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Oficio n.° 63195.19 de 26-02-2019 - DA n.° 1207/19

Assunto - Proposta de Lei n.° 175/X11l/4, (GOV) ? ?Autoriza o Governo a aprovar um regime
Jurfdico do exercicio da atividade de seguranga privada armada a bordo de navios que
arvorem bandeira portuguesa e que atravessem dreas de alto risco de pirataria’

Por determinagdo superior, e tendo presente o teor do vosso oficio n® 56/1%
CACDLG/2019, de 23 de janeiro, tenho a honra de remeter a Vossa Exceléncia o
parecer elaborado pelo Gabinete da Senhora Conselheira Procuradora-Geral da
Republica, sobre a Proposta de Lei n® 175-Xlll-4® (GOV), que autoriza o Governo a
aprovar um regime juridico do exercicio da atividade de seguranca privada armada
a bordo de navios que arvorem bandeira portuguesa e que atravessem &reas de
alto risco de pirataria.

Com os melhores cumprimentos,

O Secretario da Procuradoria-Geral da Republica
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DA: 1207/19

PARECER

Assunto: Proposta de Lei n.> 175/Xilf (4.3 que al:ltojriza 0 governo a “El?pl‘O\'lar um
regime juridico do exercicio da atividade de seguranca provada armada a bordo de

navios que arvorem bandeira e que atravessem 4reas de alto risco de pirataria.

I - O Exmo. Senhor Presidente da Comiss3o de assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias solicitou & Procuradoria-Geral da Republica
emissao de parecer sobre a Proposta de Lei n.° 175/xill (4.%) que autoriza o
governo a aprovar um regim'e juridico do exercicio da atividade de seguranca
provada armada a bordo de navios que arvorem bandeira e que atravessem areas -

de alto risco de pirataria.

I - Objeto e contextualizagéo da Proposta de Lei

Contextualizacéio da Proposta de Lei segunde a sua exposicdo de

motivos

Il- A exposicdo de motivos da iniciativa legislativa supra identificada

justifica a sua apresentagdo, em sfntese, com base nos seguintes considerandos:

"A pirataria € um fenémeno multifatorial, para o qual concorrem diferentes
causas estruturais e conjunturais, tendo impacto na seguranca das pessoas e bens
embarcados nos navios e nos custos para a economia global. No primeiro caso,

importa ter em conta a responsabilidade do Estado portugués na definicio e
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concretizacGo de medidas que garantam a seguranca das pessoas e bens embarcados.
No segundo caso, estd em causa a promogtio da competitividade do setor maritimo
nacional, definida como uma das prioridades do XXI Governo Constitucional, a qual é
prosseguida, designadamente, pela atratividade que 0s registos nacionais de navios

poderdo ter quando sdo acoplados mecanismos aptos @ protegio dos navios.

Neste contexto tém sido equacionadas e postas em prdtica, a nivel
internacional, formas de combater o broblema identificado, de entre as-quais a
seguranga armada a bordo. Perante esta tendéncia, organizagdes internacionais,
inclusive o Organiza¢do Maritima Internacional (International Maritime Organization,
IMO), e foruns internacionais especializados em protecdio maritima tém emitido
recomendagdes sobre boas prdticas para os Estados que decidam recorrer e regular a

atividade de seguranca privada a bordo de navios que arvorem a sua bandeirga.

Os mecanismos de seguranca atualmente existentes, designadamente 0s
previstos no regime juridico da atividade de seguranca privada, aprovado pela Lei n.°
34/2013, de 16 de maio, no se mostram totalmente adequados & dimensgo da
ameaca, sendo necessdrio assegurar a efetiva capacidade de prote¢dio dos navios, em
articulagdo com a garantia adequada de seguranca ptblica, tendo em conta a
subsidiariedade das atividades, agbes e mecanismos previstos e a proporcionalidade

dos meios e recursos.

