Administracdo n© 129, vol. XXXIII, 2020-3°

Sobre a Composicdo dos Conflitos das Leis
Administrativas  Inter-regionais no quadro da
Cooperacdo Regional da Grande Baia: Obstaculos,

Significado e Solugdes”

Feng Zehua™

I. Origem da questéao

Devido a necessidades historicas, bem como a outras oriundas da
reunificacdo nacional, Hong Kong e Macau possuem, sob o principio “um pais,
dois sistemas”, regimes juridicos administrativos diferentes do vigente no interior
da China. Enquanto pats unificado soberano, a RPC mantera no longo prazo uma
situagdo peculiar, a de “um pais, dois sistemas, trés jurisdi¢des”. Assim, a China
pode ser adequadamente cognominada de um pai com multiplas jurisdices, em
que cada uma delas, mesmo cooperando estreitamente com vista a obter
vantagens comuns, necessariamente se deparard com possiveis conflitos de leis
inter-regionais, inclusive de natureza administrativa. Neste quadro, indicamos o
fendmeno juridico no qual um conflito € produzido por leis administrativas
pertencentes a jurisdicBes distintas no contexto de um mesmo pasks. Antes do
langcamento da iniciativa da Regido da Grande Bail Guangdong-Hong Kong-
Macau (doravante também referida como Grande Bala ou GBGHM) em 2017, a
cooperacgdo de beneficios mutuos entre o interior da China e Hong Kong/Macau
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ainda ndo havia obtido avangos substantivos, pelo que numerosos projectos de
cooperacao ndo haviam atingido os resultados esperados e os factores produtivos
das trés partes ndo conseguiam chegar a outra jurisdicdo, por serem incapazes de
superar a inexpugnavel fortaleza representada pelas respectivas alfandegas. Por
outro lado, considerando que o interior da China tampouco havia fechado um
acordo de cooperacdo judicial administrativa com Hong Kong/Macau, as fontes
mais evidentes dos conflitos das leis administrativas eram as autoridades
administrativas transfronteiricas de linha unica. Num pas soberano unificado,
para se obterem beneficios das relacbes inter-regionais, as autoridades
frequentemente ajustam os seus procedimentos para terem maior flexibilidade e
alivio, com o que se torna possivel resolver eventuais conflitos. Nesse caso, 0s
individuos que vivem entre as diferentes jurisdicbes ndo chegam a perceber 0s
imensos obstaculos envolvidos, o que reduz a situacao factual de a China possuir
diferentes jurisdicdes a impressdo de que se trata meramente de “diferentes
praticas legais administrativas” e ndo de um caso de conflito de leis
administrativas. Uma vez que as trés jurisdi¢des permanecem “em descanso”, por
assim dizer, ndo se percebem as diferencas em termos de institui¢bes juridico-
administrativas entre elas existentes. Apds 2017, contudo, a Grande Baia entrou
numa etapa de implementacdo mais abrangente, enquanto projecto estratégico
nacional, com a inauguracao formal da “cooperagdo trilateral abrangente de
beneficios mutuos”, o que fez com que os factores produtivos das partes
comecgassem a circular intensamente entre si. Guangdong, Hong Kong e Macau
chegaram, com celeridade, a acordos de cooperacao estreita em diversas areas,
designadamente na das alfandegas, na gestdo ambiental, nos impostos, nas
actividades econdmicas, etc, de modo que as respectivas leis administrativas,
criadas ao abrigo de tais acordos, entrardo brevemente em vigor. Daqui surge a
expectativa de que havera conflitos de leis administrativas. Um exemplo sdo as
regras adoptadas pela Bolsa de Valores de Hong Kong em relacdo as empresas de
Guangdong e Macau, que virdo a ter eficacia inter-regional de facto sobre as suas
operacdes fora de Hong Kong. Consequentemente, ndo se pode negar a influéncia,
para todos os efeitos, dessas normas sobre o funcionamento das empresas
pertencentes a outras regides. 1sso significa que as empresas de Guangdong e de
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Macau nédo apenas continuardo a seguir o regime legal-administrativo do interior
da China, mas também passarao a ter de seguir o de Hong Kong.! Percebe-se que
esses potenciais conflitos sdo originados pela “cooperagdo estreita e abrangente
de beneficios mutuos” entre o interior da China e as duas regides especiais, sendo
impossivel elimina-los no longo prazo em que a China continuara a reconhecer as
trés jurisdigdes. Por outro lado, uma vez reconhecida a possibilidade desses
conflitos, os mesmos podem tornar-se freios a propria cooperacdo trilateral, que
também sofre. Tendo este quadro em mente, o presente artigo parte de uma
questéo de grande utilidade, qual seja a da forma de compor os conflitos das leis
administrativas inter-regionais na GBGHM, expondo as grandes linhas que
aguardam um mais cuidado tratamento por parte dos meios académicos, na
esperanca de que os resultados ora alcancados possam atrair maior atencéo a este
campo, no contexto da construcéo da Regido da Grande Baia.

I1. Analise do conceito de conflito de leis administrativas
inter-regionais e relacionados

Para introduzirmos uma discussdo sobre conflitos de leis administrativas
inter-regionais, € preciso, antes de mais nada, debater os conceitos relacionados
entre si, diferenciando-os. Em primeiro lugar, precisamos de destacar as
diferencas e as semelhancas entre os conflitos inter-regionais e internacionais das
leis administrativas. Em geral, o conceito de “regiao” nas ciéncias juridicas ¢ de
certo modo dubio, ao aglutinar o de “regiao” a nivel global e o de “regido” num
plano nacional, doméstico. Em relacdo ao primeiro, lembramos o referente as
“organizagdes internacionais regionais”; em relagdo ao segundo, vem-nos a mente
a regido do Delta do Rio das Pérolas.? Neste artigo, “regido” resume-se ao

segundo conceito — nacional, doméstico. Tendo em vista que “um pais, dois
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sistemas” ndo alterou a estrutura politico-administrativa chinesa, continuando a
ser um Estado unitario, a fonte legal da autonomia administrativa de Hong
Kong/Macau é o poder central chinés, fazendo com que a Grande Bak esteja
contida na ideia de Estado-nacao chinés.® Partindo desse pressuposto conceitual,
a diferenca entre conflitos de leis administrativas ocorridos entre regides ou
internacionalmente € a de estarem ou n&o restritos a um mesmo Estado: os
primeiros sdo internos a um pak e, em sentido oposto, os Gltimos ndo ocorrem
domesticamente, mas sim nas relacGes entre os pakes. No caso da RPC, os
conflitos entre o interior da China e Hong Kong/Macau, o continente e Taiwan,
Hong Kong/Macau e Taiwan, Hong Kong e Macau, etc. sdo todos regionais, ndo
sendo possivel resolvé-los completamente com base nos principios do Direito
Internacional. Além disso, os conflitos das leis administrativas verificados entre
as diferentes regifes de um mesmo pak ndo sdo necessariamente regionais tendo,
por vezes, natureza distinta. No passado, alguns especialistas costumavam
sustentar que a cooperacao regional estava restrita a uma unica jurisdicdo, o que
claramente ndo se aplica a pratica chinesa nesse campo, ndo contribuindo
tampouco para a criagdo de um sistema tedrico de governanca regional, pois as
pesquisas tradicionais tratam, entre outras, do Delta do Rio das Pérolas, do Rio
Yangzi e do Golfo de Bohai. Por outro lado, desde o Retorno a Péatria de Hong
Kong/Macau,* com o surgimento da cooperacao regional ampliada do Pan-Delta
do Rio das Pérolas, foi permitido as duas regides administrativas especiais
(doravante também referidas como RAE) que participassem da integracdo
econdmica, preservando as suas jurisdigdes originais. Essa cooperacdo do Pan-
Delta é um caso tipico de relagdes regionais, facto reconhecido por documentos

