22 COMISSAO PERMANENTE

PARECER N.° 3/11/2004

Assunto: Proposta de lei intitulada «Lei da Imigracéo llegal e da Expulsdo».

| - Introducao

O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau (RAEM) apresentou,
no dia 19 de Abril de 2004, a proposta de lei intitulada «Lei da clandestinidade e
expulsdo», a qual foi admitida pela Presidente da Assembleia Legislativa, nos
termos regimentais, no dia 20 de Abril de 2004.

Essa proposta de lei foi aprovada, na generalidade, em reunido plenaria
realizada no dia 4 de Maio de 2004 e, na mesma data, distribuida a esta

Comisséo para efeitos de exame e emissao de parecer.

A Comisséo reuniu nos dias 6, 12 e 20 de Maio, 8 e 17 de Junho e 2 de Julho
tendo contado com a presenca e a colaboragcéo de representantes do Governo
em duas dessas reunioes.

Dessa colaboracéo resultou a apresentagcéo, em 1 de Julho de 2004, de uma
nova versao da proposta de lei que, em parte, reflecte as opinides expressas no

seio da Comissao.



Ao longo do presente Parecer, as referéncias aos atigos serdo feitas com

base na nova versao da proposta de lei.

Il — Apreciacdo genérica

1. As caracteristicas sociais, poli ticas e econémicas de Macau tém servido,
ao longo dos tempos, como um polo de atraccdo para pessoas das mais
diversas origens. Contudo, as limitagBes fisicas e a pressdo demogréfica
existente na sociedade local impSem a adopcdo de uma rigorosa politica de
imigracdo que possa garantir a harmonia e a sustentabilidade do
desenvolvimento econémico e social.

A ordem juri dica da RAEM viu recentemente ser aprovada a Lei n.° 4/2003,
consagrando os princi pios gerais do regime de entrada, permanéncia e
autorizacdo de residéncia, que representa um elemento-chave na delineacéo,
numa abordagem positiva, da referida politica de imigracdo. Através da
consagracdo legal dos critérios para a fixacdo de residéncia, entrada e
permanéncia, a RAEM deu cumprimento a previsdo do paragrafo 2 do artigo
139° da Lei Basica, segundo o qual «o Governo da Regido Administrativa
Especial de Macau pode aplicar medidas de controle da imigracdo sobre a
entrada, estadia e sai da de indivi duos de pai ses e regides estrangeiros».

Contudo, a politica de imigracdo necessita de uma vertente negativa de
combate a imigracao ilegal. A Lei n.° 2/90/M, de 3 de Maio - lei da imigracé&o
clandestina (alterada pelo Decreto-Lei n.° 39/92/M, de 20 de Julho, pelo Decreto-
Lei n.° 11/96/M, de 12 de Fevereiro, e pela Lei n.° 8/97/M, de 4 de Agosto), tem
sido um instrumento Util de combate e controlo desta realidade existente na

sociedade local. Através deste instrumento legal, visa-se punir quem incentiva e



promove a entrada e permanéncia em Macau de pessoas que para tal ndo estdo
autorizadas e o afastamento daqueles que decidiram contornar as exigéncias da
lei para permanecerem na RAEM.

Apesar de continuar a cumprir a sua fungéo, a Lei n.° 2/90/M, de 3 de Maio,
necessita de ser adaptada ao novo enquadramento legal e constitucional da
RAEM. Raz&o pela qual, a sua revisdo foi incluida no plano de producéo e
reviséo legislativa a curto e médio prazo, divulgado pelo Governo em Abril de
2002. Alias, nos termos da Nota justificativa que acompanha a proposta de lei, a
presente iniciativa legislativa sobre a imigracéo ilegal visa «o aperfeicoamento
da legislacdo anterior e bem assim a sua harmonizacdo com 0 novo regime de
entrada e permanéncia, dotando-a de uma maior abrangéncia e eficacia no

afastamento, da RAEM, de indesejaveis».

2. Os princi pios gerais da proposta de lei em andlise ndo diferem em
muito dos constantes da Lei n.° 2/90/M, de 3 de Maio. Inova aquela, contudo,
ao consagrar um regime de detencdo privativo da execucdo da medida de
expulsdo. A Comissdo acolhe a proposta apresentada pelo Governo,
considerando a expulsdo como a forma mais eficaz de afastar de Macau
aqueles que aqui permanecem em violagdo das regras de entrada e
permanéncia. Razdo pela qual, o regime sancionatério, que se mantém
praticamente inalterado, continua a centrar-se na punicdo de quem instiga,

auxilia ou, de alguma forma, facilita a imigragéo ilegal, e ndo tanto do imigrante
ilegal em si mesmo.

