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Conflitos comunitdrios, governagdo do nivel
intermédio e restauragdo dos drgdos municipais

Jiang Shanshan*

Apés a reunificagio de Macau, o érgao municipal enquanto veiculo
da autonomia local sofreu uma reestruturacao, decorrido um curto
periodo de transi¢do; assim a tradi¢do municipalista passou a ser uma
memoria histérica. No entanto, quinze anos depois, o Governo da
Regido Administrativa Especial de Macau (RAEM) manifestou uma
ideia de criar “6rgdos municipais sem poder politico”, o que passou a
ser um tema quente da comunidade. O presente artigo, partindo de
uma revisio sucinta da histéria da autonomia municipalista de Macau,
analisa as actuais necessidades reais decorrentes da reestruturagio da
municipalidade segundo a perspectiva do ordenamento da comunidade,
apresentando concepgoes relativas a eventual instalagao de futuros érgaos
municipais, tendo em conta a conjugacio das condigoes histéricas com
as realidades. Somos de opinido que, decorridos quinze anos contados
a partir da reunificagdo e a data de hoje em que se registam enormes
mudangas em todas as dreas sociais, o significado da reestruturagio de
érgaos municipais e a restauracio da tradicdo municipalista ndo se limita
a satisfazer as exigéncias tragadas na Lei Bdsica no sentido de suprir a
falta de um subsector previsto na Comissao Eleitoral do Chefe do Exe-
cutivo em face dos outros trés existentes, mas também cobre o objectivo
de atenuar os conflitos comunitdrios reiterados e problemas bairristas.
Uma restauracio dos 6rgdos municipais que se centre na estruturagio de
um nivel intermédio na estrutura politica de Macau poderd ser um meio
vidvel para concretizar a boa governagao e aliviar as tensoes existentes na
actual estrutura politica.

I. A teoria de médio alcance e a governagao
do nivel intermédio

A teoria de médio alcance apresentado pelo socidlogo dos Estados
Unidos de Améria (EUA), Robert K. Merton refere-se a um método
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de investigagdo sobre estratégias e construgio de teorias. Esta teoria
pretende fazer uma reflexdo sobre as duas orientagoes extremistas de
investigagdo: a primeira é o estudo tradicional socioldgico que prefere
grandes teorias, narragio de grande volume de factos e grandes sistemas;
a outra orientagdo estd influenciada pelo behaviorismo, sob a qual a
sociologia passa a ser estudos excessivamente localizados, fragmentados,
particularizados e descritivos, bem como proposigées de pouco valor.'
A teoria de médio alcance propde uma conjugacio dos factos empiricos
com a abstrac¢io tedrica, no sentido de garantir a universalidade dos
conhecimentos sociolégicos sem prejuizo da capacidade explicativa
relativamente aos problemas locais.” A teoria de médio alcance tem
exercido uma ampla influéncia interdisciplinar a partir da sua criagio;
estudiosos das 4reas das Ciéncias da Educacio, histéria, administracio
publica e politica pretendem empregar esta estratégia e perspectiva para
proceder a andlise dos problemas das suas dreas.

A partir dos anos 60 do século transacto, tem-se proposto a
aplicagao da teoria de médio alcance na politica comparada, sugerindo
uma abstraccio teérica de médio alcance num campo mais aproximado
ao nivel intermédio, de modo a desenvolver teorias do nivel intermédio
entre os niveis micro e macro com a limitacio das condicbes, Ambito
e circunstincias dos objectos de investigagio e avancar no sentido de
construir uma ponte que ligue as investigagdes macro e micro. No
Ambito dos estudos da ciéncia politica na China, esta perspectiva do
nivel intermédio foi aplicada de modo criativo. A titulo exemplificativo,
hd estudiosos que afirmam que ¢ possivel resumir a reforma politica na
China em aperfeicoamento das regras do funcionamento do regime e dos
procedimentos operacionais, sobretudo em termos da estruturagio dos
mecanismos de decisdo, selec¢io do pessoal, fiscalizacio e intervengio.’
H4 também estudiosos que sugerem a intensificagio da gestio ao nivel
intermédio na reforma politica na China, ou seja, uma governacio local
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que se centra no nivel provincial, em contraposi¢ao com o governo por
autoridades centrais e o governo de hierarquias de base. A pretensao de
promover reformas com a reengenharia do nivel intermédio fundamenta-
se nas seguintes razdes: por um lado, ela poderd contribuir para
ultrapassar as dificuldades inerentes as medidas de inovagao tomadas
pelas autoridades centrais (nivel do topo) em virtude dos impedimentos
resultantes da sua amplitude e dos interesses em causa; por outro lado, ela
poderd suprir as faltas que surgem em virtude do excessivamente reduzido
campo de inovagio nas hierarquias de base (aos niveis de distritos, vila
e povoacio) e a consequente falta de efeitos de dimensdo.* Por outras
palavras, a esséncia desta referida concepgio reside em promover de modo
racionalizado a dinidmica e autonomia da governagido local centrada
ao nivel provincial e em explorar um meio adequado as realidades das
respectivas localidades.

A teoria de médio alcance enquanto estratégia para fazer investigagao
e a governagio ao nivel intermédio enquanto estudo positivo sio
inspiracoes para a nossa reflexdo sobre as questdes que Macau estd a
enfrentar em termos da reestruturagio dos érgaos municipais e da
restauragao da tradi¢do municipalista. Como Macau estava relacionado
com Portugal, a tradi¢ao municipalista faz parte da histéria de Macau.
A esséncia da chamada tradi¢ao municipalista consiste em autonomia
local que significa o governo local gozar de poderes relativamente
independentes, de natureza executiva, financeira e até legislativa, podendo
estabelecer politicas de acordo com as suas especificidades e gerir por si
s6 os assuntos locais, sem ou com apenas esporddicas interferéncias das
autoridades centrais. A filosofia da autonomia e o sistema municipal
tém uma longinqua histéria nos paises euro-americanos e persistem até
agora. Em Macau, num territério de dimensdo extremamente reduzida,
registou-se autonomia municipalista de grau e modalidade diferentes ao
longo de quatro séculos, sob as influéncias da presenca portuguesa e da
administracdo portuguesa. Estas organiza¢des municipais de diferentes
modalidades que gozavam de autonomia ao nivel da gestdo dos assuntos
dos residentes locais em certa drea geogréfica podem ser consideradas, de
certo modo, estruturas do nivel intermédio no sistema politico de Macau.
No contexto de frequente substitui¢io de Governadores de Macau que

* Chu Jianguo e Luan Xinchao, Concepgio do Nivel Intermédio e Reformas na China, in
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se verificava no periodo colonial, estas organizagdes municipais que
mediavam entre a camada social de base e a camada politica do topo
contribuiram muito para assegurar a estabilidade da gestdo municipal e a
prestagao de servigos municipais.

