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Um estudo preliminar sobre as normas
administrativas

Chio Heong leong*

A governagio, segundo a lei, ¢ a base da legalidade e o fundamento
com que o Governo da Regiao Administrativa Especial de Macau estabe-
lece a estrutura e o funcionamento e exerce as fungoes e cumpre com as
responsabilidades. A chamada governacio, segundo a lei, pode incluir 3
aspectos: primeiro, cumprir com a Lei Bdsica e p6—la em pratica, aplicar
as leis nacionais e o direito internacional, aplicdveis em Macau; segundo,
cumprir com as leis aprovadas pela Assembleia Legislativa da Regiao Ad-
ministrativa Especial de Macau e que estio em vigor e implementd-las;
terceiro, cumprir as normas administrativas criadas pelos regulamentos
administrativos, ordens executivas e despachos com for¢a externa e imple-
ment3-los.

Comparadas com a legislacio local, as normas administrativas sao
mais numerosas ¢ o seu contetido mais complexo. Por exemplo, desde
20 de Dezembro de 1999 (data da criagio da RAEM) até 20 de Maio
de 2011, as leis elaboradas pela Assembleia Legislativa somam um total
de 163, enquanto foram produzidos 357 regulamentos administrativos,
1.078 ordens executivas e 4.249 despachos com for¢a externa, promul-
gados pelo Chefe do Executivo e 5.047 despachos, promulgados pelos
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Secretdrios .

Por isso, continuar a melhorar os regulamentos administrativos de
modo a garantir a sua legalidade, razoabilidade e aplicabilidade, constitui
um importante trabalho de melhoria do nivel da administragio de acordo
com a lei, e de elevagio da capacidade da governagio eficaz para atingir
uma boa administracio (Governo melhorado). Também constitui um
importante aspecto promover a criagio de institui¢oes e do sistema legal.

* Professor visitante da Faculdade de Direito da Universidade de Ciéncia e Tecnologia de

Macau

! Estatisticas retiradas do Boletim Oficial da Regio Administrativa Especial de Macau
nos periodos correspondentes (mas os despachos nem sempre tém forca externa).



No entanto, de hd muito tempo para cd, nao se tem vindo a dar a devida
importincia aos estudos sobre as normas administrativas locais, razio
pela qual, nesta sede e a partir de pontos de vista prdticos, vamos fazer
este estudo preliminar, com a esperanca de que tal desperte a atengio de
mais peritos e académicos interessados, de modo a aprofundar os seus res-
pectivos estudos.

I. O que se entende por normas administrativas?

De acordo com o entendimento geral da jurisprudéncia adminis-
trativa, as normas administrativas pertencem a categoria dos actos admi-
nistrativos abstractos, que sio definidos como um acto legislativo’. No
entanto, em termos de estudo académico mais generalizado, tem por ob-
jecto o Estado e no 4mbito da Constitui¢ao a base fundamental de todo
o sistema legal, especialmente uma andlise a partir dos aspectos dos actos
administrativos legislativos dos 6rgaos administrativos centrais do Estado
e dos Governos locais. Portanto, numa regiao administrativa especial,
onde se aplica “Um palis, dois sistemas” e a “Autonomia de alto grau”, a
defini¢do de regulamentos administrativos precisa de ser devidamente
reajustada. Por exemplo, o Chefe do Executivo da Regiao Administra-
tiva Especial de Macau ¢ o seu dirigente méximo e representa a Regido.
O Chefe do Executivo da Regiao Administrativa Especial de Macau ¢
responsdvel, nos termos desta Lei, perante o Governo Popular Central e
a Regido Administrativa Especial de Macau (Lei Bsica, Artigo 45.9). As
normas administrativas promulgadas pelo Chefe do Executivo (regula-
mentos administrativos, ordens executivas e despachos) nio se limitam ao
ambito do exercicio do poder administrativo, mas também tocam outras
dreas. Portanto, quando o Governo da Regiao Administrativa Especial de
Macau define as normas administrativas deve, em primeiro lugar, seguir
os principios bdsicos da jurisprudéncia administrativa e fazer estudos em
combinagio com as estipulagoes da Lei Bésica e com a situacio real de
Macau.

* Vide Luo Haocai (ed), “Direito Administrativo”, Editora da Universidade de Beijing,
1996, pp.137-169. E preciso frisar que os actos administrativos referidos no texto sio
apenas parte do Direito Administrativo, no seu sentido lato, embora haja estreita rela-
¢ao entre ambos (Cf. “Direito Administrativo”, pp. 7-10).



