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PROGRAMA DO SEMINARIO

Segunda-feira, 15 de Junho

Sessao de abertura do seminario — Intervengdo do Secretario-Adjunto para
a Administragao e Justi¢a, Dr. Antonio Vitorino;
palestra pelo Prof. doutor Romero de Magalhaes, subordinada ao tema
«Enquadramento historico do municipalismo.

Constitui¢ao dos grupos de trabalho. Trabalho em grupo.

Terca-feira, 16 de Junho

Trabalho em grupo.

Quarta-feira, 17 de Junho

Apresentagdo das conclusdes e debate.
Sessdo de encerramento do seminario - Comunicagdo do
doutor Joaquim Romero de Magalhaes;

intervengao do Encarregado do Governo, Dr. Carlos Monjardino.

CONTEUDOS PROGRAMATICOS

Temall

Organizacdo e funcionamento dos servigos municipais.
Moderador: doutor Francisco Valente,
Secretario-Geral do Centro de Estudos e Formagdo

Autarquica (Coimbra)
Tema 2

Atribuigdes e competéncias dos 6rgdos e servigos municipais
e regime financeiro dos municipios.
Moderador: doutor Marques Leandro,
docente do Centro de Estudos e Formacdo Autarquica,

ex-Secretario de Estado da Administracdo Local.
Tema 3

As camaras municipais, os 0rgdos e servicos da administragdo
e a colectividade - formas de intervengdo e colaboragéo.
Moderador: doutor Romero de Magalhaes,

Prof. Catedratico da Universidade de Coimbra,

Presidente da Assembleia da Camara Municipal de Coimbra.
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Sessdo de abertura

INTERVENGCAO DO SECRETARIO-
-ADJUNTO PARAAADMINISTRACAO
E JUSTICA, DR. ANTONIO VITORINO

Sr. Presidente da Comissdo Administrativa do Leal Senado, Senhor Vereador da Camara
Municipal das Ilhas, Srs. Director e Subdirector do Servico de Administragdo e Fungo Publica, Sr.
Professor Romero de Magalhédes, minhas senhoras e meus senhores.

Penso que ninguém contestara a oportunidade desta iniciativa levada a cabo pelo SAFP: debater,
ainda que a um nivel restrito & Administracdo, o papel das camaras municipais na vida do
Territorio.

Trata-se de uma ambigao antiga, a de termos em Macau um novo regime juridico das autarquias
locais, actualizado em face da evolugdo dos conceitos sobre o papel das cdmaras municipais no
mundo de hoje e em face também do objectivo de que as camaras muncipais tenham atribuigdes e
competéncias e formas de actua¢do adequadas aquilo que, embora sendo ja um chavao da vida corrente
do Territério, se designa por «especificida-des de Macauy.

Talvez a primeira palavra que pudesse ser dita sobre este assunto, ¢ a de que todos temos
consciéncia de que esta tematica ndo sé tem vindo a ser discutida hd mais de 10 anos a esta parte,
como eu proprio, quando cheguei ao Territorio, em Julho, expressei o desejo de que, no prazo
maximo de 3 meses tivéssemos uma nova lei das autarquias locais.

Esta previsdo temporal veio a revelar-se execessivamente optimista. Ja 1a véo 8 meses e ainda
ndo ha lei das autarquias!

A palavra de esperanca que aqui pretendo deixar sobre a lei das autarquias ¢ a de que ndo
estaremos condenados eternamente a espera de Godot. Pelo contrario, o caminho que tem vindo a
ser percorrido durante estes ultimos 8 meses, se bem que mais lento do que eu proprio supunha, tem
sido mais profundo e mais detalhado e, a medida que vamos progredindo na defini¢do do
regime juridico das autarquias locais, vamo-nos defrontando com novas dividas e novas
interrogagdes que procuramos conscientemente esclarecer, aprofundar e solucionar.

Naturalmente que daqui resulta um prejuizo para as expectativas das Comissdes Administrativas
do Leal Senado e da Camara Municipal das Ilhas, que, pela natureza das circunstancias, e
segundo as minhas promessas, estariam agora a terminar o seu mandato de actuagcdo de um ano.
Mas por for¢a do que expus por circunstancias verdadeiramente de for¢ca maior - quase que diria,
ironicamente, «por conveniéncia de servico» - terdo que ficar em fung¢des durante mais algum
tempo...

Contudo, a «Terra prometida» da nova lei ja estd a nossa vista ¢ a realizagdo deste seminario
revela isso mesmo.

Neste momento € oportuno perguntarmo-nos (antes de discutir o tema do seminario) o que sdo
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ou podem ser as atribuicdes e competéncias das autarquias em Macau? Se ¢ necessario que
existam autarquias? E se sim, quantas autarquias devem existir em Macau? Nas respostas a
estas questdes ndo nos podemos orientar pelos critérios tipicos de andlise do papel das autarquias
na Europa Ocidental (e designadamente em Portugal), onde prevalece sempre um critério de
competéncia territorial na delimitagdo de esfera de acg¢do de cada autarquia local. Aqui em Macau a
chamada «exiguidade do Territorio» leva, praticamente, a uma sobreposicao fisica entre o designado
«Governo do Territorion» e o «Governo Local», ou seja, as autarquias locais. O que revela,
portanto, que a vida das autarquias e a sua relagdo com o Governo do Territorio é mais um exercicio
de convivéncia do que propriamente um exercicio de afastamento fisico ou de diferentes esferas de
actuacdo territorial.

E por isso que nos temos defrontado, como questio mais dificil de resolver na elaboragio da lei
das autarquias, com a da reparti¢@o funcional de competéncias entre as areas que devem competir ao
Governo do Territorio e as que podem e devem competir aos orgaos autarquicos.

Todos que hoje aqui estamos temos consciéncia que nos servicos onde trabalhamos surgem por
vezes conflitos positivos de competéncias entre servicos da Administragdo em sentido estrito e as
camaras municipais, porque, por for¢a da legislagdo nem sempre coerente, varias entidades, quer do
Governo do Territério, quer das autarquias, dispdem de competéncias sobre as mesmas

matérias.

Por outro lado, também existem alguns casos (felizmente menos) de conflitos negativos de
competéncias, no sentido de que em relagdo a determinadas matérias ndo resulta claro se sdo da
competéncia dos servigos da Administragdo do Territorio ou se sdo da competéncia das autarquias
locais.

O que pode levar a inércia de umas e de outras daquelas entidades e a auséncia de resposta
nessas areas por parte de qualquer 6rgdo da Administragdo do Territorio no seu conjunto e no seu
sentido mais amplo. E por isso que a determinagdo da delimitagdo de competéncias entre o Governo
do Territorio e as autarquias locais constituira decerto o tema forte deste debate no Territorio de
Macau.

Adiantaria ainda que os conflitos positivos de competéncias ndo sdo de todo negativos. Penso
mesmo que estd na tradi¢do histdorica da nossa maneira de ser de portugueses beneficiar as vezes
desses conflitos: segundo o velho principio de que todos ndo somos de mais para realizar uma tarefa
comum.

Tomemos um exemplo: as autarquias locais t€ém hoje em dia um importante papel de ac¢do
cultural. Tal ndo significa que haja um irremediavel conflito com a actividade do Instituto Cultural
de Macau, que dentro da organica dos servigos de administragdo esta vocacionado para promover a
actividade cultural. Pelo contrario, o que € necessario ¢ encontrar formas de complementaridade
entre a accao cultural levada a cabo pelo Leal Senado e a Camara das Ilhas, mais enraizados no
quotidiano e na realidade de base do Territério e, por outro lado, a actividade do Instituto
Cultural de Macau que tem uma outra dimensdo, uma outra vocagdo ¢ um outro espectro de
actuagdo, ndo sendo os destinatarios da ac¢do de uns e de outro o0 mesmo universo de pessoas.
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A tentativa de separar aguas e dizer: «tudo o que € cultura fica aqui, 60 nada que seja cultura
pode estar ali» ¢ uma atitude como todas as atitudes maximalistas de que resultam prejuizos para
a acc¢do do conjunto dos drgaos do Territorio, sem qualquer vantagem.

Outra coisa diferente é tentar compatibilizar os objectivos da ac¢ao cultural dos diversos servigos
de administra¢do no seu sentido amplo, por forma a que, ndo havendo duplica¢des, ndo haja também
desperdicio dos recursos financeiros e desperdicio dos recursos humanos.

A linha geral da orientacdo do Governo na matéria referente as autarquias, como ja tive ocasiao
de dizer, aponta no sentido do refor¢o de autonomia administrativa e financeira das autarquias
locais.

Seria totalmente irresponsavel reforgar as atribui¢oes e as competéncias das autarquias locais se ndo
lhes fossem dados os meios financeiros necessarios para a prossecugdo dos objectivos que assim sao
fixados na nova lei em preparagao.

Trata-se de uma matéria muito importante que decerto serd objecto de afloramentos neste
seminario, mas que tera que ser estudada no futuro ainda com maior detalhe. E necessario clarificar
o regime financeiro das autarquias locais, é necessario garantir formas estaveis de participagdo das
autarquias locais nos impostos cobrados pelo Territorio.

