Desenvolvimento da Seguranca Social no Enquadramento
da Lei Basica

CHAN Wai Tan*

I. Seguranca social e o regime de seguranca social

O grau de perfeicdo da seguranca social que um pais ou uma regido fornece aos cidaddos pode
reflectir o nivel de beneficios sociais e 0 grau de progresso da civilizacdo material desse pais ou
dessa regido. Porém, cada lugar tem niveis diferentes de desenvolvimento de cultura, tradicdo,
politica, economia e sociedade, e tem sua compreensdo especifica sobre seguranca social. Além
disso, em lugares diferentes, a seguranca social tem diferentes funcdes e desempenha papéis
diferentes. Por isso, € muito dificil apresentar uma definicao unificada para o termo.

Originalmente o termo seguranga social (social security) vem do livro Lei da Seguranca
Social (Social Security Act), publicado nos Estados Unidos da América em 1935. A seguranca
social dos Estados Unidos da Ameérica serve principalmente para a construcdo de redes de
seguranca social, destacando a auto-ajuda. No Reino Unido, a concep¢do da seguranca social
elaborado pelo Relatério de William Beveridge, de 1942, é um plano universal de assisténcia social
mantido pelo rendimento pessoal fornecido pelo governo. Na Alemanha, a seguranca social
refere-se a justica social e a seguranca da sociedade e a parte principal do sistema de seguranca
social é o seguro social obrigatdério. No Japéo, a seguranca social preza pela garantia do rendimento
e é composta por trés partes, que sdo seguro social, servi¢o de beneficios sociais e assisténcia social.
De acordo com experiéncias de diversos paises, a seguranca social geralmente apresenta trés
caracteristicas: primeiro, politicas ou regime propostos pelo pais em relacdo ao estado de
dificuldades da vida da populacéo, representando a natureza social e a imparcialidade; segundo,
oferta da prestacdo para garantir a estabilidade da vida da populacdo e da sociedade; terceiro,
baseado na responsabilidade publica e apoio econdmico nas financas do Estado. A seguranca
social geralmente inclui o seguro social e a assisténcia social e, entre eles, o seguro social é a parte
integrante fundamental. O objectivo do seguro social € tomar medida preventiva em relacdo as
necessidades previstas, substituindo a assisténcia posterior com a prevencdo prévia, recompensando
a perda da receita dos individuos e das suas familias quando perderem, temporariamente ou
permanentemente, a capacidade de trabalhar na velhice ou nos riscos acidentais especificos, tais
como desemprego, doenca, acidente profissional, maternidade, invalidez e morte, para manter as
necessidades bésicas de vida. Isso é a diferenca entre seguro social e assisténcia social.

A seguranca social moderna e a base legitima do seu sistema ndo sd@o mais um favor oferecido
pelo governo, mas um direito humano basico, que considera a dignidade da pessoa como o valor
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mais elevado. A seguranca social, com base no pensamento de direitos humanos, teve um periodo
longo de desenvolvimento historico. O moderno regime de seguranca social, tendo como simbolo
de inicio o estabelecimento e a implementacéo do regime do seguro social na Alemanha no final do
Século IXX e inicio do Século XX, destaca-se a combinacdo de direitos e deveres na sua natureza.
O segurado goza dos beneficios de seguro ndo mais as custas da dignidade humana e ndo mais
aceita a puni¢do como condicéo do beneficio. E responsabilidade do Estado e da sociedade que os
trabalhadores gozem da seguranca social. Porém, isso ainda é direito legal apenas dos membros da
sociedade, longe de se tornar um direito dos cidaddos. A Constituicao de Weimar de 1919
promoveu o desenvolvimento do regime de seguranca social e definiu os beneficios da seguranca
social dos quais os cidaddos da Alemanha deviam gozar. De acordo com o disposto do Artigo 7.° e
Artigo 9.°, o governo federal tem poder legislativo em relacdo a manutencéo do regime de seguro e
assisténcia publica, determinando pela primeira vez o direito da seguranca social dos cidaddos no
nivel constitucional. O Relatério de William Beveridge, do Reino Unido, de 1942, delineou o plano
de desenvolvimento do Estado de providéncia britanico, esclarecendo que o pais e os individuos
devem se responsabilizar pela seguranca social em conjunto e que o pais deve garantir o nivel
bésico de vida dos cidaddos, além de apontar que a seguranca social deve seguir principios tais
como o principio da universalidade, o principio da garantia de vida basica, o principio da
uniformidade e o principio de reciprocidade de direitos e deveres.”? Apds a Segunda Guerra
Mundial, a Declarag¢do Universal dos Direitos Humanos prop0s pela primeira vez que o direito da
seguranga social € um direito humano bésico. Mais tarde, diversos documentos internacionais
confirmaram isso, tais como 0 Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, a Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminac¢do
Racial, a Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminag¢do contra as
Mulheres € a Convengdo sobre os Direitos da Crianca, além de promoverem vigorosamente o
estabelecimento do regime de seguranca social e proporem claramente que a seguranca social deva
se desenvolver com foco no seguro social. O direito de gozar da seguranca social tem recebido cada
vez mais atencdo em nivel internacional e é considerado como um direito humano
internacionalmente reconhecido. Do ponto de vista do percurso de desenvolvimento do regime de
seguranca social, ele passou por um processo em que foi considerado como caridade de grupos de
apoio religiosos, doacdo do governo para o povo, depois foi desenvolvido e implementado como
um importante sistema social convencional de longo prazo e, no final, foi reconhecido como um
direito humano basico e um direito basico dos cidaddos. Durante esse processo, as fungdes e a
natureza da seguranca social estavam em constante evolugéo e aprofundamento.

