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As prioridades pés-transicao

Miguel Santos Neves

A manutencdo da presenca portuguesa em Macau nas ultimas trés décadas
resultou, paradoxalmente, mais da vontade da China do que de Portugal.

A lista é longa e complexa: viabilizacdo econdmica, aprofundamento do processo
democratico, reforma administrativa, consolidacdo do sistema juridico e
desenvolvimento das relacOes externas. Estes sdo os grandes testes que esperam
Macau depois da transicao.

A transferéncia da Administragdo de Macau de Portugal para a Republica Popular da
China em 20 de Dezembro reveste-se de um duplo simbolismo ja que marca nao
apenas o fim do ciclo colonial portugués mas também a extingdo da ultima coldnia
na Asia, representando para a China o fim da presencga estrangeira no seu territorio
e para a regiao o encerramento do processo de descolonizacao iniciado em 1947.
Este duplo simbolismo marcou profundamente, ainda que nem sempre de forma
visivel, o processo de transicdo e as negociagdes entre Portugal e a China,
explicando em parte a estratégia de "risco zero" adoptada por Portugal que viu
Macau como a ultima oportunidade de sublimacdo dos traumas da descolonizagao
africana.

A transicdo de Macau para a China foi um processo longo e complexo que, ao
contrario de Hong Kong, ndo se iniciou com a assinatura de uma Declaragéo
Conjunta mas sim em 1967 com a alteragao estrutural da posicao de Portugal
marcada pelo fim de facto da soberania portuguesa e pela emergéncia de um novo
guadro de relagbes luso-chinesas na gestdo de Macau. A transicao incluiu, assim,
duas fases distintas, a primeira dominada pela formula especifica de Macau como"
territorio chinés sob administracdo portuguesa" consagrada no acordo secreto de
1979, e a segunda pela aplicacdo da formula de Hong Kong (baseada no conceito
dengista de "um pais, dois sistemas" originalmente concebido para Taiwan) a
Macau a partir de 1987.

A compreensdo da natureza e dinamica da primeira fase é fundamental para a
compreensdo da segunda, geralmente referenciada como a transicao formal, ja que
a primeira condicionou e determinou as posigdes negociais de Portugal e da China
durante a segunda fase do processo.

A manutengdo da presenga portuguesa em Macau nas ultimas trés décadas
resultou, paradoxalmente, mais da vontade da China do que de Portugal. Com
efeito, os acontecimentos de 1966, o "1,2,3" que representou o impacto da
Revolugao Cultural em Macau, marcaram o inicio de uma nova fase da presenca
portuguesa caracterizada por um significativo enfraquecimento do controlo politico
e por uma crescente influéncia da China na governagao de Macau, configurando um
sistema de partilha de soberania.

Portugal prop0s por duas vezes a devolucdao de Macau, a primeira em 1967, numa
iniciativa inédita e discreta de Salazar que visou evitar uma "Segunda Goa", e
depois em 1975 no contexto do processo geral da descolonizagao. Em ambas as
ocasifes, a China recusou esta oferta fundamentalmente por causa de Hong Kong,



receando o impacto negativo que uma tal mudanca teria sobre a estabilidade e a
confianca na coldnia que funcionava como a principal "janela" de contacto de
Beijing com o exterior. Além disso, os sectores mais moderados da lideranca
chinesa, em particular Zhou Enlai, entenderam que estando a China em pleno
tumulto da Revolugdo Cultural esta ndo seria a altura propicia para tomar uma
decisdo de repercussoes tdo significativas existindo nomeadamente o receio de que
Macau pudesse vir a ser controlado pelos sectores radicais.

Na perspectiva chinesa a pressao para uma solucdo rapida diminuiu ainda mais
quando a partir de 1972 a China obteve o reconhecimento internacional da
especificidade dos estatutos de Hong Kong e Macau, com a respectiva retirada da
lista de territérios a descolonizar do Comité de Descolonizacdo da ONU, o que
reduzia o risco de um processo de auto-determinacdo.