Citemos alguns pontos essenciais para a exposi¢ao:

Primeiro - criar o objecto. O Artigo 2.° da Lei Bisica prevé: “A As-
sembleia Popular Nacional da Reptblica Popular da China autoriza a
Regiao Administrativa Especial de Macau a exercer um alto grau de auto-
nomia e a gozar de poderes executivo, legislativo e judicial independente,
......” Gozar de poderes executivo, legislativo e judicial é um conceito
abrangente, incluindo a elaboragio das normas administrativas’. O chefe
do Governo, isto é o Chefe do Executivo e os titulares dos principais car-
gos do Governo sao o principal objecto para promulgar os regulamentos
administrativos. O que ¢ diferente do Interior da China pois, de acordo
com a Lei Bdsica, “O dirigente mdximo do Governo da Regido Adminis-
trativa Especial de Macau é o Chefe do Executivo. O Governo da Regiao
Administrativa Especial de Macau dispoe de Secretarias, Direcgoes de
Servicos, Departamentos e Divisoes”, em vez das comissdes ministeriais
do Governo Central. Correspondentemente, as normas administrativas
nio sio promulgadas em nome das comissoes ministeriais, mas sim em
nome do Chefe do Executivo ou dos Secretdrios.

Segundo - a base da promulgacio. A 2) do Artigo 11.° da Lei Bdsica
dispoe: “Nenhuma lei, decreto-lei, regulamento administrativo ou acto
normativo da Regiio Administrativa Especial de Macau pode contrariar
esta Lei.” Donde “acto normativo” pode entender-se como parte dos re-
gulamentos administrativos (tais como as ordens executivas, os despachos
do Chefe do Executivo e dos Secretdrios). O Artigo 65.° da Lei Bésica
prevé: “O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau tem de
cumprir a lei e responder perante a Assembleia Legislativa da Regiao nos
seguintes termos: fazer cumprir as leis aprovadas pela Assembleia Legisla-
tiva que se encontram em vigor ......” Portanto, a elaboragio das normas
administrativas deve primeiro corresponder a Lei Bdsica, particularmente
as disposi¢oes do poder administrativo e também devem estar em con-
sonancia com as leis promulgadas pela Assembleia Legislativa, especial-
mente no que toca as leis dos codigos processuais4. Evidentemente, se as

* Vide “Direito Administrativo”, p. 4, alinea 2) do Artigo 50.° e Artigo 64.° da Lei Bisica
e Wang Weihua e outros, “Notas ao Cédigo do Procedimento Administrativo”, Associagio
de Estudos de Direito, Administragio Pablica e Traducio de Macau, 1995, p. 137

# Referimo-nos principalmente ao “Cédigo do Procedimento Administrativo”, aprovado
pelo Decreto Lei n.2 35/94/M, especialmente o CAPITULO 11 - Principios gerais ¢ Ar-
tigos 99.2a 101.°



normas administrativas visam implementar as leis nacionais ou o direito
internacional, aplicdveis a Macau, devem também cumprir com os seus
requisitos bdsicos ou regulamentos.

Terceiro - criar os procedimentos. De acordo com o Artigo 58.° da
Lei Bésica, o Chefe do Executivo deve consultar o Conselho Executivo
antes de promulgar os regulamentos administrativos. Com esta actuagio
define-se claramente um procedimento constitucional. Simultaneamen-
te, as importantes politicas do Chefe do Executivo sio apresentadas na
forma de ordens executivas ou despachos normativos com for¢a externa,
seguindo o mesmo artigo da Lei Bisica, isto ¢, deve consultar o Conselho
Executivo. Relativamente aos despachos normativos com forga externa
feitos pelos titulares dos principais cargos, tal pertence aos assuntos do
funcionamento interno do Governo.

Quarto - objectivos das normas administrativas. Em sentido lato,
elaborar as normas administrativas constitui uma importante forma de
exercicio do poder administrativo. Os objectivos das normas administra-
tivas devem corresponder ao poder administrativo legal. Este ¢ um requi-
sito bésico da legalidade e ¢ também a base fundamental para definir as
normas administrativas. Portanto, devem, em primeiro lugar, definir-se,
de acordo com a Lei Bisica, as competéncias do Chefe do Executivo e do
Governo; a0 mesmo tempo também ¢ necessdrio corresponder as disposi-
coes das leis promulgadas pela Assembleia Legislativa, em particular, cor-
responder as disposi¢oes pertinentes da Lei n.°13/2009 sobre o “Regime
juridico de enquadramento das fontes normativas internas’, incluindo as
chamadas disposigoes sobre a autorizacio da legislagio’.

