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Assembleia Legislativa

2.2 COMISSAO PERMANENTE
PARECER N.°3/111/2009

Assunto: Proposta de lei intitulada “Regime dos documentos de viagem
da Regido Administrativa Especial de Macau”

?

/-

| - Introducgao

O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau apresentou, no
dia 09 de Fevereiro de 2009, a proposta de lei intitulada “Regime dos
documentos de viagem da Regido Administrativa Especial de Macau”, a qual foi
no mesmo dia admitida pela Presidente da Assembleia Legislativa, nos termos

regimentais.

A proposta de lei foi apresentada, discutida e aprovada na generalidade
em reunido plenaria realizada no dia 19 de Fevereiro do corrente ano e, na
mesma data, distribuida a esta Comisséo para efeitos de analise e emissao de

parecer.

Para o efeito, a Comiss&o reuniu nos dias 27 e 31 de Margo e nos dias
23 e 30 de Abril. A reunido de dia 31 de Margo contou com a presenga de

representantes do Executivo.
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O Governo apresentou, em 24 de Abril, uma nova versdo da proposta de
lei. Ao longo do presente Parecer, as referéncias aos artigos seréo feitas com
base na nova versio da proposta de lei, excepto quando seja conveniente fazer

referéncia a versao inicial, como tal devidamente identificada.

Il - Apresentagao

A presente proposta de lei pretende introduzir um novo modelo de
documentos de viagem, mais moderno e com padrées de seguranca €

fiabilidade internacionais.

De acordo com a Nota Justificativa as razdes que motivaram a
apresentagédo da iniciativa legislativa agora em andlise a Assembleia Legislativa
devem-se “aos padrdes respeitantes & nova geragéo de documentos de viagem
fixados pela Organizagdo Internacional de Aviagdo Civil (ICAO) (.. ). Estes
padroes determinam “a necessidade de adoptar o uso de documentos de viagem
dotados de um chip electrénico, a fim de reforgar o nivel de protecgéo contra a
falsificagdo e consequentemente responder &s preocupagdes de falsificagdo de
documento, combate & imigragéo ilegal e aos crimes transnacionais relacionados

com a falsificagdo de documentos de identificag&o”.

Ainda de acordo com a Nota Justificativa “O novo modelo dos
documentos de viagem é do tipo “inteligente”, introduzido na parte interior da
contra-capa um chip contactless para armazenar, sob a forma digital, 0s dados
pessoais, a imagem do rosto e a imagem das impresses digitais do titular, por
forma a ser mais bem protegido contra a falsificagdo’.

A RAEM acompanha, assim, o movimento mundial tendente a introdugao,

nos documentos de viagem, de dispositivos inovadores, decorrentes das
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inimeras possibilidades oferecidas pelas tecnologias da era digital em ordem a
assegurar uma maior seguranga dos documentos.

lll - Apreciagdo genérica

1. A presente proposta de lei pretende dar continuidade a politica do
Governo iniciada em 2002 com a aprovagdo da Lei n.° 8/2002, relativa ao
“Regime do bilhete de identidade de residente da Regido Administrativa Especial
de Macau’, politica esta direccionada no sentido de modernizar os documentos
pessoais dos residentes e adapta-los as novas tecnologias e a padrfes de

modernidade e seguranga internacionais.

A elaboragao da presente proposta de lei teve como ponto de partida o
Regulamento Administrativo n.° 9/1999, diploma que regula a emissao dos
documentos de viagem da RAEM. Este Regulamento consagra para além da
matéria de principios, a matéria procedimental relativa a emissdo dos
documentos de viagem. Seguindo a metodologia adoptada aquando da
aprovacgéo da lei relativa ao “Regime do bilhete de identidade de residente da
Regido Administrativa Especial de Macau” a presente proposta de lei pretende
consagrar os principios gerais relativos a emissdo dos documentos de viagem

deixando a matéria procedimental para posterior regulamentagao.

