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澳 门 赌 权 开 放 的 前 因 后 果
The Reason and Result of the Permission of the Gamble in Macao
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内容提要　本文从历史角度探讨澳门赌权开放的前因后果、存在问题 ,并对澳门博彩业的前景提出作者的看法。
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　　经过全世界各大知名赌博公司近一年半的龙争虎斗 ,2002 年 2 月 8

日 ,澳门特区政府正式宣布将澳门博彩专营权判给澳门博彩股份有限公

司、银河娱乐场股份有限公司和永利渡假村 (澳门) 有限公司。熟悉澳门

的人都知道 ,此次澳门博彩业改革对澳门整体经济社会的发展的意义重

大 ,在澳门经济社会中占有举足轻重地位的博彩业也从此踏进了新纪

元。

因历史与地理的原因 ,澳门产业结构的发展极为不平衡 ,没有农业 ,

工业基础相当薄弱 ,博彩业在社会与经济生活中一枝独秀 ,地位极为重

要。博彩业、金融业、制造业、建筑业曾是澳门的四大支柱行业 ,但自进

入九十年代中期以来 ,特别是亚洲金融危机之后 ,金融业、制造业和建筑

业纷纷萎缩 ,博彩业成了名符其实的“擎天一柱”。澳门博彩业产值占澳

门地区 GDP 的 42 %以上 ;博彩业税收占澳门政府财政收入近 60 %(据澳

门统计暨监查局公布的数据 ,近年来 ,博彩业税收平均为 55 亿 4 千 6 百

51 万澳门元 ,占政府财政收入的 57. 5 %) ;博彩业及其相关联产业至少吸

收澳门就业人口超过 7 万人 ,占总就业人数的 30 %。此外 ,独家拥有博

彩专营权的“澳门旅游娱乐有限公司”还根据与澳门政府签订的“博彩专

营合约”从每年的博彩毛收益中提取 1. 6 %给予澳门基金会 ,并按其他不

同的比例提取其收益用于发展城市建设、推扩旅游和社会保障等公共利

益。如目前的澳门国际机场、澳门三座跨海大桥、澳门一些重要道路、澳

门重要场馆设施、澳门电视台、港澳码头等等 ,“澳门旅游娱乐有限公司”