Serd necessario continuar a prever a existéncia de uma transferéncia dos fundos financeiros do
orgamento geral do Territorio para os orcamentos das autarquias locais, transferéncia de montantes
a determinar com base em critérios objectivos.

Para que esta tarefa de redinamizacdo do papel das autarquias locais surta efeito, para que as
autarquias locais sejam de facto dotadas de verdadeiros poderes proprios, de autonomia
administrativa, de autonomia financeira e de competéncia politica propria, torna-se igualmente
necessario que a estrutura interna das autarquias locais responda a esses novos desafios.

Todos temos consciéncia de que ha uma ingente tarefa de reestruturagdo administrativa e financeira
das autarquias a levar a cabo. E € por isso que, no quadro deste semindrio, se realiza também e
em paralelo (e aproveitando a presenca do Professor Romero de Magalhdes, Dr. Marques Leandro e
Dr. Francisco Valente) uma peritagem a estrutura interna das autarquias locais, com o objectivo
fundamental de redefinir as linhas de reestruturagdo que adequem essa estrutura aos novos
objectivos que vao ser prefixados na lei das autarquias.

Em suma: o objectivo da nova lei € o de reduzir o papel da tutela na vida das autarquias, € o de
dar as autarquias locais asas para poderem voar!

Nio é por objectivos egoistas que eu digo que a tutela deve ver a sua intervengio reduzida. E porque
acredito que ndo ha verdadeira democracia sem separagdo de poderes. E no Territorio de Macau, a
separacdo de poderes, que ¢ a matriz genética da democracia, so se faz através de uma reparticao de
competéncias, que permita definir esferas de actuacdo do Governo do Territorio e esferas de actuagdo
das autarquias locais sem zonas de conflituosidade entre si, mas garantindo a autonomia, a
independéncia e o respeito mituo entre esses 6rgaos de administragdo em sentido amplo.

Dai que, naturalmente, a questdo da composi¢ao dos orgaos autarquicos e da forma de designagdo
dos seus titulares seja uma questdo central.
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Tenho para mim que se torna necessario definir o contributo de diferentes fontes de
legitimidade para a composi¢do dos futuros 6rgdos autdrquicos. Dito de outra forma: que os
futuros o6rgdos autdrquicos devem ter elementos oriundos do sufragio directo, do sufragio indirecto
e por nomeacdo do Governador. Isso permitira inserir a estrutura dos érgdos autarquicos naquilo que
hoje ja se pode considerar a tradi¢do do Territério de Macau, iniciada quer com a propria Reforma
Administrativa Ultramarina no que diz respeito aos 6rgaos das autarquias, quer no que diz respeito a
Assembleia Legislativa pelo Estatuto Organico de Macau.

A composicao tripartida dos 6rgdos autarquicos parece-me justificar-se a semelhanca da solucdo
existente para a Assembleia Legislativa. Nao tem pois, cabimento, em meu entender, encarar a nova
lei das autarquias como se fosse um debate sobre um qualquer programa de reforma politica global
em Macau, a semelhancga, por exemplo, do que se passa com a denominada «reforma politica» em
Hong Kong. Sao coisas completamente distintas e que ndo devem ser confundidas.

Se algum debate sobre a reforma politica em Macau tem de haver, e pessoalmente, sublinho,
acho que tem de haver, ele deve ser centrado na revisdo do Estatuto Orgénico de Macau. A nova lei
das autarquias pode ser aprovada sem qualquer alteracdo do Estatuto Orgénico de Macau, ¢ ndo
significa, nem de perto, nem de longe, a abertura de qualquer debate sobre reforma politica ou da
estrutura politica-administrativa do Territorio de Macau, no seu sentido mais amplo.

Pedindo perdao pela forma descozida com que estas notas foram aqui sublinhadas, de improviso,
queria apenas desejar-vos, para finalizar, o maior sucesso neste vosso semindrio de que nds muito
esperamos, felicitar o Servigo de Administragdo e Funcdo Publica pelo trabalho desenvolvido na sua
realizagdo e formular votos para que daqui saiam contributos importantes no sentido de termos, a

curto prazo, uma nova lei das autarquias para Macau. Muito obrigado.
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CONCLUSOES DO SEMINARIO

Tema 1

ORGANIZAGCAO E FUNCIONAMENTO
DOS SERVICOS MUNICIPAIS

Relativamente ao tema, procurou-se dar respostaas seguintes questdes: Organizar servigos:
Para qué? Quando? Quem? Onde? Como?.

Discutindo o método, as técnicas e os instrumentos utilizados na organizagdo administrativa e
analisando as estruturas de cdmaras municipais de Portugal, Brasil, Holanda e Macau (Leal Senado
e Ilhas), o grupo de trabalho registou as seguintes conclusoes:

1. Organizar servigos ¢ uma actividade instrumental que se destina a melhorar a produtividade
dos servigos;

2. Organizar servigos ¢ uma actividade permanente cuja responsabili dade deve ser repartida a
todos os niveis de direc¢do e chefia,

3. A organizagdo deve caminhar de fora para dentro e reflectir a opinido do utilizador;

4. Organizar exige a defini¢do clara e prévia de objectivos gerais e departamentais ou
sectoriais;

5. O diagnostico da situac@o deve preceder qualquer ac¢do reorganiza-tiva estrutural ou de
funcionamento dos servigos;

6. A organizagdo dos servigos deve ser global e ter em conta as interac¢des entre as partes
e 0 meio envolvente;

7. Em organizagdes de determinada dimensao, reconhece-se a necessi dade de criar unidades
vocacionadas para a resolucdo dos problemas de racionalizaggo e simplificagdo administrativa;

8. A estrutura orgénica ¢ um elemento importante para a eficacia dos servigos e deve reflectir os
objectivos prosseguidos;

9. Entre os principios que devem nortear a concepgao das estruturas,consideram-se mais
im rtantes os seguintes: eficicia com econo mia de meios; prioridade das actividades
basicas sobre as instrumen tais; flexibilidade (gestdo por projecto); objectivo;
interligacdo funcional; coordenagao e controlo de conjuntos homogéneos de
actividades.

10.A analise das estruturas e do funcionamento do Leal Senado e da Camara das Ilhas permitiu
verificar e preconizar o seguinte: redefini¢éo das atribuicdes e competéncias das cadmaras e dos
servigos da administracao territorial de maneira a constituirem-se unidades integradas e
responsaveis pela accao ou omissao; exiguidade das actuais estruturas das cdmaras do Territério

face aos meios financeiros, recursos humanos e atribui¢des que lhes estdo cometidas;
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dfalta de quadros intermédios; amplitudes de chefia elevadas ao nivel da presidéncia do
Leal Senado e de alguns servicos; necessidade de introduzir servigos de grau superior ao de
departamento no Leal Senado; elevagdo dos actuais niveis de servigos da Camara das Ilhas;

valorizagdo do estatuto dos 6rgaos executivos das camaras.

11. Foram consideradas as seguintes acc¢des como instrumentos de desenvolvimento
organizacional: definir contetidos funcionais de cargos e inventariar necessidades de
formag@o profissional; langar projectos comuns de aperfeicoamento profissional do pessoal das
duas camaras; valorizar carreiras cujos servigos tenham impacto positivo junto do publico;
acelerar a formacao bilingue, desenvolver a coperagdo intermunicipal.

12. Como forma$ de minimizar a burocratizacdo dos servigos, consi deraram-se algumas hipoteses,
nomeadamente: criagdo de servicos municipalizados com regras de gestdo mais flexiveis; delegacdo
de competéncias até niveis que disponham da informag@o necessaria para a tomada de decisdes;

fazer acompanhar a responsabilidade de idéntico nivel de autoridade.

Tema 2
ATRIBUICOES E COMPETENCIAS DOS ORGAOS E SERVICOS
MUNICIPAIS E REGIME FINANCEIRO DOS MUNICIPIOS

Encerrado o debate do tema em analise, o grupo de trabalho sistematizou um conjunto de
recomendagdes que partiram do pressuposto da pertinéncia da existéncia do poder local enquanto
meio e manifestacdo da necessaria e desejavel participagdo das populagdes na gestdo da sua vida

quotidiana:
1. Relativamente as atribuigoes:

Entendeu-se, como questdo fundamental para a defini¢do das atribui¢des das cdmaras
municipais, a necessidade de reformulacao do seu papel tornando-as elementos motores de
uma pedagogia da pratica da urbanidade, entendida como forma de estar na cidade, nas
suas vertentes de participacdo cultural, social e politica;

A transferéncia, necessariamente gradual, de atribuicdes e de meios para situar nas camaras
municipais essas areas de actuacao para que estdo reconhecidamente vocacionadas, devera
concretizar-se preservando as suas actuais atribuicdes;

Essa transferéncia de atribui¢cdes devera constituir um processo dindmico e progressivo
que tenha em conta a capacidade das camaras para assumirem com eficdcia a sua
prossecucao;

Considerou-se ainda a existéncia de atribui¢des que ndo devendo constituir atribuigdes
proprias das cAmaras deverdo, no entanto, ser geridas com a sua participagdo, num regime de

cooperagao com a Administracao;
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No entender do grupo de trabalho, enquadram-se no conjunto de atribui¢des proprias

das camaras a gestdo das seguintes areas: espagos

publicos, ruas, arruamentos, pracas ¢ jardins; higiene e salubridade; mercados e
matadouros; abastecimento publico e comércio interno; rede de transportes colectivos;
cultura e tempos livres. No conjunto das atribui¢des que devem ser geridas em regime de
cooperacdo com a Administragdo destacam-se: abastecimento de agua e energia; habitacao
social; desporto; turismo;

Tendo em conta o lugar particular que ocupam na vida local, entendeu-se que as
camaras municipais devem participar na definicdo das grandes opg¢oes de desenvolvimento
do Territorio;

2. Relativamente aos poderes de tutela:

O grupo de trabalho considerou que as formas de intervencao tutelar devem limitar-se a
garantir a compatibilizagdo da ac¢@o das cdmaras municipais com a politica geral do Territorio ¢ a
legalidade dessa accao.

