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As mudancas institucionais de Macau e as
mudangas socio-economicas de Macau —
Retrospectiva e perspectiva

Ricardo C. S. Siu*

No 4mbito do estudo das instituicoes das ciéncias econémicas, a
institui¢go € definida como “rules of the game in a society”ou “a set of
" socially prescribed patterns of correlated behavior”, enquanto as mudan-
 cas institucionais como “changes in rules, in informal constraints, and in-
‘kinds and effectiveness of enforcement” ou “a change in the value struc-
~ ture”. Em termos de andlise histérica, os modelos, vias e desempenhos
: concretos das mudancas da sociedade econémica em perfodos diferentes
- estdo intimamente ligados s instituiches e s mudancas institucionais de
toda a sociedade.

: Conceptualmente, a sociedade econdmica refere-se as relagbes entre
- unidades diferentes (individuos e empresas) na procura de interesses
econémicos, dentro de uma determinada moldura social e os interesses
gerais da mesma sociedade. Neste processo, as molduras sociais estdo su-
~ jeitas a uma série de regras oficiais e ndo oficiais e instituicbes visfveis e
n4o visfveis. Estas instituicbes regulam em graus diferentes os actos eco-
némicos dos individuos que formam uma sociedade, assim como um
modelo de transaccbes e as relacbes mituas entre eles. Num determinado
periodo curto, apesar de que as institui¢bes também poderem ser consi-
deradas como molduras pré-estabelecidas, 0 modelo do desenvolvimento
que as actividades econémicas desenvolvem dentro do mercado, contri-
bue para as mudangas constantes das instituicbes de cada sociedade. Com
base nesta exposigio, nesta sede, pretendemos fazer uma abordagem so-
bre as instituicbes de Macau, as suas mudancas e as mudancas sécio-
-econdémicas, de maneira a fazer algumas deducbes objectivas sobre al-
guns rumos a seguir no futuro para lancar algumas propostas de referén-
cia para os elaboradores e decisores de politicas pertinentes.

* Professor Associado do Departamento de Financas e Economia de Gestio da Faculdade
de Gestdo de Empresas da Universidade de Macau, Director do Curso de Gestdo dos
Jogos de Fortuna ou Azar, Membro da Direccio da Associagio das Ciéncias Econémicas

S T A 3

de Macau e da Unido de Estudiosos de Macau.

Boailg Ve s i e



Molduras institucionais sécio-econémicas de Macauy

Quando os mercadores portugueses descobriram Macau, nos mea-
dos do século XVI, Macau era apenas uma pequena aldeia piscatérig
anénima. Antes disso, o modelo operacional, sécio-econémico e os actos
de mercado de cada unidade econémica estavam sujeitos as normas de

um conjunto de hdbitos e costumes feudais nao oficiais.

- Nos seguintes quatro séculos de histéria, os portugueses consegui-
ram transformar Macau num interposto comercial entre a China e o Ja-
p2o e conseguiram introduzir em Macau a lei escrita com base no Siste-
ma Continental' da Europa. Devido ao baixo grau educativo da comuni-
dade numericamente predominante, que era a chinesa, e ao relativo iso-
lamento da sociedade local, a legitimidade da administragio portuguesa
em Macau foi posta em causa durante longo tempo. Nunca houve uma
integracio de facto entre a comunidade portuguesa e a comunidade chi-
nesa de Macau. E em consequéncia de outros factores, tais como a debi-
lidade do poder econémico de Macau, 2 sociedade econdmica local de
Macau esteve 20 mesmo tempo sujeita a diplomas legais e a usos e cos-

tumes.

Em principio, o sistema juridico de Macau baseia-se no sistema juri-
dico portugués; mas, devido as marcantes diferencas de estrutura-social e
pano de fundo cultural entre Macau e Portugal, e mais o facto de que a
administracio portuguesa tem-se baseado sempre nos interesses econémi-
cos, as autoridades portuguesas s6 estenderam diplomas legais portugue-
ses a Macau, de uma maneira selectiva. Estes factores subjectivos tiveram
um impacto negativo sobre a legislacio e a eficdcia da aplicacio das leis
por parte das autoridades portuguesas. Na pritica, faltou uma base estd-
vel e séria ao sistema juridico, criado em Macau pelas autoridades portu-
guesas. No entanto, formou-se um ambiente subjectivo sécio-econdmico,

no tempo passado.

