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AFONSO PATRAO

LEIN.256/2015, DE 23 DE JUNHO
ALTERACAO DO REGIME JURIDICO DE ENTRADA, PERMANENCIA,

SAIDA E AFASTAMENTO DE ESTRANGEIROS DO TERRITORIO NACIONAL,
MODIFICANDO OS FUNDAMENTOS PARA

A CONCESSAOE
CANCELAMENTO DE VISTOS E
PARA A APLICACAO DA PENA
ACESSORIA DE EXPULSAO
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Artigo 1.°
Objeto

A presente lei procede a segunda alteragdo a Lei n.° 23/2007, de 4 de julho,
que aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e afastamento de
estrangeiros do territorio nacional, modificando os fundamentos para a conces-

sdo e cancelamento de vistos e para a aplicagio da pena acessoria de expulsdo.
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I. O propdsito da intervencao legislativa

A Lei ora em comentario, integrada num pacote legislativo de medidas
de combate ao terrorismo, altera o regime juridico de entrada, permanéncia,
saida e afastamento de estrangeiros em territério nacional (RJEPSAE).

A Exposi¢do de Motivos da Proposta de Lei que lhe deu origem (Proposta
de Lei n.° 284/x11), embora envolva esta interven¢do normativa no esforco
europeu de combate ao terrorismo, invoca, como fundamento, a Resolu¢ao
do Conselho de Seguranga da Organizagao das Nagdes Unidas (oNU) n.° 2178
(2014). Com efeito, ai se expressa preocupagdo com a ameaga colocada por
individuos estrangeiros que se descocam a um Estado diferente do da sua
nacionalidade com o intuito de planear, participar ou perpetrar atos terro-
ristas. Em consequéncia, a Resolugdo comete aos Estados-Membros da oNU a
obrigacdo de prevenir tais condutas pela realizagao de controlos fronteirigos
eficazes que levem em consideracao uma andlise de risco dos viajantes (n.
2) e encarrega os Estados de prevenir a entrada em territério nacional de
individuos relativamente aos quais exista informacao credivel que indicie o
objetivo de participacdo em atos terroristas (n.c 8).

Neste contexto, a Lei n.° 56/2015, de 23 de junho, introduz trés cirurgicas
alteracoes ao Regime Juridico de Entrada, Permanéncia, Saida e Afastamento
de Estrangeiros em Territério Nacional (RJEPSAE). Por um lado, intervém no
dominio da concessao de vistos a cidadaos nacionais de Estados terceiros
a Unido Europeia, aditando uma nova justificagdo para a respetiva recusa;
por outro, acrescenta um novo fundamento para o cancelamento de vistos
ja concedidos; por fim, modifica a regulagdo da pena acessdria de expulsio,
alargando o respetivo 4ambito no que concerne a cidaddos estrangeiros com
residéncia permanente em Portugal.

Assim, ndo obstante a Proposta de Lei invocar o objetivo de “clarificagdo
e precisdo da lei”, o que estd verdadeiramente em causa ¢ um maior rigor
na viabilizagdo da permanéncia de estrangeiros em territério nacional, seja
mediante a verificagdo de requisitos adicionais para concessdo ou manuten-
¢do de visto, seja por via da amplia¢ao dos casos em que pode ser aplicada a

pena acessoria de expulsdo.
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Artigo 2.°
Alteragao a Lei n.° 23/2007, de 4 de julho

Os artigos 52.°, 70.° e 151.° da Lei n.° 23/2007, de 4 de julho, alterada e repu-
blicada pela Lei n.c 29/2012, de 9 de agosto, passam a ter a seguinte redagdo:

«Artigo 52.°
[..]

4 - Pode ser recusada a emissdo de visto a pessoas que constituam perigo ou

ameaga para a ordem piiblica, a seguranga ou a defesa nacional ou a satide ptiblica.

Artigo 70.°
[]

d) Quando o seu titular constitua perigo ou ameaga grave para a ordem
publica, a seguranga ou a defesa nacional, pelo seu envolvimento em atividades

relacionadas com a prdtica do terrorismo, nos termos da respetiva lei.