Pelo exposto, aos armadores dos navios que arvorem bandeira portuguesa
deve ser admitida a contratacdio de empresas de seguranga privada para a prestacdo
de servicos de seguranga a bordo com recurse a armas € municdes consideradas, do
ponto de vista técnico, adequadas aos propdésitos de protegio, desde que atravessem
Greas de alto risco de pirataria. De igual forma devem ser salvaguardados os
mecanismos de seguranca publica necessdrios através de um quadro legal que
garanta um controlo rigoroso do exercicio da atividade de seguranca privada armada

a bordo, sujeitando-a & aprovagdo de planos contra atos de pirataria e de seguranga
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do transporte do armamento, bem como um acompanhamento e fiscalizacdo da

atividade por parte das competentes autoridades policiais, maritimas e portudrias”,

Itl- Analise

1. Apreciacdo geral

A presente iniciativa pretende, tal como se afirma no artigo 1.° da norma
autorizadora, que define o respetivo objeto, conceder ao Governo autorizacdo
legislativa para aprovar o regime juridico do exercicio da atividade de seguranca
privada armada a bordo de navios que arvorem bandeira portuguesa e que

atravessem areas de alto risco de pirataria.

Juntamente com a respetiva norma autorizadora foi remetido o Projeto de

decreto-lei autorizado.

Nesta perspetiva, salientamos desde logo que no essencial as solug¢bes
normativas introduzidas pela Proposta afiguram-se de acordo com a motiva¢do
apresentada. Nas dimensdes que cumpre apreciar, especialmente nas normas
sancionatérias, e em especial aguelas que procedem a incriminacdo de diversas
condutas, consideramos que o regime ora estabelecido é giobalmente positivo e

respeita, no essencial, os principios vigentes em direito penal.

Deixam-se, contudo, para ponderacdo, observagdes e sugestdes no sentido
da resolugdo de eventuais dificuldades de aplicagdo decorrentes de algumas das

solu¢bes adotadas, nos termos de seguida propostos.
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2. Apreciagdo especifica das alteracbes propostas

Para além da autorizacdo legislativa da Assembleia da Republica &

apresentado o respetivo diploma concretizador traduzido no Projeto de decreto-

lei autorizado.

Procuraremos apreciar com maior detalhe as solucdes legislativas
constantes do Projeto de decreto-lei, em conformidade com a autorizagao

concedida e com os aspetos que consideramos merecedores de ponderagéo.

Porém, e antes de mais, importara corrigir um lapso de escrita constante

da proposta de autorizagdo legislativa.

Com efeito, a remissdo que o n.° 5 do artigo 2.° efetua para o n.° 2 alinea |)
do mesmo artigo visa considerar ndo essa alinea I) mas sim a alinea m) do mesmo

nimero, pelo que se sugere a respetiva correao.

2.1- O artigo 12.° da proposta de decreto-lei identifica as armas e

municdes que sdo admitidas a bordo com vista a assegurar a seguranca do navio.

Sucede que tal como se encontra redigido nas suas alineas a) e b) do n.°1
aponta no sentido da permissdo sem limitagdo das armas da classe A, bem como
de Armas de fogo longas semiautomaticas com a configuragdo das armas

autométicas para uso militar ou das forcas de seguranca.

A técnica legislativa que opte por enquadrar em diferentes alineas a
referéncia as armas da classe A e as armas de fogo longas semiautomaticas nao
ser4 a mais adequada, e poder4, no limite, ampliar de modo insustentavel e néo
pretendido o universo das armas que potencialmente poderdo ser utilizadas

paras estes efeitos.
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Isto ocorre precisamente porque, & semelhanca do que ocorre com as
armas da classe B; B1 e C, a referéncia as armas de fogo longas semiautomaticas
deveria servir apenas para concretizar e limitar as armas da classe A admitidas a
bordo em fungdes de seguranga dos navios, e ndo para permitir alargar o elenco

das armas admitidas.

E precisamente nesse sentido que se encontra estabelecida a autorizacdo
legislativa constante do n.° 5 do artigo 2.° que ao remeter para a alinea m) do n.°
2, (pois como anotamos anteriormente a remiss3o para a alinea | terd certamente
sido motivada por lapso de escrita) limita as armas da classe A aquela que se

encontra expressamente identificada, nos seguintes termos:

“Estabelecer que, em funcdio do tipo de navio e do protecdo necessdria, é

permitida aos segurancas a bordo a utilizagdo das seguintes armas:

{) Classe A: armas de fogo longas semioutomdticas com o configuracGo das

armas automaticas para uso militar ou das forgas de seguranga”.