均是大股东或是唯一股东。因此 ,博彩业对于澳门民众而言 ,已远远超

出了经济行业的范畴 ,从严格意义上讲 ,它已渗透到澳门经济、政治、文

化等各个领域 ,形成了富有张力的社会文化 ,成为澳门民众生活的一部

分。

一、澳门博彩业的历史回顾

澳门赌业历史悠久 ,它存在于澳门已二、三百年了 ,最早可追溯至

明、清年代。到 19 世纪鸦片战争前后 ,一些非正规经营的大小赌馆就遍

布大街小巷 ,街头赌档随处可见。1847 年 ,澳葡政府宣布澳门赌业合法

化。但由于官方疏于管理 ,赌档的经营依然杂乱无章 ,赌法多而杂 ,经营

管理沿袭中国古代落后的模式 ,且多由江湖人物在幕后支持 ,流氓打斗

时有发生。

1912 年起 ,澳葡政府开始实行赌博及彩票专营。但由于专营权换手

频繁 ,中标者只获短期承批 ,因此不可能为旗下公司仔细研究长远发展

宏图。直至 1937 年 ,由傅德荫 (傅老榕) 、“押业大王”高可宁成立的“泰

兴公司”成功夺得赌牌 ,澳门赌业始逐步走上轨道 ,进入了第一个重要发

展阶段。

1961 年 ,澳葡当局根据葡国的指示颁布法令 ,特许设立赌博娱乐 ,公

开招商承批 ,并以“博彩旅游”代替具贬意的“赌博”字眼。澳葡政府博彩

业政策的改变 ,促使博彩业加快发展。

1962 ,香港富商何鸿　、霍英东、叶汉和叶德利组成的“澳门旅游娱

乐有限公司”(STDM)从“泰兴公司”手上夺得专营权。“澳门旅游娱乐有

限公司”取得专营权后 ,以全新手法锐意改革求变。新赌场引进其他赌

国的成功管理经验 ,特别是学习拉斯维加斯以博彩和旅游融为一体的经

营方式 ,促使博彩业蓬勃发展 ,从而使澳门博彩业进入了第二个重要发

展阶段 ,同美国的拉斯韦加斯、摩纳哥的蒙特卡洛一起 ,并称“世界三大

著名赌城”之一。

二、澳门赌权改革的原因

自 1962 年 ,澳葡政府批给“澳门旅游娱乐有限公司”博彩专营权之

后 ,“澳门旅游娱乐有限公司”在之后整整四十年的时间内 ,一直以续约

方式垄断着博彩专营权 ,直至二 00 一年十二月三十一日。在取得专营

权的前二十多年内 ,凭着何鸿　卓越的个人能力和高超的管理水平 ,澳

门博彩业逐步向着专业化、公司化的方向发展 ,其地位和作用愈来愈突

显 ,何鸿　本人亦获“赌王”之美称 ,其本人在澳门 ,乃至东南亚的声誉鹊

起。然而 ,近十年来 ,澳门内外的环境发生了巨大变化 ,澳门博彩业改革

呼声日益高涨。促使澳门博彩业改革的原因主要有以下几个 :

(一)亚太地区赌业兴起 ,给澳门博彩业造成巨大压力。近年来 ,澳

门周边的一些国家和地区 ,如马来西亚、菲律宾、泰国、澳大利亚等国出

于刺激旅游 ,发展经济的需要 ,纷纷开禁博彩业。由于引起了西方先进

的博彩管理和营销方式 ,这些地区的博彩业发展迅猛 ,分流了原本是澳

门的赌客。在泰国、缅甸和老挝三国交界的金三角地区也正在兴建一座

现代化的赌城 ,也意在亚太地区博彩行业中分得一杯羹。此外 ,我国台

湾澎湖地区要求开赌的呼声一直不断 ,当局受地区发展旅游的压力 ,随

时都有解除禁赌的可能。

更为直接的威胁则来自香港。一个是香港开设赌船的威胁。目前

香港的赌船数目已由原来的 4 艘增加至 7 艘 ,而且均由小船改为大船 ,

最大一艘有 5 万吨级 ,早上开往公海 ,晚上回九龙 ,对香港赌客来讲十分

方便。而澳门博彩业对香港游客的依赖性很大 ,香港游客约占来澳游客

总数的三至四成 ,香港赌船的增多 ,势必吸引部分香港赌客 ,直接影响澳

门博彩业的客源。另一个威胁对澳门而言更为致命 :由于亚洲金融危机

之后 ,香港经济一直萎靡不振 ,香港各界要求开放赌业 ,振兴经济的呼声

日高 ,香港开赌可能性大增。一旦香港开赌 ,澳门客源将丧失近半 ,这对

澳门博彩业 ,乃至整体澳门经济都将是致命一击。

由此可见 ,澳门独霸亚太地区博彩行业的局面已一去不复返 ,外围

博彩业泰势给澳门博彩业带来空前危机。(二) 澳门新兴的工商利益集

团不满何鸿　垄断博彩业的现状 ,要求博彩利益重新分配。本世纪六、

七十年代 ,澳门经济落后 ,有实力的资本家屈指可数 ,因此才由香港商人

何鸿　、霍英东等人挟巨资 ,在竞标之中打败澳门“泰兴公司”,入主澳门

博彩业。但经过几十年的发展 ,以广东、福建籍商人为主的澳门新兴工

商利益集团 ,如吴福集团总裁吴福、汇业集团总裁区宗杰、立法议员、“励

骏会”老板周锦辉等人 ,逐渐积累了雄厚了经济和政治资本 ,已具备了与

何鸿　抗衡之力。他们面对着澳门博彩业这一大块肥肉 ,岂能不眼红 ?

因此 ,他们在澳门特区政府成立后 ,遂极力要求特区政府尽早开放博彩

专营权。

(三)澳门博彩业经营模式几十年来一陈不变 ,积弊甚深 ,竞争力下

降。这一点是“澳门旅游娱乐有限公司”备受外界诟病之处。面对全球

经济一体化 ,区域竞争加剧 ,各行各业都无可避免地遇到各种挑战。澳
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门博彩业也不会例外 ,只有制度规范化、管理专业化、设施优质化 ,以及