I1. O Desenvolvimento da Seguranca Social no Enquadramento da
Lei Basica de Macau

Em Macau, a seguranca social tem sentido lato e sentido estrito. “O sistema da seguranca
social, no sentido lato, é composto por trés tipos de servicos publicos, incluindo seguro social,
assisténcia social e servigo social” e “a seguranca social, no sentido estrito, refere-se a subsidios e
prestagdes fornecidos pelo governo através do Fundo de Seguranca Social, incluindo o
fornecimento de pensdo para idosos aos contribuintes que preenchem os requisitos”.® O conceito

discutido no presente texto € a seguranca social do sentido estrito. Ele usa o seguro social como a
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base para o estabelecimento do sistema e é a forma principal da seguranca social actual. As suas
receitas principais sdo as contribui¢fes das entidades empregadoras e dos trabalhadores e o apoio
financeiro do governo. Quando as pessoas perdem suas fontes das receitas por causa de
aposentacdo, invalidez, velhice ou desemprego e outros riscos, o seguro social fornece diversos
tipos de prestacdes, incluindo pensdo para idosos, pensdo de invalidez, subsidio de desemprego,
subsidio de doenca, subsidio de nascimento, subsidio de casamento e subsidio de funeral.

2.1 A seguranca social é um direito basico dos residentes de Macau

Nos termos do Artigo 39.° do Capitulo I11, “Direitos e deveres fundamentais dos residentes”,
da Lei Basica de Macau, 0s residentes de Macau gozam do direito a beneficios sociais. E segundo o
Artigo 40.°, as disposicdes, que sejam aplicaveis a Macau, do Pacto Internacional sobre os Direitos
Civis e Politicos, do Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais, bem
como das convengdes internacionais de trabalho, continuam a vigorar e sdo aplicadas mediante leis
da Regido Administrativa Especial de Macau. Os direitos e as liberdades de que gozam os
residentes de Macau, ndo podem ser restringidos excepto nos casos previstos na lei. Tais restricoes
ndo podem contrariar o disposto nas convengdes internacionais referidas anteriormente. As
disposicdes da Lei Bdasica de Macau elevaram mais ainda o estatuto dos beneficios sociais e da
seguranca social.

Nos termos da Lei Bdsica de Macau, a seguranca social, como uma parte dos beneficios
sociais, € um direito basico dos residentes. As convencdes internacionais nas quais Macau ja
participou geralmente reconhecem a seguranca social como um direito humano basico. Segundo o
disposto do Artigo 9.° do Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais,
“os Estados Partes na presente Convencao reconhecem o direito igual de todas as pessoas de gozar
da seguranga social, incluindo seguro social.” O Comité de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais acha que o direito de seguranca social & um direito sem restri¢des arbitrarias e irracionais
no ambito abrangente da seguranca social actual (seja publico ou privado) e um direito com
proteccdo suficiente quando o cidad&o sofrer de riscos sociais e situacdes de emergéncia. O ambito
da protecgdo inclui a garantia de rendimento, servico médico e assisténcia familiar adequados nos
riscos sociais e a forma inclui prestacdes, pecuniérias e em espécie.” Nos termos da alinea 4) do n.°
5 do Artigo 5.° da Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discrimina¢do Racial, as pessoas devem gozar do direito de seguranca social e servi¢os sociais
sem receber qualquer discriminacdo. A partir do ponto de vista da Lei Bdsica de Macau e das
convengOes internacionais, sem duvida, é um direito basico dos residentes de Macau gozarem do
direito a seguranga social.

Além de prevenir os individuos de crises de sobrevivéncia, o significado final do direito dos
residentes de Macau de gozarem da seguranca social é proteger a dignidade humana. A dignidade
humana tem o maior valor e a sua inviolabilidade € quase o principio basico do sistema de valores
da Constituicdo. O Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais também
reconhece que “estes direitos decorrem da dignidade inerente a pessoa humana”. O que a dignidade
humana protege é o estado de relacdo que uma pessoa tem como ser humano, reconhecendo que a
existéncia da pessoa tem valor proprio como comunidade social e tem direito de se integrar na
estrutura da vida social. Para poder gozar da seguranca social como um direito basico, além de
precisar de eliminar a violacdo ou intervencdo do poder publico, exige que o governo tome a
iniciativa de fornecer alguns servicos ou prestagdes e garantir condicdes minimas para a
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sobrevivéncia individual e uma vida com dignidade. O regime de seguranca social deveria ser
estabelecido, com base na consideracdo do governo de proteger a “dignidade humana”, para
proteger os residentes dos riscos de sobrevivéncia e realizar o direito de beneficios sociais. A partir
desse ponto de vista, em relacdo a seguranca social o governo tem obrigacGes inevitaveis de
proteger os individuos, incluindo principalmente obrigacGes de trés niveis, respeitar, proteger e
promover, ou seja, 0 governo deve fazer com que os individuos possam satisfazer com liberdade e
independéncia, atraveés do regime de seguranca social, as suas necessidades de receitas quando
encontrarem com riscos de vida, e ndo pode intervir no gozo da seguranga social, directamente ou
indirectamente através de restri¢cGes arbitrarias e irracionais, ou negar o direito igual de gozar da
seguranga social. O governo deve elaborar leis necessarias e efectivas e adoptar outras formas
eficazes para impedir ou proibir a terceira parte intervir por qualquer forma o gozo do direito da
seguranga social. Além disso, o governo deve tomar medidas activas como a elaboragdo de leis,
plano de seguranca social e estratégias de accdo para estimular, promover e fornecer a seguranca
social, oferecendo para todos o direito da seguranca social e a sua realizacdo.”> A realizacdo do
direito da seguranca social pode causar grande impacto financeiro ao governo, mas a seguranca
social, como um plano que protege a dignidade humana e que ndo deve ser ignorado, necessita que
0 governo tome as minimas obrigacfes essenciais para fornecer os minimos beneficios necessarios
aos individuos e familias com 0s m&ximos recursos possiveis, através da legislacao, da elaboracédo e
implementacao das politicas nacionais de seguranca social e do plano de acc¢Ges. Além disso, em
um curto periodo de tempo razoével, o governo deve tomar todas as medidas adequadas e efectivas,
especialmente o método legislativo, para realizar esse direito. Claro, assisténcia juridica e medidas
administrativas, financeiras, educacionais e sociais sdo igualmente importantes. Por isso, a
seguranca social nos termos da Lei Bdsica de Macau obviamente ndo € uma medida temporaria, de
emergéncia ou um dom do governo e também ndo é somente baseada nos valores morais. O
governo tem obrigacdes de elaborar e executar as politicas da seguranca social, de elaborar e
revisar o sistema juridico da seguranca social, de se responsabilizar pelo estabelecimento das
instituicGes da seguranca social, de fornecer diversos servicos e prestaces da seguranca social, de
definir procedimentos juridicos que favorecam o funcionamento da seguranca social e de oferecer
assisténcia juridica, com a finalidade de promover a realizacdo do direito dos residentes.