3. Relativamente aos meios:

Na opinido do grupo de trabalho, o sistema de afectagdo dos meios financeiros existente nao
facilita a autonomia dos municipios, uma vez que os coloca, em parte, na dependéncia de
poderes discricionarios;

Verifica-se, assim, concluiu o grupo de trabalho, a necessidade de garantir aos municipios
meios de financiamento que lhes permitam assegurar o efectivo desempenho das suas
atribuigoes e o seu respectivo desenvolvimento. A lei devera definir critérios objectivos de
reparticdo de recursos.

Tema 3

AS CAMARAS MUNICIPAIS, 0S ORGAOS DA ADMINISTRACAO
E A COLECTIVIDADE — FORMAS DE INTERVENCAO
E DE COLABORACAO

Reconhecendo a necessidade da existéncia de um poder local que assuma os problemas da
populacdo e veicule as suas aspiracdes, o grupo de trabalho chegou as conclusoes seguintes:

Devem manter-se os dois municipios actualmente existentes: Leal Senado e
Camara das Ilhas;

Os municipios devem integrar dois 6rgdos: um o6rgdo executivo e um Orgdo representativo
(competindo a este Gltimo exprimir as opinides e veicular as aspiragdes dos cidaddos e
exercer funcdes fiscaliza- doras);

Verifica-se a necessidade de repensar a distribui¢do dos poderes local e central em ordem

ordem a criacdo de uma estrutura representativa duradoura;
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Constata-se, na situagdo actual, uma escassez de competéncias e de atribuigdes e uma
caréncia de meios para o seu exercicio;

Reconhece-se o  progressivo  esvaziamento das areas de actuacdo municipal;

Na medida em que representa os interesses da populagdo e na medida em que a populagdo o
integra, o poder local deve afirmar-se perante o poder central;

Os municipios devem apoiar as actividades associativas das populagoes;

Os executivos municipais devem ser constituidos com a preocupagdo da eficacia de gestdo, o que
pressupde o estabelecimento de mecanismos conducentes a formagdo de equipas;

Os orgdos representativos devem integrar, designadamente, os municipes que representem

areas territoriais.
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Sessdo de encerramento

COMUNICACAO DO DOUTOR
JOAQUIM ROMERO DE MAGALHAES

Por forga das circunstancias coube-nos uma tarefa entusiasmante e estimulante. Desde logo, e
como ¢ costume nestas coisas, ndo se cumpriu 0 que se nos pedia. Nem por isso, penso eu,
deixamos de seriamente questionar tudo, mas mesmo tudo, o que estava ao nosso alcance. As
conclusdes podem parecer magras, mas foram obtidas por consenso, o que ndo deixa de ser um
passo com alguma valia.

Naturalmente que o nosso papel era ingrato. Chegados ha quinze dias, ndo conhecendo a
sociedade nem a lingua, tendo dispendido boa parte do tempo com pesquisas relacionadas com a
apreciacdo do que existe, ndo pudemos desempenhar mais do que o papel de provocadores de
discussao, e creio que enquanto tal ndo falhamos. Mas, como diz um velho ditado, ninguém conhece
o convento como as freiras, € nods pertencemos a outras ordens.

Confessamos que nos confunde e perturba o empolamento governamental do Territorio € o
esvaziamento do papel das cdmaras municipais, relegadas para uma fungéo residual. E isto ¢ tanto
mais estranho quanto o horizonte temporal parece desenhar um modelo contrario: a administragéo
local, a participacao das populagdes no governo da sua comunidade ndo esta a prazo, enquanto o
governo tem os dias contados. Dizem-nos que houve razdes para que hoje a situacdo seja esta, e
naturalmente que as tomamos por boas. Mas a projecgdo para o futuro ndo implica precisamente a
inversdo de marcha? Bem sabemos que o transito nesta cidade ¢ um quebra-cabecgas, que o que
parece nem sempre €, € que ha razdes que a sociedade tem e que ndo nos sdo imediatamente
desvendadas.

Em especial, cremos que ha dois pontos cruciais sobre que dedicir rapidamente: quais as
competéncias ¢ atribuigdes das cAmaras (a que se seguird a sua dotagdo com os meios humanos e
financeiros indispensaveis) e a escolha do modelo politico que restitua a populagdo o governo do seu
proprio destino, como ¢é proprio de uma sociedade bem organizada, em que o poder local tern de ser
forte e responder com eficacia as necessidades de bem viver dos homens que habitam no espago
considerado.

A solugdo para a primeira das questdes passa, naturalmente, pela vontade politica e pelas
perspectivas do governo, mas ndo s6. O poder conquista-se, sem que isso implique qualquer
violéncia. A conquista neste caso tem de ser uma transi¢do pacifica e desejada. Quanto ao modelo que
assumirdo o0s governos camararios ¢ os oOrgdos de consulta, deliberagdo, fiscalizacdo e

acompanhamento, foi visivel uma certa confusdo e a dificuldade em encontrar uma férmula que a
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todos agradasse. Como nestas matérias, felizmente para os politicos, ndo ha pedras filosofais, ficamos
bem longe de nos entendermos. No meu caso pessoal, como presidente de uma Assembleia
Municipal, que o sou por ter sido eleito por sufragio universal membro desse 6rgdo, ndo é claro
que haja impossibilidade em proceder do mesmo modo aqui, nem que sejam inquestionaveis as
razdes que levam a transpor para a autarquia modelos experimentados para outros 6rgdos.
Assente ficou, no entanto, que ¢ indispensavel que haja um 6rgdo que desencadeie e institucionalize a
participagdo — e a participagdo empenhada — da maioria da populacdo na resolucdo dos seus
problemas colectivos, esses problemas muitas vezes miudos, incomodos, arrastados, que nos
atrapalham e macam sem motivo aparente. Assente ficou igualmente que se deveriam
constituir executivos municipais fortes, apoiados em meios adequados para o desempenho
dessas fung¢des primordiais para a elevacdo da qualidade de vida. Ndo se chegou a entendimento
sobre a sua forma de eleicdo ou de nomeacdo — e aqui ndo se tratou de discutir a sua legitima¢ao mas
a sua eficacia. Facil foi o assentimento de que haveria que dispor de executivos operacionais, e
como tal prontos a actuar em conjugagdo de esforcos, o que pressupde a constitui¢do de equipas.
Nio era tudo o que se nos pedia, mas foi o que se conseguiu. Queremos louvar a iniciativa do
Governo ¢ do SAFP, que nos proporcionaram esta estimulante tarefa, e que, ao promové-la,
revelam quanto se preocupam com a situacdo de desmantelamento em que se encontram as cAmaras
do Territorio. Nao seremos nds a apresentar receitas. Uma certeza levamos, e uma consolagdo. Nos
grupos de trabalho os debates foram vivos, as discordancias foram desinibidamente expressas, o
esforco para achar solugdes foi feito. Como provocadores ou como moderadores, resta-nos
agradecer estas horas de boa convivéncia e os ensinamentos que nos proporcionaram. Em nome do
Centro de Estudos e Formagao Autarquica endere¢o também, a todos, os nossos sentimentos de
agradecimento pelo convite e pelo acolhimento, pela limpidez e boa vontade com que nos
esclareceram e permitiram trabalhar. A nossa missdo foi um prazer e um proveito para nos que
intentamos formar as pessoas que devem, conscientemente, servir os municipios. Por tudo,

muito obrigado.
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INTERVENCAO DO ENCARREGADO
DO GOVERNO, DR. CARLOS MONJARDINO

As minhas primeiras palavras s3o naturalmente de congratulago pela realizacdo deste seminario
em que se debateram matérias de grande interesse e oportunidade.

Agradeco aos que tiveram a generosidade de participar neste encontro transmitindo a sua
experiéncia profissional nas areas de actuacdo dos municipios ou dos servicos que com aqueles se
articulam e complementam.

Queria agradecer em especial a disponibilidade manifestada pelos Doutores Romero de
Magalhédes, Marques Leandro e Francisco Valente, que aceitaram moderar os trabalhos dos grupos,
assim contribuindo para o éxito do semindrio.

Sei que debateram grandes temas como a organizacgdo e funcionamento dos servigos, a natureza
das atribuicdes e competéncias dos municipios e a sua articulacdo com os demais servigos da
Administracdo.

E sei, também, que passaram dois dias a analisar com profundidade as multiplas perspectivas da
sua abordagem.

