32 COMISSAO PERMANENTE

PARECER N.° 1/11/2003

Assunto: Proposta de lei intitulada <Princi pios gerais do regime de entrada,

permanéncia e autorizacdo de residéncia».

[ - Introducéo

O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau (RAEM) apresentou,
no dia 15 de Novembro de 2002, a proposta de lei intitulada «Regime de entrada,
permanéncia e autorizacdo de residéncia na Regido Administrativa Especial de
Macau », a qual foi no mesmo dia admitida pelo Vice-Presidente da Assembleia

Legislativa, nostermos regimentais.

Essa proposta de lei foi aprovada, na generalidade, em reunido plenaria
realizada no dia 27 de Novembro de 2002 e, na mesma data, distribui da a esta

Comisséo para efeitos de exame e emissao de parecer.

A Comisséo reuniu nos dias 3 e 13 de Dezembro de 2002, 16 e 28 de
Janeiro e 12 e 18 de Fevereiro de 2003, tendo contado com a presenca e a

colaboracgédo de representantes do Governo numa dessas reunides.



Dessa colaboracao resultou a apresentacdo 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 artigos serdo feitas com

base na nova versdo da proposta de lei, apresentada em 18 de Fevereiro de

2003, excepto guando seja conveniente fazer referéncia a versdo inicial da

proposta de lei, como tal devidamente identificada.

Il — Apresentacao

Nos termos da Nota justificativa que acompanha a proposta de lei, 0 novo
regime de entrada, permanéncia e fixacdo de residéncia na RAEM tem por
objectivo «(...) suprir as deficiéncias e omissbes do anterior regime, introduzindo
alteracdes que visam desburocratizar, aperfeicoar e modernizar certos aspectos
daquele».

Em especial, a presente iniciativa legislativa « procura (...) alargar o acervo de
fundamentos de recusa de entrada de indesejaveis, e facilitar a accdo das
autoridades policiais nomeadamente tendo em vista uma maior eficacia na
prevencdo quanto aos movimentos de pessoas que possam fazer perigar a

seguranca publica interna».

lll — Apreciacdo genérica

1. A Regido Administrativa Especial de Macau é um territério pequeno,
onde os movimentos demogréaficos sdo particularmente importantes: tem uma
populacdo estimada em cerca de 436 500 pessoas (dados relativos ao ano de

2001); a sua populacdo é composta por cerca de 6.8% de estrangeiros com



autorizacdo de residéncia e por cerca de 5,3% de trabalhadores néo residentes
(dados respeitantes a Novembro de 2002); no ano de 2002, registou-se um
nuimero de entrada de visitantes superior a 11.530.000; e, por fim e igualmente
no ano de 2002, registou-se um movimento de residentes de Macau na fronteira
das Portas do Cerco de mais de 38.616.000 entradas e saidas (fonte:
estatisticas oficiais, Direc¢ao dos Servicos de Estatistica e Censos).

Neste contexto, o regime legal sobre a entrada, permanéncia e
autorizacdo de residéncia assume primordial importancia, ndo sO pela sua
relevancia pratica para todos aqueles que o aplicam diariamente e para quem é
dele objecto, como também porque, a nivel social e econdmico, pode ser um

instrumento condicionante dos movimentos demogréaficos com o exterior.

2. Ao fazer-se a revisdo do regime juridico de entrada, permanéncia e
fixacdo de residéncia, constante do Decreto-Lei n.° 55/95/M, de 31 de Outubro, é
necessario ter em consideracdo duas linhas de factores que, ndo sendo
antagoénicas, podem ser conflituantes: por um lado, interessa a RAEM manter
uma abertura ao exterior que permita desenvolver uma poli tica demografica apta
a captar mao-de-obra qualificada para o desenvolvimento de Macau e a
consolidagcdo do sector do turismo, nomeadamente através do aumento
sustentado do numero de visitantes; por outro lado, é imperioso reforcar a
seguranca interna, dado que esta se apresenta como uma condi¢cdo fundamental
para o desenvolvimento da economia da Regiao, justificando-se, assim, que a
proposta de lei pretenda atingir '‘uma maior eficacia na prevencdo quanto aos
movimentos de pessoas que possam fazer perigar a seguranca publica interna

(Nota Justificativa)".