2.2 Principios basicos que o regime de seguranca social deve seguir

2.2.1 Principio de se basear no regime actual e promové-lo com a pratica

Segundo o disposto na Lei Bdsica de Macau, “com base no anterior sistema de beneficios
sociais” o Governo define, por si proprio, a politica de fomento e melhoria dos beneficios sociais, 0
que significa que o Governo da RAEM ndo pode ignorar o sistema da seguranca social e as
politicas relacionadas que j& foram estabelecidos inicialmente antes do retorno a Patria e que o
governo tem responsabilidade de manter a continuidade do sistema original de beneficios sociais e
garantir que os residentes continuem a gozar do bem-estar de acordo com as leis originais.® O
regime de seguranga social estabelecido em 1989 ¢ realizacdes e experiéncias valiosas da historia
da seguranca social de Macau. A sua duragdo apos o retorno de Macau € protegida pela Lei Bdsica
de Macau, mas essa protec¢do ndo pode ser compreendida como se o sistema original ndo pudesse
ser mudado. Qualquer sistema s6 pode satisfazer as necessidades da sociedade e das pessoas
quando se actualiza junto com o tempo. A verdadeira esséncia da Lei Bdsica de Macau é que a
reforma e a melhoria do regime de seguranca social ndo podem violar o espirito do regime de
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seguranca social e a intencdo da criacdo do regime e que devem existir medidas de transicéo
mesmo caso grandes reformas na concepcao do regime sejam necessarias.

2.2.2 Principio de seguir a lei basica do seguro social

O chamado seguro social refere-se que “o governo adopta uma gestdo centralizada de riscos
para ajudar os segurados que podem prever a sua perda a resolver necessidades econdémicas por
causa das ocorréncias perigosas, através da assisténcia mitua de natureza institucional”’ e a
cobertura do seguro € prevista pela lei. O regime de segurancga (seguro) social exigido pela Lei
Bdsica de Macau também deve estar em conformidade com a natureza intrinseca do seguro social.

Segurabilidade. O seguro social baseia-se na partilha conjunta de riscos e ajuda mutua por
todos os segurados. A operagdo via seguros refere-se a realizacdo de ajuda mdtua e partilha de
riscos entre membros da sociedade através de cobranca prévia, pela forma de pagamento de
contribuicdo, de uma certa percentagem prevista em lei do salario do segurado como prémio.
Quanto mais ampla a cobertura do seguro for, maior equilibrio sera atingido na partilha do seguro,
isto é, a lei dos grandes nimeros, ou seja, cobrar de muitos segurados uma pequena gquantia como
prémio para compensar prejuizos inesperados ocorridos com poucas pessoas, desempenhando
efectivamente a funcéo de ajuste da sociedade. A fungdo do seguro social ndo é somente na partilha
de riscos, mas mais ainda na reparticdo de perdas causadas pela ocorréncia de perigos, por ter que
fornecer uma garantia de vida quando o segurado tiver perdas econdémicas em determinadas
circunstancias. Porém, ndo é realista esperar que o seguro social possa cobrir todos 0s riscos ou
dificuldades, porque ele geralmente tem como objectivo garantir a vida bésica e ndo fornece
compensacdo excessiva. A maioria das prestacOes de seguros sociais adopta a forma de
compensacao pecuniaria e o regime de caixa.

Natureza social. O espirito do seguro social é a consciéncia de solidariedade. O seguro social
origina-se da ajuda mutua entre os membros da sociedade. Além da partilha de riscos, desempenha
um papel para atingir fins de politicas sociais, reunindo forgas sociais para manter a segurancga
social, com a finalidade de atingir o equilibrio da sociedade. O seguro social representa uma funcao
de redistribuicdo horizontal, vertical e intergeracional da renda. O foco da atencéo do seguro social
ndo esta no nivel de risco individual, mas na questdo se o risco ocorrido faz parte das condi¢des
seguraveis combinadas previamente. Qualquer pessoa recebe a mesma prestacdo apos a ocorréncia
de riscos, ndo salientando a equivaléncia do valor entre 0 prémio do seguro e a prestacdo e, ao
mesmo tempo, esperando que Se possa garantir a seguranga econdémica da comunidade menos
favorecida através da partilha de riscos. Essa particularidade do seguro social desempenha a funcao
da redistribuicdo vertical e intergeracional e faz com que o seguro social tenha espirito de
solidariedade e caracteristica de ajuda mutua, sendo essa a maior diferenca com respeito ao seguro
comercial. A natureza social do regime de seguro social tem ligacdes estreitas com a natureza da
ajuda mutua. Quando mais alto o nivel da socializacéo for, maior parcela da populacdo seré coberta
pelo seguro social, maior sera o &mbito da cobertura e mais se destacara a caracteristica da ajuda
mutua. Claro, o seguro social também foca na acumulagdo do Fundo de Seguranca Social, na
conservacao do valor e na valorizagcdo do fundo, no equilibrio das receitas e despesas do fundo,
para que 0 seguro possa continuar a sua operacao de forma auto-suficiente.