Importa salientar que a posicdao da China sobre Macau, quer quanto ao
congelamento da descolonizagdo quer quanto a definigdo do timing e formato da
transicao formal, foi sempre determinada pelos objectivos especificos da estratégia
mais global de reunificacdo que envolve também Hong Kong e Taiwan.

Tal facto teve um duplo efeito de sinal contrario. Por um lado, limitou a margem de
manobra negocial portuguesa ja que desvalorizou a importancia da natureza das
relacGes bilaterais entre Portugal e a China no sentido de que, contrariamente as
expectativas portuguesas, a existéncia de boas relacdes politicas entre Lisboa e
Beijing ndo significou uma maior flexibilizagdo das posicdes chinesas nem um
tratamento muito diferenciado e mais favoravel para Macau. Por outro lado, esta
ligacdo aumentou mais do que proporcionalmente a importdncia de Macau para a
China, vincando, na auséncia de uma relevancia econdmica, a natureza
eminentemente politica do interesse chinés por Macau como elemento do processo
politico de reunificacdo e de afirmacdo do nacionalismo.

A questdo do estacionamento de forcas militares na Regido Administrativa Especial
de Macau (RAEM), objecto de recente polémica entre Portugal e a China, € um
exemplo elucidativo da aplicacdo desta légica. Com efeito, e independentemente da
existéncia ou ndo de um acordo de cavalheiros, a posicao de Beijing sobre esta
matéria, anunciada logo a seguir a reunificacdo de Hong Kong, foi determinada nao
pelo estado das relagdes bilaterais luso-chinesas ou por consideragées especificas
sobre Macau mas sim pelo efeito de demonstracao destinado a Taiwan, deixando
bem claro que relativamente a qualquer solugdo futura a presenca das Forcas
Armadas é um simbolo de soberania inegociavel e sugerindo que a questdo militar
sera seguramente a mais dificil e complexa de todo o processo negocial com
Taiwan.

O aspecto de maior relevancia nas vésperas da transferéncia da Administragao
prende-se com a existéncia de condigdes que assegurem a sustentabilidade futura e
a autonomia do "segundo sistema" em Macau, as quais dependem em boa parte da
accao preparatodria desenvolvida no passado pela Administracao portuguesa mas
também da acgdo futura do Governo da RAEM e da prépria sociedade civil de
Macau. O futuro do "segundo sistema" e a sua autonomia defrontam-se com
algumas dificuldades e incertezas, mais acentuadas do que no caso de Hong Kong,
resultantes quer das fragilidades objectivas intrinsecas de Macau decorrentes da
sua reduzida dimensdo e visibilidade quer das insuficiéncias da estratégia
portuguesa.

A futura RAEM colocam-se trés desafios fundamentais nos planos econémico,
politico-administrativo e das relagGes externas. Contrariamente a ideia de
imobilismo e conservacdo geralmente associada a garantia incluida na Declaragao
Conjunta de manutengdo do sistema social, politico e econémico de Macau nos
proximos 50 anos, a preservagdo da autonomia e identidade de Macau exigem



mudangas e reformas, no respeito pelos principios da Declaragao Conjunta e do
modelo "um pais, dois sistemas".

No plano econdmico, os principais desafios relacionam-se com a necessidade de um
novo modelo de internacionalizagdo e diversificacdo da estrutura da economia de
Macau, hoje demasiado dependente da industria do jogo, com o reforco das suas
ligacGes e nivel de integragdo no espaco regional do Triangulo do Sul da China e
com a prossecucao de um modelo de desenvolvimento mais alicercado nas
caracteristicas especificas e nas vantagens comparativas de Macau, reinventando
novos papéis de intermediagdo e valorizando o seu capital cultural e humano.

Os ciclos economicos

A evolucdo recente da economia de Macau conheceu uma sucessdo de trés ciclos. O
primeiro baseado no desenvolvimento do sector do jogo e do turismo durante a
década de 60, resultante da nova dinamica gerada pela criagdo da STDM em 1962
a quem foi atribuida a concessdo da exploracdo do jogo em regime de monopdlio, o
qual se transformou no principal motor da economia mas com forte dependéncia de
Hong Kong de onde eram provenientes a grande maioria dos jogadores e dos
turistas.