Quinto - eficicia das normas administrativas. Como os regulamen-
tos administrativos sao variados na sua forma, muito nivelados e ricos em
contetdo, a sua eficcia ¢, naturalmente, muito complexa. No entanto,
pelo menos, o que se pode afirmar ¢ a certeza de que o regulamento ad-
ministrativo ¢ o mais elevado das normas administrativas, pertencendo
a uma fonte juridica em sentido lato, embora a sua classificagio esteja
abaixo da lei; no entanto tem as mesmas caracteristicas gerais da lei, isto

° Vide Mi Wanying, “Acerca dos regulamentos administrativos e a autorizagio da legislagio”,
in “Procurador de Macau”, 2, Procuradoria da Regido Administrativa Especial de Ma-
cau, Junho de 2001.



¢, universalidade, normatividade e obrigatoriedade. Como nio se podem

tratar da mesma maneira as ordens executivase e os despachos com forca
6 s . .

externa , serdo tratados respectivamente logo a seguir.

Eis uma andlise preliminar das caracteristicas gerais das normas
administrativas; no entanto, a partir de um ponto de vista pragmdtico,
¢ preciso proceder a um estudo especifico dos veiculos concretos das
normas administrativas de modo a contribuir para resolver os problemas
préticos enfrentados pela melhoria das normas administrativas.

II. Acerca dos regulamentos administrativos

A Lei Bdsica prevé, como competéncias do Chefe do Executivo,
“Elaborar, mandar publicar e fazer cumprir os regulamentos administra-
tivos” (alinea 5) do Artigo 50.°). O Governo ¢ responsdvel por “elaborar
regulamentos administrativos” (alinea5) do Artigo 64.°) e quando define
regulamentos administrativos “deve consultar o Conselho Executivo” (Ar-
tigo 58.°). No entanto, a Lei Bésica ndo especifica, concretamente, quais
os assuntos que precisam de ser tratador por meio de regulamentos admi-
nistrativos, mas da Lei Bésica pode-se retirar argumentos bdsicos para as
competéncias do Chefe do Executivo e do Governo em disposigoes per-
tinentes. Por exemplo, o Chefe do Executivo dirige o Governo da Regido
Administrativa Especial de Macau, faz cumprir a Lei Bésica e outras leis
aplicdveis & Regido Administrativa Especial de Macau, nos termos desta
Lei e define regulamentos administrativos (alinea 1, 2 e 4 do Artigo 50.°).
Compete a0 Governo da Regido Administrativa Especial de Macau “De-
finir e aplicar politicas e gerir os diversos assuntos administrativos” (alinea
1 e 2 do Artigo 64.°). Deve “fazer cumprir as leis aprovadas pela Assem-
bleia Legislativa que se encontram em vigor.” ( Artigo 65.°), etc. Por
outras palavras, a Lei Bdsica jd especifica as competéncias do Chefe do
Executivo de elaborar os regulamentos administrativos e os por em exe-
cugdo. O Chefe do Executivo dirige o Governo. O Governo da Regido
Administrativa Especial de Macau ¢ o 6rgio executivo da Regido Admi-
nistrativa Especial de Macau (Artigo 2.° e Artigo 61.°). Os regulamentos

6 T .
De facto, os regulamentos administrativos incluem os de for¢a interna e externa, com
acgoes diferentes para garantir mecanismos diferentes da sua observincia ou execugio.
Cf. “Notas ao Cédigo do Procedimento Administrativo”, pp.137-139.



administrativos s20 apenas um instrumento ou mecanismo para exercer
tais poderes e executar tais competéncias.

Concretamente, seja em que circunstincias for, quando precisar de
elaborar regulamentos administrativos, ¢ um acto que se situa na auto-
nomia de alto grau sendo, de acordo com a “Lei da Legislatura”, como a
condigio prévia da competéncia auténoma do Governo. Portanto, é pre-
ciso analisar a natureza e as caracteristicas dos regulamentos administrati-
vos, a fim de especificar o seu conteddo com que normalizam os regula-
mentos administrativos no Ambito dos varios assuntos administrativos.

Desde 2006, ano em que o Tribunal de Segunda instincia deu a
conhecer a inconstitucionalidade de alguns regulamentos administrativos
do Governo até as sentencas diferentes do Tribunal de Ultima Instincia
e até a elaboragio da “Lei de Legislacio” pela Assembleia Legislativa, par-
lamentares, académicos e a comunidade tém vindo a discutir as questoes
dos regulamentos administrativos, podendo dizer-se que se trata de um
debate mais amplo, profundo e sério das disposi¢oes pertinentes da Lei
Bésica’. Embora a discussio apresente pontos de vista bem diferentes,
acabou por se chegar a algum consenso.