II. A tradicao municipalista na histéria de Macau

Para uma melhor compreensio das abordagens sobre a reestruturagao
dos 6rgaos municipais em Macau, torna-se necessdrio rever de modo
sucinto a histéria relativamente ao assunto. A histéria da autonomia
municipalista de Macau pode recuar aos meados do século XVI, altura
em que foi introduzida a modalidade de senado de matriz portuguesa
pelos portugueses residentes em Macau para realizar uma gestao interna
e defender os seus préprios interesses. No entanto, com o reforco da
centraliza¢io do poder da Coroa portuguesa e das autoridades centrais, a
tradi¢io municipalista de Macau perdeu a sua importincia ao longo dos
dois séculos contados a partir dos finais do século XVIIL. Sé nos finais
dos anos 80 do século passado, ou seja, mais de uma década posterior a
repercussao da reforma democrdtica portuguesa em relacido a Macau, foi
efectivamente impulsionada a autonomia ao nivel local em Macau e se
deu inicio a implementagio de uma autonomia municipalista em toda a
drea geografica de Macau baseada em eleicoes, sem discriminagio quanto
A nacionalidade, portuguesa ou chinesa.’

Em 3 de Outubro de 1988, o Governador de entio, Carlos Mon-
tez Melancia, promulgou o Regime Juridico dos Municipios, que foi
a primeira iniciativa legislativa especificamente dedicada ao regime
municipal de Macau. O quadro da dita lei manteve-se inalterado, de um
modo geral, embora tenha sofrido algumas alteragoes ao longo do tempo.’
Nos termos desta lei, foram mantidas as duas divisées administrativas
locais (ou seja, os dois municipios): o Leal Sendo de Macau que tinha
a seu cargo a gestdo administrativa da Peninsula de Macau e a Cimara
Municipal das Ilhas que era responsdvel pela gestao administrativa das

® Para uma breve introdugio 4 autarquia municipal em Macau nos primeiros anos, ver
Wu Zhiliang, Sistema Politico de Macau: Histdria, Actualidades e Prospeccio, edicio
da Associagio dos Licenciados em Administragio Publica, 1993, pdg. 79 a 81.

% Lei n.o 24/88/M (Regime Juridico dos Municipios), disponivel no website da Imprensa
Oficial de Macau: http://bo.io.gov.mo/bo/i/88/40/1ei24.asp#24.



duas ilhas de Taipa e Coloane. Em termos da sua natureza juridica, os
municipios eram pessoas colectivas de direito publico dotadas de érgaos
de gestdo proprios e possuiam patriménio préprio e eram dotados de
autonomia administrativa e financeira. Relativamente as atribuicoes, cabe
aos municipios a administragdo de bens prdprios e sob a sua jurisdi¢ao,
o planeamento urbanistico, bem como a organizagio das actividades nas
dreas da cultura, desporto, tempos livres, salubridade publica e sanea-
mento bdsico, com respeito pela orientacio da politica geral do Territério
de Macau. Na perspectiva financeira, os municipios eram dotados da
autonomia financeira e patrimonial: nos termos do Regime Financeiro
dos Municipios promulgado em momento posterior, constituiam receitas
dos municipios, para além do produto da cobranga de taxas, tarifas e
precos decorrentes de licengas ou da prestagio de servicos, as receitas cre-
diticias e os saldos de geréncia, sobretudo das transferéncias or¢amentais
de oitenta por cento do produto da cobranga da contribui¢io predial
urbana e da sisa’. Em termos da sua orginica, eram 6rgaos municipais a
Assembleia Municipal e a Camara Municipal. Cabia 4 Assembleia Muni-
cipal o poder de deliberacio, sendo uma parte dos seus membros eleita,
enquanto a CAmara Municipal era responsdvel pela execugio, sendo os
seus membros simultaneamente membros da Assembleia Municipal. As
func¢des de presidente de ambos os 6rgaos eram exercidas pelo mesmo
individuo nomeado pelo Governador de entre os membros da Assem-
bleia Municipal. O niimero dos membros dos 6rgaos do Leal Senado
de Macau e o dos érgaos da Cimara Municipal das Ilhas era desigual;
porém todos tinham um mandato de quatro anos, renovavel. No que diz
respeito as suas relacoes com o Governador, este podia exercer poderes
de tutela inspectiva em relagio aos érgaos municipais, podendo também
exercer poderes de tutela correctiva no caso de aprovar as deliberagoes
das Assembleias Municipais e competindo-lhe até a dissolugao dos
mesmos Orgaos.

Apesar de sujeito a tutela administrativa do Governador e as suas
atribuicoes fossem sido comprimidas com a sucessiva criagio de servigos da
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Administragao Pablica’, os municipios, quando confrontados com a situagio