' Nio era nossa intengdo discutir sobre o regime do Sistema Continental da Europa; no
entanto, vale a pena reflectir sobre o problema de possiveis impactos positivos ou nega-
tivos que o Sistema de common law pode exercer sobre uma sociedade econémica. A
reflexdo sobre este problema contribui para compreendermos em certa medida porque
é que as sociedades econémicas que adoptam o Sistema de common law tém uma efici-
cia econémica e um desempenho integral superior as sociedades econémicas onde nio

se adopta o Sistema Continental.




"-‘-Q'uédxo I: As relagbes mituas entre as mudancas do sistema legal de Macau
o8 participantes no mercado, em relacao 3s actividades concorrenciais
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As legendas do Quadro sio traduzidas de um trabalho em parceria com outro estudioso, publicado

iglés, em Abril de 2007 (Eadington & Siu, April 2007, 9).

Se fizermos uma anélise sobre a realidade de Macau, veremos que o
ordenamento juridico de Macau pode ser classificado de ndo muito
tigoroso, o que ndo quer dizer que haja falta de diplomas legais ou insti-

lighes ou falta de aperfeicoamento nos seus textos. No entanto, com

base no Sistema Continental da Europa, a maioria dos dlplomas legais,
_1nchna—se para uma explora¢do de principios e carece de pormenores ne-

cessérios 4 sua prética real. Além disso, a sociedade de Macau que tem a
‘comunidade chinesa como base ndo sabe portugués e as autoridades por-
' tuguesas nunca fizeram esforcos para divulgar a lingua portuguesa em
Macau, dando lugar a uma situagdo em que a maioria dos habitantes nio
tem conhecimento dos diplomas legais, o que provoca uma frequente
situagdo em que quando se leva a cabo um diploma legal, é preciso fazer
esclarecimentos pelas autoridades competentes ou por funciondrios
adrmmstratlvos

- Nessas circunstincias, embora a governacio pela lei em Macau, le-
vada a cabo pelas autoridades portuguesas, tenha mudado em certa medi-
da a tradicional maneira de estar da sociedade chinesa de Macau, os usos

e costumes culturais localis, assim como o acto de regatear regras nio




oficiais, tipico dos chineses, formam uma parte importante das molduras
institucionais de Macau. E em certa medida deu origem as mudancas
institucionais dos diplomas legais da sociedade de Macau.

As relacoes mituas entre as mudancas institucionais
e as mudancas s6cio-econémicas de Macau

Durante longo tempo, as institui¢des de Macau (que incluem diplo-
mas legais e usos e costumes) foram relativamente rigidas. Por um lado,
as autoridades portuguesas, com a condicgdo prévia'de garantir os seus
interesses econdémicos em Macau, nao ﬁzeram'interveng()es nas tradicio-
nais actividades econémicas. Ao mesmo tempo, os diplomas legais
pertinentes, quando levados a cabo também eram dotados de certa “elas-
ticidade” para levar em consideragio a estabilidade social e a “vivéncia
harmoniosa” entre os diferentes grupos de interesses. Por outro lado, os
membros normais das comunidades locais, como tinham um grau de
instrugio cultural relativamente baixo e sofreram da falta de capacidade
de promover o desenvolvimento s6cio-econdmico, os grupos de interes-
ses adquiridos locais, dentro de certas molduras juridicas, serviram-se com
habilidade de algumas negligéncias (que incluem as zonas cinzentas dos
diplomas legais, assim como as actividades que nio sio especialmente
reguladas ou proibidas) e dedicaram-se a toda a espécie de actividades
lucrativas, mas nem sempre benéficas para o desenvolvimento sécio-eco-
némico de Macau. Por exemplo, o bem conhecido contrabando e o trd-
fico do 6pio, entre os meados do século XIX e o inicio do século XX,

entre outras actividades.