Nesta conformidade, sugere-se a eliminagdo da alinea b) do n.° 1 do artigo
12.° e a inclusdo das armas ai identificadas na definicdo das armas da classe A,

passando a constar a seguinte redacio:
“1- Em funcbo do tipo de navio e protegiio necessdria, é permitida a

utiliza¢do das seguintes armas:

a) Classe A: Armas de fogo longas semiautomdticas com a
configuracio das armas automdticas para uso militar ou das forcas de

Seguranga”;



I 1 MINISTERIO PUBLICO
PORTUGAL

PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

3. Regime sancionatério

Considerando que a autorizagdo legislativa concede ao Governo
autoriza¢do para estabelecer um regime sancionatério, sdo merecedoras de
especial aten¢3o as normas que procedem 4 incriminagdo em consequéncia da

autorizagdo concedida.

A autorizacdo legislativa no dmbito do regime sancionatdrio encontra-se
prevista no artigo 2.° n.° 8, que dispoe:
“A autorizagdo legislativa prevista no artigo anterior, relativamente ao regime

sancionatério, é concedida ao Governo nos seguintes termos:
a) Definir o regime penal prevendo que:

i Quem prestar servicos de seguranga a bordo sem alvard é punido com
pena de priséio de um a cinco anos ou com pena de multa até 600 dias, se pena mais

grave Ihe ndo couber por forca de outra disposicdo fegal;

i) Quem exercer fungdes de seguranga a bordo néio sendo titular de titulo
profissional habilitante é punido com pena de prisdo até quatro anos ou com pena de
multa até 480 dias, se pena mais grave lhe ndo couber por for¢a de outra disposigdo

legal

iff) Na mesma pena incorre quem contratar 0s servicos das empresas ou

pessoas referidas nos numeros anteriores;

iv) Quem recorrer a autoprotegtio armada é punido com pena de prisdo de
um a cinco anos ou com pena de multa até 600 dias, se pena mais grave lhe ndo

couber por forga de outra disposi¢do legal;

v) Quem contratar 0s servigos de empresas de seguran¢a privada que ndo
tenha sede ou delegacdio em Portugal fora das situagbes previstas nas alineas a) e b)

do ndmero anterior é punido com pena de prisdo de um a ¢inco anos ou com pena de
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multa até 600 dias, se pena mais grave the ndo couber por forga de outra disposictio
legal;
b) Estabelecer que as pessoas coletivas e entidades equiparadas sdo

responsdveis, nos termos gerais, pelos crimes previstos na alinea anterior:

¢ Definir o regime contraordenacional por violagdo das normas do regime
juridico relativo do exercicio da atividade de seguranca privada armada a bordo de
navios que arvorem bandeira portuguesa e que atravessem dreas de alto risco de
pirataria, prevendo contraordenagies em fun¢éo do dolo e da negligéncia do agente, a

classificar como leves, graves e muito graves;
d) Prever que a tentativa € punivel;

e Fixar limites mdximos das coimas aplicdveis ds contraordenacbes a
criar de, respetivamente, € 3600 para as pessoas singulares e € 53 400 para as

pessoas coletivas;

bil Estabelecer que se o agente retirou da infragdo um beneficio econémico
calculdvel superior ao limite mdximo da coima, e ndo existirem outros meios de o

eliminar, pode @ coima elevar-se até ao montante do beneficio;
g Fixar a possibilidade de aplicagdo de sancdes acessérias de:

i) Perda de objetos que tenham servido para a prdtica  da

contraordenagdo;

if} Suspensdo, por um periodo ndo superior a um ano, do alvaré

concedido para o exercicio da atividade de seguranga a bordo;

iiff) Interdicdo do exercicio de fungbes ou de prestacdo de servigos de

seguranga a bordo por periodo ndo superior a dois anos;
iv) Publicidade da condenagdo;

h) Estabelecer que a fiscalizagdo das atividades a regular pelo regime a

criar € assegurada, no dmbito das respetivas competéncias, pela PSP, pela Dire¢do-
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Geral de Recursos Naturais, Seguranga e Servicos Maritimos (DGRM), pela Autoridade
Maritima Nacional (AMN) e pela Guarda Nacional Republicana (GNR), sem prejuizo das
competéncias das demais forgas e servicos de seguran¢a, da Inspe¢do-Geral da

Administragdo Interna e da Marinha;

i) Estabelecer que é mantido, em registo proprio, ¢ cadastro de cada
entidade a que foram aplicadas sangbes previstas no presente decreto-lei, ao qual tém

acesso todas as entidades intervenientes no procedimento contraordenacionaf”.