7 Lei n.c 11/93/M (Regime Financeiro dos Municipios), disponivel no website da
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24 a 30.
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anterior a aplica¢do da mencionada legislagdo, isto é, na vigéncia do
antigo regime de autarquia local em Macau (situagio vigente no diploma
intitulado “Reforma Administrativa Ultramarina” de 1933), foram
renovados pelo menos ao nivel do seu estatuto juridico, tendo passado a
ser 6rgdos dotados de mais vasto campo de fungoes e competéncias ¢ uma
organica alargada. Assim, os municipios deixaram de ser érgaos apenas
dotados de “competéncias residuais™, em ralacao as do Governo Central
da Administracao Portuguesa de Macau, tendo consequentemente
um maior “direito a palavra” na gestdao dos assuntos relativos a vida do
quotidiano da populagio e na respectiva normagio no territério sob a sua
jurisdigao. Além disso, aos municipios foram também atribuidos recursos
financeiros para assegurar o exercicio das suas competéncias. O Regime
Financeiro dos Municipios de 1993 definiu sob a forma de lei o critério
para a distribui¢do dos recursos decorrentes das receitas fiscais entre a
hierarquia central (o Governo da Administragio Portuguesa de Macau)
e os dois municipios. Assim a Administracio Portuguesa de Macau
obrigou-se a transferir oitenta por cento do produto da cobranga da sisa
e da contribuigao predial urbana para os dois municipios. As mesmas re-
ceitas eram distribuidas na propor¢ao de 2/3 e 1/3 entre o municipio de
Macau e o municipio das Ilhas, respectivamente. Uma outra mudanga de
relevancia por forca da nova legislagio residia na reforma da metodologia
da constitui¢do dos érgios municipais, introduzindo membros eleitos
por sufrdgio directo e por sufrdgio indirecto, deixando assim de serem
totalmente nomeados pelo Governador, dando aos residentes chineses,
por este meio, uma nova oportunidade de participagio na vida politica."’

A reforma do regime da administragio local de Macau verificada
nos finais da década de oitenta do século transacto, que era caracterizada
pela descentralizagao, tinha como objectivo, nas palavras dos especialistas
portugueses de entdo, evitar “deixar em heranga uma cidade que - nesse
momento e a nao se arrepiar caminho - ficard desorganizada, se nao anar-

Francisco H. Valente, ]J. Romero de Magalhies e José Marques Leandro, Relatério
da Missao do Centro de Estudos e Formagio Autdrquica ao Territério de Macau, in
Revista de Administragio Piblica de Macau, Numero 1 de 1984, pdg. 71 a 90 (versio
portuguesa).

e Peng Si, Sinal da Reforma Politica em Macau: Eventual Sufrdgio Universal dos
Municipios, 77z Macau nos Anos 80, Associagio de Publicagoes de Macau, 2013, pdg.
258 a261.



quizada”, de modo a revitalizar o que fica - o poder local, um érgio tradi-
cionalmente poderoso, prestigiado historicamente e a quem deveriam ser
restituidos poderes.''. No entanto, nas palavras dos especialistas chineses, a
mesma reforma nao deixou de ser um arranjo para a “retirada’ portuguesa
para fazer face & proximidade da transicdo de soberania, ao qual subjazia
uma certa inten¢io de redugio das competéncias do governo central de
Macau, com uma pretensio de restituir 2 China um Governo Central
“com um peso perdido”.'” A evolugio histérica ¢ uma composigio fora
de intenc¢do. Neste sentido, independentemente da motivagio subjectiva
da reforma, o enquadramento do regime municipal definido na nova lei
que pretendia reforgar a intervengio da populagio através de eleigoes sem
discriminacio das suas nacionalidades chinesa ou estrangeira, alargando
o legue das suas competéncias, era aceite quer por parte da comunidade
chinesa, que por parte da comunidade portuguesa em Macau. Em termos
dos resultados conseguidos, as ac¢oes feitas nas dreas de gestio urbana,
salubridade e recreio com a entrada em vigor do novo enquadramento
juridico municipal mereceram um elogio generalizadola. Entretanto, o
novo regime municipal era de certo modo positivo para impulsionar a
participacio politica dos residentes chineses de Macau e para a construgio
de uma base social para a reunificagio em 1999.

A retrospecgao atrds feita sobre a autonomia municipalista em
Macau até a transigio de soberania revela duas mensagens importantes: 1.2
Até 2 reunificagio, existiam em Macau duas hierarquias de governo (em
sentido lato), sendo uma hierarquia de governo central da Administracao
Portuguesa, encabecado pelo Governador, que era responsével por
matérias globais relacionadas com Macau no seu todo, enquanto que
o Leal Senado de Macau e a Camara Municipais das Ilhas constitufam
uma outra hierarquia (governo local) destinada a prossecu¢io dos
interesses préprios e dos interesses das respectivas populagdes. Neste
quadro de governo de duas hierarquias, as actividades administrativas
da hierarquia central e da hierarquia local foram-se procedendo de
modo separado e em simultineo. 2.2 Como as cidmaras municipais
eram governos locais de Macau com a categoria de municipio, elas eram

" Ibidem.

W Zhiliang, A Tradicio, Regime e Desenvolvimento de Municipalidade em Macau,
Boletim de Estudos de Macau, Ntmero 9 de 1998, pdg. 13 a 25.

" Ibidem.
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naturalmente 6rgaos dotados de poder politico.'* Ao nivel da ciéncia
politica, para distinguir uma entidade com ou sem cardcter de 6rgio sem
poder politico recorre-se ao critério da possibilidade de exercer poderes
publicos executivo, legislativo e judicidrio. Sem duvida, em comparacio
com o governo central, os governos locais tém um 4mbito de poderes
mais limitado, porém nao negando com isto o seu atributo politico. A
titulo exemplificativo, ambas as cAmaras municipais de Macau gozavam
do poder executivo, podendo conceder licencas, elaborar posturas e
regulamentos com eficicia externa de certas matérias, tendo sido dotados
de autonomia administrativa e financeira, partilhando receitas fiscais com
o governo central da Administragio Portuguesa em Macau e cobrando
taxas de servigos e de licencas, entre outros. Estes actos sao todos actos

praticados no uso de poderes publicos e de poderes politicos.

III. Situagoes dificeis resultado da inexisténcia de
Governagao do nivel intermédio

Com a proximidade da data prevista para a transi¢ao de soberania, a
permanéncia de cimaras municipais que de certo modo desempenhavam
as fun¢ées de Governagio do nivel intermédio passou a ser um
importante tema de debate na concepgio do quadro politico da Regido
Administrativa Especial de Macau. Na meméria da senhora Eng.2
Susana Chou, ex-Presidente da Assembleia Legislativa, os membros da
Comissao de Redaccio da Lei Bésica da Regido Administrativa Especial
de Macau acharam, quase sem nenhuma contestago, que a manutengio
de governos de duas hierarquias neste pequeno territério de Macau nio
era justificada. "’ No entanto, no respeito pela histéria do Leal Senado
de Macau e para fazer face s mudancas imprevisiveis ap6s a transi¢io de

" Sobre se as duas Camaras Municipais existentes em Macau até 4 reunificacio tinham
poder politico, as opinides divergem. Além dos pontos de vista contrapostos de afirmar
totalmente ou desmentir completamente a sua titularidade de poder politico, héd estu-
diosos que opinam que aquelas eram 6rgios municipais com algum e nio todo o poder
politico. Para uma abordagem neste sentido, ver Neng Lingyan, Evolugio e Prospeccao
do Regime dos Municipios de Macau, in Boletim da Universidade Normal Huanan
(Edigio de Ciéncias Sociais), Ntumero 4 de 1999, pdg. 24 a 30.