3 Ye Yizhou, “Primeiras ideias sobre a construgdo de mecanismos legislativos coordenados na
GBGHM?”, Local Legislation Journal, 2018/04.
* Até mesmo, inclusive, a regido de Taiwan, apds a unificagio pacffica.
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governamentais® e também por inimeros trabalhos académicos.® Além disso,
algumas cidades de paises desenvolvidos como os Estados Unidos, a Inglaterra, a
Alemanha e o Japao também criaram grupos e redes de cidades ao desenvolverem
as fungbes das regides administrativas. Tal modelo de gestdo exercido inter-
regides ¢ em geral chamado de “administracao regional”. Para utilizarmos uma
linguagem mais directa, se os conceitos de “conflitos de leis administrativas
regionais” ou “da lei regional” forem utilizados forcadamente, para nos referirmos
as suas formas “inter-regionais” no caso chinés, deixamos claro que se referem a
questdes relacionadas com as diferentes zonas administrativas internas da RPC
(China continental), ndo sendo evidentemente possivel alargar o @mbito de
aplicacdo dos conceitos e suas teorias a sociedade internacional. Certos
especialistas distinguem, agudamente, o interior da China e Hong Kong/Macau
como “regido interna” e “regido externa”,’ 0 que é capaz de resolver os
problemas do caso chinés, mas ndo podem ser vendidas ao mundo como “‘a
solucdo chinesa”. Nesse sentido, a teoria da governacéo regional tem de criar
novos conceitos tedricos — tais como “conflitos de leis administrativas de
jurisdicdo comum” ¢ “lei administrativa de jurisdi¢do comum”. De um modo
geral, as leis administrativas regionais no plano nacional dividem-se em dois tipos,
“de jurisdigdo comum” e “inter-regionais”. Assim, enquanto conceito derivado,
os conflitos das leis administrativas regionais incluem um tipo “de jurisdi¢ao
comum” e um outro “trans-regional”. A razio de utilizarmos o conceito “lei
administrativa regional de jurisdigdo comum”, desistindo da descricdo “lei

administrativa de jurisdi¢do Unica”, é que o primeiro ¢ capaz de descrever
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correctamente a cooperacao legal-administrativa desenvolvida no plano regional,
enquanto o segundo ndo possui esse significado. Ao adoptarmos o conceito
“conflito de leis administrativas de jurisdicdo comum”, descartando o de “conflito
de leis administrativas regionais de jurisdicdo comum?”, isso tem a vantagem de o
primeiro descrever adequada e sucintamente os conflitos das leis administrativas
que podem ocorrer entre regides diferentes numa mesma jurisdicdo. Expressos de
forma singela, os conflitos das leis administrativas regionais incluem os de uma
mesma jurisdicio e os inter-regionais. Os “conflitos das leis administrativas de
jurisdi¢ao comum” indicam, particularmente, os fendmenos juridicos em que ha
conflitos ocasionados por leis administrativas das diferentes regides possuidoras
de poderes legislativos submetidas a uma mesma jurisdicdo. Coerentemente, no
interior da China, os conflitos ocasionados por leis administrativas estabelecidas
pelos diferentes Orgdos administrativos com o estatuto de “municipio/
municipalidade” (shi) ou superior podem ser designados por “conflitos de leis
administrativas de jurisdicdo comum”. Se 0s meios académicos ndo levarem a
sério essas distingdes conceptuais, € muito provavel que surjam “pontos cegos”
na teoria, ou mesmo que acontecam confusdes conceptuais. E preciso primeiro
garantir o rigor e a ampla aplicabilidade do conjunto dos conceitos numa teoria,
a fim de se poder desenvolver dialogo numa plataforma académica, produzindo o

que se pode chamar de “solucao chinesa” na teoria da governagao regional.

De seguida, apos termos debatido a especificidade do conceito “inter-
regional” nos conflitos de leis administrativas, ¢ preciso prestar atencéo as
relagbes e as diferengas existentes nas modalidades dos conflitos: além dos
referentes as leis administrativas, ha também os de natureza civel-comercial e
criminal. Por um lado, todos os trés pertencem a categoria de conflitos de leis.
Via de regra, os conflitos de leis séo um fendmeno em que ha um conflito sobre
a aplicabilidade de uma norma numa relacéo juridica relacionada com dois ou
mais paises ou jurisdicdes. Seja um conflito de leis administrativas inter-regional,
ou um de natureza civel-comercial, ou ainda um pertinente a area penal. Todos



possuem uma mesma raiz, ou seja, o facto de diferentes jurisdiges precisarem de
ajustar uma relacdo juridica no quadro da cooperacéo inter-regional, mas, pelo
facto de existirem diferentes legislagdes, deparamo-nos com um conflito sobre
qual a norma aplicavel, dando causa a problemas legais no plano do executivo ou
do judicial. Na RPC, verifica-se uma cooperacédo inter-regional cada vez mais
frequente entre o interior da China e Hong Kong/Macau, a qual se espande por
um namero crescente de areas. Desta maneira, € previsivel que surjam diferentes
tipos de conflitos legais. No que se refere as trés categorias citadas, as questfes
podem ser coordenadas mediante um tipo de canal comum, por exemplo, entre
outros, estabelecendo-se uma lei unificada; socorrendo-nos de um mecanismo de
afericdo de constitucionalidade, vocacionado para os conflitos de leis ou criando
um orgdo de apoio a legislacdo transfronteirica. Por outro lado, os conflitos de
leis de natureza administrativa, civel-comercial e penal também apresentam
diferencas substanciais em termos dos ajustes necessarios as suas relacdes
jurdicas. Como dissemos, os conflitos de leis administrativas inter-regionais séo
um tipo de fendmeno juridico causado por leis de diferentes jurisdices num
mesmo pass, enfatizando, obviamente, as questdes administrativas, com maior
incidéncia no campo da execucdo dessas leis. Para que se tornem conflitos
judiciais, € preciso que tais actos executivos primeiro criem controvérsias
dirimiveis em tribunal. J& os conflitos de natureza civel-comercial séo os oriundos
de controvérsias sobre normas dessa natureza de jurisdicdes distintas, num mesmo
pat, cuja énfase esta posta sobre a igualdade das partes numa questéo de direito
privado, que se consubstancia num conflito judicial. No caso dos conflitos de
natureza penal, eles sdo causados por divergéncias sobre a aplicacdo de normas
criminais, dadas as diferencas entre as jurisdicGes num mesmo paf, em que a
tonica é posta sobre os conflitos de competéncia, os quais se estendem ao ambito
do executivo e do judicial. Em conclusdo, as tipologias de conflitos juridicos
surgem de uma mesma situacgéo, a saber, a da existéncia de diferentes regimes
juridicos e jurisdicOes separadas — 0 que podera provocar elevadas tensdes para a
construcdo da Grande Baf, exigindo coordenacéo urgente.



