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ASSUNTO: Proposta de Lei n° 50/XII/1* (GOV) — Pedido de parecer

Por determinagdo de Sua Exceléncia a Conselheira Vice-Procuradora Geral da
Republica, cumpre-me informar a V. Ex.* que tendo o CSMP emitido oportunamente parecer

sobre a matéria em causa, o mesmo foi j4 enviado a essa Comiss@o (conforme o nosso oficio
n.° 8319/2012, de 12-04-2012).
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Presidente da 1.2 Comiss#o da
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Of° n° 8319/2012 12/04/2012

Proc.® n.° 72/2003- L.° 115

ASSUNTO: Projecto de diploma que visa alterar a Lei n.° 23/2007, de 4 de Julho — parecer do CSMP.

Em cumprimento do superiormente determinado, junto tenho a honra de enviar a V.
Ex.* copia do parecer emitido no dmbito do Conselho Superior do Ministério Publico, acerca
da Proposta de Lei do Governo que visa alterar a Lei n.° 23/2007, de 4 de Agosto,

considerando que o anteprojecto terd sido ja aprovado em Conselho de Ministros.
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CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO

PARECER DO
CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO
SOBRE A PROPOSTA DE LEI DO GOVERNO
QUE VISA ALTERAR A LEI 23/2007, DE 4 DE JULHO

INTRODUCAQ

1. O regime juridico da entrada, permanéncia, saida e afastamento de
estrangeiros do territério nacional é matéria de frequente alteragdo legislativa,

essencialmente resultante de ditames comunitarios.

Em pouco mais de uma dizia de anos podem assinalar-se, entre
diversos outros de menor abrangéncia (sobretudo atinentes a alteragdes pontuais e
a matérias regulamentares), o Dec.-Lei 244/98, de 8 de Agosto, 0 Dec.-Lei 4/2001,
de 10 de Janeiro, o Dec.-Lei 34/2003, de 25 de Fevereiro, a Lei 37/2006, de 9 de
Agosto e a Lei 23/2007, de 4 de Julho.

Tratando-se usualmente de leis com elevada densidade normativa, elas,
os respetivos regulamentos e as repetidas alteracGes pontuais que umas e outras
merecem formam uma densa teia juridica que, desde logo pela sua flutuagao,
dificulta a sedimentagdo de correntes interpretativas jurisprudenciais, senao

mesmo de préticas policiais e burocraticas.

Desta feita sdo cinco os instrumentos de direito comunitdrio que se

pretendem transpor:

a) a Diretiva n° 2008/115/CE, de 16 de Dezembro, relativa a normas e
procedimentos comuns aos Estados membros para o regresso de

nacionais de pafses terceiros em situagao irregular;

b) a Diretiva n° 2009/50/CE, de 25 de Maio, relativa as condigdes de
entrada e de residéncia de nacionais de paises terceiros para efeitos

de emprego altamente qualificado;
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c)

a Diretiva n° 2009/52/CE, de 18 de Junho, que estabelece normas
minimas sobre sancdes e medidas contra os empregadores de

nacionais de paises terceiros em situacao irregular;

a Diretiva n° 2011/51/UE, de 11 de Maio, que altera a Diretiva n°
2003/109/CE, de modo a largar o seu &mbito de aplicagdo aos

beneficidrios de protecdo internacional;

e a Diretiva n° 2011/98/UE, de 13 de Dezembro, relativa a um
procedimento de pedido @nico de concessdo de uma autorizagao
tinica para os nacionais de paises terceiros residirem e trabalharem
no territério de um Estado membro e a um conjunto de direitos para
os trabalhadores de pafses terceiros que residam legalmente num

Estado membro.