O segundo ciclo, correspondente a década de 70 e primeira metade da de 80, foi o
da industrializacdo baseada no desenvolvimento de indUstrias trabalho-intensivas
em duas fases distintas (o téxtil e vestuario na década de 70 com uma segunda
fase de diversificacdo na década de 80). Estas eram dominada por capitais e
empresarios de Hong Kong que procuraram tirar partido do baixo nivel de salarios e
da utilizacdo das quotas de exportacdo ndo utilizadas de Macau por forma a
contornar as barreiras proteccionistas que as exportacdes de Hong Kong
comegavam a enfrentar no mercado mundial. Tratou-se de um processo de
deslocalizacdo em que as fases mais complexas do processo produtivo, como o
design e o marketing, ndo foram transferidas para Macau antes ficando retidas na
ex-colonia britdnica pelo que as vantagens comparativas de Macau permaneceram
exclusivamente alicercadas no baixo custo de mdo-de-obra e no baixo nivel da
carga fiscal.

O terceiro ciclo, claramente mais problematico e que coincide com a fase de
transicao formal, é marcado pela desindustrializacdo do final da década de 80 e
inicio dos anos 90, que resultou da deslocalizagdo das industrias trabalho-intensivas
para a RPC, nomeadamente para zonas do Delta do Rio das Pérolas préximas de
Macau. Durante este ciclo o jogo manteve e reforgou até nos uUltimos anos o seu
peso na economia, apesar de nao se ter modernizado, tendo surgido, em
substituicdo do sector industrial, um segundo motor na economia, o sector do
imobiliario/construgdo, cujo desenvolvimento ficou associado a um forte movimento
especulativo, alimentado por capitais de HK e da RPC. O Governo deu também o
seu contributo através do descontrolo do sistema de concesséo de terras na
procura de um aumento facil de receitas publicas associadas as concessées. Em
consequéncia, instaurou-se uma crise profunda de excesso de oferta neste sector a
qual teve efeitos depressivos sobre o resto da economia.

Ao contrario de Hong Kong, a fase final do processo da transigdo macaense
decorreu num clima econdmico menos favoravel ja que a partir de 1995 se iniciou
um periodo de estagnacdao econdmica que evoluiu para uma recessdao com trés
anos consecutivos de crescimento econémico negativo em 1996 (-0.5 por cento),
1997 (-0.1 por cento) e 1998 (-4 por cento). Esta evolugdao negativa da economia
ndo € apenas explicada pelo impacto da crise asiatica em Macau, que se fez sentir
sobretudo a partir de 1998, mas também por factores estruturais, quer do lado da
oferta quer da procura, relacionados com alguns aspectos ja referenciados. A



saber: a desindustrializagdo, a crise no sector imobilidrio com cerca de 40.000
fogos que o mercado ndo consegue absorver, a quebra do investimento, em
especial do privado, o que parece denotar problemas de confianca e da qualidade
do ambiente para investimento, mas também do publico em resultado da conclusao
dos grandes projectos de infra-estruturas. Também a sobreavaliagao da pataca em
consequéncia da sua ligacao ao ddlar de Hong Kong e logo ao ddlar norte-
americano, o que reduziu substancialmente a competitividade das exportacoes de
bens e servicos, agravada a partir de 1997 em consequéncia do facto de muitos dos
concorrentes asiaticos terem efectuado desvalorizagbes significativas das suas
moedas em relagdo ao US ddlar (no minimo 25 por cento, chegando em alguns
casos a 60 por cento).

