel da tomada de decisdes democraticas no &mbito do Governo
da RAEM, a eficacia desta forma de consulta tem vindo a ser gradualmente
questionada pela comunidade em face das mudancas verificadas no domiio
socioeconomico. Os fundamentos principais sdo: por um lado, com o
desenvolvimento e o0 aumento sucessivo da dimensdo das associaces,
comecaram a verificar-se algumas destas deficiéncias inerentes as organizacoes
burocréticas, tais como hierarquizacdo, paternalismo, fecho no seio da gestéo
interna, bem como capacidades insuficentes de prestacdo de servigos; por outro,
do répido desenvolvimento da economia em Macau verificado apés a reunificacédo
com a Patria tém surgido novas alteragdes nas relagdes dos interesses sociais.
Assim, é dificil para as associacBes preexistentes representarem de um modo geral
os interesses diversificados, estando em decadéncia a sua representatividade. Ao

que acresce que, no contexto de “um pais, dois sistemas” e “Macau governado
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pela sua gente”, as barreiras de dialogo entre a populacdo e o Governo
desapareceram. Por isso, a populacdo inclina-se para apresentar, de modo directo,
as suas opinibes ao Governo, em vez de isso fazer por intermédio das
associagdes.?

Em face dessas mudancas, o papel das associacbes como ponte de
comunicacdo entre a populacdo e o Governo tem sido enfraquecido, pois a
populacdo comecou a procurar, pelo menos em algumas tematicas politicas,
outros meios de expressao para além das associagdes, 0 que veio a avolumar as
vozes que apelam ao Governo da RAEM para proceder a reforma do mecanismo
da consulta de politicas. Com vista a satisfazer as solicitagdes do publico em
relacdo a intervencao nos assuntos publicos e a implementar a linha da tomada de
decisdo baseada em critérios cientificos e democraticos, foram feitas, em 2011,
pelo Governo da RAEM as “Normas para a Consulta de Poltticas Plblicas” que
dispdem sobre a obrigatoriedade de realizar consultas de politicas publicas junto
dos cidad&os, de acordo com determinados normativos procedimentais, por
ocasido da adopcao de politicas e medidas principais.

Nesta forma publica, os destinatarios principais da consulta realizada pelo
Governo deixam de ser representantes das associagdes, mas sim a populacdo em
geral, uma vez que em algumas tematicas politicas é dificil para as primeiras
conhecerem bem e plenamente a intencdo das massas populares, o que torna
necessaria a recolha das opinides directamente junto dos cidaddos para que as
politicas sejam definidas no respeito pelos interesses da populacdo. O que esta
forma publica expressa € a ideia de participacéo de todos que a democracia directa
defende.

Durante os dez anos contados a partir de 2011 em que foram postas em
prética as “Normas para a Consulta de Poltticas Publicas”, foram realizados pelo
Governo da RAEM um total de 90 projectos de consulta de politicas ou seja 9
projectos por ano, em média. De entre estes, foram realizados em 2015 um total

% | ou Shenghua, “Desafio e Reforma: Uma Andlise do Desenvolvimento Sustentavel das Associacdes
de Macau”, in Revista de Administracdo Publica de Macau, nimero 2 do ano 2013, pp. 379 a 402.
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de 14 projectos.?” Verifica-se assim que a consulta junto dos cidadaos passou a
ser uma componente relevante para a incorporacao das opinides da populacéo no
processo de definicdo das politicas no ambito do Governo da RAEM.
Confrontando com a forma associativa, a forma publica permite uma apresentacédo
directa das opiniGes dos cidad&@os relativas as politicas do Governo, o que
contribui para o Governo recolher informagfes mais primitivas e puras,
diminuindo as eventuais omissoes e distorgdes das informacOes resultantes da
consulta ao circulo das associagdes. No entanto, a forma pablica tem também as
suas desvantagens decorrentes do nudmero extremamente elevado dos
destinatarios da consulta. Deste modo, as formas de realizacdo da consulta séo
relativamente diversificadas, incluindo sondagens de opinido, visitas in loco,
sessdes de consultas ao publico, foruns publicos, plataformas de abordagem na
internet. Como resultado, o processo da recolha de opinides da populacdo, o
processamento e as analises demoram bastante tempo, o qual pode variar de um
modo geral entre meio ano e um ano, sendo por isso pouco eficiente esta forma
de consulta. No passado, como foram realizados muitas vezes varios projectos de
consulta no mesmo periodo de tempo, os cidad&@os sentiram isso “indigesto” e
ficaram cansados, o que desanimou significativamente a participacdo do publico
na consulta.

