Colectinea de Legislagao sobre o Regime Juridico de Enquadramento das Fontes Normativas Internas

1. COMISSAO PERMANENTE

PARECER N. ° 3/111/2009

Assunto: Proposta de lei intitulada «Regime juridico de enquadramento
das fontes normativas internas »

I
INTRODUCAO

1. A proposta de lei identificada em epigrafe’ foi apresentada pelo
Governo da Regido Administrativa Especial de Macau, esta doravante
RAEM, tendo sido admitida, nos termos da alinea c) do artigo 9.° do
Regimento da Assembleia Legislativa, por Despacho n.° 405/111/2007, da
senhora Presidente da Assembleia Legislativa, datado de 31 de Julho de 2007,
e distribuida nesta mesma data.

2. Em reunido plendria realizada no dia 3 de Agosto de 2007, a proposta
de lei agora em andlise foi apresentada no Plendrio e, posteriormente, no dia
10 do mesmo més de Agosto, foi debatida na generalidade, tendo merecido
a aprovacdo formal também na generalidade. Por despacho da Senhora
Presidente da Assembleia Legislativa, n.® 440/I11/2007 do dia 10 de Agosto
de 2007, foi a sobredita proposta de lei distribuida a esta Comissao para
«efeitos de exame e emissdo de parecer», até ao dia 31 de Dezembro de 2007.
Posteriormente a Comissao, atendendo a complexidade da proposta de lei,
solicitou prorrogacdes daquele prazo, as quais foram deferidas tendo este
prazo sido por tultimo fixado até ao dia 30 de Junho de 2009.

3. Dava-se, deste modo, por concluida esta primeira fase da tramitagdo
formal do processo legislativo, passando-se, destarte, a um momento seguinte
com a intervencdo da Assembleia Legislativa centrada agora na comissao
especializada competente.

4. A Comissdo reuniu formalmente nos dias 15 de Agosto de 2007, 26
de Outubro de 2007, 7 de Janeiro de 2008, 20 de Maio de 2008, 27 de Maio
de 2008, 6 de Fevereiro de 2009, 25 de Marco de 2009, 28 de Abril de 2009, 24
e 29 de Junho para andlise aturada da proposta de lei, tendo contado com a
presenca de diversos representantes do Governo, sob a lideranca da senhora

! Recorde-se apenas que, no inicio do processo legislativo, a proposta de lei vinha designada
por «Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos».
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Secretdria para a Administracdo e Justica, Dr.* Florinda Chan, em vérias
dessas reunioes.

5. E mister dizer que, para além das referidas reunides formais, foram
indmeras as reunides de trabalho realizadas quer a nivel interno, aos mais
diversos niveis, nomeadamente ao nivel da discussao técnico-juridica, quer
ainda entre a assessoria desta Assembleia Legislativa e do Governo. Nesta
tarefa, teve-se sempre presente o respeito da Lei Bésica e, como objectivo, o
seu cabal cumprimento e a sua mais completa concretizagao.

6. Na verdade, entre outros factores, a complexidade juridica das
matérias constantes da proposta de lei em apreco, o debate havido e
concomitantes diferengas importantes de opinido? o seu cardcter inovatorio,
a sua horizontalidade vis-d-vis o sistema organizatdrio ptblico da RAEM, e
as implicagdes futuras no plano da produgdo normativa, impos uma profunda,
cuidada e matura reflexdo em diversos aspectos relativos a proposta de lei,
ndo se compadecendo pois com uma qualquer urgéncia de conjuntura que
porventura pudesse existir.

7. A ja mencionada complexidade juridica implicou uma aturada reflexao
e uma investigacdo pelos dominios do direito comparado® em particular
quanto aos modos de produ¢do normativa, reparticdo de poderes de feitura
de actos normativos — legislativos e regulamentares —, relacao entre fontes
normativas internas, seja de hierarquia, seja de articulag@o e diferenciagao, o
estudo da jurisprudéncia relevante, tendo sempre presente que, na RAEM, a
Lei Basica imp6s um novo desenho constitucional, o qual, nestes aspectos, se
diferencia a varios niveis daqueloutro outrora vigente. Ou seja, foi necessdrio
um esfor¢o adicional técnico-juridico o que exigiu também um maior periodo
de tratamento da questao.

8. A Comissdo chegaram, no decurso deste tempo, varios contributos
técnicos, no dmbito da politica de abertura desta Assembleia Legislativa e
que se traduz em «Os residentes podem fazer chegar a Assembleia Legislativa
as suas opinides sobre os projectos e propostas de lei por escrito ou através
de e-mail»*.. Assim ocorreu nomeadamente por parte de Cheang Kam Io°,

2 Veja-se, com bastante interesse neste ponto, a Nota Justificativa. Veja-se ainda, por
exemplo, com diferentes densidades e em sentidos diversificados, Acérdao do TUI,
Processo n.° 28/2006, Acérdao do Tribunal de Segunda Instancia, n.° 223/2005, de 27 de
Abril de 2006, Acordao do Tribunal Administrativo, de 8-09-2006, processo n.° 38/05-EF.

3 Veja-se, por exemplo, a Nota Justificativa, pagina 1. Para além do estudo do regime do
interior da China, foram ainda considerados, nomeadamente, os exemplos de Portugal,
Italia, Taiwan e Franca.

4 http://www.al.gov.mo/Po/po_main.htm

Sugestoes de alteragdo a proposta de lei « Enquadramento das leis e dos regulamentos

administrativos».
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de Jodao Albuquerque® e da Associacdo de Promocao Juridica de Macau’.
Por outro lado, também o Deputado José Pereira Coutinho fez chegar um
documento com apreciagdes e sugestdes técnicas®. Estes contributos estao
anexos ao presente Parecer.

Registe-se ainda a producdo de um significativo nimero de textos que, de
forma directa ou indirecta, versam total ou parcialmente, aspectos relevantes
no contexto da proposta de lei em apreciacio’.

Todos estes contributos foram tidos em consideracdo devida pela
Comissdo na andlise desta estruturante proposta de lei.

9. Os membros da Comissdo, e bem assim outros Deputados,
nomeadamente a senhora Presidente da Assembleia Legislativa, analisaram,
debateram e pronunciaram-se sobre a Proposta de Lei, cuja andlise suscitou

Contributo para a versdo final da proposta de lei intitulada « Enquadramento das leis e dos
regulamentos administrativos» e Contributo para a versao final da proposta de lei intitulada
«Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos», 2009.
Opinioes sobre a proposta de lei intitulada «Regime juridico de enquadramento das fontes
normativas internas».
8 Sugestoes para a melhoria da proposta de lei « Enquadramento das leis e dos regulamentos
administrativos».
% Vide, por exemplo, entre vdrios mais, com respostas diversas e ora abordando em
especial o problema ora fazendo um exercicio de enquadramento, uns considerando os
problemas em abstracto, outros ja em vista da proposta de lei, Luis Pessanha, Breves
Reflexoes em Torno da Reserva de Lei da Assembleia Legislativa da RAEM, Zheng Wei,
Discussion on the Division of Legislative Power in Macau SAR, Lian Xisheng, Analysis
on the Evolution of the Legislative System of Macao—from Dual Levels and Dual Tracks
to Dual Levels and Single Track, Mi Jian, Analysis on the Legislative Power of the Chief
Executive of Macau, Gomes Canotilho, As fontes do Direito em Macau — a localiza¢do
e a globalizacdo em confronto, Wang Yu, The Reconsideration of the Legal Status of the
Administrative Regulations, Armando Isaac, «Enquadramento dos actos normativos da
Regido Administrativa Especial de Macau», Jorge Bacelar Gouveia, Fontes do Direito e
direitos fundamenatis em Macau, Anténio Katchi, As Fontes do Direito em Macau, Lino
Ribeiro, Curso de Procedimento Administrativo, Yin Yifen, The Restrictive and Cooperative
Relation between the Legislative Assembly and the Chief Executive in Hong Kong and
Macau, Vitalino Canas, Estrutura normativa da RAEM, Duarte Santos, Lei e regulamentos
— serd desta que os regulamentos administrativos vao ter uma lei de habilitacdo?, Zhao
Xiangyang, The Establishment and Operation of the Political System in Macau, Cheang
Kam lo, Brief Analysis on the Proposal of “Rules on Laws and Administrative Regulations”,
Cheang Kam lo, Who is to Abolish or Amend the Decreto-Lei?, Cheang Kam lo , Analysis
on Questionable Issues in the Judgment of Court of Second Instance, Cheang Kam Io,
The Possibility of the Administrative Regulations becoming the Object of Administrative
Litigations, Wang Yu, On the Nature and Status of Administrative Regulations, Jorge Baptista
Bruxo, Direito e Procedimento Administrativo de Macau, Cheang Kam lo, Continuagdo da
andlise da proposta de lei sobre «Regime juridico de enquadramento das fontes normativas
internas.
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um amplo conjunto de questdes técnicas e politicas. Das reunides acima
referidas e de memorandos elaborados no ambito da assessoria e, bem
assim, de documentos técnicos elaborados por representantes do Executivo,
resultou a dilucidagdo de vdrias questdes e a apresentacdo pelo Governo de
uma versdo alternativa da referida Proposta de Lei entregue em 5 de Junho
do corrente ano, para além de quatro outras versdes anteriores !° que foram
sendo elaboradas entretanto.

Ao jeito de sintese antecipatodria é mister sublinhar que é entendimento
da Comissdo que a versdo final do articulado da proposta de lei em
apreciacdo se acha substancialmente melhorado, em diversos dominios,
por referéncia a versdo originalmente entregue e, ademais, varias sugestoes
formuladas no seio da Comissdo encontraram também eco na versao final.

Destarte, as referéncias aos diversos artigos da proposta de lei que serdo
feitas ao longo deste Parecer terdo como base a nova versao do articulado!!
salvo mencao expressa em sentido diverso.

I
APRESENTACAO E CONTEXTUALIZACAO

10. O Governo, na Nota Justificativa da proposta de lei, expde as
motivagdes que presidiram a sua elaboragdo e apresentacgdo, sendo de
utilidade para a melhor compreensao de algumas das questdes abordadas
pela proposta de lei, razdo pela qual e para comodidade de referéncia, se
transcrevem alguns trechos.

N

11. Assim, no que diz respeito a questdo da necessidade, afirma-se
«Com a execucgdo aprofundada da Lei Badsica da Regido Administrativa
Especial de Macau da Repiiblica Popular da China, acrescida da subida
progressiva do volume de trabalho e da complexidade no processo legislativo,
as comunidades juridica e judicidria, assim como os académicos e a sociedade
civil aumentaram e diversificaram o seu conhecimento sobre o sistema
legislativo da RAEM, nomeadamente em relagdo ao estatuto, d natureza e
a eficdcia dos regulamentos administrativos, tendo registado ndo poucos
diferentes pontos de vista. O Governo pretende, por iniciativa legislativa,
enquadrar as matérias relativas as leis e regulamentos administrativos, bem
como a sua correlagdo, com base nos estudos profundos, tendo ainda em conta
as opinides sociais colhidas. ».