I11. Obstaculos renitentes a coordenacéo juridico-
administrativa inter-regional na GBGHM

Ao revisitarmos o historico da cooperacao administrativa entre Guangdong,
Hong Kong e Macau, percebemos que os obstaculos mais renitentes, percebidos
como fontes dos conflitos das leis administrativas inter-regionais, encontram-se
nas barreiras criadas por actos humanos, instrumentalizando as diferengas legais
das trés partes, o que provocou uma fraca capacidade de integracdo mutua.
Podemos demonstra-lo com uma analise a elementos objectivos e subjectivos:

Em termos de obstaculos objectivos, temos o facto de co-existirem trés
jurisdicdes e trés sistemas juridicos diferentes em Guangdong, Hong Kong e
Macau. J& parece inusitado que a mesma situacdo se perpetue no contexto de uma
Unica Grande Baia. Considerando a situacdo actual do sistema juridico desta
iniciativa, que serve de referéncia para 0 Mundo, dever-se-ia seguir o principio de
nela haver uma unica jurisdicdo ou um dnico sistema juridico, de modo que,
guanto menores fossem as diferencas, menor seria a necessidade de compor
conflitos, o que também seria vantajoso para a integracdo econémica. Em termos
comparativos, tal conjuntura complexa da Grande Baia pode ser considerada uma
faca de dois gumes. Por um lado, sob “um pais, dois sistemas”, Guangdong, Hong
Kong e Macau possuem zonas alfandegérias diferentes; como dito, Hong
Kong/Macau tém uma jurisdicdo separada, 0 que, na préatica, faz com que a
maioria das leis e estatutos do interior da China ndo sejam aplicaveis a Hong Kong
e Macau, mesmo dentro da GBGHM. Embora varios documentos oficiais do
Governo Central enfatizem e reiterem que a Constituicdo da RPC e as leis basicas
das duas RAE sdo o fundamento constitucional de Hong Kong e Macau, isso nao
resolveu o desafio fundamental de como é que a Constituicdo chinesa vigora
naquelas duas regides, pelo que ainda é necessario fortalecer o papel unificador
da Constituicdo na Grande Baml. Nos ultimos anos, Guangdong e Hong
Kong/Macau assinaram o “Acordo-Quadro para a Cooperacdo Regional no Pan-
delta do Rio das Pérolas”, o “Acordo-Quadro para Aprofundamento da
Cooperacdo Guangdong-Hong Kong-Macau e o Estimulo a Construcéo da Regido
da Grande Baia”, entre outros, sob o guarda-chuva do Acordo para o
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Estreitamento das RelagBes Economicas e Comerciais entre o Interior da China e
Hong Kong/Macau (CEPA) e documentos complementares. Porém, dado que se
torna necessario um mecanismo eficiente para a solucdo de controvérsias, a
cooperagao administrativa ndo atingiu o patamar esperado. Em segundo lugar, o
continente chinés implementa um sistema juridico de caractersticas socialistas;
Hong Kong segue o sistema da “Common Law”, enquanto Macau adopta o
sistema do direito europeu continental. Tanto no caso do interior da China, como
no de Macau, os recursos administrativos sdo tratados por juizes, o que enfatiza o
protagonismo da lei escrita nos dois judiciarios. JA Hong Kong tem as partes como
actores, em que se da mais importéncia ao precedente. Além disso, os juizes do
interior da China implementam um regime de responsabilidade vital icia, ao passo
que este inexiste nas duas RAE. Comparativamente, 0s recursos administrativos
em Hong Kong e Macau possuem uma elevada independéncia. Em geral, a
existéncia de jurisdicbes separadas facilitou o surgimento de conflitos no processo
da cooperacéo inter-regional em Guangdong-Hong Kong-Macau, na medida em
que os diferentes regimes juridicos garantem que, sob “um pais, dois sistemas”,
0s judiciarios sdo independentes e possuem poder de rever as suas decisdes. Ndo
ha erro em dizer que “um pais, dois sistemas” tanto representa a maior vantagem
da Grande Bai, como também Ihe impde os mais severos limites. Logo, de modo
a resolver os conflitos das leis administrativas inter-regionais da GBGHM, ¢é
necessario transformar as restrigdes de “um pais, dois sistemas” numa vantagem,
criando um novo sistema que propicie beneficios mutuos para os actores
envolvidos.

E possivel dividir os obstaculos subjectivos em duas dimensdes:
primeiramente, as necessidades de proteccdo dos interesses locais, através da
diviséo das esferas administrativas. Essa diviséo foi utilizada como alavanca pelo
Governo Central, justamente para produzir um equilibrio de interesses com as
forcas locais. Porém, com a criacdo de instancias administrativas, deparamos-nos
com fortes barreiras representadas, no ambito governativo, por alféandegas
diferentes, por padrdes de preservacdo ambiental, por deveres tributarios e por
supervisdo e gestdo dos mercados, entre outras. Antes de mais nada, iSso €



resultado da orientacdo dada a avaliagdo administrativa. A orientacdo, adoptada
pelos maiores interesses economicos do interior da China, serve de “endosso” a
proteccdo das elites locais. Em tempos recentes, o ritmo do crescimento de Hong
Kong diminuiu, 0 que pesou, justamente, sobre a orientacédo tradicional de dar
prioridade a proteccdo dos interesses econdmicos. A proteccdo ambiental, as
obrigacdes tributérias, a supervisdo dos mercados, etc., exercem uma influéncia
directa sobre o crescimento econémico, pelo que um governo local naturalmente
se aproveita do poder de legislar para “ocupar” os espagos que poderiam de outra
forma promover o crescimento. Por exemplo, de cidades cujo pilar econémico séo
indUstrias poluentes, espera-se que tenham uma atitude negativa em relacdo a
cooperacao para a proteccdo ambiental, também se opondo a isencéo de impostos
transfronteiricos, etc. Depois vem o facto de 0s recursos econdmicos serem
regionais. Tal foi causado tanto pelas restrigbes tradicionais resultantes da
separac¢ao de jurisdi¢des, como pelo que podemos chamar de “local”. Os governos
locais s&o incapazes de alargar o &mbito dos servicos publicos entre si.® Para
atribuir recursos, como equipas responsaveis pela execucdo da proteccio
ambiental, bens publicos, etc., € necesséario apoio financeiro; para sabermos se as
contribuicbes locais serdo ou ndo bastantes, € preciso ter em conta o seu nivel de
desenvolvimento econémico. Como dissemos, num texto anterior, 0s recursos dos
servicos meédicos essenciais encontram-se permanentemente numa situacio de
escassez, 0 que € particularmente verdadeiro em Hong Kong e Macau. Tais
recursos dependem em larga medida do apoio financeiro local, 0 que permanece
sem solucdo, visto que as financas publicas das regides em causa ndo partilham
0S Seus recursos, dada a existéncia de uma barreira, qual seja a de tais recursos
estarem condicionados aos direitos de residéncia e a participagdo dos seguros
sociais locais. Isso impede que os moradores de outras cidades possam fazer o
devido aproveitamento dos recursos de outras areas. Essas barreiras obviamente
foram criadas por meio de legislacdo e de actos administrativos. Para falar
abertamente, tanto a legislacdo, como os actos administrativos adoptados nas
regides em causa tém como razdo de ser as diferencas de desenvolvimento

8 Zhu Kongwu, “A prética dos regimes juridicos trans-regionais na Grande Bafa Guangdong-
Hong Kong-Macau”, Local Legislation Journal, 2018/04.
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econdmico, donde a discrepancia de padrdes e, ultimamente, os conflitos juridicos
nas diversas cidades que integram a Grande Bak. Consequentemente, se 0S
problemas de reparticdo administrativa ndo forem resolvidos na GBGHM,
qualquer debate sobre a coordenagdo dos conflitos de leis administrativas
regionais sera vazio de significado. O segundo tipo de obstaculo subjectivo € o de
ndo haver cooperacdo judicial suficiente entre o interior da China e Hong
Kong/Macau, motivada pela falta de confianca das duas RAE na credibilidade e
justica do judiciério chinés. Hong Kong e Macau tiveram governos coloniais, pelo
que a Gra-Bretanha e Portugal reforcaram os regimes juridicos locais, com o
propasito de conquistar os coracdes da populacdo e consolidar o seu poder. Com
Isso, garantiram que os residentes de Hong Kong e Macau conseguissem
igualdade formal perante a lei, independéncia judicial, com aplicacéo rigorosa da
lei, divulgacdo dos rendimentos das liderancgas, transparéncia de informagdes
sobre o governo, entre outras medidas que aumentaram as restri¢cdes sobre o poder
politico. Por conseguinte, os sistemas legais de Hong Kong e Macau obtiveram
um elevado reconhecimento por parte da sociedade internacional. Desde a
fundacdo da Nova China, o sistema juridico nacional passou por repetidas
dificuldades, ainda necessitando de um processo de aprendizagem, muito embora
as leis e regras actualmente em vigor venham sendo melhoradas, de acordo com
0 avanco da poltica de Abertura e Reforma. Desde o inikcio da implementacéo
dessa polfitica, o sistema juridico nacional obteve realizacbes sem precedentes no
que se refere a proteccdo dos direitos e interesses dos moradores do continente e
apromocdo do desenvolvimento econémico. Com isso, a RPC lancou as bases do
seu sistema legal socialista com caracteriticas chinesas. Entretanto, como
consequéncia do seu sistema politico, a actividade jurisdicional ndo goza de
credibilidade, nem é considerada particularmente justa, o que faz com que a
situacdo de “acredito em peti¢des, ndo na lei” permaneca viva em parte da
populacdo chinesa. Um problema ainda mais espinhoso € o de, ao julgarem alguns
processos administrativos, as reparticdes judiciais de Guangdong sofrerem
interferéncia de certas instituicdes do poder publico, justificada pela necessidade
de garantir interesses locais. Tais interferéncias sdo dificilmente perceptiveis
durante os processos judiciais, sendo reveladas apenas quando os 6rgédos de
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supervisdo e inspecgao disciplinar abrirem legalmente as investigagdes sobre as
liderancas envolvidas.® Ademais, a énfase dada a aplicacédo da lei e da sua justica
no que se refere a proteccdo ambiental e a superviséo do mercado também é alvo
de davidas, as quais, em certa medida, também obstaram aos avancos em termos
de assisténcia judiciaria inter-regional. Em resumo, as discrepancias dos sistemas
jurdicos do interior da China e de Hong Kong/Macau impuseram sérias barreiras
a que os mecanismos auxiliares voltados para os conflitos das leis administrativas
Inter-regionais pudessem ser estabelecidos, por exemplo, para a supervisao das
leis administrativas e de apoio a emergéncias.