Para conseguir manter toda a espécie de transaccbes econdmicas au-
torizadas pelas autoridades portuguesas, podendo ser realizadas de uma
maneira legal ou sob a forma de monopdlio ou monopélio oligdrquico,
os grupos de interesses serviram-se de “doacdes” para compartilhar com
as autoridades e com parte dos membros da comunidade local os lucros
que ultrapassavam os das transaccbes econémicas normais (isto pode ser
classificado com a expressio “renda econémica” das ciéncias econdmicas)
(Liu Pinliang, 2002). No entanto, a partilha destes interesses chegou a
ser o custo de oportunidade para as autoridades portuguesas para melho-
rar deslizes existentes em diplomas legais pertinentes. Se se eliminarem
essas insuficiéncias, as “doacdes” advindas das actividades reguladas por
estes diplomas cessardo. Quando este modelo transaccional (isto ¢, o de-




senvolvimento de 1 a 4 ilustrado no Quadro I) se repete constantemente
(isto-é, o processo 5, 6 € 7 do Quadro I), o regime sécio-econémico local
torna-se cada vez mais rigido. Embora a instituigdo sécio-econémica e o
modelo transaccional circulem constantemente num estado de “estabili-
- dade” pré-estabelecida, tal nio significa que este desenvolvimento econé-
mico seja eficaz nem continuado, como bem frisam os conhecidos eco-
ﬁ-’c{jmistas institucionais Douglas. C. North e Roger LeRoy Millerl,
"‘S,ﬁability is a necessary condition for complex human interaétion, but it
1snot a sufficient condition for efficiency.”

Devido 2 falta de uma aperfeicoada base econémica e 4 falta de todo
ur conjunto de diplomas legais e consciéncia social que promova o de-
' senvolvimento econémico de uma maneira cooperativa, a economia e a
sociedade de Macau, durante um processo de mudangas de vdrios séculos,
7esfeve num estado de passividade. Embora tenha sido classificado como a
. ‘ponte do comércio sino-europeu, os utilizadores desta ponte nio pensa-
i ram em como consolidar a base desta ponte. Também nao fizeram inves-
timentos a longo prazo nem a renovacio dos equipamentos pertinentes.
K Quando Hong-Kong foi transformado, nos meados do século XIX, pelo

verno britinico, em um porto comercial entre a Europa, a China e a
sia, desapareceu de um momento para outro a fungio de porto comer-
cial que Macau tivera desempenhado durante vérios séculos, o que pro-
ji'f\bcou uma dramdtica recessio do desempenho econémico local. Para
) ‘;garantlr os interesses econémicos dos grupos pertinentes, as autoridades
portuguesas de Macau passaram a responder as necessidades de Macau e
dos territérios limitrofes, com os jogos e outras actividades nio reguladas.
‘Legislativamente, autorizaram ou permitiram tacitamente a realizaco legal
de algumas actividades econémicas que eram proibidas pelos governos
dos territérios limitrofes. Além dos jogos, o trifico de épio, de pessoas €
“toda a espécie de contrabando forneceram consideréveis “doagdes” e im-
_'_’pbostos ao governo portugués, nessa altura. No infcio do século XX, as
autoridades portuguesas que tiveram proibidos os jogos, ndo levaram a
cabo com rigor as leis pertinentes. Além disso, algumas cldusulas legais da
“venda do 8pio chegam a constar expressamente de alguns contratos de
" concessdo dos jogos (por exemplo, o Anexo II do Contrato. N° 22, assi-
“nado em 6 de Junho de 1882).

Com a proibi¢io dos jogos levada a cabo nos territérios vizinhos a

‘Macau e com uma cooperagio institucional de Macau, os jogos transfor-

Lermaw,



maram-se na principal inddstria da economia de Macau, ao longo do
século XX; simultaneamente, os jogos forneceram o necessdrio fluxo de
clientes para o turismo e as outras diversdes locais. Impulsionado por
estes interesses econémicos, o modelo operacional scio-econémico de
Macau ilustrado no Quadro I, tem funcionado repetidamente, dentro

das suas préprias 6rbitas.

Se fizermos uma andlise estdrica, em termos de ciéncias econémicas,
sobre um mercade monopolizado por um concessiondrio, entdo este pode
conseguir a méxima renda econémica. Consequentemente a percenta-
gem dos impostos (ou “doagdes”) que os departamentos governamentais
podem obter desta concessdo é méxima. Isto foi um dos principais facto- .
res com que as autoridades portuguesas dos anos 30 do século XX, conse-
guiram conceber a concessdo dos jogos. No entanto, se se fizer uma ani-
lise dindmica, uma exploracio monopolista, a longo prazo, tem grande
possibilidade de provocar a queda da eficdcia econémica e da capacidade
concorrencial de uma determinada industria. De facto, os jogos de Macau,
apés uma concepcio monopdlica de quase 70 anos, ficaram sujeitos aos
diplomas legais pertinentes que constituiram a vigildncia legal sobre esta
inddstria, que teve j4 muitos problemas. Quando as regras nio oficiais
(comuns e correntes), que regulam esta industria e a economia social de
Macau sofrem impactos, podem surgir situagdes de perda de controlo.
Por exemplo, nos anos 90 do século XX, surgiram problemas econémi-

cos e sociais, directa ou indirectamente advindos dos jogos.