A sucessao destes ciclos revela uma excessiva vulnerabilidade e dependéncia de
decisbes externas e a auséncia de uma estratégia proactiva que antecipe mudancgas
e prepare respostas, que em parte é explicada pela postura de excessivo nao-
intervencionismo tradicionalmente assumida pela Administracao portuguesa. O
inicio de um novo ciclo que garanta a viabilidade econémica de Macau, base
material da sua autonomia, mais alicercada nos tracos especificos e nas suas
vantagens comparativas, podera envolver a ponderacdo de alguns ajustamentos de
estratégia que passam, entre outros aspectos, por: uma maior aposta no reforco da
integracdo no espaco regional do Delta do Rio das Pérolas, numa légica de
complementaridade e nao de competicao; por uma melhor articulacdo entre
Governo e meio empresarial, envolvendo uma politica activa de apoio as PMEs; pela
aposta no sector dos servicos com vista a uma redugdo da dependéncia do jogo,
cuja modernizacdao podera implicar repensar o sistema de monopdlio,
desenvolvendo novas areas como o turismo cultural (mais orientado para o
mercado chinés), a formacgao e servigos de apoio ao investimento de PMEs no Delta
e de internacionalizagdo de empresas chinesas; passa também pelo
desenvolvimento de um mecanismo flexivel de planeamento estratégico.

Cultura democratica e sistema juridico

O segundo desafio essencial que se coloca a Macau é no dominio politico-
administrativo e envolve trés questdes fundamentais: aprofundamento do processo
democratico e reforco da cultura democratica; a reforma administrativa orientada
para o reforco da eficiéncia e da transparéncia da administracdo; a consolidacdo do
sistema juridico.

Apesar de Macau ter sido o precursor do processo de democratizacdo na regidao com
a introdugdo de um elemento de eleigao directa para a Assembleia Legislativa em
1976, o facto é que o processo estagnou a partir de meados dos anos 80 e durante
toda a transigdo ficando imune ao novo ciclo de transicdes democraticas que se
iniciou com a transigao filipina e se acelerou na década de 90 (com os casos de
Taiwan, Coreia do Sul, Tailandia e mais recentemente Hong Kong). Em resultado da
forte influéncia politica dos sectores chineses mais conservadores mas também da
insuficiéncia dos esforgos da Administragdo portuguesa em estimular o
desenvolvimento de uma cultura democratica, o sistema permaneceu imaturo,
fragil e marcado por um défice democratico.

A Lei Basica, que para além de ndo admitir qualquer alteracdo significativa do
sistema politico antes de 2009 ( por exemplo, a eleicdo do chefe do Executivo por
sufragio directo e universal ou a eleicdo directa para a maioria dos membros da
Assembleia Legislativa) consagra para Macau um regime mais conservador do que
o previsto na Lei Basica de Hong Kong (eleicdo directa de um maximo de 41 por
cento dos deputados até 2009, contra 50 por cento no caso de Hong Kong, e ndo
consagracdo do objectivo Ultimo da eleicdo directa da totalidade dos membros do
orgao legislativo), coloca claras limitagdes a mudancga da estrutura formal do
sistema politico.



No entanto, o novo Governo, confrontado simultaneamente com uma conjuntura
econdmica dificil e com elevadas expectativas da populacdo, tentara provavelmente
consolidar a sua legitimidade através da alteracdo ndo das regras formais mas sim
da pratica politica, o que podera passar pela maior abertura do processo de decisdo
através da criacdo de novos canais institucionais para a participacao dos cidaddos e
das organizacodes da sociedade civil, pela melhoria das relagdes e maior
proximidade entre a Administracao e os cidadaos facilitando o acesso destes aos
servicos publicos, por uma maior sensibilidade e esforco na compreensdo da
opinido publica ou até por acgbes tdo concretas como a promogdo da educagdo para
a cidadania nas escolas.

Cidaddos mais participativos, uma opinido publica mais activa e a
institucionalizacdo de partidos politicos sdo ingredientes fundamentais para a
maturacao do sistema, essencial ndo sé para garantir politicas de maior qualidade e
uma Administragcdo mais eficiente mas também a autonomia e estabilidade do
"segundo sistema".