V. Sobre a importéancia da composicao dos conflitos
das leis administrativas na Grande Baia

Sem duvida, verificamos diferentes motivos para reconhecermos a grande
importéncia da composicdo dos conflitos das leis administrativas no contexto da
Grande Bai Guangdong-Hong Kong-Macau. Do ponto de vista académico,
podemos agrupar esses motivos em dois niveis abstractos.

1. Importéncia teorica

1) Um grande avango no que toca a visdo teorica tradicional dos
conflitos juridicos inter-regionais

O ponto de vista tradicional defende que os conflitos das leis administrativas
inter-regionais sdo equivalentes aos de natureza civel-comercial. Na prética, essa
€ uma visdo limitada do problema. Qualquer conflito de leis remete para uma
categoria comum — a das ciéncias juridicas, que quase se encaixa no “dominio”

do Direito Internacional Privado.’® No mundo actual, as relagdes Estado-Estado,

° Recentemente, a perda dos autos de casos julgados pelo Supremo Tribunal do Povo também
pds a nu as preocupacdes que recaem sobre o judicidrio no interior da China, o que havera de
afectar as sensibilidades dos residentes de Hong Kong/Macau, em certa medida ferindo a
confianga matua no que se refere ao judiciario das trés partes.

19 Dong Hao, Sobre os Conflitos das Leis. Pequim: Commercial Press, 2013, prefécio, p. 1.

12



ou Estado-Regido nos planos civel-comercial e penal s&o muito intensas, donde
as teorias tradicionais sempre citarem conflitos dessa natureza, ao tratarem da
questo dos conflitos juridicos. E quase como os conflitos das leis administrativas
ndo terem um papel a exercer. Na verdade, devido ao facto de as teorias
tradicionais enfatizarem excessivamente a eficicia territorial das leis
administrativas e ndo darem o devido reconhecimento a extraterritorialidade, €
comum surgirem contradigdes ldgicas entre as raz@es juridicas que levantam. Um
conflito de leis criminais tipico ainda pode ser resolvido por meio da cooperacéo
judicial, por exemplo, por acordos de extradicdo. Ja os conflitos que se referem
as leis administrativas, relacionados mais estreitamente com as actividades socio-
econdémicas, ndo podem ser tratados de forma conservadora, demandando a
celebracdo de acordos administrativos inter-regionais ou grandes avancos em
termos de legislacao especial, instituida por livre iniciativa das partes. Se néo for
possivel compor os conflitos administrativos e executivos entre o interior da
China e Hong Kong/Macau no que se refere a impostos, arranjos alfandegarios,
supervisdo do mercado e proteccdo ambiental, etc., certamente se erguerdo
barreiras a circulacdo dos factores de producdo entre essas partes. A politica
implementada nas areas do livre comércio de Guangdong, segundo a qual “se
aplicam os impostos de Hong Kong/Macau quando os seus residentes forem
parte”, na pratica € um tipo de avango, no que se refere a composicao dos conflitos.
Muito embora essa medida tributéria tenha sida um tipo de manobra criativa face
a da disciplina legal administrativa em vigor no interior da China,
substancialmente serviu para garantir os interesses razoaveis dos residentes das
duas RAE, que vivem num ambiente em que o nivel dos impostos €
consistentemente baixo. Nos ultimos anos, apds uma mais detida investigacio no
campo do Direito Internacional Privado, ha cada vez mais especialistas dispostos
a admitir que ha conflitos de leis administrativas no ambito internacional.* N&o
ha qualquer erro em afirmar que, em certa medida, a extraterritorialidade das leis
administrativas € fundamental para se garantirem avancos profundos na

cooperacao transnacional, servindo de “tonico” para dar mais vitalidade a teoria

11 Yuan Fagiang, A Constituicdo e a Coordenacédo dos Conflitos das Leis Inter-regionais na
RPC. Pequim: Law Press China, 2009, p. 134.
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dos conflitos de leis. Coincidentemente, em anos recentes, o Direito
Administrativo Internacional tem-se tornado, cada vez mais, uma disciplina
diferenciada no quadro do Direito Publico Internacional, focando-se no
desenvolvimento de temas como a cooperacao administrativa entre paises, para o
tratamento conjunto de questdes publicas internacionais.'? Como primeiro pa® a
propor o desenvolvimento de uma “Comunidade de Destino Compartilhado para
a Humanidade”, a RPC talvez venha a ser enjeitada por diferentes sistemas
jurdicos de outros paises, também no campo do Direito Administrativo. Porém,
havera necessidade de cooperacdo e harmonizacgéo entre a China e o estrangeiro
no que se refere aos seus sistemas administrativos. Percebe-se, assim, que 0s
conflitos das leis administrativas ndo deixardo, naturalmente, de ser um tema
investigado pelo Direito Administrativo Internacional. A propdésito, ha muitas
semelhancas entre os conflitos dessa natureza nos campos internacional e inter-
regional. Por exemplo, nos dois ambitos ndo ha uma coordenacéo efectuada pelos
tribunais superiores, ha diferencas de competéncias legislativas, etc. Tendo a
resolucdo do primeiro problema vinculos com a teoria dos conflitos de leis, ao
tratarmos do segundo problema, ndo se deve tampouco ignorar tal teoria. Assim,
a teoria dos conflitos de leis ndo se deve desenvolver por metade; sobre o pano de
fundo da Globalizacg&o, deve tornar-se uma plataforma que aceita as diferencas,
tornando-se uma forca propulsora juridica para a promocao do desenvolvimento
econdémico mundial. Importa que a RPC aproveite os bons ventos providenciados
pela construgcdo da GBGHM, conseguindo avangos na composic¢do dos conflitos
das leis administrativas inter-regionais e depois exporte as suas solucdes tedricas
para a teoria dos conflitos de leis internacionais, o que podera ser oferecido como
um tipo de “sabedoria chinesa” para aperfeicoar o seu enquadramento tedrico
como um todo.