Ouvi com atenc¢ado a apresentagdo das conclusdes dos grupos de trabalho. O Governo té-las-a em
consideracdo no estudo que assunto tdo importante reclama.

A questdo autarquica em Macau €, pode dizer-se, uma questdo legada pela historia.

Enquanto em Portugal, apds Abril de 1974, se assistiu a uma profunda reorganizacio e
reformulagdo das autarquias, em Macau, apesar de ciclicamente debatida, a questdo autarquica nao
encontrou ainda a formulac¢do desejada, que o Portugal democratico impde e que a situacdo concreta
do Territorio exige.

Mas se assim ¢, tal se deve certamente a complexidade que a questdo municipal assume em
Macau.

Uma das primeiras medidas da actual administracdo, através do senhor Secretario-Adjunto para a
Administragdo, foi justamente proceder ao estudo das condi¢des de funcionamento das cdmaras
municipais na perspectiva da reforma do seu estatuto juridico.

Nessa sequéncia foi ja elaborado um anteprojecto de proposta de lei quadro das autarquias.
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Com este seminario que agora se encerra pretende-se aprofundar o estudo deste problema e
recolher contributos que habilitem o Governo a proceder a clarificacdo e refor¢o do
municipalismo.

Uma das questdes frequentemente suscitada a proposito das autarquias em Macau diz respeito a
sua propria razdo de existir. Esquecem os que assim questionam o problema que o municipio
precede historicamente o aparecimento do Estado moderno e deixam por explicar a teimosa
sobrevivéncia das institui¢des municipais. Esquecem ainda que ndo ¢ o diferente dominio
territorial, com relacdo ao poder central, que explica e justifica a existéncia dos municipios mas sim
antes a diferente natureza das actuagdes que a cada um dos niveis compete desempenhar.

Hé matéria que a natureza das coisas aconselha a permanecer ou a transferir para a esfera das
institui¢des municipais. De facto os departamentos ndo municipais deverdo libertar-se da apreciacao
casuistica de uma multiplicidade de pequenos problemas de cariz estritamente local, ligados a vida
quotidiana das populagdes, para se ocuparem antes da preparagdo de politicas e estratégias para a
sua implementacao.

Em Macau, como noutras partes do mundo, o que se exige ¢ uma correcta delimitacdo das
actuacdes que aos niveis central e local competem.

As conclusdes deste seminario ¢ todo o debate que nele teve lugar, sdo um contributo valioso
para essa delimitagao.

A proposta de lei que o Governo futuramente submetera & Assembleia Legislativa ira assim
beneficiar do resultado do vosso trabalho.

E firme determinacio do Governo criar condi¢des para o reforco da autonomia politica,
administrativa e financeira dos municipios. Nao pretendemos por termo ao debate sobre a
problematica da questdo municipal em Macau.

Gostariamos, isso sim, de virar uma pagina desse debate pondo termo a ambiguidade em que as
camaras municipais tém vivido nos ultimos anos; dotando-as de um estatuto e dos meios necessarios a
prossecucao da sua missio.

Estamos confiantes no futuro e convictos de que as populagdes, Unicas destinatarias da accao
municipal, ndo deixardo de, com a sua participagdo, garantir que o municipalismo em Macau ndo é
apenas uma reminiscéncia historica mas a expressdo de uma vontade colectiva apostada em
transformar a realidade do quotidiano.

A todos 0 meu muito obrigado.
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RELATORIO DA MISSAO DO CENTRO
DE ESTUDOS E FORMAGAO AUTARQUICA
AO TERRITORIO DE MACAU

Francisco H. Valente, J. Romero de Magalhaes,
José Marques Leandro

1. A convite do Servico de Administracao e Fungao Publica de Macau, deslocou-se  ao
Territorio uma missdo do Centro de Estudos e Formagdo Autarquica, com a
finalidade de observar, analisar, promo ver a discussao e propOr eventuais solugdes sobre as
competéncias, atribui¢des e funcionamento das autarquias locais.

2. Constituiram a missdo, Francisco Henrique Valente, Joaquim Romerode Magalhdes e
Jos¢ Marques Leandro, que permaneceram no Territorio entre l e 18 de Junho
de 1987.

3. Na prossecuc¢do dos objectivos enunciados em 1, cada um dos membros da missdo ocupou-se
com mais pormenor de uma das seguintes areas tematicas:

- As camaras municipais, os 0rgaos e servigos da administracao e a colectividade - formas
de intervenc¢do e colaboracio;

- Atribuigdes e competéncias dos 6rgaos e servicos municipais e regime financeiro dos
municipios;

- Organizagdo e funcionamento dos municipios.

Estas matérias integraram o seminario «O Papel das Camaras Mu nicipais na Vida do
Territorio», realizado nos dias 15,16 ¢ 17 de Junho, em que participaram funcionarios
superiores da administragdo territorial € dos municipios e, naturalmente, os signatarios, a
quem coube o papel de animadores dos grupos de trabalho (ver conclusoes nas pp. 61-64)
que para o efeito se constituiram.

4 0 trabalho de campo que precedeu a realizagio do seminario
traduziu-se na realizagdo de reunides com membros dos executivos autarquicos,
entrevistas com chefes de servigos municipais, consulta de arquivos, apreciagdo de contas de
geréncia e de outros instrumentos de gestao financeira e analise de recortes da imprensa
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local.
De todo o conjunto de informagdes recolhido extraem-se as conclusdes a seguir enunciadas,
algumas delas fazendo parte das conclusdes do seminario.

4.1. As competéncias e atribui¢cdes municipais, quer da cidade de Macau (Leal Senado), quer
das ilhas de Taipa e Coloane (Municipio das Ilhas), encontram-se muito limitadas,
pois oGoverno do Territorio apropriou-se de quase tudo o que, normalmente, ¢ do foro
do poder local, podendo mesmo dizer-se que s6 detém as residuais.

4.2. Agrava esta situagdo o facto de ndo se aplicar o disposto na Constitui¢do da
Republica no que se refere ao poder local,mantendo-se em vigor a Reforma
Administrativa Ultramarina de 1933 com alteragdes que lhe retiraram grande parte
das suaspotencialidades.

4.3. A presente situagdo de indefinigdo de dominios proprios e reservados ao poder
local, bem como a arbitraria e imprevisivel retirada de poderes aos municipios, introduz
sensivel ineficacia no trabalho autarquico.

Daqui resulta um afastamento das populac¢des em relacdo aos o6rgdos do poder, uma falta
quantitativa de meios humanos para acorrer as necessidades administrativas e uma
indefini¢cdo quanto as responsabilidades respectivas do governo e das autarquias.

5. Nao obstante, o territorio de Macau, nomeadamente a cidade, tem no Leal Senado um 6rgao
tradicionalmente poderoso, prestigiado histori camente e a quem deveriam ser restituidos
poderes que o reaproximas-sem das populagdes. O nosso raciocinio politico escora-se na realidade
presente e na antevisdo do futuro: em 1999 o Governo abandonara o Territério e ndo podem os
Portugueses deixar em heranga uma cidade que - nesse momento e a ndo se arrepiar caminho -
ficara desorgani zada, se ndo anarquizada. Ao fim de tantos séculos de administragdo, é nosso

entender que o que fica - o poder local - deve ser revitalizado e reestruturado em prejuizo do que
¢ efémero e esta a prazo - o Governo.

6. A nossa observagao parece ter coincidéncia nos propositos dos actuais governantes,
Encarregado do Governo em exercicio e Secretario-- Adjunto para a Administragdo, os quais
expressamente declararam o seu interesse em ver o assunto debatido e se mostraram
dispostos a apresentar & Assembleia Legislativa instrumentos legais destinados a acabar com
o regime transitorio e indefinido em que se vive.

7. E nosso entendimento que ha matérias claramente do foro do Governo,nomeadamente a defesa,
assuntos sinicos, finangas, planeamento econémico e jogos que ndo devem ser transferidos
para o poder local.

Em contrapartida, praticamente tudo o mais deve ser atribuido aos municipios, considerando
também o exercicio de algumas actividades em regime de cooperag¢do, como o Turismo e a

Cultura.
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8.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Para que a administragdo local possa responder eficazmente a uma acrescida
responsabilidade, ha que dota-la de meios humanos de qualidade, refor¢cando os ja
existentes, que ndo hesitamos em consi derar competentes.

Ha, ainda, como passo indispensavel, que encontrar a forma politica de governo que seja
aceitavel pelas duas comunidades - chinesa e portuguesa. Sem uma participagdo activa
de ambas, dificilmente a fase de transi¢@o podera ser sentida como uma devolugéo de poderes
naturais, agravando-se o fosso, que € manifesto, entre elas. As possiveis consequéncias de um
éxodo ou de uma fixagdo violenta ndo devem ignorar-se; nem o Estado portugués pode alhear-se
das suas responsbili-dades.

Nao estdo os membros da missdo qualificados para apresentar as solugdes politicas que
cabem aos residentes e naturais, bem como aos 6rgaos de poder. No entanto nao lhes parece
que haja a temer o sufragio universal -pelo menos para assembleias ou conselhos
municipais -, receamos ¢ que existam reflexos de defesa de velhos interesses, mas nio os das
populagdes.