A Comissdo ponderou os diferentes interesses em presenca e concluiu

pela adequacao das solugbes propostas, nomeadamente quanto ao reforgo do



acervo de fundamentos de recusa de entrada de indesejaveis, constante do
artigo 4° da proposta de lei. Este artigo, aplicado em conjugacdo com a cemais
legislagdo que prevé casos de recusa de entrada na Regido, nomeadamente a
alinea 4) do n.° 1 do artigo 17.° da Lei n.° 9/2002 (Lei de Bases da Seguranca
Interna) e o artigo 33.° da Lei n.° 6/97/M, de 30 de Julho (Lei da Criminalidade
Organizada), pode ser um instrumento importante para o reforgco da seguranca
interna da RAEM, ao abrigo do previsto no paragrafo 2.° do artigo 139.° da Lei
Basica.

A Comissao considerou adequado compensar o alargamento do acervo
de casos de recusa de entrada com a previsdo expressa dos direitos que a
pessoa nao admitida tem enquanto permanecer nos postos de migracao.
Consagra-se, entdo, o direito a comunicacao com terceiros, nomeadamente com
a representacdo diplomatica ou consular, e a assisténcia juri dica, uma vez que
se reconhece poder-se estar em presenca de situacbes de fragilidade

psicologica ou econdmica que merecam apoio (artigo 5.°).

3. A Comissao ponderou o nivel de densificacdo normativa da proposta
de lei, tendo em conta o "(...) especial objecto do presente diploma e
considerando também o caracter normativo das suas disposi¢ces na area dos
direitos fundamentais das pessoas (...) (Nota Justificativa)'. Tal ponderacdo
tentou antever o resultado da seleccdo de matérias a incluir na futura lei e
aqueloutras que o poponente entendeu reservar para nivel regulamentar. Isto
porque, apesar de a Assembleia Legislativa ter sido chamada a intervir através
da aprovacdo de uma lei, o proponente desde logo reconhece que "todavia, em
relacdo a parte regulamentar e de desenvolvimento desta lei, que € extensa,
complexa e sobretudo suscepti vel de demandar, a cada passo, pequenas mas
frequentes alteragBes (assim 0 exige a dindmica da vida moderna), entendeu-se

relega-la para Regulamento Administrativo do Chefe do Executivo da RAEM, o



que se por um lado se julga conforme com a Lei Bésica, por outro se presta a
responder com celeridade e eficicia, a qualquer necessidade de alteracdo
pontual das suas normas (Nota Justificativa)".

O facto de, muitas vezes, a legislacdo vigente reunir ro mesmo tipo de
acto normativo matérias de natureza diferente, nomeadamente de natureza
legislativa e regulamentar - como € o caso do Decreto-Lei n.° 55/95/M, de 31 de
Outubro -, leva a que a alteracéo dessa legislacdo tenha de fazer uma criteriosa
seleccdo da natureza das matérias para poder dar cumprimento ao modelo de
competéncia constante da Lei Basica, que atribui competéncia legislativa
exclusiva a Assembleia Legislativa e competéncia regulamentar ao Chefe do
Executivo e ao Governo.

No caso concreto da proposta de lei em andlise, a Comissao considerou
que a sua versdo inicial, por um lado ndo continha a necessaria densidade
normativa, havendo matérias de natureza legislativa que n&do estavam previstas
e, por outro lado, continha normas de caracter regulamentar cuja sede propria
nao € a lei da Assembleia Legislativa.

Assim, e em estreita colaboragcdo com o proponente, foi feito um esforgo
de densificacdo da proposta de lei, consubstanciado em muitas das alterages
constantes da nova versdo da proposta de lei e que serdo referidas neste

Parecer aquando da apreciacdo na especialidade.

4. A Comissao teve ainda a oportunidade de ponderar as implicacdes que
esta iniciativa legislativa tem com diversos aspectos e preocupacdes sociais. Em
particular, a Comissao reflectiu sobre a ligacdo entre o regime juridico da
entrada, permanéncia e fixacdo de residéncia com a situacéo dos trabalhadores
ilegais e as suas repercussdes no mercado de trabalho local. Apesar de se ter

concluido ndo ser este o local indicado para intervir legislativamente quanto aos



trabalhadores ilegais, a Comissdo pretende transmitir ao Governo as suas
preocupacfes nesta matéria.