Assim, a actual proposta de lei foi expurgada de toda a matéria de
natureza regulamentar. O que se pretende é, a semelhan¢a do que vem sendo
tradicdo na regulagdo de matérias semelhantes, fixar apenas os principios
gerais, os relacionados com os direitos fundamentais das pessoas e que, como

tal, precisam de ser garantidos através de lei formal.

Esta protecgdo é tanto mais importante dada a nova configuragéo dos

documentos de viagem, que incorporardo no chip dados pessoais relativos ao
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seu titular cujo tratamento deve ser alvo das maiores cautelas. A Comisséo
tomou em atengdo o mencionado na Nota Justificativa de que “os dados de
identificagdo do titular armazenados no chip séo exclusivamente utilizados para
verificar a identidade do titular (...) e que “O chip dos documentos de viagem
ndo tem outro uso além da finalidade referida” [verificacdo da identidade do
titular]. Contudo, a Comissdao nao pode deixar de referir que nesta matéria o
Governo esta naturalmente obrigado a cumprir o disposto na alinea 2) do n.° 1
do artigo 5.° da Lei da Proteccdo de Dados Pessoais — Lei n.° 8/2005, que

dispde que os dados pessoais devem ser:

“2) Recolhidos para finalidades determinadas, explicitas e legitimas e
directamente relacionadas com o exercicio da actividade do responsavel pelo
tratamento, ndo podendo ser posteriormente tratados de forma incompativel com

essas finalidades”.

Quer isto dizer que no dmbito da presente iniciativa legislativa, os dados
recolhidos e armazenados no chip apenas podem ser utilizados para efeitos de
verificagado da identidade do titular do documento e nunca para quaisquer outros

efeitos que ndo estes, nomeadamente para identificagao do mesmo.

Ou seja, o reforco de seguranga que se pretende imprimir nos
documentos de viagem com o recurso as novas tecnologias deve ser pautado
pelo equilibrio entre o valor da seguranga dos documentos e a defesa dos
direitos, liberdades e garantias dos cidadaos, nomeadamente o direito a

protec¢ao dos dados e da vida privada.

2. A Comissao concorda com os principios que subjazem a esta iniciativa
legislativa. Considera, contudo e como adiante referira na apreciacdo na
especialidade, que atendendo a natureza dos bens juridicos em causa, a

proposta de lei deveria consagrar normas que, de forma directa, protegessem os

s

"
%

/
?

N/

4

NN

A-4 SUREEN{E 2009 1 B



e BITA

RE RS

)
—
MAC AL
BRI BEYESE
Regiio Administrativa Especial de Macau
Assembleia Legislativa

&
<,

o ¥ A
2w 5

cidadaos contra a ofensa destes bens juridicos. Neste pressuposto, sugeriu ao
Executivo que fossem consagradas no texto da proposta de lei certas matérias —
algumas que constam ja do Regulamento Administrativo n.° 9/1999 e que nao
foram transpostas para a proposta de lei — que de forma directa tornassem claro
a comunidade a gravidade da pratica de certos factos (vg. retencgéo indevida,

falsificagédo dos documentos, etc) relacionados com os documentos de viagem.

3. Aquando da discussdo e aprovagdo desta iniciativa legislativa foi
suscitada no Plenario a falta de previsdo na presente proposta de normas que
regulassem o direito dos Deputados a um documento de viagem especial
conforme estabelece a alinea 3) do artigo 33.° da Lei n.° 3/2000 — Da Legislatura

e do Estatuto dos Deputados a Assembleia Legislativa.

Abordada a questdo na Comissédo foi unanimemente entendido que a
regulacdo dessa matéria extravasava o ambito desta proposta de lei e ndo

deveria ser tratada nesta sede.

IV — Apreciagao na especialidade

Para além da apreciagdo genérica, a andlise efectuada na Comisséo teve
como proposito, nos termos do artigo 117.° do Regimento da Assembleia
Legislativa, apreciar a adequagdo das solugbes concretas aos principios
subjacentes a proposta de lei e assegurar a perfeicdo técnico-juridica das

disposi¢oes legais.