I. As alteracoes: o “perigo ou ameaca”
e a “seguranca e defesa nacional”

No que concerne ao regime dos vistos, o legislador operou duas alteragdes no
circunstancialismo que pode fundamentar a recusa de visto aos cidadaos nacio-
nais de Estados terceiros a Unido Europeia (artigo 52.°) e o respetivo cancelamento
(artigo 70.°). A intervengdo legislativa dirigiu-se, pois, a alargar os casos em que os
estrangeiros (isto é, aqueles que ndo tém nacionalidade portuguesa, tendo outra
nacionalidade ou sendo apatridas — o conceito amplo de estrangeiro') abrangidos

pelo RJEPSAE” podem ser objeto de uma medida desfavoravel®.

' Cfr. RuiMoura Ramos, “Estrangeiro”, Polis, Tomo, Sintra: Verbo, 1989, 1215 s.; Maria José Rangel de
MesquiTa, Os direitos fundamentais dos estrangeiros na ordemjuridica portuguesa: uma perspetiva
constitucional, Coimbra: Almedina, 2013, 17; Mario Torres, “O Estatuto Constitucional dos Estrangei-
ros”, Scientia lvridica - Revista de Direito Comparado Portugués e Brasileiro 50/290 (2001) 7-27,p. 7.

2 Estdo excluidos, nos termos do artigo 4.2, os nacionais de Estados-Membros da ue e do eee e 0S
titulares do estatuto de refugiado, de beneficidrio de asilo ou de prote¢dao temporaria.

3 Cfr. Carla Amado Gomes/Anabela Leio, A condicdo de imigrante - uma andlise de direito cons-
titucional e de direito administrativo, Almedina, Coimbra, 2010, p. 23; Tiago Fidalgo Freitas, “O
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Com efeito, sendo certo que a norma do artigo 52.° do RJEPSAE se dirige
a enunciar as condi¢oes de que depende a atribuicdo de vistos de residéncia,
estadia temporaria e curta duragdo?, o mero cumprimento dos requisitos
enunciados no n.° 1 ndo é condi¢ao suficiente para que o visto seja atribuido
ou mantido; é ainda necessario que se conclua que o requerente (no caso do
artigo 52.°) ou titular (no caso do artigo 70.°) nao constitui uma ameaga a
valores fundamentais.

Ora, é justamente no quadro deste pressuposto negativo (a inexisténcia
de uma ameaga) que interveio o legislador de 2015. Na redagédo originaria
do RJEPSAE, a recusa e o cancelamento de vistos estavam limitados aos
casos de “ameaca grave para a ordem publica, seguranca publica ou saude
publica”; este elenco foi alterado pela Lei n.° 56/2015, de 23 de junho, que
passou a determinar a recusa ou cancelamento de visto quando se verifique
“perigo ou ameaca para a ordem publica, a seguranca ou a defesa nacional
ou a saude publica”.

Assim, sdo duas as alteragdes operadas: por um lado, a lei modificou o
critério da “seguranca publica”, substituindo-o pela expressdo “seguranca
ou a defesa nacional”, o que parece querer significar o aditamento de um
novo fundamento - a ameaga a defesa nacional. Em segundo lugar, se aqueles
efeitos se podiam produzir apenas no caso de “ameaga grave” aqueles valores,
agora prescreve-se a afetacdo do cidadao nos casos de “perigo ou ameaga”,

sem qualquer qualificativo.

Il. O “perigo ou ameaca” em detrimento da “grave ameaca”

E absolutamente inequivoca a inteng¢do do legislador ao substituir, na
apreciagao do requisito negativo, a necessidade de se verificar uma “grave
» /4 <« . »
ameaga” pela nova clausula de “perigo ou ameaga” pretende-se, por um lado,
uma maior margem de apreciagdo por parte do decisor e, por outro, uma

menor exigéncia legal na sua utilizagdo. Na verdade, a lei “dispensou o adjetivo

regime juridico da imigracdo: a entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do
territério nacional”,in O Contencioso de direito administrativo relativo a cidaddos estrangeiros e
ao regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento do territério portugués, bem como do
estatuto de residente de longa duracdo, Lisboa: Centro de Estudos Judiciarios, 2015, 41-64, p. 44.

4 Cfr. Julio Pereira/José Candido de PinHo, Direito de Estrangeiros — Entrada, permanéncia saida
e afastamento, Coimbra: Coimbra Editora, 2008, 199.
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«grave» para qualificar a ameaga” e “previu situagdes de mero «perigo» a par
da ameaca”, o que permitird utilizar aquelas ressalvas em mais casos>.

Nestes termos, se a apreciacao daqueles pressupostos dependia de uma
densificagdo sujeita a fundamentagao exigente®, o legislador quis atenuar o
grau de severidade de que depende o ato administrativo de recusa ou cance-
lamento do visto: ao permitir sustenta-lo em ameagas ndo graves ou até em
casos de simples perigo, promove-se um alargamento do seu ambito’.