De igual forma, foi ponderada a criacéo de regras relativas a entrada e
saida de menores da RAEM quando ndo acompanhados pelos respectivos pais
ou responsaveis legais, assunto que mereceu reflexdo aquando dos trabalhos
realizados, em 2001, pela Comissdao Eventual Destinada a Analise e ao
Aperfeicoamento da Legislacdo de Proteccdo dos Menores. A Comisséao
concluiu ndo estarem reunidas as condi¢cdes necessérias para, neste momento,
se avancar neste sentido. No entanto, ciente da importancia da matéria,
considera que sobre a mesma deve continuar a ser feito um estudo aprofundado,

tendo em vista uma futura iniciativa de protec ¢cdo dos menores.

IV — Apreciacdo 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 solucdes
concretas aos principios subjacentes a proposta de lei e assegurar a perfeicdo
técnico-juri dica das disposicdes legais.

Nestes termos, a proposta de lei foi analisada na especialidade, em estreita
colaboracéo com o proponente.

Das questbes analisadas na Comissao e das alteracbes introduzidas no

articulado, cumpre destacar as seguintes:



1. Titulo dalei

O titulo da lei foi alterado para 'Princi pios gerais do regime de entrada,
permanéncia e autorizagdo de residéncia" por forma a ficar mais adequado ao
contelido da iniciativa legislativa. Em resultado, fica mais claro que a futura lei
nao consagra a totalidade do regime juri dico em causa, mas tao-s6 os princi pios
gerais do mesmo. O regime juridico da entrada, permanéncia e autorizacdo de
residéncia na RAEM resultard da conjugacao da futura lei e do seu diploma

complementar.

2. Artigo 3.° - Formalidades relativas a entrada e sai da

No decurso da andlise em Comissdo, sentiu-se a necessidade de
desenvolver o artigo respeitante as formalidades de entrada e sai da da RAEM.
Tal necessidade resultou do vazio legal que passaria a existir com a aprovacao
da proposta de lei e consequente revogagédo do Decreto-Lei n.° 55/95/M, de 31
de Outubro.

Desta forma, considerou-se adequado fazer a previsdo das formalidades
consoante a qualidade de residente ou ndoresidente da RAEM, remetendo para
diploma complementar o regime concreto quanto aos residentes dada a sua
conexdo com outros diplomas legais vigentes, nomeadamente a Lei n.° 8/1999.
Por outro lado, relativamente aos né&o-residentes, alargou-se a previsao da
norma a entrada e sai da, incluiu-se o passaporte como documento a utilizar e
foram salvaguardados os regimes especiais constantes de instrumento de direito

internacional.



3. Artigo4.° - Recusa de entrada

A norma que prevé as situacfes de recusa de entrada foi alvo, devido a sua
importancia, de especial atencdo por parte da Comissdo. Da analise efectuada
resultou:

A separacdo das situacdes de recusa de entrada obrigatoria (n.° 1)
e das situacdes em que tal recusa é discricionéria, podendo ser
decretada (n.° 2);

A previsdo da recusa de entrada decorrente de uma interdi¢cdo
[alinea 3) do n.° 1];

Simplificacdo da redac¢do, nomeadamente na ali nea 2) do n.° 1;
Previsdo da competéncia para a recusa de entrada, cabendo esta

ao Chefe do Executivo, sendo delegéavel (n.° 3).

4. Artigo5.° - Direitos da pessoa nao admitida

Tal como foi ja referido aquando da apreciagéo genérica da proposta de lei, a
Comisséo considerou importante a incluséo de uma norma que consagre alguns
dos direitos das pessoas que véem a sua entrada na RAEM ser recusada.

5. Artigo6.° - Responsabilidade dos transportadores

A legislacdo vigente prevé o dever de as empresas de transporte mari timo ou
aéreo procederem ao retorno a proveniéncia do passageiro cuja entrada na
RAEM tenha sido recusada.