Reforma administrativa

De igual modo a reforma administrativa tendente a reforgar a eficiéncia e
transparéncia da Administragdo foi ja identificada como uma prioridade pelo futuro
chefe do Executivo, Edmund Ho, durante a campanha que antecedeu a seleccdo. O
desafio que se coloca é o de conseguir introduzir as reformas sem desvirtuar ou por
em causa os tracos fundamentais do modelo da administragdao de Macau - por
outras palavras obter um equilibrio entre a continuidade e a mudanca. A escolha
dos membros do futuro Executivo, a maioria com experiéncia no sistema, tem sido
vista como positiva e uma garantia de continuidade, embora a limitada experiéncia
de muitos dos quadros localizados recentemente e o éxodo de muitos técnicos
portugueses, a quem ndo foram dadas em tempo Util garantias suficientes por
ambas as partes para permanecerem, constituam motivos de preocupacgao.

O reforgo da transparéncia e um controlo mais apertado da corrupcao,
nomeadamente através da revitalizacdo da accdo e reforco dos meios do Alto
Comissario contra a corrupgdao nos moldes do ICAC em Hong Kong, constitui outra
area de intervencgao fundamental. O sucesso destas reformas revela-se essencial
ndo apenas para a prosperidade econémica da RAE, através da melhoria do
ambiente de investimento e da criagdo de condi¢cdes para um planeamento
estratégico mais activo, mas também para a legitimacdo do "segundo sistema" cuja
sustentabilidade assenta quer nas garantias formais quer na demonstragao pratica
da sua eficacia e capacidade efectiva para contribuir para a melhoria do bem estar
da maioria da populagao.

A consolidacdo do sistema juridico, sem duavida um dos alicerces da identidade de
Macau, é talvez a tarefa mais dificil para a futura RAE ndo tanto ao nivel da
estrutura normativa, que foi modernizada e se considera adequada para Macau
enfrentar o futuro, mas sim da operacionalidade do sistema, resultante do défice de
recursos humanos qualificados e com experiéncia do sistema (quer ao nivel de
magistrados quer de advogados), e dos persistentes problemas na area da traducgédo
juridica cuja qualidade carece de um controlo mais rigoroso. O dominio juridico,
que constitui indubitavelmente a mais importante heranga deixada por Portugal em
Macau, devera constituir a primeira prioridade da cooperacdo futura entre a RAEM e
Portugal, afigurando-se essencial que a RAEM saiba desde ja tirar partido da
experiéncia de juristas portugueses de qualidade existentes em Macau.



Relacoes externas

O desenvolvimento das relagdes externas de Macau constitui o terceiro grande
desafio para a futura RAEM. Nesta matéria o que estd em causa ndo €, como em
Hong Kong, a preservagao do estatuto internacional mas antes a sua construgdo. O
reforco das relagdes externas de Macau e da sua abertura ao mundo, em paralelo
com o reforco das suas relagdes com a China, constitui um mecanismo essencial
ndo s6 para garantir a sua viabilidade e prosperidade econédmica mas também a
preservacao do "elevado grau de autonomia" interno da RAE e da sua identidade.

Os resultados do periodo de transicdo nesta matéria sao limitados tendo sido uma
das dimensdes relativamente esquecidas. Se é certo que foram desenvolvidos
esforcos e obtidos resultados positivos em algumas areas como a expansao do
numero de organizacdes multilaterais em que Macau participa ou o
desenvolvimento das relacdes com a Unido Europeia alicercado no Acordo de
terceira geragdo UE-Macau de 1992, estas foram mudangas que em boa verdade
sao formais ndo se tendo traduzido na pratica num reforco substantivo da
gualidade e intensidade da participagao e visibilidade internacional de Macau. A
evolucdo menos positiva neste dominio resultou em primeiro lugar da postura
relativamente centralizadora e pouco flexivel de Lisboa que no plano das relagdes
externas, em particular bilaterais, nunca viu com bons olhos o desenvolvimento de
uma autonomia de Macau ndo tendo igualmente facilitado a participacao dos
delegados de Macau na delegacdo portuguesa a Conferéncias Internacionais ou
organizagdes multilaterais restritas a Estados.