形象正面化 ,才可能在激烈的国际竞争中立于不败之地。但由于长期处

于垄断地位 ,没有竞争对手 ,“澳门旅游娱乐有限公司”锐意改革的动力

不足 ,夜郎自大心态较重 ,与美国拉斯维加斯、大西洋城等国际著名大赌

城相比 ,在软硬件方面都大大落后。如硬件方面 ,澳门赌场只提供百家

乐、二十一点、轮盘 12 支、法式纸牌、比大小、猜钮扣迷你百家乐、双门自

由庄百家乐等十二种博彩方式 ,并且几十年来变化不大 ,推陈出新不够 ,

无法吸引新客源。在软件方面 ,赌场员工素质低 ,无法提供高质量的服

务。

(四)澳门博彩业衍生了严重的治安问题。这是博彩业给澳门带来

的“副产品”。主要表现为 :一是实行“赌厅制”。即澳门旅游娱乐公司为

促进赌业 ,通过承包、分销、促销批出赌厅 ,各赌厅每年必须交给娱乐公

司固定的利润 ,而娱乐公司按一定比例给予各赌厅佣金。据不完全统

计 ,九十年代赌厅所获回佣每月合计约 4 亿元 ,即每年约 50 亿元 ,若加

上放高利贷和赌客赢钱的赏钱及勒索所得 ,总数在 60 亿至 70 亿 ,这笔远

远超过政府税收的巨额利益成为离游于政府管理之外的灰色收入 ,因此

引发许多帮派组织就为争夺这笔利益相互打斗 ,形成治安恶化 ;更有许

多澳门政府及警队高官参与其中 ,导致贪污腐败层出不穷。二是放高利

贷。赌博与高利贷是一对孪生兄弟 ,有赌的地方必定有高利贷存在。澳

门亦不例外。黑帮在赌场从事高利贷由来已久 ,由此引发数不清的追

债、绑架、暗杀等罪案。黑帮在澳门赌场的“寻租”活动导致的澳门社会

治安混乱更在澳门回归前夕升级为连连的暗杀、连环爆炸及街头枪战 ,

破坏了澳门的国际形象。

在内外因素影响下 ,澳门博彩业收益虽然在澳门本地总产值中的比

重没有下降 ,但收益增长率呈逐年下降趋势 ,1996 年更出现负增长。

1999 年上半年 ,由于治安形势失控 ,博彩业收入一度出现下降 ,幸亏在回

归效应的带动下 ,1999 年博彩业收入才基本与上年持平。

三、澳门赌权开放的过程

虽然危机重重 ,但由于九十年代后期澳门面临政权回归 ,当时的澳

葡政府因末日心态而不愿意、亦无暇顾及博彩业改革。1999 年 12 月 20

日 ,澳门回到祖国的怀抱。因博彩业地位的极端重要性 ,故澳门特别行

政区一成立 ,特首何厚铧即发表声明 ,“澳门博彩业要多元化 ,要开放发

展”,并表示特区政府会尽早把博彩业改革事宜摆上政府的议事日程。

特区政府随及为此进行了认真、周密的准备 ,开始了博彩业的改革进程 :