Por sua vez, o regime sancionatorio, no que diz respeito a responsabilidade
penal no &mbito da atividade regulada nos diplomas em aprecia¢do, encontra-se

concretizado no artigo 45.° da Proposta de decreto-lei.

3.1- No n.° 1 do artigo 45.° procede-se a incriminagdo da seguinte conduta:

“Quem prestar servicos de seguranga a bordo sem alvard é punido com pena
de priséio de um a cinco anos ou com pena de multa até 600 dias, se pena mais grave

the ndo couber por forga de outra disposicio legal’.

Pese embora apenas as empresas de seguranga privada, nos termos e
condi¢des previstos no regime ora proposto possa ser titulares do respetivo
alvara habilitante para o servi¢o de seguranga a bordo nos termos e condigbes
regulados, entendemos acertada a opgdo pela criagdo de um crime comum, que
pode ser praticado por qualquer pessoa, independentemente da sua natureza de
pessoa singular ou coletiva e independentemente da sua estrutura mais ou
menos organizada. A eventual opgdo pela criacdo de um crime préprio seria em
nossa perspetiva errada, uma vez que outras empresas (que nao unicamente as

empresas de seguranga} ou mMesmMO Outras pessoas singulares poderiam
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igualmente praticar o comportamento previsto nos elementos objetivos deste

crime.

Por outro lado, a presente norma incriminadora segue aproximadamente o
mesmo modelo que se encontra vigente no diploma que regula a seguranga
privada, designadamente no crime de exercicio ilicito de seguran¢a privada,

previsto no artigo 57.° da Lei 34/2013 de 16 de Maio.

Uma vez que em ambos os casos estamos perante regimes juridicos que
regulam a atividade de seguranca privada, sendo idénticas as razdes que
justificam a incriminagdo deste comportamento (o que estd em causa em ambos
0s casos é precisamente a auséncia de alvara), podendo mesmo reconhecer-se a
eventual identidade no bem juridico protegido, consideramos acertado que se
tenha optado por seguir precisamente a mesma estrutura juridica do crime que ja

se encontra em vigor no referido regime juridico da seguranca privada.

Por outro lado, salienta-se igualmente que consideramos correta a opgao
de prever a mesma moldura penal abstrata que se encontra prevista no referido

artigo 57.° da Lei 34/2003, de 16 de Maio.

Por fim, uma vez que a norma concretizadora seguiu os termos da norma
autorizadora, nenhum reparo nos cumpre formular a este respeito, uma vez que
ndo existe neste particular qualquer desconformidade formal que sustente

eventuais inconstitucionalidades desta natureza.

3.2- Por seu lado, 0 n.° 2 deste artigo 45.° disp&e que:

“Quem exercer funcbes de seguranca a bordo ndo sendo titular de cartéio
profissional é punido com pena de prisdo até quatro anos ou com pena de multa até

480 dias, se pena mais grave lhe nGo couber por forga de outra disposicéio legal.

Reiteram-se, relativamente a estes preceitos, precisamente os mesmos

considerandos formulados relativamente ao n.° anterior.
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3.3- O n.° 3 deste artigo 45.°, por seu lado, prevé que:

“Na mesma pena incorre quem contratar 0s servi¢os das empresas ou

pessoas referidas nos niimeros anteriores”.

O comportamento incriminado, traduzido na utilizagdo de servigos de
seguranga privada sem que as pessoas que os prestam se encontrem
devidamente habilitadas assume naturalmente dignidade e necessidade penal, e

nessa perspetiva concorda-se com a sua incriminagao.

Para além do mais, a norma autorizadora prevé expressamente esta
incriminagdo, pelo que, desta perspetiva, ndo existe igualmente qualquer reparo

ou sugestdo que cumpra formular.