Primeiro, como fruto importante do desenvolvimento da adminis-
tragio publica moderna, identifica-se com o Governo na sua governagio
eficaz ou bom governo. Tem o direito de elaborar normas devidamente
posicionadas e ndo deve tornar absoluto ou restringir o poder legislativo.
Segundo, os regulamentos administrativos constituem parte integrante
importante do sistema juridico da Regiao Administrativa Especial de
Macau, no seu sentido lato, ou do sistema dos documentos normativos.
Terceiro, o Chefe do Executivo, na sua dupla qualidade de chefe local e
chefe do Governo, assume a dupla responsabilidade constitucional perante
o Governo Central e o Governo da Regido Administrativa Especial de

7 Recentemente, estudiosos da Faculdade de Direito da Universidade Dr. Sun Yat-sen
(Guangzhou) afirmaram “E necessdrio criar e completar na RAEM um modelo de
exame juridico que tenha por objectivo verificar se os regulamentos administrativos cor-
respondem & Lei Bdsica como principal contetido”, cf. Wu Guotian ¢ Chen Xuezhen,
“Um estudo sobre a fiscalizacido independente dos regulamentos administrativos da Regido
Administrativa Especial de Macaw”, comunicagio apresentada ao semindrio académico
Governacio cientifica e desenvolvimento institucionais , Instituto Politécnico de Ma-
cau, 23 de Junho de 2011.



Macau, tendo assim competéncia para promulgar, com independéncia,
regulamentos administrativos e regulamentos administrativos comple-
mentares, necessdrios a execugao das leis. Quarto, evidentemente, os
regulamentos administrativos sao inferiores as leis e ndo podem contrarid-
las .

O consenso conseguido e as andlises académicas durante a discussao
permitem-nos ter uma melhor percepgio das caracteristicas dos regula-
mentos administrativos.

Em primeiro lugar, os regulamentos administrativos, como docu-
mentos normativos, devem ter um contetido de certa amplitude, ou seja,
nao convém restringi-los a questdes meramente individualizadas (por
exemplo, preverem a isencio e a redugio de servico lectivo de um director
de uma escola publica, cf. Regulamento Administrativo n.° 21/2002).

Em segundo lugar, os regulamentos administrativos, como docu-
mentos normativos, devem ter certa continuidade e estabilidade, ou seja,
nio convém especificarem disposi¢oes para assuntos de uma sé vez (por
exemplo, o Regulamentos Administrativos n.” 19, 29, 34 e 37/2004 que
regulam a emissao de moedas comemorativas de aniversdrios).

Em terceiro lugar, os regulamentos administrativos sao considerados
um importante instrumento para o Chefe do Executivo cumprir as suas
fungoes; como tal, devem ser de algum modo nivelados, ou seja, parece
que ndo convém que toquem em certas questoes especificas sob a respon-
sabilidade de departamentos tutelados por uma secretaria ou direcgoes de
Servicos (por exemplo, Regulamento Administrativo n.© 7/2011, “De-

ine a organizagdo e funcionamento dos Servigos de Policia Unitarios
fi g ¢ fi to dos Servigos de Policia Unit

244 . . -

(SPU" ). Parece mais conveniente que estes assuntos sejam regulados
por despachos do Chefe do Executivo ou dos Secretdrios pertinentes.

Em quarto lugar, sendo os regulamentos administrativos considera-
dos como um mecanismo importante para a constru¢io do sistema do
Governo, devem ter um certo grau da organizagio, definindo a estrutura,
as responsabilidades, as competéncias, o pessoal e o funcionamento, etc,
da administracio publica ou de entidades publicase e nao sendo adequa-
do estabelecerem algumas disposi¢oes marginais (tais como modelos dos
disticos regulados pelo Regulamento Administrativo n.° 16/2000 ou o
modelo de cartdo de identificacio dos funciondrios, regulado pelo Regu-
lamento Administrativo n.°© 29/2000).



Em quinto lugar, sendo os regulamentos administrativos um impor-
tante mecanismo do Governo para “administrar varios assuntos admi-
nistrativos” devem ter um certo grau da natureza publica, ou seja, parece
inadequado estabelecerem disposi¢oes para a organizacio de instituicoes
privadas (por exemplo, o Regulamento Administrativo n.° 17/2002 que
aprova os Estatutos do Instituto de Enfermagem Kiang Wu de Macau);
no entanto, podem estabelecer disposi¢oes sobre a inspeccio financeira

das institui¢coes privadas, subsidiadas por recursos publicos.