Em suma, ambas as formas publica e associativa tém as suas vantagens e
desvantagens (vide Mapa I). Na forma publica, ¢ destacada a justica da consulta,
no sentido de permitir a participacao de todos os cidaddos e a expressao das suas
opinides; porém, como os destinatarios sdo numerosos € as opinides sdo de
sentidos divergentes, ¢ posta em causa a eficiéncia da consulta. Ao invés, forma
associativa concentra nos representantes das associagdes os objectos da consulta,
o que eleva de modo significativo a eficiéncia e possibilita uma abordagem

aprofundada da tematica, sendo o preco a omissao e a ignorancia das opinides da

2" Dados recolhidos até Junho de 2021, disponiveis no Portal do Governo da Regido Administrativa
Especial de Macau: https://www.gov.mo/zh-hant/about-government/policy-consultation/policy-consul
tation-list/?category_id=&entity_id=&consultation_year=&report_published=1
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comunidade e a reducdo das oportunidades de participagdo politica da populacao

em geral.

Mapa I: Comparacao entre a forma associativa e a forma plblica da

Forma da
consulta
Ideias
subjacentes
Destinarios
principais da
consulta

Metodologia
da consulta

Vantagens

Desvantagens

consulta de poltticas

Forma associativa

Democracia indirecta

Representantes das associagoes

Recolha de opinides através
das organizagdes de consulta
(comissoes)

Visitas aos corpos dirigentes
das associagdes

Realizacdo de seminarios,
sessOes de intercambio com 0s
representantes das associagdes
OpiniGes de certo modo
“refinadas”

Custos de tempo relativamente
baixos e eficiéncia
relativamente alta

OpiniBes menos numerosos,
convergentes e menos
repetidos

Participacdo dos membros
relativamente profunda

A mbito relativamente restrito
de destinatios da consulta,
possibilidade de omisséo de
opinides da comunidade
Desfavoravel a igualdade na
participacao

Nas opinides recolhidas séo
predominantes as informagdes
de segunda mao, sendo faceis
de verificar perdas de
informacéo e desavio das
opinides originais do pablico

Fonte: Producé&o do autor.
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Forma puablica

Democracia directa

Massas populares

Realizaco de sondagens
de opinido

Visitas in loco
Realizacéo de sessdes de
consulta, palestras, entre
outros, destinados
essencialmente a
populagdo

A mbito dos destinérios
mais largo e possibilidade
da recolha de opiniGes da
maioria dos cidad&os
OpiniBes recolhidas mais
primitivas e aproximadas
aopinido pablica pura
Contribuicéo para a
igualdade na participagéo

Opinides numerosas e de
sentidos divergentes, até
semelhantes ou repetidas
em boa parte

Custos de tempo mais
elevados e eficiéncias
mais baixas

Participacéo pouco
profunda dos cidad&os



Como ambas as formas da consulta tém vantagens e desvantagens, um
aspecto que o elaborador das politicas esta obrigado a considerar, no pressuposto
de que os recursos das politicas sdo limitados, € o seguinte: em que situacéo deve
ser aplicada a forma associativa e em que situacdo deve ser aplicada a forma
publica? Como se aplicam 0s respectivos recursos? Para responder a estas
questdes, € necessario ter em conta as consideracOes sobre 0s objectivos
fundamentais: “a consulta de politicas tem por fim recolher eficientemente
opinides representativas dos cidadaos”.?® Significa isto que a seleccéo das formas
da consulta das politicas esta intimamente relacionada com as particularidades
das opinides da populacdo. No caso de as opinides recolhidas ndo serem
representativas, € pouco possivel obter a eficacia pretendida com o balanco da
consulta, seja qual for a eficiéncia da forma associativa; pelo contrario, mesmo
que sejam representativas as opinides recolhidas, uma consulta ao publico
realizada com gastos de grande quantidade de recursos e tempo ndo € sendo uma
accao que causa desperdicio de recursos em certa medida. Como as opinides dos
cidadaos ndo sdo uniformes, pois elas variam em funcdo das teméticas em causa,
elas podem ser bem divergentes, o que estd muitas vezes relacionado
essencialmente com a distribuicdo de beneficios subjacentes a politica em
questdo. Assim, antes da realizacdo da consulta de polticas publicas, é necessario
analisar as relagdes de interesses subjacentes a tematica da respectiva pol tica para
se poderem seleccionar as formas de consulta adequadas, com vista a ter-se acesso
as opinides representativas dos cidaddos, com menores custos.