2. Visando facilitar a abordagem dos aspetos sobre os quais incide a

proposta de alteracdo legislativa em aprego optou-se por aprecia-los em dois

capitulos distintos:

a)

b)

num as questdes respeitantes ao regresso de nacionais de Estados
terceiros que se encontrem em situagio irregular no territorio
nacional, a criminalizagio do emprego ilegal de cidadaos
estrangeiros e & possibilidade de antecipagdo da execugéo da pena

de expulsdo;

noutro as questdes atinentes a “Diretiva do Emprego Altamente
Qualificado”, a aplicacao do estatuto de residentes de longa duragédo
aos nacionais de paises terceiros que beneficiem de protecdo
internacional, a atribuicdo de um titulo unico de residéncia aos
trabalhadores de paises terceiros que residam legalmente em
Portugal, as alteragdes ao Cédigo Comunitdrio de Vistos e aos
mecanismos de dinamizagdo da diplomacia economica que 0

Governo visa prosseguir.
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CAPITULOI

Neste capitulo procurar-se-a proceder ao cotejo das alteragdes propostas
com os textos normativos da versdo anterior, a andlise das inovagdes e a verificagéo
da adequagdo das normas ao determinado nas Diretivas objeto de transposicao,
abarcando os art% 3° 134° a 162° e 182° a 186°. Ainda que de forma perfunctéria,

curar-se-a de assinalar aparentes incongruéncias constitucionais.
1. No que respeita as definigdes (art.® 3%, sdo alteradas as alineas seguintes:

- d) atividade de investimento. Visa-se, como resulta da exposicdo de
motivos, dotar a lei de um novo mecanismo que permita a nacionais de
paises terceiros realizarem investimento em Portugal sob determinadas

condigdes.

- al. e) cartdo azul. Corresponde a transposi¢do da definiao constante do

art.° 2°, al. c), da Diretiva n° 2009/50/ CE, do Consetho, de 25.5.

- al. g) condicdes de trabalho particularmente abusivas. E a transposigdo da
defini¢io constante do art?® 2°, al. i), da Diretiva n® 2009/52/ CE, do

Parlamento Europeu e do Conselho de 18.6.

- al. i) decisio de afastamento coercivo. Traduz a transposicéo do disposto
nos art.% 3° n’s 4 e 5, 6°, n°1 e 8% n° 3, da Diretiva n® 2008/115/CE, do

Parlamento Europeu e do Conselho, de 16.12.

- al. s) protegdo internacional. Reflete a transposicao da definigéo do art.°
1°, al. f) da Diretiva n° 2011/51/UE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11.5, que alterou a Diretiva n® 2003/109/CE.

- 6. al. t) qualificacdes profissionais elevadas. Corresponde & transposicao da

definicdo constante do art.’ 2°, al. g) da Diretiva n°® 2009/50/CE, do
Conselho de 25.5,
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- al. u) regresso. Traduz a transposicao da definicdo a que alude o art.° 3°,
n° 3, da Diretiva n° 2008/115/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 16.12,

Trata-se, em suma, da transposicdo de defini¢Ses constantes de Diretivas, a

ndo merecerem qualquer objegdo.

2. No capitulo VIII, sob a epigrafe “Afastamento do territério nacional”, as
alteracdes introduzidas, visando, como mencionado na exposicdo de motivos, a
harmonizacio das normas e procedimentos relativos ao regresso de nacionais de
Estados terceiros em situagdo irregular, refletem a transposicdo da Diretiva n°
2008/115/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16.12 (no respeito dos
direitos fundamentais enquanto principios gerais do direito comunitario e do
direito intermacional, nomeadamente os deveres em matéria de protegdo dos
refugiados e dos direitos do Homem), a que, sucessiva e respetivamente, se ird

fazendo referéncia.

2.1. Quanto a Seccdo I [Disposicoes gerais], sofreram alteracdes os art.%
134°, 135°, 137°, 138°, 140°, 141°, 143° e 144°, em relagdo &s quais importa, a nosso

ver, considerar;

2.1.1. A expulsdo administrativa, consagrada no dominio da lei atual (Lei n°
23/2007, de 4.7), passaré a designar-se afastamento coercivo (epigrafes dos art.%s 134°,
135° e art.°s 140°, n° 1 e 145°), mantendo-se a expulsio judicial, seja como pena
acesséria da sancio penal que a pratica de determinado crime couber, seja como
medida auténoma [epigrafes dos art’ 134° 135° e art.’ 140° (corresponde
transposigdo dos art.’s 3% n° 4 e 6°, n°l, daquela Diretiva)].

2.1.2. No hé qualquer indicago concreta sobre o que deva entender-se por

factos puniveis graves.