Aquando da apreciagao da proposta de lei na especialidade, a Comisséo
contou com a total colaboragcdo dos representantes do Governo. O Governo
aceitou varias sugestdbes da Comissdo, tendo introduzido as respectivas

alteragbes na proposta. Da-se agora conta, suscintamente, das opinides da
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Comissao, respeitando a sequéncia dos artigos da nova versdo da proposta de k

lei. %

/

Titulo da Lei g
Foi retirado do titulo da lei o termo “fundamental” por se considerar néo
ser necessario assim qualificar o regime da emissdo dos documentos. Ademais,
seguiu-se a redacgdo da Lei n.° 8/2002 — Lei do bilhete de identidade de

Artigo 2.° - Defini¢goes

residente da Regido Administrativa Especial de Macau. Z
A definigao de documentos de viagem constante da verséo originaria da Zf
\V

proposta de lei ao estabelecer que “os documentos de viagem sdo os
— documentos de entrada ou de saida da RAEM” era demasiado simplista e dava / 4

Y
azo a confusdes com os outros documentos que também permitem a entrada e

saida da RAEM, nomeadamente com os boletins de entrada em Hong Kong que,
contudo, ndo sdo documentos de viagem. Acresce que os documentos de
viagem emitidos pela RAEM n&o permitem apenas a entrada e saida desta, mas
também a deslocacéo a outros paises e regides que os reconhegam como tais,
ou seja, como documentos de viagem. Discutido o assunto com o Governo foi
reconhecido que, de facto, a definigdo precisava de ser melhor ponderada. O
que foi feito, tendo a versdo alternativa apresentado uma definicdo de

documentos de viagem mais consentanea com as suas finalidades.

A alinea 2), que nao existia na versao originaria, estabelece a definigao
de cidadao chinés para os efeitos da presente lei. Originalmente, esta materia
constava da alinea 2) do artigo 5.° que define os requisitos para a emisséo do
passaporte. Contudo, tal como se encontrava redigida na versao original, a

definicdo apenas abrangia os residentes que pudessem ser ftitulares do
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passaporte e ndo os que pudessem ser titulares do titulo de viagem, ou seja, ndo
se aplicava a totalidade da lei. Discutida a questdo com o Executivo,
nomeadamente se era de facto esse o dmbito que se queria dar a norma, foi
respondido que ndo e que apenas por lapso de redacgao a definigdo
circunscrevia o seu ambito de aplicacdo aos requerentes do passaporte. Em
consequéncia entendeu colocar esta matéria neste artigo que passou a prever

uma norma geral sobre definigbes.

No ambito da Comissao foi ainda discutida a necessidade de constar do
texto da lei a definicdo de cidaddo chinés uma vez que tal definigdo é do
conhecimento publico e decorre das Leis Nacionais sobre a matéria. O Executivo

considerou, contudo, que a definigdo deveria manter-se.
Artigo 5.° - Requisitos para a emissdo do passaporte
O n.° 2 deste artigo passou para o artigo 2.° e consta da sua alinea 2).

Artigo 6.° - Requisitos para a emissao do titulo de viagem

Este artigo foi alvo de uma profunda discussédo entre a Comisséao e o
Executivo devido ao universo dos seus destinatarios. Entendem alguns membros
da Comissao que a norma, ao limitar a titularidade dos titulos de viagem aos
cidadaos chineses residentes ndo permanentes, comprime o ambito de

aplicagao dos artigos 33.° e 139.° da Lei Basica'. Estes dois normativos dispdem

" Artigo 33.° - Aos residentes de Macau s&o reconhecidas a liberdade de se deslocarem e
fixarem em qualquer parte da Regido Administrativa Especial de Macau e a liberdade de
emigrarem para outros paises e regibes. Os residentes de Macau tém liberdade de viajar, sair da
Regido e regressar a esta, bem como o direito de obter, nos termos da lei, os diversos
documentos de viagem. Os titulares do documentos de viagem validos podem deixar livremente
a Regido Administrativa Especial de Macau sem autorizagdo especial, salvo em caso de
impedimento legal.