V. Seleccdo das formas de consultas: num enquadramento
anal tico baseado no custo-eficacia

A consulta de politicas publicas deve ser analisada com respeito por dois
principios fundamentais, sendo o primeiro o0 da democratizacdo da deciséo, que

Carl Cohen defende assim: “devem praticipar no processo de tomada de decisdo

2 Ao lo Weng, “Balanco entre a democracia e a eficiéncia: Uma teoria de organizacéo da consulta assente
em custos de informagdes”, in Revista de Gestdo Administrativa da China, n.°3 de 2021, pp. 70 a 75.
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de uma politica todos aqueles cuja vida por ela for atingida”; % um outro, que
também consideramos relevante, € o principio da proporcionalidade: o grau de
participacdo daqueles que sdo mais atingidos por uma politica deve ser maior.
Note-se que de cada politica decorrem custos e eficacia: os cidaddos que suportam
0S seus custos e o0s que beneficiam da sua eficécia pertencem em regra a grupos
diferentes, sendo justamente estes interessados destinatarios principais da
consulta de polticas. Tendo em conta a hipotese do homem racional da economia,
0 comportamento humano é conduzido pelo objectivo da maximizagdo dos
beneficios. Assim, 0s que sofrem dos mesmos impactos da politica tém opinides
mais ou menos uniformes, porém, eles podem deixar de tomar acgdes colectivas
no sentido de participarem de modo dinamico no processo da politica e de
exprimir as suas opinioes.

Segundo a logica da accdo colectiva apresentada pelo ilustre economista
Mancur Olson, existe de um modo geral um fendémeno “‘anti-democratico” nas
sociedades democraticas - as opinides ou influéncias da maioria sdo na realidade
menos fortes do que as da minoria - sendo isso devido essencialmente a que 0s
interesses da minoria s&o mais convergentes e 0s custos de organizagao baixos, o
que permite uma coligacdo mais féacil para influenciar a adopcéo das polfticas.
Pelo contrario, a colaboracdo entre a maioria é dificil, uma vez que 0s seus
interesses sao relativamente divergentes, o que determina que as suas influéncias
ao nivel da participacdo politica sejam significativamente reduzidas e que a sua
voz seja facil de ser ignorada. Deste modo, ndo poucos projectos de politicas séo
favoraveis a poucos, mas ndo a maioria.*® Uma consulta de politicas eficaz
pretende corrigir justamente o problema de que as opinides da maioria s&o
subjugadas pelas da minoria.

Os impactos decorrentes das politicas sdo diferentes para grupos distintos,
assim, os cidaddos tém atitudes divergentes em relacdo as mesmas politicas e
recorrem a meios variados para acelerar ou impedir a sua definicdo e

2 Carl Cohen, Democracia, Beijing, Livraria Shangwu, 1988, p. 12.
30 Qlson, M. (1971), The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups. Harvard
University Press, pp. 62 a 64.

18



implementacdo. Este fendmeno de o comportamento politico variar em funcéo
dos impactos das politicas constitui argumento de a “politica determinar as
politicas (policies determine politics)” defendido pela teoria da tipologia das
politicas.®* Asssim, a expressdo eficaz e as influéncias das solicitacdes dos
interesses da populacéo no processo da politica dependem em grande medida do
processo de organizagdo dos interesses e 0 grau desta organizacdo esta
intimamente ligado ao modo de distribuicdo dos beneficios das politicas. Por isso,
a forma da consulta de politicas tem que ser ajustada em funcdo das
particularidades das mesmas politicas em termos de distribuicdo dos beneficios,
no sentido de assegurar que as opinides dos respectivos interessados possam ser
reflectidas de modo adequado.