Por seu lado o Governo de Macau, ndao obstante os esforcos ad hoc que
desenvolveu nos ultimos anos no estabelecimento de lagos mais proximos com
paises lusofonos, ndo apostou suficientemente numa estratégia para as relacoes
bilaterais, nem na criagdo das condigOes praticas para uma mais efectiva
participacao internacional, nomeadamente a preparacao de recursos humanos
locais nas areas da diplomacia econémica e da negociacdo internacional, a
expansdo da rede de representacdes externas ainda hoje restrita apenas a uma
Unica representacao em Bruxelas, e o desenvolvimento de novos instrumentos mais
informais.

O novo enquadramento das relacdes externas de Macau no pds-transicao cria
potencialmente condicdes mais favoraveis para o desenvolvimento das relagdes
externas de Macau ao definir claramente areas de autonomia em que a RAE pode
desenvolver "por si préopria relagbes, celebrar ou executar acordos" (art.136 LB),
restritas a areas de "low politics", e ao definir regras sobre as relagdes entre o
Governo central e a RAE neste dominio.

Neste contexto tem sido defendida a ideia de que as relagdes com a UE e os seus
Estados Membros deveriam constituir um dos eixos prioritarios da RAEM, podendo
esta vir a desempenhar um papel renovado e Util nas relagdes entre a UE e a China
no século XXI. Esta questdo foi objecto da reflexdo de um conjunto de
personalidades europeias de que resultou um relatério apresentado em Bruxelas
em Marco de 1999, o qual reconhece a existéncia de oportunidades objectivas e da
capacidade potencial de Macau para desempenhar fungdes especificas em areas
como as da internacionalizacdao das PMEs, do multiculturalismo ou da formacao.

Na perspectiva de Macau esta parece ser uma ideia mobilizadora mas cuja
concretizacao depende de diversas condigbes. Em primeiro lugar, a capacidade de
iniciativa rapida por parte do Governo da RAE por forma a tirar partido do interesse
e da visibilidade internacional acrescida de Macau durante a recta final do processo
de transferéncia e no periodo inicial de vida da RAE. Em segundo lugar, a
capacidade de Macau compreender as prioridades e sentido da evolucao futura das



relagbes UE-China, nomeadamente as areas de interesse comum, por forma a
garantir a relevancia e adequacgdo da sua acgao e o reconhecimento da utilidade da
sua funcao pelas duas partes. Em terceiro lugar, o desempenho desse papel, exige
um delicado equilibrio entre o cultivo de relacbes autonomas com a Europa e o
desenvolvimento de uma coordenacdo especifica com Beijing neste dominio por
forma a garantir que para além da prossecucdo dos seus interesses proprios, a
intervencdo de Macau ndo esta em contradicdo com orientagées do Governo central
e representa, na perspectiva de Beijing, um valor acrescentado para a sua politica
externa. Em quarto lugar, o sucesso deste projecto depende igualmente da escolha
certa dos parceiros europeus. Tendo em conta as caracteristicas de Macau e a sua
condicdo de actor ndo-soberano na cena internacional, é de considerar
particularmente adequada uma estratégia mais descentralizada com a atribuicdo de
prioridade as relagdes com governos regionais ou locais no espago europeu, em vez
de concentrar esforcos junto dos governos centrais absorvidos na sua relagao com
Beijing.

A preservacao e afirmagao da autonomia e identidade de Macau representa uma
mais valia para a China no préximo século e constitui o principal critério de afericdo
do sucesso da reunificacdo de Macau. As implicacbes politicas deste segundo teste
ao modelo "um pais, dois sistemas", nomeadamente para a solucdo da questdo de
Taiwan, a capacidade demonstrada pela China para respeitar o essencial dos seus
compromissos em relacao a HK e a vontade e capacidade dos cidadaos de Macau
sao factores que contribuem positivamente para que Macau possa, com sucesso,
controlar os riscos e tirar o melhor partido das multiplas oportunidades que o novo
século lhe reserva.