Durante o periodo que for entendido necessario para a restitui¢do de poderes aos municipios, ha
que considerar a necesssidade de uma clara defini¢do da tutela proxima, ndo repugnando
que os executivos municipais sejam constituidos por nomeagao do Governo do Terri torio.
Pelo contrario, considera-se do maior interesse que o poder local seja constituido na base
de equipas coesas, qualificadas e interessadas nesta acgdo.

Qualquer operacao de transferéncia de poderes - que se considera urgente e indispensavel -
deve ser precedida de um estudo cuidadoso das estruturas do poder local em vigor na
Republica Popular da China e no territério de Hong Kong, a fim de com eles se
harmonizar, tornando mais simples a transferéncia em 1999.

Acerca da concreta problematica das atribui¢des, competéncias e regime financeiro dos
municipios bem assim da sua organizagdo e funcionamento tratam os Documentos I e II
em anexo, onde, na medida do possivel, se adiantam algumas pistas e solu¢des de caracter
estritamente técnico.

O Documento III ¢ um roteiro para facilitar a tomada de decisdes relativamente a solugdes
alternativas possiveis.

A pronta colaboracao prestada pelo Servigo de Administracao e Fung¢ao Publica, membros do
Executivo e responsaveis pelos servicos do Leal Senado e Camara das Ilhas tornou
extraordinariamente facilitado o trabalho da missdo, resultado a que também nao foi alheia a
interessada participacdo de todos os que intervieram na analise e discussdo dos temas do

seminario.
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Documento |

ATRIBUICOES E COMPETENCIAS
DOS ORGAOS E DOS SERVICOS MUNICIPAIS
E REGIME FINANCEIRO DO MUNICIPIO

1. OBJECTO DA INTERVENCAO

O enunciado dos temas que deveriamos abordar no nosso trabalho é vago e, como tal,
necessitou de uma clarificacao.

Em contacto com os responsaveis pela direc¢do do Servico da Administragdo e Fungao Publica
concluimos que o conteudo desse enunciado corresponde a preocupacdo de se conhecer a medida
actual da autonomia das duas cdmaras municipais do Territorio de Macau — Leal Senado e
Cémara das Ilhas — e formular solugdes para uma autonomia desejavel.

Em face dessa clarificagdo, estabelecemos uma metodologia de trabalho estruturada nas
seguintes fases:

1. Fase — Analise da autonomia actual através dos elementos que a integram, porque a
influenciam:

a) Atribuigdes actuais e poderes dos 6rgaos autarquicos;
b) Regime financeiro;
¢) Poderes de tutela.

2.* Fase — Critica do modelo actual através de:

a) Identificacdo de situagdes criticas que prejudicam a administragdo e ou os
interesses especificos das popula gies;

b) Comparagdo com modelos tipicos de administracdo municipal,

¢) Discussdo do modelo actual no Grupo 2 do seminario.

3." Fase — Formulagdo de bases para um modelo desejavel, tendo em conta os resultados
obtidos nas 1.* € 2.* fases, nomeadamente as conclusdes do seminario.

2. RESULTADOS DA ANALISE
2.1. ATRIBUIGOES DAS CAMARAS MUNICIPAIS E PODERES DOS ORGAOS AUTARQUICOS

No dia 25 de Abril de 1974 estavam em vigor em Macau os diplomas fundamentais que entdo
regiam a administragdo da ex-colonia, nomeadamente, a Constituigdo da Republica de 1933, Lei
Organica do Ultramar de 1972, o Estatuto Politico Administrativo de Macau, também de 1972, ¢ a
Reforma Administrativa Ultramarina de 1933. A legislacdo posterior alterou profundamente
esse quadro legal, mas manteve a Reforma Administrativa Ultramarina na parte que se refere a
administragdo local.

Optou-se, portanto, pela ndo aplicagdo em Macau do regime juridico das autarquias locais que,
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a partir de 1976, foi publicado em Portugal.

Assim, no Territorio e no que respeita a atribui¢des das cdmaras municipais, mantiveram-se em
vigor os artigos 500.° a 504.° da R.A.U.

Contudo, o Governo do Territério retirou as duas camaras municipais atribuicdes e poderes
transferindo-os para servigos dele dependentes. Nesta data as cdmaras municipais ndo detém

poderes sobre actividades importantes, entre as quais destacamos as seguintes:

VIA PUBLICA: Construcdo de arruamentos, transito, estacionamento
de viaturas;
URBANISMO: Planeamento e gestao urbanistica, habitagao, obras
particulares;
SERVICOS URBANOS: Transportes, protec¢do civil;
SANEAMENTO BASICO: Agua, construgio de esgotos pluviais e
domésticos.

Contudo, exercem poderes relativos a fungdes integradas naquelas areas de actividades, como
sejam, a reparagdo de arruamentos, a limpeza urbana, os mercados e feiras, a toponimia ¢ a
numeracao de policia.

2.2. REGIME FINANCEIRO

O refime financeiro actual baseia-se no seguinte sistema:
a) Fontes de financiamento:
Receitas proprias constituidas por taxas, multas, rendimentos de
propriedade, venda de bens e servigos.
Comparticipacéo por direito proprio na cobranga de impostos
directos feitos pela Administragao Fiscal do Territorio.
Subsidios concedidos pelo Governo do Territorio (em 1987, s6
previsto na Camara Municipal das Ilhas).
Empréstimos
b) Despesas
Pessoal, bens, servicos e transferéncias (obrigatorias ou nao).

Verificamos que, embora legalmente seja possivel recorrer a empréstimos, nao tem sido utilizada
essa fonte de financiamento. Das informagdes que nos foram dadas, nomeadamente na Camara
Municipal das Ilhas, concluimos que, em face de dificuldades financeiras justificadas, o
Governo do Territdrio toma providéncias especiais através de subsidios de compensagao.

2.3 PODERES DE TUTELA

A tutela do Governo sobre as cAmaras municipais do Territorio 76 assume as formas
76



correctiva e inspectiva. A primeira ¢ exercida através de analise das actas das reunides e da aprovagio
de deliberagdes condicionais que estao enunciadas no artigo 506.° da RAU. A segunda ¢ feita através
de inspeccgdes para verificar a legalidade e o mérito da gestdo (art.° 402.° da RAU).

3. CRITICADO MODELO ACTUAL

Da analise que fizemos das duas camaras municipais, concluimos que existem algumas situagdes que

dificultam o exercicio de actividades importantes:

3.1.NAS ATRIBUICOES

1.° O exercicio de atribui¢des que competem ao Leal Senado e a Camara Municipal das Ilhas ndo s.e
baseia, em regra, na participagdo activa das populacdes, embora esteja a ser feito um esforgo nesse
sentido em casos especiais.

2.° Existem conjuntos de actividades que, por.serem complementares e se influenciarem entre si,
deverdo constituir sistemas integrados. VerificAmos que alguns sistemas importantes tém
actividades que sdo exercidas pelas camaras e outras pelos servigos da Administragao do Territério o
que acarreta, por vezes, descoordenacdo e incomodidade para os utentes. Referimos como mais
importantes as relacionadas com a via publica, na qual a construg@o de pavimentos, o transito, a
sinaliza¢do, a constru¢do de redes de saneamento sdo da responsabilidade da Administracdo do
Territorio, mas a limpeza, a conservagdo de pavimentos e a fiscalizacdo e ordenamento das
ocupagoes sao da responsabilidade municipal.

3.° Existem atribui¢des relacionadas com o desenvolvimento que sdo da responsabilidade da
Administragao do Territdrio, mas as decisdes tomadas nas respectivas areas nao tém sido tomadas
com participacdo municipal, nomeadamente as que se relacionam com a ocupagdo dos solos e o
planeamento urbanistico.

4.° Algumas atribui¢des com vocagao municipal, por se encontrarem ligadas aos interesses especificos
das populagdes e a sua vida quotidiana, sdo da responsabilidade da Adminitracao do Territorio,
mas aquelas populagdes continuam a apresentar as suas reclamagdes e pedidos de solucdes de
problemas ao Leal Senado ¢ a Camara Municipal das Ilhas, embora os residentes mais

esclarecidos se dirijam aos servigos competentes.
3.2. NO REGIME FINANCEIRO

O regime financeiro das cdmaras municipais em vigor no Territério determina uma autonomia
muito mitigada. Por outro lado, a forma como ¢é aplicado demonstra que, actualmente, as duas
camaras municipais sdo tratadas como servigos desconcentrados e nao descentralizados da Admi-

nistragdo. Estas conclusdes resultam dos seguintes factos:

a) Mantem-se em vigor a possibilidade da concessdo de subsidios através dos quais sdo
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resolvidos problemas financeiros municipais.

b) As transferéncias das comparticipagdes municipais no produto das cobrangas de impostos
feitas pela administragdo fiscal ndo sdo obrigatoriamente publicas e automaticas o que
dificulta a transparén cia do processo e atrasos excessivos.

