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Para os devidos efeitos, jun/to se envia o parecer relativo ao Projeto de Lei n.”
8$14/XIV/2.* (Ninsc JKM) — “Revoga a alinea f) do artigo 202° do Cédigo de Processo
Penal, quanto & possibilidade de aplicacdo da medida de coagéio de prisdo preventiva de
individuos que tiverem penetrado ou permanecam irregularmente em territério nacional
ou contra a qual estiver em curso processo de extradigc’ié ou expuls@o”, tendo as respetivas
partes I'e III sido aprovadas por unanimidade, na auséncia do PAN e do DURP do CH, na

reunido de -9 de junho de 2021, da Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos,

Liberdades e Garantias.
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ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

COMISSAO DE ASSUNTOS CONSTITUCIONAIS, DIREITOS, LIBERDADES E
GARANTIAS

PARECER

Projeto de Lei n.® 814/XIV/2* - Revoga a alinea f) do artigo 202° do Cédigo de
Processo Penal, quanto a possibilidade de aplicacio da medida de coacio de
prisao preventiva de individuos que tiverem penetrado ou permanecam
irregularmente em territério nacional ou contra a qual estiver em curso

processo de extradiciao ou expulsﬁo

PARTE I - CONSIDERANDOS

I. a) Nota introdutoria

A Deputada Nio Inscrita Joacine Katar Moreira tomou a iniciativa de apresentar a
Assembleia da Repliblica o Projeto de Lei 814/XIV/2* - Revoga a alinea f) do
artigo 202° do Cédigo de Processo Penal, quanto a possibilidade de
aplicagiid da medida de coagdo de prisio preventiva de individuos que
tiverem, penetrado ou permanegam irregularmente em territério nacional

ou contra a qual estiver em curso processo de extradigﬁo ou expulse’io.



ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

O projeto de lei n.” 814/XIV/2." deu entrada em 28 de abril de 2021, tendo sido
admitido no dia 29 do mesmo més, e por despacho de S. Ex.” o Presidente da Assembleia

da Republica, baixou, na generalidade, a Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos,

Liberdades e Garantias (1.7).

O Projeto de Lei foi apresentado nos termos do disposto na alfnea b) do n.° 1 do
artigo 156, don.” 1 do artigo 167.° e da alinea g) do n.” 2 do artigo 180.° da Constituigao
da Republica Portuguesa (CRP) e da alinea b) do n.” 1 do artigo 4.° e do n.” 1 do artigo
119.° do Regimento da Assembleia da Reptblica (RAR), observando o disposto na alinea

a) don.® 1 do artigo 123.° do Regimento.

Foram solicitados, a 5 de maio de 2021, pareceres ao Conselho Superior da
Magistratura, ao Conselho Superior do Ministéerio Piblico e & Ordem dos Advogados.
A discussao na generalidade da iniciativa objeto do presente parecer nao esta ainda

agendada para discussao em Plenario.
g P

I b) Do objecto, contetido e motivagao das iniciativas

Nos exactos termos da respectiva nota tecnica, a iniciativa “visa alterar o Codigo de
Processo Penal na matéria relativa a aplicagio da medida de coagdo de prisio preventiva,
pfopondo a fevogagiio da alinea f) do artigo 202.°daquele diploma e, por essa via,
eliminando a possibﬂi&ade de ap]icagﬁo da medida de prisﬁo preventiva a pessoa que tiver
penetrado ou permanega irregularmente em territorio nacional, ou contra a qual estiver em curso

processo de extradicdo ou de expulsdo.

Justificando a sua pretensdo, a proponente alega que existe uma desconformidade
entre o previsto na alinea cuja revogagao propée e o consagrado no artigo 142.° da Lei n.°
23/2007, de 4 de julho - que define as condices e procedimentos de entrada, permanéncia, saida

e qfastamento de cidaddos estrangeiros do territorio portugués, bem como o estatuto de residente de



ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

longa duragdo -, dado que esta Gltima norma, dispondo sobre as medidas que podem ser
aplicadas no ambito de um processo de expulsio, refere que o juiz as pode determinar,
havendo perigo de fuga, para além das medidas de coagdo enumeradas no Cédigo de
Processo Penal, com excegdo da prisdo preventiva. Desta exclusdo, a proponente conclui
que € inequivl'oca a intengdo do legislador de vedar a aplicagdo da medida de coacgdo de prisdo
preventiva no dmbito de processo de expulsdo e assim serd, de acordo com o seu entendimento,
porque esta medida de coagdo foi pensada para ser aplicada no dmbito do processo penal e subjacente
d mesma estd a prdtica de um crime, inexistente neste caso, pelo que a sua aplicagio seria
manifestamente desproporcional e inadequada. A este proposito, invoca a Diretiva
2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de Dezembro de 2008,
relativa a2 normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de
nacionais de paises terceiros em situagio irregular, recordando que a diretiva determina
que o recurso 2 medidas de detengio por parte dos Estados deve reger-se pelo principio da

proporcionalidade e, em regra, ser executado em centros de detengio especializados.

Por outro lado, a proponente refere que a alinea f) ¢ a tmica alinea do artigo 202.°
do Cédigo de Processo Penal que prevé a possibilidade de aplicagio da medida de prisio
3 L] . ) . i " - r . .
preventiva indepéndentemente do limite méximo de pena aplicdvel ao crime imputado ao
arguido, isto &, a aplicagio desta medida a pessoa que tiver penetrado ou permaneca
irregularmente ern territério nacional, ou contra a clual estiver em curso processo de
extradigdo ou de expulsio, depende somente dos requisitos gerais de aplicagio da medida

de coagao de prisdo preventiva, nio relevando para o efeito a pena aplicavel.

Nestes termos, a proponente defende que a presente proposta de alteragio
legislativa permitira assegurar o cumprimento do principio constitucional da igualdade,
garantindo um tratamento de paridade entre cidadds e cidaddos nacionais e cidadas e cidaddos

estmngeiros.
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O Projeto de Lei em aprego contém trés artigos preambulares: o primeiro definidor
do respetivo objeto, o segundo contendo uma norma revogatoria da alinea f) do artigo 202.°
do Cédigo de Processo Penal e o tltimo determinando o inicio de vigéncia da lei que vier

»
a ser aprovada .

| C) Enquadramento legal '

Os artigos 191.% a 195.° do Codigo de Processo Penal preveem os principios que
devem estar presentes aquando da aplicagio das medidas de coacé:ﬁo e de garantia
patrimonial, destacando-se a norma segundo a qual a prisdo preventiva e a obrigacao de
permanéncia na habitagao s6 podem ser aplicadas quando as outras medidas de coacgdo se
revelarem inadequadas ou insuficientes. Quando couber ao caso uma medida de coacgdo
privativa da liberdade, deve ser dada preferéncia a obrigagao de permanéncia na habitagao

sempre que ela se revele suficiente para satisfazer as exigéncias cautelares.

O artigo 202.° elenca as varias situagdes nas quais o juiz pode decidir pela aplicagio da
prisao preventiva, desde que exista pelo menos uma das necessidades cautelares previstas
no artigo 204.° ¢ quando considerar que as outras medidas de coacgao sao inadequadas ou
insuﬁciéntes .

Na alinea f) daquele artigo 202.°, prevé-se a possibilidade de aplicagio de prisio
preventiva quando “se tratar de pessoa que tiver penetrado ou permanega irregularmente
em territorio nacional, ou contra a qual estiver em curso processo de extradi¢io ou de
expulsio”.