12 Daniel, C. E., “Good Governance at the Supranational Scale: Globalizing Administrative
Law”, The Yale Law Journal, 2006, Vol. 115, No.7, pp. 1490-1563.
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2) Abre os horizontes da investigacao teorica sobre “um pais, dois

sistemas”

Actualmente, a teoria “um pais, dois sistemas”, nos seus aspectos menos
profundos, ja acumulou um certo namero de investigacbes sobre temas
relacionados com as grandes questdes como as leis basicas ou o quadro das
normas anti-secessdo. Algumas investigacfes tedricas em torno de certos temas
ja chegaram mesmo a uma situacéo de saturacgéo, tais como as que se referem ao
tema do sistema politico “liderado pelo Executivo” em Hong Kong. Entretanto,
os conflitos das leis administrativas em Guangdong, Hong Kong e Macau
persistem como um velho e dificil problema a espera de boas respostas. Uma vez
que, de acordo com a visdo juridica tradicional, os assuntos de Hong Kong e
Macau se referem a “questdes externas”, no interior da China ainda se tratam as
duas RAE como “regides exteriores”. Para tratar desses assuntos, a China
continental frequentemente tomou como referéncia regras do Direito
Internacional (Privado). Consequentemente, durante um periodo bastante longo,

3

a teoria “um pais, dois sistemas” assimilou o vigor de muitas investigagdes
realizadas em sede de Direito Internacional. De entre elas, também se encontram
esforgos profundos no dominio de acordos administrativos inter-regionais,
chegando-se a concluséo de que os mesmos carecem de fundamento legal e ndo
possuem forca vinculativa. Além disso, tais estudos advogam igualmente que os
conflitos de leis civeis e penais sdo o tipo mais proeminente de entre os conflitos
das leis inter-regionais; outras investigagoes, incidentalmente, demonstram que
os conflitos das leis inter-regionais podem importar em imensos desafios para a
cooperacdo judicial mutua em assuntos criminais. Porém, em geral, as linhas de
investigacdo predominante ainda ndo foram capazes de revelar os principais
aspectos da situacdo contraditéria, na qual o interior da China e Hong
Kong/Macau néo se revelaram capazes de manter uma cooperacao de beneficios
mutuos — dito de outra forma, ndo conseguiram propor uma solucéo efectiva para
0s seus conflitos das leis inter-regionais. Pode dizer-se que os conflitos das leis
administrativas inter-regionais ainda sé&o um campo virgem néo explorado pela
teoria “um pais, dois sistemas”. Nesta Nova Era em que se constroi a Grande Baia
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Guangdong Hong Kong Macau, num momento em que as duas RAE estdo a
integrar-se activamente na conjuntura do desenvolvimento nacional, € de esperar
que surjam amiude algumas iniciativas de cooperacéo intergovernamental, com a
natureza “transjurisdicional”, por assim dizer. Num contexto em que as trés
jurisdicBes continuam a existir, com trés tipos diferentes de sistemas juridico-
administrativos, 0s governos certamente haverdo de enfrentar conflitos de leis.
Por isso, estudar com cuidado e tentar compor esses conflitos sera comparavel a
descoberta de um “novo continente” no dominio da teoria “um pais, dois

sistemas”.

3) Esclarece alguns “mal-entendidos” na teoria dos regimes juridicos
inter-regionais

O professor Zhang Wenxian afirma que a cooperacdo inter-regional € o
desenvolvimento do sistema juridico nacional numa regido especffica; de acordo
com alguns elementos tais como as diferentes caracteristicas naturais, a base
econdémica, a tradicdo histdrica, os costumes nacionais, etc., promove-se a
governacao nos termos dos regimes juridicos aplicveis e cria-se um modelo de
gestdo politico-legal com caracter iticas regionais.'* Em anos recentes, notamos
gue ha uma nova onda de estudos, em que cada vez mais especialistas chineses
estdo a debrucar-se sobre os aspectos legais da cooperacéo regional, fazendo com
que paulatinamente ganhe forma uma certa teoria dos regimes juridicos regionais.
Estudos vinculados a essa teoria, cada vez mais abundantes, espraiam-se por
diferentes dimensdes, da ontologia a axiologia, da axiologia a metodologia.** A
opinido conseguida acredita que a cooperagdo regional inclui apenas a
desenvolvida numa mesma jurisdicdo;'® no entanto, tal concluséo destoa da

18 Zhang Wenxian, “O Consenso Fundamental sobre o Desenvolvimento dos Sistemas Legais
numa Era de Transformacgdes”, Gong Pixiang (ed.), Desenvolvendo Sistemas de Leis
Regionais numa Era de Transformagdes. Pequim: Law Press China, 2014, p. 3.

14 Xia Jinwen, “Um Quadro para InvestigacOes Tedricas Basicas a respeito do Desenvolvimento
de Sistemas Juridicos Regionais”, Gong Pixiang (ed.), Estudos sobre a Modernizacdo de
Sistemas Juridicos. Pequim: Law Press China, 2014, pp. 43-64.

15 Zhang Rui, “Um Estudo sobre os Conflitos de Leis Administrativas Inter-regionais e
Regionais”, Journal of Anyang Normal University, 2009/06.
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pratica chinesa nesse dominio, ndo trazendo tampouco beneficios para o
desenvolvimento sistemético de uma teoria dos regimes juridicos regionais.
Exemplos de cooperacéo regional tradicional incluem o Delta do Rio das Pérolas,
o0 Delta do Rio Yangzi, o Golfo de Bohai, etc. Porém, desde o Retorno a Patria de
Hong Kong e Macau, com os avancos da cooperacdo regional do (Pan) Delta do
Rio das Pérolas, as duas RAE comecgaram a participar no processo de integracao
econdmica nesse contexto, preservando as suas jurisdi¢cdes independentes. N&o
apenas o (Pan) Delta do Rio das Pérolas se tornou um exemplo tipico de
cooperacdo regional, como também documentos oficiais do Governo Central
assinalaram a sua aprovacao, como as “Opinides Orientadoras do Conselho de
Estado sobre como aprofundar a Cooperacdo na Regido do Pan Delta do Rio das
Pérolas”, de 2016. Logo, a cooperacéo regional deve também incluir tanto a que
se desenvolve sob uma Unica jurisdicdo, como a de natureza inter-regional. Isso
faz com que a construcdo da Grande Bam seja um tipo de cooperacdo regional,
como o € também a construcdo do Delta do Rio Yangzi, que ocorre sob a mesma
jurisdicdo. Como dissemos acima, a cooperacao inter-regional € uma forma
especial de cooperacdo “trans-jurisdicional”, sob a qual o primeiro problema
inevitavelmente é o dos conflitos das leis. Uma das linhas de investigacdo no
campo da teoria dos regimes juridicos regionais havera de ser a de solucionar 0s
conflitos das leis, especialmente como os conflitos das leis administrativas
imp&em restricGes ao funcionamento da ordem legal nas regides, além de ter um
certo valor de referéncia para a resolucdo de conflitos de leis administrativas
numa mesma jurisdicdo. Percebemos assim que tanto a teoria dos regimes
jurdicos regionais, como a teoria dos conflitos de leis séo aliados, beneficiando
a cooperacgdo estreita entre as regides, ainda que possuam diferentes énfases. A
teoria dos conflitos esta vocacionada para um problema que ndo se resume a
cooperacao regional. Essencialmente, ao solucionarmos os conflitos das leis
administrativas inter-regionais, estamos ajudando a criar uma teoria, 0 que, por
sua vez, alarga também os horizontes da teoria dos regimes juridicos regionais e,
ndo podendo também esquecer, pode inclusive dar uma orientacdo tedrica e
cientifica a cooperacgéo entre 0s governos no contexto da GBGHM.
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2. Importancia pratica

1) Da um impulso geral a cooperacéo de beneficios mutuos entre o
interior da China e Hong Kong/Macau.