Na analise do regime de expulsdo constante desta iniciativa legislativa, é
de salientar as alteragcbes a esse regime introduzidas na nova versao da
proposta de lei: a aplicacdo da medida de expulséo fica limitada aos casos

classificados como de imigracao ilegal (tal como definidos nos n.°s 1 e 2 do



artigo 2.°), enquanto que o afastamento da RAEM dos ndoresidentes que
sejam considerados "indesejaveis" - por razfes de seguranca, saude publica
ou por exercicio de trabalho ilegal - passa a ser feito com recurso as medidas
complementares previstas no Capitulo IV, nomeadamente a revogacdo da
autorizacdo de permanéncia (artigo 11.°) e a interdicéo de entrada (artigo 12.°).

Esta alteragdo, que ndo afecta os princi pios subjacentes a proposta de lei
e que é igualmente apta a combater com eficacia o fendmeno do trabalho
ilegal, visa, por um lado, tornar a aplicacdo do regime legal de combate a
imigracao ilegal mais flexivel, sem comprometer o necesséario rigor e
salvaguarda dos direitos das pessoas; por outro lado, segundo a explicacéo
apresentada a Comissao pelo proponente, visa compatibilizar o regime legal
ora em apreco com os regimes homélogos da generalidade dos ordenamentos
juri dicos estrangeiros.

Este entendimento, porém, ndo reuniu consenso no seio da Comisséo.
Apesar de a maioria dos membros da Comissdo aceitar a nova versao
apresentada pelo Governo, houve deputados que manifestaram a sua
discordancia quanto ao ambito do regime da expulsdo tal como delineado na
nova versdo da proposta de lei. Consideram tais deputados que o tratamento
dado aos nao-residentes encontrados a trabalhar ilegalmente (que, recorde-se,
podiam ser expulsos da RAEM ao abrigo da versao inicial e que, com a nova
versdo, véem a sua autorizagdo de permanéncia revogada, devendo
abandonar a RAEM num prazo fixado no respectivo despacho de revogacgéo)

vai enfraquecer o combate ao fenébmeno do trabalho ilegal.

3. A Comissdo tem consciéncia que o regime detentivo constante da
proposta de lei pode ser visto como atentatério da liberdade pessoal das
pessoas detidas, uma vez que prevé prazos de detencdo que vao para além

daqueles previstos na legislacao processual penal e que estdo abrangidos pela



norma de garantia constante do artigo 28.° da Lei Basica. No entanto,
ponderadas as experiéncias de direito internacional apresentadas pelo
Governo, as razbes de seguranca interna que justificam tais detencbes, as
garantias de controlo jurisdicional que a propria proposta de lei prevé e a
previsdo expressa que a pessoa detida goza dos mesmos direitos que 0s
arguidos em processo penal (norma inclui da na nova verséo da proposta de
lei), a Comissdo, a semelhanca da opinido do Plenario expressa pela
aprovacdo na generalidade desta iniciativa legislativa por unanimidade,
considera aceitavel que, para garantir a execucao da medida de expulséo,
uma pessoa possa ficar detida, em centros de detencdo especificamente
criados para o efeito e sob controlo jurisdicional, pelo periodo estritamente
necessario a efectivagdo da expulséo, ndo podendo ultrapassar o prazo de 60

dias.

4. Um dos objectivos declarados da presente iniciativa legislativa é a
compleicdo do regime juri dico de combate a imigragéo ilegal. E de reconhecer
que, quando comparado com a lei vigente, a proposta de lei € mais completa e
estruturada, dai resultando - esperase - uma mais facil interpretacdo e
aplicacdo da lei. Tanto ao nivel da definicAo dos casos de imigracéo ilegal,
como do regime de detencao e expulsdo anteriormente exposto, como também
ao nivel dos casos de interdicdo de entrada, a futura lei da imigracédo ilegal
consegue reunir o essencial do regime aplicavel. Pena é que o processo de
modernizacdo legislativa na area da imigracdo, consubstanciado pela Lei n.°
4/2003 e pela presente proposta de lei, ndo tenha conduzido a juncéo das duas
vertentes da politica de imigracdo num so diploma legal. Tal medida, que se cré
nao ter sido possivel por razdes de ordem temporal e de gestdo do processo
legislativo, teria sido um passo importante no sentido da simplificacdo das leis

da imigragdo. Ainda assim, a proposta de lei, particularmente a sua nova verséo,



consegue fazer a justaposicdo com os demais diplomas legais, nomeadamente
com a Lei n.° 4/2003, e completar o regime juri dico da imigracdo. Veja-se, a

titulo de exemplo, o regime de interdicdo de entrada (artigo 12.° da proposta de

lei) que é delimitado pela figura préxima da recusa de entrada, constante do
artigo 4.° da Lei n.° 4/2003.