O artigo 204.° descreve os requisitos gerais para a aplicagdao das medidas de coacgao

como a fuga ou perigo de fuga, o perigo de perturbagao do decurso do inquérito ou da
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instrugdo do processo e, nomeadamente, perigo para a aquisigdo, conservagao- ou
veracidade da prova ou o perigo, em razio da natureza e das circunstincias do crime ou da
personalidade do arguido, de que este continue a actividade criminosa ou perturbe

gravemente a ordem ¢ a tranquilidade piblicas.
I d) Pareceres

O Parecer do Conselho Superior da Magistratura — por pressupor que a prisio
preventiva‘ prevista na alinea f) s6 ¢ aplicavel nas hip6teses em que o cidaddo estrangeiro,
“paraalém da entrada ou permanéncia ilegal (...) esta indiciado ou acusado do cometimento
de um crime”, exigindo—se' ainda que a medida “se conforme com os principios da
adequag@o, da necessidade, da proporcionalidade e da subsidiariedade” — considera que “a
norma vigente respeita o principio da igu;ﬂdade tal como ele é definido na Lei
Fundamental”. Também o Parecer do Conselho Superior do Ministério Péblico conclui que
a solugio atual é “conforme com o ordenamento juridico-constitucional vigente ¢ as
necessidades de seguranca interna que a Constituigio da Reptblica Portuguesa ¢ o
legislador entenderam salvaguardar”. O Parecer da Ordem dos Advogadc‘ps & desfavoravel
a esta iniciativa legislativa, por assumir que a “aplicagio da medida de coacio de prisdo
preventiva a pessoa que tiver penetrado ou permaneca irregularmente em territorio
nacional (...) tera sempre de ter em conta todos estes critérios, as exigéncias e os requisitos

a que aludem os artigos 198.°a 204.°, todos do Cédigo de Processo Penal (...)”.

PARTE II — OPINIAO DA RELATORA
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Os cidaddos estrangeiros' sdo pessoas, e porque sao pessoas tém dignidade. Porque
tém dignidade, ¢ inevitavel que lhes sejam reconhecidos direitos.? A ideia da universalidade
dos direitos fundamentais tem assento no numero 1 do artigo 12.° da Constituigao da
Republica Portuguesa: “Todos os cidadaos gozam dos direitos e estao sujeitos aos deveres
consignados na Constituigio” — a referéncia a “cidadaos” ¢ ndo a “cidadaos nacionais”
prejudica as interpretagdes restritivas do preceito. Daqui resulta um principio da
equiparagdo que esta consagrado logo no artigo 15.°, nliimero 1 da Constituigao da Republica
Portuguesa: “os estrangeiros e os apatridas que se encontrem ou residam em Portugal

3

gozam dos direitos e estao sujeitos aos deveres do cidadao portugués™. Porém, a

I Como se esclarece no Relatério da X Conferéncia Trilateral de Tribunais Constitucionais (A Jurisprudéncia
Constitucional sobre o Cidaddo Estrangeiro, Setembro de 2008, p. 2), elaborado pelo Conselheiro Pamplona de
Oliveira, “a palavra estrangeiro (em sentido lato, significando todos 0s ndo portugueses e incluindo, assim, os
apdtridas) nao tem um sentido absolutamente univoco, quando se lhe procure fazer corresponder um estatuto
juridico préprio”, na medida em que “a ordem constitucional portuguesa modela uma variedade de situacoes
juridicas quanto aos ndo portugueses”, podendo distinguir-se 0s cidaddos estrangeiros luséfonos residentes em
Portugal, os cidaddos dos Estados-membros da Unido Europeia residentes em Portugal, assim como outros
cidaddos estrangeiros residentes em Portugal. ' ‘

2 Sobre este assunto, incluindo parte das reflexdes aqui reproduzidas, cfr. Cldudia Santos, “Todos os presos sdo
estrangeiros? (algumas especificidades do encarceramento de estrangeiros em Portugal)”, Revista Portuguesa de
Ciéncia Criminal, ano 28, n.° 3, setembro-dezembro de 2018, p. 491ss.

3 No Relatério da X Conferéncia Trilateral de Tribunais Constitucionais cit., p. 4, pode ler-se, a propdsito do
principio da equiparagdo, que “trata-se de uma disposi¢do que resulta do caracter universalista que ¢ atribuido,
pela actual Constituigdo, a tutela dos direitos fundamentais: ao definir a Republica Portuguesa como um Estado
de direito democrético, baseado na dignidade da pessoa humana, o artigo 1° da Constituigdo vincula a ordem
jurl’dicé de Portugal ao reconhecimento de direitos conferidos de modo universal ¢ com respeito pelo principio da
igualdade (...). A dignidade da pessoa humana é, por isso, um valor assumido como essencial e basilar do Estado
e constitui o critério de aferigio dos direitos fundamentais sistematicamente inseridos no proémio do texto
constitucional (...)". Daqui resulta a “irrelevéincia que outros factores representam na configuracéo juridica do
estatuto dos estrangeiros, designadamente os que se reportam & ascendéncia, ao sexo,  raca, a lingua, ao territério
de origem, i religido, as convicgdes politicas ou ideolégicas, a instrugéo, a situagio econdmica, & condigao social
ou & orientagdo sexual”. Como bem sublinham Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA, “os estrangeiros e o0s
apdtridas (refugiados, asilados) tém a mesma dignidade do cidaddo nacional” (Constituicdo da Repiiblica
Portuguesa Anotada, vol. 1, 4* edig@o revista, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 199). Este principio da
equiparagio também tem eco no artigo 14.° do Cédigo Civil: “1. Os estrangeiros sdo equiparados aos nacionais
quanto ao gozo de direitos civis, salvo disposigdo legal em contrdrio. 2. Nao sdo, porém, reconhecidos aos
estrangeiros os direitos que, sendo atribuidos pelo respectivo Estado aos seus nacionais, o nio sejam aos
portugueses em igualdade de circunsténcias”. Quanto a ressalva feita no artigo 15.°, n.° 2 da Constitui¢do e na
parte final do n.° 1 do art. 14.° do Cédigo Civil (“salvo disposicio legal em contrario™), ressalvam-se na doutrina
os cuidados postos na sua interpretagio: “impde-se interpretar este dispositivo com rigor, devendo proibir-se que
a Administragio possa introduzir praticas ou regras limitativas dos direitos ¢ deveres dos estrangeiros, uma vez
que apenas a lei e s6 a lei o pode fazer (...); a doutrina e a jurisprudéncia vém entendendo que o conceito de lei (...)
¢ o de lei formal”, para além de terem ainda de se comprovar os critérios de necessidade, proporcionalidade e
adequaciio (cfr. Alexandra Chicharo das NEVES, ob. cit., ps. 81-83). Por outro lado, sido conhecidas as dividas
sobre a cldusula de reciprocidade do artigo 14.°, n° 2 do Cédigo Civil. Questionando a sua legitimidade ¢ a
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consideracdo da situacio dos cidadios estrangeiros privados da liberdade em Portugal
pressupde um terceiro vector, que € o da vulnerabilidade, e daqui pode resultar a existéncia
de direitos especificos dos estrangeiros que estdo presos. Nesta medida, a questdo deixa de
ser quais os direitos de que nao gozam por serem estrangeiros e passa a ser de'que direitos
“acrescidos” beneficiam aquelas pessoas privadas da liberdade que sdo estrangeiras®, porque
aquela especial vulnerabilidade pode legitimar discriminacées positivas orientadas para o

favorecimento da sua protecgio.

O assunto em andlise s6 pode sef corripreendido com base na ideia de que ha
cidaddos estrangeiros privados da liberdade porque cometeram um crime e foram
condenados a uma pena de prisdo e também h4 cidadios estrangeiros em prisdo preventiva
porque sao arguidos num processo criminal no 4mbito do qual lhes foi aplicada uma medida
de coagio. Em ambos os casos, hd uma conexo com um “assunto criminal”. Coisa diferente
¢ a situagio de outros cidadios estrangeiros, também privados da liberdade, mas que nao
estdo presos (nem podem estar presos) porque nao foram condenados numa pena nem sdo
arguidos num processo criminal no Ambito do qual lhes foi aplicada uma medida de coacio
de prisdo preventiva, antes estio detidos em centros de instalagdo tempordria ou espagos

equiparados em consequéncia da sua situagio irregular.

constitucionalidade das leis ordinarias que restrinjam sem outro fundamento que nfo o da reciprocidade os direitos
reservados a estrangeiros, vd. também Alexandra Chicharo das NEVES, ob. cit., p. 128 ss: “permanecendo na
senda de Mério Torres, entendemos que a Lei Fundamental, na sua letra e no seu espirito, nfio admite que ocorram
mais discriminag8es para além daquelas que ela prépria estabelece e, muito menos, discriminagfes negativas, isto
€, que limitem a capacidade de gozo e de exercicio de direitos de estrangeiros, comparativamente com os
portugueses. Entendimento diverso, parece-nos permitir que a cldusula de reciprocidade adquira a natureza de
principio geral, anulando ou retirando efeito dtil, ao principio da equiparacfio”.