Do ponto de vista da nossa “missdo estratégica preliminar”, o principio
basico para compor os conflitos de leis administrativas regionais no plano da
Grande Baia € o de se dever ajudar a circulacéo facil dos elementos produtivos
na area, impelindo a “cooperacdo geral de beneficios mutuos” entre as trés partes.
Todavia, uma dificuldade que ndo podemos ignorar é a de que havera tantos mais
conflitos, quanto mais profunda for a cooperacdo. Uma vez verificado o
desenvolvimento desordenado das relacfes entre as partes, caird a eficiéncia da
sua cooperacao. Até ao momento, a razdo para que todos os diversos modelos
adoptados para a cooperacdo trilateral entre Guangdong, Hong Kong e Macau
nao conseguiram realizar as expectativas é que néo foi possivel, temporariamente,
enfatize-se, solucionar eficazmente os conflitos das leis administrativas, fazendo
com que as instancias administrativas como as alfandegas, a proteccéo ambiental,
a tributacdo, entre outras, ndo tenham produzido um situagdo em que a
governagao social atingiu um ideal em que “a construcdo, a gestdo e o desfrute
sdo exercidos mutuamente”. N&o € errado dizermos que o maior obstaculo a
cooperacdo geral de beneficios mutuos dessas trés partes é haver conflitos de leis
entre elas. Destacamos trés razdes: Primeira, fundamentalmente, esses conflitos
explicam-se pelo facto de Hong Kong/Macau, sob “um pais, dois sistemas”, terem
tido a garantia de 0s seus regimes juridicos prévios a reintegracdo na China néo
poderem ser alterados, 0 que fez com que co-existam trés diferentes sistemas
jurdico-administrativos na China. Se as regras fossem exactamente as mesmas
nas trés partes, ndo haveria necessidade de criar novos sistemas juridicos do nada.
Antes do Retorno a Patria, Hong Kong e Macau ja tinham consolidado o seu
proprio sistema de leis administrativas, tendo exercido uma longa influéncia
sobre o ajuste das relacdes nas suas sociedades, pelo que seria impossivel
implementar as regras vigentes no continente chinés no seu todo. Segunda, 0s
conflitos das leis administrativas regionais sao capazes de explicar as interacoes
entre as leis e as normas administrativas de Guangdong, Hong Kong e Macau,
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dado que somente por meio dessas interacdes € que se torna possivel produzir
conflitos entre os diferentes sistemas que produzem efeitos téo evidentes nas suas
proprias esferas. E precisamente por tal razdo que esses conflitos podem favorecer
ajustes em instituicdes de um mesmo nivel sob leis hierarquicamente superiores.
Se reforcassemos os obstaculos legais formais, ndo haveria esse tipo de tendéncia
I6gica. Terceira, hd muitas razdes para o surgimento de conflitos de leis
administrativas. Dado o problema da gestdo do movimento de pessoas, tomando
como referencial a residéncia, isso pode servir de exemplo; a proteccdo da
seguranca nacional, a preservacdo da prosperidade e da estabilidade de Hong
Kong/Macau também servem de motivo para a eclosdo dos conflitos das leis
administrativas. Em concluséo, se ndo tratarmos deste assunto, a cooperacgao geral
de beneficios matuos entre o interior da China e Hong Kong/Macau nunca sera
capaz de entrar em “aguas profundas”, restando apenas a possibilidade de se
atribuirem e coordenarem 0s Seus recursos nas suas proprias jurisdi¢cdes; cada qual
coopera tendo em mente 0s seus objectivos particulares, ndo buscando uma total
abertura sob um pak soberano, medida como cooperacdo em que ha verdadeira
livre circulacdo de factores. Tendo em vista que as dificuldades criadas pelos
conflitos das leis administrativas inter-regionais enfraquecerd a eficiéncia da
cooperacdo geral de beneficios matuos trilateral, aumentando o dispéndio de
recursos para a integracéo entre o interior da China e as duas RAES, € necessario
que as trés partes actuem com o maximo de celeridade para tratar desses conflitos,
garantindo que eles n&o interrompam o fluxo dos factores produtivos entre si.

2) Promove a ordem constitucional integradora entre o interior da
China e Hong Kong/Macau.

Do ponto de vista da missdo estratégica de longo prazo, o objectivo final de
compor os conflitos das leis administrativas inter-regionais na Grande Bai € o de
se reorganizar a ordem constitucional integradora entre o interior da China e Hong
Kong/Macau, ordem essa que, para sua aperfeicdo, exige integracdo no sistema
jurdico chinés. Para o desenvolvimento de longo prazo de um pas, os conflitos
de que vimos falando ndo podem persistir por muito tempo, pois néo é saudavel.
Diferentemente dos paies ocidentais, cuja estrutura politica se desenvolveu de
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modo a preservar uma relativa independéncia entre as autoridades centrais e locais,
a China possui uma cultura que da énfase a homogeneizacéo no longo prazo. Os
conflitos de leis transmitem uma ideia de que ndo ha harmonia, ha choque, sendo
por isso necessario tentar chegar a um acordo, o que faz com que as autoridades
nacionais estejam dispostas a fazer um investimento maior em prol da integracéo,
até mesmo o de dar um tratamento juridico diferenciado a uma minoria, de modo
a convencé-la a integrar-se na grande maioria. Por exemplo, para reforgar a
disposi¢ao dos moradores de Hong Kong e Macau de “Retornarem a Patria” o
mais rapido possivel, o governo chinés adopta medidas para que esses tenham,
dentro do sistema juridico chinés, tipos de direitos e garantias melhores do que 0s
proprios habitantes do interior. Um outro exemplo, os alunos de Hong Kong e
Macau gozam de programas especiais de acesso ao ensino superior. Tais medidas
de tratamento diferenciado somente sdo razoaveis num prazo determinado, parte
de um processo de permuta inevitavel para a integracdo final no pas. Porém, com
o fortalecimento da consciéncia popular sobre a existéncia de um regime legal,
damo-nos conta de que a existéncia permanente de uma dualidade de direitos sob
uma mesma ordem constitucional se torna uma violacdo dos seus limites, que é o
principio da isonomia, correndo-se o risco de transformar a ordem constitucional
chinesa numa “dupla estrutura”, o que derradeiramente impediria que as normas
chinesas fossem aplicaveis universalmente e que o seu sistema fosse, de facto,
unificado. Ainda um outro caso ¢ o da “Lei do Servi¢o Militar” ndo se aplicar a
Hong Kong e Macau. Os residentes daquelas RAE, enquanto cidad&os chineses,
estdo dispensados do cumprimento dessas obrigagdes. Para criar tal espécie de
“situacdo peculiar”, realizam-se altos investimentos de “capital constitucional” no
afa de se promover a integracdo das duas RAE no sistema juridico nacional.'® A
“cooperag¢ao de beneficios mutuos” entre o interior da China e Hong Kong/Macau
exige a integracdo também do sistema legal, criando-se um canal unificado entre
0s trés governos para tratamento dos seus assuntos, garantindo-se assim que as
leis sejam aplicaveis universalmente, realizando-se, passo a passo, a atribuicao

16 Zou Pingxue e Feng Zehua, “Um Estudo sobre a Contribuicdo para a Frente Comum de se
Exigir Servico Militar aos Jovens de Hong Kong e Macau sob a Nova Era”, Journal of
Chongging Institute of Socialism, 2018/02.
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igualitéria de bens publicos no contexto de um mesmo pak soberano. Somente
assim é possivel conciliar os interesses das diversas partes. No entanto, de modo
a garantir a relativa independéncia dos sistemas juridicos de Hong Kong/Macau,
ainda sera preservada uma certa distingdo no que se refere aos regimes vigentes
em Guangdong e em Hong Kong/Macau, pelo que os conflitos das leis
administrativas ainda existirdo por um longo tempo. Tal estado de coisas, para
todos os efeitos, ainda é razoavelmente permitido pela ordem constitucional da
RPC, o que significa, ainda, que a integracao juridica promovida pela cooperacao
geral mutuamente benéfica entre as trés partes possui um significado de “missao
histérica”. Desta forma, a cooperagdo tripartida ndo pode ignorar os elevados
desgastes potencialmente provocados pelo conflito das leis administrativas para a
ordem constitucional integradora. E necessario diminuir a0 minimo essa
influéncia negativa, transformando os conflitos em eld para que a cooperagdo em
causa seja ainda mais frutifera.