10" Veja-se http://www.al.gov.mo/proposta/lei/po.htm.
11 Referimo-nos a 5.% versdo formal da proposta de lei, entregue a esta Assembleia no dia 5
de Junho de 2009.
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Em conformidade com a supra exposto, prossegue a Nota Justificativa,
«a Administragdo criou um grupo de trabalho especializado, constituido por
juristas de servigos competentes, o qual se empenhou a fundo na andlise dos
preceitos da Lei Bdsica, tendo observado, por um lado, os dados historicos
e o seu contexto legislativo, feito, por outro, estudos comparados sobre o
sistema legislativo de outros paises e do Interior da China, e ouvido também os
orgdos competentes. Com base nos trabalhos supramencionados, cabe agora
ao Governo apresentar a Assembleia Legislativa, para efeitos de apreciagao,
a presente proposta de lei que visa implementar o enquadramento das leis e
dos regulamentos administrativos. E da nossa convic¢io que esta iniciativa
legislativa, dotada de sentido positivo e profundo, vai consolidar, de certo
modo, o sistema legislativo da RAEM. ».

12. Afirma-se no mesmo documento oficial «O poder legislativo de que
a RAEM goza, consiste em fazer leis sobre todas as matérias compreendidas
no dmbito do seu alto grau de autonomia.». E, prossegue-se, «Para o efeito,
estipulou-se que a Assembleia Legislativa é o érgao legislativo da RAEM, ao
qual compete fazer, alterar, suspender ou revogar leis, nos termos da Lei Bdsica
e de acordo com os procedimentos legais. ».

De outra banda, pode ler-se «compete ao Chefe do Executivo fazer
cumprir a Lei Bdsica e outras leis apliciveis @ RAEM, de acordo com esta
Lei, assim como aprovar, mandar publicar e fazer cumprir os regulamentos
administrativos.», concluindo-se ai que «A Lei Bdsica define expressamente:
Compete ao orgao legislativo da RAEM fazer leis e ao Chefe do Executivo
aprovar regulamentos administrativos, sendo a presente iniciativa legislativa
uma das medidas de implementacdo das respectivas normas da Lei Basica.».

13. No que respeita a vexata quaestio da relacdo entre regulamentos
administrativos e leis, afirma a mesma Nota Justificativa que «A relagdo entre
regulamentos administrativos e leis é um dos elementos essenciais a regular
por esta proposta de lei, cujo processamento depende das respectivas normas
da Lei Basica. Existe uma relagdo de eficdcia directa entre os regulamentos
administrativos e a Lei Bdsica, dado que o poder regulamentar do Chefe do
Executivo provem da autorizacao prevista na Lei Bdsica.». Enfaticamente ali
se concluindo que «Os regulamentos administrativos ndo podem contrariar
a Lei Bdsica nem as leis da RAEM. Em caso de divergéncia entre a lei e o
regulamento administrativo que incidem sobre a mesma matéria, prevalece
a lei.».

14. A Nota Justificativa prossegue fazendo um elenco das matérias de

reserva de lei e das matérias que poderiam ser reguladas por regulamento
administrativo providenciando leves justificagdes pelo que, para além
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da circunstancia de ambos os referidos elencos estarem profundamente
alterados na proposta final, ndo se cuidara aqui de reproduzir mais trechos
daquela Nota. Valendo estas mesmas palavras quanto a questao das regras de
alteragdo aos decretos-lei vigentes.

15. Revela-se de utilidade, nesta sede, fazer um breve exercicio de
enquadramento das questdes de que se ocupa a proposta de lei por forma a
melhor habilitar todos a uma melhor compreensdo dos problemas técnicos
em causa e sua articulacdo interna e, bem assim, a articulacao da futura lei
com o restante ordenamento juridico da RAEM. Como se disse, o impacto
da aprovacdo da proposta de lei far-se-4 sentir de uma forma profunda e
horizontal impregnando-se no restante tecido juridico com uma densidade
que, normalmente, ndo ocorre com outras leis. A fun¢do, natureza e a
importancia da futura lei assim acarreta. Por outro lado, as alteragdes de
grande monta que se verificam entre a primeira versao e a dltima da proposta
de lei aconselham também a um percurso da histdria deste processo.

16. Com efeito, a Assembleia Legislativa estando consciente da enorme
relevancia da proposta de lei e da questdo que estd em causa, procurou
contribuir construtivamente para a clarificacdo e para o respeito pelos
poderes normativos da AL e também do Governo, tendo concluido que a
proposta de lei, tal como estava originalmente preconizada, ndo espelhava
ainda da melhor forma o sistema inovatério consagrado na Lei Bésica, pelo
que se aprofundaram estudos, estreitaram-se contactos com o proponente e
apresentaram-se varias sugestdes, por forma a chegar a bom porto.

17. Pode-se afirmar que, em rigor, no panorama do direito comparado, a
criacdo e execugdo de normas nao se coloca, hoje, em termos dicotémicos, de
criacdo pelo legislador e execucdo pelo Executivo. Ambos tém competéncias
normativas. Esta € a situacdo actual do esquema de competéncias normativas
no ordenamento da RAE de Macau.

Ou seja, o sistema de producao de normas instituido pela Lei Basica é
novo e muito diferente do sistema que vigorava anteriormente no ambito do
Estatuto Organico de Macau e, por isso, suscitou dividas e equivocos entre
diversas instituicdes publicas.

18. O debate ocorrido no seio do Plendrio da AL permitiu concluir e
dar como assente algumas questdes. Desde logo que a lei da Assembleia
Legislativa é superior aos regulamentos administratives devendo estes

respeitar todas as leis em vigor em Macau.

19. Permitiu ainda concluir que ¢ importante aprovar-se uma lei com
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caracter de referéncia que venha clarificar as davidas que tém gerado
divergéncias, nomeadamente na jurisprudéncia. E, finalmente, tornou-se claro
que era necessario proceder a uma reflexdo justa, ponderada e ndo apressada,
proceder a estudos profundos e ter bem presente a Lei Basica e a realidade
de Macau. E foi isso que, ao longo deste tempo, se procurou fazer, quer no
seio da Assembleia Legislativa, quer em colaboracdo com o Executivo.

20. O ponto de situacdo da profunda reflexdo feita, dos estudos
realizados, dos varios contributos recebidos, e das reunides havidas, pode ser
resumido nas suas linhas de partida da forma que se segue.

21. E fundamental que se concretize e detalhe o sistema criado na Lei
Basica ou seja, estabelecer na lei um esquema de produ¢do normativa que
ndo assente numa qualquer supremacia desfasada, inadequada e artificial,
seja da AL, seja do Executivo.

22. Prosseguindo nesta andlise, é necessario tomar ainda em consideracao
que o sistema que se acha divisado pela Lei Basica da RAEM ¢ diferente
daqueloutro que vigorava anteriormente.

23. Por outro lado, a lei a elaborar ndo é, nem podia ser, uma lei
modificadora da Lei Bdsica. E uma lei ordindria e, como tal, sujeita ao
principio da conformidade com a Lei Bdsica'?. Consequentemente, a
concretizagdo a fazer no articulado tem de obedecer aos pardmetros
fixados naquela lei superior. Trata-se de um ponto indiscutivel: a exigéncia
fundamental de legitimagdo material desta lei é a sua conformidade com o
direito superior, a Lei Bésica. Isto, claro estd, sem prejuizo de se impor como
lei de referéncia nas matérias que regula, isto é, de qualquer modo, ela é uma
lei que serve de parimetro aos actos normativos posteriores'® devendo, como
tal, ser respeitada por estes, sob pena de nao desempenhar entiao qualquer
funcao de utilidade.

Diga-se, em boa verdade, que a sobredita questdo ndo € absolutamente
nova no contexto constitucional comparado!*. Porventura o exemplo que
se afigurard mais préoximo do da proposta de lei em apreciacdo, v.g. quanto
a funcdo e natureza, serd o da lei italiana sobre o poder normativo do

Veja-se, por exemplo, Wang Zhen-min, «Um Pais, dois sistemas» e a Lei Bdsica de Macau.

13" Neste mesmo caminho, por exemplo, Cheang Kam Io, Sugestées de alteragdo a proposta de
lei « Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos».

14 Para além, refira-se, em medida mais reduzida, do exemplo do interior da China, quanto a

um ou outro aspecto.
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Governo?’, sendo certo é que, naquele ordenamento juridico europeu, a
referida lei é respeitada como lei ordenadora de procedimento normativo
a que se deve obediéncia e cujo estudo e referéncia sdo incontorndveis em
qualquer texto universitario's.

24. O objecto desta futura lei de Macau é muito claro: densificar
normativamente, no que respeita as fontes normativas internas, a Lei Bésica.
E, como diz uma autora italiana, por referéncia precisamente a lei simile
n.° 400/1988, esta para além de se ocupar de processos de deslegalizagdo e de
regulamentos do Executivo, inova em outras matérias'’.

De resto, no seio do proéprio articulado, é afirmada esta ideia de
procedimento legal de concretizacdo da Lei Basica, logo a abrir: «A presente
lei estabelece e desenvolve o regime juridico de enquadramento das fontes
normativas internas, nos termos da Lei Bdsica da Regido Administrativa
Especial de Macau...».

25. Pretendeu-se esclarecer na lei que o unico 6rgao na RAEM que
pode aprovar leis é a Assembleia Legislativa sendo estas naturalmente
prevalecentes sobre os regulamentos administratives. Mas isso nao pode
significar que o Executivo fique limitado a apenas aprovar regulamentos que
estao dependentes de leis da AL. Pelo contrario, o Governo, para além dos
vastos poderes de iniciativa legislativa que detém, deve ver reconhecido de
uma forma evidente e objectiva que tem um campo de producdo normativa,
seja na concretizagdo necessdria de leis vigentes, seja fazendo regulamentos
independentes directamente apoiados na Lei Bésica sem necessidade pois de
existéncia prévia de uma lei da AL.

Isto €, legitima-se legalmente a criagdo de regulamentos independentes.

Este ponto é muito importante dado que suscitou muitas reservas
nomeadamente da parte de alguma jurisprudéncia. Afinal, um dos objectivos

15 Lei n.° 400/1988, intitulada Disciplina dell’attivita di Governo e ordinamento della
Presidenza del Consiglio dei Ministri, de 23 de Agosto de 1988 (com alteragdes posteriores).
Para o nosso caso interessa sobretudo o capitulo III, sobre potestade normativa do
Governo, em especial os artigos 14.° a 17.°.

16 Cfr., por exemplo, Lucio Pegoraro, Le fonti del diritto ou Giuseppe de Vergottini, Diritto
Costituzionale.

7" Romina Gallo, I regolamenti di delegificazione per I'organizzazione ministeriale. Ou, nas
palavras de outro autor, houve o objectivo de operar, na medida mdxima consentida pelo
modelo constitucional, a extensdo da actividade de normacao ordinaria do Governo, seja
primaria, seja secunddria, Enzo Cheli, Ruolo dell’esecutivo e sviluppi recenti del potere
regolamentare.
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mais importantes que o Executivo pretendia ver esclarecido na proposta de
lei que apresentou ficard consagrado de uma maneira que permitird afastar as
duvidas.

26. E importante ter presente, 4 luz de diversos critérios, que a AL sendo
0 o0rgao nobre de producio normativa tem de ver essa qualidade reflectida
no esquema que se pretende concretizar de competéncias de producio
normativa. De uma forma muito simplificada pode dizer-se que a Assembleia
Legislativa reterd a capacidade de produgdo em exclusivo de normas em
areas nobres, repousando sobre o Executivo espaco de poder normativo, por
via de regulamentos independentes.