4 Esta perspectiva é, portanto, muito diversa daquela que hdj4 algumas décadas foi sustentada por Jodio BAPTISTA
MACHADO, quando definiu o direito dos esltrangeiros enquanto conjunto de regras que “do aos estrangeiros um
- tratamento diferente (e menos favoravel) do que & reservado aos nacionais. Trata-se de regras discriminatérias que
estabelecem para as pessoas (singulares e colectivas) estrangeiras especificas incapacidades de gozo relativamente
a certos direitos. Essas regras apenas se preocupam, pois, com a determinagfio dos direitos e faculdades de que 0§
estrangeiros nio gozam entre nés e nio dos direitos e faculdades de que cles possam porventura usufruir por forca
da lei aplicdvel” (Ligdes de Direito Internacional Privado, 3° edigdio, Coimbra: Almedina, 1988, p. 19 ss). O direito
dos estrangeiros ji nfo pode ser visto essencialmente como um “direito de exclusio” (vd. Francois JULIEN-
LAFERRIERE, Droit des Etrcmgers, Paris: PUF, 2000, p. 19). ‘
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Apesar da sua igualdade enquanto pessoas dotadas de dignidade e portadoras de
direitos, suscitam-se questoes especificas a proposito dos cidadaos estrangeiros. De
qualquer modo, nao pode deixar de se evidenciar a relevancia da situagao destes
estrangeiros (em nimero, em certos anos, ate superior ao do nimero de estrangeiros
presos) que também se véem privados da sua liberdade, em condi¢oes que devemos insistir
em melhorar. Por exemplo em 2016, “cifraram-se em 2444 os estrangeiros afectos aos
centros de instalagao temporaria ou espagos equiparados”, enquanto o nimero de presos
estrangeiros foi de 1295°,

Todavia, aquilo que ndo pode deixar de se sublinhar a trago grosso ¢ a subsisténcia
de um regime de prisao preventiva que pode ser interpretado como estando
exclusivamente fundado na irregularidade da entrada ou ‘permanéncia em territorio
nacional e Que nessa medida se torna incompreensivel. Esta situagao, se pode legitimar
aquela permanéncia em centro de instalagdo temporaria, nao deveria ser fundamento para
a aplicagao de um regime de prisao preventiva que, por ter natureza processual penal, se
devia circunscrever a um horizonte criminal (e de criminalidade grave). Nao se
compreende, portanto, a manutengao, na alinea f) do nirnere.1 e artigo 202° do Codigo
de Processo Penal, da referéncia a “pessoa que tiver penetrado ou permanecga
irregularmente em territorio nacional”. E certo que o artigo 27.°, n.” 3, al. ¢) da
Constituicio da Republica Portuguesa refere a “prisio, detengao ou outra medida coactiva
sujeita a cotitrolo judicial, de pessoa que tenha penetrado ou permaneca irregularmente no
territorio nacional (...)”. Ainda assim, julga-se que aquele regime de prisao preventiva
previsto no artigo 202.°,n.” 1, al. f) do Cédigo de Processo Penal suscita fundadas dtvidas,

nomeadamente sob o enfoque do artigo 18.°, n.? 2 da Constitui¢ao. Para além disso, desde

5 Sobre a situagdo desses estrangeiros detidos por estarem em situagdo irregular, vd. Tratamento dos Cidaddos
Estrangeiros em Situagdo Irregular ou Requerentes de Asilo nos Centros de Instalagdo Tempordria ou Espacos
Equiparados — Visitas do Mecanismo Nacional de Prevengdo, Lisboa: Mecanismo Nacional de
Prevencgao/Provedor de Justiga, 2017.



2007 que o regime jurl'd_ico da Entrada, Permanéncia, Saida e Afastamento de Estrangeiros
do Territério Nacional (Lei n.° 23/2007, de 4 de Julho, sujeita depois a vdrias altera¢Ges)
vem excluir a prisio do catdlogo das medidas de coaccio aplicaveis. Nos termos do artigo
142.° desta lei, “1, No 4mbito de processos de expulsio, para além das medidas de coagdo
enumeradas no Codigo de Processo Penal, com excé(;‘eio da prisdo preventiva, o juiz pode,
havendo pefigo de fuga, ainda determinar as seguintés: a) Apresentagdo periddica no SEF;
b) Obrigagio de permanéncia na habitacio com utilizagio de meios de vigilancia eletrénica,
nos termos da lei. 2. Sdo competentes para a aplicagdo de medidas de coagdo os juizos de
pequena instancia criminal ou os tribunais ’de comarca do local onde for encontrat;lo o)

cidadio estran geiro”ﬁ.

O entendimento sufragado nos Pareceres recebidos parece alicergar-se na ideia de
que néo se pode aplicar a prisdo preventiva a alguem apenas por forca da irregularidade da
sua entrada ou permanéncia em territério nacional, antes se exigindo cumulativamente que
a pessoa tenha sido constituida arguida por. ser suspeita da pratica de um crime,
independentemente da sua moldura penal (“a previsio do artigo 202.° do Codigo de
Processo Penal ¢ aplicavel no decurso de um processo criminal”) : Todavia, a ser assim,
também se tornaria conveniente tal esclarecimento na alinea f) do artigo 202.° do Cédigo
de Processo Penal, que deveria ter outra redacgio, assegurando a sua aplicagio apena.s

quando “se tratar de pessoa que tiver penetrado ou permanega irregularmente em territério

nacional e gue tenha sido constituida arguida por contra ela existirem fortes indicios da

pratica de um crime punivel com pena de prisao superior a 3 anos, ou contra a qual estiver

em curso processo de extradicio ou de expulsio”.

% Segundo Alexandra Chicharo das NEVES (Os Direitos do Estrangeiro — Respeitar os Direitos do Homem,
Lisboa: acidi/PCM, Teses, 36, Dezembro 2011, ps. 110 e 111, a subsisténcia da redacgdo dada ao artigo 202.°, n.°
1, al. f) do CPP “deve-se a [apso do legislador da lei processual penal, que ndo se apercebeu da alteragdo ocorrida
com a nova redacgio do regime da saida, entrada e permanéncia dos estrangeiros”,



Ou seja: constituindo proposito legitimo da iniciativa legislativa aclarar a

impossibilidade de aplicagao da prisao preventiva a alguém apenas por forca da sua entrada

ou_permanéncia irregular em territorio nacional, por nao ser univoca a interpretagao

acolhida nos Pareceres recebidos, tal proposito clarificador poderia ser atingido por duas
vias:

a) Eliminando ndo toda a alinea f) do artigo 202.°, mas apenas aquele seu segmento
que se refere as pessoas que tiverem penetrado ou permanecam irregularmente
em territorio nacional; |

b) Aditando a alinea f) a exigéncia de que, quanto a tais pessoas, existam fortes
indicios da prética de um crime que seja punivel com pena de prisao superior a

3 anos.

A alteragio (ou clarificagdo) visada por esta iniciativa legislativa, podendo ser
atingida por qualquer uma das duas vias acima enunciadas (cujos resultados, nao sendo
totalmente coincidentes, sao ainda politico—criininalmente defensaveis), nio ¢, porém,
compativel com a revogagao de toda a alinea f) do artigo 202.° do Cédigo de Processo

Penal, solugio que ja nao pode acompanhar-se.

PARTE III - CONCLUSOES

I. A Deputada Nao Inscrita Joacine Katar Moreira apresentou a Assembleia da
Reptblica o Projeto de Lei 814/XIV/2* - Revoga a alinea f) do artigo 202° do
Cédigo de Processo Penal, quanto a possibilidade de aplicagio da medida de coacao

de prisio preventiva de individuos que tiverem penetrado ou permanegam
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irregularmente em territ(')rié nacional ou contra a qual estiver em curso processo de
extradicdo ou expulsio.