“Um pafs, dois sistemas”, a Lei Bdsica da Regido
Administrativa Especial de Macau e o novo
desenvolvimento sécio-econémico de Macau

Quando uma sociedade econémica funciona constantemente numa
6rbita ilustrada pelo Quadro I, é muito dificil aumentar a sua capacidade
de resolver os problemas sociais e econémicos e tem possibilidades de ser
prejudicada. Nestas circunstdncias, se no houver uma nova autoridade a
introduzir alteraces eficazes no sistema legal existente e ndo mudar as
maneiras de tratar as coisas dentro da sociedade, a eficdcia desta socieda-
de econémica nio terd nenhuma possibilidade de ser elevada, muito me-
nos em falar em oportunidades do novo desenvolvimento.

E do conhecimento geral que na segunda metade do século XX, a
economia e a sociedade de Macau sofreram um grave recuo com a desor-




1 social. O governo local dessa altura e os sectores econémicos ficaram
nenhuma solu¢do. Ainda bem que em finais de 1999, o governo da
ina, em funcio do arranjo de “Um pafs, dois sistemas” tornou a exer-

er:a sua soberania sobre Macau e foi criado o governo da Regido Admi-
_ﬁﬂaﬁya Especial de Macau, de acordo com a Lei B4sica da Regido Ad-
mimistrativa Especial de Macau da Republica Popular da China, que co-
smegaa:praticar sem precedentes a “Governagio de Macau pela sua gente”.
sta mudanga personifica uma renovacio institucional de uma nova

urﬁoridade.

As relagdes entre o governo chinés e o governo da Regido Adminis-
uva Espeaal de Macau sio bem diferentes das entre o gOVerno portu-
aues e o governo portugués de Macau. Macau, sendo uma regigo admi-
1strat1va especial dentro do terntono chinés, o governo chinés, ao mes-
ino tempo que nio tem intervindo nos assuntos administrativos internos
de Macau, tem dado o maior apoio 2 estabilidade econémica e social e
umnovo e sustentado desenvolvimento de Macau. Por exemplo, perante
) descontrolo da ordem publica, antes da fundagio da Regido Adminis-
“trativa Especial de Macau, e no que toca a como criar um novo ambiente
rdeiro para o novo desenvolvimento dos j jogos de Macau, o governo da
( hma, vdrios meses antes da fundago da Regido Administrativa Especial
e Macau, decidiu mandar estabelecer uma guarni¢io do Exército Popu-

Jar de Libertagio em Macau. Isto foi um sinal dissuasor eficaz para alguns
‘actos de mercado extremamente irregulares (incluindo. graves crimes),

...em consequéncia de conflitos de interesses dos j jogos. Além disso, o go-
- verno autorizou a CEPA e a politica do “visto individual®, que de uma
maneira muito expressa ofereceram cooperagio institucional com a tran-
si¢do da economia especial de Macau de um antigo regime para um novo

Apés a fundagio da Regido Administrativa Especial de Macau, o
- governo comegou logo a introduzir mudangas nas regras de jogo apropri-
adas da economia social de Macau. Do ponto de vista juridico, um dos
casos mais claros ¢ que sob uma nova estrutura administrativa, foi final-

mente quebrado o modelo industrial da longa concessio monopolista
“dos jogos, de modo a elevar grandemente a eficdcia econémica e a
- competitividade desta industria e em poucos anos tornou esta inddstria e
0 desempenho econémico do Territério no objecto de atencio mundial.

No entanto, as mudancas institucionais e a evolucdo sécio-econédmica

que Macau estd neste momento a experimentar continuam condiciona-
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das por alguns problemas ligados 2 histéria e aos usos e costumes. Como
bem frisa um economista institucional, “While formal rules can be changed
overnight by polity, informal constraints change very slowly.” De facto, a

‘ideologia bem enraizada na sociedade local do Territério e a tradicional
cultura empresarial continuam a ser obstdculos para o arranque impetu--