27. Ha apenas competéncia legislativa da Assembleia e s6 da
Assembleia. Para além desta competéncia geral de feitura de leis pela
AL existem competéncias especificas e que podem ser entendidas como
imputacdes de competéncia a Assembleia Legislativa para a regulacao
de certas matérias, e que sdo expressamente exigidas pela Lei Basica. De
outra banda, o Executivo tem poderes regulamentares, incluindo mesmo
a competéncia para a emanacao de regulamentos independentes, mas nao
dispoe de poder legislativo.

Soluc¢édo equilibrada, razoavel e adequada por um lado e, por outro lado,
na observancia do que devem ser os poderes da Assembleia Legislativa e do
Governo e no fiel respeito, cumprimento e concretizagdo e pormenorizagao
da Lei Bésica.

28. H4, como se disse, um campo de admissdo dos chamados
regulamentos independentes. Ou seja, a Lei Bésica legitima — e a futura lei o
concretizard e esclarecerd — um poder regulamentar auténomo por parte do
Executivo. Neste ambito agora referido, o poder regulamentar exerce-
-se fora de um reenvio expresso para a lei, pois ele radica numa competéncia
proépria e inicial conferida ao Executivo pela prépria lei superior. Este poder
regulamentar auténomo nao € pois um «poder legalmente dirigido» mas esta,
naturalmente, sujeito ao principio da legalidade, desde logo, no respeito pela
Lei Basica.

29. Pode-se pois afirmar que a aprovaciao da proposta de lei em apreco
se trata de um procedimento de concretizacio da Lei Basica e com o fim
de garantir equilibrio, racionalidade e orientacdo quanto aos resultados,
no campo das fontes de direito interno, e contribuir decisivamente para a
eliminacao das duvidas actuais.

30. E importante providenciar, ainda que em jeito de stimula, uma
apresentacao das principais alteracdes que se verificam entre o articulado
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inicial da proposta de lei e aquele que, a final, vem a ser objecto do presente
Parecer.

31. Em sintese, o texto da proposta de lei apresenta-se, nesta tltima
versdo, mais extenso, mais profundo em diversos aspectos, inovador em
outros aspectos e, em alguns casos, fornece solucdes diferentes daquelas
que originalmente vinham propugnadas. Para além de tudo isto, apresenta
ainda algumas benfeitorias de cariz técnico e, como se viu, modifica a sua
designagdo — a qual expressa agora melhor o objecto da futura lei.

32. O articulado desenvolveu-se, cresceu e quase dobrou o nimero de
artigos passando de 6 para 11 artigos; tal se devendo, primacialmente, ndo
somente a adicdo de novos artigos — perdoe-se o pleonasmo - mas outrossim
a verdadeira inclusdo de matérias novas, por referéncia a proposta original.
Com efeito, o artigo 2.°, Finalidades, o artigo 4.°, Tipologias dos actos
normativos, o artigo 5.°, Competéncia legislativa geral, artigo 9.°, alteracdo a
Lei n.° 3/1999 que regula a publicagdo e formuldrio dos diplomas, e o artigo
10.°, Disposigdo transitéria, comportam substancialmente matéria nova face a
proposta original.

Por outro lado, outras matérias novas foram inseridas em preceitos
originais, por exemplo, a questdo da prevaléncia e conformidade perante
a Lei Basica, a consagracdo formal de dois tipos distintos de regulamentos
administrativos — independentes e complementares -, o alargamento das
matérias expressamente objecto de reserva de lei, a densificacdo daquelas
que podem ser objecto de regulamentos independentes, o fornecer de
prescricdes positivadas relativamente aos actos normativos principais — leis,
regulamentos administrativos independentes e regulamentos administrativos
complementares — tracando, desde logo, um perfil legal de cada uma destas
varias fontes. Enfim, como se pode verificar prima facie, o articulado foi
objecto de significativas ampliagdes e benfeitorias técnico-juridicas, o que
apraz a Comissao registar com apreco.

I
APRECIACAO NA ESPECIALIDADE

33. Como se advertiu previamente a andlise que se segue tem por
objecto a versdo final da proposta de lei entregue pelo Governo da RAEM,
em 5 de Junho do corrente ano de 2009, pelo que as referéncias feitas sdao-no
a esta versao final.

34. Artigo 1.°- Objecto

A Comissao manifesta a sua concordancia com este artigo e realca a
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sua importancia no sentido em que o presente preceito permite tracar de
imediato que se estd perante uma lei que vem fazer o enquadramento das
fontes normativas e, por outro lado, que o faz nos termos da Lei Basica,
ou seja, procede a concretizacao, densificagdo e dilucidagdo do esquema
previamente exposto por aquela.

35. Artigo 2.° - Finalidades

O presente artigo estabelece um conjunto de finalidades nomeadamente
aquelas que se revelam de suma importéancia e que foram, afinal, a verdadeira
forca motriz do processo legislativo, como a enunciacdo de matérias
cuja normacgdo ¢é feita através de lei, cuja normacdo pode ser feita por
regulamentos administrativos independentes e a clarificacdo e disciplina do
regime de alteracdo e revogagdo dos decretos-lei.

Fica pois logo iluminada a finalidade da lei o que, tendo em conta a
relevancia e complexidade da lei futura, é de encomiar. Como também ¢é de
mencionar que o presente artigo se revelard, com certeza, um importante
auxiliar interpretativo — ademais na auséncia, como se consabe, de
preambulos’®.

36. Artigo 3.° - Hierarquia e prevaléncia

O presente artigo comporta algumas novidades importantes, desde
logo, e na sequéncia de uma proposta da Comissédo, «A validade das
leis, dos regulamentos administrativos independentes, e dos regulamentos
administrativos complementares e demais actos normativos internos da RAEM
depende da sua conformidade com a Lei Bdsica.”». Este principio vector fica
pois expressamente consagrado e densificado em forma de lei local.

8 De resto, este enunciar de finalidades pode ser constatado em vdrios outros diplomas,
com maior ou menor proximidade de estilo, como por exemplo na Lei N.° 2/2007, Regime
Tutelar Educativo dos Jovens Infractores, Lei n.° 8/2004, Principios relativos a avaliagcdo do
desempenho dos trabalhadores da Administracdo Piiblica ou na Lei n.° 9/2002, Lei de Bases
da Seguranca Interna da Regido Administrativa Especial de Macau. Propugnando idéntica
solugdo veja-se, por exemplo, Joao Albuquerque, Contributo para a versao final da proposta
de lei intitulada « Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos».

¥ Veja-se, por exemplo, Wang Zhen-min, que em «Um Pais, dois sistemas» e a Lei Bdsica de
Macau, afirma com peremptoriedade, «A Lei Bdsica é superior a todas as leis de Macau,
portanto, é sempre nulo o diploma que violar o estipulado na Lei Bdsica».A este proposito
¢ de utilidade relembrar aqui importantes preceitos da Lei Bdsica como os seus artigos
11.°, segundo paragrafo, «Nenhuma lei, decreto-lei, regulamento administrativo ou acto
normativo da Regido Administrativa Especial de Macau pode contrariar esta Lei.», e outros
como o artigo 83.° e o artigo 50.°,2).
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Por outro lado, concretiza de uma forma clara o n.° 2. que «As leis
prevalecem sobre todos os demais actos normativos internos, ainda que estes
sejam posteriores.», a0 passo que o nimero 3, também ele novo, esclarece
que «Os regulamentos administrativos independentes ndo podem ter o efeito
de, com eficdcia externa, interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar
preceitos constantes de leis.», daqui retirando o intérprete mais um importante
elemento de configura¢do da natureza do regulamento administrativo em
causa e da sua relagdo com o acto normativo que lhe é primaz, a lei.

37. Artigo 4.° - Tipologias de actos normativos

Este artigo constitui uma novidade in fotto e vem, de uma forma
sistemadtica estabelecer os tipos de actos normativos principais, os quais sao a
Lei da Assembleia Legislativa, o Regulamento administrativo independente
do Chefe do Executivo e o Regulamento administrativo complementar do
Chefe do Executivo®.

O articulado prossegue com defini¢des essenciais e com o tragar do
perfil doravante dos actos normativos principais representando um precioso
esfor¢co que € de justica saudar.

A «lei deve ter um contetido determinado, preciso e suficiente que inclua
uma prescri¢do clara dos comandos que se destinam a criar normas juridicas
de conduta para os particulares, regras de ac¢do para a administragio e
padroées de controlo para a decisdo judicidria de litigios.». Isto &, exige-se
a este acto normativo por exceléncia que detenha de per se a virtualidade
de determinar de forma precisa e suficiente os comandos normativos nao
devendo, pois, por exemplo, limitar-se a estabelecer meramente o sentido, o
objecto e as dimensdes fundamentais dum regime complementar a definir por
regulamento complementar.

Os Regulamentos Administrativos devem ser tipificados em duas
categorias, consoante se tratam de mera execuc¢do das leis da AL -
Regulamento Administrativo Complementar - ou de normagdo derivada
directamente da Lei Bésica - Regulamento Administrativo Independente.

O «regulamento administrativo independente pode criar disciplina
primdria e origindria relativamente a matérias nao disciplinadas por lei.»,

2 Estes sdo somente 0s actos normativos regionais principais que ndo tdo sé os tnicos. Por
exemplo, as resolugdes da Assembleia Legislativa e os decretos-leis sdo, naturalmente,
também eles actos normativos no ordenamento da Regido.
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claro estd desde que em matérias que nao recaiam sob a alcada da reserva
de lei. Ou seja, com a presente norma, sdo arredadas quaisquer dudvidas
quanto a possibilidade e legitimidade de existéncia de regulamentos
administrativos directamente fundados na LB sem necessidade de qualquer
intermediagdo prévia de lei ordindria habilitante, permitindo-se assim, reduzir
potencialmente em larga medida eventual conflitualidade judicial outrora
existente a este propdsito.

Finalmente, determina-se que «O regulamento administrativo
complementar estabelece as concretizagdes necessdrias a execugdo de leis.»,
dando-se, pois, também guarida expressa a estes regulamentos de execugdo
de leis.

Pelo exposto, a Comissdo manifesta a sua concordancia com este artigo 4.°.
38. Artigo 5.° - Competéncia legislativa geral

Nesta norma, uma das que foram sugeridas pela Comissao, estabelece-
-se o principio geral de que «A Assembleia Legislativa exerce as competéncias
previstas na Lei Bdsica da RAEM, competindo-lhe fazer, alterar, suspender
e revogar leis sobre quaisquer matérias do ambito de autonomia da RAEM. »,
reafirmando-se que, dentro dos vastos limites da autonomia normativa da
Regido, a Assembleia Legislativa ndo lhe vé vedado, por principio, qualquer
assunto e, concomitantemente, esclarece-se do mesmo passo, que nao havera
reserva de regulamento administrativo®.,.

39. Artigo 6.° - Leis

O artigo 6.° providencia o leque de matérias que se acham sujeitas a
reserva de lei.