Relativamente a este aspecto, o destacado académico em administracéo,
James Q.Wilson, da-nos inspiragdes importantes respeitantes ao enquadramento
do custo-beneficio das politicas de acordo com o argumento de a “politica
determinar as politicas”. O académico distingue as situagdes dos custos e de
distribuicdo dos beneficios das politicas em duas espécies, de modo a classificar
as politicas em quatro tipos (vide Mapa II): %

Mapa Il: Tipologia de politicas delineadas de acordo com 0s custos e 0s

beneficios
Custos das politicas convergentes Custos das politicas divergentes
Tipo Il politicas de assisténcia
Benefkios Tipo I: poltica laboral para social para determinados grupos,
das politicas determinados sectores, pol ticas pol ticas de assisténcia para
convergentes sobre o salario minimo, entre outras determinadas actividades
econodmicas, entre outras
Benef&ios '_I'ipo III:_projectos e obras~de _ T?po IV_: pol ticas relativas aos
das polticas Nimby _(tals (_;on_10 construcdo de direitos e interesses do cons_umldor,
. centrais de incineracéo), entre planeamento do desenvolvimento
divergentes .
outros urbantstico, entre outras

Fonte: Produg¢do do autor segundo o enquadramento do custo-beneficio das polticas apresentado
por James Q. Wilson.

31 Wei Shu, “Criticas sobre a teoria da tipologia das polfticas e estudos sobre as experiéncias na China”,
in Boletim do Instituto de Administrag&o de Jinsu, nimero 2 do ano 2012, pp. 27 a 33.
32 Wilson, James Q. (1980), The Politics of Regulation. New Work : Basic books, pp. 357 a 394.

19



O Tipo I refere-se as pol ticas cujos custos e beneficios sdo convergentes, ou
seja, 0s respectivos custos sdo suportados por uma pequena parte da populacéo,
enguanto uma outra pequena parte da populacédo goza dos seus beneficios. Nestas
circunstancias, os dois grupos opostos podem entrar em conflitos relativamente
graves e recorrer a todos os meios para lutar por projectos de politicas a si mesmos
mais favoraveis, o que expressa as “politicas dos grupos de interesses (interest
group politics)”. S8 exemplos deste tipo a politica laboral para determinadas
actividades economicas e a politica do salario minimo. Na hipotese do salério
minimo, aqueles que sofrem impactos sdo essencialmente os trabalhadores das
camadas de base com baixos rendimentos e os seus empregadores. Existem em
regra organizacgdes sindicais dos primeiros, cuja posicao € por em pratica o salario
minino, enquanto existem também associagdes correspondentes de empregadores
gue normalmente tém atitudes opostas. Assim, ambas as partes lutam
vigorosamente pelos proprios direitos e interesses.

O Tipo Il respeita as poltiticas de custos divergentes e beneficios
convergentes, isto €, a maioria da populacdo suporta os custos das polticas,
enquanto uma pequena parte da populacdo beneficia das mesmas. Nestas
circunstancias, a maioria vé dificil tomar acgBes colectivas, sendo impossivel
organizar-se para opor grupos de interesses compostos por cidaddos que tém
interesses convergentes. Assim, € provavel que o legislador va, muitas das vezes,
ao encontro das necessidades das minorias, no sentido de apresentar projectos de
lei relativos as politicas em causa, o que manifesta a “politica do cliente (client
politics)”. Sdo exemplos as politicas de assisténcia social para determinados
grupos. Estes grupos tém em regra as suas organizacdes para impulsionamento
das respectivas pol tticas, ndo indo normalmente a maioria dos cidaddos contraria-
las, uma vez que os custos médios a suportar ndo sdo muitos.

O Tipo Il diz respeito a politicas com custos convergentes e beneficios
divergentes; quer dizer, os custos das politicas sdo suportados por poucos, mas 0S
beneficios provenientes das politicas sdo partilhados pela maioria. Nesta situacéo,
os beneficidrios sdo as massas populares ndo organizadas, sendo as politicas
postas em causa por poucos que suportam os seus custos. S8o exemplos 0s
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projectos de obras de “ndo no meu quintal (rnot in my back yard, Nimby)”. Assim,
0 maior impedimento provém dos residentes atingidos da zona em questéo,
enquanto a maioria da populacdo beneficiaria ndo ir4 impulsionar de modo
dindmico essas politicas. Além disso, algumas pol iticas de proteccdo do ambiente
também fazem parte deste tipo, politicas que regulam muitas vezes um namero
pequeno de empresas e beneficiam a populacdo em geral. Nesta situacéo, poderao
intervir os empresarios de poltticas® (por exemplo, os lideres da area da
proteccdo do ambiente), com vista a fazer convergir a atencdo das massas
populares para os interesses provenientes das politicas no sentido de impulsionar
a sua implementagdo. Nisto se consubstanciam as “politicas empresariais

(entrepreneurial politics)”.