Natureza obrigatéria. O seguro obrigatorio é dirigido principalmente contra questbes de
“riscos morais” e “seleccdo adversa”. Como ndo existe uma equivaléncia clara de valor entre o
prémio pago e as prestagdes do seguro, ndo se pode esperar que todas as pessoas participem
voluntariamente. As pessoas com boa saude, rendimento relativamente alto e outros factores de
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risco baixos provavelmente ndo tém interesse em aderir ao seguro e, por outro lado, pessoas com
expectativa de riscos mais alta estdo mais dispostas a aderirem. Qualquer uma dessas situacgoes
pode impedir o funcionamento normal do regime de seguro social, prejudicar a intencéo original do
regime e enfraquecer o efeito da solidariedade social. Por isso € necessario adoptar a forma de
seguro obrigatdrio e formar uma comunidade que partilhe riscos, para que os riscos individuais
possam ser transferidos para a comunidade. Para alcangar este objectivo, os governos tentam incluir
no seguro social todas as pessoas na sociedade que preenchem os requisitos e obrigar os individuos
e empregadores a pagarem periodicamente o prémio conforme o padrdo de contribui¢fes previsto
na lei, como um dever da sociedade. O pagamento do prémio é a condicdo prévia para se qualificar
para os beneficios e prestacbes do seguro.

2.2.3 Principio de aperfeicoamento gradual conforme condi¢fes econdmicas da sociedade

Sendo um conceito dindmico, o conteddo e &mbito de “beneficios sociais” na Lei Bdsica de
Macau podem ser ajustado conforme a mudanca do conceito sobre beneficios e o nivel do
desenvolvimento socioecondmico. O estabelecimento e a melhoria do regime de seguranca social,
incluindo aspectos tais como o ambito dos beneficiarios, itens de prestacdes e o nivel de prestacdes,
devem ser adaptados com o nivel do desenvolvimento socioecondémico. O inicio e desenvolvimento
da seguranca social, a sua dimensédo e a estrutura, os itens e o nivel de prestacdes necessitam de
uma base econémica correspondente para realizar os objectivos previstos. 1sso € a lei universal do
desenvolvimento de seguranca social em diversos paises. Por isso, 0 ambito dos beneficiarios, do
pequeno ao grande, o foco das modalidades de seguranca e o contetido das modalidades, de poucos
a muitos, sdo aperfeicoados gradualmente junto com o desenvolvimento socioecondémico. E o
funcionamento positivo da seguranga social € favoravel a criagdo de um ambiente social estavel e a
promocéo do desenvolvimento econémico.

As disposicOes da Lei Basica de Macau sobre o regime da seguranca social mostraram que a
seguranca social pode sempre ser desenvolvida e melhorada. Nao se deve ser inflexivel e ficar no
nivel actual dos beneficios e também ndo se pode ser radical e ultrapassar o nivel actual da
produtividade social. Deve-se basear nas condi¢Ges economicas de Macau e nas necessidades
sociais. Ha comentaristas que ficam preocupados e perguntam se a Macau vai se tornar uma
“sociedade de beneficios” no final e sofrer crises financeiras que paises de beneficios enfrentaram
antes, por causa da melhoria constante do regime de seguranca social pelo governo. Na verdade,
essa preocupacdo pode ser eliminada depois de entender completamente a Lei Bdsica de Macau.
Segundo o disposto no Artigo 105.°, na “elaboracdo do orgamento, a Regido Administrativa
Especial de Macau segue o principio de manutencdo das despesas dentro dos limites das receitas,
procurando alcancar o equilibrio entre as receitas e as despesas, evitar o deficit e manter o
orcamento a par da taxa de crescimento do produto interno bruto da Regido”, demonstrando que o
governo ndo pode apoiar o regime da seguranca social com deficit de orgamento e que 0 governo
deve tratar o equilibrio entre receitas e despesas do regime de seguranca social com cuidado.
Segundo o disposto do Artigo 106.°, Macau aplica a politica de baixa tributacdo, o que demonstra
que o governo ndo pode manter a operacdo do regime de seguranca social através do aumento
significativo das taxas de imposto. Por isso, com entendimento correcto da Lei Bdsica de Macau e a
realizacdo de melhorias do regime de seguranca social segundo as disposicdes da Lei Basica, essa
preocupacao nédo vai se concretizar.
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2.2.4 Principio de manter a protecc¢édo juridica considerando o regime como uma politica
publica

Segundo o disposto na Lei Bdsica de Macau, 0 Governo da Regido Administrativa Especial de
Macau pode definir, por si proprio, a politica dos beneficios sociais, para criar condi¢cbes para
proteger os direitos e liberdades dos residentes. Como uma politica publica, a seguranca social deve
ser um plano de acc¢do que tenha passado por concepcdo e avaliagdo e que tenha objectivos claros e
seleccdo de valores. E exigido que o regime de seguranca social seja organizado, planeado e
direccionado, como um processo continuo e ndo uma deciséo, tendo todos os elos necessarios, tais
como planeamento, elaboracéo, execucdo e avaliacdo de politicas. Politicas publicas se reflectem
concretamente em formas tais como decreto-lei, estratégia e medida. Como uma grande parte das
politicas de seguranca social é influenciada pela utilizacdo e atribuicdo dos recursos sociais
realizadas pelo governo, o governo desempenha um papel muito importante no desenvolvimento e
melhoria do regime de seguranca social. O governo deve ter um planeamento estratégico claro de
longo prazo sobre a seguranga social, ao inveés de aplicar somente medidas administrativas
fragmentadas. O governo deve considerar como principio da elaboracdo de politicas a
imparcialidade e a eficiéncia e ajustar atempadamente as politicas e o plano de actividades de
acordo com a situacdo real de desenvolvimento social e o consenso social.