Assim, a normacao juridica das seguintes matérias ¢ feita por leis da AL:

«1) Regime juridico dos direitos e liberdades fundamentais, e suas
garantias, previstos na Lei Bdsica e em outros actos legislativos;

2) Estatuto de residente de Macau;

2l Cfr., TUI no ja citado Acérdao recaido sobre o processo n.° 28/2006. Veja-se também Joao
Albuquerque, Contributo para a versao final da proposta de lei intitulada « Enquadramento
das leis e dos regulamentos administrativos», Cheang Kam lo, Sugestoes de alteragio a
proposta de lei « Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos».
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3) Regime do direito de residéncia em Macau;
4) Recenseamento eleitoral e regimes eleitorais;

5) Definicdao dos crimes, contravencgoes, penas, medidas de seguranca e os
respectivos pressupostos;

6) Regime geral das infrac¢oes administrativas, seu procedimento e
estatuicdo das respectivas sangoes, sem prejuizo do disposto na alinea 6), do
n.°1 do artigo 7.%

7) Estatuto dos Deputados a Assembleia Legislativa;

8) Regime juridico relativo a orgdnica, funcionamento e pessoal dos
servicos de apoio a Assembleia Legislativa;

9) Cadigo civil e Codigo comercial;
10) Cédigo de procedimento administrativo;

11) Regimes processuais civil, penal e administrativo e regime de
arbitragem;

12) Cédigos de registo e de notariado;

13) Formuldario dos actos normativos e demais actos sujeitos a publicacdo
oficial;

14) Regimes fundamentais aplicdveis aos trabalhadores da administragdao
publica;

15) Orgamento e regime tributdrio;

16) Regime juridico dos solos, do ordenamento do territorio, do urbanismo
e do ambiente;

17) Regime juridico dos sistemas monetdrio e financeiro e operagoes de
comércio externo;

18) Regimes da propriedade, da requisi¢do e da expropriacdo por utilidade
publica;»

Verifica-se, de imediato, que o core das matérias mais nobres e que de
uma maneira mais sentida se reflectem na vida dos particulares acha-se
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exposto nesta listagem, por exemplo os direitos fundamentais®, o direito de
residéncia (também ele um direito fundamental) o direito penal e processual
penal, o procedimento administrativo. Como também as traves mestras deste
ordenamento juridico de matriz continental sdo confiados a lei: o c6digo civil,
o cédigo de processo civil ou o cédigo comercial. Por outro lado, matérias
de indole politica relevante, como o or¢amento e regime tributdrio, sistemas
monetdrio e financeiro e operacdes de crédito, estatuto do Deputado e
regime juridico relativo a organica, funcionamento e pessoal dos servicos de
apoio a Assembleia Legislativa e regimes fundamentais dos trabalhadores da
administracao publica e a determinag¢do da «lei formulédrio», também incluem
a listagem.

E, prudentemente — dado que seria mui dificil empreitada lograr fechar
o conjunto de matérias sujeitas a reserva de lei — termina com a seguinte
norma: «19) Outras matérias atribuidas pela Lei Bdsica a Assembleia
Legislativa.». Nestas outras matérias poderemos referir, exemplificativamente,
a organizac¢do, competéncia e funcionamento dos tribunais e do Ministério
Publico®, a competéncia e a constituicdo dos 6rgaos municipais®, o ensino
obrigatdrio,” a protec¢do da investigacdo cientifica e tecnoldgica, patentes,
descobertas e invencdes®, a proteccdo dos resultados alcancados pelos
autores nas criagoes literdrias, artisticas e outras, bem como os seus legitimos
direitos e interesses”’.

Justificam-se algumas palavras adicionais relativamente a listagem supra
transcrita.

O elenco de matérias foi solidamente reforcado, em sequéncia de
opinides manifestadas no seio da Comissdo, por referéncia a primeira versao,
por exemplo, quanto ao cédigo de procedimento administrativo, cédigos de
registo e notariado, formuldrio dos actos normativos, regime juridico dos
solos, do ordenamento do territério, do urbanismo e do ambiente, o regime
financeiro, ou o regime da propriedade, da requisicdo e da expropriacdo por

2 J& neste sentido, entre outros, leong Wan Chong, Anotagdes a Lei Basica da RAEM,
Paulo Cardinal, Os direitos fundamentais em Macau no quadro da transi¢do: algumas
consideracées, Wu Xingping, O sistema juridico da Regido Administrativa Especial de
Macau. E como se escreveu no Parecer N.° 3/I1/2005, da 3.* Comissdo Permanente,
« E consabida e genericamente observada a reserva de lei formal em matéria de direitos
fundamentais no quadro da Lei Bdsica».

3 Artigos 84.° ¢ 90.° da Lei Bdsica.

2 Artigo 96.° da Lei Bésica.

3 Artigo 121.°,2.° paragrafo, da Lei Basica.

% Artigo 124.°,1.° pardgrafo, da Lei Basica.

27 Artigo 125.°,2.° paragrafo, da Lei Bésica.
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utilidade publica. E, bem assim, o regime geral das infrac¢des administrativas,
seu procedimento e estatuicdo das respectivas sang¢des, sem prejuizo no
entanto do disposto na alinea 6), do n.° 1 do artigo 7.°.

Prosseguindo, no que respeita a alinea relativa aos direitos fundamentais
— emblematicamente a alinea 1 — é mister referir que a actual redacgao se
acha profundamente melhorada por referéncia a primeira versdo porquanto
fica claro que a reserva de lei abrange todo o regime juridico dos direitos e
liberdades fundamentais e ndo apenas as suas restri¢des® e, por outro lado,
a reserva de lei ndo se limita, ndo se circunscreve aos direitos e liberdades
fundamentais dos residentes, outrossim abrange direitos fundamentais de
quaisquer titulares®.

Por outro lado, e em conjugacdo com o disposto na alinea 4) do nimero
1 do artigo 7.°, ¢ também esclarecido que podendo embora haver lugar a
regulamentos independentes quanto a estrutura e orgénica da administragdo
publica e de todos os seus servicos e unidades organicas, todavia
excepcionam-se 0s organismos cujas competéncias interfiram directamente
com os direitos e liberdades fundamentais e suas garantias, nomeadamente os
Orgaos de investigagao criminal.

Também nesta alinea se esclarece que as fontes normativas dos direitos e
liberdades fundamentais e suas garantias, sdo vérias, desde logo, a Lei Bésica
e outras leis®.

Cabe ainda referir nesta sede a questdo das infrac¢des administrativas
dado que, na versdo primeira da proposta de lei, e votada em plenério,, ndo
constavam da elencagem da reserva de lei estando outrossim colocadas
no conjunto das matérias objecto de regulamentos administrativos
independentes, ou seja, o regime das infrac¢des administrativas, incluindo
a estatui¢do das respectivas sang¢des passou a ser da competéncia da AL.
Sobre este assunto, para mais desenvolvimentos, remete-se para o0 que vem
expendido no ponto seguinte.

A Comissao manifesta a sua concordancia com todas as questdes supra-
mencionadas, considerando que a versdo nova deste artigo estd deveras
melhorada e clarificada.

% Cfr., por exemplo, Duarte Santos, Lei e regulamentos — serd desta que os regulamentos
administrativos vao ter uma lei de habilitacdo?,

¥ Veja-se a referéncia, também como pano de fundo da reserva de lei, leong Wan Chong,
Anotagoes a Lei Basica da RAEM a «Os direitos e liberdades dos residentes de Macau e de
outros cidaddos».

% Para além, naturalmente e também por forga do artigo 40.° da Lei Bésica, dos instrumentos
de direito internacional, os quais podem pois ser, e sdo-no, fontes de direitos fundamentais.
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40. Artigo 7.° - Regulamentos administrativos independentes e
complementares

Relativamente a este artigo ele apresenta-se como nuclear nomeadamente
quanto a consagracio expressa da admissibilidade de regulamentos
administrativos independentes, enquanto actos normativos exarados no
exercicio de fun¢des administrativas. Destarte, podem ser objecto de

regulamentos administrativos independentes as seguintes matérias:

«1) Normas de desenvolvimento, implementacdo e execucdo de politicas
governativas;

2) Definig¢do dos regimes e procedimentos de gestio dos assuntos piiblicos;

3) Organizacdo e funcionamento do Governo e estatuto dos respectivos
membros;

4) Estrutura e orgdnica da administra¢do piblica e de todos os seus
servicos e unidades orgdnicas incluindo os érgaos consultivos, bem como
dos servicos piublicos personalizados, institutos ptiblicos, estabelecimentos
publicos, servigos e fundos autonomos, fundagoes puiblicas e demais entidades
autonomas e de natureza afim, com excep¢do dos que estejam afectos ou que
se integrem na esfera funcional ou na orgdnica da Assembleia Legislativa,
dos tribunais, do Ministério Publico ou dos Comissariados de Auditoria e
Contra a Corrupgdo e com excep¢do ainda dos organismos cujas competéncias
interfiram directamente com os direitos e liberdades fundamentais e suas
garantias, nomeadamente os orgdos de investigacdo criminal;

5) Organizagdo e funcionamento do Conselho Executivo e estatuto dos
respectivos membros;

6) Infrac¢oes administrativas e respectivas multas que ndo excedam
500 000,00 (quinhentas mil patacas);».

Quanto a questdo das infrac¢des administrativas recorde-se o que foi
expendido no ponto precedente e assinale-se que, salvo a situagdo especial
e limitada prevista no presente artigo, a matéria é agora expressamente
objecto de reserva de lei da Assembleia Legislativa®.. A Comissdo entendeu
que deve revestir a natureza de lei (com o inerente envolvimento do érgio de
representagdo da populacdo), a producdo de normas juridicas que estatuem

31 Sobre esta questao, por exemplo, Luis Pessanha, Breves Reflexoes em Torno da Reserva de
Lei da Assembleia Legislativa da RAEM, Joao Albuquerque, Contributo para a versao final
da proposta de lei intitulada « Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos».
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punicdes que, em virtude da sua gravidade e natureza, ndo podem estar
disponibilizadas ao exercicio do poder regulamentar.

Todavia, tendo presente a realidade concreta de o Governo ter
necessidade de intervir, priméria e originariamente, em areas da sua
competéncia administrativa, designadamente em aspectos regulatérios do
exercicio de algumas importantes actividades econdmicas (v. g. actividades
econdémicas objecto de concessdo publica), entende-se que o regulamento
administrativo independente pode estabelecer infraccdes administrativas e
respectivas sancdes de natureza pecunidria (isto é, multas), desde que nado
excedam determinado montante. Note-se que, de fora desta permissao de
normacao por regulamento ficam, nomeadamente, as multas superiores aquele
montante e, bem assim, outras sancdes que nado pecunidrias, por exemplo
sangdes de inibi¢do de profissdo ou de encerramento de estabelecimento.

Inicialmente, a Comissdo e o Governo entenderam que as sancdes
pecunidrias de valor néo significativo podem ser deslegalizadas (ou seja,
podem ser objecto de interven¢do regulamentar). Pensou-se na aferi¢do do
critério tendo em consideracdo o valor da algada dos tribunais de primeira
instancia ou uma sua frac¢do, concretamente Mop 25.000. Esta forma
regulatdria permitiria a regulamenta¢do de matérias que, pela sua relativa
insignificancia, pense-se simplificadamente nas multas de «pejamento na
via publica», relativas aos «pingos de ar condicionado», entre outras mais,
poderia ser deslegalizada, ndo tendo muitas delas dignidade que justificasse
um procedimento legislativo.

Admitido o principio de que determinadas sanc¢des pecunidrias, por
razdes de ordem pratica e certamente ndo violadoras da Lei Bésica, podem
ser deslegalizadas, urgia encontrar entdo o limite dentro do qual a mesma
encontraria a sua legitimacao.