2. A iniciativa legislativa sub judice visa eliminar a possibilidade de aplicagio da medida
de prisdo preventiva a pessoa que tiver penetrado ou permanega irregularmente em territdrio
‘nacional, ou contra a qual estiver em curso processo de extradicdo ou de expulsdo.

3. A Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias é de
parecer que o Projeto de Lei n° 814/XIV/2* (Ninsc JKM) retine os requisitos

regimentais e constitucionais para ser discutidoe votado em plehério.

PARTE IV — ANEXOS

Anexa-se a nota técnica elaborada pelos servigos ao abrigo do disposto no artigo

131° do Regimento da Assembleia da Republica.

Palacio de S. Bento, 9 de junho de 2021

A Deputada Relatora O.Presidente da Comissio

(Claudia Santos) : (Luis Marques Guedes)
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Projeto de Lei n.° 814/XIV/2.2 (Ninsc JKM)

Revoga a alinea f) do artigo 202° do Cddigo de Processo Penal, quanto a
possibilidade de aplicacdo da medida de coacédo de prisdo preventiva de individuos
que tiverem penetrado ou permanecam irregularmente em territério nacional ou

contra a qual estiver em curso processo de extradi¢cdo ou expulsdo
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Comisséo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias (1.2)

indice

I. Analise dainiciativa

Il. Enquadramento parlamentar

Ill. Apreciacdo dos requisitos formais

IV.Analise de direito comparado

V. Consultas e contributos

VI.Avaliacdo prévia de impacto

Elaborado por: Sénia Milhano (DAPLEN), Sandra Rolo e Teresa Montalvado (DILP), Gongalo

Dare ane ] 'A

Data: 11 de maio de 2021

Projeto de Lei n.° 814/XIV/2.2 (Ninsc JKM)
Comisséo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias (1.2)

1


https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=110729
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=110729

S
srannnn e s aBBRR R R

FELTEEIEE IREiRiiani

#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

NOTA TECNICA

l. Anadlise da iniciativa

* Alniciativa
A presente iniciativa legislativa visa alterar o Codigo de Processo Penal na matéria
relativa a aplicacdo da medida de coacdo de prisdo preventiva, propondo a revogacao
da alinea f) do artigo 202.°* daquele diploma e, por essa via, eliminando a possibilidade
de aplicagcdo da medida de prisdo preventiva a pessoa que tiver penetrado ou
permaneca irregularmente em territorio nacional, ou contra a qual estiver em curso

processo de extradicdo ou de expulséo.

Justificando a sua pretensdo, a proponente alega que existe uma desconformidade
entre o previsto na alinea cuja revogagéo propde e o consagrado no artigo 142.° da Lei

n.° 23/2007, de 4 de julho - que define as condi¢cdes e procedimentos de entrada,

permanéncia, saida e afastamento de cidaddos estrangeiros do territério portugués,
bem como o estatuto de residente de longa duragéo -, dado que esta Ultima norma,
dispondo sobre as medidas que podem ser aplicadas no ambito de um processo de
expulséao, refere que o juiz as pode determinar, havendo perigo de fuga, para além das
medidas de coacdo enumeradas no Codigo de Processo Penal, com excecdo da
prisdo preventiva. Desta exclusdo, a proponente conclui que € inequivoca a intencao
do legislador de vedar a aplicacéo da medida de coacg¢éo de prisdo preventiva no &mbito
de processo de expulsao e assim sera, de acordo com o seu entendimento, porque esta
medida de coacdo foi pensada para ser aplicada no ambito do processo penal e
subjacente a mesma esta a pratica de um crime, inexistente neste caso, pelo que a sua
aplicacao seria manifestamente desproporcional e inadequada. A este propdésito, invoca
a Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de Dezembro de

20082, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o
regresso de nacionais de paises terceiros em situacdo irregular, recordando que a

diretiva determina que o recurso a medidas de detenc&o por parte dos Estados deve

1 Ligagéo para o artigo retirada do sitio na Internet do Diério da Republica Eletrénico (https://dre.pt/). Salvo
indicacdo em contrario, todas as ligagdes para referéncias legislativas sdo feitas para o portal oficial do
Diario da Republica Eletrénico.
2 Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32008L0115
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reger-se pelo principio da proporcionalidade e, em regra, ser executado em centros de

detencdo especializados.

Por outro lado, a proponente refere que a alinea f) € a Unica alinea do artigo 202.° do
Cddigo de Processo Penal que prevé a possibilidade de aplicacdo da medida de prisdo
preventiva independentemente do limite maximo de pena aplicavel ao crime imputado
ao arguido, isto €, a aplicacdo desta medida a pessoa gue tiver penetrado ou permaneca
irregularmente em territério nacional, ou contra a qual estiver em curso processo de
extradicdo ou de expulsdo, depende somente dos requisitos gerais de aplicacdo da

medida de coagéo de prisdo preventiva, ndo relevando para o efeito a pena aplicavel.

Nestes termos, a proponente defende que a presente proposta de alteracdo legislativa
permitira assegurar o cumprimento do principio constitucional da igualdade, garantindo
um tratamento de paridade entre cidadas e cidaddos nacionais e cidadas e cidadaos

estrangeiros.

O Projeto de Lei em aprecgo contém trés artigos preambulares: o primeiro definidor do
respetivo objeto, o segundo contendo uma norma revogatoria da alinea f) do artigo 202.°
do Cddigo de Processo Penal e o ultimo determinando o inicio de vigéncia da lei que

vier a ser aprovada.

* Enquadramento juridico nacional

Atenta a dimensdo conformadora e orientadora intrinseca aos principios e valores

plasmados na Constituicido da Republica Portuguesa 3 (Constituicdo ou Lei

Fundamental) relativamente a todos os dominios juridicos infraconstitucionais, como
sustentam Jorge Miranda e Rui Medeiros trata-se de «uma Constituicdo-garantia e uma
Constituicdo prospectiva *», daqui resulta que a «vinculagdo do legislador pela
Constituicdo é absoluta no dominio dos direitos, liberdades e garantias; ndo admite

excepgodes. E implica:

3 Todas as referéncias a Constituicéo séo feitas para o site da Assembleia da Republica.
41In: MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui - Constituicdo Portuguesa Anotada. Coimbra: Coimbra Editora,
2005. 3 tomos. ISBN 972-32-1308-7 (tomo [), pag. 11.
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a) Que a regulamentacao legislativa deva ser conforme com as correspondentes
normas constitucionais.

b) Que as normas constitucionais ndo exequiveis por si mesmas devam ser
concretizadas nos termaos por elas proprias previstas.

¢) Quanto a alguns direitos o dever de proteccao através de normas adequadas
(inclusive, normas penais, quando necessario).

Mesmo quando a Constituicdo parece devolver para a lei a regulamentacdo de certos

direitos ou institutos (...), o legislador nao ¢ livre de Ihe emprestar qualquer conteudo; a

norma legislativa tem, na perspectiva global da Constituicdo, de possuir um sentido que

seja conforme com o sentido objectivo da norma constitucional.>».

O artigo 13.° da Constituicao reconhece o principio da igualdade da seguinte forma:
«1. Todos os cidaddos tém a mesma dignidade social e sdo iguais perante a lei.

2. Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer direito
ou isento de qualquer dever em razdo de ascendéncia, sexo, rac¢a, lingua, territorio de
origem, religido, convicgbes politicas ou ideoldgicas, instrucao, situacdo econdmica,

condicdo social ou orientagdo sexual».

O n.° 1 do artigo 15.° da Lei Fundamental materializa o principio de extensdo aos
estrangeiros e apatridas dos direitos e deveres concedidos aos cidad&os nacionais:
«Os estrangeiros e 0s apatridas que se encontrem ou residam em Portugal gozam dos

direitos e estéo sujeitos aos deveres do cidadao portugués.»

Por sua vez, o artigo 18.° da Constituicdo preceitua sobre a forca juridica das normas
constitucionais relativas aos direitos, liberdades e garantias fundamentais (n.° 1), a
reserva de lei na restricdo destes, sendo que esta se deve limitar ao minimo necessario
(n.° 2) e a garantia do conteudo essencial dos direitos, liberdades e garantias (n.° 3):

«1. Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e garantias sado

diretamente aplicaveis e vinculam as entidades publicas e privadas.