No Tipo IV integram-se as polticas de custos e de beneficios divergentes,
isto é, aquelas cujos custos e beneficios sdo simultaneamente suportados e
partilhados pela maioria da populacgdo. Nestas circunstancias, os interessados s&o
todos os cidaddos com interesses divergentes que raramente sdo organizados para
participar no processo da consulta de politicas. S0 exemplos as politicas sobre
os direitos e interesses do consumidor e o planeamento do desenvolvimento
urbantico, entre outras. Os custos decorrentes destas politicas sdo suportados
pela totalidade dos contribuintes que sdo igualmente beneficiarios das mesmas,

em que se consubstanciam as “politicas das maiorias (majoritarian politics)”.

Relativamente as pol ticas dos mencionados tipos, o grau de divergéncia das
opiniBes da populacéo é diferente. Para uma incorporacéo eficiente e precisa das
opinibes dos destinatarios da consulta, € necessario escolher uma combinacéo
adequada de formas de consulta e alocar de forma racionalizada os recursos. Na
linha das andlises atras apresentadas, uma vez que os cidaddos com interesses e
custos convergentes terdo opinides de sentidos mais ou menos uniformes e

33 Entende por empresarios de polticas os individuos que contribuem para o lancamento de projectos de
determinadas pol iticas mediante estratégias diversificadas de accao para atrair a atencéo do publico em
relacdo a determinados assuntos. Defini¢do transcrita de Zhu Yapeng, “Empresérios de poliicas no
processo da pol tica de consultas: Evolugao e comentario”, in Boletim da Universidade do Dr. Sun Yat-
sen: Edicdo de Ciéncias Sociais, nimero 2 do ano 2012, pp. 156 a 164.
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pretenderdo organizar-se para participar no processo da consulta de politicas e
que os representantes das organizactes poderdo dominar eficazmente as opinides
dos seus membros, é de adoptar como forma predominante da consulta de
politicas a associativa e como forma auxiliar a pablica, alocando mais recursos na
consulta aos representantes das suas organizacoes, com vista a elevar eficazmente
a eficiéncia das acgdes da consulta. Ao contrario, no caso de serem divergentes
0s interesses e 0s custos da populacdo, como os sentidos das opinides sdo também
divergentes e ha falta de dindmica para se organizarem - 0 que determina a
inexisténcia de representantes dos interesses das massas populares - deve
prevalecer a forma pubica e considerar a forma associativa como auxiliar na
realizacdo das consultas de poltticas, alocando assim a maior parte dos recursos
em sondagens de opinido das diversas formas, no sentido de possibilitar
aproximar as informac6es veridicas recolhidas as opinides da populacéo e reduzir

as perdas de informacao.

De harmonia com a ldgica das analises cima apresentadas, é possivel
formular um enquadramento para a escolha das formas de consulta baseada no
custo-eficécia das politicas (vide Mapa Il1), no sentido de possibilitar a adop¢ao
de combinacdes diferentes de formas de consulta em funcéo das particularidades
relativas aos custos e aos beneficios das pol ticas de naturezas distintas, por forma
a elevar a eficacia em relacdo aos custos das ac¢des das consultas.

E relativamente facil fazer um juizo sobre a seleccdo das formas de consulta
a aplicar as politicas dos Tipos | e IV. Respeitante as politicas do Tipo I, devido
aos seus custos e beneficos convergentes num pequeno numero de cidadéos, as
suas informacOes sobre as opinides, quer da parte apoiante, quer da parte da
oposicdo, sdo mais ou menos uniformes. Assim, na seleccdo das formas de
consulta a aplicar deve prevalecer a forma associativa complementada pela forma
publica. Ao invés, em relacdo as politicas do Tipo IV cujos interesses e beneficios
incidem de forma dispersa na populacdo em geral, como ambas as partes sdo de
grupos desorganizados com auséncia de representantes, deve dar-se prioridade a
forma publica, complementada pela forma associativa.
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Mapa Il1: Escolhas de formas de consulta na perspectiva do custo-eficacia