Propde o Governo que este limite médximo deve ter em conta as
especificidades de algumas actividades econémicas de Macau, em especial as
que decorrem de concessdes publicas.

Como j4 anteriormente mencionado, ndo hd necessidade de uma lei
ordindria habilitante ou de intermedia¢d@o entre o regulamento administrativo
independente e a Lei Bésica, ndo equivalendo tal a uma qualquer reserva de
regulamento’.

2 Questao que, face a redaccdo da versdo original, poderia eventualmente gerar algumas
dividas. Veja-se, por exemplo, Jodo Albuquerque, Contributo para a versao final da
proposta de lei intitulada « Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos».
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O nimero 2. afirma que podem ser objecto de regulamentos
administrativos complementares as matérias reguladas em leis que se devam
executar e, neste caso, € feita mengao expressa as normas legais que se visa
regulamentar.

Prosseguindo para outros aspectos, sublinhe-se que a listagem deste
artigo 7.°, a exemplo da metodologia seguida no elenco das matérias de
reserva de lei, fecha abrindo uma porta: «7) Outras matérias ndo abrangidas
no artigo 6.° da presente lei.»

41. Artigo 8.°- Decretos-leis

A questdao dos decretos-leis e sua forca normativa e a sua posicao
face aos regulamentos administrativos tem sido uma das mais discutidas e
geradora de controvérsias doutrinais e jurisprudenciais. A proposta de lei
enfrenta o problema e, de acordo com o modelo por si gizado, e com solucdes
que se afiguram com equilibrio, agilidade e razoabilidade, permite superar
problemas e dogmas sobreviventes de um sistema anterior o qual, nestes
dominios, ndo foi totalmente abrangido pelo principio da continuidade.

Desta forma, «A alteracdo, suspensdo ou revogagdo de normas constantes
dos decretos-leis ¢é feita:

1) Por lei, nas matérias referidas no artigo 6.%

2) Por regulamento administrativo independente nas matérias previstas no
n.°1 do artigo 7.%

3) Por regulamento administrativo complementar nas matérias que
requeiram normas concretas para a sua execu¢ao. ».

42. Artigo 9.° - Alteracio a Lei n.® 3/1999 que regula a publicacio e
formulario dos diplomas

Em consonancia com a op¢do do diploma que se aprecia em formalizar
uma distincdo entre regulamentos administrativos independentes e
regulamentos administrativos complementares era mister proceder a
concomitante alterag¢do da Lei n.° 3/1999, ‘Publicacdo e formulédrio dos
diplomas’, obtendo-se assim a desejdvel harmonizagao legislativa.

A Comissao concorda, pois, com este artigo da proposta e com a nova
redac¢do a dar ao artigo 13.° da Lei n.® 3/1999.
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43. Artigo 10.° - Disposicao transitoria

Por razodes de certeza e seguranca juridica, criar uma disposicdo
transitéria que pudesse, prima facie, salvaguardar efeitos produzidos, posicdes
subjectivas entretanto criadas, entre outros, pelo que este novo artigo
estabelece «Os regulamentos administrativos publicados antes da entrada
em vigor da presente lei, ainda que nao observem o regime nesta estabelecido,
continuam a produzir efeitos juridicos até a sua alteragdo, suspensdo ou
revogacdo através de diplomas legais. ».

E uma solugdo transitéria e que se afigura adequada e equilibrada pelo
que merece o acolhimento da Comissao.

44. Artigo 11.° - Entrada em vigor

Estabelece-se que «A presente lei entra em vigor no dia 15 de Agosto de
2009.», solucdo que merece concordancia nomeadamente tendo em conta
que ¢é precisamente nessa data que o «periodo normal de funcionamento da
Assembleia Legislativa» cessa, nos termos do artigo 5.° da Lei n.° 3/2000%.

v
Em sintese

45. Aqui chegados, e depois de concluida a andlise a proposta de lei,
quer em geral, quer na especialidade, tendo em consideracio a relevancia e
complexidade da mesma, afigura-se de utilidade apresentar agora uma sintese
dos aspectos mais relevantes.

46. A proposta de lei visa concretizar aspectos que estdo insitos na
Lei Bésica, no atinente a producdo normativa, tendo em conta o modelo
organizatdrio dos poderes publicos que passou a vigorar na RAEM a partir
de 20 de Dezembro de 1999. Para a resolucdo de problemas que lhe sédo
inerentes, considera a Comissao que qualquer solucao devera, igualmente, ter
em devida atencio a realidade concreta de Macau, face as necessidades do
seu desenvolvimento econémico e social.

47. Ao fechar-se o primeiro ciclo de experiéncia na aplicacdo da Lei
Basica, julga a Comissio oportuna a consagracao de regras sobre a producao
normativa na RAEM. Para o efeito, ¢ util para a apreciacdo do diploma a

% Da Legislatura e do Estatuto dos Deputados a Assembleia Legislativa.
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constatacido de alguns pressupostos que devem ser dados como assentes no
actual quadro legal de Macau:

1) A funcao legislativa pertence, em exclusivo, a Assembleia Legislativa.

2) O Governo, no exercicio da sua funcdo administrativa, pode emitir
actos normativos que, porém, nao tém a natureza ou forga de lei.

3) A AL, enquanto titular exclusivo do Poder Legislativo, pode fazer leis
sobre todas as matérias compreendidas no ambito da autonomia de Macau.

4) O Chefe do Executivo, enquanto responsdvel maximo da RAEM e
do Governo, pode emitir regulamentos administrativos visando a regulagao
primdria e origindria (ancorando-se a sua legitimagdo na Lei Bésica) sobre
aspectos da vida social, politicas publicas ou actividades publicas, e adoptar
providéncias necessdrias a satisfacdo das necessidades colectivas.

5) A Lei Basica ndo restringe o Ambito do universo dos regulamentos
administrativos a actos de mera execuc¢do das leis da AL.

6) A Lei Béasica é uma lei com valor superior, supra-ordinario, e nenhum
acto normativo da RAEM a pode contrariar.

7) Os regulamentos administrativos independentes ndao podem, em
circunstancia alguma, prevalecer e contrariar as leis da AL, a luz do principio
da prevaléncia de Lei.

8) Existem matérias que s6 a AL cabe regular através de leis.
9) Naio hd reserva de regulamentos administrativos.

48. A Comissao registou que a Proposta de Lei contemplava os tracos
essenciais do regime juridico de enquadramento das fontes normativas
internas da RAEM, carecendo, contudo, de maior desenvolvimento e
concretizacao.

Dai, a pertinéncia em efectuar estudos, andlises e debates aprofundados,
tendo-se procurado apreender as necessidades concretas de Macau e
auscultar experiéncias de outros ordenamentos juridicos nomeadamente mas
ndo apenas aqueles que consagram a existéncia de um tnico 6rgdo com a
exclusividade da competéncia legislativa e aqueles que reconhecem um poder
regulamentar independente.
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49. A Comissao é da opinido que a futura lei sera iutil ao estabelecer
e clarificar, com a precisao possivel, regras sobre a producio normativa,
desempenhando neste ambito a funcao de lei (ordinaria) de referéncia para
actos normativos posteriores.

50. Em jeito de sintese, e com relevancia para a apreciagao e analise,
na especialidade, do novo texto alternativo apresentado na sequéncia das
reunides havidas com o Executivo, entende a Comissdo que decorrem dos
principios da Proposta de Lei as seguintes principais consequéncias:

1) O Governo pode emitir actos normativos, no exercicio da sua fungao
administrativa, os quais ndo podem, em caso algum, contrariar a Lei Bésica e
as leis da AL (vide art. 3.° da proposta de lei).

2) Os Regulamentos Administrativos devem ser tipificados em duas
categorias, consoante se tratam de mera execucao das leis da AL — R. A.
Complementar - ou de normacao derivada directamente da Lei Bésica — R. A.
Independente - ( vide art. 4.°).

3) As matérias que a Lei Basica impde que sejam reguladas pela AL, em
consequéncia, nao podem ser objecto de intervencdo do poder regulamentar
(vide art. 5.°).

4) A fixac@o do regime de alteracao, incluindo a revogacao, de Decretos-
-leis , tendo em considerardo a reparticdo de poderes de producdo normativa,
ora preconizadas pela futura lei.

51. Registe-se, ainda, que o regime das infrac¢des administrativas,
incluindo a estatui¢do das respectivas sang¢des (ao contrario do previsto na
proposta de lei na versdo votada no Plendrio) passou a ser da competéncia da
Assembleia Legislativa.

Entendeu a Comissao que deve revestir a natureza de lei a produgdo de
normas juridicas que prevejam puni¢des que, em virtude da sua gravidade
e natureza, nado podem ser objecto de exercicio do poder regulamentar. Sdo
actos que carecerdo de legitimacao superior.

Todavia, atendendo a realidade concreta do Governo ter de intervir,
primdria e originariamente, em dreas da sua competéncia administrativa,
designadamente em aspectos regulatérios do exercicio de algumas importantes
actividades econdémicas, entende-se que o regulamento administrativo
independente pode estabelecer infraccdes administrativas e respectivas sangdes
pecunidrias, desde que ndo excedam determinado montante.
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A%
Conclusoes

52. Apreciada e analisada a presente Proposta de Lei, a Comissao:

1 — é de parecer que a Proposta de Lei intitulada «Regime juridico
de enquadramento das fontes normativas internas» reiine os requisitos
necessarios para a apreciagao e votacao, na especialidade, pelo Plendrio desta
Assembleia Legislativa; e

2 — mais sugere que, na reunido plendria o Governo seja convidado a
fazer-se representar, no sentido de poderem ser prestados os esclarecimentos
que se entendam necessarios.

Macau, aos 29 de Junho de 2009.

A Comissdo, Kwan Tsui Hang (Presidente) — long Weng lan (Secretdria)
— Chow Kam Fai David — Leonel Alberto Alves — Ng Kuok Cheong — Chan
Chak Mo — Ung Choi Kun — Lei Pui Lam — Chui Sai Peng José.
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ANEXO

Opinides de Cheang Kam Io sobre a Proposta de Lei intitulada
Enquadramento das Leis e dos Regulamentos Administrativos (traducio);

Opinides de Jodo Albuquerque sobre a dltima versdo da Proposta de Lei
intitulada Enquadramento das Leis e dos Regulamentos Administrativos;

Opinides do Deputado Pereira Coutinho sobre a Proposta de Lei
intitulada Enquadramento das Leis e dos Regulamentos Administrativos;

Opinides de Jodo Albuquerque sobre a ultima versdo da Proposta de Lei
intitulada Enquadramento das Leis e dos Regulamentos Administrativos;

Opinides da Associacdo para a Promocao Juridica de Macau sobre a

Proposta de Lei intitulada Regime Juridico de Enquadramento das Fontes
Normativas Internas (tradugdo sobre a parte de conclusio).
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Tradugdo
(Opinido do cidaddo Cheang Kam Io)

REGIAO ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU
Lei n.° 12007

(Proposta de lei)
Enquadramento das leis e dos regulamentos administrativos

A Assembleia Legislativa decreta, nos termos da alinea 1) do artigo 71.° da Lei
Basica da Regiio Administrativa Especial de Macau, para valer como lei, o seguinte:

Artigo 1.°
Objecto

A presente lei visa implementar o enquadramento das leis ¢ dos regulamentos
administrativos, nos termos da Lei Basica da Regifio Administrativa Especial de
Macau, adiante designada por RAEM, e regulamentar a forga juridica e o 4&mbito de
todas as normas juridicas que possam ser produzidas propriamente pela Regido

Administrativa Especial de Macau.