Em sexto lugar, sendo os regulamentos administrativos um impor-
tante mecanismo do Governo para “elaborar e implementar politicas”,
devem ter uma certa generalidade, ou seja, parece inadequado disporem
sobre normas técnicas de mera operago, de alguma profissio (por exem-
plo, numerosas normas técnicas ou de seguranca de combustiveis de gis,
regulados pelo Regulamento Administrativo n.° 26/2002, que aprova o
Regulamento de Seguranga relativo a Instalacio de Aparelhos a Gds com
Poténcias Elevadas; o Regulamento Administrativo n.c 27/2002, que
aprova o Regulamento Técnico dos Postos de Redug¢ao de Pressao a Ins-
talar nos Gasodutos de Transporte e nas Redes de Distribuigao de Gases
Combustiveis, o Regulamento Administrativo n.° 28/2002, que aprova
o Regulamento de Seguranca das Instalagées de Armazenagem de Gases
de Petr6leo Liquefeitos (GPL) com Capacidade nio Superior a 200 m3
por Recipiente; o Regulamento Administrativo n.© 29/2002, que aprova
o Regulamento de Seguranca dos Parques de Garrafas de Gases de Petro-
leo Liquefeitos (GPL); o Regulamento Administrativo n.° 30/2002, que
aprova o Regulamento Técnico das Instalagoes de Abastecimento de Gds
Canalizado em Edificio; o Regulamento Administrativo n.° 31/2002,
que aprova o Regulamento Técnico das Redes de Distribuicao de Gases
Combustiveis; o Regulamento Administrativo n.° 35/2002, que aprova o
Regulamento de Construgao e Exploracio de Postos de Abastecimento de
Combustiveis — Revoga o Decreto-Lei n.© 47/94/M, de 29 de Agosto;
o Regulamento Administrativo n.° 36/2002, que aprova o Regulamento
Técnico dos Gasodutos de Transporte de Gases Combustiveis e o Regu-
lamento Administrativo n.® 3/2003, que estabelece as condigoes para a
elaboragio de projectos, direc¢io e execugio de obras de instalacio de
redes de gds e para a montagem e reparagao de aparelhos a gds), sendo de
anotar que estas normas técnicas ainda precisam de ser homologadas por

documentos normativos de certo nivel.



Se se achar que as andlises sobre os problemas acima referidos pelos
regulamentos administrativos sdo acertadas, poderia-se descobrir que o
surgimento destes problemas se deve no passado principalmente a falta
de condi¢oes quando se especificam disposigoes claras e completas sobre
os regulamentos administrativos; a0 mesmo tempo a razao pela qual al-
guns problemas sdo regulados por regulamentos administrativos é porque
nio o podem ser por decretos que precisam de ser alterados (na verdade,
muitos contetdos dos decretos nao precisam de ser normalizados por do-

cumentos legais).

No dia 4 de Julho de 2009, quase uma década depois, de funciona-
mento aprovou-se a “Lei da Legislatura”, o que mostra que o Governo e a
Assembleia Legislativa chegaram a um consenso sobre os ambitos das leis
e dos regulamentos administrativos e a revisao das respectivas leis, consti-
tuindo um importante sucesso na construgio do sistema legal da Regiao
Administrativa Especial de Macau e também fornecendo uma base juridi-

ca e um fundamento para melhorar os regulamentos administrativos.
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II1. Acerca de outros actos normativos

Como anteriormente mencionado, esses actos normativos podem ser
considerados como parte integrante dos “actos normativos” definidos no
Artigo 8.° e no 2) do Artigo 11.° da Lei Bésica. Concretamente, incluin-
do os regulamentos administrativos, as ordens executivas e os despachos

9 . . _ .
com forga externa . Eis um resumo da situagao e dos problemas referidos.

Rigorosamente falando, devem classificar-se primeiro os “outros documentos normati-
vos” de acordo com a sua natureza, pois trata frata-se de estudo monografico. Devido
a0 espaco limitado e a0 nosso também limitado conhecimento, nesta sede nao podemos
dedicar-nos a respectiva exploragio, cf. H. Maurer “Direito Administrativo Geral” (edi-
¢ao chinesa), Editora de Textos Juridicos, 2000, pp.55-64 e “Direito Administrativo”,
pp-142-154.

Os despachos das nomeagoes dos titulares dos principais cargos, propostas ao Chefe do
Executivo e confirmadas pelo Governo Popular Central ndo podem ser excluidos deste
ambito; no entanto, sendo complicadas as circunstdncias, ndo vamos aprofundar a sua

exploragio nesta sede.



1. Acerca das ordens executivas

Na Lei Bdsica, a expressao “ordens executivas’ aparece apenas uma
vez na 4) do Artigo 50.° Especifica que compete ao Chefe do Executivo
da Regiao Administrativa Especial de Macau “Definir as politicas do Go-
verno e mandar publicar as ordens executivas”. A este respeito, primeiro
¢ preciso saber que entre “definir as politicas do Governo” e “mandar
publicar as ordens executivas” nio existe necessariamente um “relacio-
namento correlacionado”. “Definir as politicas do Governo” é uma das
competéncias bdsicas do Chefe do Executivo e “Definir as politicas do
Governo” depende do contetido das politicas e nio necessariamente das
ordens executivas. De facto, as ordens executivas sio actos normativos
tnicos do Chefe do Executivo, compativeis com a sua dupla qualidade
constitucional de chefe, contendo assim, um claro sentido Ginico e uma
intransmissivel e indivisivel exequibilidade. Ou seja, de um modo geral,
nao podem ser objecto de recursos administrativos ou judiciais. Ou seja,
dizem respeito na maioria das vezes a assuntos relacionados com nomea-
G40, substitui¢ao tempordria, delegacio de poderes administrativos e regi-
me do pessoal.