3) Ajuda a RPC a promover ainda melhor o avango da “Comunidade
de Destino Compartilhado para a Humanidade”

A construcdo da Grande Baia ndo possui apenas um grande valor no contexto
domeéstico; no plano internacional, as experiéncias produzidas pela resolucéo
efectiva dos conflitos das leis administrativas também auxilia a China a promover,
ainda melhor, o avanco da “Comunidade de Destino Compartilhado para a
Humanidade”. Todas as coisas possuem dois lados, pelo que nao devemos
concentrar-nos apenas no que existe de negativo, ao considerarmos o impacto dos
conflitos que vimos tratando para a cooperacdo trilateral Guangdong, Hong
Kong/Macau. Visto de uma forma mais geral, a Grande Ba criou uma situagéo
Unica, em que coexistem trés jurisdigdes separadas, 0 que ndo deixa de ter um
funcionamento semelhante ao de uma pequena “comunidade internacional”. A
constituicdo chinesa, formalmente, é uma “Carta das Nagdes Unidas”. Devido a
razdes historicas, no plano da GBGHM, as jurisdi¢des diferem umas das outras
em termos de regimes e de concepc¢des culturais, o que também se aproxima do
mesmo tipo das diferencgas que ha de pat para pas no resto do mundo. Todavia,
da mesma forma que ha elementos em comum de pessoa para pessoa, de paf para
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pask, ndo ha no mundo amigos eternos, bem como nédo ha inimigos vitalicios.
Guangdong, Hong Kong e Macau sdo regides administrativas locais de um
mesmo pais soberano, sendo este 0 seu elemento em comum, que nunca deixara
de o ser. A causa do “rejuvenescimento da Grandiosa Nag¢do Chinesa” é um forte
anseio, um sonho de todos os descendentes dos chineses antigos, os Huaxia. No
que se refere a comunidade internacional, nunca morreram 0s ideais
compartilhados de respeito mutuo, de negociacdo em pé de igualdade, de paz
duradoura e de prosperidade comum. O conceito de “Comunidade de Destino
Compartilhado para a Humanidade”, defendido pela RPC, é um critério de
convivéncia reconhecido universalmente por toda a sociedade internacional — a
“grande sintese” da governagdo mundial: “negociar juntos; construir juntos;
desfrutar juntos”. Neste ambiente em que a governanca nacional possui uma
mesma natureza, mas categorias diferentes, ao valer-se de diversos meios para
compor os conflitos das leis administrativas nas diferentes jurisdi¢cdes, o Governo
da RPC estimula a cooperacdo geral de beneficios mutuos entre as trés partes,
dando impulso a integracdo das duas RAE na conjuntura do desenvolvimento
nacional. Isto é semelhante as medidas e a sabedoria utilizadas para o
desenvolvimento da “Comunidade de Destino Compartilhado para a
Humanidade”, o que obteve resposta imediata junto dos respectivos destinatarios.
Consequentemente, os investigadores devem esforcar-se por descrever todo o
conjunto de conflitos de leis administrativas inter-regionais no plano da Grande
Baf, dando um contributo a sabedoria chinesa neste tema. N&o ha erro em afirmar
que a resolucdo desses conflitos na China é um laboratério de experiéncias e
oportunidades para novas tentativas, que poderdo muito bem contribuir para o

avango da “Comunidade de Destino Compartilhado para a Humanidade”.

V. Grandes linhas de investigacao sobre o tema da
composicao dos conflitos das leis administrativas entre
Guangdong, Hong Kong e Macau

De um ponto de vista académico, a composicdo dos conflitos das leis
administrativas oferece dois tipos de vantagens, nomeadamente, de natureza
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tedrica e prética, enquanto permanece uma questao que exige solucéo no contexto
da GBGHM (a que chamaremos de nosso “projecto”). Sendo assim, qual ¢ a
direccdo que devemos seguir? Utilizaremos os trés pontos abaixo, para
discorrermos sobre as nossas ideias preliminares.

1. Casos concretos de conflitos de leis administrativas inter-
regionais em Guangdong, Hong Kong e Macau

Os casos concretos dos conflitos de que vimos tratando servem de alicerce
para 0 nosso “projecto”. Somente ao consolidarmos grande quantidade deles é
gque seremos capazes de apoiar os argumentos desenvolvidos nas nossas
investigagdes. Também serve de melhor “4s na manga”, para contradizermos a
opinido feita, sequndo a qual os conflitos das leis administrativas inter-regionais
sdo idénticos aos de natureza civel-comercial. Se generalizarmos as razdes pelas
quais as inimeras versdes de acordos de cooperacdo entre Guangdong, Hong
Kong e Macau ndo tém podido obter resultados, um importante motivo € o de 0s
intentos da parte indutora terem sido frustrados, pois que o interior da China e
Hong Kong/Macau, cada uma das partes tomava decisGes por si propria, nao
estando disposta a aceitar obrigagdes consideradas excessivas. 1sso fez com que
muitos mecanismos auxiliares dedicados as relacbes economico-comerciais entre
as trés partes ndo tivessem vingado, o que terminou por solapar a vontade das
comunidades envolvidas de manter relacdes mais profundas.!” No plano juridico,
uma consequéncia desses dbices é ndo ter sido possivel coordenar efectivamente
os conflitos das leis administrativas. Se partirmos do pano de fundo da construcéo
da Grande Baia, na Nova Era, as trés partes deparam-se com novas oportunidades
de desenvolvimento, com &reas mais amplas de cooperacdo mutua, num nivel
ainda mais elevado. A experiéncia de outras grandes bafas internacionais de
primeira linha demonstram: a cooperacdo em profundidade nas éareas das
alfandegas, da gestdo ambiental, das obrigacGes tributérias, da ciéncia e da

17" Zou Pingxue e Feng Zehua, “Préticas criativas e Missdo Histérica de Guangdong na
Cooperacdo Legal Trilateral com Hong Kong e Macau, em Quarenta Anos de Abertura e
Reforma”, Law-Based Society, 2018/05.
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tecnologia, da educacéo e da cultura, etc., servem de alicerce para que os factores
produtivos possam circular com mais velocidade. Se o interior da China, Hong
Kong/Macau desejarem obter esses resultados, € indispensavel que coordenem a
cooperacdo em todas essas areas, além das politicas de seguranca social
compartilhadas, devendo promover uma nova situacdo de governacdo social, em
que “construimos juntos, governamos juntos, aproveitamos juntos”. Porém, ¢ de
esperar que os conflitos das leis administrativas inter-regionais venham a tornar-
se cada vez mais evidentes. Por tal raz&o, para que possamos investigar formas de
compo-los, a primeira tarefa serd resumir sistematicamente quais 0S €asos
concretos em que ocorrem esses conflitos.

2. Experiéncia internacional sobre o tema da composicdo dos
conflitos de leis administrativas inter-regionais

Os conflitos das leis administrativas inter-regionais ndo sdo muito comuns
noutros paises, o que ndo implica que a governacdo global no futuro ndo venha a
vivenciar problemas da mesma natureza. Por exemplo, afim de resolver a dificil
questdo da Irlanda do Norte, o ministro dos negocios estrangeiros da Irlanda
recomendou que Inglaterra considerasse o “modelo de Hong Kong”, criando “um
pais, dois sistemas” na Irlanda do Norte.*® O Direito Administrativo Internacional
ou mesmo Global, desenvolve-se a uma velocidade e impeto surpreendentes.®®
Isso basta para explicar como a teoria dos conflitos das leis administrativas
regionais na China nédo carece de uma certa aplicabilidade geral, pelo que ha a
possibilidade de se desenvolver um dialogo académico internacional sobre este
tema. Sem ddvida, a internacionalizacdo dos estudos tedricos serve de teste de
fogo para a cientificidade da investigacdo sobre um determinado tema,

18 Guancha Syndicate : Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Irlanda propde o modelo de
Hong Kong, exorta o Reino Unido a adoptar “um pais, dois sistemas” para a Irlanda do Norte,
http://www.sohu.com/a/206217418_115479, ultima visita em 2 de Outubro de 2019.