5 Idem, pag. 154.
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"2. A lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente
previstos na Constituicdo, devendo as restricdes limitar-se ao necessario para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.

3. As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de revestir caracter geral e
abstrato e ndo podem ter efeito retroativo nem diminuir a extenséo e o alcance do

contetdo essencial dos preceitos constitucionais.».

«A segunda parte do n.° 2 consagra o principio da proporcionalidade (...) e que se
analisa em trés vectores: necessidade, adequacéo e racionalidade.

A necessidade supfe a existéncia de um bem juridicamente protegido e de uma
circunstancia que imponha intervencdo ou decisdo; equivale a exigibilidade desta
intervencéo ou decisdo. A adequacéo significa que a providéncia se mostra adequada
ao objectivo almejado, se destina ao fim contemplado pela norma, e ndo a outro;
significa, pois, correspondéncia de meios a fins. A racionalidade ou proporcionalidade
stricto sensu implica justa medida; que o 6érgao competente proceda a uma correcta
avaliacao da providéncia em termos quantitativos (e ndo sO qualitativos); que a
providéncia néo fique aquém ou além do que importa para se obter o resultado devido

— nem mais, nem menos®» (italicos dos autores).

O artigo 27.° da Constituicdo plasma o direito a liberdade e a seguranca. No n.° 3 deste
preceito sdo elencadas as varias situagbes de desvio a plena fruicdo do direito a
liberdade, cujas condigfes e a duragdo da privacdo devem ser prescritos por lei. Uma
das restricbes a liberdade € a prisdo preventiva, cujos tragcos jusfundamentais se

encontram definidos no artigo 28.° da Lei Fundamental.

Neste sentido, a criacio e a dinamizacdo de todas as areas juridicas
infraconstitucionais, incluindo o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e

afastamento de estrangeiros do territério nacional, in casu, a Lei n.° 23/2007, de 4 de

julho” (texto consolidado), também denominada de Lei de Estrangeiros, e o Cédigo de

6 In: MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui - Constituicdo Portuguesa Anotada. Coimbra: Coimbra Editora,
2005. 3 tomos. ISBN 972-32-1308-7 (tomo [), pag. 162.
7 Disponivel no sitio de internet do Diario da Republica Eletronico. Todas as referéncias legislativas sdo
feitas para este portal, salvo indicagdo em contrario.
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Processo Penal, que se encontra substancializado no anexo ao Decreto-Lei n.° 78/87,

de 17 de fevereiro (texto consolidado), devem respeitar os principios e valores nucleares

da ordem juridica interna determinados na Constituicao.

Quanto a Lei n.° 23/2007, de 4 de julho, no seu articulado sdo disciplinadas todas as

matérias conexas com a entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do
territério nacional como:

— As disposi¢des gerais: artigos 1.°a 5.9;

— A entrada e saida do territério nacional: artigos 6.° a 8.°, artigos 9.2 a 13.°, artigos 14.°

a 16.°, artigos 17.° a 27.°, artigo 28.°, artigos 29.° a 30.°, artigo 31.° e artigos 32.° a
40.%

— As obrigacfes das transportadoras: artigos 41.° a 44.°;

— Os vistos: artigos 45.° a 53.°, artigos 54.° a 57.°, artigos 58.° a 65.°, artigos 66.° a 69.°

e artigo 70.%;
— A prorrogagédo de permanéncia: artigos 71.°a 73.%

— A residéncia em territério nacional: artigos 74.° a 87.°, artigos 88.° a 90.°, artigo 90.°-
A, artigos 91.°a 97.°-C, artigos 98.° a 108.°, artigos 109.° a 115.°, artigos 116.°a 121.°,
artigos 121.°-A a 121.°-K, artigos 122.° a 124.° e artigos 124.°-A a 124.°-l;

— O estatuto do residente de longa duracao: artigos 125.° a 133.°;

— O afastamento do territério nacional: artigos 134.° a 144.°, artigos 145.° a 150.°, artigo
151.°, artigos 152.° a 158.°, artigos 159.° a 162.°, artigos 163.° a 168.°, artigos 169.° a
172.° e artigos 173.° a 180.°-A;

— As disposic¢des penais: artigos 181.°a 191.;

— As contraordenacgdes: artigos 192.° a 208.%

— As taxas e outros encargos: artigos 209.° a 210.%;

— As disposic¢des finais: artigos 211.° a 220.°.

O n.° 1 do artigo 142.° deste diploma identifica as diversas medidas de coacédo, para
além das elencadas no CdAdigo de Processo Penal, aplicaveis aos estrangeiros no

ambito de processos de expulsao do territério nacional:
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https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/lc/157353880/202105051529/73984471/diploma/indice?p_p_state=maximized
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a) Apresentacdo peridédica no Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF)8;

b) Obrigacdo de permanéncia na habitacdo com utilizacdo de meios de vigilancia
eletrénica, nos termos da lei;
c) Colocacdo do expulsando em centro de instalacdo temporaria ou em espaco

equiparado, nos termos da lei.

Determina o0 n.° 2 deste artigo que as autoridades competentes para aplicar estas
medidas de coacdo sdo o0s juizos de peguena instancia criminal ou os tribunais de

comarca do local onde for encontrado o cidadao estrangeiro.

Osn® 1,2 3,4, 6 e7do artigo 146.° da Lei n.° 23/2007, de 4 de julho regulam as

etapas inerentes a execucdo de uma decisdo de afastamento coercivo, bem como

enuncia as autoridades e os agentes de autoridade do SEF, da Guarda Nacional

Republicana®, da Policia de Seguranca Publical®, da Policia Judiciarial* e da Policia

Maritima!? que podem ser envolvidas nas mesmas, e o0 n.° 5 descreve as circunstancias
em que ndo € organizado processo de afastamento coercivo contra o cidadéo

estrangeiro.

No que concerne ao Cdédigo de Processo Penal, recorde-se que 0 mesmo constitui o
instrumento legal através do qual sdo desenvolvidas todas as fases do procedimento
penal. «A lei penal necessita do processo penal para a sua aplicacdo ao caso concreto;
aquela — o direito penal substantivo — define os crimes, as penas e as medidas de
seguranca apliciveis aos seus agentes, este — 0 processo — 0 modo de proceder para
verificar juridicamente a ocorréncia dos crimes, determinar 0s seus agentes e aplicar-

lhes as penas e medidas de seguranca, quando disso for caso.

(...)

8 Acessivel em https://www.sef.pt, consultado no dia 5-05-2021.

® Em https://www.gnr.pt, consultado no dia 5-05-2021.

10 Em https://www.psp.pt, consultado no dia 5-05-2021.

11 Em https://www.policiajudiciaria.pt, consultado no dia 5-05-2021.

12 Em https://www.amn.pt/PM, consultado no dia 5-05-2021.
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Ha& uma relacdo de instrumentalidade necessaria entre o direito penal e o processo

penal®®» (italicos do autor).

Os artigos 191.° a 195.° preveem 0s principios que devem estar presentes aquando da

aplicacdo das medidas de coacdo e de garantia patrimonial:

— O principio da legalidade (n.° 1 do artigo 191.°) prevé que a liberdade das pessoas
s6 pode ser limitada, total ou parcialmente, em funcdo de exigéncias processuais
de natureza cautelar, pelas medidas de coacao e de garantia patrimonial previstas
na lei, e;

— Os principios da necessidade, adequacdo e proporcionalidade (artigo 193.9),
segundo o qual as medidas de coacdo e de garantia patrimonial a aplicar em
concreto devem ser necessarias e adequadas as exigéncias cautelares que o caso
requerer e proporcionais a gravidade do crime e as sanc¢fes que previsivelmente
venham a ser aplicadas (n.° 1).

A prisdo preventiva e a obrigacdo de permanéncia na habitacdo s6 podem ser
aplicadas quando as outras medidas de coagédo se revelarem inadequadas ou
insuficientes (n.° 2).