Primeiro, para nomagio do pessoal. O primeiro Chefe do Executivo,
no dia da sua posse, (20 de Dezembro de 1999), emitiu ordens executi-
vas. Por exemplo: a Ordem Executiva n.° 1/1999, que nomeia os mem-
bros da Comissao Independente Responsdvel pela Indigitagio dos Can-
didatos ao Cargo de Juiz; a Ordem Executiva n.° 2/1999, que nomeia
os deputados da Assembleia Legislativa; a Ordem Executiva n.° 3/1999,
que nomeia os membros do Conselho Executivo; a Ordem Executiva
n.° 4/1999, que nomeia os juizes dos tribunais das diversas instancias e a
Ordem Executiva n.° 5/1999, que nomeia os magistrados do Ministério
Publico. Doravante a prorrogacao dos mandatos e as nomeagoes sdo feitas
através de ordens executivas.

Segundo, para substitui¢do tempordria. De acordo com a 1) do Ar-
tigo 55.° da Lei Bésica, quando o Chefe do Executivo da Regiao Admi-
nistrativa Especial de Macau estiver impedido de exercer as suas fungoes,
por um curto espago de tempo, sdo estas fun¢des interinamente exercidas
por um dos Secretdrios, segundo a ordem de precedéncia das respectivas
secretarias. Neste caso, compete ao respectivo secretdrio assumir tempo-
rariamente o cargo do Chefe do Executivo, designado por uma ordems
executiva.



Terceiro, para definir a delegagio de poderes administrativos. O
Artigo 50.° da Lei Bdsica que dispoe sobre as competéncias do Chefe do
Executivo da Regiao Administrativa Especial de Macau e o Artigo 64.°
da Lei Bdsica que dispde sobre a delegacio de poderes administrativos
do Governo da Regiao Administrativa Especial de Macau sobrepéem-se
em algumas partes do seu contetido, especialmente o Chefe do Executivo
como dirigente mdximo do Governo da Regido Administrativa Especial
de Macau também acumula as competéncias do Governo da Regiao Ad-
ministrativa Especial de Macau, em termos tedricos, mas na pratica nem
sempre pode assumir as competéncias do Governo, pese o facto de antes
do retorno haver disposi¢oes definidas no Estatuto Orginico de Macau
no sentido de os Secretdrios-Adjuntos competir o exercicio das funcoes
executivas que neles forem delegadas pelo Governador, por meio de por-
taria ou em diploma organico previsto no n.° 3 do artigo 13.°, formando
assim, uma prdtica politica de delegacio de poderes administrativos. Na
realidade, apés o retorno, nao se conservou a forma normativa de porta-
ria. Parece que uma ordem executiva em seu lugar seria uma opgio vidvel.
Este cardcter da autorizagao por ordem executiva inclui uma autorizagao
geral por classificacdo, isto é, o Chefe do Executivo delega algumas das
suas competéncias nos respectivos Secretdrios (por exemplo, as Ordens
Executivas n.” 120-124/2010) e algum poder especial em algum Secretd-
rio para assinar em nome do Governo da Regido Administrativa Especial
de Macau, protocolos com alguma entidade (por exemplo, a Ordem
Executiva n.© 2/2010, que delega poderes no Secretdrio para os Assuntos
Sociais e Cultura, para assinar os instrumentos necessdrios a execu¢io do
Protocolo de Cooperagao relativo ao Apoio a4 Reconstrugao das Zonas
Afectadas Pés-Terramoto em Sichuan) ou o Chefe do Executivo delega
um poder especial para tratar de algum assunto especifico (por exemplo,
a Ordem Executiva n.° 4/2010, que delega poderes no Secretdrio para a
Economia e Finangas para outorgar na escritura publica de prorrogacio
do prazo até 31 de Dezembro de 2014, e alteracio, do contrato de con-
cessdo para a exploracio de lotarias chinesas.).