5. Por fim, e ao nivel da apreciacdo genérica, a Comissdo gostaria de
exortar o Governo e a populacdo em geral para a necessidade da aplicacéo
rigorosa da futura lei da imigracgéo ilegal. Dai resultardo benefi cios claros para a
sociedade em geral, nomeadamente ao nivel da promocdo do emprego da

populacéo local e da garantia da seguranca interna.

Il — Apreciacéo na especialidade

Para além da apreciacéo genérica apresentada no ponto anterior, a anélise
efectuada na Comissdo teve como propésito, nos termos do artigo 118° do
Regimento da Assembleia Legislativa, apreciar a adequacdo das solucbes
concretas aos principios subjacentes a proposta de lei e assegurar a perfeicdo
técnico-juri dica das disposicfes legais.

Nestes termos, a proposta de lei foi analisada na especialidade em estreita
colaboracdo com o proponente. Dessa analise resultaram alteracdes a versao

inicial da proposta de lei, das quais cumpre destacar as seguintes:



Sistematizacédo

A proposta de lei sofreu alteracdes ao nivel da sistematizacdo, com o
objectivo de facilitar a compreenséo e aplicacdo das suas normas. Neste sentido,
dividiu-se o articulado em seis capi tulos: disposi¢cfes gerais, detencao, expulsédo,
medidas complementares, regime penal e processual penal e disposi¢des finais.
Em particular, cré-se que com a nova sistematizacdo as matérias atinentes a

detencéo e a expulséo ficam agrupadas de forma mais clara.

Titulo da lei

O titulo da proposta de lei sofreu alteracdes, tendo, na versdo chinesa,
sido eliminado o termo "sobre" e, na versdo portuguesa, sido substituido o termo

"clandestinidade" por "imigracdo ilegal”, com o objectivo de melhor adequar a
presente iniciativa legislativa com a legislacdo em vigor.

Artigo 1.° - Objecto

Por razdes de clareza do ambito de aplicacdo da futura lei, foi aditado um
artigo com o respectivo objecto. Através da sua redaccao fica claro que afutura

lei s6 pode ser aplicada a ndoresidentes da RAEM.

Artigo 2.° - Imigracdo ilegal (artigo 1.° da versao inicial)




Acrescentou-se a segunda parte do n.° 2 (... e aquelas a quem tenha
sido revogada a autorizacdo de permanéncia, quando ndo abandonem a RAEM
no prazo fixado."), por forma a completar o mecanismo do artigo 11.°.

Na verséo portuguesa, o conceito "clandestinidade" foi substitui do pelo
conceito "imigracao ilegal”, por forma a ser feita a compatibilizacdo conceptual
com outros diplomas normativos da RAEM, nomeadamente com a Lei n.° 4/2003,
com o Regulamento Administrativo n.° 5/2003 e com os diplomas organicos das

diferentes forcas de seguranca.

Artigo 3.° - Dever de comunicacao (artigo 11.° da versdo inicial)

A norma referente ao dever de comunicagdo tem uma nova insercao
sistematica, passando a constar do capitulo referente as disposicdes gerais. O

seu conteudo ndo sofreu alteracao.

Artigo 4.° - Detencao (artigo 5.° da versao inicial)

O artigo referente a detencéo foi alterado no sentido de simplificar o
procedimento de aplicacdo desta medida e por forma a evitar davidas quanto a
competéncia para manter a detencdo por periodo superior a 48 horas: a
detencao por peri odo superior a 48 horas esta sujeita a validacao jurisdicional e
s6 pode fundar-se na garantia da execucdo da medida de expulsdo ou em

razbes de seguranga (n.° 3).



Ao nivel dos prazos, consagra-se a regra segundo a qual "a detencéo tem
a duracdo que se mostre estritamente necessaria a execucdo da expulséo”, ndo
podendo em caso algum a detencéo prolongar-se por mais de 60 dias.

O n° 4 corresponde ao artigo 7.° da versédo inicial, que ¢é

correspondentemente eliminado.