" Bloco de Notas de Susana Chou, http://susanachou.mysinablog.com/index.php?op=Vi
ewArticle&articleld=6227172.



soberania'®, a Lei Bdsica consagra ainda uma secgao dedicada aos 6rgaos
municipais, com normas bastante vagas (artigo 95.°). Assim, “Macau
pode dispor de 6rgaos municipais sem poder politico”, por um lado e “os
érgaos municipais sao incumbidos pelo Governo de servir a populagio,
designadamente nos dominios da cultura, recreio e salubridade publica,
bem como de dar pareceres de cardcter consultivo ao Governo da Regido
Administrativa Especial de Macau, sobre as matérias acima referidas”, por
outro. Quer isto dizer que os 6rgaos municipais da RAEM eventualmente
instalados seriam bem distintos dos municipios preexistentes, deixando
de ter caracteristicas de érgaos com poder politico, ficando apenas com
as atribuigoes de prestar servicos e de dar pareceres de cardcter consultivo
a0 Governo da RAEM. Com a extingdo das cAmaras municipais, Macau
passou a dispor de uma sé hierarquia de governo, em vez de duas
hierarquias de governo.

S6 que, da transi¢io de soberania até a data de hoje e com a extingao
da Cimara Municipal de Macau Proviséria ¢ da Camara Municipal das
Ilhas Proviséria apés um periodo de transicio que durou dois anos, a
questdo relativa 2 instituicdo de drgdos municipais foi abandonada com
a instalagao de um novo 6rgio - o Instituto para os Assuntos Civicos e
Municipais (IACM) -, entidade que sucedeu nas atribuigoes e pessoal as
camaras municipais extintas.”” O acto da extingio das cAmaras municipais
e da criacdo do IJACM nio sé provocou naquela altura discussoes no
seio da comunidade, mas também passou, posteriormente, a ser um
tema critico em toda a abordagem que envolva a reforma do sistema
politico de Macau. Houve quem criticasse que nao havia fundamento
legal para justificar a instalagio do IACM, uma vez que a sua designacio
e atribui¢oes ndo estavam em conformidade com o estipulado na Lei
Bésica e a eliminagio das Assembleias Municipais foi simplesmente
um retrocesso na democratizagio do sistema de governo de Macau."®
Porém, houve quem argumentasse que a eventual criacio, por imitar a
pratica em Hong Kong, dos conselhos distritais (District Council) cujos

' Xiao Weiyun, A Estrutura Politica da Lei Bdsica da Regido Administrativa Especial de
Macau, in Revista de Administracao Ptblica de Macau, Ntamero 19/20, vol. VI, 1993,
pag. 323 a 332 (versio chinesa, para versio portuguesa, ver pag. 61 a 77).

v Orgéos Municipais sem Poder Politico — Que Remédio?, 77z Jornal “Ou Mun”, de 28 de
Abril de 2015, pdg. A3.

'® Au Kam San protestou contra a extingio das Assembleias Municipais, iz Jornal “Va
Kio”, de 13 de Dezembro de 2001, pdg. 14.
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membros eram seleccionados nas circunscri¢oes eleitorais por sufrdgio
directo, ndo contribuiria muito para a democratizacio e para a melhoria
da vida da populagio, podendo ao invés causar desperdicio de recursos
e sobreposicio de competéncias.”’ Além disso, uma preocupacio mais
generalizada era que, como o IACM sob a tutela da Secretdria para a
Administracio e Justiga era, em termos da sua natureza orginica, um
servico publico da Administracio que substituiu as cAmaras municipais
no exercicio das atribui¢ées, ele ndo era um 6rgao municipal enumerado
de forma auténoma na Lei Bisica (na Secgao 5 do Capitulo IV). A falta
da criagdo de 6rgaos municipais sem poder politico provocou ainda
duvidas sobre a complexidade da composi¢ao da Comissao Eleitoral do
Chefe do Executivo, uma vez que, nos termos do Anexo I a Lei Bdsica,
a Comissao Eleitoral é composta por membros provenientes de quatro
sectores. De entre estes, o quarto sector integrava representantes dos
deputados a Assembleia Legislativa e dos membros dos érgaos municipais,
deputados de Macau a Assembleia Popular Nacional e representantes
dos membros de Macau no Comité Nacional da Conferéncia Consultiva
Politica do Povo Chinés. Devido a inexisténcia destes novos érgaos
municipais apds a reunifica¢io, houve falta ainda de um subsector, ou
seja, representantes dos membros dos érgaos municipais, para completar
os quatro subsectores previstos. Neste sentido, hd opinides que criticaram
a composicao viciada da Comissao Eleitoral do Chefe do Executivo por
causar defeitos lacunosos na estruturagio politica de Macau, apelando
assim ao Governo para colocar a questio da restauragao dos 6rgaos
municipais, na calendalrizalgzio.20

Na nossa opinido, se bem que as discussoes deste assunto tenham a
sua razao na perspectiva juridica, o que necessita de uma maior atengio
s30 as pressoes de uma reforma mais profunda. Nos timpos de hoje em
que se tém registado enormes mudangas em todas dreas sociais ao longo
dos quinze anos apés a reunificagdo de Macau com a Pitria, o significado
da reconstitui¢do dos érgaos municipais ¢ a restauragio da tradicio mu-
nicipalista nao s6 se limita a satisfazer as citadas exigéncias na Lei Bdsica,

Y Pan Guanjin, Reflexoes sobre a estrutura organizativa bairrista de Macau, iz Revista de
Administragio Publica de Macau, Nimero 79, vol. XXI, 2008-1.°, pdg. 5 a 18. (versio
chinesa, para versio portuguesa, ver pig.109 a 129).