Quarto, para definir o regime dos funciondrios dos departamentos
do Governo. Como o regime do pessoal envolve a dimensao global do
Governo ou os custos administrativos, a normalizagao através de ordem
executiva, em certo sentido, é compreensivel, mas se considerarmos que o
regime de pessoal de certos departamentos é regulado pela sua lei orgini-
ca (principalmente Decretos-Lei ou regulamentos administrativos), a sua



alteracio por ordem executiva parece ser discutivel, porque ambos tém
processos diferentes. Estas ordens executivas nao sao poucas, especial-
mente as promulgadas em 2010 (por exemplo, as Ordens Executivas
n.”3,5-7,9,12,13,15,16,19,22,27-30,33-35,41,43-48 e 54/2010, etc,
mas nas suas leis orginicas prevé-se que a organizagio do pessoal sio

reguladas pelas respectivas ordens executivas, o que é de outro foro).

Quinto, as estabelecidas de acordo com a lei. Por exemplo, a Lei
n.° 3/2004, Lei eleitoral para o Chefe do Executivo, estabelece: A data
das eleigoes ¢ determinada por ordem executiva. A Lei n.° 3/2001, que
aprova a Lei Eleitoral para a Assembleia Legislativa da Regiao Adminis-
trativa Especial de Macau, a 1) do Artigo 26.° dispoe que o Chefe do
Executivo deve marcar, por Ordem Executiva, a data das elei¢oes para a
Assembleia Legislativa, etc. Esta disposi¢io baseia-se principalmente no
estatuto do Chefe do Executivo como chefe do Governo da Regido Ad-
ministrativa Especial de Macau, mas a escolha da data ¢ de algum modo
condicionada pela Lei Eleitoral para a Assembleia Legislativa da Regido
Administrativa Especial de Macau (vide artigo 26.° e seguintes da Lei
n.c 3/2001).

2. Acerca dos despachos do Chefe do Executivo

Os despachos do Chefe do Executivo dependem de virias circuns-

tAncias:

Primeiro, fixagio de alguns assuntos estipulados pelos despachos do
Chefe do Executivo. Por exemplo, os assuntos referidos na 6) do artigo
16.° ¢ no artigo 26.° da Lei n.° 4/2010 “Regime da Seguranca Social (a
proporc¢io e o montante das contribuigbes) sio fixados por despacho do
Chefe do Executivo, publicado no Boletim Oficial da Regiao Administra-
tiva Especial de Macau, ouvido o Conselho Permanente de Concertagio
Social”. De certa maneira, este despacho pode ser visto uma forma de au-
torizacdo para legislar. A julgar pela disposicao da Lei Bésica de que o Go-
verno deve cumprir com as leis aprovadas pela Assembleia Legislativa que
se encontram em vigor, também pode ser uma forma de fazer cumprir as
leis. Note-se que nestas disposicoes hd a estipulagao processual de ouvido
o Conselho Permanente de Concertagio Social, o que em si, ¢ também

uma restri¢ao.



Outro caso sio os assuntos que a lei define que sio decididos por
despacho do Chefe do Executivo, mas sem especificar quais. Por exemplo,
as alineas 6) e 7) do artigo 93.° da Lei n.° 3/2001 e a 8) do artigo 55.°
da Lei n.° 3/2004 prevéem que tanto para a Assembleia Legislativa como
para o Chefe do Executivo, o limite das despesas para com cada candida-
tura ¢ fixado por despacho do Chefe do Executivo, devendo aquele limite
corresponder a 0,02% do valor global das receitas do Or¢amento Geral
da Regiio Administrativa Especial de Macau para esse ano.

Segundo, fixa¢do de alguns assuntos estipulados nas normas admi-
nistrativas determinados por despachos do Chefe do Executivo. Este tipo
de despachos sio em nimero muito elevado, e o seu contetido envolve
vérias dreas ou circunstincias. Mas a caracteristica bdsica é para a imple-
mentagdo de regulamentos administrativos pertinentes, sendo publicados
na I ou I1." Série do Boletim Oficial da Regido Administrativa Especial
de Macau: no entanto alguns despachos deste tipo sio publicados na I2
ou II." Série do Boletim Oficial da Regiio Administrativa Especial de Ma-
cau.

Terceiro, despachos com a independéncia certa, que o Chefe do
Executivo emite, de acordo com as competéncias outorgadas pelo Artigo
50.° da Lei Bdsica. Estes despachos sao mais numerosos, envolvendo con-
tetidos mais amplos, e incluindo a aprovagao de regulamentos de todos os
tipos, projectos, programas, nomeagio de pessoal, etc'’.