Pressupondo que a lei se pretende cingir a factos criminalmente puniveis
(crimes graves) e ndo de outra natureza (v.g. contraordenacio) e que o direito de
livre circulagio se reporta ao Espago Schengen parece dever ser nas normas

comunitarias que se deverd procurar a resposta a questao.
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Assim, por exemplo, se nos termos art’ 96°, n° 2, da Convengdo de
Aplicacdo do Acordo de Schengen o crime passivel de uma pena de prisdo de pelo
menos um ano pode levar a uma decisdc de ndo admissdo, poderé essa medida de
pena ser um elemento de ponderagio para efeito de interpretacdo da norma em
aprego (ja para a Convencéo da ONU Contra o Crime Organizado Transnacional,
ou Convengio de Palermo, ao crime grave corresponde pena de prisdo de maximo

igual ou superior a 4 anos).

Ha4 no entanto que ter em conta que o legislador ndo adopta neste dominio
um padrdo rigido, prevendo-se um tratamento diferenciado em fungiao das
situagBes concretas e também das pessoas envolvidas. Entre as situagdes que aqui
poderiam ser conjecturadas seré natural, até em nome do principio da proteccao
reforgada, que a situagdo de um cidaddo natural de pais terceiro familiar de
cidaddo da Unido, ou a situagdo de residentes de longa duragao tenham tratamento
mais favoravel. Ser4 também normal um maior rigor relativamente a guem tenha
sido condenado por crime grave do que em relacdo a um mero suspeito da pratica

de crime de tal natureza.

Todavia, para evitar maiores dificuldades e divergéncias na aplicacao da
norma, serd de ponderar a necessidade de explicitar-se a pena abstrata adequada

para o efeito.

2.1.3. A al. g), do n® 1, do art’ 134°, que foi aditada, traduz a transposigdo
do art.° 6°, n° 2, da Diretiva n° 2008/115/CE.

2.1.4. Verifica-se aparente contradigdo entre o disposto no art.® 134°, n°4 e
no art. 145°, Neste restringe-se, obrigatoriamente, a determinagéo do afastamento
coercivo pela autoridade administrativa a situagoes de entrada ou permanéncia
ilegais em territ6rio nacional, Em total congruéncia com os termos do art. 32°, n° 2,
da Constituicdo. Naquele primeiro a decisdo de afastamento coercivo com
fundamento na al. b) do n°® 1 atribui-se & competéncia exclusiva e indelegdvel do

diretor nacional do SEF, ainda que se trate de situa¢des que a Constituicdo

considera “reserva de juiz”.
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Permitir o afastamento coercivo por determinacdo do Diretor Nacional do
SEF (art. 134° n° 4) de cidad&o estrangeiro que constitua uma ameaga para a ordem
pitblica, para a seguranga nacional, ou para as relagoes internacionais de Estado membro da
Unido Europeia ou de Estado onde vigore a Convencio de Aplicagdo do acordo de Schegen
(n° 1, b) do citado normativo), mas que tenha entrado ou permaneca regularmente
no territério nacional, que tenha obtido autorizagao de residéncia, ou que tenha
apresentado pedido de asilo ndo recusado, parece violar o estabelecido no art.® 33°,
n° 2, da CRP que apenas admite, nestes casos, sublinhe-se, a expulsao por decisao
judicial.

Nem se alegue que o “afastamento coercivo” & algo de substancialmente
diverso da “expulsio”, razdo porque ndo tombaria sob a reserva jurisdicional
estipulada no art. 33°, n® 2, da Constitui¢do, podendo ser decretado, em quaisquer
circunstancias (i.6., fora dos casos de entrada e permanéncia ilegal), por entidade

administrativa, designadamente pelo Diretor Nacional do SEF.

Na verdade, uma e outra solugdes equivalem-se quanto a sua natureza
intrinseca e efeitos, s6 se diferenciando ao nivel (externo) da competéncia para a
respectiva aplicagdo. Pretender distingui-las ¢ artificio semantico que ndo pode
colher. Como nio colheu, como j4 oportunamente se concluiu, a destringa entre
“extradicio” e “entrega” em resultado de Mandado de Detencao Europeu. Por isso
houve que dar guarida, na Constituicao, ao regime especial consagrado no n° 5 do

art. 33°.