A Comisséo, apos confirmacéo junto do proponente de que era sua intencéo
manter o mesmo regime de responsabilidade, considerou ser mais adequado

incluir tal norma no articulado do diploma legislativo.



6. Capitulo Il - Permanéncia de néo-residentes

A versao inicial da proposta de lei ndo continha quaisquer normas relativas a
permanéncia de naoresidentes, apesar de a mesma estar intitulada "regime de
entrada, permanéncia e autorizacéo de residéncia".

Para obviar a esta incongruéncia, a Comissao considerou ser de incluir no
texto da proposta de lei os princi pios gerais relativos & permanéncia na RAEM
de ndoresidentes, dai resultando a inclusdo dos artigos 7.° e 8.° (Limite de

permanéncia e autorizacdo especial de permanéncia, respectivamente).

7. Artigo9.° - Autorizacéo de residéncia

No artigo relativo a autorizacao de residéncia, considerou-se dever incluir os
critérios a serem tidos em conta, ainda que a titulo meramente exemplificativo,
aquando da apreciacdo do pedido de autorizacdo de residéncia. Do cotejo do
regime proposto com o constante do artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 55/95/M, de
31 de Outubro, verifica-se um alargamento das situacbes previstas,
nomeadamente com a inclusdo dos casos constantes da parte final da alinea 1)

e da alinea 4) do n.° 2.

8. Artigo 10.° - Requisitos

O artigo 10.° da proposta de lei prevé como requisitos para a concessédo de
autorizacdo de residéncia o pagamento de uma taxa, a constituicdo de uma
garantia e, para os cidaddos chineses residentes na China Continental, a

titularidade dos documentos emitidos pelas autoridades chinesas competentes.
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O regime constante deste artigo resulta da reformulacéo dos artigos 7.° e 8.°
da versao inicial da proposta de lei e da inclusdo da constituicdo da garantia,
existente na legislacéo em vigor e que se pretendia manter no novo regime.

Em particular quanto a taxa, considerou-se ndo dever ser a lei a prever o seu
montante, dado o caracter regulamentar de tal fixacdo, tanto mais que a verséo
inicial da proposta de lei pretendia que tal montante pudesse ser alterado por
regulamento administrativo (n.° 2 do artigo 8.° da vers&o inicial da proposta de
lei).

Quanto ao requisito especifico para os cidadaos chineses residentes na
China Continental, manteve-se o regime constante do artigo 7.° da verséo inicial

da proposta de lei, dando-lhe novo enquadramento sistematico.

9. Artigo 13.° - Regime sancionatorio

Em virtude da reparticho do regime juridico da entrada, permanéncia e
autorizacdo de residéncia por dois tipos de diploma - lei e regulamento
administrativo - torna-se impossi vel prever em sede legal o regime sancionatério
concreto. Por essa razéo, o artigo 13.° remete para diploma complementar a
consagracdo do regime das infraccdes administrativas e das multas, por
violagdo ou incumprimento das normas legais e regulamentares.

Pelo mesmo motivo, foi eliminada a previsédo constante do n.° 2 do artigo 10.°
da versdo inicial da proposta de lei, dado ser extemporaneo prever o limite das
multas antes mesmo de se conhecerem as infrac¢fes que vao ser tipificadas.

Por outro lado, considerou-se que as matérias reguladas nos artigos 11.°
(competéncia para a aplicacdo das multas), 12.° (pagamento das multas) e 13.°
(destino das taxas e multas) da versao inicial da proposta de lei tinham caréacter

regulamentar, ndo devendo ser inclui das no diploma de natureza legislativa.
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10. Ajustamentos técnico-juridicos

Para além dos aspectos abordados nos pontos anteriores, a Comissao
considerou melhoramentos de redac¢do de véarias 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 relne 0s requisitos necessarios

para apreciacdo e votacado, 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, 18 de Fevereiro de 2003.

A Comissao,

Cheang Chi Keong

(Presidente)



Leonel Alberto Alves

Kou Hoi In

Hoi Sai lun

Philip Xavier

Vitor Cheung Lap Kwan

Joao Bosco Cheang

long Weng lan

(Secretaria)



