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3.2 COMISSAO PERMANENTE W

PARECER N.° 6/IV/2012 -

Assunto: Proposta de lei intitulada «Contas individuais de previdéncia. {e

I - Introducao

O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau
apresentou, em 14 de Novembro de 2011, a proposta de lei n.° PPL
17/2011/1V, intitulada <«Quadro-geral do Fundo de Previdéncia
Central, a qual foi admitida pelo Presidente da Assembleia Legislativa,

nos termos regimentais.

A proposta de lei foi apresentada, discutida e votada na
generalidade, em reunido plenaria realizada no dia 16 de Dezembro de
2011, tendo sido aprovada com vinte e um votos a favor e duas

abstencoes.

Na mesma data foi distribuida a esta Comissado para efeitos de
apreciacio na especialidade e emissio de parecer, nos termos do

Despacho do Presidente da Assembleia Legislativa n.° 1133/VI/2011,
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até ao dia 16 de Fevereiro de 2012. No entanto, devido & complexidade
técnica da proposta de lei, a Comisséo necessitou de solicitar, por seis
vezes, a prorrogacio do prazo concedido pelo Presidente da
Assembleia Legislativa para a apreciagio na especialidade da proposta
de lei, solicitacdo que foi gentilmente acolhida. Para prestar apoio a
Comissdao na sua anilise na especialidade, foram destacados os
membros da Equipa de Trabalho “C” da Assessoria, nos termos da

Comunicacao n.® 21/IV/2011.

A Comisséao, contando com o apoio de relﬁresentantes do Governo,
procedeu a andlise da proposta de lei em reunides realizadas nos dias
12 de Janeiro, 26 de Marco, 10 e 22 de Agosto de 2012. A par das
reunides da Comissio, foram realizadas reunides de trabalho entre as
assessorias da Assembleia Legislativa e do Govermo, com vista ao

aperfeigoamento técnico da proposta de lei.

Em 20 de Agosto de 2012, o Governo apresentou uma nova versao
da proposta de lei sob a designagdo de «Contas individuais de
previdéncios que, em parte, reflecte as opinides expressas no seio da
Comissao e a analise técnico-juridica efectuada pela assessoria da
Assembleia Legislativa. Ao longo do presente Parecer, as referéncias
aos artigos serdo feitas com base na versao final da proposta de lei,
excepto quando seja conveniente fazer referéncia & versdo inicial,

como tal devidamente identificada.

3 N> S
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II — Apresentacao

Nos termos da Nota Justificativa que acompanha a presente
iniciativa legislativa, «A criacdo de wm novo sistema de seguranca
social é uma medida politica fundamental porque além de contribuir
para uma base substancial do desenvolvimento estavel a longo prazo

da Regido Administrativa Especial de Macau (RAEM), permite ainda

TR =

compartithar o fruto do desenvolvimento da economia com 0s
residentes.

Em Novembro de 2007, o Governo da RAEM divulgou a proposta de
consulta priblica para o estabelecimento do sistema de seguranca
social de dois niveis. A respectiva proposta proporciona o ajustamento
do actual sistema de seguranca social, e ao mesmo tempo, 0
estabelecimento do Regime do Fundo de Previdéncia Central.

O primeiro nivel do regime de seguranga social foi estabelecido no
dia 1 de Janeiro de 2011 na sequéncia da entrada em vigor da Lei n.®
4/2010 (Regime da Seguranca Social). Acerca do Regime do Fundo de
Previdéncia Centrql do segundo nivel, o Governo da RAEM esta a
promover a sua implementagdo de forma activa e progressiva. De
facto, iniciou-se o trabalho em Outubro do ano 2009, através da
aprovacdo do Regulamento Administrativo n.° 31/2009, que define as
regras gerais aplicaveis as contas individuais do Regime de Poupanca
Central, dessa forma criando alicerces favoraveis para a constituicto

do Regime do Fundo de Previdéncia Central.
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Segundo o proponente, a presente proposta de lei visa
vestabelecer uma base juridica para a constituigéo do regime do Fundo
de Previdéncia Central e apresenta-se como mais uma etapa na
constituicao do segundo nivel do sistema de seguranga social da
RAEM que tem como objectivo tiltimo o aumento da proteccdo e da

qualidade de vida dos residentes apos a aposentacao.

IIT — Analise genérica

1. A acQéo governativa na area da proteccao social da populacao
da RAEM adoptou como objectivo a criacdo de um sistema de
seguranca social dualista, composto por dois niveis de protecgao
social — um primeiro nivel correspondente ao regime da seguranca
social (aprovado pela Lei n.° 4/2010); e um segundo nivel, em
construcéo, correspondente ao regime de previdéncia central.

O primeiro nivel «isa providenciar um nivel de protecgdo social
basico aos Residentes da RAEM, particularmente as pessoas idosas,
com vista a promover a sua qualidade de vidar».! O regime da
seguranca social tem como principios estruturantes os principios da
universalidade, sustentabilidade e contributividade? e serve, segundo
a opinido desta 3.* Comissiio Permanente anteriormente expressa,
para contribuir para o «refor¢o do apoio dispensado aos residentes da

RAEM que enfrentem situacdes de riscos sociais que tertham como

! Artigo 2.° da Lei n.° 4/2010.

2 Artigos 3.°, 4° ¢ 5.° da Lei n.° 4/2010, respectivamente. Sobre o contetido destes principios estruturantes,
vd. Parecer da 3. Comissiio Permanente da Assembleia Legislativa n.° 3/IV/2010, relativo ac Regime da
Seguranga Social, pp. 8-14, disponivel em http:/fwww.al.gov.mo/lei/leis/2010/04-2010/parecer.pdf,

)
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consequéncia a perda ou insuficiéncia dos recursos economicos
pessoais, quer devido a uma reducé@o ou perda de rendimentos, quer
devido a um excesso anormal de despesas»s.

O segundo nivel do sistema de seguranca social comegou a ser
esbocado em 2007, quando o Governo decidiu «adoptar um concetto
inovador - o regime de previdéncia central néo obrigatérion.* A intencao
é que, «numa primeira fase, o Governo afecte do saldo financeiro verbas
para servir de capital inicial na criagéo de um Fundo de Previdéncia
Central Né&o Obrigatério. A continuagdo de afectacdo de melos
financeiros pelo Governo a este projecto dependera do desempenho das
receitas publicas. Os residentes que preencherem o0s requisitos véo
poder abrir a sua conta individual neste Fundo de Previdéncia que
contard com wma contribuicéo do Governo. Assim, quando deixarem de
trabalhar, receberdo a quantia acumulada nesta conta».3 A intencéo de
politica legislativa anunciada nas Linhas de Ac¢do Governativa para
2008 foi concretizada, apds a realizagdo de uma consulta publica, com
a aprovacio do Regulamento Administrativo n.® 31/2009, o qual
definiu as regras gerais de abertura e gestéio de contas individuais do
regime de poupanga central. Para além da regulamentacio da
abertura e gestao das referidas contas, era intencéo expressa do
mencionado diploma «criar alicerces para a constitui¢Go de um regime
de fundo de previdéncia central ndo obrigatério que contempla também

matérias sobre as contribuicées de trabalhadores e empregadores».’

3 Parecer da 3. Comissfio Permanente n.° 3/IV/2010, p. 5.
4 Relatério das Linhas de Acglio Governativa para o ano financeiro de 2008, p. 34.
5
Idem.
§ Artigo 1.%, n.° 1, in fine, do Regulamento Administrativo n.° 31/2009.
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2. Desde que, em 2007, foi anunciada a intencao politica de
criacgio do regime de previdéncia central néo obrigatorio que,
paulatinamente, esta figura tem vindo a ganhar contornos um pouco
mais definidos. Tal deve-se ao processo de auscultacao pablica levado
a cabo pelo Governo em 2007-2008, o qual teve como base o
documento «Reforma do Sistema de Seguranca Social e Protecg@o na
Terceira Idade — Proposta de Consulta (1 de Novembro de 20070 e
cujas conclusdes foram divulgadas através do documento «Proposta
sobre a Reforma do Sistema de Seguranca Social e Protecgéio na
Terceira Idade (Novembro de 2008)». Deve-se também, sem duvida, ao
debate politico ocorrido no seio da Assembleia Legislativa, onde as
questoes da seguranca social tém merecido uma cuidada atenc¢ao por

parte da generalidade dos Deputados.

2.1. Numa primeira abordagem ao que se pretende com a figura
do regime de previdéncia central, o Governo esclareceu que «a
proteccéio na terceira idade do segundo nivel sera garantida pelo Fundo
de Previdéncia Central Nao Obrigatério, a ser criado. Este Fundo terd o
ohjectivo {inico de prestar apoio aos residentes de Macau no sentido de
terem uma vida pés aposentacdo comparativamente abundante. Sendo
diferente do Fundo de Seguranga Social basico, o fundo de previdéncia
central para além de garantir a proteccao pés aposentagdio, centraliza
essencialmente na satisfacdo das necessidades bédsicas dos residentes
aposentados. Ao mesmo tempo, através do financiamento por parte do
governo ao fundo, os residentes permanentes de Macau podem

desfrutar igualmente dos Sucessos economicos. Através duma
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plataforma de funcionamento comum, o fundo promove a criagdo de um
sistema de aposentadoria financiado por empregadores e
trabalhadores de empresas de todas as dimensées de Macau,
possibilitando resolver o problema da portabilidade do fundo. Através
do apoio prestado por este fundo associado e das poupangas pessoais,
os residentes permanentes de Macau conseguirGo ter wna boa vida

aposentada garantidar.”

2.2. Apesar de ndo existir ainda um enquadramento legislativo
proprio para o segundo nivel do sistema de seguranca social, para
além dos “alicerces” criados com o Regulamento Administrativo n.®
31/2009, podem ser identificadas desde ja algumas ideijas-chave do
futuro regime de previdéncia central, as quais foram desde o inicio
assumidas pelo Governo. Essas linhas dé forca sdo a expressédo da
concepcao subjacente a deciséo politica do Governo e nao dependem
do modo como, em concreto, séréo consagradas na legislacao que lhes

der forma. Sio elas:

i) O regime de previdéncia central apresenta-se como uma espécie
de seguro social que visa garantir uma cobertura adequada dos
riscos sociais ap6s a vida activa, nomeadamente os
decorrentes da idade e da potencial incapacidade ou
diminuicéo da capacidade para a prestacdo de trabalho. Nesta
perspectiva, o regime de previdéncia central pretende ser um

mecanismo complementar ao regime de seguranca social e aos

" Proposta sobre o Sistema de Seguranga Social e Protecgdo da Terceira Idade, Governo da Regido
Administrativa Especial de Macau, Novembro de 2008, pp. 29-30.