Nos termos do disposto na Lei Bdsica de Macau, 0S residentes de Macau gozam do direito a
beneficios sociais. O direito de gozar da seguranca social dos residentes deve ser protegido através da
legislacéo para garantir o direito dos residentes e fornecer assisténcia e, por outro lado, fazer com que
0 governo realize a administracdo conforme a lei, evitando e controlando a administracéo arbitraria.
Devem-se elaborar disposicdes legais sobre o sistema de seguranca social e 0 mecanismo do seu
funcionamento, estabelecendo e aperfeicoando o fundamento juridico do regime de seguranga social.
A Lei Basica de Macau deu ao legislador um carécter aberto, necessario para a concepgao e selecgdo
de conteudos da legislacdo e do regime de seguranca social. O legislador tem amplo espago com
liberdade para a formacdo de conteudos tais como o ambito da implementacdo e a cobertura do
regime de seguranca social, a identificacdo de riscos, a fonte de financiamento, os requisitos e
condigdes para gozar dos direitos e a operacdo do Fundo de Seguranca Social. Porém, essa liberdade
tem limites. A Lei Bdsica de Macau definiu as restricdes também. O legislador ndo pode actuar de
forma arbitraria, com a finalidade de garantir que a pratica da producdo normativa da seguranga
social ndo se desvie da sua concepg¢éo original. Primeiro, nos termos do disposto na Lei Bdsica de
Macau, *“nenhuma lei, decreto-lei, regulamento administrativo ou acto normativo da Regido
Administrativa Especial de Macau pode contrariar esta Lei” (Artigo 11.°) e o 6rgdo legislativo deve
“fazer, alterar, suspender ou revogar leis, nos termos da Lei Basica de Macau e de acordo com 0s
procedimentos legais” (n.°1 do Artigo 71.°). A elaboracdo da lei sobre a seguranca social ndo pode
violar as disposicOes da Lei Bdsica de Macau e deve ter como finalidade garantir que os cidad&dos
gozem e realizem o direito de seguranca social, além de receber a proteccdo juridica efectiva.
Segundo, a seleccéo e a deciséo sobre o regime devem ser limitados “com base no anterior sistema de
beneficios sociais”, o que significa que a Lei Bdsica de Macau ndo permite ao legislador abolir
completamente o regime actual de forma arbitréria ou que o novo contetido se desvie completamente
da natureza do regime de seguranca social e do objectivo da elaboracdo da politica, prejudicando o
direito dos residentes de gozarem da seguranca social. Terceiro, o legislador precisa de fazer decisdes
razoaveis sobre a seguranca social atraves da consideracdo cautelosa das condi¢Ges economicas,
necessidades sociais e situacdo financeira do governo de Macau daquela época.
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I11. Continuidade da melhoria de seguranca social no enquadramento da
Lei Basica de Macau

3.1 Regime de seguranca social inicialmente consolidado na RAEM

3.1.1 A cobertura da seguranca cada vez maior

Em 18 de Dezembro de 1989, de acordo com o Decreto-Lei n.° 84/89/M foi criado o “Fundo
de Seguranca Social” e iniciou-se o0 estabelecimento de um regime de seguranca social por forma
de pagamento de contribuicGes, para resolver o problema dos trabalhadores locais desprotegidos.
Os destinatarios iniciais de proteccdo eram, principalmente, os trabalhadores permanentes
residentes por conta de outrem, mantendo a sua receita quando eles ndo conseguiam trabalhar por
ficarem em situacGes tais como doenca, desemprego, velhice e invalidez. Depois, nos termos do
disposto no Decreto-Lei n.° 58/93/M, os trabalhadores temporarios foram incluidos na cobertura
das prestacdes de seguranca social. O Decreto-Lei n.° 29/98/M extendeu a cobertura do regime de
seguranga social aos trabalhadores por conta propria. Entre 2001 e 2007, o &mbito de trabalhadores
por conta propria aumentou de forma progressiva e trabalhadores tais como agente de seguros,
médicos, advogados, engenheiros, contabilistas e auditores foram incluidos na cobertura de
seguranca social. Com a entrada em vigor no dia 1 de Janeiro de 2009 da Lei das Relagoes de
Trabalho que passou a incluir trabalhadores domésticos no seu ambito aplicavel, os empregadores
tém a obrigacdo de pagar contribuicdes aos seus trabalhadores domésticos, tanto residentes como
ndo residentes, enquanto que os trabalhadores domésticos residentes e outros trabalhadores
residentes também foram incluidos no Regime de Seguranca Social e usufruirem dos beneficios
idénticos. Nos termos da Lei n.° 4/2010, 0 Regime de Seguran¢a Social que passou a vigorar em
2011, todos os residentes tém direito de acesso ao regime da seguranca social, desde que
verificados o0s requisitos previstos na lei. Pode-se ver que, de acordo com a situacdo
socioecondémica de Macau, o &mbito de prestacOes € coberto plenamente de forma planeada.