Se, porventura, 0 que se quer dizer é apenas que nos casos de afastamento
coercivo, pelas razdes elencadas no n° 1, b) do art. 134°, de individuo que tenha
entrado ou permanecido ilegalmente em territério nacional, a decisdo compete
exclusivamente ao responsavel maximo do SEF, sem possibilidade de delegacdo
noutro membro da escala hierdrquica, entdo sugere-se desde ja que se desloque o
n° 4 do art. 134° para o art. 145° (passando, por ex., a constituir o seu n° 2).
Superar-se-ia, assim, a equivocidade interpretativa que (propositadamente) vimos

de realgar.
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2.15. No art? 135° enquanto “artigo travédo” que estabelece proibicOes a
aplicagdo do afastamento coercivo ou da expulsio, no respeito pela CRP (art.® 33°)
e pela Convengio Europeia dos Direitos do Homem (art.° 8°), as alineas b) ec) da
atual Lei foram agregadas na alinea b). Sugere-se que af se proceda & substituicdo
da expressdo “poder paternal” por “responsabilidades parentais” [cfr. art.” 3° da Lei n®

61/2008, de 31.10 (altera o regime do divéreio)].

2.1.6. Sugere-se que na epigrafe do art® 137° se inscreva “Afastamento
coercivo de ....", por forma a adequé-la aos respetivos nimeros, que contemplam
apenas a decisdo de afastamento coercivo, e a diferencid-la do afastamento geral

que engloba aquela e a deciséo judicial de expulsao.

2.1.7. Verifica-se aparente contradigdo entre o estabelecido no n° 2 do art.°
137° e o constante do art.° 145° (afastamento coercivo), uma vez que se trata de
condicionamento a expulsio de um nacional de um Estado terceiro que se encontra
legalmente em Portugal, por dispor de uma autorizacdo de residéncia, concedida

nos termos e para os fins definidos nas als. a), b) e ¢), do art.° 116° n° 1.

Assim, pelas razdes de ordem constitucional supra aludidas (2.1.4.), parece-
nos que, também aqui, estamos perante matéria de “reserva de juiz’, e ndo de

mero afastamento coercivo de competéncia administrativa.

2.1.8. No art® 138° (“abandono voluntario do territério nacional”), foi
retirada do n° 1 a expressio “em casos fundamentados”, o que se justifica, pois a
decisdo nio abrange qualquer das situagdes mencionadas no art.” 124° do Codigo
Procedimento Administrativo. No n° 3 exemplificam-se alguns casos que podem
conduzir a prorrogacao do prazo, correspondendo a transposicao do disposto no
art.® 7°, n° 2, da Diretiva n° 2008/115/CE. E o n° 4 traduz, em parte, a transposi¢3o

do constante no art.° 7°, n° 4, da mesma Diretiva.

A notificagdo do abandono imediato serve de instrumento veiculador de
uma ordem, como, de resto, resulta do n° 5. Assim se compreende que o seu
desrespeito concretize a pratica de um crime de desobediéncia qualificada (que
ser4 julgado em processo apenso ao processo especificamente destinado a medida

auténoma de expulsao judicial - art.” 153°, n° 3).
7
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2.1.9. Em prol de maior explicitude e coeréncia do texto (face, mormente, a0
que dispde o art. 149°) propde-se a supressdo da expressdo “igualmente” don®2 do

art. 140°,

2.1.10. As alteracdes introduzidas nos n° 1 e 3 do art° 143° (“Pais de
destino”) e no art® 144° (“Prazo de interdicdo de entrada”) visam, tdo s6, a
adaptagdo a nova terminologia de “afastamento coercivo” e de “expulsdo”. O
tiltimo traduz, também, a transposigo do constante do art.” 11°, n°s 1, parte final, e

2, da Diretiva n° 2008/115/CE.

2.2, Na Seccdo II (“Afastamento coercivo determinado por autoridade
administrativa”), sofreram alteragdes os art.% 145°, 146°, 149° e 150° e foi aditado o

art.® 146°-A (condicdes de detengdo), sobre as quais hé a considerar:

2.2.1. O art? 145° (“afastamento coercivo”), para além da adaptagdo a nova
terminologia reflecte, e bem, a limitacso dos poderes da autoridade administrativa,
circunscritos, desde logo por razdes de ordem constitucional (cfr., supra, 211 e

2.1.4.) a situacdes de entrada ou permanéncia ilegais em territério nacional.