< 3 %5 TN
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instrumentos de poupanca individual. Segundo o Governo,
«perante a actualidade sécio-econémica de Macau e para fazer
face as exigéncias do desenvolvimento a longo prazo,
completada que estd a concep¢do do Regime de Seguranca
Social de Dois Niveis, passamos agora a fase de implementag¢do
progressiva, criando-se, assim, melhores ~condicdes para
assegurar a qualidade de vida dos cidaddos na sua
aposentacdo. No futuro, atenta a situacdo concreta de Macau e
com vista a garantir a qualidade de vida dos residentes
aposentados, serd implementado um sistema de seguranga
social e de apoio aos idosos, a aperfeicoar constantemente, e
que se alicerca num mecanismo assegurado pelo Fundo de
Seguranca Social, pelo Fundo de Previdéncia Central e pela
poupanca in,clivi'dual».8 Resulta clara, portanto, a ideia segundo
a qual deve haver uma complementaridade entre os diversos
instrumentos de protecgao social. Ndo sd entre os dois niveis
do sistema de seguranca social, mas também entre estes e os
instrumentos de poupanca adoptados individualmente pelos
cidaddos. Desta ideia de complementaridade resulta que a
proteccdo social apés o fim da vida activa ndo pode depender
exclusivamente dos mecanismos publicos de seguranca social,
mas que estes tém um importante papel a desempenhar na
garantia da proteccdo social da populagdo: o regime de

seguranca social dispensa um “nivel de proteccdo social

% Relatério das Linhas de Acgio Governativa para o ano financeiro de 2011, p. 20,

i =
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basico”? enquanto o regime de previdéncia central dispensara
um nivel adequado de protecgdo social & populagéo local para
que esta possa viver condignamente apds a aposentacao.
Segundo a explicacdo do Governo aquando da apresentacdo do
Relatério das Linhas de Accio Governativa para 2008, com a
criacio do regime de previdéncia central pretende-se
«estabelecer um sistema de dupla protec¢Go social
consubstanciado pelo Fundo de Seguranca Social e pelo Regime
de Previdéncia Central Nao Obrigatério, com o intuito de garantir
que os residentes, uma vez aposentados, possam partilhar os
frutos do  desenvolvimento  da sociedade,  vivendo

condignamente.» 10

Por outro lado, ao nivel do financiamento, o regime de
previdéncia central sera caracterizado pela existéncia de uma
pluralidade de fontes de financiamento, privadas € publicas.
Relativamente as fontes de financiamento privado, este
regime destina-se a «orientar de forma empenhada a
participacdo dos trabalhadores e empregadores {...), efectuando
contribuicdes periédicas, para acumular somas, em prol da
futura vida  pés-aposentacdor.’!  Assim, prevé-se 0
financiamento privado bipartido, assumindo as contribuicoes
dos trabalhadores a natureza de uma ‘poupanca for¢add,

enquanto as dos empregadores se apresentam como um custo

® Artigo 2.° da Lei n.° 4/2010.
10 Relatério das T.inhas de Acgiio Governativa para o ano financeiro de 2008, p. 34,
U proposta sobre o Sistema de Seguranga Social e Protecgdo da Terceira Idade, ob. cit., p. 44.
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do seguro social com fundamento na garantia de um salario
diferido pela vida inteira do trabalhador € na transferéncia de
riscos pela utilizagfio da forga de trabalho.!? Assim, tal como
afirmado na apresentacdo da proposta de lei ao Plenario, «a
origem do capital da conta individual do regime do Fundo de
Previdéncia Central deve ser composta principalmente pelo
pagamernto de contribuicoes  dos empregadores e

trabalhadores».}3 Contudo, naquilo que parece ser mais um

43> > e

afloramento do principio da universalidade,'* admite-se que
outras pessoas que nao estejam numa relagdo de trabalho
possam, por vontade prépria, depositar parte dos seus
rendimentos na sua conta individual no futuro regime de
previdéncia central.1®

A par do financiamento privado e a titulo de
comparticipacéo no sucesso econémico da Regiéo,!6 0 Governo
da RAEM disponibiliza-se para financiar parcialmente o
segundo nivel do sistema de seguranca social através da
distribuicio de parte dos saldos acumulados e, eventualmente,

dos montantes cobrados a titulo de taxa de contratacio de

2 vd, Apelles Conceiglio, Seguranca Social — Manual Pratico, 8 edigiio, Almedina, Coimbra, 2008, pp.
97-98.

3 Apresentagfio da proposta de lei intitulada «Quadro-geral do Fundo de Previdéncia Central» ao Plendric,
efectuada pelo Secretdrio para os Assuntos Sociais ¢ Cultura, em 16 de Dezembro de 2011.

14 14 consagrado no Regime da Seguranga Social (artigo 3.° da Lei n.° 4/2010).

5 A este prop6sito, o documento «Proposta sobre o Sistema de Seguranga Social e Protecg@io da Tereeira
Jdadey identifica expressamente os trabalhadores por conta prépria (ob. cit., p. 42), enquanto a versio
inicial da proposta de lei previa que a conta individual no Regime do Fundo de Previdéncia Central se
destina «ao registo das contribuigdes de empregadores, trabalhadores e demais residentes da RAEM que
tenham completado 18 anos de idadey [artigo 5.°, n.° 2, alinea 1)} (italico nosso).

16 «Através do financiamento por parte do Governo ao fundo, os residentes permanentes de Macau podem
desfiutar igualmente dos sucessos econdmicosy, Proposta sobre o Sistema de Seguranga Social e
Protecedo da Terceira Idade, ob. cit., p. 29,

_ 10
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trabalhadores nao residentes.!” Segundo o Governo, «o modelo \(b/
de funcionamento do fundo foi resultado de uma consideracdio W
geral de vdarios factores, nomeadamente (...) a relativa boa

situacdo financeira do Governo, o montante dos saldos
acumulados e a disposicio do Governo em assumir a /(/I’\
responsabilidade no periodo inicial do funcionamento do &\@

Sfundo».28

iii) Uma caracteristica adicional, assumida pelo Governo desde o
inicio, € o caracter nio obrigatério do regime de previdéncia
central, pelo menos na sua fase inicial. Segundo a explicacio
ao Plenario do Secretario para os Assuntos Sociais e Cultura,
«na implementacdo concreta do respectivo regime vai-se adoptar
o modelo facultativo, tal como foi definido desde hda muito
tempo. Trés anos apds a data do inicio do funcionamento do
regime em discussdio efectuar-se-& uma revis@o, de forma a
verificar a possibilidade da passagem para o modelo
obrigatérior.1® Ndo ha, portanto, uma passagem automatica do
modelo facultativo inicial para um eventual modelo obrigatdrio

do regime de previdéncia central.

iv) Por fim, uma tltima linha de for¢a da concepcgao do regime de
previdéncia central € que os montantes depositados nas contas

individuais estardo sujeitos a uma gestdo por entidades

7 Ydem, p. 45.

'8 Ibidem, pp. 42-43. A

*® Apresentagio da proposta de lei intitulada «Quadro-geral do Fundo de Previdéncia Central» ao Plenério,
efectuada pelo Secretario para os Assuntos Sociais ¢ Cultura, em 16 de Dezembro de 2011,

— 11
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externas ao Governo. De acordo com a Proposta sobre a
Reforma do Sistema de Seguranca Social e ProtecgGo na
Terceira Idade, «através da plataforma fundada pelo Governo e
com base nos regulamentos adequados, os titulares optam
pelas enﬁdades de gestdo do Fundo, com vista a investir seus
Jundos. As entidades de gestGo de Fundos devem ser as
reconhecidas pela Autoridade Monetdria de Macau, e as
estratégias do investimento devem ser correspondentes aos
regulamentos respectivos. Todos os rendimentos auferidos
devem ser colocados proporcionalmente nas contas, conforme os
montantes do investimento de cada. Se o possuidor da conta
nao optar por si uma entidade do fundo de investimento, a
contribuicGo em seu nome serd administrada em forma de

depdsito bancario».20

2.3. A nivel do procedimento, o Governo da RAEM definiu uma
estratégia de constituicido do segundo nivel do sistema de seguranca
social de forma faseada, estando a «promover a sua implermentagdo de
forma activa e progressivar.2! Aquele entende que «qualquer reforma
relacionada com a sociedade e a vida da populacdo deve ser
desenvolvida com cuidado, e tratando-se de um programa relacionado
com a protecgao da terceira idade de milhares de residentes em Macau

no futuro precisa de um cuidado redobrado. Portanto, promover 0 novo

® proposta sobre o Sistema de Seguranga Social e Protec¢do da Terceira Idade, ob. cit., p. 47.
% Nota Justificativa que acompanha a proposta de lei intitulada «Quadro-geral do Fundo de Previdéncia

12
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regime em fases, desde a matéria mais facil a dificil, é wna maneira

mais segura».22

E, portanto, com base nesta deciséo de implementar o segundo
nivel do sistema de seguranca social gradualmente que se assistiu a
diferentes etapas do respectivo processo, nomeadamente: 7 o
lancamento de uma consulta publica, em 2007; ii) a elaboracdo de
uma proposta sobre a reforma do sistema de seguranca social e
proteccdo na terceira idade, em 2008; iii) a aprovagdo do Regulamento
Administrativo n.° 31/2009, que definiu as regras gerais de abertura e
gestdo de contas individuais do Regime de Poupanca Central, em
2009: e iv) em 2011, a apresentacdo & Assembleia Legislativa da
presente proposta de lei que visa aprovar o quadro-geral do Regime de
Previdéncia Central.

Para além das etapas ja percorridas, prevé o Governo a
necessidade de «elaboragéo de diplomas legais préprios, mais tarde, na
forma de Regulamento Administrativo ou de Let, nos quais se definam
regras gerais de gestdo da conta individual e procedimento de
atribuicéo de verbas, regras relativas ao pagamernto de contribuicao e
planos de aplicagédo de verbas da conta individual, seu funcionamento e

fiscalizacgdon .23

2 proposta sobre o Sistema de Seguranga Social e Protec¢do da Terceira Idade, ob. cit., p. 43.

2 Secretdrio para os Assuntos Sociais e Cultura, debate na generalidade da presente proposta de lei no
Plenario da Assembleia Legislativa, em 16 de Dezembro de 2011. Vd., igualmente, os artigos 5.°, n.° 3, ¢
14.° da versgo inicial da proposta de lel,

13
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3. A Comissao, no decurso do seu trabalho de apreciacdo da
proposta de lei na especialidade, teve necessidade de ponderar a
opcao politica de implementagéo do regime de previdéncia central de
forma gradual. Tal opgio implica ndo sé uma dilagdo temporal da
concretizacdo desta medida de politica social, mas também a sua

particio em diversos instrumentos normativos, sejam de natureza

legislativa ou regulamentar.

3.1. Na ponderacdo deste aspecto, a Comissdo teve em
consideracio o contetido da Lei n.° 13/2009 — Regime juridico de
enquadramento das fontes normativas internas. Esta lei tem uma
relevancia impar no ordenamento juridico local e, consequentemente,
um impacto indiscutivel na opc¢ao do Governo em implementar o
regﬁne de previdéncia central através de varios instrumentos

normativos.

Em especial, atente-se no n.° 2 do artigo 4.° da Lei n.° 13/2009 o

qual, ao consagrar o principio da integralidade da lei, determina que:

«A lei deve ter um contetido determinado, preciso e
suficiente que inclua uma prescrigéo clara dos comandos que se
destinam a criar normas juridicas de conduta para os
particulares, regras de acgdio para a administracdo e padrées

de controlo para a deciséo judicidria de litigios.»

14
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A consagracio legal do principio da integralidade (ou da
suficiéncia) da lei vem exigir que a regulacdo normativa de uma
matéria, quando feita através de uma lei, esteja contida na sua
integralidade num sé instrumento de natureza legislativa. A lei deve,
portanto, ser suficiente para que o aplicador do direito tenha a sua
disposicdo o regime juridico em causa na integra.