Artigo 139.° - O Governo Popular Central autoriza o Governo da Regido Administrativa Especial

o 3

AN

de Macau a emitir, em conformidade com a lei, passaportes da Regido Administrativa Especial .

da Republica Popular da China aos cidaddos chineses titulares de Bilhete de Identidade de
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que os residentes de Macau tém o direito de obter os diversos documentos de
viagem. Mais especificamente, o artigo 139.° dispée que o Governo Popular
autoriza o Governo da RAEM a emitir outros documentos de viagem as outras
pessoas que residam legalmente na Regido Administrativa Especial de Macau.
O teor destes dispositivos levou alguns deputados a considerar que o0s
residentes de Macau sem excepgéao, e qualquer due fosse a sua nacionalidade,
teriam direito a ser titulares de titulos de viagem emitidos pela RAEM. Por esta
ordem de razdes, a excepgao prevista no n.° 3, que para além de prever que
apenas em casos excepcionais possam ser emitidos titulos de viagem a
residentes ndo chineses obriga a que sobre o assunto sejam ouvidas as
autoridades policiais, seria atentatéria do direito dos residentes e desconforme

ao espirito e letra da Lei Basica.

O Executivo tem, contudo outro entendimento da questao. Assim, frisou,
tanto o artigo 33.°, como o artigo 139.° da Lei Basica, remetem para a emisséo
de documentos de viagem em conformidade com a lei. Cabe, pois, a lei, positivar
os requisitos e critérios concretamente aplicaveis e a serem preenchidos para a
emissdo dos documentos. Trata-se de concretizar o regime fundamental previsto

na Lei Basica.

O alargamento do ambito de destinatarios dos titulos de viagem poderia
criar outro tipo de problemas, uma vez que a titularidade de documentos de
viagem pressupée protecgdo consular e diplomatica pelas autoridades da China

no estrangeiro, assunto que requer a devida ponderagéo.

Acresce que, referiu o Executivo, estas situagdes nem sequer sdo frequentes.
Desde o estabelecimento da RAEM apenas foram requeridos seis pedidos

Residente Permanente da Regido Administrativa Especial de Macau e outros documentos de
viagem da Regido Administrativa Especial de Macau da Republica Popular da China as outras
pessoas que residam legalmente na Regido Administrativa Especial de Macau. Os passaportes e
documentos de viagem acima mencionados s&o vélidos para todos os paises e regibes e
registam o direito dos seus titulares ao regresso a Regido Administrativa Especial de Macau {(...).
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excepcionais de documentos de viagem por residentes nédo chineses, que todos
foram deferidos.

Nao obstante nido se ter alargado o dmbito do normativo, os n.°s 3 e 4

foram alvo de alteragdes de forma a melhor esclarecer o seu ambito e contetudo.

O n.° 4 consagrou os motivos que devem ser ponderados na emisséo dos titulos
de viagem a residentes ndo chineses, nomeadamente, o interesse publico e
razbes de ordem humanitaria. Retirou-se da norma a obrigatoriedade de serem
ouvidas as autoridade policiais, ficando na discricionariedade do Director da
Direcgdo dos Servigos de Identificagdo ouvir, ou ndo, as entidades que entender
por convenientes em cada caso. E que e tal como foi discutido na Comisséo,
muitas vezes as questdes que se colocam na emissdo de titulos de viagem a
residentes ndo chineses tem mais que ver com questdes sociais e humanitarias

do que com questdes de polici'a.
Artigo 8.° - Impedimentos a emissao dos documentos de viagem