Dito de outro modo: a nova formulagdo facilita a produgdo do efeito
desfavoravel ao estrangeiro nao tanto (nesta parte) pela nova defini¢ao dos
respetivos pressupostos mas por via de menor rigor na fundamentagao. Tera
o legislador entendido, em suma, que a ameaga atual a seguranca nacional
nao se compadece com a obrigagdo, para a Administragdo, de uma exigente
justificagdo do ato nocivo, a qual é judicialmente controlavel®. Por outras
palavras, ter-se-a consagrado aqui, em alguma medida, um principio de pre-
caugdo: nao podendo demonstrar-se uma ameaga grave, a mera existéncia de

perigo ou ameaca basta para a aplicagdo daquelas medidas aos estrangeiros.

lll. A“seguranca e defesa nacional” em detrimento da “seguranca
publica”: um novo fundamento?

a) O conceito de “seguran¢a nacional”: contributo do direito da Unido

Europeia e sua densificacdo no quadro interno

Em segundo lugar, no que concerne agora aos pressupostos substantivos de
adogao daquelas medidas, veio o legislador substituir a condigao de seguranca
publica por seguranga e defesa nacional, importando por isso determinar qual
o alcance da nova formulacio.

O conceito de “seguranca nacional” ndo era totalmente desconhecido
do RJEPSAE, porquanto ja era razao habilitante para recusa de entrada em
territério nacional (artigos 32.° e 33.°), para a adog¢do de medidas de afasta-
mento coercivo e expulsdo judicial (alinea b) do n.° 1 do artigo 134.0), e ja

era convocado, como requisito negativo, no quadro da concessdo, a titulo

5 Neste sentido, Tiago Fidalgo Freias, “O regime juridico daimigracdo”, 48, nota 31.

6 Jorae GASPAR, “Reflexdo sobre o regime juridico da concessdo da autoriza¢do de permanéncia”,
Revista do Ministério Ptblico 89 (2002) 165 s.

7 Cfr. Tiago Fidalgo FreiTas, “O regime juridico daimigracdo”, 48, nota 31.
8 Cfr. Carla Amado Gomes/Anabela Leko, A condi¢do de imigrante, 70.
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excecional, de vistos de transito e de curta duracdo (alinea d) do n.° 1 do
artigo 67.°). O mesmo conceito ¢, alias, utilizado no artigo 6.°, como razao
para a reposi¢do do controlo documental fronteiri¢o interno no ambito do
Acordo de Schengen.

Por seu turno, o agora afastado conceito de “seguranca publica” surgia nao
s6 nas normas alteradas em 2015 como se mantém enquanto fundamento de
recusa de autorizagdo de residéncia (n.° 2 do artigo 77.°) ou para o seu cance-
lamento (alinea d) do n.° 1 do artigo 85.°), constituindo ainda limite juridico
para o reagrupamento familiar (alinea ¢) do n.° 1 do artigo 106.°), concessao
de autorizagdo de residéncia para nacionais de Estados terceiros que sejam
titulares do estatuto de residéncia de longa duragao noutro Estado-Membro
da Unido Europeia (n.° 1 do artigo 119.°), atribuigdo do estatuto de residente
de longa duragdo em Portugal (n.° 1 do artigo 127.°) e expulsdo de residentes
de longa duragdo (n.° 1 do artigo 136.°).

Estes dois conceitos, alids, eram utilizados amitide no anterior regime
de entrada e permanéncia de estrangeiros, designadamente nos dominios
ora intervencionados — a concessao de vistos e a expulsao de estrangeiros’.

Importa determinar o sentido da alteragao legislativa em anotagao.

O conceito de seguranga nao é liquido, sendo ao invés “contestado, ambi-
guo, complexo, com implicagdes politicas e ideoldgicas™. Se a tal impreci-
sao aditarmos adjetivos préoximos mas nao coincidentes (seguranga interna,
seguranga nacional, seguranca publica), é evidente a dificuldade na exegese
da atuagdo legislativa.