Daqui resultam duas consequéncias relevantes: por um lado, ao
adoptar-se a lei como o tipo de acto normativo adequado para um
determinado regime juridico faz-se uma ‘cristaliza¢do’ da forma que
tal regime tem necessariamente de adoptar no futuro. Ou seja, a
partir desse momento todo o regime em causa tem de constar de acto
normativo de natureza legislativa; por outro lado, o regime juridico em
causa nao pode estar dividido por mais do que um diploma normativo,
quer se trate de leis sucessivas ou de diplomas regulamentares. Daqui
resulta que, a partir da consagracdo legal do principio da
integralidade, exige-se que a lei — acto normativo por exceléncia —
sdeterntha de per se a virtualidade de determinar de forma precisa e
suficiente os comandos normativos, nao devendo, pois, por exemplo,
limitar-se a estabelecer meramente o sentido, o objecto e as dimensdes
fundamentais dum regime complementar a definir por regulamento
complementar.2¢ Isto, bem entendido, sem prejuizo da funcgéo
regulamentar atribuida pela Lei n.° 13/2009 aos regulamentos

administrativos complementares ¢ que € a de estabelecer «as

2 Parecer da 1.2 Comissio Permanente da Assembleia Legislativa n.° 3/[1[/2009, relativo & proposta de lei
intitulada «Regime juridico de enquadramento das fontes normativas internas», Colectdnea de Legislagdo
sobre o Regime juridico de enquadramento das fontes normativas internas, Assembleia Legislativa,
Macan, 2009, p. 294 (também disponivel em http://www.al.pov.mo/lei/leis/2009/13-2009/parecer.pdf ).
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concretizacbes necessdarias a execucgdo das leis».25 Contudo, esta
funcao regulamentar complementar ja nao pode servir para, tal como
aconteceu no passado,?8 desenvolver a normacao que, de forma

meramente genérica, conste de uma lei.

3.2. A plena vigéncia do principio da integralidade da lei -
constante de uma lei que esta em vigor na ordem juridica de Macau e
que, como tal, tem de ser cumprida — condiciona a elaboragio de
qualquer acto mnormativo, seja uma lei ou wum regulamento
administrativo. E assim é porque a Lei n.° 13/2009 tem como funcéao

ser uma lei de referéncia «que serve de pardmetro aos actos normativos

posteriores devendo, como tal, ser respeitada por estes, sob pena de

ndo desempenhar entéo qualquer fungdo de utilidade» 27

3.3. A Comissio considera que a opg¢éo politica do Governo em
implementar o segundo nivel do sistema de seguranca social de forma
gradual € uma opcao inteiramente justificavel. De facto, tendo sido
concluidos os trabalhos relativos ao primeiro nivel do sistema de
seguranca social, o Governo deve agora desenvolver paulatinamente
os esforcos necessarios para a concretizacio do segundo nivel. E uma

vez que a vertente técnica desse processo se reveste de reconhecida

% Artigo 4.% n.° 4, da Lei n.° 13/2009.

% Atente-se na Lei n.° 15/2009 (que aprovou as disposigies fundamentais do estatuto do pessoal de
direcciio e chefia) e no Regulamento Administrativo n.® 26/2009 (que aprovou as respectivas disposigdes
complementares), num exemplo anterior & entrada em vigor do Regime juridico de enquadramento das
fontes normativas internas.

7 parecer da 1.* Comissdo Permanente n.° 3/II/2009, ob. cit., p. 289.
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complexidade?s e que é ainda necessaria a obtencao da concertagao
entre todas as partes interessadas, afigura-se efectivamente

aconselhavel que o processo seja desenvolvido faseadamente.

A Comissio reitera a validade da opcéo em estabelecer o regime

de previdéncia central de forma faseada, feita legitimamente em 2007

3= X

no contexto do quadro legislativo relativo as fontes normativas entédo
vigente. Entende, porém, que a forma como €ss€ processo gradual €
concretizado tem necessariamente de ser adaptada ao novo quadio
legal decorrente da introducdo na ordem juridica de Macau do
principio da integralidade da lei. Ou seja, apesar da politica delineada
em 2007 prever a concretizacdo progressiva do regime de previdéncia
central, essa concretizacio deixou de poder ser feita através de
multiplos instrumentos normativos, sob pena de desconformidade

com o disposto na Lei n.° 13/2009.

3.4. Analisada a versio inicial da proposta de lei, concluiu-se que
2 mesma nio incluia a totalidade do contetide normativo a que estara
sujeito o regime de previdéncia central e que a intencao do proponente
era o estabelecimento de uma base juridica desse regime. A referida
analise permitiu verificar a auséncia de aspectos essenciais do futuro
regime, nomeadamente os principios fundamentais que lhe serao

apliciveis, as regras relativas ao pagamento das contribuicoes

B «Considerando a complexidade que se verifica na vertente técnica da constituigdo do Regime do Fundo
de Previdéncia Central, o Governo da RAEM elaborou, em 2009, o Regulamento Administrative n.°
31/2009, que define as regras gerais de abertura e gestdo de contas individuais do Regime de Poupanga
Central, de modo a fundar alicerces favordveis para a criagdo do referido Regimen, Vice-Presidente do
Conselho de Administragdo do Fundo de Seguranga Social, Plendrio de 21 de Maio de 2012, resposta a
uma interpelagfio oral ao Governo.
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(nomeadamente as respectivas percentagens), a forma de integracao
dos fundos privados de pensdes no novo regime, as regras de gestao
da conta individual, bem como os planos de aplicacdo de verbas, seu
funcionamento e fiscalizac¢io.29

Face a4 auséncia do necessario contetido normativo do regime de
previdéncia central e perante a vigéncia do principio da integralidade
da lei, a Comissao considera que a presente iniciativa legislativa nao
pode limitar-se a aprovar um “quadro-geral” do regime de previdéncia
central que, apesar da sua designacédo, nao tem correspondéncia ao

nivel do articulado da proposta de lei.

4. A fim de solucionar a questdo juridica estruturante que afecta
a verséo inicial desta iniciativa legislativa e no cabal respeito quer pela
intengdo legislativa subjacente & proposta de lei, quer pela vontade
politica manifestada pelo Plenario aquando da sua aprovag¢io na
generalidade, a Comissdo diligenciou junto do Governo para que a
proposta de lei fosse revista.

Uma vez que o problema residia na auséncia de contetdos
essenciais no regime de previdéncia central e na particdo eventual
desse regime por varios diplomas normativos, tanto legislativos como

regulamentares, a Comissao sugeriu que o contetido omisso fosse

¥ A omissdo dos referidos contetidos normativos fez com que varios Deputados manifestassem reservas
quanto 4 adequagfio da proposta de lei, considerando o “quadro-geral” proposto como estando vazio de
contetido, Estas opiniGes foram expressas tanto no debate na generalidade, no Plenario, como na Comissfo
em sede de apreciagio na especialidade,
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aditado a proposta de lei, passando o regime de previdéncia central a

constar na sua integralidade, e desde ja, de um tnico diploma legal.3

4.1. O Governo, apés ponderar a solicitagdo da Comissao,
considerou nido estarem reunidas as condigdes lécnicas e politicas
para, no momento presente, ser aprovado um regime completo que
institua o regime de previdéncia central € que o torne apto a operar de
imediato. Apesar do proponente ter reconhecido ja ter concluido o seu

trabalho relativo a algumas matérias que deveriam constar da

AVES s

presente iniciativa legislativa®! — o que faria com que fosse simples a
sua transposicio para a proposta de lei —, outras ha em relacdo as
quais ainda decorrem o0s necessarios estudos e trabalhos
preparatérios. Estdo nesta situagio a matéria da transferéncia dos
fundos privados de pensdes para o regime de previdéncia central, os
planos de aplicacdo de verbas da conta individual, seu funcionamento
e gestdo,’2 os beneficios fiscais aplicaveis ao regime, bem como as
regras relativas a propor¢io do pagamento de contribuicdes pelos
empregadores e pelos trabalhadores e as taxas de reversao de direitos.

Particularmente no que diz respeito a proporgao das contribuigoes, as

0 A semelhanga, alids, do que acontece com o primeiro nivel do sistema de seguranga social da RAEM,
todo ele constante da Lei n.° 4/2010, que aprovou o regime da segiranga social.

3«0 facto é que, em principio jd concluimos a redacedo do projecto de Regulamento Administrativo em
que se definem contetidos substanciais de cardcter administrativo, tais como as regras gerais de gestdo da
conta individual e o procedimento de atribui¢do de verbas, as quais permitirdo a entrada em
funcionamento do regime que se pretende implantary, Presidente do Conselho de Administragio do Fundo
de Seguranca Social, debate na generalidade da presente proposta de lei no Plenario da Assembleia
Legislativa, em 16 de Dezembro de 2011.

32 «Neste momento, ainda estd na fase de elaboragdo o Regulamento Administrativo em que se definem 0s
planos de aplicagdo de verbas da conta individual, o seu funcionamento e fiscalizagdo. (...) Como se trata
de uma decisdo importante, precisamos de trocar opinies com o respectivo sector e com 0s respectivos
grupos de interessen, ident.
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taxas de reversao, bem como aos planos de investimento, o Governo
pretende proceder a uma auscultagio da sociedade e dos diferentes
interessados envolvidos. De acordo com o afirmado perante o Plenario
da Assembleia Legislativa, «o Fundo de Segurang¢a Social elaborou um
projecto relativo ao pagamento das contribuicbes para o regime de
previdéncia central e para os possiveis modelos de investimento,
definindo nomeadamente a propor¢éo de contribuicdes e respectivos
montantes a pagar por trabalhadores e empregadores, as modalidades
de investimento, a integracéo dos actuais fundos privados de pensoes,
a fiscalizagdo e o funcionamento. No segundo semestre deste ano,
vamos realizar uma consulta publica, de modo a recolher opinides e
sugestdes das varias camadas da sociedade de Macau. Depois de se
ter obtido o consenso da populagéo, vamos iniciar, o mais rapidamente
possivel, os trabalhos e os respectivos procedimentos para se
legislarm.33 E intenc¢édo do Governo que a obtencio do referido consenso
passe igualmente pela apreciacdo das matérias em causa no seio do

Conselho Permanente de Concertagao Social.34

Por estas razoes, o Governo considerou nio estarem reunidas,
neste momento, as condi¢cdes para a elaboracao de uma lei completa

sobre o regime de previdéncia central.

¥ Vice-Presidente do Conselho de Administragfio do Fundo de Seguranga Social, Plenario de 21 de Maio
de 2012, resposta a uma interpelacio oral ao Governo.

34 «Esperanos que no primeirc semestre do préximo ano possamos fer todos os pormenores definidos, de
mode a que se possa iniciar a consulta piblica, pedindo inclusivamente opinido ao Conselho Permanente
de Concertagdo Social. Depois da vecolha de opinides e da andlise das opinides recolhidas, faremos o
ajustamento final no projecto do respectivo diploma legaly, Presidente do Conselho de Administragio do
Fundo de Seguranga Social, debate na generalidade da presente proposta de lei no Plendrio da Assembleia
Legislativa, em 16 de Dezembro de 2011.
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5. A Comissdo acolhe a posicido do Governo, considerando
relevante a vontade de alcancar um consenso social o mais alargado
possivel numa matéria com tao importantes consequéncias sociais €
econémicas para a populagdo e empresas locais. Contudo, tal
desiderato nio deve atrasar demasiado a plena implementacio do

sistema de seguranca social da RAEM.

6. O dialogo encetado entre a Comissdo e o proponente visou
encontrar uma solucio que fizesse a ponderacdo de trés aspectos
fundamentais:

i) A intencdo legislativa subjacente a proposta de lei;

ii) O acto politico do Plenario da Assembleia Legislativa
consubstanciado na aprovagdo da proposta de lei na
generalidade;

iif) O enquadramento juridico decorrente da Lei n.° 13/2009.