N&do podemos todavia deixar de salientar que, tal como se encontra
concretizada, esta norma incriminadora poderd suscitar alguns problemas
relativos 3 sua conformidade com as exigéncias constitucionais bem como

algumas dificuldades praticas.

Isto porque ndo se exige qualquer conhecimento especifico
relativamente a auséncia de habilitagdes legalmente exigidas para o exercicio de
seguranga privada. Ou seja, a punigdo pela utilizacdo destas empresas e destes
segurancas ndo depende da demonstragdo de que o armador ou qualquer outra
pessoa (trata-se de um crime comum que pode ser praticado por qualquer
pessoa) conhecia a auséncia de alvard ou de cartdo profissional daqueles que
prestaram os servicos de seguranga. Em determinados casos esta solu¢do
legislativa poderia aproximar o regime ora criado num modelo de “direito penal
obejetivo”.

Se este crime pudesse apenas se praticado pelos armadores dos
navios de bandeira portuguesa (ou seja, se estivéssemos perante um crime

préprio) seria admissivel que se dispensasse a referéncia expressa ao
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conhecimento relativamente & auséncia de habilitacdo para a seguranca dos
profissionais, uma vez que o artigo 25.° n.° 1 obriga os armadores a confirmar a
existéncia do alvara da empresa, uma vez que determina que “os armadores de
navios que arvorem bandeira portuguesa e que atravessem dreas classificadas como
de alto risco de pirataria podem contratar servicos de seguranca a bordo a empresas

que detenham alvaré atribufdo nos termos do presente decreto-fei”.

Sucede que mesmo relativamente aos armadores apenas poderia ser
imputavel a contratagdo de empresas sem alvara, n3o sendo evidente, tal como a
norma se encontra arquitectada, o circulo de pessoas potencialmente
responsaveis pela utilizagdo de segurancas sem o respectivo cartio profissional.
Em principio apenas as empresas de seguranca, ou a pessoa que contratasse
esses seguranqas estaria abrangida pela incriminagdo, pois apenas nestes se

verificariam os elementos do tipo subjetivo do crime.,

Nesta perspectiva, consideramos que seria adequado seguir para este
crime previsto no artigo 45.° n.° 3 do Projetc de decreto-lei precisamente o
mesmo modelo que se encontra concretizado no crime previsto no artigo 57.° n.°

4 da Lei 34/2003, de 16 de Maio.

Nestes termos, sugere-se que se altere a redacdo deste ntiimero 3 do artigo

45.°%, passando a constar a seguinte redaccdo:

‘Na mesma pena incorre quem contratar os servigos das empresas ou
pessoas referidas nos nimeros anteriores, sabendo que a prestacdo do servigo
se realiza sem o necessdrio alvard, ou que as fungbes de seguranca privada néio

s@o exercidas por titular do cartédo profissional’.

! O mesmo se poderia afirmar se apenas as empresas de seguranca pudessem
praticar este crime relativamente aos seus segurancas nao habilitados com o respetivo
cartdo profissional.
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3.4- Por sua vez, 0 n.° 4 concretiza o tipo legal de crime nos seguintes

termos:

“Quem violar o disposto no n.° 5 do artigo 3.° € punido com pena de priséGo
de um a cinco anos ou com pena de multa até 600 dias, se pena mais grave the néo

couber por forga de outra disposicdo legal".

O n.° 5 do artigo 3.° estabelece que é proibido o recurso a autoprotecdo
armada pelos armadores ou por qualquer entidade privada que utilize 0 navio

como meio de transporte ou que preste qualguer tipo de servico em navio.

Nesta parte ndo se ultrapassou igualmente o sentido e conteudo da
norma autorizadora, que n.° artigo 2.° n.° 8 alinea a) iv), previa precisamente os
mesmos elementos tipicos e a mesma moldura penal, embora recorrendo a um

critério, que consideramos mais acertado, de evitar a criagdo de normas penais

em branco.