* Au Kam San, Assembleias Municipais Eleitas por Sufrigio Universal em Circulos Ge-
ograficos, Reunidos Oficiais para Aliviar a Populagio, iz Son Pou, de 24 de Abril de
2015.



mas também reside nas expectativas de responder com maior eficicia
aos incessantes conflitos comunitdrios e questoes bairristas. Com a
reunificacio, o extremamente acelerado desenvolvimento econémico de
Macau e o aumento e diversificagio de origem da sua populagio causaram
discrepincias em crescimento entre as diferentes zonas urbanisticas, o
que leva ao aparecimento inédito de problemas publicos ao nivel barrista,
enquanto os conflitos sociais também tendem a transformar-se em
conflitos das préprias comunidades. A falta de estruturas e mecanismos
eficazes de governagio ao nivel intermédio torna dificil a resolucio dos
problemas barristas de pouca relevincia com os agentes da prépria zona.
Neste sentido, as pressoes assim criadas transmitem-se aos 6rgaos politicos
da RAEM de hierarquia superior, o que causa nao s6 grandes desperdicios
de recursos sociais, mas também tensio sobre o sistema politico no seu
todo. Por outras palavras, hd falta de uma camada intermédia eficaz na
estrutura politica da RAEM, por nio existirem na estruturagao politica
organismos barristas amplamente reconhecidos e dotados de certa
autonomia. Na sequéncia das mudangas da realidade e da opinido publica
verificadas apds a reunificagdo, a concep¢io de algumas instituicdes jd
se torna pouco a pouco inadequada s situagdes reais, o que se reflecte
na entrada forcada no sistema politico de problemas barristas e conflitos
comunitdrios, uma vez que os mesmos problemas nio chegaram a ser
processados por meio de filtragdo, triagem e “pdra-choques”.

Nos fenémenos politicos de Macau, os problemas deste género sao
inumerdveis. A titulo exemplificativo, a assembleia legislativa é o érgio
legislativo e representativo mais importante ao nivel local, devendo as suas
fungdes ser centradas nas accoes legiferantes que envolvem o territério
na sua globalidade e nas acgoes de fiscalizagao sobre o or¢amento do
Governo, bem como receitas fiscais e despesas publicas, de modo a
cumprir as suas atribui¢ées de supervisio e freio contra o Governo.
No entanto, verificamos que alguns assuntos do nivel absolutamente
comunitdrio e parcial, tais como a md conservagio de edificios, o derrame
de dguas sujas e a infiltragdo de dgua, a jardinagem e a arborizagio, a
salubridade das vias publicas, bem como as obras de conservagao das
vias publicas, sio temas frequentes nas interpelagoes ou intervencoes dos
deputados 3 Assembleia Legislativa.”' Se bem que seja razodvel prestar

21 . - . ~ ’ .
Para os textos das interpelages e intervengoes no periodo de antes da ordem do dia dos
deputados a Assembleia Legislativa de Macau, consultar o sitio electronico da mesma
Assembleia: http://www.al.gov.mo/cn/cn_main.hem.

489



atencao a estes assuntos de pouca importancia, é natural que os deputados
estejam distraidos com isto, ndo podendo dedicar-se aos assuntos de alto
nivel que tém implicacdes globais e duradouras. Assim, a eficiéncia e a
qualidade das acgdes exercidas pela Assembleia legislativa sao mais ou
menos postas em causa. Um outro exemplo ¢ o direito de petigao que é
um direito legalmente fixado para a populagio se expressar e defender
os seus interesses. O seu exercicio, enquanto forma extraordindria de
participago politica que complementa a participagdo politica ordindria,
constitui um meio bdsico para a populagio participar na vida politica.
No entanto, segundo observagées feitas, o exercicio do direito de peti¢io
tem sido extremamente frequente ap6s a reunificagdo, tornando-se uma
forma mais utilizade do que as outras formais ordindrias, passando assim
a ser normal na vida politica de Macau. Nao serd exagerado chamar este
fenémeno “explosao de peti¢ao”. Os destinatdrios da petigio, que sio os
servicos publicos, passaram a ser as secretarias do Governo e até o Chefe
do Executivo, enquanto o objecto das peti¢oes nem sempre é compativel
com a categoria dos seus destinatdrios. Estas petioes feitas pela populacio
de Macau, que tém como destinatdrios os 6rgaos politicos supremos sao,
em certa sentido, semelhantes aos pedidos de audiéncia de entidades
superiores com desrespeito pela hierarquia no Interior da China. A razio
de ser deste fenémeno ¢ a inexisténcia de um arranjo eficaz de institui¢io
hierarquizada e, em consequéncia, os problemas nao sio susceptiveis
de se resolver nos 6rgios com uma hierarquia correspondente. Pode
afirmar-se que as pressdes que o 6rgio legislativo sofre no debate dos
assuntos politicos e as pressdes que os servigos publicos sofrem em face
das petigoes fundam-se em razdes da mesma ordem, muito embora
parecam ser fenémenos em diferentes campos. As mesmas pressoes
revelam, em perspectivas diferentes, uma mesma questdo: a situagio
dificil na governagao bairrista, devido a falta de uma camada intermédia
na estrutura politica de Macau.

Esta situacdo dificil na governacio barrista ainda se revela de modo
saliente na emergéncia em Macau de conflitos NIMBY (Noz In My
Backyard - Nao No Meu Quintal). Apds a reunificagio e na sequéncia
do extremamente acelerado desenvolvimento econémico, a rdpida
expansio de infra-estruturas municipais e a gradual abertura da estrutura
politica em termos do debate e da sua composigio, a populagio tem
uma nova defini¢ao sobre os interesses habitacionais. No contexto destas
mudangas circunstanciais e dos seus estimulos, os protestos NIMBY que



surgem em virtude da localizagdo de instalagdes publicas com vista a
influenciar as decisées do Governo respeitante 2 mesma localizacio, em
nome de proteger o espago da comunidade em que residem, ocorreram
com frequéncia em Macau, um territério conhecido pela “sociedade
harménica”. O que passou a ser um problema saliente para o Governo
da RAEM em termos da formulagio de politicas. Segundo estatisticas
incompletas, entre 1999 e 2014 registaram-se cerca de trinta casos de
protestos NIMBY em Macau. A populagio da comunidade que reside
perto da localizagio das instalages opds-se ndo sé as instalacoes de
necessidades prioritdrias para uma comunidade de pequena dimensio
como as mercado municipal, aos parques de estacionamento ou depdsitos
de lixo, mas também 2s instalacoes destinadas a satisfazer necessidades
globais da sociedade como o sistema de metro ligeiro, as bombas de
combustiveis, os asilos para idosos, os viadutos superiores para pedes
ou a clinica de metadona, mesmo que sejam instalagoes tecnicamente
qualificadas. Todas estas instalacoes sofreram oposigao pela populacio
da comunidade onde as mesmas se iriam localizar. Como resultado, os
respectivos projectos foram em regra suspensos ou abandonados, o que
demonstra um agravamento inédito de conflitos entre a populacio das
respectivas comunidades e os servigos pablicos.”