6.1. A intencdo legislativa subjacente & proposta de lei € o
estabelecimento de uma base juridica para a constitui¢do do regime
de previdéncia central.3® Ou seja, a presente iniciativa legislativa
corresponde apenas a mais uma etapa no caminho para a criagao do
segundo nivel do sistema de seguran¢a social da RAEM, nao
pretendendo proceder a criacao do referido regime. Este aspecto

resulta claramente do articulado da versao inicial da proposta de lei,

3 «(..) O Governo da RAEM vem apresentar a proposta de lei do quadro-geral do Fundo de Previdéncia
Central com vista a estabelecer uma base juridica para a constituigdo do regime de previdéncia central,
sendo [itil] ao Governo da RAEM para iniciar o trabalho de elaboragdo dos diplomas proprios (..)».
Secretario para os Assuntos Sociais e Cultura, apresentagio da presente proposta de lei ao Plendrio da
Assembleia Legislativa, em 16 de Dezembro de 2011.
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onde nio se encontra qualquer norma gque crie ou estabeleca o regime
de previdéncia central, tal como acontece com o regime da seguranca
socijal.s6

A referida intencdo legislativa resulta igualmente — e de forma
inquestionavel — das explica¢oes dadas pelo Governo no debate da
proposta de lei na generalidade em Plenario, tendo sido reiterada em

sede da sua analise na especialidade.

A este proposito, a Comissdo alertou o proponente para a
necessidade de, no primeiro instrumento legislativo a versar
directamente sobre o regime de previdéncia central, se proceder a
criacdo expressa desse regime. Porém, o Governo manifestou nao ser
sua intencdo criar o referido regime através da presente iniciativa
legislativa.

A Comissiao acolheu a posigido do Governo mas nédo pode deixar
de, em tempo util, alertar para o facto de tal opgao ter
necessariamente de ter reflexos ao nivel do articulado da proposta de
lei: a sua versdo inicial consagrava situacdes juridicas andmalas que
consistiam na referéncia a abertura de contas individuais ou a
obtencao da qualidade de participante de um regime ainda sem
existéncia juridica.3?

Por outro lado, apesar de amitide o segundo nivel do sistema de
seguranca social ser designado como “Fundo de Previdéncia Central”,

o Governo também comunicou nao pretender, para ja, adoptar a

3 O artigo 1.° da Lei n.° 42010 determina expressamente que aquela lei «estabelece o regime da seguranga
socialn.
37 yd., por exemplo, os artigos 4.° e 5.° da versdo inicial da proposta de lei.
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forma de um fundo, enquanto figura juridica, para dar substrato
institucional ao regime de previdéncia central, ao arrepio do que
acontece com a generalidade dos fundos que existem no ordenamento
juridico local.38 Em todos eles existe a criac¢éo do préprio fundo por via
da definicio da sua natureza (em regra, pessoa colectiva de direito
ptiblico, dotada de autonomia administrativa e financeira e com
patriménio préprio), sendo que nalguns casos existe uma norma

expressa para a criagdo do respectivo Fundo.

O dialogo havido entre a Comissao e o Governo permitiu, assim,
clarificar o que o proponente pretende — e o que néo pretende — com a

presente iniciativa legislativa.

6.2. Uma vez esclarecida a real intencao legislativa subjacente a
proposta de lei, importa avaliar qual foi a vontade expressa pelo

Plenario através da sua aprovacio na generalidade.

Nos termos do artigo 113.° do Regimento da Assembleia
Legislativa, a discussdo na generalidade versa sobre os principios € o

sistema da proposta de lei, bem como sobre a sua oportunidade do

‘ponto de vista politico, social e econémico.

% yeja-se a titulo de exemplo o Fundo de Desenvolvimento Educativo (Lei n.° 9/2006), o Fundo de
Garantia de Depésitos (Lei n.® 9/2012), o Fundo de Desenvolvimento Industrial e de Comercializacdo
(Regulamento Administrativo n.° 8/2003), o Fundo para o Desenvolvimento das Ciéncias e da Tecnologia
(Regulamento Administrativo n.° 14/2004), o Fundo de Pensdes {Regulamento Administrativo n.°
16/2006), o Fundo de Reparagdo Predial (Regulamento Administrativo n.° 4/2007), o Fundo dos Pandas
(Regulamento Administrativo n.° 25/2010) ¢ o Fundo para a Profecg¢do Ambiental e a Conservagdo
Energética (Regulamento Administrativo n.” 21/2011).
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A analise do debate na generalidade permite identificar os
principios da proposta de lei sobre os quais os Deputados
expressaram a sua concordancia através da votagao na generalidade.

~ Desde logo, os Deputados debateram a opgao politica do Governo
de utilizar a presente iniciativa legislativa como um instrumento para
a implementacdo gradual do regime de previdéncia central.?® Desta
opcao resultou, como visto anteriormente, a ndo criacdo legal do

regime em causa nesta proposta de lei, a omissdo de contetidos

fundamentais para a sua operabilidade, a necessidade de

instrumentos normativos posteriores para que o regime de previdéncia
central possa ser criado ¢ entrar em funcionamento, a necessidade de
prosseguimento dos trabalhos preparatdrios de natureza técnica e de
concertacdo para a definicio do modelo concreto de funcionamento do
regime, enire outros. A todos estes aspectos os Deputados deram a
sua concordancia ao aprovarem a proposta de lei na generalidade.

Por outro lado, no debate na generalidade foram indiciados
quatro aspectos nucleares da proposta de lei que justificaram o inicio
do presente processo legislativo:

i) A transferéncia das contas individuais do Regime de
Poupanca Central, criado ao abrigo do Regulamento
Administrativo n.° 31/2009, para o ambito do regime de

previdéncia central;

* «d discussdo e aprovacdo hoje, na Assembleia Legislativa, da proposta de lei em causa visam a

preparagio de uma base juridica, na qual se elaboram outros diplomas legais que visem a implementagio
do regime de previdéncia central de cardeter facultativo. Possuindo poucos artigos, esta proposta de lei
tem grande significado, porque permite a criagdo de condi¢des para o prosseguimento de outros trabalhos
necessdrios a construgdo do segundo nivel do sistema de seguranga social», Secretirio para os Assuntos
Sociais ¢ Cultura, debate na generalidade da presente proposta de lei no Plendrio da Assembleia
Legislativa, em 16 de Dezembro de 2011,
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ii) A alteracio dos requisitos de idade para a abertura de uma
conta individual, passando dos 22 para os 18 anos de
idade;

ifi) A consagragio por via legal da impenhorabilidade e
intransmissibilidade das verbas registadas nas contas
individuais;

iv) A necessidade de elaboracgdo de instrumentos normativos
que aprovem os mecanismos Indispensaveis para o
funcionamento futuro do regime, havendo a consciéncia da

insuficiéncia da normacao constante da proposta de lei.

Tendo estes aspectos sido identificados e debatidos em sede de
generalidade, foi sobre eles que recaiu a vontade politica do Plenario
expressa aquando da respectiva votagdo e aprovagdo, com vinte e um

votos a favor e duas abstengoes.

Assim, é seguro afirmar-se que, apesar da versdo inicial da
proposta de lei fazer referéncia ao regime de previdéncia central, os
principios e o sistema que lhe estdo subjacentes subsistem intactos
mesmo que, em sede de analise na especialidade, a proposta de lei
sofra alteracdes — decorrentes de imperativos juridicos — que levem a
eliminacdo das referéncias ao regime de previdéncia central no seu
articulado. Assim é porque, como vimos, a real intencao ledislativa do
proponente, a qual foi sufragada pelo Plenario, nio determina a
criacio e a entrada em funcionamento de imediato do segundo nivel

do sistema de segurancga social.
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6.3. Por fim, um terceiro aspecto fundamental que foi ponderado
pela Comisséo e pelo Governo foi o enquadramento juridico decorrente
da Lei n.° 13/2009. Os condicionalismos decorrentes do regime
juridico de enquadramento das fontes normativas internas foram ja
explicitados em pontos anteriores do presente Parecer e dao-se aqui

como reproduzidos.

7. A ponderacdo dos aspectos anteriormente explicitados permitiu
que fosse encontrada uma solucdo adequada para os
constrangimentos de natureza politica e técnico-juridica em questéo,
a qual consta da segunda versdo da proposta de lei e que se expoe

sucintamente de seguida.

7.1. A segunda versdo da proposta de lei, apresentada pelo
Governo em 20 de Agosto de 2012, da cumprimento a real intengéo
legislativa do proponente, sem desrespeitar a deliberag¢io do Plenario.
Assim, considerou-se que a solugdo técnica mais adequada seria a
criacédo da figura das «contas individuais de previdéncia», a qual deve
ter existéncia autonoma do regime de previdéncia central. Ou seja, a
presente proposta de lei ndo regula as contas individuais do regime de

previdéncia central porque este ainda ndo existe, mas sim contas

individuais com funcées de previdéncia (isto €&, atitude ou actuacao
que se destina a prevenir a verificacdo de riscos futuros) e que
passario a existir independentemente de qualquer regime especifico,
seja ele o regime de previdéncia central (ainda ndo criado) ou o regime

de poupanga central (ora extinto).
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Por esta razao a designacio das contas individuais (e também a
designagdo da propria lei) deixa de fazer referéncia ao «Regime (ou

Fundo) de Previdéncia Centrals.

De igual forma, tendo em consideragido a real intencao legislativa
subjacente a proposta de lei, a designacdao da lei restringe-se a
questio das contas individuais, deixando de fazer referéncia a
“quadro-geral”. E agora claro que o proponente nio pretende que esta
iniciativa legislativa tenha a natureza de uma lei de bases ou uma lei-
quadro com os principios fundamentais do regime em causa. Mesmo
que o pretendesse essa opcdo poderia colidir com o principio da
integralidade da lei consagrado na Lei n.° 13/2009 (Regime juridico de

enquadramento das fontes normativas internas).

7.2. As contas individuais de previdéncia ora criadas,
independentes do regime de previdéncia central, assumem duas
funcgdes primordiais:40

1} Permitir que o Governo da RAEM continue a fazer
transferéncias monetarias a favor dos seus residentes, as
quais sio justificadas a titulo de aumento da .protecc;ao social
e da qualidade de vida da populacao;

2) Possibilitar o estabelecimento futuro do regime de previdéncia
central: o que ficar consagrado nesta lei pode ser 1til para a

futura lei que crie o regime de previdéncia central,

4 Vd. artigo 1.% n.° 2, da segunda versdo da proposta de lei.
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nomeadamente através do aproveitamento das contas

individuais.

7.3. As fungoes das contas individuais anteriormente referidas
permitem concluir que as mesmas ndo tém qualquer relacdo com a
efectuacaoc de contribuictes por trabalhadores e empregadores. Estas
terdo de ser reguladas no ambito do futuro regime de previdéncia
central e, nessa sede, os Deputados terdo a oportunidade de debater
com o Governo o conteuido concreto desse elemento nuclear do

referido regime.

Por outro lado, importa notar que apesar destas contas ainda néo
serem as contas do regime de previdéncia central — contrariando as
eventuais expectativas de alguns Deputados e de parte da populagéo —
a sua criacdo através de um instrumento de natureza legislativa
reveste-se da maior importancia. Ele confere-lhes um enguadramento
normativo mais seguro e garantistico dos direitos e interesses dos

respectivos titulares.