¢) O Decreto-Lein.° 119/84/M de 24 de Novembro considera as camaras municipais, para
efeitos de gestdo financeira, como entidades autbnomas e obriga-as as mesmas
regras a que estdo submetidos todos os servigos publicos personalizados e fundos
auténomos.

d). Os instrumentos de gestio financeira em vigor ndo correspondem as necessidades de uma
administragdo municipal. Os or¢camentos e contas de geréncia sdo elaborados segundo o
modelo para as outras entidades autonomas, o sistema contabilistico nao prevé dispositivos de

controlo necessarios e € dificil a sua exploracdo em termos de gestao.
3.3. DOS PODERES DE TUTELA

O elenco de deliberagdes condicionais das cdmaras municipais € os tramites da sua aprovacao
pela entidade tutelar t€m originado dificuldades as administragdes municipais pela demora das
decisdes. Foi-nos referido que os directores dos servicos da Administragdo do Territorio obtém com
maior rapidez a aprovagdo das suas propostas do que as camaras municipais obt€m a aprovagao
das suas deliberagdes condicionais.

Os poderes de tutela tém, por vezes, excedido os limites impostos pela R.A.U. sem

contestacdo por parte das camaras.

4. AUTONOMIA DESEJAVEL

Os resultados das analises feitas nas duas cdmaras municipais foram apresentados no grupo 2
do seminario.

Da discussao no grupo ressaltou (ver pp. 62 ¢ 63) a necessidade de se introduzirem alteracdes
importantes no sistema normativo actual.

Juntamos um roteiro para a definicao do modelo desejavel que podera integrar as conclusdes do
seminario (documento III).

Seguindo esse roteiro ¢ as referidas conclusdes, propomos o seguinte:

I — ATRIBUICOES

a) Sugere-se a adop¢ao do principio da cooperagao e complementari dade pelo que serd necessario
enunciar as atribuigdes que sdo da exclusiva responsabilidade das camaras municipais e as que
poderdo ser prossegui das em regime de cooperagdo pela administragdo do Territério e pela
administragdo municipal. As conclusdes do seminario identificam umas e outras. Acrescentamos,
contudo, uma preocupacao: a delimitacdo devera assegurar o funcionamento integrado de sistemas
de gestdo urbana o que exclui a separagdo dos seus elementos ou a inexisténcia de dispositivos
institucionalizados de coordenacdo.
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b) E desejavel que o elenco das atribui¢des seja feito em conformidade com uma matriz para
identificac@o sistematica que possa servir, cumulati-vamente, como referéncia nos instrumentos de
gestdo financeira, nomeadamente, no plano de actividades, no relatorio e conta de geréncia e na
classificacdo funcional das despesas (ver exemplo nas pp. 82 e 83).

II — PODERES DOS ORGAOS AUTARQUICOS
Sugerimos a aplicagdo do critério de operacionalidade que indicamos nas pp. 84 e 85).

III — LIMITES DOS PODERES DOS ORGAOS

Consideramos importante que a lei constitua o principal limite dos 6rgaos pelo que esta devera
indicar com precisdo a definicdo dos vicios dos actos administrativos e suas consequéncias, a
responsabilidade dos orgdos autarquicos, dos seus membros e dos seus agentes por actos

ilegais.
IV — PODERES DE INTERVENCAO TUTELAR

Foi sublinhada no semindrio a responsabilidade do Governo em relagdo a compromissos
assumidos perante a Republica Popular da China. Essa responsabilidade obriga a detengdo de
poderes que compatibilizem a administragdo municipal com a politica prosseguida no Territorio.

E importante para a autonomia municipal que essa compatibilizagdo seja feita através de poderes de
intervencdo tutelar e de programas de desenvolvimento territorial integrado.

Esses poderes de intervencao tutelar deverao limitar-se aos que forem enunciados taxativamente

na lei. E, assim, sugerimos:

Tutela integrativa — através da aprovagdo das deliberagdes que possam influir na politica
prosseguida pelo Governo. Sendo assim, deverdo ser eliminadas algumas delibera¢des
indicadas no art.® 506.° da RAU por ndo assumirem essa caracteristica.

Para facilitar a apreciagdo tutelar devera ser racionalizado o respectivo processo e,
para ndo inviabilizar a administra¢do municipal, devera conferir-se um efeito positivo ao
siléncio da entidade tutelar apos um periodo razoavel.

Tutela inspectiva — através de inspecgoes, inquéritos e analise de actas das reunides, para:
verifica¢do do cumprimento da legalidade; apoio técnico ao Governo.

Tutela sancionatéria — s6 a que decorra de inquéritos prévios incluindo-se nela a
dissolucao dos orgaos.

Excluir poder disciplinar do Governo sobre funcionarios dos quadros privativos
municipais.

Tutela substitutiva — admiti-la s6 nos casos relacionados com projectos integrados
em programas de desenvolvimento e executados em cooperagdo com o Governo.

V — MEIOS FINANCEIROS

79



a) Deve ser garantida a autonomia financeira com correcta defini¢do dos poderes dos 6rgéos
autarquicos.

b) Achamos importante garantir a solidariedade financeira entre os dois niveis da
Administracdo (territorial e local) através de:

Reforgo da participagdo municipal na cobranga de impostos feita pela Administraggo Fiscal.

Declaragdo de que o produto dessa participagdo ¢ um direito das camaras municipais e deve
ser transferido de forma obrigatdria, publica e automatica.

Definir sistemas de cooperagdo financeira intermunicipal ¢ com o Governo em programas
de desenvolvimento do Territorio.

Definir as condi¢des e limites de acesso ao crédito.

Definir taxativamente as situagdes nas quais o governo podera conceder subsidios, proibindo todas

as outras.

¢) Julgamos importante instituir uma forma de financiamento comple mentar para garantir a
igualdade activa dos dois municipios utilizando-se indicadores relacionados directa ou

indirectamente com as necessidades publicas a satisfazer, o qual substituira subsidios agora
designados por «compensatorios.

d) E aconselhavel a publicacio de diploma legal regulamentador de novos instrumentos de
gestdo municipal (plano de actividades, orgamento, contas e relatorio de geréncia) que sejam
compreensiveis pelo cidadao, permitam o acompanhamento e controlo politico e que facilitem a

gestao.

Documento 11

ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO
DOS SERVICOS MUNICIPAIS

1. METODOLOGIA

1.1. LEVANTAMENTO DA SITUAGCAO

O trabalho de levantamento realizou-se através da aprecia¢do de documentos (organogramas ¢
atribui¢oes de servicos) e entrevistas com membros dos executivos, responsaveis e chefes de
departamento e de divisdo do Leal Senado.

A analise incidiu essencialmente sobre as estruturas das camaras (nimero e grau hierarquico
dos servicos; relacoes de dependéncia e conteudos funcionais) e aspectos relacionados com o
funcionamento macroestrutural.

O dominio da microorganizacdo ou dos métodos de trabalho, embora importante, ndo foi abordado
dado a minucia e o tempo que exigiria o seu 80 tratamento.
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2. ANALISE

2.1. O primeiro elemento a considerar € que o Leal Senado abarca uma populagdo superior a do
concelho do Porto em cerca de 100 a 150.000 habitantes, situando-se assim, segundo este critério,
a seguir a Camara de Lisboa.

Sendo certo que a dimensao territorial do concelho e o nivel de qualidade de vida dos
municipes, a que ndo sdo alheios os servicos que a administracao local presta, sdo elementos
importantes a ndo perder de vista, o factor populagdo ¢ sem duvida determinante para o
dimensionamento qualitativo e quantitativo da estrutura duma camara tanto mais que a este
elemento se deve associar a ideia do desenvolvimento economico e social.

Embora existam em Macau servigos territoriais a desenvolver actividades que tradicionalmente
pertencem ao poder local continua valida a conclusdo de que as estruturas do Leal Senado e
Céamara das Ilhas estdo substancialmente menos desenvolvidas que as de outras camaras similares
portuguesas.

2.2. Seria fastidioso analisar em separado as estruturas do Leal Senado e da Camara das Ilhas
dado que o essencial dos problemas as duas autarquias diz respeito, diferenciando-os apenas o
grau e talvez a urgéncia da sua resolugdo.

Qualquer uma das cadmaras de Macau se encontra em processo de mudanga de estrutura
parcial, ou empenhada em reorganizar areas de actividade, dada a manifesta insuficiéncia da
orgdnica existente.

Com a clarificagdo das atribui¢oes e competéncias das camaras, justificar-se-a, sem duvida, uma
reestruturacao global, segundo modelo que garanta a efectividade e operacionalidade dos servigos,
individualmente e no conjunto do sistema.

2.3.Um modelo de estrutura pode situar-se num continum em que um dos extremos representa
o modelo tipo weberiano ou burocratico e o outro representa o modelo tipo adocratico.

Qual destes modelos € o melhor em determinados momentos ¢ situagdes ¢ uma pergunta a que a
teoria contingencial responderia dizendo que ¢ aquele através do qual a organizacao consegue
melhores resultados.

Por outro lado, nada impede que estes dois tipos de modelo ndo coexistam na mesma
organiza¢do. Um modelo de tipo burocratico para servigos de rotina e produgdo permanente, ndo
exigindo grandes tecnolo-gias e actuando em ambiente estavel e ndo concorrencial; um modelo de
tipo adocratico para a concretizagdo de projectos novos exigindo técnicas avangadas e a constitui¢ao
de equipas multifuncionais, podendo refazer-se quando necessario.