Artigo 5.° - Controlo jurisdicional (artigo 6.° da verséao inicial)

O artigo respeitante ao controlo jurisdicional da medida de detencao
sofreu alteracdes de redaccdo e, sobretudo, uma definicho mais rigorosa da
tramitacdo processual respectiva. Por outro lado, é expressamente referida a
intervencdo do Ministério Publico e é reforcado o poder de reavaliacdo da

medida de detenc¢éo a cargo do juiz.

Artigo 6.° - Direitos do detido

Com a inclusédo deste novo artigo e com a remissdo para o Cadigo de
Processo Penal, pretende-se que as pessoas que sejam sujeitas a esta medida
restritiva da liberdade gozem dos mesmos direitos que estdo consagrados para
os arguidos em processo penal. Desta forma garante-se um tratamento
igualitario para situacdes semelhantes e evita-se uma repeticdo normativa

desnecessaria.
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Artigo 7.° - Centros de detencdo (artigo 10.° da versao inicial

As alteracdes introduzidas no artigo referente aos centros de detencédo
visam clarificar os objectivos e condi¢cdes de tais centros. Assim, determina-se
que qualquer detencdo superior a 48 horas (que, recorde-se, tem de ser
determinada por um orgao judicial) s6 pode ser efectuada num centro de
detencéo especificamente criado para este efeito. Uma vez que estes detidos
nao cometeram qualquer ofensa de natureza criminal, a sua detencdo nao pode
ser efectuada num estabelecimento prisional, juntamente com pessoas
suspeitas ou condenadas pela pratica de ilicitos criminais.

Por outro lado, incluiu-se no n.° 2 uma norma de salvaguarda das
condi¢Oes fisicas dos centros de detengdo, determinando que "devem ser
dotados de condi¢des condignas para o alojamento de pessoas, respeitando as

normas legais e instrumentos de direito internacional sobre detencdo aplicaveis".

Artigo 8.° - Expulsao (artigo 2.° da versao inicial)

Tal como foi ja referido no ponto 2 da apreciacéo genérica deste Parecer,
o0 artigo da expulsao foi alterado, passando a ser aplicavel apenas aos casos de
imigracéo ilegal. Assim, foi eliminado o n.° 2 do artigo correspondente da verséo
inicial da proposta de lei.

Para além dessa alteracéo, foi acrescentada a segunda parte do n.° 1 que
salvaguarda a responsabilidade criminal e a aplicacdo de quaisquer san¢des em
que a pessoa expulsa incorra pela pratica de outras infraccbes enquanto
permaneceu na RAEM.

O n.° 2 corresponde & norma constante do n.° 1 do artigo 9.° da verséo

inicial da proposta de lei, que é eliminado.
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Artico 9.° - Proposta de expulsdo (artigo 8.° da versdo inicial

Este artigo ndo sofreu alteragbes substanciais, tendo a sua redaccéo sido
alterada no sentido de clarificar a tramitacdo processual da proposta de
expulsdo. Assim, determina-se que "o processo de expulsdo € instrui do pelo
Corpo de Policia de Seguranca Publica, devendo a respectiva proposta de
expulsdo ser fundamentada e apresentada no prazo de 48 horas, para decisao

do Chefe do Executivo".

Artigo 11.° - Revogacdo da autorizacdo de permanéncia

Tal como referido aquando da apreciacdo genérica desta iniciativa
legislativa, a actual verséo inova ao consagrar um mecanismo de revogacao da
autorizagcdo de permanéncia para quem, sem sSe encontrar na situagdo de
imigracdo ilegal tal como definido no artigo 2.°, for detectado no exercicio de
trabalho ilegal; manifestamente se desvie dos fins que justificam a autorizacao
de permanéncia; ou constitua perigo para a seguran¢ca e ordem publicas da
RAEM.

No regime ora proposto, havendo uma revogacédo da autorizacdo de
permanéncia, a pessoa em causa tem de abandonar a RAEM num prazo
determinado no despacho de revogacdo. Em regra, a pessoa deve abandonar a
Regido no mais curto prazo possivel (podendo eventualmente ser uma questéo
de horas), ndo podendo esse prazo ser superior a dois dias (proémio do n.° 2).
No entanto, prevé-se que este prazo possa ser reduzido - devendo o abandono
ser imediato - quando a revogacdo da autorizagdo de permanéncia se
fundamente em razdes de seguranca ou salvaguarda da ordem publica. O prazo
pode igualmente ser alargado - ndo podendo ser inferior a 8 dias - quando a

pessoa a quem tenha sido revogada a autorizacéo de permanéncia se encontre



legalmente na RAEM ha mais de 6 meses. Considerase, neste caso, que a
duracdo da permanéncia faz com que haja uma maior ligacdo a RAEM e que
uma prazo mais dilatado é necessario para que a pessoa tenha tempo para
resolver todos as questdes pendentes antes de abandonar a Regiéo.