8. Pelo exposto, a Comissao considera que a segunda versio da
proposta de lei, cujas solugdes concretas serdo analisadas na
especialidade no ponto IV do presente Parecer, consegue dar resposta
as questdes que estiveram na origem da apresentacdo da presente
iniciativa legislativa. Questdes essas que se prendem, sobretudo, com

a necessidade de existéncia de um instrumento legislativo — de valor
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hierarquico superior ao Regulamento Administrativo n.° 31/2009 -

que dé maiores garantias juridicas na regulamentacio em causa. \

Contudo, e uma vez que de momento ainda nao & possivel a
criaciio do regime de previdéncia central,- a Comissao exorta o Governo
a prosseguir diligentemente os trabalhos preparatérios para que tal
regime possa entrar em funcionamento sem mais dilagdes. A

Comissdo apela ainda ao Governo para que o futuro enquadramento

normativo do regime de previdéncia central seja preparado de forma
integral e coerente numa proposta de lei a submeter & Assembleia

Legislativa o mais brevemente possivel.

IV — Apreciaciao na especialidade

Para além da apreciacio genérica apresentada no ponto anterior, a
analise efectuada na Comisséo teve como propésito, nos termos do
artigo 119° do Regimento da Assembleia Legislativa, apreciar a
adequacdo das solugbes concretas aos principios subjacentes a
proposta de lei e assegurar a perfeicdo técnico-juridica das
disposicdes legais. Nestes termos, a proposta de lei foi analisada na
especialidade, em estreita colaboracdo com o proponente. Das
questdes analisadas na Comissdo e das alteragdes introduzidas no

articulado, cumpre destacar as seguintes:
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» Artigo 1.° (Objecto e finalidades)

n.° 1:

A nova versiio da proposta de lei veio solucionar o probleina da
referéncia, constante da sua versfo inicial, a existéncia de contas
individuais do regime de previdéncia central sem que este regime
esteja criado.

Tal como explicado na apreciacao genérica do presente Parecer,
no decurso da apreciacio na especialidade o proponente esclareceu
que a intencao legislativa subjacente a esta proposta de lei ndo é a
criagio do regime de previdéncia central; € apenas o tratamento
por forma de lei das contas individuais actualmente existentes no
ambito do Regime de Poupanca Central, no termos do Regulamento
Administrativo n.° 31/2009.

Assim, o objecto da presente lei passa a ser a criagio das agora
denominadas «contas individuais de previdénciar, as quais nao
estdo relacionadas com o futuro regime de previdéncia central.
Estas contas sao contas individuais com fungdes de previdéncia
(isto €, atitude ou actuacao que se destina a prevenir a verificacao
de riscos futuros), que passario a existir independentemente de

qualguer regime especifico.

De igual forma, tendo em consideracdo a real intencdo

legislativa subjacente a proposta de lei, a designacdo da lei

restringe-se 4 questio das contas individuais, deixando de fazer
referéncia a “quadro-geral”. E agora claro que esta iniciativa

legislativa ndo tem a natureza de uma lei de bases ou uma lei-
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gquadro com os principios fundamentais do regime em causa. A

existéncia deste tipo de leis foi posta em causa, como visto

anteriormente, com a entrada em vigor Lei n.°® 13/2009 (Regime

juridico de enquadramento das fontes normativas internas).

n.* 2:

No seguimento do disposto quanto ao objecto, o n.® 2 esclarece

que as finalidades da criacio destas contas sdo duas:

1)

2)

Permitir que o Governo da RAEM continue a fazer

transferéncias monetarias a favor dos seus residentes, as
quais sao justificadas a titulo de aumento da proteccio
social e da qualidade de vida da populacdo. Com esta
redacgio, a alinea 1) do n.° 2 do artigo 1.° procede a
delimitacdo do ambito das contas ora criadas: elas
destinam-se apenas a possibilitar as transferéncias de
dinheiros publicos a favor dos cidadios, naoc tendo
qualquer relagdo com a efectuacdo de contribui¢bes por

trabalhadores e empregadores; €

Possibilitar o estabelecimento futuro do regime de
previdéncia central. Esta tultima alinea destina-se a
estabelecer uma relacéo entre esta lei e o futuro regime de
previdéncia central, clarificando que este regime sera

criado posteriormente e nao através da presente lei.
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Na versdo em lingua portuguesa, a designagio do futuro regime
de previdéncia central, constante da alinea 2) do n.° 2 do artigo 1.°,
deixou de fazer referéncia a expressiao “Fundo”, a qual pressupde a
constituicio de uma entidade dotada de personalidade juridica.
Niao sendo esta a sede para decidir qual o enquadramento
institucional do futuro regime, optou-se por uma designacao
neutra que permita quer um modelo baseado num Fundo,*! quer
um modelo gerido directamente pelo Fundo de Seguranca Social
(FSS). Por esta razdo, ndo se afigura adequada a utilizacdo das
expressoes “Fundo de Previdéncia Central” e “Regime do Fundo de
Previdéncia Central”, tal como acontecia ao longo da proposta de lei

na sua versao inicial.

« Artigo 2.° (Orgao executivo)

Corresponde & previsdo constante do artigo 2.° da versao inicial da

proposta de lei, tendo a sua redacgdo sido ajustada por forma a

reportar-se ta0-s6 a «execucao da presente leir.

+ Artigo 3.° (Tratamento de dados pessoais}

Corresponde &4 norma constante do artigo 3.° da vers&o inicial da

proposta de lei, com ajustamento de redacgdo por forma a eliminar-se

a referéncia ao “Regime do Fundo de Previdéncia Central”.

41 Tal como acontece, na ordem juridica de Macau, com o Fundo de Desenvolvimento Educativo, o Fundo
de Desenvolvimento Industrial e de Comercializag#io, o Fundo para o Desenvolvimento das Ciéncias e da
Tecnologia, o Fundo de Pensdes, o Fundo de Reparagio Predial, o Fundo dos Pandas, o Fundo para a
Protecgio Ambiental e a Conservagio Energética, o Fundo de Garantia de Depdsitos, entre outros,
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» Artigo 4.° (Titularidade e abertura da conta)

n.° 1:

Na alinea 1) prevé-se que todos os residentes da RAEM maiores
de 18 anos sejam titulares de uma conta individual. Neste aspecto,
segue-se a opgio politica constante do n.° 1 do artigo 4.° da versao
inicial da proposta de lei.

A Comisséo considera adequado que o critério de idade para a
abertura de uma conta individual de previdéncia seja fixado nos 18
anos, em vez dos 22 anos constantes do Regulamento
Administrativo n.° 31/2009. Isto porque, de facto, € aos 18 anos
que se atinge a maioridade na ordem juridica de Macau.

Por outro Jado, tendo em conta as finalidades da futura lei e
uma vez que, nos termos da alinea 1) do n.° 2 do artigo 1.°, apenas
os residentes da RAEM podem beneficiar das transferéncias do
erario publico, faz sentido que apenas os residentes da RAEM
possam ser titulares desta conta. Contudo, esta solug@o nao
impede que, quando se consagrar o regime de previdéncia central,
outras categorias de pessoas, nomeadamente os trabalhadores nao

residentes, possam ser titulares de contas individuais nesse

regime, nomeadamente para efeitos de registo de contribuicoes.

Na alinea 2) mantém-se a previsido constante do n.° 2 do artigo
4.° da versao inicial da proposta de lei: quem for menor de 18 anos
mas estiver inscrito no FSS ao abrigo do regime da seguranca
social pode ser titular de uma conta individual. Esta manutencao €

justificavel em virtude destas pessoas ja se encontrarem no

33

N

A-4 BUEEF 2010 £ 8
Formato A-4 Imp. Ago. 2010




WM RN E NS
Regide Administrativa Especial de Macan
Assembleia Legislativa

mercado de trabalho e, assim, contribuirem para a economia da /

E de salientar que a norma em causa sera relevante aquando da
criacao do futuro regime de previdéncia central, uma vez que, nos W
termos da presente iniciativa legislativa [artigo 11.°, n.° 1, alinea 2)
e artigo 12.°, n.° 1, alinea 2)], a verba de incentivo béasico ¢ a /%L)
transferéncia extraordinaria de saldos orcamentais apenas séo AN

atribuidas aos titulares da conta que tenham completado 22 anos
de idade.

n.° 2:
Corresponde & previsdo do n.° 1 do artigo 5.° da versao inicial
da proposta de lei, prevendo-se a abertura oficiosa das contas pelo

Fundo de Seguranca Social.

e Artigo 5.° (Funcéo da conta)

No seguimento do que foi explicado a propésito da alinea 1) do
n.° 2 do artigo 1.°, determina-se meste artigo que as contas
individuais tém por funcéo o registo das transferéncias do erario
publico, a titulo de verba de incentivo bésico ou reparticao
extraordinaria de saldos orgamentais, e do registo de outras
quantias que devam ser transferidas para as contas individuais.
Nao tém por funcao, portahto, o registo de quaisquer contribui¢oes
dos trabalhadores e empregadores, razao pela qual se eliminou a

alinea 1) do n.° 2 do artigo 5.° da versao inicial da proposta de lei.

34

e AN A-4 FRABENE 2010 FEBH
AL — Modelo 6 Formato A-4 [mp. Ago. 2010



RED A

Yo WA
”@
O
Fan

oo

e L A A

Regifio Adminisirativa Especial de Macau

Assembleia Legislativa %

Quanto a terminologia utilizada: f

Verba de incentivo bdsico — A expressdo “verba de activagio” Q
constava da versao inicial da proposta de lei [artigo 5.°, n.° 2,
alinea 3) e artigo 12.°]. No decurso do debate na especialidade na q
Comissdo, foi suscitada a questio da adequacdo da referida
expressiao, uma vez que existe um lapso temporal entre a abertura %
da conta aos 18 anos e a atribuicdo da verba aos 22 anos. O
governo compreendeu o problema e, na segunda versio da
proposta de lei, substituiu a expressio “verba de activagcido” pela
expressao “verba de incentivo basico” [artigo 5.°, alinea 2) e artigo
11.°}. A designacao adoptada visa caracterizar esta transferéncia do
erario publico, a qual tem como objectivo dar um estimulo (ou um
“incentivo”) & populagdo nas poupangas destinadas a assegurar o
seu bem-estar ap6s o fim da vida activa. Esse incentivo, dado o seu
montante e uma vez que se trata de uma prestacdo pecuniaria
unica, € apenas um ponto de partida do esforco de poupanca com

' funcdes de previdéncia, ndo poedendo ser encarado como a parte
mais relevante dessa poupanca (razio pela qual este incentivo
publico € qualificado como sendo “basico”).

ReparticGo extraordindria de saldos orcamentais -~ A versdo
inicial da proposta de lei adoptou a expressao, ja constante do
Regulamento Administrativo n.® 31/2009, “dotacgdes dos saldos dos
exercicios anteriores da RAEM”.