0so de Macau. Constituem assim obstdculos para Macau se desenvolver e
se transformar numa metrépole internacional moderna, que tem os jogos
como grande valor acrescentado, o turismo, as diversdes, as conferéncias
e as exposiches, como a estrutura principal das suas actividades econémicas.
Sob a‘ideologia de “Macau governada pela sua gente”, nio poucos agen-
tes econémicos (por exemplo os trabalhadores locais), em grande medida,
s6 esperam poder compartilhar dos grandes beneficios econémicos resul-
tantes da viragem dos jogos de Macau, mas nio tém possibilidade de
elevar a sua prépria produtividade nem competitividade no mercado.
Além destes factores, é preciso levar em consideracio alguns diplomas
legais. Por exemplo, a Lei Laboral e a Lei da Introdugio de Mao-de-obra
continuam a ser condicionadas pelas molduras juridicas deixadas pela
administragdo portuguesa, que estdo na origem de um crescente aumen-
to de proteccionismo local. Se fizermos uma andlise do ponto de vista da

economia institucional, a economia e a sociedade de Macau, apés a Chi-

na tornar a exercer a soberania sobre Macau, tem experimentado mudan-
cas institucionais que contribuem para aumentar a eficcia, embora nio
seja 0 modelo de mudancas destacadas no Quadro I, mas para garantir a
continuidade destas mudancas e para atingir finalmente um novo e sus-
tentdvel desenvolvimento da economia de Macau, as mudancas parciais
que o novo governo introduziu em todo o ordenamento juridico nio

foram suficientes.

O grau de aperfeicoamento, tanto no texto como na pratica, dos
diplomas do préprio ordenamento juridico, assim como o conhecimento

que os departamentos administrativos e os individuos econémicos locais . -

devem ter das mudangas do mercado e os esforgos para elevar a eficdcia

prépria também sao necessdrios.

Conclusao

O ordenamento juridico criado pelo governo portugués, com base
nas leis portuguesas, apesar de ter criado um conjunto de regras de jogo
escritas para a sociedade de Macau, quando € posto em pritica, tem en-




frentado ndo poucas dificuldades, destacando-se aquelas que uma socie-
dade que se rege por regras ndo oficiais, baseadas em usos e costumes da
tradicional cultura chinesa sente e outras que se ligam ao facto de a maio-
“ria das leis escritas, que tém que ver com as actividades econémicas, nio
terem uma traducio chinesa acessivel as comunidades locais € a falta de
. muitos pormenores da aplicacio dos diplomas legais, verificadas em ter-
" mos das reflexdes sobre a realidade de Macau. Condicionadas pelos inte-
resses circunstanciais, as autoridades portuguesas nao podiam (ou nio
‘tinham possibilidade de) levar a cabo com sensibiliza¢do e rigor estes
diplomias. O que est4 na origem do espago e do conceito de regatear para
os participantes no mercado. Finalmente, os actos e 0s conceitos nio
normalizados constituem as principais forgas motrizes que tém domina-
do as mudancas do sistema legal e das actividades econdémicas € sociais.
No entanto, sob um conceito social da falta de inovacdo institucional,
durante muito tempo as mudangas do regime local tém constituido a
jprocura de interesses econémicos por parte dos principais grupos de
‘interesse. Mesmo as mudancas pertinentes no representariam um au-
‘mento nem da eficdcia real da economia nem da sociedade de Macay. A _
fundacio da Regido Administrativa Especial de Macau representa, em
certa medida, mudancas radicais, em relacdo ao existente regime de Macau.
Isto porque “Um pais, dois sistemas” e a Lei Bdsica em si s30 benéficos
ppara aumentar a eficdcia econdmica de Macau. Apesar de uma nova fase
das mudangas completamente novas ter jd aparecido na economia e na
; sociedade de Macau, o bom sucesso de tais mudancas depende de mujtos
“factores institucionais. Na prética, como se devem levar a cabo os regi-
| mes jurl’dicos pertinentes revistos € uma chave para assegurar a continui-
dade das mudancas j4 iniciadas na economia e na sociedade de Macau
(ou para nio voltar ao antigo modelo). Os departamentos administrati-
vos e econémicos locais devem ter uma correcta visao sobre este problema.
Além disso, as autoridades devem aperfeicoar de maneira ordenada 3 bai-
xa eficdcia, tipica do Territério e todos os conceitos ideoldgicos que ofe--
recam impedimentos a0 desenvolvimento modernizado da economia e
da sociedade de Macau. Para atingir este objectivo, é indispensdvel criar
“um regime educativo de larga visdo, que dé realce 2 qualidade educativa.