Quando couber ao caso uma medida de coagéo privativa da liberdade, deve ser
dada preferéncia a obrigacdo de permanéncia na habitacdo sempre que ela se
revele suficiente para satisfazer as exigéncias cautelares (n.° 3).

Por ultimo, a execugdo das medidas de coacgéo e de garantia patrimonial ndo deve
prejudicar o exercicio dos direitos fundamentais que ndo forem incompativeis com

as exigéncias cautelares exigiveis na situagéao.

As medidas de coacdo encontram-se previstas nos 196.° a 226.°.
Em particular, importa mencionar o n.° 1 do artigo 202.°, que elenca as varias situagdes
nas quais o juiz pode decidir pela aplicacdo da prisdo preventiva, quando considerar

que as outras medidas de coacédo sao inadequadas ou insuficientes, quando:

13 In: SILVA, Germano Marques da — Curso de Processo Penal |, Nogdes gerais, elementos do
processo penal. 6.2 edigdo Revista e atualizada. Lisboa: Verbo (Babel), 2010. ISBN 978-972-22-3011-7,
pag. 31.
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a) Houver fortes indicios de préatica de crime doloso punivel com pena de prisdo de
maximo superior a 5 anos;

b) Houver fortes indicios de prética de crime doloso que corresponda a criminalidade
violenta;

¢) Houver fortes indicios de pratica de crime doloso de terrorismo ou que corresponda
a criminalidade altamente organizada punivel com pena de prisdo de maximo
superior a 3 anos;

d) Houver fortes indicios de pratica de crime doloso de ofensa a integridade fisica
qualificada, furto qualificado, dano qualificado, burla informéatica e nas
comunicacdes, recetacao, falsificagdo ou contrafacdo de documento, atentado a
seguranca de transporte rodoviario, puniveis com pena de prisdo de maximo
superior a 3 anos;

e) Houver fortes indicios da pratica de crime doloso de detengcédo de arma proibida,
detencdo de armas e outros dispositivos, produtos ou substéncias em locais
proibidos ou crime cometido com arma, nos termos do regime juridico das armas e
suas muni¢des, puniveis com pena de prisdo de maximo superior a 3 anos;

f)  Se tratar de pessoa que tiver penetrado ou permaneca irregularmente em territério

nacional, ou contra a qual estiver em curso processo de extradicdo ou de expulsao.

O artigo 204.° descreve os requisitos gerais para a aplicacdo das medidas de coacdo
como a fuga ou perigo de fuga, o perigo de perturbacdo do decurso do inquérito ou da
instrucdo do processo e, nomeadamente, perigo para a aquisicdo, conservagao ou
veracidade da prova ou o perigo, em razdo da natureza e das circunstancias do crime
ou da personalidade do arguido, de gue este continue a actividade criminosa ou perturbe

gravemente a ordem e a tranquilidade publicas.

Finalmente, da-se nota das decisdes judiciais que se localizaram sobre a questao:
Processo n.° 7876/10.1JFLSB-AL2-5' do Tribunal da Relagédo de Lisboa;

14 Acessivel em:
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/39820c71460d8f2c802579ce003a42a0?0
penDocument, , consultado no dia 10-05-2021.
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Processo n.° 5373/07-9% do Tribunal da Relacéo de Lisboa.

Il. Enquadramento parlamentar

* Iniciativas pendentes (iniciativas legislativas e peticdes)

Consultada a base de dados da Atividade Parlamentar (AP), verifica-se que ndo se
encontram pendentes, sobre a matéria em apreco, qualquer iniciativa legislativa ou

peticao.
* Antecedentes parlamentares (iniciativas legislativas e peti¢des)

Consultada a base de dados da Atividade Parlamentar (AP), verifica-se que, sobre a
matéria da medida de coacao de prisdo preventiva, foi apreciado, na Xlll Legislatura, o

Projeto de Lei n.° 977/XIII/3.2 (BE) - Altera o Cédigo de Processo Penal, alargando as

possibilidades de aplicacéo de prisdo preventiva e limitando a aplicacdo da figura da

suspens&o provisoria de processo (31.2 alteracdo ao Codigo de Processo Penal)®.

Il. Apreciacdo dos requisitos formais

* Conformidade com os requisitos constitucionais, regimentais e formais

A iniciativa em apreciacdo € apresentada pela Deputada ndo inscrita Joacine Katar
Moreira, ao abrigo e nos termos da alinea b) do artigo 156.° e do n.° 1 do artigo 167.°
da Constituicdo!’ e da alinea b) do n.° 1 do artigo 4.° e do n.° 1 do artigo 119.° do

15 Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/e4059978591923bd80257375004327077?
OpenDocument, consultado no dia 10-05-2021.
16 Iniciativa rejeitada na generalidade na sessao plenaria de 26 de outubro de 2018.
17 As ligacGes para a Constituicdo e para o Regimento séo feitas para o portal oficial da Assembleia da
Republica.
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Regimento _da Assembleia da Republica (Regimento), que consagram o poder de

iniciativa da lei.

Assume a forma de projeto de lei, em conformidade com o disposto no n.° 2 do artigo
119.° do Regimento, encontra-se redigida sob a forma de artigos, tem uma designacao
que traduz sinteticamente o seu objeto principal e é precedida de uma breve exposicdo
de motivos, pelo que a iniciativa cumpre os requisitos formais previstos no n.° 1 do artigo

124.° do Regimento.

Respeita igualmente os limites a admissao da iniciativa estabelecidos no n.° 1 do artigo
120.° do Regimento, uma vez que parece ndo infringir a Constituicdo ou os principios
nela consignados e define concretamente o sentido das modifica¢cdes a introduzir na

ordem legislativa.

Refira-se ainda que a matéria objeto da presente iniciativa se enquadra na alinea c) do
n° 1 do artigo 165.° da Constituicdo, constituindo, assim, reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

O projeto de lei sub judice deu entrada em 28 de abril de 2021 e foi admitido no dia 29
de abril, data em que baixou, na generalidade, & Comissdo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias (1.2), por despacho de S. Ex.2 o Presidente da
Assembleia da Republica, e foi anunciado em reuniéo Plenaria.

* Verificagdo do cumprimento da lei formulério

A lei formulario'® estabelece um conjunto de normas sobre a publicacdo, identificacdo e
formulario dos diplomas que séo relevantes em caso de aprovacdo da presente
iniciativa, pelo que devera ser tida em conta no decurso do processo da especialidade
na Comissao e aquando da redagdo final.

Desde logo, cabe assinalar que o titulo do projeto de lei em apreciagdo — «Revoga a
alinea f) do artigo 202.° do Codigo de Processo Penal, quanto a possibilidade de
aplicacdo da medida de coacdo de prisdo preventiva de individuos que tiverem

penetrado ou permanegam irregularmente em territorio nacional ou contra a qual estiver

18 A Lein.° 74/98, de 11 de novembro, alterada e republicada pela Lei n.° 43/2014, de 11 de julho, estabelece
um conjunto de normas sobre a publicagdo, a identificacao e o formulario dos diplomas.
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em curso processo de extradicdo ou expulsdo» — traduz sinteticamente o seu objeto,
mostrando-se em conformidade com o disposto no n.° 2 do artigo 7.° da referida lei,
embora, no respeito pelas regras de legistica formal, possa ser aperfeicoado,
nomeadamente tendo em consideracdo que «o titulo ndo deve mencionar, em henhuma

circunstancia, os artigos, nimeros ou alineas do acto alterado®».
Nestes termos, em caso de aprovacao da iniciativa, sugere-se o seguinte titulo:

«Alteracdo ao Cédigo de Processo Penal em matéria de aplicacdo da medida de
coacdo de prisdo preventiva a pessoa em situacgao irregular no territério nacional

ou com processo de extradicdo ou de expulsdo».

O n.° 1 do artigo 6.° da lei formulario determina que «Os diplomas que alterem outros
devem indicar o nimero de ordem da alteracdo introduzida e, caso tenha havido
alteracOes anteriores, identificar agueles diplomas que procederam a essas alteragoes,

ainda que incidam sobre outras normas».