O termo “dotacao” tem um contetido especifico, referindo-se a
uma verba inscrita no orcamento destinada a cobrir uma

determinada despesa. Apesar deste sentido técnico, a utilizagido na
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versdo inicial da proposta de lei do termo “dotac¢ado” nido estava
relacionada com o tratamento orcamental desta transferéncia a
favor dos residentes da RAEM. Assim, considerou-se
desaconselhavel a utilizacdo de um termo técnico fora do seu
contexto ‘normal’. Para solucionar o problema adoptou-se a
designacdo “reparticio extraordindria de saldos or¢amentais™ o
termo “reparticdo” pretende descrever o acto em causa, em que O
Governo reparte pela populagdo os recursos disponiveis; o termo
“extraordinaria” visa reflectir a ideia que esta transferéncia n&o
acontece por regra, mas apenas quando estiverem reunidas as
condicoes necessarias e mediante decisdo politica especifica, nao
existindo um ‘direito’ a esta repartigdo; a expressdo “saldos
orcamentais” qualifica as verbas a serem repartidas, que sao
aquelas apuradas, a titulo de saldos, na execugao orcamental (evita
a expressdo “saldos dos exercicios anteriores”, onde nao se diz a
que exercicios se reporta). Ademais, a expressdo “exercicios
anteriores” constava apenas da versdo em lingua portuguesa, nao

sendo as duas versdes inteiramente coincidentes.

o Artigo 6.° (Gestéo das verbas)

Em nome do principio da integralidade consagrado na Lei n.°
13/2009, a proposta de lei passou a conter as regras relativas a
gestdo das verbas, deixando a aprovacdo destas de ser remetida

para diploma regulamentar.
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n.° 1:

Esta norma procede & consagragao de principios de gestédo das
verbas registadas nas contas individuais. Prevé-se que essa gestao
deve ser norteada por «principios de prudéﬂcia na gestdo do risco,
com o objectivo de obtencéo de um determinado rendimento com
niveis de risco reduzidos».

Este objectivo vem delimitar o tipo de investimentos que o IFSS
pode fazer. Qualquer investimento considerado de risco meédio ou
elevado estara em desconformidade com esta norma que refere

expressamente “niveis de risco reduzidos”.

n.° 2:

Ao abrigo desta norma, a gestdo das verbas € feita pelo FS5 na
qualidade de gestor de negdcios, portanto no interesse ¢ por conta
dos titulares da conta (O FSS realiza todos o0s seus actos
relacionados com a gestdo das verbas registadas nas contas
individuais de previdéncia no interesse e por conta comum dos
titulares?). A expressdo “no interesse e por conta” foi adoptada

tendo em consideracao a redacgfo do artigo 458.° do Cédigo Civil.

n.® 3:

Ficam fixadas na lei as tinicas formas de investimento que
podem ser utilizadas: depésitos em instituicdes de crédito e
subscricio de planos de investimento. Considera-se que os
depésitos em instituigdes de crédito, geralmente bancos, devem ser

limitados as instituicdes com sede na RAEM, néo se vislumbrando
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razbes econodmicas ou financeiras para permitir depésitos de
numerario no exterior. Ja quanto as aplica¢des financeiras em
planos de investimento, elas poderdo ser realizadas em entidades
gestoras da RAEM ou do exterior. Utilizou-se a expressao
“entidades gestoras” {em vez de “sociedades gestoras” constante do
artigo 7.° do Regulamento Administrativo n.® 31/2009) por ser a
terminologia técnica utilizada em sede de legislacéo relativa aos
fundos privados de pensdes (Decreto-Lei n.° 6/99/M, de 8 de
Fevereiro).

A Comissao alerta o Governo para a necessidade da existéncia
de uma proteccio integral das verbas registadas nas contas
individuais e aplicadas financeiramente em depésitos bancarios.
Assim, exorta o Governo a ponderar seriamente a cria¢do de uma
excepGao, no ambito do regime de garantia de depositos, aquando

da criacido do futuro regime de previdéncia central.

1n.° 4:

Esta norma regula a assuncao do risco da gestdo das verbas.
Uma vez que nio se justifica que os titulares das contas sejam
chamados a intervir na gestao das verbas das transferéncias do
Governo,*2 cabendo essa funcido exclusivamente ao FSS, a lei
garante o capital transferidoe do erario publico nos casos em que as
aplicactes financeiras das verbas tenham um resultado negativo.
Caso haja rendimento positivo, o titular beneficia desse

rendimento.

2 Diferente poderd ser a solugdo quande, no dmbito do regime de previdéncia central, se tratar da gestéo
das contribuigfies dos trabalhadores e dos empregadores.
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Julgou-se  adequado incluir uma norma sobre a ®

m‘lAQ
ma96

n.° 5:

responsabilidade civil da RAEM pelos danos causados por actos

ilicitos e culposos dos seus 6rgéos e agentes na gestio das verbas, W
a semelhanca do que esta previsto no n.° 6 do artigo 12.° da Lei n.°

8/2006, no ambito do Regime de Previdéncia dos Trabalhadores 4/3')

dos Servicos Publicos.

e Artigo 7.° (lmpenhorabilidade e intransmissibilidade) 6@

Corresponde & norma constante do artigo 6.° da vers&o inicial
da proposta de lei.

A nivel da redaccgio, substituin-se a expressio “as verbas
registadas (...) sio impenhoraveis” pela expressio “o saldo da conta
é impenhoravel” uma vez que nao é apenas o capital transferido e
registado que é impenhoravel, mas sim a situacdo da conta em
cada momento, reflectindo a capitalizacdo dos montantes
investidos. Assim, considerou-se mais adequada a utilizacdo da
expressio “o saldo da conta € impenhoravel”.

Por outro lado, substitui-se a expressio “reembolso de verbas
indevidamente atribuidas” pela expressao “reposi¢do de dinheiros
publicos” por ser esta a expressdo consagrada no ordenamento
juridico local desde a entrada em vigor do Regime de Administracao
Financeira Publica (artigos 32.° e seguintes do Regulamento
Administrativo n.° 6/20086).
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Eliminou-se a referéncia aos diplomas complementares em

Q“AQ
B D

respeito ao principio da integralidade consagrado na Lei n.°
13/2009.

AN

Artigo 8.° (Direito & informac&o) ?)\/
No decurso da apreciacdo na especialidade, a Comissao

considerou dever ser incluida no articulado uma norma relativa ao /(/L)

direito a informacao. «
Assim, consagrou-se tal direito, prevendo-se que o titular da :

conta tem direito a receber informacao regular sobre a sua conta. d@

Por outro lado, prevé-se que a informacio recaia sobre o registo de

verbas (isto &, a realizacido de transferéncias) e o saldo (0o qual

reflecte a situacao liguida da conta em cada momento, incluindo os

rendimento obtidos).

Artigo 9.° (Levantamento de verbas}
n.° 1:

Corresponde a4 norma constante do n.° 1 do artigo 7.° da verséo
inicial da proposta de lei.

Simplificou-se a redaccédo, passando o enfoque da norma do
aspecto do procedimento do requerimento para a vertente do

direito ao levantamento.
n.° 2:

Corresponde a norma constante do n.° 2 do artigo 7.° da versao

inicial da proposta de lei.
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Relativamente as situacées em que € possivel o levantamento
antecipado de verbas introduziram-se algumas alteracoes:

Na alinea 1), na previsio relativa as despesas de saude,
simplificou-se a redaccfo através do recurso ao verbo “incorrer”,
em substituicao da expressio “estar a assumir ou prever assumir’.
Por outro lado, considerou-se que a expressao utilizada na versao
inicial da proposta de lei (a qual tem como fonte a redac¢édo do
Regulamento Administrativo n.° 31/2009) poderia ser interpretada
como abrangendo apenas o tratamento médico, deixando de fora as
despesas com o diagndstico meédico. Nao sendo essa a intencéo
legislativa, foi alterada a redaccao da versao portuguesa de forma a
prever tal situacfo. A norma passa a referir «(...} despesas elevadas
para diagndéstico e tratamento médico (... ).

A versdo inicial da proposta de lei {& semelhanca do
Regulamento Administrativo n.® 31/2009) nfo previa que as
despesas a suportar com a saude pudessem ser nido s6 as do
proprio titular da conta individual, mas também as despesas de
saide de um membro do seu agregado familiar préximo,
suportadas pelo titular da conta. Na nova versdo da proposta de lei
optou-se por prever expressamente esta situacio, determinando-se
que as despesas com a sadde possam ser «...) proprias ou do seu

conjuge, parente ou afim em qualquer grau da linha rectar.

A alinea 2) nao sofreu qualquer alteracgao.
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Foi aditada a alinea 3). A Comissido considerou adequado o
alargamento da possibilidade de levantamento antecipado do saldo
da conta individual de previdéncia as situacbes em que o0 seu
titular esta a receber o subsidio de invalidez especial para os
individuos avaliados como portadores de deficiéncia grave ou
profunda, previsto na alinea 2) do n.° 1 do artigo 6.° da Lei n.°
9/2011.43 Considerou-se que as razdes que levam a que se permita
o levantamento antecipado aos recipientes da pensao de invalidez
prevista no Regimé da seguranca social [nos termos da alinea 2) do
n.° 2 do artigo 9.° da proposta de lei] tém plena aplicagdo nas
situacdes em que um residente permanente estd a receber o
subsidio de invalidez para portadores de deficiéncia, previsto na Lei
n.° 9/2011. A atribuicio deste subsidio visa, recorde-se,
smanifestar a solidariedade da RAEM para com as pessoas
portadoras de deficiéncia, a fim de garantir uma assisténcia
adequada (n.° 2 do artigo 1.° da Lei n.° 9/2011).

O Governo acolheu a sugestio da Comissdo e foi aditada a
alinea 3) do n.° 2.

n.° 3:

Corresponde a previsio normativa constante do n.® 3 do artigo
7.° da versao inicial da proposta de lei.

Alterou-se a entidade com competéncia para autorizar
excepcionalmente o levantamento antecipado da verba. Nao

existindo razdes especiais que justifiquem a atribuicdo de tal

43 Regime do subsidio de invalidez ¢ dos cuidados de safide prestados em regime de gratuitidade.
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competéncia ao Chefe do Executivo e uma vez que a verséo inicial
da proposta de lei exigia que o Chefe do Executivo procedesse &
audicio do Conselho de Administracao do FSS, considerou-se mais
adequado atribuir essa competéncia ao proprio Conselho de
Administracio do FSS. Tanto por uma questdo da diminuta
dignidade da matéria que se pretendia levar a consideragéo da
mais alta entidade da RAEM, como pelo facto do Chefe do
Executivo néo ter, em regra, dados para decidir o pedido para além
daqueles que sido fornecidos pelo FSS. Pretendendo-se uma
simplificacido de procedimentos, sugeriu-se que o pedido fosse
decidido em sede de FSS e a sugestao foi aceite. Por outro lado,
esta solucédo tem a vantagem de permitir uma via administrativa de
recurso, a qual nio existe se for o Chefe do Executivo a entidade
com competéncia para o acto. Se o 6rgao com competéncia para a
decisdo do pedido for o Chefe do Executivo o interessado podera
apenas recorrer contenciosamente caso deseje reagir contra o acto

administrativo em questao.

n.° 4:
Corresponde 4 norma constante do n.° 4 do artigo 7.° da vers&o

inicial da proposta de lei.

n.° 5:
Caso o titular proceda ao levantamento de verbas, total ou
parcialmente, nos termos normais ou por antecipacio, tal facto nao

impede o titular de beneficiar de outras transferéncias que sejam
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decididas em momento posterior a esse levantamento. Esta

situacdo passa a estar expressamente prevista no n.° 5.

» Artigo 10.° (Cancelamento da conta)
n.° 1:
A versio inicial da proposta de lei regulava a vicissitude inicial
da conta (abertura) mas era omissa quanto a sua vicissitﬁde final.