2.2.2. No art® 146° (“tramites da decisio de afastamento coercivo”) procede-
se 4 adaptagdo as novas designacdes e ao alargamento das situa¢des em que ndo é
organizado processo de afastamento coercivo contra cidaddo estrangeiro (n° 5, als.
b), ¢) e d)), correspondendo, nomeadamente, a transposigdo do art.® 6°, n% 2 (

contrario) e 3, da Diretiva n° 2008/ 115/CE.

Propde-se que se aluda, no n° 1 do art. 146° a “autoridades de policia”,
expressdo de maior rigor normativo que “autoridade policial” (cfr. art. 26° da Lei
53,/2008, de 29 de Agosto, sobre Seguranga Interna). A competéncia para proceder
a detengdo ficard, assim, reservada a funciondrios superiores das forcas e servicos
de seguranca. Em prol da eficacia do sistema propde-se, ainda, que se suprima o
actual n° 7 do art. 146°, por forma a evitar a taxatividade da sua formulagdo e a
permitir a intervencéo fiscalizadora e detentiva de maior ndmero de forgas e

servigos de seguranga (i.6., das suas “autoridades de policia”).
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2.23. O art® 146°-A (“condigbes de detencdo”) foi aditado e procede a
correcta transposi¢do para a ordem juridica portuguesa do disposto nos art.’s 16° e

17° daquela Diretiva 2008/115/CE, nada havendo a objetar.

2.24. As alteracdes consagradas nos art.°s 149° (“decisdo de afastamento
coercivo”) e 150° (“impugnagio judicial’) traduzem adaptacbes a nova
terminologia e ainda, quanto a este Gltimo artigo, a consagragdo expressa do
principio do acesso ao direito e aos tribunais, com a transposi¢do do disposto nos

art.’s 12° e 13° daquela Diretiva n° 2008/115/CE.

2.3. Na Secgzo III (“Expulsdo judicial”), Subsecgdo I (“Pena acesséria de
expulsdo”) foram alterados os n% 4 e 5 do art.° 151°, no sentido da diminuicdo do
tempo efetivo de cumprimento da pena de prisdo necessério a execugao da pena de
expulsdo ou para a antecipagdo desta. Este dispositivo, ndo concordante com os
tempos de expulsdo previstos nos art.’s 138° n° 4, al. d) e 182° do Cédigo de
Execugdo das Penas e das Medidas Privativas de Liberdade (Lei n° 115/2009, de
12.10), parece poder considerar-se sintonizado com os objectivos humanitdrios de

ressocializacdo apontados no preambulo do projecto.

2.4. Na Seccio IV (“Execucdo das decisdes de afastamento coercivo e de
expulsdo judicial”) visa-se alterar os art.% 159° (“competéncia para a execugdo da
decisdo”), 161° (“Desobediéncia a decis#o”) e 162° (“Comunicacdo da decisdo”)
tendo em vista a adaptagdo 4 nova terminologia. E o art.” 160° (“cumprimento da
decisdo”), no sentido da transposigéo para a ordem juridica Portuguesa daquela
Diretiva n° 2008/115/CE, nomeadamente do disposto nos art.% 3°,n’% 7 e 9, 7°, n’

3 e4,8%e14° n° 1. Nada a objetar quanto a isso.

2.5. Na Seccio V (“Readmissdo”) foi alterado o art.” 168° (“Readmissdo
passiva”) no seu n° 2, com transposicdo da Diretiva n® 2009/50/CE [art’s 1°, n° 1 e
3°, al. ¢)] relativa as condigbes de entrada e de residéncia de nacionais de paises

terceiros para efeitos de emprego altamente qualificado.

3. No Capitulo IX (Disposicdes penais):
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3.1. Pretende-se alterar o n° 3 do art° 182° (“Responsabilidade criminal e
civil das pessoas coletivas e equiparadas”) procedendo, na sua parte final, a
transposi¢do do estabelecido na al. ¢) do art® 6° da Diretiva n° 2009/52/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 18.6 (" Diretiva sangdes”).