3.1.2 Itens de prestacOes estao cada vez mais completos

No inicio do seu estabelecimento, o regime de seguranca social incluia diversos tipos de
pensdes sociais, tais como pensdo para idosos, pensdo de invalidez, assisténcia no desemprego,
subsidio de doenca e prestagdo por pneumoconioses, além de garantir os direitos criados pelas
relacbes de trabalho (como prejuizos causados por cessdo de actividades, faléncia, insolvéncia ou
insuficiéncia econdmica de empregadores). Posteriormente foram adicionados itens de prestacdes
de beneficios, tais como subsidios de nascimento, subsidios de casamento e subsidios de funeral.
Em 2007, de acordo com o regulamento administrativo n.° 6/2007, a penséo social originalmente
atribuida pela Fundacdo de Segurancga Social passou a ser atribuida pelo Instituto de Acgdo Social,
fazendo com que o regime de seguranca social destaque mais ainda a caracteristica de seguro social
e dando uma divisdo clara com a “assisténcia social”. A Lei n.° 4/2010, 0 Regime de Seguranca
Socia define o regime de seguranca social como fornecimento, aos residentes, de proteccao basica
para idosos e para a sociedade. Em relacdo a questdo de que sdo itens de prestacdes suficientes,
podem-se tomar como referéncia os nove ambitos referidos na Resolugdo n.° 102 da Organizacgéo
Internacional do Trabalho, Acordo de Segurangca Social (Critério Minimo) (1952): assisténcia
médica, subsidio de doenca, subsidio de desemprego, subsidio de velhice, subsidio de acidentes de
trabalho, subsidio de familia, subsidio de maternidade, subsidio de invalidez e subsidio de
sobreviventes. Claro, a condicdo prévia é realizar a melhoria de forma ordenada, levando em
consideragdo o desenvolvimento economico local e a capacidade de aceitacdo da sociedade.
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3.1.3 Realizacéo da reforma de regime de pagamento de contribuicdes

O regime de seguranca social de Macau funciona conforme o modelo de seguro social. O
financiamento € composto principalmente por contribuicdes de empregadores e de trabalhadores,
1% do orcamento anual do governo, activos proprios do fundo e rendimentos de investimentos. A
Lei n.° 4/2010, 0 Regime de Seguran¢a Social tem promovido o desenvolvimento do regime de
seguranca social, reconhecendo nos termos da lei que o regime de seguranca social tem
universalidade, sustentabilidade, natureza contributiva e principio de irrenunciabilidade. Foram
estabelecidos dois regimes de contribui¢bes: (MDregime de contribui¢des obrigatorio, em que todos
os residentes de Macau contratados devem pagar as contribuicbes; @regime de contribuicoes
facultativo, o tipo em que os contribuintes voluntarios e os trabalhadores por conta prépria do
regime de seguranca social antigo e 0s outros residentes adultos locais podem participar
voluntariamente. A lei permite que, por causa das mudancas devidas ao facto, os beneficiarios que
fazem trabalhos eventuais, trabalhos sazonais e trabalhos domesticos possam ser convertidos nesses
dois regimes. O financiamento ainda é composto por contribuicdes de empregadores e de
trabalhadores e 1% da contabilidade real das receitas correntes anuais do governo. Segundo as
disposigdes especiais da lei, a RAEM é solidariamente responsavel pela satisfacdo das prestacoes
da seguranca social. Como algumas pessoas que ndo foram incluidas no regime de seguranca social
antigo irdo participar no regime novo, foi introduzido um mecanismo de contribuigdes retroactivas.

3.1.4 O nivel de prestagdes de seguranca social tem aumentado de forma progressiva

De acordo com o desenvolvimento socioecondmico, o Governo da RAEM realizou diversos
ajustes no valor das modalidades de prestacdes da seguranca social. Por exemplo, o valor da penséo
para idosos foi alterado de 1.150 patacas a 1.450, 1.700, 2.000 e 3.000 patacas, a pensdo para
invalidez foi aumentada de 1.150 patacas a 1.450, 1.700, 2.000 e 3.000 patacas, e os subsidios tais
como subsidio de desemprego (de 70 patacas a 120 patacas por dia), subsidio de doenca (em caso
de ndo haver internamento, de 55 a 90 patacas por dia, e em caso de internamento hospitalar, de 70
a 120 patacas), subsidio de funeral (de 1.300 a 2.200 patacas), subsidio de casamento (de 1.000 a
1.700 patacas) e subsidio de nascimento (de 1.000 a 1.700 patacas) também tiveram ajustes
significantes em 2013.

3.1.5 Implementacdo do regime de seguranca social de dois niveis

O Governo da RAEM tem se concentrado em reformar o sistema de seguranga social. Em
2008 apresentou a proposta do Sistema de Seguranca Social de dois niveis, que abrange o Regime
da Seguranga Social (primeiro nivel) e o Regime de Previdéncia Central (segundo nivel) nédo
Obrigatorio. O aperfeicoamento do regime de seguranca social antigo foi realizado através da Lei
n.° 4/2010, 0 Regime de Seguranga Social. Além disso, em 2009 deu-se inicio aos trabalhos de
regularizacdo sobre as dotagdes do governo mediante o Regulamento Administrativo n.” 31/2009,
as Regras Gerais de Abertura e Gestdo de Contas Individuais do Regime de Poupanga Central. Em
2010, foram injectadas, pela primeira vez, 10.000 patacas como verbas iniciais nas contas
individuais dos participantes que preencheram os requisitos legais e mais 6.000 patacas em 2011. A
Lei de Contas individuais de previdéncia entrou em vigor em 2012, substituindo 0 Regime de
Poupanca Central, com a finalidade de implementar o regime de fundo de previdéncia central ndo
obrigatorio que contemple contribuicbes de trabalhadores e empregadores, promovendo a
concretizacdo do sistema de seguranca social de dois niveis.
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3.2 O aperfeicoamento e a reforma do sistema devem estar em conformidade com 0s
principios basicos definidos pela Lei Basica de Macau

O texto abaixo avaliard, a partir de trés caracteristicas basicas do regime de seguro social, se 0
sistema de seguranca social actual estd em desenvolvimento e aperfeicoamento gradual conforme
0s requisitos da Lei Bdsica de Macau.