A iniciativa elenca, no artigo 1.°, os diplomas que introduziram altera¢des ao Codigo de
Processo Penal, dando cumprimento, desta forma, ao disposto na segunda parte do n.°

1 do artigo 6.° da lei formulario.

Contudo, ha que ter em conta que a lei formulario foi aprovada e publicada num contexto
de auséncia de um Diario da Republica Eletrénico, sendo que, neste momento, 0 mesmo
€ acessivel universal e gratuitamente. Estando aqui em causa uma alteracéo ao Codigo
de Processo Penal, aprovado pelo Decreto-Lein.° 78/87, de 17 de fevereiro, por motivos
de seguranca juridica, parece-nos mais seguro e eficaz ndo elencar os diplomas que
procederam a modificagBes anteriores, atendendo ao elevado numero de alterages

sofridas e procurando manter uma redagéo simples e concisa.

Em caso de aprovacéo, a iniciativa em apreco revestira a forma de lei, sendo objeto de
publicacdo na 1.2 série do Diario da Republica nos termos da alinea c¢) do n.° 2 do artigo

3.° da lei formulario.

19 DUARTE, David [et al.]- Legistica: perspectivas sobre a concepgéo e redaccdo de actos normativos.
Coimbra : Almedina, 2002. P. 202.
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No que respeita a entrada em vigor, estabelece o artigo 3.° deste projeto de lei que a
mesma aconteca no primeiro dia do més seguinte ao da sua publicacdo, mostrando-se
assim em conformidade com o disposto no n.° 1 do artigo 2.° da lei mencionada, que
determina que «Os atos legislativos e o0s outros atos de contetdo genérico entram em
vigor no dia neles fixado, ndo podendo, em caso algum, o inicio da vigéncia verificar-se

no préprio dia da publicacdo».

Na presente fase do processo legislativo a iniciativa em apreco ndo nos parece suscitar

outras questdes em face da lei formulario.

V. Analise de direito comparado

*  Enquadramento no plano da Unido Europeia
A Unido Europeia dispde de competéncia partilhada com os Estados Membros, no que
respeita & politica comum de imigragéo, prevendo-se no artigo 67.°, n.°2 do Tratado

sobre o Funcionamento da Unido Europeia?’ (TFUE) que, a Unido assegura a auséncia

de controlos de pessoas nas fronteiras internas e desenvolve uma politica comum em
matéria de asilo, de imigracdo e de controlo das fronteiras externas que se baseia na
solidariedade entre Estados-Membros e que € equitativa em relagdo aos nacionais de
paises terceiros. Para efeitos do presente titulo, os apatridas sdo equiparados aos

nacionais de paises terceiros.

Neste sentido, dispbe o artigo 78.°, n. °1 do TFUE que a Unido desenvolve uma politica
comum em matéria de asilo, de protecdo subsidiaria e de protecdo temporaria,
destinada a conceder um estatuto adequado a qualquer nacional de um pais terceiro
gue necessite de prote¢do internacional e a garantir a observancia do principio da nédo

repulsao.

Através da fixacdo de uma politica comum de imigragédo, a Unido Europeia pretende
estabelecer uma abordagem equilibrada de gestdo da imigrac&o regular e combater a
imigracao irregular. Uma gestdo adequada dos fluxos migratorios implica garantir um

tratamento justo aos nacionais de paises terceiros que residem legalmente nos Estados-

20 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A12012E%2FTXT
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Membros, aperfeicoar as medidas de combate a imigracao irregular, nomeadamente o
trafico de seres humanos e a introducéo clandestina de migrantes, e promover uma
cooperacao mais estreita com os paises terceiros em todas as areas. A UE tem como
objetivo estabelecer um nivel uniforme de direitos e obrigacBes para os imigrantes
legais, comparavel com o dos cidaddos da UE, assente no principio da solidariedade
previsto no artigo 80.° do TFUE, que prevé a partilha equitativa de responsabilidades

entre os Estados-Membros, inclusivamente no plano financeiro.

A Diretiva 2008/115/CE?! 22 do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa a normas e

procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises
terceiros em situagéo irregular, prevé no considerando (11) que Devera estabelecer-
se um conjunto minimo comum de garantias em matéria de decisdes relacionadas com
0 regresso, por forma a assegurar a proteccao efectiva dos interesses das pessoas em
causa. Devera ser disponibilizada a necessaria assisténcia juridica a todos aqueles que
ndo disponham de recursos suficientes. Os Estados- Membros dever&o definir na sua
legislagdo nacional os casos em que a assisténcia juridica deve ser considerada

necessaria.

Ja os considerandos (16) e (17) preveem que O recurso a detencdo para efeitos de
afastamento devera ser limitado e sujeito ao principio da proporcionalidade no que
respeita aos meios utilizados e aos objetivos perseguidos. A detencdo sO se justifica
para preparar 0 regresso ou para o processo de afastamento e se nao for suficiente a
aplicacdo de medidas coercivas menos severas e que 0s nacionais de paises terceiros
detidos deveréo ser tratados de forma humana e digna, no respeito pelos seus direitos
fundamentais e nos termos do direito internacional e do direito nacional. Sem prejuizo
da detencéo inicial pelas entidades competentes para a aplicacédo da lei, que se rege
pelo direito nacional, a detengdo devera, por norma, ser executada em centros de

detencao especializados.

De referir ainda que o Capitulo IV desta Diretiva é dedicado a Detencéo para Efeitos de
Afastamento onde séo definidos os termos da detenc¢éo de cidadéos de paises terceiros

objetos de procedimento de regresso, destacando-se o artigo 15.° da Diretiva no qual

21 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32008L0115
22 portugal ja transpds esta Diretiva.
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estipula que, sob determinadas condicdes e tendo devidamente em conta certas
salvaguardas, incluindo o controlo jurisdicional, os paises da UE podem deter um
nacional de um pais terceiro durante o procedimento de regresso, se existir um risco de
fuga ou deste/desta impedir/obstruir a preparacdo do regresso ou 0 processo de
afastamento, sendo que o periodo de detencdo ndo podera ser superior a 6 meses e
devem ser utilizados centros de detencdo especializados ou, se tal ndo for viavel,

estabelecimentos prisionais com quartos separados.

Em 2014, a Comisséo Europeia publicou uma Comunicac&o? (COM (2014) 199)* sobre
a politica da UE em matéria de regresso, na qual conclui que a Diretiva «Regresso»
exerceu uma influéncia positiva sobre as legislacdes e as praticas nacionais relativas a
partida voluntaria e constituiu um fator de mudanca em matéria de controlo dos
regressos forcados. (...) Limitou igualmente a capacidade de os Estados-Membros
criminalizarem as simples estadas irregulares, e as garantias processuais nela previstas

contribuiram para aumentar a seguranca juridica.

Neste contexto, a Comissdo Europeia emitiu a Recomendacéo (UE) 2017/4322°, relativa

ao aumento da eficacia dos regressos na aplicagdo da Diretiva 2008/115/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, na qual refere que a detencdo pode ser um
elemento essencial para melhorar a eficacia do sistema de regresso da Unido, que s6
deve ser utilizada quando ndo existam outras medidas suficientes mas menos coercivas
gue possam ser aplicadas com eficacia (...) Em especial, sempre que necessaria para
evitar a fuga dos nacionais de paises terceiros em situacéao irregular, a detencéo pode
permitir uma boa preparacdo e organizacao das operagdes de regresso [considerando
(16)], destacando ainda que a duracao maxima do periodo de detencéo atualmente em
vigor em varios Estados-Membros é significativamente mais curta do que o permitido

pela Diretiva 2008/115/CE e do que € necessario para completar com éxito o

23 hitps://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?2uri=CELEX:52014DC0199&from=PT
24 Iniciativa escrutinada pela Assembleia da Republica
ZShttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?2uri=CELEX:32017H0432&from=PT
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procedimento de regresso. Estes curtos periodos de detencéo estdo a prejudicar a

eficacia dos afastamentos [considerando (17)].