A ocorréncia frequente de protestos essencialmente provocados por
assuntos comunitdrios demonstra, em certa medida, que os problemas
publicos de Macau passam de implicacio global para os de implicacio
parcial, bem como de participagdo politica na rua para a participagio
comunitdria. No passado, os estudiosos de Macau prestavam maior
atengdo ao fenémeno de protestos em Macau provocados por temas
de implicagdo global, tais como desfiles de manifestagdes ocorridos
durante os festejos dol de Maio, dia da implantacao da Republica
Popular da China e dia comemorativo do estabelecimento da Regido
Administrativa Especial de Macau (conhecidos vulgarmente por “desfiles

2 Relativamente a estudos tematicos sobre os protestos NIMBY, ver Lou Shenghua e
Jiang Shanshan, Emergéncia do Movimento NIMBY em Macau e sua Governacio: o
Caso da Disputa sobre a Localizagio da Clinica de Metadona, 7z Gestao Administrativa
na China, nimero 4 do ano 2012, pdg. 114 a 117. Ver também Jiang Shanshan, As In-
fluéncias de Protestos NIMBY sobre as Politicas do Governo - Caso de Macau, Estudos
Contemporaneos de Hong Kong e de Macau, nimero 40 (n.° 3 do ano 2013 ), pig.
132 a 139.



de manifestagoes nos trés festejos”.”> Os participantes eram trabalhadores
provenientes da base da sociedade e personalidades pré-democriticos e
eventualmente residentes considerados de classe média como professores,
funciondrios publicos, entre outros. As solicitagdes envolviam nao
s6 assuntos da vida da populag¢do como a mio-de-obra clandestina,
os trabalhadores nao residentes, os transportes e a habita¢ao, mas
também um conjunto de valores, tais como a anticorrupgio, a luta pela
democracia e a reconstituicio da memdria colectiva. Como os “desfiles
de manifestacio nos trés festejos” foram notdveis e passiveis de suscitar
disputas, eram féceis de chamar a aten¢ao dos media e dos académicos.”*
No entanto, feita uma observacio minuciosa sobre os “desfiles de
manifestagdo nos trés festejos”, verificaram-se duas particularidades
bem notdrias: 1.2 ndo se registou um aumento significativo em termos
de participantes e 2.2 ndo houve um alargamento bem visivel em
termos de camadas sociais que tomaram parte nos mesmos desfiles.”
O que demonstra que os desfiles de manifestagio “rotineiros”, com
temas de grande implicagdo s6 produziram efeitos de curta duragio,
mas nao contribuiram para uma mobilizacao duradora. Assim,
passado o periodo de “explosao” que durou dois ou trés anos, custou
muito mobilizar de modo continuo e amplo o entusiamo politico da

populagio de Macau. Pode afirmar-se que o periodo de grande choque

% Tam Tok Fong, Agnes, Quando a Manifestacio Passa a Ser Normalidade, http://www.
exmoo.com/index.php?m=content&c=index&a=show&catid=29&id=985.

** Para estudos sobre os protestos em Macau, ver Sonny Shiu-Hing Lo. 2008. Political
Change in Macao. London and New York: Routledge, pp.43-82; Yu Wing Yat, A Cultu-
ra Eleitoral e a Participagio Politica em Macau, iz Hao Yufan e Wu Zhiliang, Relatério
sobre o Desenvolvimento Socioeconémico de Macau (2008 e 2009), Beijing, Editora
de Documentagio de Ciéncias Sociais, 2009, pdg. 386 a 400; Lou Shenghua, Estudos
dos Casos da Administragio Publica de Macau, Guangzhou, Editora da Universidade
Dr. Sun Yat-Sen, 2010, pdg. 66 a 71. Cai Yongjun, Desenvolvimento da Sociedade Ci-
vil de Macau apés a Reunificagio de Macau - Uma Andlise com base nos Movimentos
Sociais de 2009 a 2013, 2014, ainda nao editado. Ji Yixin, Uma Andlise sobre Caracte-
risticas ¢ Motivos dos Movimentos Sociais na Macau de Hoje, tese apresentada na Con-
feréncia Temdtica da Comemoragio do 15.° Aniversirio do Regresso de Macau a Pétria,
uma realizagio conjunta da Associagio Nacional para a Investigagio de Hong Kong e
Macau e da Fundagao Macau, Novembro de 2014.

% Pan Guanjin, Evolugio do Sistema Associativo de Macau - Autonomia, Representati-
vidade e Participagdo Politica, Beijing, Editora de Documentagio de Ciéncias Sociais,
2010, pag. 151 a 154.



social que acompanhou o extremamente acelerado desenvolvimento
econémico apds a reunificacio de Macau jd passou e que a mobilizacio
dos desfiles de manifestacoes nos dias de festejos podem ser cada vez
menos para a populagio em geral, se ndo houver crises que os excitem.
Entretanto, como foi referido supra, os conflitos NIMBY dispersos nos
cantos das comunidades que vivem nos espacos circunvizinhos e com
vista a defender os interesses de pequena dimensio a volta das zonas
habitacionais aparecem consequentemente. Todas as suas componentes,
bem como os temas de solicitagdo, participantes, estratégias de accio, e
interacgoes com o Governo, manifestam fortes caracteristicas barristas,

ou seja, diferengas comunitérias.