Para colmatar esta lacuna, aditou-se esta norma a prever que a

conta é cancelada em caso de morte do titular e s6 nessa situagéo.
Outros casos, como levantamento da verba, transferéncia de
domicilio, ndo permanéncia na RAEM, inactividade, etc., n&o
implicam o cancelamento da conta. A terminologia utilizada
(“cancelamento”) segue a do Regime de Previdéncia dos
Funcionarios dos Servicos Publicos (artigo 13.° da Lei n.° 8/2006) e
do Regulamento Administrativo n.° 31/2009 (n.° 3 do artigo 9.°).

n.° 2:

A regulacio da situagio da morte do titular foi contextualizada
em sede de cancelamento da conta: uma vez cancelada esta por
morte do titular, o saldo da conta entra para o computo da

heranca.

s Artigo 11.° (Verba de incentivo béasico)
n.° 1:
Corresponde 4 norma constante do n.° 1 do artigo 9.° da versao

inicial da proposta de lei. A fim de facilitar a compreensido da
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norma, opfou-se por uma redaccdo dos diferentes requisitos por
alineas.

No decurso da analise da proposta de lei na especialidade foi
ponderada a atribuicdo da verba de incentivo bésico a todos os
titulares de uma conta individual, equacionando-se a alteragao do

requisito de idade ¢ a eliminacéo do requisito de permanéncia.

Quanto ao requisito da idade, a proposta de lei (& semelhanca
do Regulamento Administrativo n.® 31/2009) prevé a atribuicédo
desta verba apenas aos titulares que tenham completado 22 anos
de idade.

A Comissdo debateu com o Governo a possibilidade de
atribuicao desta verba a partir dos 18 anos. Nesse debate foram
considerados, nomeadamente, os seguintes aspectos: por um lado,
sendo intencdo politica do proponente que todos os cidadaos que
tenham completado 18 anos de idade possam ser titulares de uma
conta individual, ndo se encontram razdes que justifiquem um
tratamento diferenciado para os titulares de contas com idade
compreendida entre os 18 e os 22 anos; e, por outro lado, porque
este tratamento diferenciado suscita sérias duvidas quanto a sua
conformidade com o principio da igualdade e da nao discrimninacéo
(em funcao da idade), por falta de uma justificacdo forte para esta

diferenca de tratamento entre grupos de pessoas.** A verba de

* Recorde-se, a este propdsito, a opinifo desta 3.* Comissfio Permanente manifestada aquando do processo
legislativo referente ao regime da seguranga social: «O facto da maioridade ser atingida em Macau aos 18
anos, leva a que seja essa a idade a partir da qual a ordem juridica local considera o individuo como apto
a gerir qutonomamente a sua vida pessoal e patrimonial, sendo-ihe atribuido um conjunto importante de

- direitos e deveres. Assim sendo, a consagragio do requisito de 22 anos apresentava-se como arbitrdria e
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activacdo destina-se a injectar um capital inicial na conta
individual dos residentes da RAEM a titulo de “impulso inicial” na
construcdo de poupancas destinadas, em ultima analise, a
proteccido depois da vida activa. Esta funcio - que justifica a
existéncia da prépria transferéncia do erario piiblico — € igual para
todas as pessoas, independentemente da sua idade. Além do mais,
este requisito retira a possibilidade ao titular da conta individual
de beneficiar dos potenciais rendimentos dessa verba durante 4
anos.

O debate havido no seio da Comisséo teve presente o facto de
existir uma correspondéncia entre os requisitos para a atribuicgéo
da verba de incentivo basico e os requisitos para a atribuicédo da
reparticio extraordinaria de saldos orcamentais (nos termos do n.°
1 do artigo 12.°). Assim, ambas as verbas foram discutidas com o
Governo em conjunto, de forma aproiundada e prudente.
Concluido o debate, a Comissao acolheu a intencao do Governo,
tendo este decidido manter o requisito de 22 anos de idade para a

atribuicio destas verbas.

Quanto ao requisito da permanéncia, a proposta de lei, a
semelhan¢a do Regulamento Administrativa n.° 31/2009, inclui o
requisito adicional relativo 4 permanéncia minima na RAEM por
um periodo de 183 dias no ano civil anterior a concessao da verba.

A Comissao ponderou esta solucao e discutiu-a com o Governo, em

podendo constituir um entorse aos principios fundamentais do ordenamento juridico local e um tratamento
desigual dos residentes com idade compreendida entre os 18 e os 22 anos. Ponderada a questdo, o
requisito de idade para acesso ao regime facultativo foi fixado, na nova versdo da proposta de lei, em I8
anos.», Parecer da 3. Comissio Permanente n.° 3/IV/2010, p. 19.
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termos semelhantes aos da discussdo havida aquando da
apreciagio da proposta de lei relativa ao regime da seguranca
social.

Transcreve-se, para referéncia, o que a este propésito consta do
Parecer da 3.* Comissao Permanente n.° 3/IV/2010:45

«A Comissdo debateu a questdo com o Governo, tendo em vista a
necessidade do requisito em causa, a sua conformidade legal [le] a
adequacdo do regime probatério {...).

Do ponto de vista da necessidade de consagracdo de um requisito
desta natureza, o Governo manifestou a sua firme vontade de
apenas admitir o acesso ao regime da seguranca social dos
residentes da RAEM que com ela mantém wum estreito
relacionamento, o qual se manifesta com a presenca fisica da pessoa
na RAEM. A Comiss@o regista a justificagéio politica apresentada
pelo proponente.

Ao nivel da conformidade legal do requisito de permanéncia
minima prévia ao acesso, a Comissao debateu com o Governo a
possibilidade de tal requisito poder representar uma restricGo a
certos direitos dos residentes. Em primeiro lugar, uma restricdo @
liberdade de movimentos consagrada no artigo 33.° da Lei Bdsica,
uma vez que os residentes terdo de sofrer consequéncias adversas
caso exercam tal liberdade — ficam impossibilitados de aderir ao
regime da seguran¢a social se optarem por permanecer fora de
Macau por mais de seis meses no ano anterior ao pedido de

inscricao. Em segundo lugar, o requisito de permanéncia minima

* pp. 21-22.
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implica um tratamento diferenciado entre os residentes da RAEM,
particularmente os residentes permanentes, consoante se encontrem
fisicamente na Regido ou néo. Alguns membros da Comissdo
preocupam-se que tal tratamento possa representar uma perda de
direitos que ndo estd prevista na Lei Basica e na Lei sobre o Estatuto
de Residente (Lei n.° 8/1999), o que poderd néo ser compativel o
principio da igualdade consagrado no artigo 25.° da Lei Basica. A
Comissao ponderou a argumentagdo perante ela explanada, tendo-a
transmitido ao Governo, o qual optou pela manutenc@o do requisito
em causa.

Relativamente ao regime probatério do periodo de permanéncia, a
pratica demonstra que o0s registos de migracGo podem ndo ser
flaveis para efectuar a referida prova, devendo ser encontrada uma
solug@o que seja suﬁcientemente flextvel e que, ao mesmo tempo, dé
garantias de certeza e seguranca juridicas. A Comissdo transmitiu

esta preocupacdao ao Governo»,

n.° 2:

A norma constante do n.° 2 pretende clarificar que os titulares
das contas individuais de previdéncia apenas recebem a esta
transferéncia wma vez. A redacgio adopta a expressao “prestacdo
pecunidria tinica” & semelhanca da redac¢do adoptada na Lei n.°

4/2010 (nomeadamente nos artigos 50.°, n.° 1, 52.°, n.° 1, e 53.°).
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Proémio: A versido inicial da proposta de lei, no seguimento do
disposto no Regulamento Administrativo n.® 31/2009, socorria-se
de uma ficcao legal (“considera-se tempo de permanéncia na /fA)
RAEM... o periodo em que se encontre dela ausente”) para os casos
de justificagcio de auséncia da RAEM. Nao se considerando esta
técnica como a mais adequada, alterou-se a redaccac da norma
constante do proémio do n.® 2 do artigo 9.° da versao inicial da
proposta de lei no sentido de comnsagrar na lei causas de
justificacdo para o ndo cumprimento do requisito de permanéncia. A
lei passa a consagrar as sitfuagdes em que considera justificado o
nao cumprimento de um requisito legal, sem necessidade de

recurso a qualquer ficcao legal.

alinea 1); Para evitar davidas interpretativas decorrentes da
ambiguidade da redacgéo em lingua portuguesa da alinea 1) do n.°
2 do artigo 9.° da verséo inicial da proposta de lei, esclarece-se que
a entidade competente para reconhecer o curso € a autoridade

competente «do local do cursoe.

alinea 2): O requisito constante da alinea 2) do n.° 2 do artigo 9.°
da versdo inicial da proposta de lei é composto por dois elementos:
o internamento hospitalar e a razio desse internamento (*devido ao
sofrimento de lesdo corporal ou por doenc¢a”). Analisada esta norma,
ndo se encontraram razbes para a lei exigir o motivo do

internamento hospitalar. O que releva € o facto de uma pessoa ter
49
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estado hospitalizada. Por outro lado, ndo é clara a diferenca entre /
os conceitos de “lesdo corporal” e de “doencga” e nao se qualifica tais )
lesdes ou doencas [ndo é exigido que sejarﬁ ‘graves’, tal como
acontece na alinea 1) do n.° 2 do artigo 9.°]. Por estas razbes, a

nova versiao da proposta de lei refere apenas “internamento

hospitalar”. é@
alinea 3): A Comisséo discutiu o alargamento do ambito espacial da

justificac@o de “interior da China” para “outras partes da Reptblica
Popular da China’. No didlogo havido com o proponente, alguns
membros da Comissdco consideraram gque, mesmo “aceitando a
intencéo politica de restringir o &mbito de aplicagéo desta causa de
justificacdo apenas a China e nao a outros paises (opgdo que
suscita duvidas quanto a4 sua fundamentacdo), essa opgdo deve
abranger todo o espacgo territorial da China. Tanto mais que a
proximidade geografica e de lagos familiares entre a populacdo de
Macau e a de Hong Kong faz com que esta causa justificativa faca
mais sentido em relacido a Regido Administrativa Especial de Hong
Kong do que com outras partes do Interior da China bem mais
remotas e sem ligagdes proximas com Macau.

O Governo néo acoclheu a opinido expressa por alguns membros

da Comissio.
Prevé-se na sub-alinea {2) as situacbes em que as pessoas em

causa tenham domicilio no Interior da China por razbes de saude

ou de assisténcia prestada fora do ambito hospitalar ou
50
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institucional ou prestada por familiares. Cré-se que a redaccio
adoptada (quando “razdes de saiide o justifiguem, nomeadamente
em virtude do acesso a servicos de assisténcia ambulatoria,
paliativos ou de recuperacgéo ou assisténcia familiar’) consegue
responder a intencao legislativa sem incorrer nos perigos de uma
redaccaos com recurso a conceitos sem rigor técnico que podem

dar azo a problemas de aplicac3o.

alinea 4): Adopta a terminologia consagrada na legislacdo laboral

(prestacao de trabalho)4” e da seguranca social (matricula no FSS).48

alinea 5): O ambito de aplicagdo desta causa justificativa
apresentava-se algo ambiguo na verséo inicial da proposta de lei, a
qual fazia recurso a expressio “familiares em linha recta”. A fim de
clarificar a sua redaccio, fez-se uso dos conceitos juridicos
“parentes ou afins em qualquer grau da em linha recta”. Ademais,
substituiu-se a expressio pouco rigorosa “que se encontrem na
RAEM” pela expressao técnica “que tenham domicilio na RAEM’. O
domicilio é regulado nos termos dos artigos 83.° e seguintes do
Codigo Civil e, como regra, «a pessoa tem domicilio no lugar da sua

residéncia habitual».

alinea 6): Acrescentou-se uma nova causa justificativa,

genericamente relacionada com o exercicio de fungoes publicas fora

4 «¢ ) por se encontrar permanentemente doente ou acamado, ou total ou parcialmente paralisado”
[artigo 9.° n.° 2, alinea 3) da versfo inicial da proposta de lei].