Caso nao abandone a RAEM no prazo determinado, essa pessoa passa a
estar abrangida pela parte final do n.° 2 do artigo 2.°, sendo considerada como
estando em situacéo de imigracao ilegal e passando a estar, consequentemente,

sujeita as medidas de detencao e de expulséo prevista na lei para tais casos.

Artigo 12.° - Interdicdo de entrada (artigo 3.° da versao inicial)

A segunda medida complementar prevista na proposta de lei é a
interdicdo de entrada. A nova verséo da proposta de lei faz uma clarificacdo dos
fundamentos desta medida. Mantém-se a interdicdo de entrada com o0s
fundamentos do n.° 2 do artigo 4.° da Lei n.° 4/2003, mas clarificase a distin¢céo
entre a interdicdo de entrada (prevista nesta iniciativa legislativa) e a recusa de
entrada (prevista na Lei n.° 4/2003), optando-se por fazer uma remissdo para
aquela lei, por se mostrar tecnicamente mais correcto e para evitar a
possibilidade de dlvidas na distincdo das duas figuras, devido a uma
sobreposicéo que a versao inicial deixava supor.

Os n.°s 3 e 4 correspondem, com alteracdes de redaccéo, ao artigo 4.° da

versao inicial da proposta de lei, que é eliminado.
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Capitulo V - Regime penal e processual penal

Os artigos 13.° a 26.°, que contém o regime penal e processual penal,
ndo sofreram alteracdes substanciais. Para além de pequenos ajustamentos
técnicos e de redaccdo, procedeu-se a divisdo do anterior artigo 21.° em dois
artigos auténomos: o artigo 21.° (reentrada ilegal), que corresponde ao n.° 1 do
artigo 21.° da versao inicial, e o artigo 22.° (crimes cometidos por indivi duos em
situacdo de imigracao ilegal), que corresponde ao n.° 2 do artigo 21.° da versdo
inicial.

Questionado o proponente sobre a razdo de algumas das penas
previstas nesta proposta de lei serem aparentemente mais brandas do que
aquelas que resultariam da glicacdo do Cddigo Penal em crimes semelhantes,
foi explicado que tal se destina a possibilitar a aplicacdo da forma sumaria do

processo penal.

Artigo 27.° - Casos excepcionais (artigo 12.° da versao inicial)

A norma que confere competéncia ao chefe do Executivo para, em
casos excepcionais, poder dispensar, perdoar, atenuar ou reduzir sancoes de
natureza ndo penal aplicadas ao abrigo da futura lei, tem uma nova insergéo
sistematica, passando a constar do capi tulo referente as disposi¢des finais. O

seu conteldo ndo sofreu alteracédo substantiva.

Artigo 28.° - Norma transitoria

Houve necessidade de incluir uma norma transitéria que regule a

detencdo, enquanto ndo forem criados os centros de detencdo previstos no
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artigo 7.°. Fica assim claro que o regime da detencéo por peri odos superiores a

48 horas s6 € aplicavel depois de tais centros existirem fisicamente.

Ajustamentos técnico-juridicos

Para além dos aspectos abordados nos pontos anteriores, a Comissao
considerou melhoramentos de redaccdo de varias normas visando o seu
aperfeicoamento técnicojuridico, sem reflexos no contetdo substancial das

mesmas.

V —Conclusao

Em concluséo, apreciada e analisada a proposta de lei, a Comisséo:

a) é de parecer que a proposta de lei redne os requisitos necessarios

para apreciacao e votacdo, na especialidade, pelo Plenario;
b) sugere que, na reunido plenaria destinada a votacdo na especialidade

da presente proposta de lei, 0 Governo se faca representar, a fim de

poderem ser prestados 0s esclarecimentos necessarios.

Macau, 2 de Julho de 2004.
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A Comissao,

Leong Heng Teng

(Presidente)

Cheong Vai Kei

Leong lok Wa

Kwan Tsui Hang

Jorge Manuel Féo

Au Chong Kit



Ng Kuok Cheong

Vong Hin Fai

(Secretario)
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