No entanto, a maioria dos conflitos comunitirios provocados por
assuntos NIMBY ¢ dificil de ser resolvida ao nivel da comunidade.
Assim, apresentar protestos fora da prépria zona em que se insere a
comunidade e junto dos dérgaos superiores da estrutura politica passou
a ser uma estratégia opcional para os residentes das comunidades. A
titulo exemplificativo, no dmbito da disputa ocorrida em 2011 sobre a
localizagao da clinica de metadona num terreno nos novos aterros da
Zona da Areia Preta e junto 4 Pérola Oriental, mais de cinco centenas
de residentes reuniram duas vezes nas vias publicas no sentido de
manifestarem a sua oposi¢ao contra a localizacao da dita clinica. A
primeira reunifo realizada a noite tornou-se uma manifestagio numa
drea adjacente que resultou no bloqueio de uma via puablica principal
durante mais de uma hora, facto que obrigou o Presidente do Instituto
de Acgao Social de entdo a dirigir-se ao local altas horas da noite com
muita pressa para dialogar com os manifestantes numa via publica.
A segunda acgio realizada no dia comemorativo do estabelecimento
da Regiao Administrativa Especial de Macau abriu uma nova folha
da histéria da RAEM. Uma fila com criancas de idades apropriadas
para frequentar o ensino primdrio a frente, seguidas de maes jovens
com bebés em carrinhos, idosos com netos nas suas costas ¢ homens e
mulheres de meia-idade bem vestidos, apés um percurso de trés horas de
manifestacio em desfile, chegaram 4 Sede do Governo da RAEM onde
apresentaram uma peti¢do com milhares de assinaturas de residentes,
destinada ao Chefe do Executivo. Um outro exemplo foi a disputa sobre
a fixagao da rota na Zona de Novos Aterros do Porto Exterior que era

considerada um “grande evento antagénico entre a Administragio ¢ a



populagdo™. Por considerarem as organizagdes comunitdrias nio terem
conseguido manifestar de modo eficaz os seus desgostos sobre a escolha
de uma rota que passaria por vias publicas estreitas, os residentes optaram
por apresentar repetidas vezes peti¢des e queixas aos servicos publicos,
Alto Comissariado contra a Corrupgio e até ao Chefe do Executivo
no periodo compreendido entre 2010 e 2013. As acgoes de resisténcia
e conflitos agravaram-se a sucessivamente, configurando assim uma
resisténcia directa entre a camada de base comunitdria com os 6rgaos
politicos superiores.

Francamente, em determinadas situages, os conflitos sdo suscepti-
veis de ser ultrapassados ao nivel comunitdrio. A titulo exemplificativo,
nas disputas sobre a localizacio de depésitos de lixo nas dreas da antiga
cidade de Macau, os residentes poderio recorrer as associagdes de mora-
dores de base - associagoes civis mais importantes em Macau - para atin-
gir de modo eficaz os seus objectivos que consistem em transmitir as suas
solicitagoes e influenciar as decisoes a tomar. E consabido que essas asso-
ciagbes sdo actores principais da sociedade de Macau e que as associagoes
tradicionais que foram criadas hd muito tempo e gozam de um estatuto
corporativo na estrutura politica podem ser intermedidrios e servir de
ponte que liga a camada de base da sociedade e o sistema politico, uma
vez que eles possuem uma dupla vantagem - terem uma base assente na
massa popular e serem canal de comunicagio com o Governo. Até 2 pre-
sente data, as mesmas associagbes continuam a prestar servigos publicos
e fornecer bens publicos, exercendo uma grande influéncia na integracio
social e na representacio de interesses.”’ As associagées civis supracitadas
que possuem uma ampla rede bairrista podem ser consideradas, do ponto
de vista do seu estatuto social e funcoes politicas, organiza¢oes bairristas
de Macau que desempenham as fungoes de governagio do nivel inter-
médio na estrutura politico. E o préprio Governo da RAEM, para além
de possuir recursos na sociedade, encontra-se a reforcar a consciéncia
comunitdria nas suas acgoes, o que se revela sobretudo na constituigio

* Insuficiéncias Inatas dos Conselhos Consultivos de Servicos Comunitérios Determina
0 Mau Desempenho na Resolugio dos Assuntos sobre a Vida da Populagao, Jornal do
Cidadao, de 7 de Abril de 2012, pdg. PO1.

¥ Relativamente 3s fungoes sociopoliticas das associagoes de Macau, ver Lou Shenghua,
«Estudo sobre as associagdes de Macau no periodo da transformagio - Uma
interpretagdo sobre o sistema corporativista numa sociedade pluralista», Guangdong,
Editora Renmin de Guangdong, 2004, pdg. 295 a 343.



do sistema consultivo bairrista sob a forma de Conselhos Consultivos de
Servigos Comunitdrios, com o qual se procura conhecer as solicitagoes no
seio da vida da populagio ao nivel de comunidades.”® No entanto, é de
notar que numa altura em que a sociedade de Macau tende a diversificar-
-se, os assuntos publicos tornam-se mais complicados e os problemas
comunitdrios s3o ficeis de provocar conflitos; assim, essas entidades ¢ me-
canismos do nivel intermédio comecam a revelar as suas limitacoes, nisto
consisteindo as dificuldades ao nivel de governacio verificadas em Macau
a partir da reunificagio. Neste sentido, em confronto com aqueles pro-
blemas comunitdrios que poderio ser resolvidos ao nivel da comunidade,
devemos prezar e estudar os acontecimentos comunitdrios que se torna-
ram eventos sociais em virtude de serem insusceptiveis de resolver com os
agentes comunitirios, uma vez que aos mesmos acontecimentos subjazem
tendéncias de modificagio sociopolitica de Macau e eventuais crises.

IV. Conclusao: A restauragiao dos 6rgaos municipais
enquanto estrutura intermédia

H4 sempre eventos semelhantes na histéria. H4 trinta anos houve
esperangas no sentido de “modernizar o regime municipal que vigorou
durante cerca de um século, instituindo um modelo politico que restitua a
populagio o governo do seu préprio destino”. ” Esta esperanca contribuiu
para a promulgacio do Regime Juridico dos Municipios em 1988. Este
novo regime municipal sofreu flutuagées e foi revogado nos primeiros anos
apds a reunificagio, mas nunca desapareceu da meméria da populagio. Em
face de mudangas circunstanciais, a populagio espera aproveitar a esséncia
dos elementos histéricos do regime municipal, herdando-as para proceder
3 inovagio para fazer face aos problemas existentes.