1% Yao Jinju, “O Surgimento do Direito Administrativo Global: Antecedentes, Causas e Situacio
Actual”, Global Law Review, 2015/04. ; Lin Tai, “Teoria do Direito Administrativo
Internacional — O Sistema Juridico Internacional do Ponto de Vista da Globalizacdo e da
Governacdo Mundial”, Pacific Journal, 2014/10.
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representando inclusive um indice geral da sua importancia. A investigacdo que
da corpo ao presente “projecto” naturalmente ndo abandonard as experiéncias
internacionais para fazer uma “apresentagdo a solo”. Considerando a
particularidade da RPC, nomeadamente, a de possuir uma estrutura nacional
unitéria, os casos estrangeiros servem de preltdio para o trabalho que desejamos
desenvolver, o que podemos explicar, com uma certa profundidade, em trés niveis:
a primeira envolve a anélise dos sucessos e fracassos na composicao dos conflitos
das leis administrativas inter-regionais em quatro Estados federais: Estados
Unidos, Canada, Alemanha e Australia; a segunda dimenséo inclui Estados
unitarios, como o Reino Unido, os Paies Baixos, a Bélgica e a A ustria; a terceira
fala dos conflitos surgidos em organizacOes internacionais regionais, como a
Unido Europeia, o NAFTA e a China-ASEAN. De um modo geral, no que se
refere a disposicao geografica dos paies e organizacdes que servem de amostra
ao presente “projecto”, atravessamos 0s continentes americano, europeu € asiatico;
em termos de sistemas juridicos, trataremos tanto da “Common Law”, como do
sistema continental europeu. Constatamos, entdo, que ha uma certa
representatividade na nossa amostragem, sendo bastante para, em certa medida,
reflectir sobre as preciosas experiéncias de composicdo de conflitos de leis
administrativas na comunidade internacional.

3. Que caminho para a composicdo dos conflitos das leis
administrativas inter-regionais na Grande Baia

O caminho para a resolucao dos conflitos de que vimos falando ¢ a “atracg¢ao
principal” do nosso “projecto”. Ao utilizarmos um ponto de vista diversificado na
nossa investigacéo teorica, trataremos de muitos caminhos, e ndo apenas de um,
que alids ndo sdo eternos, mas somente podem demonstrar que o investigador,
face aos recursos teoricos disponiveis actualmente, chegara a resultados que séo
provisorios por natureza. Na sua esséncia, os conflitos das leis administrativas
inter-regionais remetem para a eficacia das normas. A sua espécie mais usual é a

99 ¢¢

que aplica os principios “a lei superior tem preferéncia sobre a lei inferior”, “a lei

29 ¢

nova tem precedéncia sobre a lei antiga”, “a lei especial prevalece sobre a geral”,
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etc. Entretanto, dado que os conflitos das leis administrativas inter-regionais tém
como caracteristica a “transjurisdicionalidade”, com base nas experiéncias
domeéstica e internacional e tendo presente a situacdo vigente na China,
defendemos, de maneira tentada, que o caminho para se comporem os conflitos
objecto deste estudo é que se respeitem 0s principios da negociacdo paritéria, da
cooperacdo de ganhos mutuos, das vantagens e da confianca reciprocas, das
complementaridades respectivas, do poder de gestdo geral e do alto nivel de
autonomia (combinados organicamente). Sob estes pressupostos, recomenda-se a
criacdo de mecanismos de coordenacdo legislativa inter-regional, de elaboracéo
de uma “Lei1 sobre Conflitos Inter-regionais da RPC”, fazendo um bom uso das
decis@es de natureza delegatdria, utilizando a funcéo integradora dos mecanismos
de controle da constitucionalidade e experimentando novos géneros de actos
legais, como os acordos administrativos inter-regionais, entre outros.

V1. Concluséo: os conflitos juridicos ndo sdo obstaculo
fundamental para a cooperacao entre Guangdong, Hong
Kong e Macau

No contexto de “um pais, dois sistemas, trés sistemas juridicos”, ¢
impossivel evitar a ocorréncia de conflitos de leis. Em teoria, Guangdong, Hong
Kong e Macau podem promover a sua integracdo econémica, mas, na pratica, é
extremamente dificil realizar a integracdo legal. Porém, as leis servem de
reguladores para a dinamizacao do fluxo de factores produtivos. No momento em
que ndo seja possivel integrar as leis, como entdo realizar a integracéo econémica?
Desta forma, o desenvolvimento da Grande Bai ndo pode ignorar os conflitos
entre as suas partes. A teoria tradicional s6 reconhece um dnico tipo de conflitos,
0s civeis-comerciais. Mas na GBGHM, sob a Nova Era chinesa, acelera-se a
insercdo das duas RAE no quadro do desenvolvimento nacional, pelo que as
alfandegas, as obrigacoes tributarias e as actividades econdmicas das trés partes
podem vir a produzir um quadro de cooperacgéo estreita sem precedentes. Em que
termos pesam as diferencas entre seus regimes juridicos, é imaginavel que haja
conflitos nas trés esferas legislativa, executiva e judicial. Ou seja, dentro de um

26



mesmo pak soberano, ndo ha erro ao identificarmos os conflitos das leis
administrativas inter-regionais, o que ja se revela uma dificuldade juridica muito
viva. As “Linhas-Gerais para o Desenvolvimento da Zona da Grande Baia
Guangdong-Hong Kong-Macau” tragaram planos amplos para um belo futuro
num conjunto de dominios, como a economia, a sociedade, a cultura, a ecologia,
entre outros, embora tenham tratado de maneira simplesmente perfunctoria o
problema sobre o qual nos debrucamos neste artigo. 1sso sé realca a complexidade
de buscarmos para eles uma solucéo. N&o se considerou conveniente dedicar uma
longa extensdo do texto ao seu tratamento, pelo contrario, pareceu mais expedito
aborda-los de uma forma discreta, como se a aguardar um momento mais prop cio
para tal.

Podemos antecipar que os conflitos de leis, inclusive os das leis
administrativas internacionais ndo sdo a razdo fundamental para complicar a
cooperacdo de beneficios mutuos entre Guangdong, Hong Kong e Macau. A razéo
fundamental é a falta de motivacdo. Dito de uma forma mais simples, qualquer
obstaculo legal que exista € um problema superficial, de natureza técnica. Na
verdade, ha resisténcias “subterrdneas”, no que se refere as convicgdes e aos
sentimentos das partes envolvidas. Se as trés partes forem capazes de abracar um
espirito de ganhos mutuos, € possivel resolver quaisquer diferencas existentes nas
leis. Enquanto estratégia de desenvolvimento nacional, a Grande Baik
Guangdong-Hong Kong-Macau é a melhor zona-piloto para se dar impulso a
cooperacao entre o interior da China e suas duas RAE, com a finalidade de realizar
a integragdo econdOmica entre elas, cuja chave para o sucesso ¢ “libertar o
pensamento”, estimular a criatividade institucional e conter o instinto de
competicdo. De uma forma mais especifica, as trés partes devem utilizar a imensa
forga do mercado e do sistema legal, sob a orientagcao de “um pais, dois sistemas”,
estimulando cada um dos integrantes da GBGHM a aproveitarem as suas
vantagens, complementaridades e recursos, direccionando-os para a economia. E
necessario buscar activamente pontos em comum, reduzir os conflitos e procurar
encontrar solugdes, permitindo a circulagdo livre dos residentes, realizando por
fim a integracdo econdmica de toda a regido. Vale a pena estarmos atentos para
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que, embora Taiwan ainda ndo tenha “Regressado a Patria”, as experiéncias da
composicdo dos conflitos das leis administrativas em Guangdong, Hong Kong e
Macau também sejam aplicaveis aquela regido.
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