*7 Vide Lei n.° 7/2008.

8 Vide artigo 15.° da Lei n.° 4/2010.
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da RAEM. Pretende-se abranger a situacio dos funcionarios
publicos que se deslocam ao exterior em missao oficial de servigo,*®
dos funcionarios das delegacées da RAEM no exterior e dos
membros de 6rgaos politicos do Interior da China, comitivas oficiais
do Governo, deputacdes, etc. Em todos estes casos, as pessoas nao
devem ser prejudicadas por estarem ausentes de Macau por razoes

oficiais.

n.° 4:
Corresponde 4 norma constante do n.° 3 do artigo 9.° da versao

inicial da proposta de lei.

n.° 5:
Corresponde a norma constante do n.° 4 do artigo 9.° da verséao

inicial da proposta de lei, com alteragao de redacgéo.

n.° 6:

Corresponde & norma constante do n.° 3 do artigo 12.° da
versao inicial da proposta de lei.

Apesar de se ter assistido recentemente a uma tendéncia para a
fixacdo através de regulamento administrative dos montantes de
beneficios ou prestagoes previstos em lei,5® o proponente

considerou mais adequado que fosse a Assembleia Legislativa a

*? Regulada nos termos de Estatuto dos Trabalhadores da Administragdo Piablica de Macau,

* Vide, a titulo de exemplo, a fixagfio dos montantes das contribuigdes e das prestagBes do regime de
seguranga social (n.° 2 do artigo 18.° e artigo 26.° da Lei n.° 4/2010), da taxa de contratagio dos
trabalhadores ndo residentes (n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.* 21/2009) e do subsidio de invalidez para
pessoas portadoras de deficiéncia (n.° 3 do artigo 6.° da Lei n.° 9/2011).
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proceder a fixagdo do montante da verba de incentivo basico. Na
base desta sua opcgdo esteve o reconhecimento da competéncia
legislativa geral da Assembleia Legislativa, consagrada no artigo 5.°
da Lei n.° 13/2009, mas também a ideia de que esta verba no
estara sujeita a actualizagdes frequentes em funcéo da inflagao ou

de outros factores econémicos ou financeiros.

o Artigo 12.° (Reparticio exiraordinaria de saldos orcamentais)

n.° 1:

A versdo inicial da proposta de lei ndo era inteiramente clara
quanto ao momento da atribui¢do desta verba. Na sua segunda
versdo clarificou-se este aspecto, reforcando-se a ideia da sua
natureza extraordinaria, nfio s6 pela sua designacdo mas também
ao prever-se que ela acontece “caso a siluagGo da execucdo
orcamental de anos econdémicos anteriores o justifique” e que,
mesmo assim, “pode ser atribuida”. Estamos, portanto, perante
uma atribuicio que decorre de uma decisdo politica e nao
automaticamente da lei.

Optou-se, por razbes de clareza e de simplificago da redacgao
normativa, por efectuar um elenco dos requisitos para a atribuigéo
da transferéncia por alineas, tendo-se mantido os requisitos de
residéncia, idade e permanéncia constantes da versao inicial da
proposta de lei, os quais foram ja analisados a proposito do artigo
11.°

A expressdo “exercicios anteriores” foi substituida por "anos

econémicos anteriores” a fim de se proceder a uniformizagdo da
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redaccdo com outras leis, nomeadamente a Lei n.° 8/2011 (Regime

Juridico da Reserva Financeira).

n.°2:

O n.° 2 faz uma remissdo para os n.os 3 a 5 do artigo 11.°, os
quais prevéem o regime de causas de justificacdo para o nao
cumprimento do requisito de permanéncia minima.
n.° 3:

Corresponde 4 norma constante do artigo 11.° da verséo inicial
da proposta de lei, tendo-se sentido a necessidade de proceder a
sua contextualizagio.

A Nota Justificativa esclarece que, com esta norma, se regula «@
prescricio da atribuigfo de dotagéo do saldo do exercicio anterior
da RAEM, nas situacées em que os participantes devam provar que
a sua auséncia se deve considerar, nos termos previstos neste
regime, como tempo de perrnanéncia na RAEM, para efeitos daguela
atribuicGor. Contudo, esta ideia nao resultava clara da leitura do
artigo 11.° da verséo inicial da proposta de lei.5! Para obviar a esta
dificuldade, a norma da prescﬁc;éo foi colocada no artigo
respeitante a transferéncia em causa e a sua redaccdo foi
clarificada, passando a prever-se que “O direito ao registo na conta
individual do montante atribuido a titulo de reparticdo extraordindria
de saldos orcamentais prescreve no prazo de 3 anos, contado a
partir de 31 de Dezembro do ano.em que a reparticdo seja
efectuada’.

5\ «A atribuigdo de verbas prescreve no prazo de irés anos, contados a partir de 31 de Dezembro do ano
em que as respectivas verbas sejam disponibilizadas».
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Corresponde a norma constante do artigo 10.° da versao inicial
da proposta de lei. Na sua redaccao foi clarificado que € ao Chefe
do Executivo, mediante despacho, que compete a decisdo de
atribuicdo desta transferéncia e o respectivo montante.

Alguns membros da Comissio consideraram dever ser eliminada
a previsdao da necessidade de audi¢dao prévia da Direccao dos
Servigos de TFinancas. Contudo, o Governo optou por manter

inalterada esta previsao.

Artigo 13.° (Regime de Poupanca Central)
n.° 1:

Dada a coincidéncia entre o ambito material da proposta de lei e
o do Regulamento Administrativo n.°® 31/2009, considerou-se
imperioso que a proposta de lei previsse claramente a situagéo
juridica do Regime de Poupanga Central apds a entrada em vigor
da presente iniciativa legislativa. Isto porque é incompativel uma
existéncia simultdneca das contas criadas pela presente lei e o
referido regime.

Assim, o0 n.° 1 do artigo 13.° procede a extin¢do do Regime de
Poupanc¢a Central mediante a revogacio do Regulamento
Administrativo n.° 31/2009, alterado pelo Regulamento
Administrativo n.° 20/2011.

Em termos técnicos, a norma revogatdria consta habitualmente
de uma norma auténoma, geralmente sob a epigrafe “revogacdes”.

Nesta proposta de lei, porém, o proponente considerou ser mais
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adequada a inclusdo da norma revogatoria no mesmo artigo em
que se prevé a transicio das contas abertas ao abrigo do regime de
poupanca central para as contas da presente iniciativa legislativa.
Ao optar-se por proceder a revogagio dos Regulamentos
Administrativos n.° 31/2009 e n.® 20/2011 através de uma lei,
numa solugio ja anteriormente experimentada,5? foi tida em
consideracio a natureza da matéria em causa e o principio da
prevaléncia hierarquica da lei resultante do disposto no n.® 2 do
artigo 3.° da Lei n.° 13/2009.

Jgualmente a nivel técnico, e ao arrepio da terminologia
habitualmente utilizada, o proponente utilizou a expressao
“cessacio de vigéncia” para determinar a revogacao dos referidos
regulamentos administrativos. Tal opgéo tem acolhimento face ao
disposto no artigo 6.° do Codigo Civil.

n.° 2:

A transicdo do Regime de Poupanca Central para as contas
individuais de previdéncia faz-se nos termos do disposto neste
numero, o qual adopta uma redacgao por alineas para mais facil
compreensido do seu contettdo normativo. As regras correspondem
as constantes do artigo 13.° da versdo inicial da proposta de lei
Nas alineas procede-se a transi¢do da conta propriamente dita
falinea 1)], da sua titularidade e da condicao do titular [alinea 2)] e

do respectivo saldo [alinea 3)].

2 Vide a Lei n° 4/2003, que revogou o Regulamento Administrativo n.® 11/1999, o Regulamento
Administrativo n.° 27/2000 e o Regulamento Administrativo n.® 6/2001, ¢ a Lei n.° 21/2009, que revogou 0
Regulamento Administrativo n.® 17/2004.
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n.® 3:

A norma do n.° 3 pretende esclarecer que a verba de activagao
recebida ao abrigo do Regulamento Administrativo n.° 31/2009
considera-se como recebida para os efeitos desta lei. Nestes termos,
os titulares nio vao receber tal verba segunda vez.

Esta norma corresponde & parte final do artigo 13.° da versdo
inicial da proposta de lei: [*(...) e, para fodos os efeitos legais, a
transferéncia das dotagées dos saldos dos exercicios anteriores da
RAEM e da verba de activagdo, efectuada ao abrigo do referido
regulamento administrativo, considera-se feita para a conta
individual do Regime do Fundo de Previdéncia Central, nos termos,
respectivamente, das alineas 2) e 3) do n.° 2 do artigo 5.° da

presente lei”].

Artigo 14.° (Encargos)

Uma vez que esta lei prevé despesas importa consagrar regras
quanto ao seu enquadramento orcamental. Depois de confirmada a
pratica ao abrigo do Regime de Poupanca Central, determina-se
que “os encargos financeiros decorrentes da execugdo da presente
lei sdo suportados por conta de dotagbes especificas inscritas em
transferéncias correntes a favor de particulares do capitulo 12 da
classificacdo organica da despesa do orcamento da despesa
ordindria integrada do Governo, que integra o Or¢camento da RAEM
para o ane econdomico em causa’. Determina-se, portanto, que as

despesas sao suportadas pelo Orcamento da RAEM e nao do FSS.
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e Artigo 15.° (Diplomas complementares})

Considerando que o objecto da lei foi corrigido, no’ respeito da
real intencfdo legislativa, e limitado & questdo das contas
individuais, a necessidade de regulamentac¢io complementar &
drasticamente reduzida. Assim, no estrito respeito do Regime

Juridico de Enquadramenic das Fontes Normativas Intermas (Lei

n.° 13/2009), prevé-se que possa ser objecto de regulamento
administrativo complementar a matéria relativa ao procedimento
de atribuicido das transferéncias de verbas da conta individual de
previdéncia. A redacgdo da norma [‘Podem ser objecto de
regulamento administrativo complementar as matérias necessarias a
execucdo da presente lei relativas (...)."] segue a redaccédo do n.° 2

do artigo 7.° da Lei n.® 13/20089.

o Artigo 16.° (Enirada em vigor)
Prevé-se que a lei entre em vigor no dia 15 de Outubro de 2012.
Tal data permite a existéncia de wum periode de tempo
suficientemente alargado para que os destinatarios da lei a possam
conhecer antes da sua entrada em vigor € para que sejam
efectuados os trabalhos de regulamentacio, administrativos e de

formacao necessarios a sua plena execucao.
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V — Conclusdo
Em concluséo, apreciada e analisada a proposta de lei, a W

Comissao:

a) E de parecer que a versdao alternativa da proposta de lei é,@

retine os requisitos necessarios para apreciagio e votacao, na

especialidade, pelo Plenario;

b) Sugere que, na reunifio plenaria destinada a votacdo na

especialidade da presente proposta de lei, o Governo se faga

representar, a fim de poderem ser prestados os

esclarecimentos necessarios.

Macau, 22 de Agosto de 2012.

A Comissao,

L\

ang Chi Keong

(Presidente)
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Chui Sai Peng, José

(Secretario)

Victor Cheung Lup Kwan

José Maria Pereira Coutinho

Leong On Kei

Lau Veng Seng
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Lam Heong Sang
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Tong Io Cheng
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