Em Dbeneficio de maior explicitude propoe-se que se refira
“responsabilidade civil solidaria” (em conformidade com o estabelecido j& no n° 2)

e que se acrescente a conjuntiva “e” entre “de origem” e “de verbas”.
f 8

3.2. Pretende-se alterar o n° 2 do art.® 183° (“auxilio & imigracdo ilegal’),

passando o limite maximo da pena de prisdo de 4 para 6 anos.

Na légica do sistema de reagdo penal portugués infragdes como a af
enunciada nio adquirem mais do que média dimens&o criminal. Assim, desde logo
por razdes de coeréncia sistémica (e, porque nao dizé-lo, de proporcionalidade), o
limite maximo da moldura penal nio devera ultrapassar 5 anos de prisdo. A essas
razdes de principio outra acresce, de cariz eminentemente pragmaético: molduras
penais de 5 anos de prisdo viabilizam a adopgdo de formas processuais de
consenso, geradoras de maior celeridade e economia processuais, como a
suspensdo provisoria (art. 281° do CPP) e o processo sumarissimo {art. 392°). Esta
racionalizagdo de meios parece especialmente aconselhavel pela grave situacéo de

caréncia que atravessamos.

3.3. No art. 184° (“associacdo de auxilio a imigragao ilegal”), as expressoes
“promover”, “finalidade” e “quem os apoiar ou prestar auxilio para que recrutem novos
elementos”, constantes do n° 1, correspondem & transposicéo do disposto no art.° 9°,
n% 1 e 2, daquela Diretiva n° 2009/52/CE e visam consagrar expressamente a
instigagdo, o favorecimento e a cumplicidade na prética dolosa dos atos a que se

refere aquelen® 1.

No n° 3, respeitante a situagdes especialmente graves de chefia de grupo,
organizagao ou associagdo dirigida & pratica dos crimes elencados, o limite maximo
da pena de prisdo passou de 8 para 10 anos. Em favor de maior harmonia do
sistema segure-se que a moldura penal seja de 2 a 8 anos, como ocorre com O

regime geral de punicao das associagGes criminosas (art. 299% n° 3 do CPenal).
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3.4. No art.® 185° (“Angariacdo de méo de obra ilegal”) houve, no n° 1, um
aumento do limite maximo da pena de prisdo de 4 anos para 6 anos e no n° 2 esse

aumento passou de 5 para 8 anos.
Em relagdo ao n° 1 valem aqui as considerag@es acima referidas em 3.2..

3.5. O art” 185°-A (“utilizagdo da atividade de cidaddos estrangeiros em
situagdo ilegal”) foi aditado e corresponde a transposicdo dos art.% 1°, 2°, als. ¢), d)
ee), 3, ns1e2, %, 10° 11°e 12°, daquela Diretiva n° 2009/52/CE.

3.6. No art.® 186° (“casamento ou unidio por conveniéncia”), acrescenta-se a
unido de facto como consequéncia do disposto na Lei 7/2001, de 11.5 (Protecdo das

uniGes de facto) alterada pela Lei n® 23/2010, de 30.8.

Nos n° 1 e 2 o limite méximo da pena de prisio passou, respetivamente, de

4 anos para 6 anos e de 5 anos para § anos.

Quanto & primeira situacéo (n° 1) valem aqui as consideracdes e sugestoes
expostas em 3.2..

3.7. Refira-se, ainda, que a previsao de punicio da tentativa, expressa nos
termos dos art.% 184° n° 4, 185° n° 3 e 186°, n° 3, mostra-se desnecessaria face ao

regime geral estabelecido no art.’ 23° n° 1, do CP: a tentativa é sempre punivel se

ao crime consumado respetivo corresponder pena superior a 3 anos de prisdo.

CAPITULO II

As matérias deste segundo capitulo, embora relevantes para o respetivo

regime juridico, ndo contendem com atribuigdes do Ministério Pablico.

Assim sendo, e tratando-se de opgdes de politica legislativa, no ambito das
competéncias administrativas do Governo, enquadradas embora por legislagdo

comunitdria, nada se nos oferece dizer.
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