Sugerimos que seja instalada no sistema politico de Macau uma
estrutura do nivel intermédio de maior eficicia, em resposta as mudangas
das situacdes sociais e da opinido publica que se verifica deode a transi¢io

28 Jiang Shanshan, A Participagio Comunitdria para a Boa Governanga da Sociedade, Jor-
nal “Ou Mun”, de 27 de Agosto de 2014, pdgina “Praga de Lotus”.

? Intervengio do Secretdrio-Adjunto para a Administragio e Justi¢a, Dr. Anténio
Vitorino na sessdo de abertura do Semindrio “O Papel das Camards Municipais na Vida
do Territério”, in Revista de Administragio Publica de Macau, Nimero 1 de 1984, pdg.
59 a 62 (versio portuguesa).



de soberania até a0 momento, para satisfazer as necessidades actuais.
Entende-se por nivel intermédio uma hierarquia de governagio
intermédia compreendida entre a camada de base da sociedade e a
hierarquia politica do topo. E o raciocinio nuclear é de atribuir ao sujeito
responsavel pela governagio intermédia uma maior representatividade,
autoridade e autonomia. Esta perspectiva funda-se na crescente
caracterizagdo bairrista dos problemas ptblicas de Macau e na gravidade
das disputas, por um lado, e no enfraquecimento das competéncias dos
mecanismos intermédios na composicio dos conflitos comunitdrios. Este
fenémeno determina o surgimento de uma lacuna ao nivel da governacio
bairrista de Macau, enquanto a resolucio de conflitos bairristas por érgaos
superiores podera fazer com que a estrutura seja demasiado “comprimida’.
As vantagens da optimizagio da estrutura do nivel intermédio do sistema
politico manifestam-se em trés aspectos: 1.° refor¢o da intervengao
da populagao, que contribuird em certa medida para a estabilizagao
sociopolitica; 2.° divisao de trabalhos, que é favordvel a distinguir os
problemas publicos em duas categorias: a de Macau, na sua globalidade e
a bairrista; 3.° triagem de riscos, que pode incrementar as capacidades da
estrutura politica em resolugao e filtragem dos conflitos comunitdrios. O
reinicio do planeamento da restauragio dos 6rgaos municipais sem poder
politico que o Governo da RAEM declarou hd pouco tem, sem duvida,
coincidéncias com a instalacio de uma estrutura do nivel intermédio no
sistema politico de Macau, sendo aqueles 6rgaos veiculos adequados a
assungao das fungoes de governagio do nivel intermédio.

Relativamente a0 modo como estruturar os futuros érgaos municipais,
enquanto o Governo estd ainda a fazer estudos, hd ji abordagens no seio
da sociedade. Aqui, apresentamos, de forma sucinta, trés hipSteses em
relagdo a sua institui¢do: 1.2 Os membros dos 6rgaos municipais tém
que ser suficientemente representativos. Nesta linha, a sua composicio e
distribuigao bairrista sio duas facetas a considerar. Para nés, nomeagio,
eleicio ou uma combinacio destas sio meios vidveis. E de crer que a
metodologia da elei¢do nao viola a disposi¢do na Lei Bésica sobre os
6rgaos municipais que nio sejam 6rgaos de poder politico.” Além disso,

% Uma legislagio que eventualmente disponha que os membros dos érgios municipais se-
riam eleitos, contrariard o estipulado na Lei Bésica sobre a criagio de érgios municipais
sem poder politico? As opinides divergem quanto a esta questio. Hd quem ache que
nio existem contradi¢ées entre elas, uma vez que os drgios municipais sio considerados
de forma simplificada como as Assembleia Municipais existentes até a reunificagao,



com vista a reflectir e transmitir de forma fiel os problemas comunitédrios
e as solicitagoes comunitdrias, deve pensar-se em atribuir um niimero
racionalizado de membros dos érgaos municipais em fungio dos circulos
geogréficos. 2.2 As atribuigbes dos érgaos municipais devem ser fixadas
com perspectivas para o futuro, uma vez que estes (’)rg;ios Nnao sao meras
entidades que prestam servigos nos dominios da cultura, recreio e
salubridade ptblica, mas também uma plataforma do nivel intermédio
que deve responder de modo eficaz a opinido publica das comunidades.
3.2 As actividades dos érgaos municipais devem ser desempenhadas com
um raciocinio sistemdtico, isto é, devem tratar bem as relacbes com as
entidades existentes com atribui¢oes semelhantes quer na prestagio de
servigos, quer no ambito de consultas.

apresentando também uma hipétese de criar um dnico 6rgio municipal cujos mem-
bros sejam eleitos por sufrdgio universal em circulos geogrificos com vagas definidas
de forma proporcional & populagio de cada uma. Outros tém opinides completamente
diferentes. Segundo estes, a elei¢io por sufrdgio universal ¢ simplesmente uma expressao
de poder politico, assim, os membros dos érgios municipais serao nomeados pelo Che-
fe do Executivo de entre os lideres das associagoes. Outros hd quem tém, uma posi¢io
moderada, achando que os membros poderio ser eleitos por sufrdgio directo e univer-
sal, indigitados por comunidades ou associagdes, bem como nomeados pelo Governo.
Para mois pormenores, ver Au Kam San, Assembleias Municipais Eleitas por Sufrdgio
Universal em Circulos Geogrificos, Reunidos Oficiais para Aliviara Populagio, in Son
Pou, de 24 de Abril de 2015. Chen Zhenyu, Preliminares sobre os Orgéos Municipais
sem Poder Politico, in Jornal “Ou Mun”, de 17 de Junho de 2015, pdgina “Praga de
Lotus”. Weng Iat, Contar a Partir de Acabar por Decidir Criar Orgaos Municipais sem
Poder Politico, Jornal San Wa Ou, de 28 de Margo de 2015, pdg. PO1. Estudos sobre a
Criagdo de Orgios Municipais sem Poder Politico - Deve Possuir Determinados Poder
de Decisao, Segundo Estudioso, Jornal “Exmoo News”, de 25 de Margo de 2015.