3.2.1 Aumentar a segurabilidade

Em 2007, a penséo social do regime de seguranca social foi separada do Fundo de Seguranca
Social, destacando mais ainda a natureza de seguro do regime de seguranca social. O periodo
normal de contribui¢des introduzido no novo regime de seguranca social € de 30 anos. No novo
regime, os contribuintes devem pagar 30 anos de contri¢cbes para poder receber a totalidade da
pensdo para idosos. Para contribuintes que ndo completaram esse periodo, o valor da sua penséao
para idosos serd ajustado baseado no numero de meses de contribuicdes efectivamente realizadas.
Entretanto, a questdo preocupante é a do prémio: primeiro, as contribui¢cGes dos beneficiarios néo
sd80 necessariamente relacionadas com o seu salario, mas todos os beneficiarios pagam
contribuicbes de montante fixo independentemente dos seus niveis de receita, ndo demonstrando o
espirito do seguro social de redistribuicdo de riqueza. Segundo, a principal fonte de receita do
seguro social deve ser o prémio pago pelos empregadores e trabalhadores em conjunto e o regime
de seguro social pode manter a operacdo de forma auto-suficiente dependendo do prémio, enquanto
o financiamento financeiro do governo desempenha somente o papel de apoio. Porém, nos ultimos
anos, na fonte principal da receita do Fundo de Seguranca Social actual, o apoio financeiro do
governo ocupa 90% da receita total do fundo, enquanto a receita de contribui¢cBes ocupa somente
6,2%, fazendo com que as finangas do fundo dependam muito do financiamento do governo. Nos
ultimos anos, as despesas das pensfes tornaram-se o item mais alto de prestacfes de seguranca
social, constituindo uma ameaca para a estabilidade financeira e a sustentabilidade da seguranca
social. Terceiro, o valor fixo de 45 patacas de contribuicdo mensal parece contribui¢cdo simbdlica
(ocupando somente 0,38% do rendimento mensal médio), causando o problema de falta de
equivaléncia entre as responsabilidades e os direitos dos beneficiarios. Ha estudiosos que acham
que o regime de seguranca social através da forma de pagamento de contribuigdes demonstra uma
natureza social relativamente forte. Por isso, de acordo com as receitas e despesas do fundo de
seguranga social, 0 governo deve revisar o padrdo do prémio e definir uma forma institucionalizada
de ajustar o prémio para se adaptar com as necessidades do desenvolvimento social e garantir a
sustentabilidade e estabilidade financeira do regime.

3.2.2 Aumentar a natureza social

Aqui trata-se da questdo se o regime de seguranca social pode desempenhar a funcdo de
solidariedade social e de ajuda muatua. O objectivo inicial do estabelecimento do regime de
seguranca social era resolver questdes relacionadas com o bem-estar e a garantia de aposentagéo
dos trabalhadores locais. O @mbito da sua aplicacdo e abertura era limitado por “trabalhadores
permanentes residentes por conta de outrem”, com a finalidade de manter a sua receita quando néo
conseguem trabalhar por causa das situacGes tais como doenca, desemprego, velhice e invalidez.
Mais tarde, a area de cobertura foi aumentada para incluir trabalhadores de curto prazo, a tempo
parcial ou temporarios. Apos o retorno de Macau a Patria, a cobertura continuou a aumentar e
incluiu trabalhadores de conta propria. Assim quase todos os grupos de trabalhadores foram
incluidos no regime, formando uma comunidade de riscos e a ajuda mdtua entre trabalhadores. O
novo regime de seguranga social fortaleceu mais ainda a seguranga social dos trabalhadores e
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resolveu o problema de insuficiéncia da cobertura do antigo regime de seguranca social. Nos
termos da lei, todos os trabalhadores sdo destinatarios de seguranca social. Situa¢Ges ocorridas com
0 regime antigo, como trabalhadores eventuais de algumas industrias, trabalhadores domeésticos,
pescadores e trabalhadores por conta propria ndo serem elegiveis para receber prestacfes de
seguranca social por ndo terem pago contribuicdes, foram resolvidas de forma progressiva. Pessoas
economicamente ndo activas que foram excluidas pelo regime antigo, tais como portadores de
deficiéncia, donas de casa e outras pessoas que ndo tém capacidade de pagar seguro, também foram
incluidas no novo regime. No regime antigo, quando ocorriam situacdes de risco com essas pessoas
ou elas sofriam de pobreza, s6 podiam tentar solicitar a pensao social para manter a vida basica,
porém os requisitos da solicitacdo geralmente sdo muito duros. Em relagdo a esses problemas cada
vez mais destacados e novas solicitagdes da sociedade, com recursos financeiros relativamente
suficientes do Governo da RAEM, o novo regime de seguranca social definiu a incluséo de todos
0s residentes na cobertura da seguranca, considerando como base da solidariedade social a
identidade de residente ao invés da identidade de profissional, com a tendéncia de cobrir todos 0s
residentes de forma gradual. Qualquer residente de Macau que cumpra as disposicdes da lei tem
direito a participacdo igual no regime de seguranca social, concretizando o disposto no Artigo 25.° e
no Artigo 39.° da Lei Bdsica de Macau, formando assim uma relacdo de solidariedade entre todos
0os membros da sociedade, demonstrando a natureza social e solidariedade do regime de seguro
social e declarando um conceito e espirito de solidariedade social.