3. Acerca dos despachos dos Secretirios

Os despachos dos Secretdrios fundamentam-se principalmente no
Artigo 17.° da Lei Bésica Os titulares dos principais cargos exercem as
competéncias previstas nos diplomas orginicos das entidades ou servicos
que dirigem ou tutelam e nos demais diplomas legais (Lei n.© 2/1999,
que aprova a Lei de Bases da Organica do Governo) O Regulamento
Administrativo n.° 6/1999, determina a organiza¢ao, competéncias e
funcionamento dos servigos e entidades publicos. Especifica concreta-
mente as dreas de ac¢do de cada Secretdrio e as dos respectivos departa-
mentos. Cada departamento tem a sua lei orginica (Decretos-Leis ou

10 - . . - . . . . .
As nomeagoes aqui referidas sao mais respeitantes as equipas de projecto e aos membros
dos érgios consultivos, diferentes das nomeagées feitas por ordens administrativas, que
sdo fixadas pela Lei Bdsica.



regulamentos administrativos), que também define as entidades da tutela

e as suas competéncias. Assim, os despachos dos Secretdrios, seja em
. . , , , 1

quantidade, seja em contetido, sdo normalmente de contettdo amplo .

IV. Conclusao: necessidade de conjugar esforgos
das varias partes para melhorar os actos administrativos

Primeiro, hd necessidade de proceder a uma reflexio a nivel das rela-
goes entre o poder executivo e o poder legislativo. Com a promulgagao da
Lei n.° 13/2009, embora esta ponha preliminarmente em ordem a alte-
ragao, a SuUspensao ou a revogagao, entre outras questoes bésicas das leis e
das normas administrativas, pode ainda persistir entendimento diferente
de alguns contetdos. Por exemplo, a 1) do artigo 6.° prevé: Regime juri-
dico dos direitos e liberdades fundamentais, e suas garantias, previstos na
Lei Bdsica e em outros actos legislativos devem ser elaborados mediante
alei. A 1. 2) do Artigo 7.° prevé: Defini¢ao dos regimes e procedimentos
de gestdao dos assuntos publicos; pode ser feita por regulamento admi-
nistrativo independente e complementar, tornando-se dificil fazer uma
divisdo clara entre as fronteiras dos dois. A este respeito, deve, de acordo
com o modelo politico da lideranca administrativa, chegar-se a um con-
senso que beneficie a operagio real. Simultaneamente, a conveniéncia da
atribuicao de alguns assuntos especificos estipulados pelas leis a ordens
executivas e despachos deve ser reexaminada para saber ao certo os seus
fundamentos, natureza e 4mbito. Outro caso surge quando uma norma
administrativa ou um despacho se assemelham a alguma lei em contetido,
devendo ser revogados, o que envolve a complexa questio das relagoes
entre o poder legislativo e o poder executivo e técnicas de legislacao. Tudo
isto deve merecer a atengio e o estudo aprofundado das partes interessadas.

Simultaneamente, a partir da realidade actual e em certa medida,
existe indefini¢do dos Ambitos de ac¢do, de aplicagio dos actos adminis-
trativos diferentes a0 mesmo assunto, em etapas diferentes, a pouca clara
diferenca entre actos administrativos e normas técnicas e indefini¢ao das

'" Como se entende, a natureza e a eficicia dos despachos dos Secretdrios sio uma questio
relativamente complexa; no entanto, normalmente podem ser objecto de recurso admi-
nistrativo (para o Chefe do Executivo) ou de recurso judicial, que é determinado pela
sua prépria natureza.



relacoes entre os diferentes actos administrativos, entre outros assuntos.
A fim de esclarecer estas questdes, ¢ necessdrio elaborar, de acordo com as
disposicoes ou o espirito da Lei Bésica e da Lei n.© 13/2009, o Regime ju-
ridico do enquadramento das fontes normativas internas, um abrangente
regulamento administrativo que regula amplamente os actos administrati-
vos e a elaboragio e eficdcia dos actos administrativos, com especificagoes
claras:

1. Vidrias manifesta¢des ou origens dos actos administrativos;

2. Objectivos principais da elaboragio dos actos administrativos;
3. Processos de elaboracio dos actos administrativos;

4. Ambito e fundamento dos actos administrativos;

5. Estado da eficicia dos actos administrativos;

6. Normas técnicas dos actos administrativos.

Para este fim, ainda é necessario rever o Decreto-Lei n.° 85/84/M,
que estabelece as bases gerais da estrutura orginica da Administragao Pd-
blica de Macau e a Lei n.° 2/1999, que aprova a Lei de Bases da Organica
do Governo, e outras leis e regulamentos administrativos, adequadamente
alterados de modo a melhorar ainda mais a unidade do regime do Gover-
no e dos actos administrativos. Trata-se de uma engenharia sistemdtica re-
lacionada com o processamento e a compilacio dos actos administrativos,
cuja conclusdo necessita de esforgos conjuntos dos juristas do Governo, e
da audigao de outras opinides de especialistas e académicos de outras 4reas.