Artigo 2.°
Definicao

As expressdes abaixo mencionadas tém a seguinte defini¢do, com excepgéo das

defini¢Bes constantes nos restantes artigos da presente lei:

1. Norma juridica ¢ a designagdo atribuida a todas as normas escritas com efeitos

legais na RAEM;
2. Hierarquia é a designag#o para a categoria das diferentes normas juridicas;

Opinido Publica_Enquadramento_Leis&Reg. Adm
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Tradugio
(Opinigo do cidaddo Cheang Kam Io)

3. Acordo internacional é a designagfo para os diversos acordos internacionais
aplicdveis em Macau designados no artigo 138.° da Lei Béasica da RAEM, e para os
pactos internacionais designados no artigo 40.° da Lei Basica da RAEM;

4.Lei é a designagdo para as normas juridicas elaboradas pela Assembleia
Legislativa nos termos do n.° 1 do artigo 71.° da Lei Basica da RAEM,;

.

5. Ordem executiva é a designagio para as normas juridicas ou decisGes do
Chefe do Executivo nos termos do n.° 4 do artigo 50.° da Lei Bésica da RAEM;

6. Regulamento administrativo é a designagdo para as normas juridicas
elaboradas pelo Chefe do Executivo nos termos do n.° 5 do artigo 50.° da Lei Basica
da RAEM;

z

7. Diploma administrativo é a designagdo, para além dos regulamentos
administrativos, das normas escritas com efeitos legais emanadas pelo oOrgdo
executivo, incluindo o Chefe do Executivo, e por diversas unidades orgénicas,
independentemente da sua designago. Inclui todos os despachos normativos e

portarias do Governador elaboradas antes da transferéncia de poderes;

8. Orgdo executivo é, nos termos da Lei n.° 2/1999 (Lei de Bases da Organica do
Governo), o Governo da RAEM, incluindo todos os institutos publicos e associagbes
publicas.

Artigo 3.°
Hierarquia

1. A hierarquia do acordo internacional é superior a lei, a da lei é superior & do
regulamento administrativo, a do regulamento administrativo ¢ superior & da ordem

executiva, e a da ordem executiva é superior a do diploma administrativo.
2. Se sobre uma mesma matéria existirem divergéncias entre uma norma juridica

hierarquicamente superior e uma norma jurfdica hierarquicamente inferior prevalece
sempre a de hierarquia superior, ainda que esta possa ter sido definida posteriormente

Opinido Piblica_Enquadramento_Leis&Reg.Adm
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Tradugdo
(Opinido do cidaddo Cheang Kam Io)

a primeira.

3. A alteragdo, suspensdo ou revogagdo das normas juridicas tém de ser
efectuadas através de normas juridicas da mesma hierarquia ou de hierarquia superior.

4. A hierarquia das normas juridicas designadas pela alinea 8) do n.° 1 do artigo
4.°da Lei n.° 1/1999 (Lei de Reunificagdo), e a dos decretos-lei vigentes, mesmo apds
a transferéncia de poderes, que regulam matérias designadas pelo n.° 2 do artigo 5.° da
presente lei, sdo equiparadas a regulamento administrativo; se o total ou parcial das
matérias ndo se incluirem nas matérias designadas no n.° 2 do artigo 5.° da presente lei,

a sua hierarquia ¢ equiparada a lei.

5. Todas as leis, regulamentos administrativos, ordens executivas e diplomas

administrativas nfo podem violar as disposi¢des da presente lei.

Artigo 4.°
Leis

1. Compete & Assembleia Legislativa fazer, alterar, suspender ou revogar leis,
nos termos da alinea 1) do artigo 71.° da Lei Basica da RAEM.

2. As leis podem regulamentar todas as matérias do dmbito da autonomia da
RAEM, mas quanto s matérias que, de acordo com a Lei Bésica da RAEM, séo
reservadas exclusivamente a outros 6rgdos, a Assembleia ndo pode legislar, podendo

apenas fazé-lo os 6rgéos designados para o efeito.

3. As matérias designadas no nimero anterior incluem as matérias reguladas pela
Lei Basica da RAEM, com excep¢do das matérias reguladas pelos artigos 117.° e
129.°.

4. S#o reguladas exclusivamente por lei as seguintes matérias:

1) Estatuto de residente e regime do direito de residéncia em Macau;,
2) Direitos e liberdades fundamentais dos residentes de Macau, nomeadamente
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Tradugio
(Opinido do cidaddo Cheang Kam Io)
as restrigGes desses direitos e liberdades;
3) Recenseamento eleitoral e regimes eleitorais;
4) Definigdo dos crimes, contraven¢des, penas, medidas de seguranga e os
respectivos pressupostos;
5) Regimes fundamentais do direito civil e direito comercial;
6) Regimes processuais e regime de arbitragem;
7) Regimes fundamentais aplicaveis aos trabalhadores da Administragio
Publica;
8) Orgamento, regime tributério e expropriagdo por utilidade publica;
9) Regimes econdmicos fundamentais relativos ao sistema monetirio e
operagdes de comércio externo;

5. Ndo se pode interpretar o nimero anterior como uma limitagéo imposta pela
presente lei, no sentido das leis poderem meramente regulamentar as matérias
definidas nesse nimero.

Artigo 5.°
Regulamentos administrativos

1. Compete ao Chefe do Executivo aprovar, mandar publicar e fazer cumprir os
regulamentos administrativos, nos termos da alinea 5) do artigo 50.° da Lei Basica da
RAEM.

2. As matérias abaixo mencionadas que ainda ndo foram reguladas por lei podem
ser objecto de regulamentos administrativos independentes, o que néo impede que a
Assembleia Legislativa legisle, de acordo com a sua competéncia, sobre as mesmas:

1) Definigéo de politicas e sua implementag&o;

2) Definigdo dos regimes e procedimentos de gestdo dos assuntos publicos;

3) Criagdo, reorganizago e extingdo dos servigos do érgéo executivo;

4) Infracgdes administrativas e respectivas sangdes;

3. Em relagdo as matérias acima mencionadas que se encontram ja reguladas por

regulamento administrativo, se a Assembleia Legislativa vier posteriormente a legislar
sobre elas e se verificarem divergéncias entre a lei e o regulamento administrativo,
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Tradugdo
(Opinido do cidaddo Cheang Kam Io)

verifica-se o disposto no artigo 3.° da presente lei.

4. Os regulamentos administrativos sfio ainda de regulamentagio complementar
ou de execugdo das leis caso disso caregam.

Artigo 6.°
Ordens executivas

1. As ordens executivas sdo elaboradas pelo Chefe do Executivo nos termos do
n.° 4 do artigo 50.° da Lei Bésica da RAEM.

2. As normas ou decisdes tomadas pelo Chefe do Executivo, no exercicio das
suas competéncias previstas na Lei Bésica da Regifo Administrativa Especial de
Macau, na qualidade de dirigente da RAEM e nfio na qualidade de dirigente do
Governo, se em virtude das competéncias em causa nfo se revestirem de natureza
administrativa, assumem a forma de ordem executiva.

Artigo 7.°
Diplomas administrativos

1. Os servigos do érgdo executivo, incluindo o Chefe do Executivo, podem
elaborar diplomas administrativos em relagdo as matérias referidas no n.° 2 do artigo
4.° da presente lei, quando as mesmas recaiam no dmbito das suas competéncias legais.
Os diplomas administrativos entram em vigor apds a sua publicag@io na I Série do
Boletim Oficial da Regido Administrativa Especial de Macau.

2. A hierarquia, os procedimentos de elaboragdo, o ambito susceptivel de
regulamentagsio e revoga¢dio dos diplomas administrativos sdo definidos em
regulamento administrativo, ndo se podendo, no entanto, violar o Cddigo do

Procedimento Administrativo.

3. Caso se verificarem divergéncias de conteudo entre diplomas administrativos
da mesma hierarquia, de modo a que n#o haja certeza na sua aplicagéo, cabe ao Chefe
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Tradugdo

(Opinido do cidaddo Cheang Kam lo)

do Executivo decidir, por despacho. Esta decisédo pode ser tomada mediante pedido ao
Chefe do Executivo, sendo a respectiva entidade competente e requisitos em concreto

definidos por regulamento administrativo.

4, A decisdo referida no n.° anterior é um acto administrativo contenciosamente
recorrivel, e entra em vigor ap6s a sua publicagdo na I Série do Boletim Oficial da

Regifio Administrativa Especial de Macau.
5. A competéncia para a tomada das decisdes referidas no n.° 3 € indelegavel.

Artigo 8.°
Decretos-lei

A alteracfo, suspensdo ou revogag8o dos decretos-lei:

1) E feita por lei ou por regulamento administrativo, desde que envolva matérias
abrangidas no disposto no n.° 2 do artigo 4.° da presente lei;

2) S6 pode ser feita por lei desde que ndo envolva matérias referidas na alinea
anterior.

3) Se a Assembleia Legislativa alterar, suspender ou revogar regulamentos
administrativos que contenham matérias designadas na alinea 1) do presente
artigo e, posteriormente, legislar sobre as mesmas matérias e se verificarem
divergéncias entre a lei e o regulamento administrativo, tem de se aplicar o

disposto do artigo 3.° da presente lei.

Artigo 9.°
Poder de interpretacdo das normas juridicas

1. Para além da Declaragdo Conjunta Luso-Chinesa celebrada para a resolugéo
da questdo de Macau, cabe ao Tribunal o poder de interpretagdio das normas juridicas

produzidas na RAEM e dos acordos internacionais.

2. Para além das decisdes do Tribunal de Ultima Insténcia, se qualquer uma das
partes do processo judicial entender que a decisdo tomada pelo tribunal de qualquer
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Tradug@o
(Opinido do cidadio Cheang Kam lo)
instdncia constitui um grave erro sob o ponto de vista juridico, pode recorrer-se ao

Tribunal de insténcia superior, independentemente do valor da algada.

3. Cabe ao Tribunal de Ultima Instincia julgar os recursos referidos no n.°
anterior, competindo aos tribunais das outras instdncias julgar apenas a matéria de
interpreta¢io das normas juridicas objecto da decisZo recorrida.

4. Quando a norma juridica em causa ja tenha sido objecto de interpretag&o pelo
tribunal de instincia superior, o tribunal de instincia inferior fica sujeito a essa
interpretagio aquando do julgamento.

5. Considera-se grande erro sob o ponto de vista juridico quando a interpretagdo
das normas juridicas afecte os resultados da decisdo, e quando se verifique qualquer
um dos seguintes requisitos:

1) Quando a interpretagéo seja diferente das decisGes tomadas pelos tribunais de
instancia superior;

2) Quando a interpretagdo ndo esteja conforme com o artigo 8.° do Cédigo Civil.

6. Todas as decisdes judiciais sdo tornadas piiblicas mediante vias de facil acesso
ao publico.
Artigo 10.°
Prazo de alteracio

1. Qualquer norma juridica sujeita & presente lei que nfo seja compativel com
ela terd que ser compatibilizada, antes de 19 de Dezembro de 2009, devendo, para o
efeito, serem adoptadas todas as solugSes possiveis, caso contrério serdo revogadas, a
partir de 19 de Dezembro de 2009.