Considerando que no caso em aprego as organizagdes municipais operam em ambiente estavel;
produzem servigos satisfazendo necessidades permanentes das populagdes; ndo utilizam tecnologias
avangadas; € o seu elemento ainda ndo tem preparacdo para mudangas organizacionais de vulto, a
preferéncia teria necessariamente de racair em modelo mais aproximado do burocratico que do
adocratico, alias caracterizador da actividade da administragdo publica, sem prejuizo de se
procurarem, no que toca ao funcionamento do modelo, regras mais flexiveis e motivadoras do seu
elemento humano e de se poder recorrer a organizag@o por projecto, aproximativo do modelo
adocratico, sempre que novos e temporarios problemas surjam e ndo possam ser resolvidos com o

81



recurso a estrutura permanente.

Tendo em atengdo o facto de os municipios terem o mesmo conjunto de atribuigdes, a questio
coloca-se ainda, no que se refere a estrutura municipal, em termos de complexidade, ou seja,
quanto ao niimero de subsistemas e microsistemas e das interac¢des que se estabelecem entre eles.
Por outras palavras, o problema coloca-se em termos de nimero e grau hierarquico dos servigos e
das interrelagoes produzidas, aspectos que por sua vez terdo a ver com actividades relacionais
internas (planeamento, coordenagdo, controlo, circuitos de informagdo, etc.) e externas (relagdes com
0s municipes ou, em sentido mais vasto, com a componente envolvente). (Ver matriz para
identificagdo de atribuigdes, p. 82).

2.4 Para as conclusdes que resultaram da analise em muito contribuiu o conhecimento dos
problemas ¢ das formas de os ultrapassar evidenciado por uma boa parte dos chefes de
departamento e de divisdo com quem tivemos a oportunidade de dialogar. Trata-se efectivamente
de fases importantes do processo de decisdo a que urge dar sequéncia.

3. RESULTADOS DA ANALISE

Obviamente ndo se vai incluir nas conclusdes um modelo de estrutura para cada um dos
municipios objecto de analise. Esse modelo, que tendera a aproximar-se dum modelo weberiano ou
burocratico conforme foi justificado, devera resultar de trabalho conjunto e participado por
membros dos executivos e chefes de servigos, com ponderacao de atribuigdes (actuais ou novas),
politicas e estratégias de acgdo, recursos humanos e financeiros, meio envolvente, etc.

As conclusdes apontam antes para um conjunto de sugestdes, algumas exigindo providéncias
legislativas autdbnomas ou dispositivos a inserir na lei de enquadramento geral das autarquias de
Macau e outras podendo desde ja ser considerada a sua aplicagdo.

3.1. MACROORGANIZAGAO

No dominio da departamentalizagdo de actividade, qualquer uma das estruturas esta
correctamente orientada, o que em boa medida facilitara a prossecu¢do de objectivos
departamentais e sectoriais.

Ha, no entanto, que considerar novos elementos estruturais como sejam a revaloriza¢do do
estatuto dos membros dos executivos municipais e ainda:

3.1.1. Leal Senado

a) Introdugdo do nivel de servigos com o grau hierarquico de «direc¢do de servigosy», que integre
departamentos e divisdes. Para além de se reduzir a amplitude de chefia do executivo,
ctualmente demasiado alargada, haveria a vantagem de se poderem constituir conjuntos
homogéneos mais alargados de areas de actividades.
Este novo elemento estrutural justifica-se ainda pelas actividades ja desenvolvidas e pelo
volume de meios humanos e financeiros ja utilizados;

b) Implementag@o dos servigos recreativos e culturais;
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¢) Reducdo das actuais amplitudes de chefia de sectores, através da promogdo de actuais
servidores a quadros de chefia operaria e recrutamento de outros;
d) Redefini¢do de atribuigdes € competéncias entre servigos municipais € servicos territoriais,
designadamente no dominio das obras publi cas.
A gestdo de qualquer sistema urbano exige esta clarificacdo sem a qual ficardo prejudicados
todos os aspectos relacionados com a coordenagdo e controlo, economia de meios e prestagdo
de contas pelos éxitos ou fracassos;
e) Aprofundamento do contetido funcional dos servigos e respectiva compatibilizagdo;
f) Atribuigdo a servigos de meios que os tornem independentes de terceiros sem que com
1SS0 se criem compartimentos estanques;
g) Clarificagdo de competéncias entre servigos de staff e de line.
Neste ambito recomenda-se que o staff ao Executivo se vocacione, preferencialmente, para o
estudo de problemas de gestdo integrada, exigindo conhecimentos pluridisciplinares. O staff
especifico devera ser integrado no correspondente servico operativo ndo apenas para se evitarem
conflitos de competéncias mas também para reaproximagao das fungdes de estudo e concepcao as

de execugdo.

3.1.2 Cémara das llhas

a) Revalorizagdo funcional dos servicos operativos e do servico de apoio
administrativo-financeiro;

b) Criagdo de servigos de apoio técnico ao executivo;

¢) Implementacao da actual estrutura.

3.2 FUNCIONAMENTO DOS SERVIGOS
Neste ambito sdo de considerar as seguintes accdes:

a) Difusdo, através de projectos municipais, das linguas portuguesa e chinesa e, como
recurso, da inglesa. Como forma de desobstruir canais ascendentes e descendentes de
comunicagdo, sem que a gestdo se torne dificil, € ainda de considerar o recrutamento de
quadros e chefias bilingues e a criacdo de lugares da carreira de tradutor--intérprete;

b) Institucionalizagdo de reunides periodicas entre chefes de departa mentos e de divisdo para
troca de informagdes e desenvolvimento de projectos integrados (jardins/recolha de
lixo/sensibilizacao da po pulagdo);

¢) Adopgéo da figura «equipa de projecto;

d) Revalorizacdo de carreiras com maior impacto na qualidade e quantidade de
servicos prestados a populagdo ou, em alternativa, a criagdo de incentivos que motivem a
actuac¢do dos trabalhadores;

e) Desenvolvimento de projectos comuns as duas camaras em matéria de andlise de fungdes e
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levantamento de necessidade de formagdo e aperfeicoamento profissional, especialmente nas
areas dos servigos operativos com impacto na criacdo da «imagem do municipio» junto
do publico;

f) Recolha e tratamento da informag&o recolhida do meio ambiente para posterior
actuacdo, quando justificada;

g) Implementacdo dos principios da delegagdo de competéncias como forma de desburocratizar e
dar resposta atempada as solicitagcdes dos cidadaos;

h) Refor¢o e valorizacdo dos servigos de fiscalizagdo municipal;

1) Desenvolvimento de ac¢des inter-municipais;

j) Criagdo eventual de servigos municipalizados como forma de flexibilizar a gestdo municipal;

1) Por ultimo s@o de considerar todas as medidas que visem aproximar e interagir a populacdo

com 0s respectivos municipios, designadamente através das associagdes de moradores.

Documento 111
ROTEIRO PARA SOLU(;C)ES ALTERNATIVAS

1. ATRIBUICOES DAAUTARQUIA LOCAL

Principio da generalidade: é atribuigdo ds autarquias locais o que diz respeito aos interesses proprios,
comuns e especificos das populagdes respectivas.

Principio da especialidade: as atribui¢des das autarquias locais sdo as indicadas na enunciagio
taxativa (p. 82).

Principio da cooperacdo e complementaridade: adopta os principios da generalidade ou/e da

especialidade, mas limita-os pelas:

a) Delimitacdo de actuagdes da administragdo local e central enun ciando as actuagdes que
sdo descentralizadas.

b) Defini¢do das actuagdes que poderdo ser exercidas pela administra ¢do central ou pela
administrag@o local mediante prévio acordo, regime de cooperac¢éo ou ndo. (Ver exemplo:
Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Margo).

2. PODERES DOS ORGAOS AUTARQUICOS

Definidas as atribui¢des dos municipios havera que conceder poderes aos 6rgaos autarquicos para
as exercerem e também:

Determinar qual o érgéo autarquico que deterd cada um desses poderes: 0rgéo deliberativo
ou 0rgéo executivo;
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Matriz para identificacho
de atribuicies

Funghes e subfungoes

Aribraigies

o1

o3

05

10

11

o1

03

o3

EE8S

4=

FESRS

EDUCACAD
Educagio pré-escolar
Ensino basico
Educagio de adultos

CULTURA, DESPORTO E TEMPOS LIVRES
Cultura
Desporio e tempos livres

ACCAD SOCIAL

SAUDE

HABITACAOD E URBANIZACAO
Habitagao

Planeaments urbamistico

Numinagac piliblica

Urbanizacio

SANEAMENTO E SALUBRIDADE
Rede de esgotos

Residuos sdalidos

Higiene piblica

Cemiténios

PROTECCAO CIVIL
Bombeiros
Seguranga pablica

DESENVOLVIMENTO ECOMNOMICO

E ABASTECIMENTO PUBLICO

Agua

Enecrgia

Turismao

Mercados e feiras

Estabelecimentos industriais ligados ao abastecimento
Fiscalizagio sanitéria

COMUNICACOES E TRANSPORTES
Rede vidria ¢ sinalizagho

Transportes

Estacionamento

DEFESA DO MEIOD AMBIENTE

ADMINISTRACAO

Organizagic ¢ funcionamento dos scrvigos
Giestao financeira

Gestao patrimonial e aprovisionamenio
Gestao de recursos humanos

Instalagio de servigos

85



em matéria de investimentos piiblicos

Matriz para a delimitacao e coordenacéo das actuagdes da Administracao do Territorio e da administragio municipal

Fungoes

Sub
Fungoes

Investimentos

Identificacao
dos
Investimentos

Projectos

Elaboragao

Pareceres

Aprovagao

Financnamenm‘ Execugio

Manutengao

Gestao

Funcionamento|
dos
equipamentos

Observagoes

M - Respo
ATM - Respo

l

i
|

nsabilidade do Municipio
nsabilidade da Administracao do Territorio
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Resolver se alguns dos membros dos oOrgdos autiarquicos deterdo poderes proprios,
nomedamente, os presidentes;

Prever mecanismos de delegacdo de poderes do 6rgdo colegial executivo para o
presidente e vereadores.