das politicas
Forma da
consulta Forma publica Forma associativa Formas
complementada complementada associativa e
pela forma pela forma publica em
Situacéo dos associativa publica paralelo
custos e beneficios
Tipo I: Custos
convergentes,
o X
beneficios
convergentes
Tipo I1: Custos X,. X,. X,.
. . (Beneficios (Beneficios (Beneficios e
divergentes, beneficios . . .
inferiores aos superiores aos custos
convergentes e
custos) Ccustos) idénticos)
. ) X X X
Tipo 11: Custos (Beneficios (Beneficios (Beneficios e
convergentes, . N
S superiores aos inferiores aos custos
beneficios divergentes A
custos) Ccustos) idénticos)
Tipo IV: Custos
divergentes, beneficios X
divergentes

Fonte: Producé&o do autor.

O tratamento das politicas dos Tipos Il e 111 € mais complicado. Em face dos
diferentes niveis de organizacdo dos beneficidrios das politicas e dos que
suportam as suas consequéncias, 0 juizo sobre a escolha de uma forma
predominante de consulta de entre a associativa e a publica deve ser avaliado de
acordo com o principio da proporcionalidade para a andlise da consulta das
politicas. O principio da proporcionalidade salienta que o grau de participacdo na
consulta deve ser positivamente proporcional ao grau de impacto decorrente das
respectivas politicas, o que significa que os valores dos beneficios resultantes das
politicas e dos seus custos determinardo a prevaléncia dos destinatarios da forma
de consulta das politicas.

Caso os beneficios provenientes das politicas para os beneficirios sejam
superiores aos custos a pagar pelos que os suportam, é de prevalecer a forma de
consulta de politicas mais favoravel a apresentacdo das opinides dos seus
beneficiarios, por forma a elevar eficazmente o seu grau de participacdo. Pelo
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contrario, quando os interesses provenientes das politicas para os beneficiarios
forem inferiores aos custos a pagar pelos que 0s suportam, mais recursos de
politicas devem ser alocados na forma de consulta adequada aos que 0s suportam.
Por outras palavras, em relacdo as politicas do Tipo Il com custos divergentes e
beneficios convergentes, se 0s interesses decorrentes das politicas para 0s
beneficiarios forem superiores aos custos a pagar pelos que os suportam, € de
prevalecer a forma associativa complementada pela forma pablica; caso contrario,
a forma puablica deve ser predominante e ser complementada pela forma
associativa. Respeitante as politicas do Tipo Il com custos convergentes e
beneficios divergentes, caso 0s beneficios sejam superiores aos custos, é de
prevalecer a forma de consulta publica complementada pela forma associativa;
caso contrario, é de prevalecer a forma associativa complementada pela forma
publica. Entretanto, é necesséario ajustar de maneira proporcional o0s recursos a
alocar em ambos as formas de harmonia com as diferencas entre os beneficios e
0s custos. No caso de serem idénticos os beneficios e 0s custos, 0S recursos a
alocar em ambas as formas devem ter pesos semelhantes.

Aqui, pode suscitar-se uma duvida: qual a razéo de ser de impulsionar uma
politica cujos custos sejam superiores a sua eficacia? Na realidade, do ponto de
vista racional, na tomada de deciséo e teoricamente, ndo deve impulsionar-se uma
politica cujos custos sejam superiores a eficacia. Porém, para alcancar alguns
valores sociais e pretensdes, determinadas pol ticas tém o seu valor e significado
realistas, mesmo que 0s seus custos sejam superiores a sua eficacia. S&o exemplos
as poltiticas de redistribuicdo, nos termos das quais o Estado financia os pobres
através de medidas tributarias a aplicar aos ricos. Se bem que o dinheiro nas méos
dos ricos possa ser melhor aplicado e criar maior rentabilidade social, estas
pol ticas de redestribuic&o séo de certo modo racionais de acordo com o principio
da justica na distribuicdo.