2. Quando determinadas normas juridicas nfo estejam em conformidade com a
presente lei, e digam respeito a matérias que s6 possam ser reguladas em leis de
hierarquia superior, a entidade que as elaborou obriga-se a submeté-las, dentro dum
prazo razoavel, a entidade competente para elaboraggo de leis de hierarquia superior,

para que esta defina as devidas normas juridicas, dentro do prazo referido no
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Tradugdo
(Opinido do cidaddo Cheang Kam lo)
n.° anterior.
3. Dentro do prazo definido no n.° 1, as entidades competentes pela elaboragio
de leis tém que elaborar novas normas juridicas para substitui¢do das constantes da
alinea 8) do numero 1 do artigo 4.° da Lei n.° 1/1999 (Lei de Reunificagdo), caso

contrario, as normas ndo substituidas até 20 de Dezembro de 2009 serfo revogadas a
partir dessa data.

Artigo 11.°
Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua publicagfo, e tem efeitos
retroactivos a 20 de Dezembro de 1999.

Aprovada em de de 2007.

A Presidente da Assembleia Legislativa, Susana Chou.

Assinada em de de 2007.

Publique-se.

O Chefe do Executivo, Ho Hau Wa.
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I - JUSTIFICAGAO DA APRESENTAGCAO DE OPINIOES E SUGESTOES

O interessado € Professor de Direito Constitucional na Faculdade de Direito da
Universidade de Macau, desde 1996 até ao presente: hd, pois, 12 anos. Por forga do
exercicio das suas fun¢@es docentes viu-se 0 mesmo na necessidade de proceder a um
estudo aprofundado do Direito Constitucional de Portugal, da Republica Popular da
China e de Macau, que constituem objecto das suas ligdes. A razfo € dbvia: sé um estudo
integrado e comparatistico desses dominios do direito permitem compreender a nova
realidade emergente em 20 de Dezembro de 1999: a Ordem Juridica da Regido
Administrativa Especial de Macau (RAEM).

Dizer-se que a Ordem Juridica da RAEM ¢€ auténoma relativamente & Ordem Juridica
precedente (Ordem Juridica da Repilblica Portuguesa) e da Ordem Juridica que lhe
sucedeu (Ordem Juridica da Republica Popular da China), por forga dos principios que
estruturam o seu sistema juridico, poderd parecer uma evidéncia que, todavia, nem

sempre 0s juristas tém a necesséria percepgéo.

Apenas um exemplo. Os juristas portugueses nunca sentiram a necessidade de lidar
com a figura dos regulamentos independentes que, pelo contrério, é perfeitamente
familiar dos juristas chineses. Aqueles véem-se, por isso, embrulhados em miiltiplos
equivocos. Em contrapartida, para os juristas chineses a figura do decreto-lei € fonte das
maiores perplexidades: como é que um acto normativo pode ser uma lei (acto legislativo)

que n3o & lei (do parlamento)?

XIAO WEI HUN, um dos mais eminentes constitucionalistas chineses', pelo seu
contributo para o Direito Constitucional da RPC ¢ da RAEM - infelizmente falecido,
pelos muitos contributos que poderia continuar a dar aquele ramo do Direito -, sentiu essa
mesma dificuldade. A lingua Portuguesa ndo dominada pelos juristas chineses e a lingua

Chinesa nio dominada pelos juristas portugueses, em momentos cruciais anteriores ao

! A par de XU XONGDE, que foi nosso Professor, no Mestrado.
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nascimento do Direito da RAEM, constituju, inegavelmente, uma das fontes mais
relevantes para o acentuar dessas dificuldades, apesar do vivo e mituo interesse em tentar

compreender “o outro”, respeitar as suas diferengas e resolver as contradiges.

Por outro lado, de 1990 a 1996, exerceu o interessado fungGes técnico-juridicas e de
Chefia nos Servigos da Administragio e FungZo Pablica (SAFP), tendo tido a
possibilidade de conhecer a legislagio que, no essencial, continua a reger a
Administragio Publica de Macau. Por outro lado, de 2000 a 2005 foi assessor do
Gabinete do Comissariado Contra a Corrupg#o, na area da Provedoria da Justiga, tendo
tido a oportunidade de fazer um estudo exaustivo sobre as infracgdes administrativas. Por
outro lado ainda, no ano de 2000, como Professor a tempo inteiro, o interessado proferiu
uma conferéncia na Universidade de Macau, subordinada a problemética da-revogagio
dos decretos-leis por regulamentos administrativos, necessitando, para o efeito, de fazer o
necessario estudo sobre as questes em causa. Finalmente, se a sua candidatura ao
Doutoramento ndio voltar a ser rejeitada pela Universidade de Macau, o interessado
prosseguira o estudo dos Actos do Executivo da RAEM, que constitui a sua tese e que
abrange a andlise técnico-jurfdica, designadamente, da problemética dos regulamentos
administrativos.

Se se tiver presente que as matérias relativas a “Criagdo, reorganizagdo e extingdo de
servicos publicos”, das “Infrac¢Bes administrativas e respectivas sangbes” ¢ da
revogagio dos decretos-leis por regulamentos administrativos, constituem, porventura, as
principais matérias sobre as quais a Proposta de Lei sub judice se propde dar solugo, a
par da espinhosa tarefa de delimitar os dominios da reserva de lei, daqueles em que o
regulamento independente pode “ver a luz do dia”, facilmente se alcanga que néo poderia
o interessado, por elementares direito e dever civicos, de pdr a consideragdo da
Assembleia Legislativa e da RAEM, a sua experiéncia e os resultados da sua investigagio.

Seria um “crime de lesa-patria” como s6i dizer em Portugal.
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E o que passamos de imediato a fazer, apresentando uma versaio prdpria da Proposta
de lei, que melhor podera ajudar na feitura de uma Proposta final, que dignifique os
6rgdos de governo préprio da RAEM (Assembleia Legislativa, Chefe do Executivo,
Governo e Tribunais), envolvidos numa acg¢fio de clarificagio das suas relagdes
institucionais, fundada na separagfio e colaboragiio de poderes, e no que ao plano

normativo diz respeito.

Uma tltima nota. Em artigo publicado no jornal Ponto Final, de 30.05.08, manifestou
o interessado pessimismo quanto a superagdo da desconformidade da Proposta de Lei —
a manter-se nos seus exactos termos —, com a Lei Bésica (pelas razdes que, mais adiante
se verdo), agravado pela preocupagdo, resultante do facto de a Ordem Juridica da RAEM
ndo ter instituido, ainda, um mecanismo de fiscalizag8o das normas contidas em lei e o
processo de impugnagio das normas, constante do Cédigo do Processo Administrativo
Contencioso, ndo contemplar a possibilidade de declaragdo da ilegalidade com forga
obrigatoria geral dos regulamentos independentes. Advogou, em consequéncia, no
aludido artigo, o abandono da Proposta de Lei, continuando os Tribunais a pronunciar-se
sobre as matérias em causa. Est, agora, porém, convicto de que a Assembleia Legislativa
pode dar o seu contributo para a solugdo dos problemas, ajudando os Tribunais, através

de um diploma legal, na solug8o dos casos concretos sujeitos a julgamento dos mesmos.

A Proposta de Lei foi submetida & Assembleia Legislativa hd quase um ano. Perder
algum tempo mais, podera significar um ganho para a RAEM. Acreditamos nisso e para

isso apresentamos opinides e sugestdes que, esperamos, venham a ser Uteis.

Como 0 nosso contributo para a versdo final da proposta de lei, em apreciagdo pela
Assembleia Legislativa da RAEM, envolve o Governo e o Tribunal de Ultima Instancia,
damos conhecimento do mesmo a esses 6rgdos. Como €, também, de interesse para a
comunidade dos residentes de Macau, reserva-se o interessado o direito de dar
publicidade, no todo ou em parte, desta sua iniciativa e pelos meios que mais julgar

convenientes e adequados.
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II - ANALISE DA PROPOSTA DE LEI APRESENTADA PELO GOVERNO
A) Apreciacdo na generalidade

1. Como se refere na proposta de lei, «A Lei Basica define expressamente: Compete
ao orgho legislativo da RAEM fazer leis e ao Chefe do Executivo aprovar regulamentos
administrativos ...». Por outro Jado, o artigo 82.° da Lei Bésica estipula que «Compete

aos tribunais da Regido Administrativa Especial de Macau exercer o poder judicial».

A Lei Bisica define o quadro geral da organizagio e actuagéo dos érgéos de governo
proprio da RAEM. Esse quadro geral necessita de ser complementado por uma lei que
delimite, claramente, as esferas de actuagfo propria de cada um dos referido érgéos, nas
relagBes que travam com os residentes da RAEM e nas relag8es que travam entre si. Esse
quadro deveria ter sido definido no momento do nascimento da RAEM. Circunsténcias
histéricas ndo o permitiram. Mas, inviabilizado no inicio do periodo de transigéio das
administragdes sobre Macau, néo ¢ ainda tarde para ser levado a cabo, como o deve ser,

no fim desse periodo, que se avizinha.

2. As matérias de reserva de lei, areas mais relevantes, de todo o ordenamento
constitucional, para a comunidade da RAEM, constituem como que o “farol”, que
ilumina o caminho do agir do poder politico. Se a fungio daquele néo est4 bem precisa, é

toda a navegagio que sofre os efeitos politicos das anomalias.

Ora, como, também, a propria Nota de Justificagdo da Proposta de Lei refere, o
elenco das «Matérias a regular apenas por lei», somente tem «em conta a pratica da
produgdo normativa adoptada desde o estabelecimento da RAEM», mas n#o as demais
matérias que ndo foram objecto dessa produgdio normativa, ou seja, ndo contempla o
valiosissimo patriménio juridico — que foi deixado, em heranga, 8 RAEM —, nem o

projecta no futuro.
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3. Mas, mesmo que o elenco das matérias de reserva de lei — que constitui o nicleo
essencial a volta do qual gira a necessidade de uma lei, como a que estd na agenda da
Assembleia Legislativa —, seja enriquecido, deve aproveitar-se o presente momento
histérico para fazer o balango do que correu menos bem e aproveitar essa experiéncia
para estabelecer as regras que evitem que os erros se venham a repetir. O primeiro
periodo da Nota Justificativa faz referéncia a essa experiéncia e saber acumulados, mas
nio extrai devidamente os seus corolérios: fica-se timidamente pelos lugares comuns que,
j4 ha muito deveriam ter sido interiorizados pelos protogonistas dos processos politico e

juridico.

E nesta perspectiva, que entendemos que deva aproveitar-se a oportunidade para
resolver outras questdes constitucionais e administrativas, que ainda aguardam solug#o.

Com coragem, realismo e sentido de responsabilidade da missio cumprida.

4. Por um lado, importa conferir ao Chefe do Executivo a dignidade constitucional,
que a Lei Bésica lhe confere, sem subterfiigios de ordem politico-ideolégica, definindo
claramente os actos normativos que s3o instrumento do seu agir: o regulamento
independente e o regulamento delegado. Regulamentos administrativos estes que
implicam, simultdneamente, independéncia e complementariedade entre os dois 6rgéos

de direcgdo politica da RAEM?. Como que um desdobramento do seu agir politico.