Ora, o primeiro passo para o apuramento do alcance do pressuposto aqui
inaugurado retira-se dos dados normativos decorrentes do Direito da Uniao
Europeia. Na verdade, os conceitos de “seguranga publica” e de “seguranga
nacional” acima elencados sdo utilizados no RJEPASE na reproducao de regras
europeias que contém a expressao “seguranca interna”. Nessa medida, nao é
indiferente o sentido que o direito europeu lhes confere, atendendo a respetiva
importancia no quadro do direito dos estrangeiros na ordem juridica portu-
guesa''. Com efeito, ndo pode olvidar-se que a Uniao Europeia vem intervindo
na gestdo das suas fronteiras externas (cfr. alinea ¢) do n.° 1 do artigo 77.°

TFUE), pelo que a interpretagdo dos conceitos utilizados no direito nacional

9 Cfr. Constanca Urbano de Sousa, “The new Portuguese Immigration Act”, European Journal of
Migration and Law 4/1(2002) 49-69, p. 55 e 66.

10 Cfr. Ana Paula BranpAo, “Seguranca: um conceito contestado em debate”, Informacgées e Segu-
ranca - Estudos em Honra do General Pedro Cardoso, Pref. Adriano Moreira, Lisboa, 2003, 38.

" Neste sentido, Maria José Rangel de MesquiTa, Os direitos fundamentais dos estrangeiros, 5.
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nao pode desligar-se das obrigagcdes que incumbem ao Estado por for¢a de
normas juridico-comunitarias'?. Sendo certo que o dominio das normas ora
comentadas ¢ justamente um dos que ¢ abrangido pela regulacao europeia'.

Dito de outro modo: dependendo o acesso dos estrangeiros ao territério
dos Estados-Membros, em boa parte, do Direito da Unido Europeia e do
Direito Internacional, ¢ impossivel avaliar os conceitos vigentes na lei portu-
guesa sem considerar o respetivo sentido naquelas ordens juridicas'. Neste
quadro, ndo é despicienda a interpretagao das normas que, no Codigo das
Fronteiras Schengen (atualmente consagrado no Regulamento UE 2016/399)
consagram pressupostos negativos de admissdo de estrangeiros — designada-
mente o conceito ai utilizado de “ameaga grave a seguranca interna” (artigos
5.2, 6.0, 8.2, relativos a passagem e entrada nas fronteiras externas; 25.° a 30.°,
relativos a reintrodugdo temporaria de controlos nas fronteiras internas) que,
tantas vezes, é reproduzido na legisla¢do patria como “seguranga nacional”
nos dominios que sdo objeto de regulacdo direta de normas europeias (artigo
6.° RJEPSAE, para a reintroducao de controlos nas fronteiras internas; artigos
32.° e 33.° quanto a entrada em territorio nacional). Até porque o propdsito
do Regulamento e do Manual Pratico aprovado em seu complemento ¢é asse-
gurar uma aplicagdo uniforme, sobretudo no quadro das fronteiras externas
do espago Schengen®.

Neste contexto, sendo o conceito de seguranga nacional convocado pelo
RJEPSAE quer quando se trata de repetir normas do Coédigo de Fronteiras
Schengen, quer em dominios por ele ndo diretamente disciplinados (como
sucede nas normas agora comentadas), o legislador tera querido trazer para
este dominio o mesmo sentido que resulta do ordenamento juridico da Unido

Europeia.

2 Neste sentido, Nuno Picarra, “O Regime Juridico da Passagem de Pessoas nas Fronteiras Exter-
nas e Internas na Unido Europeia”, O Contencioso de direito administrativo relativo a cidaddos
estrangeiros e ao regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento do territdrio portugués,
bem como do estatuto de residente de longa duracdo, Lisboa: Centro de Estudos Judicidrios, 2015,
65-108, p. 65; Dulce Lores, “Politica da Unido Europeia em matéria de Migra¢do: rede de proteccdao
oumantaderetalhos?”, Boletim de Ciéncias Econémicas: Homenagem ao Senhor Professor Doutor
Anténio Avelds Nunes, 57/2 (2014) 1791-1832, p. 1791; Constanca Urbano de Sousa, “Globalizacdo
e Livre Circulagao de Pessoas”, Themis - Revista da Faculdade de Direito da Universidade Nova
de Lisboa15/26-27 (2014) 137-152, p. 142.

3 Cfr.Nuno Borgces, “O mito da Europa Fortaleza - Analise desassombrada da Directiva do Retorno”,
Scientia Ivridica - Revista de Direito Comparado Portugués e Brasileiro 56/330 (2012) 521-541,
p.523.

“ Também neste sentido, cfr. José de Melo ALexanDRINO, “A nova lei de entrada, permanéncia,
saida e afastamento de estrangeiros”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
49/1-2(2008) 69-100, p. 69.