2000 年 6 月 ,博彩业专责委员会正式成立 ,行政长官何厚铧亲自出

任主席。

2000 年 8 月 23 日 ,澳门博彩委员会举行首次会议 ,决定聘请美国安

达信公司作为研究澳门博彩业改革路向和政策的顾问公司。安达信公

司将分三阶段 ,分别对澳门、美国、英国、澳大利亚等地博彩业进行调查

和研究 ,对澳门本地博彩业现状进行调研 ,然后就有关经营、监管和税收

等问题提出具体报告 ,供特区政府决策时参考。

2001 年 6 月 ,澳门立法会开始实质性审议《幸运博彩经营法律制度

(法案)》,并通过媒体向澳门民众公布 ,让公众参与讨论。

2001 年 8 月 30 日 ,澳门特区立法会讨论通过《娱乐场幸运博彩经营

法律制度》,简称《博彩法》,成为澳门未来博彩业的法律规范。

2001 年 10 月 29 日 ,澳门特区政府正式公布赌牌为三个 ,并欢迎全

球各地公司前来投标。

2001 年 10 月 31 日 ,名为《规范经营娱乐场幸运博彩的公开竞投、批

给合同及参与竞投公司和承批公司的资格和财力要件》的行政法规正式

生效。作为《博彩法》的补充 ,这一法规对公开竞投的程序、标书评审、批

给标准等各个环节作出详尽具体的规范。

2001 年 11 月 5 日 ,澳门赌牌竟投启动 ,投牌递标书至 12 月七日止。

在 33 天内 ,澳门博彩股份有限公司、蒙地卡罗娱乐股份有限公司、澳门

美高梅金殿、永利度假村 (澳门) 股份有限公司、银河场娱乐股份有限公

司、MP 娱乐股份有限公司等二十一家公司向特区政府递交了竞投标书。

2002 年 2 月 8 日下午 4 时 ,竞投委员会举行记者招待会 ,宣布将娱乐

场幸运博彩临时判予 :澳门博彩股份有限公司、永利度假村 (澳门) 股份

有限公司、银河娱乐场股份有限公司。这标志着澳门博彩业历史从此翻

开了崭新的一页。

澳门特区政府在一份政府文件中提出 ,此次博彩业改革要达到三个

目标 :“一是发展一个具竞争力的博彩工业 ,并采纳一些现代博彩营运及

顾客服务管理模式 ;二是为澳门居民创造更多就业机会 ,并在经济发展

及社会稳定得到提升的同时获得各利利益 ;三是透过不断提高博彩行业

的公平、诚信及不受犯罪活动影响之声誉 ,进一步巩固澳门作为区域内

的博彩娱乐中心。”

四、澳门博彩业的前景

博彩专营权的开放 ,标志着澳门博彩业的历史进入了第三个重要发

展阶段。澳门博彩业改革之船已然扬帆起航 ,但改革之船是否能沿着既

定的目标乘风破浪 ,到达胜利的彼岸 ,目前还是未知数。改革目前可预

见的风险主要有 :

(一)本地既得利益集团的抵制。由于“澳门旅游娱乐有限公司”垄

断博彩专营权长达四十年 ,熟悉周边及本地市场 ,具有丰富的博彩业经

营管理经验 ,本地“黑白两道”人脉关系极广 ,以它为首的当地既得利益

集团是否积极配合此次改革 ,致关重要。这在历史上是有先例的。八十

年代 ,台湾商人曾要收购澳门赛马会 ,就因本地传统势力百般刁难 ,最终

不得不撤资回台。具体而言 ,何鸿　目前占据着澳门本离岛绝大多数黄

金地段地皮 ,新进的两个财团银河与永利如果没有他的配合 ,在新赌场

的选址问题上就初战告负。更何况在开设和经营赌场过程中 ,有无数的

具有“澳门特色”的麻烦 ,如行政审批、资金融通、人员聘用等。如果银河

与永利无法在不远将来成为两支可与“澳门旅游娱乐有限公司”相抗衡

的力量 ,澳门博彩业的改革即成为一纸空文。

(二)银河与永利财团的动机。由于银河与永利是国际财团 ,他们以

蠃利为最终目标 ,在经营过程中 ,不可能将澳门整体利益予以考虑。他

们在竞投时为求胜心切 ,其投资计划不排除有不小的“水分”在里面。如

果在争得赌牌后 ,发展遇到困难 ,他们极可能采取股权转让等方式 ,将博

彩业资源外移 ,给澳门整体造成损害。

(三)澳门博彩业的市场容量。博彩业这块大饼做大一点不难 ,但在

几年内得很大是不可能的。赌牌变为三个 ,政府的博彩税 (2001 年大约

是 60 亿澳门元)就不可能猛增一、两倍。因此 ,政府的博彩税收及相关

收入可能比以前有所增加 ,但增幅不会很大。投得牌照的人需要有相当

时间作开业准备 ,赌税收入即使有明显增加 ,也至少要到几年之后。因

此 ,对于澳门来说 ,判出赌牌还只是走出第一步 ,让投资公司在这里留

下、生根和为澳门长期作贡献 ,才是最主要的。

(四)澳门社会治安。开放赌牌竞投将引来新的利益“洗牌”,澳门各

派“黑帮”利益能否摆平 ,做到相安无事 ,尚待观察。此外 ,为确保赌权开

放后各个赌厅能拉到赌客 ,特区政府在制订博彩业的监管制度时保留赌

厅的“叠码仔”制度。这些“叠码仔”具有不同的黑社会组织背景 ,往往因

争夺每年高达 20 亿的佣金互相厮杀 ,危害社会安宁。虽然特区政府现

在声称已作好准备以应付赌牌开放后的治安形势 ,加强赌场的监管 ,将

对诸如“叠码仔”之类的博彩中介人进行有效监管。但是众所周知 ,单凭

澳门警队的力量 ,多少年都无法管理好澳门的赌场 ,将来要面临更多的

赌场 ,警队能否胜任 ,我们不由不为澳门的社会治安捏一把汗。
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