Em suma, a CE recomenda os Estados-Membros para, a fim de garantir a eficacia do
regresso dos nacionais de paises terceiros em situacao irregular, recorrer a detencgao,
gquando necessario e adequado, prever na legislacdo nacional um periodo maximo inicial
de detencdo de seis meses que possa ser adaptado pelas autoridades judiciais a luz
das circunstancias do caso concreto bem como a possibilidade de prolongar a detencao
até 18 meses e criar capacidade de detencdo adequada as necessidades efetivas,
incluindo, se necessario, o recurso a derrogacao para situagdes de emergéncia prevista
no artigo 18.° da Diretiva 2008/115/CE (Recomendagéo 10).

Por fim, cumpre realcar que a Unido Europeia preparou um novo Pacto de Asilo e

Migraces?, tendo nesse ambito publicado a 27 de abril de 2021 uma Comunicacédo
(COM(2021) 12027)2® sobre a Estratégia da UE sobre o regresso voluntario e a

reintegracdo, na qual refere a proposta de reformulacdo da Diretiva Regresso 2

(COM(2018) 634)* onde se propde que a legislacdo nacional preveja um periodo
minimo inicial de detencéo de trés meses, a fim de refletir de forma mais adequada o
tempo necessério para levar a cabo, com éxito, os procedimentos de regresso e de
readmissao com paises terceiros, (...) no entanto, pode a deten¢éo ter a menor duracao
que for possivel, sendo apenas mantida enquanto o procedimento de afastamento

estiver pendente e for executado com a devida diligéncia.

Referiu ainda a Comisséo nesta Comunicacao, a proposta de regulamento relativo aos

procedimentos de asilo 3 (COM (2020) 611) ** que visa reduzir a duracdo dos

procedimentos de regresso e torna-los globalmente mais simples e eficazes,

26 https://ec.europa.eul/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life/new-pact-
migration-and-asylum_pt
27 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2021:0120:FIN:PT:PDF
28 Ainda ndo foi escrutinada pela Assembleia da Republica.
29 https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:829fbece-b661-11e8-99¢ee-
0laa75ed71a1.0021.02/DOC_1&format=PDF
30 Foi selecionada, na Comissdo de Assuntos Europeus, para conhecimento & 12 CACDLG.
31 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2020:0611:FIN:PT:PDF
32 |niciativa escrutinada pela Assembleia da Republica.
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assegurando simultaneamente o respeito pelos direitos dos repatriados, nomeadamente

o direito fundamental a um recurso efetivo, em todas as fases do processo de regresso.

+ Enquadramento internacional

A legislacdo comparada € apresentada para o seguinte Estado da Unido Europeia:

Espanha.

ESPANHA

A Constituicdo Espanhola® consagra no artigo nimero 17, n.° 2 « a detengdo preventiva

ndo pode durar mais tempo que o estritamente necessario para a realizacdo de
averiguacdes tendentes ao esclarecimento dos factos e em todo o caso no prazo
méaximo de setenta e duas horas o detido devera ser posto em liberdade e a disposi¢ao
da autoridade judicial », n.° 3 « toda a pessoa detida deve ser informada de forma
imediata e de modo a que seja compreensivel, dos seus direitos e razbes da sua
detencdo ndo podendo ser obrigada a declarar. E garantida a assisténcia a de um
advogado ao detido nas diligéncias policiais e judiciais, hos termos que a lei estabelece»
por ultimo o n.° 4 «a lei regulara um procedimento de “habeas corpus” para ficar a
disposicéo judicial imediata de qualquer pessoa detida ilegalmente. Mesmo assim,

determinar-se-a o prazo maximo de duracdo da prisdo preventiva».

A Ley de extranjeria € o nome pelo qual é conhecida a Ley Organica 4/2000, de 11 de

enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracion
Social. Este diploma foi regulamentado pelo Reglamento de Extranjeria: «Real Decreto

557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica

4/2000, sobre derechosy libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social,

tras su reforma por Ley Organica 2/2009»

33 Diploma consolidado retirado do portal oficial BOE.es. Todas as referéncias legislativas s&o feitas para o
referido portal, salvo indicagdo em contrério.
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A ley tipifica no “Titulo lll, as infracbes em matéria de estrangeiros e 0 seu regime

sancionador”. Assim, o numero 2, do artigo 51 estipula os tipos de infracdes, que sdo
classificadas como leves, graves e muito graves. A matéria em apreco, esta plasmada
nas alineas a), b) c) d) e f), do n.° 1 do artigo 53, ou seja 0 estrangeiro que esti
irregularmente em territério espanhol ou que se encontre em Espanha a trabalhar sem

autorizacao € punido pela pratica de uma infracédo grave.

O n.° 1 do artigo 54 da Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y

Libertades de los Extranjeros en Espafia v su Integracién Social, classifica como

infragbes muito graves, entre outras, induzir, promover, favorecer ou facilitar com animo
de lucro individualmente ou fazendo parte de uma organizagéo, a emigracéo clandestina
de pessoas em transito ou com destino ao territério espanhol ou a sua permanéncia e

no mesmo, sempre que tal facto constitua delito.

A expulsao do territorio, prevista no n.° 1 do artigo 57, d4-se com a pratica de condutas
tipificadas como muito graves, conforme disposto no artigo 54.°, ou com a pratica de
condutas previstas nas alineas a) a f) do n.° 1 do artigo 53.

O n.° 1 do artigo 61 preconiza que desde o momento em que se incorra num
procedimento sancionador em gque se possa propor a expulsao, o instrutor pode adotar
varias medidas cautelares entre as quais se destacam a prevista na alinea d) que prevé
a detencgédo cautelar, pela autoridade governativa ou 0s seus agentes, por um periodo
maximo de 72 horas e ainda a medida prevista na alinea €) que prevé a possibilidade
de aplicar um internamento® preventivo, com prévia autorizagao judicial nos centros de

internamento.

O artigo 13 deste diploma impde aos estrangeiros uma dupla obrigagdo de provar, por

um lado, a sua identidade e, por outro, a sua posicdo legal em Espanha. O diploma

340s centros internamento para estrangeiros tém caracter ndo penitenciario, sendo que o ingresso tem uma
finalidade preventiva e cautelar, salvaguardando os direitos e liberdades reconhecidas no ordenamento
juridico.
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permite que o estrangeiro seja conduzido a uma esquadra de policia para efeitos de

identificacdo e pelo tento estritamente necessério a esse fim.

Todavia, a Ley Organica de Extranjeria, estipula que ndo ha enquadramento legal para

proceder a “detencao preventiva” neste tipo de situacées nem tao pouco o permite a Ley

Organica de Seguridad Ciudadana. Assim, este tipo de detenc¢des nao teria cobertura

legal e violariam o disposto no n.° 1 do artigo 17 da Constituicdo.
No entanto, se estivermos perante a pratica de um crime ou contra ordenacao punivel

com a sangao acessoria de expulsao do territério nacional, aplica-se o regime previsto
artigo 61.

V. Consultas e contributos

+ Consultas obrigatdrias e facultativas

Em 5 de maio de 2021, a Comissao solicitou parecer escrito sobre esta iniciativa ao
Conselho Superior da Magistratura, ao Conselho Superior do Ministério Publico e a

Ordem dos Advogados.

Todos os pareceres e contributos remetidos a Assembleia da Republica serdo

publicados na pagina da iniciativa na Internet.

VI. Avaliacdo prévia de impacto

» Avaliacdo sobre impacto de género

O preenchimento, pelo proponente, da ficha de avaliacdo prévia de impacto de género

da presente iniciativa, em cumprimento do disposto na Lei n.° 4/2018, de 9 de fevereiro,

devolve como resultado uma valoragé@o neutra do impacto de género.
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* Linguagem néo discriminatoria

Na elaboracdo dos atos normativos a especificacdo de género deve ser minimizada
recorrendo-se, sempre que possivel, a uma linguagem neutra ou inclusiva, mas sem
colocar em causa a clareza do discurso. Sem prejuizo de uma analise mais detalhada,
na apreciagcédo na especialidade ou na redacéo final, nesta fase do processo legislativo,
a presente iniciativa ndo nos suscita questbes relacionadas com a utilizagcdo de

linguagem discriminatoria.
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