> Cfr. Nuno Picarra, “O Regime Juridico da Passagem”, 68.
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Esta conclusdo, nao sendo particularmente determinante na fixagdo do
conceito agora utilizado de “seguranca e defesa nacional”, permite, con-
tudo, inferir alguns limites impostos pelas normas europeias para a respetiva
densificacdo.

Em primeiro lugar, parece que a “a migracdo e a passagem das fronteiras
externas por um grande numero de nacionais de paises terceiros nao devam
ser consideradas, em si, como uma ameaga” (cfr. Considerando n.° 26 do
Regulamento que aprova o Cddigo de Fronteiras Schengen), ainda que no
Parecer da Comissao de 23 de Outubro de 2015, C(2015) 7100 final, se tenha
entendido, a proposito da reintrodugdo de controlos documentais nas fron-
teiras internas da Alemanha e da Austria, que “o elevado ntimero de pessoas
que entra no territério da Alemanha em busca de protecdo internacional
origina, efetivamente, uma ameaga a ordem publica e a seguranca interna e,
por conseguinte, justifica a aplicacdo das medidas excecionais adotadas ao
abrigo do Cddigo das Fronteiras Schengen”.

Em segundo lugar, parece deduzir-se do direito internacional e do direito
da Unido Europeia a existéncia de uma ampla margem de apreciagdo na den-
sificagdo dos conceitos que autorizam a ado¢do de medidas defensivas'®, sendo
alimitacdo - mesmo entre cidaddos da Unido - destinada apenas a temperar
um amplo poder conferido ao Estado no dominio do direito dos estrangei-
ros”. Alids, mesmo a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem é particularmente permissiva no que concerne a protegao do valor
da seguranga nacional, chegando a considerar que um periodo de 4 anos na
andalise de um pedido de asilo ndo é excessivo, atendendo a defesa do valor
da seguranga nacional'®.

Sintomatico desta ampla liberdade de conformacao é, alids, o facto de
o Manual Pratico para os Guardas de Fronteira Schengen (aprovado pela
Recomendacio da Comissdo Europeia c[2006] 5186 final) ndo dar exemplos
paraa concretizagao do conceito de seguranca interna ou de seguranga publica,

ao contrario do que sucede em sede de ordem piibica ou satide piiblica (p. 39 s.).

6 Neste sentido, cfr. Maria Luisa DuarTe, A liberdade de circulagdo de pessoas e a ordem ptiblica
no direito comunitdrio, Coimbra: Coimbra Editora, 1992, 234.

7 Miguel GoriAo-HENRIQUES, Direito da Unido: Histéria, Direito, Cidadania, Mercado Interno e Con-
corréncia, 8.2 ed., Coimbra: Almedina, 2017, 574.

'8 Cfr. Acérddo do TtepH de 15.11.1996, Chahal c. Reino Unido, queixa n.2 22414/93; Ana Rita G,
“A detencdo de imigrantes na jurisprudéncia nacional e internacional”, O Contencioso de direito
administrativo relativo a cidad@os estrangeiros e ao regime de entrada, permanéncia, saida e
afastamento do territério portugués, bem como do estatuto de residente de longa duracdo, Lisboa:
Centro de Estudos Judiciarios, 2015, 189-210, p. 196.

244



TERRORISMO. Legislacao Comentada - Textos Doutrinais

b) A densificagdo do conceito de “seguranca e defesa nacional”

Aqui chegados, importa entao densificar o conceito de seguranga e defesa
nacional que determina a adoc¢ao destas decisoes desfavoraveis para estran-
geiros, até porque eles ndo estdo isentos de controlo judicial®.

Tradicionalmente, entende-se que a que seguranga nacional constitui um
conceito mais amplo do que o de seguranca interna, abrangendo néo sé este
ultimo (o interesse publico da ordem e seguranca das populagdes®®) como
também o da defesa da soberania do Estado e da integridade do territério
contra ameaca externa?'. No fundo, se histdrica e doutrinalmente se conhece
uma diferenca entre seguranga interna (a ordem e segurancga das populagdes)
e seguranga externa (a garantia de integridade das instituigdes do Estado e
dos seus servigos essenciais contra ameagas exteriores), o conceito de segu-
ranga nacional constituiria um conceito mais amplo, em agregacao destes
dois valores.