Nos termos do n.° 3 do Artigo 4.°, “Principio da sustentabilidade”, da Lei n.° 4/2010, a
“RAEM ¢é solidariamente responsavel pela satisfacdo das prestacfes da seguranca social”,
mostrando que o Governo da RAEM é um dos sujeitos do fornecimento financeiro do regime de
seguranca social. Esta disposicdo também € considerada como “disposicdo diversa”, ou seja,
quando os recursos financeiros do regime de seguranga social estiverem com dificuldades ou
quando as receitas e despesas do regime néo tiverem equilibrio, o governo tem responsabilidade de
manter a sustentabilidade financeira do regime de seguranga social para que os direitos dos
residentes ndo sejam prejudicados. Entretanto, uma questdo que merece ser destacada aqui é se 0
governo efectivamente esté disposto a fazer uma intervengdo excessiva por causa dessa disposicao,
porque se ocorrer recessdo econdmica e isso causar uma queda acentuada nas receitas financeiras
do governo, como preencher a lacuna financeira do fundo de seguranca social através dos impostos
€ uma questdo que vale a pena ser ponderada. Por isso, 0 governo deve seguir 0s principios de
manutenc¢do das despesas dentro dos limites das receitas e da gestdo cautelosa das finangas publicas,
tentando deixar os “recursos financeiros que, nos termos da lei, sdo afectados ao regime da
seguranca social” serem, “equivalentes aos beneficios sociais prestados”. Para o longo prazo,
deve-se fixar um montante razoavel de equilibrio entre contribuicbes e prestacbes e o
financiamento do governo deve ser empregado apenas para complementar a diferenca do valor.
Além disso, 0 mais importante é que esta disposicdo pode impedir o desempenho da funcao de
solidariedade social e enfraquecer a natureza de assisténcia matua do seguro social, causando o
desaparecimento gradual da responsabilidade nos membros da sociedade. Esse tipo de prestacdes
de seguranca social, que tem pagamento de um valor minimo pelo governo, com emprego dos
impostos, € quase unidireccional e faz com que os membros da sociedade ndo sintam a sensacéo de
participacdo® através das suas contribuicées e da realizagdo da partilha de riscos. Assim é facil
causar um entendimento distorcido dos residentes sobre a natureza do seguro social e uma
expectativa demasiadamente alta em relagdo ao sistema. Por isso, € necessario tratar com cuidado o
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papel do governo no regime de seguranca social. Ultimamente, a discussdo sobre ajuste do prémio
ndo tem obtido muito avango. Apesar de ser importante a consideragdo sobre a capacidade dos
trabalhadores e empregadores de pagar as contribuicdes, ndo se pode negar que uma parte das
razdes é que a sociedade depende demais do governo. O fato de a consciéncia da solidariedade
social necessitar de ser reforcada também faz parte das causas, pois o0 nivel actual dessa consciéncia
ndo é suficiente para promover a discussao sobre ajuste do prémio, fazendo com que a discussao
enfrente muita oposicdo e ndo tenha avango. Assim, em curto prazo o governo ainda escolheu
aliviar o problema financeiro do fundo de seguranca social com imposto, ao inves de optar pela
possibilidade de aumentar razoavelmente o prémio, o que deixard 0 governo com muita pressdo
financeira no futuro.

3.2.3 Insistir na natureza obrigatoria

Além do regime de contribui¢des obrigatdrio, 0 novo regime de seguranga social tem também
um regime de contribuicdes facultativo. Qualquer residente que satisfaca as qualificacbes
estabelecidas legalmente pode se tornar beneficiario do regime de seguranca social, ser incluido na
comunidade de riscos e participar no seguro social. Aparentemente isso pode enfraquecer a natureza
obrigatoria do seguro social, mas na verdade os residentes que ndo tiveram protec¢do do seguro
social no passado foram incluidos no sistema, recebendo seguranca social basica. Por isso € uma
medida importante que aumentou a seguranca social dos residentes de Macau e temos que
reconhecer isso. Alguma razdo para apresentar a informacdo dessa forma? Para mim parece muito
mais claro: “Actualmente hd 252.846 beneficiarios com contribui¢cBes no regime obrigatério de
contribuicBes e 76.756 pessoas no regime facultativo de contribuicdes.’

1VV. Conclusao

A reforma e aperfeicoamento do regime de seguranca social e do regime de beneficios sociais
sdo interminaveis. Nos ultimos anos, de acordo com o0 ambiente socioecondmico com mudangas
aceleradas, o Governo da RAEM tem reforcado a elaboracdo das politicas relacionadas com a
seguranca social e continua a melhorar o regime de seguranca social. O regime de seguranca social
actual esta em progresso e aperfeicoamento continuo de acordo com os principios de
desenvolvimento e a concepcdo do regime prevista pela Lei Bdsica de Macau, realizando o seu
desenvolvimento e melhoria na direccdo de obter mais segurabilidade, natureza social e natureza
obrigatoria com base no antigo regime de seguranca social. Mesmo que tenha desvantagens,
defeitos e diferengas com a concepcgdo do regime prevista pela Lei Basica de Macau, ndo se pode
simplesmente achar que o regime actual ndo é bom ou negar o grande esforco feito pelo governo e
pela sociedade para o regime de seguranca social. A construgdo de um regime é um processo de
longo prazo e o objectivo final é obter um melhor desenvolvimento do regime de seguranca social
de Macau com a orientacdo da Lei Bdsica de Macau, aumentar de forma progressiva os beneficios
dos residentes, promover e realizar os direitos de beneficios sociais dos residentes definidos pela
Lei Basica de Macau.
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