5. Mas, também de nada vale ter um catdlogo de matérias reservadas a Assembleia
legislativa — por mais exaustivo que ele seja —, se ndo se criam os mecanismos de
controlo jurisdicional, que permitam o controlo da actividade regulamentar independente
do Chefe do Executivo. Também de nada vale a Lei Basica proclamar que «Nenhuma lei,
decreto-lei, regulamento administrativo ou acto normativo da RAEM pode contrariar
esta Lei», se esse desrespeito ndo € sancionado juridicamente. Tal tarefa co-envolve, no
processo, os Tribunais da RAEM, mais concretamente, o Tribunal de Ultima Instincia

(TUD).

% Veja-se, infra, o que se diz a propésito dos regulamentos administrativos.
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Como este Tribunal declara, no Processo n.° 28/2006 (pags. 33-34): «.. “a titulo
incidental” qualquer tribunal podera conhecer da legalidade dos regulamentos (...). Mas,
esta questdo nunca foi controvertida». Por outro lado, «*“N#o € possivel o recurso directo
das disposi¢Bes regulamentares, que constem de decreto (...), mas pode recorrer-se do
acto administrativo que as aplique, com fundamento em violagdo de lei resultante da

contradigdo entre o regulamento e a lei a que deve obedecer”.

E o conhecimento incidental da legalidade de um regulamento, oficiosamente pelo
juiz, no recurso contencioso de acto administrativo, também nunca suscitou davidas, com
fundamento no principio da hierarquia das normas». Finalmente, «... o principio da
hierarquia das normas conduz n#o apenas & recusa de aplicagdo pelo tribunal —
independentemente de ser ou no requerida — de uma norma regulamentar que contrarie
a lei, mas também a desaplicagdo (...) de uma norma regulamentar que viole outra norma

regulamentar hierarquicamente superior».

Todavia, o TUI reconhece, noutros acérdéos, o seguinte:

1) «.. na Regido Administrativa Especial de Macau nem hd Tribunal
Constitucional nem existe nenhum meio especifico de fiscalizagdo da
conformidade das leis com a Lei Bdsica. Os tribunais podem conhecer desta
matéria no julgamento dos casos e, cumprindo o disposto no artigo 11.° da Lei
Basica, ndo podem aplicar normas que infrinjam o disposto na Lei Bdsica ou
os principios nela consagrados, sem prejuizo do disposto no artigo 143.°
daquela Lei. Mas na Ordem Juridica de Macau o conhecimento de tais
matérias faz-se de acordo com os meios processuais que couberem o caso. E
que ndo existe nenhum recurso especifico para fiscalizagdo da conformidade
das leis com a Lei Bdsica» (Processo n.° 9/2006, de 2006/10/25);

2) «De resto, nunca o Reclamante poderia ter utilizado o meio processual da
impugnagdo de normas, com a finalidade de declaragdo de ilegalidade com
Jorga obrigatéria geral, pois hi norma expressa a excluir o regime de

impugnabilidade regulado nos arts. 88.° ¢ seg. do Cédigo de Processo
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Administrativo Contencioso a norma contida em regulamento administrativo
que viole a Lei Basica. (...) Ou seja, (...) o Reclamante (...) nunca poderia ter
optado pela impugnagdo de normas pois neste meio ndo se pode impugnar
norma com fundamento em violagdo da Lei Basica, a lei fundamental de que
fala a norma da alinea a) do n.° 2 do art. 88.° do Cédigo o Processo

Administrativo Contencioso’» (Idem).

No Capitulo V da nossa proposta (artigos 20.°-24.°), relativo & «Garantia da
Legalidade», esbogamos um programa normativo, assente na fiscalizagdo concreta da
legalidade (reforgada) que apenas pretende servir de ponto de partida para a reflexdo e
elaboragio de uma legislagdo que o desenvolva e implemente ou que, se necessario, seja
alternativo. O TUI tem ai uma palavra a dizer sobre a melhor maneira de garantir a

legalidade de todos os actos normativos e de prever os meios processuais necessarios.

6. Ha quem sustente a necessidade de rever a Lei Bésica para conferir ao Chefe do
Executivo a competéncia legislativa que o Governador possuia. N&o pensamos que tal

seja necessario.

Em primeiro lugar, a revisio da Lei Bésica s6 deve ocorrer num momento
particularmente grave, depois de esgotados todos os meios juridicamente admissiveis e

em que nenhuma outra via € possivel. O que, manifestamente, ndo € o caso.

Em segundo lugar, o Chefe do Executivo ndo reinvindica poderes que o exercicio das
suas fungdes reclamariam. Pelo contrdrio, é a Assembleia Legislativa que considera

necessario delimitar o seu espago normativo reservado, sem embaragar a iniciativa do

® O TUI acrescenta: «E a razio deste regime é a seguinte: o legislador do Cddigo de Processo
Administrativo Contencioso (aprovado em Dezembro de 1999) contava que a Ordem juridica da Regiio
Administrativa Especial de Macau viesse a prever um recurso para fiscalizagio da legalidade das normas,
com fundamento em violagéio da Lei Bésica, que seria da competéncia do Tribunal de Ultima Instancia (cfr.
os arts. 93.° e segs. do Regime das Custas nos Tribunais). Mas, devido a vicissitudes vérias do processo de
transi¢o, que nfo cabe aqui tratar, isto néo veio a acontecer. Por isso € que na competéncia do Tribunal de
Ultima Insténcia nfio consta nenhum meio especifico para fiscalizagio da legalidade de normas (art. 44.° da
Lei de Bases da Organizag#o Judiciaria)».
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executivo, tanto mais que a Lei Bésica confere, implicitamente, ao Governo um punhado
de reservas de iniciativa legislativa e, fora das mesmas, tudo se passa na realidade
constitucional, “como se” (als ab) a iniciativa legislativa lhe pertencesse por inteiro ou a
mesma fosse um bem sucedido suceddneo de uma competéncia legislativa propria, & boa

maneira portuguesa.

Em terceiro lugar, mesmo que o Chefe do Executivo, ou qualquer outro 6rgdo de
governo proprio da RAEM, reinvindicasse outros poderes, necessérios para o cabal
desempenho das suas funges, os mesmos sempre lhes poderiam ser atribuidos pelas
Autoridades Centrais, tal como previsto no artigo 20.° da Lei Bésica, sem necessidade de

revisdo da mesma.

Finalmente, o sistema politico-juridico da RAEM estabelece um modelo de
interac¢do normativa, que confere: ao executivo a possibilidade de um agir auténomo,
através de propostas de lei (do Governo) e de regulamentos independentes e delegados
(do Chefe do Executivo), necessario aos executivos que enfrentam hoje os desafios do
Estado Social e da Globalizagdo; & Assembleia Legislativa, a possibilidade de agir sobre
a actuagfo do Chefe do Executivo (j& que ndo hé reserva de regulamento), sem prejuizo

de um dominio de matérias protegidas, que aquele 6rgéo ndo pode invadir,

Tanto basta para que a acgdo politica deste 6rgdo se desenrole sem desnecessérios
empecilhos, mas também sem os desmedidos e excessivos abusos de poder, que sempre
resultariam de uma competéncia legislativa, pronta a “ceifar” as leis provenientes da
Assembleia Legislativa. Perde esta em matéria de iniciativa legislativa; ganha em
iniciativa de fiscalizagdo e controlo politico. E um modelo considerado adequado a
ambos os 6rgdos? Se sim, que prossiga. Se ndo, que se procurem novos reequilfbrios

politicos, assentes num rearranjo das correspondentes responsabilidades.
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Ha, pois, os poderes e os meios necessirios para alcangar e realizar os fins de
interesse piiblico. O que € preciso & fazer bom uso desses poderes. E para isso, que hoje a

Assembleia Legislativa € convocada a “separar as 4guas”.

7. Mas, n3o basta delimitar a esfera de acgo entre a Assembleia Legislativa e o
Chefe do Executivo. Na linha da clarificagio do estatuto constitucional deste, impde-se,
também, determinar quais os regulamentos administrativos e respectivo regime juridico,
que lhe pertencem em exclusivo, de modo a que se saiba exactamente o meio idéneo a ser

utilizado, para alcangar o diferente quadro de objectivos de ordem normativa.

E isso o que sugerimos que seja acolhido, fazendo-o com toda a minticia, por vezes
excessiva. Mas, a lei aprovanda pode também servir de guia aos juristas da
Administragio e aos estudantes do Direito. Possui uma fungdo pedagdgica, que ndo lhe

deve ser negada.

Enfim, é este o contrato politico que entendemos que a Assembleia Legislativa, o
Chefe do Executivo, o Governo e os Tribunais devem, simbolicamente, assinar, a bem do
futuro préspero, pacifico e harmonioso da RAEM e das suas gentes. E € esta uma forma,
provavelmente mais significativa até, da RAEM celebrar os 15 anos de existéncia da Lei
Basica. Pelo menos, para nos, tem esse especial significado. E sera, provavelmente, uma
das melhores formas de o Governo, liderado pelo Dr. Edmundo Ho, encerrar o perfodo de

transigdo, por si aberto, ap0s a transferéncia do exercicio da soberania sobre Macau.
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B) Apreciacdo na especialidade

1) Objecto (art. 1.°)

1. A Proposta de Lei do Governo define o seu “Objecto” (artigo 1.°), utilizando a
expressdo “A presente lei visa...”, que na realidade aponta para a sua finalidade e ndo
para o seu objecto. Dai, o fazermos a distingdo entre “Objecto” (artigo 1.°) e
“Finalidades” (artigo 2.°).

2. Por outro lado, ndo se «visa implementar o enquadramento das leis e dos
regulamentos administrativos», mas definir o proprio «enquadramento», para futura
implementagdo. Isto &, porque a Lei Basica ndo distingue de modo expresso, claro e
exaustivo o que é do dominio da lei e o que pode ser dominio dos regulamentos
administrativos € que a aprovagfo de uma lei que leve a cabo a tarefa de delimitar as
esferas de acgfio dos 6rgdos, pode ter justificagdo. Ou, dito ainda por outras palavras,
impde-se definir as areas, que a Lei Bésica reserva ao 6rgdo legislativo, € que o 6rgéo

executivo nfo pode invadir.

2) Hierarquia (art. 2.°)

3. A proposta de lei do Governo limita-se a prever a forma mais simples de hierarquia:
a que se estabelece entre a lei e o regulamento administrativo, mas n#@o responde as
seguintes questdes: o que se deve entender por «lei»? € apenas a lei da Assembleia
Legislativa da RAEM ou compreende, de igual modo, a lei da Assembleia Legislativa do
territorio de Macau? Abrange os decretos-leis, todos ou sdo alguns? E a Lei Bésica e as

leis nacionais, também, se incluem nesse termo?

Por outro lado, se houver uma divergéncia entre o disposto num decreto-lei, por

exemplo, o Decreto-lei n.° 52/99/M, de 4 de Outubro, que «define o regime geral das
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infracbes adminisirativas e o respectivo procedimento» e uma lei que fixe um regime
material e procedimental, ao abrigo do seu artigo 3.°, o0 que prevalece: o decreto-lei do
Governador do Territério de Macau ou a lei da Assembleia Legislativa da RAEM? E se

esta lei violar o disposto naquele decreto-lei, a lei é inv4lida?*

4. Se uma dada matéria for regulada por um regulamento do Chefe do Executivo, ela
pode ser revogada por lei da Assembleia Legislativa. Mas, se a lei se limitar a definir o
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