O Regulamento Administrativo n.® 9/1999 consagra no seu artigo 17.° os
casos de impedimento a emissdo de passaportes. Esta matéria néo foi
transposta para a proposta de lei originaria. Contudo, estando-se perante o
direito @ emissdo de documentos de viagem, direito este que s6 deve restringido
nos casos estritamente previstos na lei, a Comissédo entendeu que a lei deveria
fazer referéncia as circunstancias em que a emissdo nao s6 dos passaportes
mas também dos titulos de viagem pode ser validamente recusada. Discutido o
assunto com o Executivo este entendeu aditar um artigo — o artigo 8.° da versao

alternativa — a consagrar a matéria.
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Artigo 10.° - Proibicdo de retengao

Os documentos de viagem sdo documentos pessoais e s30 0s Unicos que
permitem aos seus titulares ausentarem-se para fora da RAEM, a ela
regressarem, bem como entrarem e sairem de outros paises. Sem documentos
de viagem os cidadaos vém-se impedidos de exercer o seu direito de circulagao
e a sua liberdade de movimentos fica ilegitimamente restringida, podendo ainda
levar a outros abusos. Estas consideragbes levaram a que fosse aditada uma
nova norma ao texto da proposta de forma a que fique devidamente salvaguardo
que o titular dos documentos de viagem apenas pode ser privado dos

documentos nas circunstancias legalmente previstas.

Artigo 12.° - Dados constantes dos documentos de viagem

Contrariamente a lei actual ndo estava prevista na proposta de lei a
impossibilidade de recolha de impressdes digitais em virtude de o titular do
documento de viagem nao ter maos. Analisada a questdo com o Executivo e
verificando-se, que, de facto, existe necessidade de salvaguardar esta situagao,
entendeu-se aditar esta matéria ao texto da proposta. Assim, no caso de nao ser
possivel a recolha de qualquer impressédo digital para constar no rosto do
documento de viagem é feita a mengao no documento de ‘impossibilidade de
recolha de impressé&o digital’, tal como foi acrescentado na parte final do n.° 2 da

norma agora em analise.

Para efeitos de armazenagem da impressao digital no circuito integrado,
tal como impde o n.° 3, entendeu-se que em caso de ndo ser possivel qualquer
recolha é deixado em branco o espago no circuito integrado onde devia estar
armazenada a impresséo digital. Esta solugédo implicou que se aditasse um novo

n.° 6 a este artigo.
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As solugbes consagradas estdo de acordo com as normas internacionais
sobre a matéria.

Artigo 18.° - Obtencéo e utilizagédo fraudulenta de documentos de viagem

O artigo 10.° do Regulamento Administrativo n.° 9/1999 remete para o
Codigo Penal na matéria das falsas declaragbes para a obtengéo de
documentos de viagem. Esta norma nao foi transposta para a proposta de lei na
versao original. Contudo, atento o facto de a falsificagao de documentos ser uma
preocupagéo crescente nas sociedades modernas optou-se por introduzir na lei
uma referéncia a que este comportamento é alvo de tutela penal, remetendo-se
para a aplicagdo de sangdes em caso de falsas declaragdes, falsificagéo de

documentos, uso de documentos falsificados ou alheios.

Assim, introduziu-se um novo artigo na proposta de lei onde se clarifica
que a prestacdo de falsas declaragbes para a obtengao de documentos de
viagem, a falsificagdo destes ou o uso de documentos falsificados ou alheios €
alvo de sangdo nos termos legais. Tal visa contribuir para a consciencializagao

da populagao relativamente a esta matéria.
V - Conclusao

Em conclusdo, apreciada e analisada a proposta de lei, a Comissao,

a) é de parecer que a proposta de lei relne os requisitos necessarios para

apreciagdo e votagdo, na especialidade, pelo Plenario;

b) sugere que, na reunido plenaria destinada a votagao na especialidade
da presente proposta de lei, o Governo se faga representar a fim de poderem ser

prestados os esclarecimentos que se mostrarem necessarios.
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Macau, 30 de Abril de 2009.

A Comissao,
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foreg Soflary

Fong Chi Keong
(Presidente)

KWl

Sam Chan lo

(Secretario)

( Z_..
>

Leong Heng|Teng

Chui Sai Cheong
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