E também destes membros do orgdo para os dirigentes dos servigos.

2.1 CRITERIOS PARA A DEFINIGAO DAS SEDES DOS PODERES

CRITERIO DE OPERACIONALIDADE:

- Deverao residir no 6rgdo deliberativo os poderes de definicdo da politica municipal de
desenvolvimento, através da aprovacao das institui ¢des de gestdo (plano de actividades e orcamento);

os poderes para definir os quadros de referéncia da gestio dos servigos e dos recursos humanos
(estrutura orgénica dos servigos, quadros de pessoal e seus regulamentos); os necessarios para
aprovar posturas e regulamentos de eficacia externa; os necessarios para acompanhar, apreciar e
fiscalizar a actividade do 6rgdo executivo (apreciacdo e aprovagdo da conta de geréncia e relatério
de actividades, apreciacdo de relatorios periddicos do executivo); os neces sarios, enfim, para
definir e acompanhar a execucdo das grandes linhas a que se subordinard a execucao.

- Deverao residir no 6rgao executivo os poderes necessarios para a gestao segundo as
politicas aprovadas pelo 6rgdo deliberativo e em conformidade com as leis.

- Deverdo ser dados poderes proprios ao presidente para execucao de actos correntes de
gestdo, consequentes de deliberagdes do oOrgdo executivo ou de regulamentos ou leis
em vigor como por exemplo:

Pratica de actos para execug@o de deliberagdes, de posturas, regulamentos ou leis desde que a
natureza, a forma e a oportunidade desses actos estejam vinculadas as definidas por essas
deliberagdes ou esses diplomas.

A coordenagdo do exercicio dos poderes delegados nos vereadores para evitar conflitos de
competéncias (por esse motivo o 6rgdo executivo ndo deve delegar poderes directamente
nos vereadores, mas sim no presidente com a possibilidade de sub-delegacdo
naqueles).

- Devera ser dada a possibilidade do 6rgdo executivo delegar no presidente e este nos
vereadores os poderes que entender, nas seguintes condigdes:

Com ou sem reserva de alguns poderes (p. ex.: autorizagdo para realizacdo de despesas que
ndo excedam determinados limites; poder disciplinar que ndo exceda determinada pena
prevista no estatuto; aplicagdo de multas que ndo excedam determinados montantes;
obrigatoriedade de conhecimento da decisdo tomada ao 6rgdo executivo nos casos que
forem indicados, etc.).

Reserva da possibilidade de avocar casos, de retirar ou modificar os poderes delegados.

Possibilidade de recurso gracioso de decisdes tomadas no exercicio desses poderes para o
orgdo executivo.
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NOTA: Defendemos esta ampla possibilidade de delegagdo de poderes em face da analise de situagdes dificeis criadas a
gestdo corrente com os condicionalismos impostos pelas Leis 79/77 e 100/84, sabendo-se que a dindmica democratica das forgas
politicas representadas nos orgéos corrigira os abusos ou, entdo, consenti-los-a, e, nestes casos, s0 serdo de reprovar os que

forem ilegais).

Deverd ser dada a possibilidade de delegacdo de poderes nos dirigentes dos servigos que
impliquem a sua responsabilidade no planeamento, execugdo e controlo de actividades, sob a
supervisdo do presidente do 6rgdo executivo (por exemplo, o Plano de Actividades devera
indicar os responsaveis pela execucdo dos projectos, e a classificagdo organica das despesas
do Orgamento devera corresponder a unidades de consumo de responsabilidade integradas em

estrutura ja construida para esse efeito).
CRITERIO POLITICO:

- Os poderes do 6rgao deliberativo sdo mais amplos que os sugeridos pelo critério operacional.
- Os poderes de execucao concentram-se no 6rgao colegial evitando--se a aplicagao do principio
do escalonamento desses poderes nos outros niveis de execucao.

(NOTA: Este critério ¢ notério nas Leis 79/77 e 100/84. Contudo, gera-se um movimento liderado pela Associacdo
Nacional de Municipios para que, em futuras alteragdes, diminua a sua influéncia a favor do critério da operacionalidade

uma vez que a dindmica democratica, pela interveng@o das oposicdes, deve corrigir os abusos).

3.LIMITES DOS PODERES DOS ORGAOS AUTARQUICOS

Os poderes dos 6rgaos autarquicos deverdo ser limitados:

Pela lei, 0 que pressupde a defini¢do dos vicios dos actos administrativos e suas consequéncias, a
responsabilidade dos 6rgos autarquicos, dos seus membros e dos seus agentes por actos
ilegais.

Pelos meios disponiveis, o que pressupde regras para previsdo de receitas e a fixagdo de despesas no
Orgamento e implica na defini¢do deste um elemento juridico além de um elemento de autorizagio
politica. Inclus@o ou ndo de limites a despesas de funcionamento e limites de encargos com
divida legal.

Pelos poderes de tutela do Governo os quais devem ser indicados taxativamente na lei e dos quais

se podera recorrer para os tribunais.
4.PODERES DE INTERVENCAO TUTELAR DO GOVERNO

QUAL O FIM?
Verificar a conformidade dos actos com a lei?
Verificar o mérito dos actos (conveniéncia, oportunidade, correcgdo sob
o ponto de vista técnico-administrativo, etc.)?
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Mista (de legalidade e de mérito)?
QUAL O CONTEUDO?

Tutela Integrativa - poder para aprovar ou autorizar actos (ex.deliberagdes condicionadas a
aprovacao tutelar para se tornarem executorias).
Tutela Inspectiva - fiscalizagdo (inspecgdes, inquéritos, analise de actas). Tutela Sancionatdria -
poder de aplicar sang¢des por irregularidades
detectadas (normalmente precedendo inquérito). Tutela Revogatoria - forma pouco usual

Tutela Substitutiva - suprir omissdes avocando os actos.
(Ver: Prof. Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, I vol.

5. MEIOS FINANCEIROS

REGIME DE FINANCAS LOCAIS
PRESSUPOSTOS:

1. Autonomia financeira

2. Solidariedade entre os diversos niveis da Administragao concretizada pela justa reparti¢io
dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias locais

3. lgualdade activa - A reparticdo de recursos deve considerar a preocupagdo de
diminuir as desigualdades entre autarquias do mesmo grau.

FORMAS DE CONCRETIZAGAO DOS PRESSUPOSTOS DO REGIME DE FINANGAS LOCAIS:

PARA A AUTONOMIA FINANCEIRA:
Definir os poderes dos 6rgdos autarquicos para:

a) Elaborar, aprovar e alterar planos de actividades e orgamentos;

b) Elaborar e aprovar balancos e contas;

c¢) Dispor de receitas proprias, autorizar e processar despesas e arrecadar
receitas que por lei forem destinadas as autarquias;

d) Gerir o patrimdnio autarquico.

PARA GARANTIR A SOLIDARIEDADE:

A reparti¢do para ser justa devera ser proporcional aos custos do exercicio das respectivas
atribuigoes;

Definir quais serdo as receitas que deixam de pertencer na totalidade ou parcialmente ao Estado e
passam a constituir receitas dos municipios;

Definir quais as receitas proprias dos municipios:
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Derramas

Taxas

Tarifas

Precgos e outros rendimentos da gestao do patriménio
Multas

Legados, herancas e doagdes

Rendimento de servigos

Definir as condi¢des de acesso ao crédito estabelecendo limites para os respectivos encargos;

Definir sistemas de cooperacdo financeira entre os municipios e entre estes ¢ o Estado:

Contratos resultantes da delimitagcdo e coordenagdo de actuagao;
Juros e bonificagoes;
Contratos de reequilibrio financeiro;

Empreendimentos intermunicipais.

PARA GARANTIR A IGUALDADE ACTIVA:

Fixar no Or¢amento do Estado um Fundo de Equilibrio Financeiro a transferir para os municipios
em fungdo de indicadores relacionados com caréncias — ex.: area, populacdo (residente,

flutuante).

6. MEIOS HUMANOS

7. MEIOS TECNICOS

PROPRIO
CRIACAO DE
NOVO SERVICO
COM O ESTADO
UTILIZACAO DOS
EM COOPERACAO EXISTENTES

INTERMUNICIPAIS
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