34 Cass R. Sunstein (2018), The Cost-Benefit Revolution. The MIT Press. Transcricdo de Wu Shunwen,
“Inovacdo nas analises dos custos e da eficacia: Uma abordagem do tema dos custos e da eficacia na
perspectiva da prética polica”, in Boletim de Administragao Publica, nimero 57 do ano 2019, pp. 137
al44,
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Uma outra limitacdo a analise dos custos e da eficicia € que, muitas das
vezes, € bastante dificil contabilizar os custos e a eficacia de uma politica. Caso
seja feita uma avaliacdo baseada somente nos rendimentos e nas despesas
nominais stricto sensu, as analises podem sofrer de imprecisdo. Como 0s impactos
reais de uma politica para a populacdo ndo podem ser ponderados de forma exacta
pelas despesas e pelas receitas aparentes, um académico sugere incluir na analise
do custo-eficécia a utilidade ou a sensacdo para a populacdo, com vista a aferir ou
avaliar com diversos meios de ciéncias sociais 0s impactos de uma politica para
0 seu bem estar, de modo a suprir as deficiéncias da analise do custo-eficacia em
sentido estrito.®* Por outras palavras, na analise do custo-eficacia da consulta de
politicas, os custos devem incluir, para além dos custos resultantes das polticas
suportados pela populacéo, a perda de utilidade ou o sentido de perda decorrente
das mesmas. Em contrapartida, na eficacia devem ser contemplados, além dos
beneficios a que a populacio tem acesso, o aumento da utilidade ou a sensacéo
do acesso, para que se possam aferir de forma mais precisa as influéncias reais
das politicas para a populacdo e para a escolha de uma forma de consulta mais
apropriada.

V1. Consulta de politicas baseada em particularidades dos
beneficios para a populacao

A consulta de politicas € uma componente relevante para a implementacéo
da decisdo democratica no &mbito do Governo da RAEM. Na situacdo em que 0s
recursos para a consulta de politicas sdo limitados, a forma como recolher as
opinides da populagdo de modo eficaz e como diminuir a “fadiga sobre a
consulta”, bem como a forma de melhorar o custo-eficacia € uma questdo
essencial para a realizacdo da consulta de politicas publicas em Macau. Para o
efeito, o presente artigo tinha como ponto de partida os conceitos basicos da
democracia e procedeu a analises sobre os valores democréticos subjacentes as
duas principais formas da consulta adoptadas em Macau (a forma associativa e a

35 1dem.
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forma publica) e sobre as vantagens e desvantagens destas Gltimas, estruturando,
de harmonia com a teoria da tipologia das politicas, um enquadramento anal itico
baseado no custo-eficacia que serviu de orientacdo tedrica para a escolha de
formas para a consulta, no ambito do Governo da RAEM.

E nosso entendimento que ndo existe um padr&o absoluto para a escolha de
formas para a consulta, pois esta varia essencialmente em fungdo da suscepti-
bilidade de serem expressas as opinides da populagio por “representantes”. Nesta
matéria, o nivel de organizacéo dos beneficios da populacdo tem um papel critico;
por isso, na consulta de politicas devem incidir os impactos destas nos interesses
socioeconOmicos e ter em conta as particularidades dos beneficios para a popula-
cdo para decidir o volume dos recursos a alocar. Em relacdo aos destinatérios da
consulta com beneficios divergentes e nivel baixo de organizacéo, deve por-se em
destaque a forma publica para que sejam ouvidas as vozes diversificadas; pelo
contrério, no que diz respeito aos destinatarios da consulta com beneficios
convergentes e altamente organizados, deve prevalecer a forma associativa para
elevar a eficiéncia da consulta. Em face dos diferentes niveis de organizacao entre
os beneficiarios e 0s que suportam 0s custos das politicas, é de ajustar corres-
pondentemente a alocagéo de recursos nas duas formas em fungéo dos custos e
dos diferentes beneficios, para maximamente balancar a democratizacdo e a
eficiéncia das acgdes da consulta de polfiticas.

Por ultimo, é de salientar que, para 0 melhor planeamento da consulta de
politicas publicas e para a melhor elevacdo da sua eficacia, € necesséario agarrar o
pulso do desenvolvimento social para avaliar, do ponto de vista dos interesses
proprios dos cidadéos e de modo completo e prospectivo, os impactos verdadeiros
das poltticas para com a populacdo. Neste aspecto, além das analises aos dados,
de acordo com critérios objectivos e cientificos, é indispensavel uma avaliacéo da
sua sensacdo com cuidado humanistico. SO isto permite uma escolha adequada
das formas da consulta, o que contribui para disponibilizar uma base firme relativa
as opinides da populacéo para a definicdo das polfticas.
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