Com efeito, pese embora a criagdo de normas penais em branco sejam
admitidas em determinados casos, e possam considerar-se conformes as
exigéncias do principio da legalidade penal, entendemos que ndo existe qualquer
razao que justifique no presente caso que a conduta desenhada como elemento
tipico objetivo se concretize por referéncia a uma proibicdo genericamente
formulada no regime juridico proposto - a proibi¢do da auto protecdo armada.
Esta- técnica legislativa, sendo adequada na definicao dos ilicitos de mera

ordenacdo social, no é adequada aos principios orientadores do direito penal.

Nesta conformidade, sugere-se se adopte neste particular uma redagao
semelhante aquela que consta da norma autorizadora, onde se concretiza o
contetido da a¢do proibida e se identifique expressamente gual o comportamento

proibido.
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i

O artigo 46.° do diploma ora apreciado, que prevé a responsabilidade

criminal das pessoas coletivas e equiparadas, determina que;

"As pessoas coletivas e entidades equiparadas sdo responsdveis, nos

termos gerais, pelos crimes previstos no artigo anterior”.

A previsdo expressa que as pessoas colectivas serdo criminalmente
responsabilizadas em caso de verificagdo de algum dos comportamentos
criminalmente punidos gue se encontram previstos no artigo 45.° apresenta-se

como indispensavel.

Uma vez que, em conformidade com as regras previstas no Cédigo Penal a
responsabilizagdo das pessoas coletivas apenas ocorre nos casos em que esta se
encontra expressamente prevista, nos termos do artigo 11.° do Cédigo Penal, n3o

podemos deixar de salientar o acerto da solug3o juridica seguida nesta parte.

Sucede porém que n3o existe necessidade de referir expressamente que
as pessoas colectivas e entidades equiparadas sdo responsaveis “nos termos
gerais".

A desnecessidade de remeter para “os termos gerais” resulta precisamente
da circunstancia de o artigo 8.° do Cddigo Penal prever expressamente que este
diploma é aplicavel subsidiariamente a toda a legislacdo penal de caracter
especial.

Esta remissdo para "os termos gerais" carece, nesta perspetiva de
fundamento juridico que justifique a sua previsio expressa na letra da norma

incriminadora, pelo que, consequentemente se sugere a sua eliminacdo.

4- O artigo 47.° do Projeto de decreto-lei proposto prevé o regime contra-

ordenacional.
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No n.° 1 alinea a) prevé-se que constitui contraordenacdo muito grave: O
exercicio da atividade de seguranca a bordo sem o alvard ou o cartéo profissional

previstos no n.° 2 do artigo 3.°.

Pese embora se reitere a gravidade desta conduta, ndo podera deixar de se
reconhecer que o crime previsto no artigo 45.° n.° 1 contempla nos seus
elementos objectivos precisamente a mesma conduta que agora se sanciona
como contraordenagdo grave. Nesta perspetiva, convocando a regra previstas no
artigo 20.° do DL n.° 433/82, de 27 de Outubro, se o mesmo facto constituir
simultaneamente crime e contra-ordenagio, sera o agente sempre punido a titulo
de crime, sem prejuizo da aplicagdo das san¢bes acessOrias previstas para a
contra-ordenagao.

No presente caso, uma vez que os elementos tipicos sao precisamente 0s

mesmos (a auséncia de alvard ou cartdo profissional) ndo existe qualquer

possibilidade de este ilicito contraordenacional poder, em algum momento,
encontrar qualquer eficacia.

Nesta conformidade, deveria, eventualmente, ponderar-se a eliminagdo
desta norma contra-ordenacional que se encontra totalmente consumida pelo

tipo incriminador penal.

5- No artigo 48.° n.° 1 alinea a), por seu lado, prevé-se que em processo de
contraordenagdo, podem ser aplicadas simultaneamente com a coima as
seguintes sangbes acessorias: “A perda de objetos que tenham servido para a pratica
da contraordena¢do”.

Concorda-se plenamente com esta sangdo aplicivel no ambito contra-

ordenacional, e sugere-se ainda que, para além da perda dos objectos que

serviram para a pratica da contra-ordenagdo, se preveja igualmente a perda das



_[ 1 MINISTERIO PUBLICO
PORTUGAL

FROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

vantagens que eventualmente tenham sido obtidas com a pratica do

comportamento sancionado como ilicito contra-ordenacional.

Este é o nosso parecer.
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