O ordenamento juridico portugués surge alinhado com a dicotomia tra-
dicional seguranga interna/seguranga externa. Com efeito, o artigo 1.° da
Lei da Seguranga Interna®, define a seguran¢a interna como “a atividade
desenvolvida pelo Estado para garantir a ordem, a seguranga e a tranquili-
dade publicas, proteger pessoas e bens, prevenir e reprimir a criminalidade
e contribuir para assegurar o normal funcionamento das institui¢ées demo-
craticas, o regular exercicio dos direitos, liberdades e garantias fundamentais
dos cidadaos e o respeito pela legalidade democratica”, acrescentando no n.°
3 que as medidas daquela Lei se destinam a “proteger a vida e a integridade
das pessoas, a paz publica e a ordem democratica, designadamente contra o

terrorismo, a criminalidade violenta ou altamente organizada, a sabotagem e

9 Cfr. Carla Amado Gomes/Anabela LeAo, A condi¢do de imigrante, 70.

20 Neste sentido, Anténio Francisco de Sousa, “A funcdo constitucional da policia”, Revista do
Ministério Publico 95 (2003).

2 Neste sentido, cfr. Julio Pereira/José Candido de Pinvo, Direito de Estrangeiros, 68 s.; Adriano
MoREIrRA, “Seguranca e Defesa”, Nag¢do e Defesa13/45 (1988) 37-52, p. 40.

22 Aisto acresce que, para parte da doutrina, defesa nacional constitui um sinénimo de seguranca
externa(Jorge Silva CarvaLro, Seguranca Nacional, Servigos de Informacgdes e as For¢as Armadas,
disponivel em <http://www.segurancaedefesa.pt/noticias/009/intervencao_jorge_silva_car-
valho_20090528.pdf>, consultado em 12 de Setembro de 2017), ao passo que outros autores
veem na defesa nacional um dos mecanismos destinados a assegurar o objetivo da seguranca
externa, no que concerne arespetiva dimensado militar — cfr. Julio Pereira/José Candido de PinHo,
Direito de Estrangeiros, 68; Carlos Blanco de Morais/Anténio Arauso/Alexandra LeiTio, O Direito
da Defesa Nacional e das Forcas Armadas, Lisboa: Cosmos, 2000, 19 e 42; Frederico Carlos de
Sa CosTa, “Sobre o conceito de «seguranca nacional»", Tensées Mundiais (2010) 123-140, p. 124.

23 ein.253/2008, de 29 de agosto, atualmente na versdo conferida pelo Decreto-Lein.249/2017,
de 24 de maio.
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a espionagem, a prevenir e reagir a acidentes graves ou catastrofes, a defender
o ambiente e a preservar a saude publica”.

Ja o artigo 1.° da Lei de Defesa Nacional** define a defesa nacional como
o conjunto de meios destinados a “garantir a soberania do Estado, a inde-
pendéncia nacional e a integridade territorial de Portugal, bem como asse-
gurar a liberdade e a seguranca das populagdes e a protecgdo dos valores
fundamentais da ordem constitucional contra qualquer agressdo ou ameaga
externas”. Nestes termos, preocupagdo com a seguran¢a externa envolve a
esfera especifica de atuacao das forgas armadas, parecendo estar em causa
uma atuagdo também militar, ja que “a defesa se identifica essencialmente
com a componente militar”?, embora a referéncia a liberdade e seguranca das
populagdes inclua fenémenos que, habitualmente, se inscreviam no 4mbito da
seguranca interna®. E por isso que, como nota a doutrina, é por vezes ques-
tionavel a separacao dos conceitos de defesa nacional e seguranga nacional,
ndo obstante a tradicional distingdo —-, que se mantém sobretudo em face
da delimitagdo da esfera constitucional de atuagao das for¢as armadas por
referéncia com o conceito de defesa nacional, o que parece excluir a legiti-
midade da sua atuacdo em face de ameacas internas®.

Assim, a alusdo na norma comentada ao conceito de seguranga e defesa
nacional parece ser dirigida a dissipagdo de quaisquer duvidas quanto a via-
bilidade de adogdo de medidas defensivas ndo apenas nos casos em que o
estrangeiro constitui perigo ou ameaga para a ordem e tranquilidade das
populagdes mas também quando se insira numa ameaga externa, por envolver
risco para a soberania e integridade do Estado.

Isto ¢, sabendo-se que existe hodiernamente uma criminalidade altamente
organizada que “utiliza as ldgicas e as potencialidades da globalizagao para
a organizagao do crime e estd, cada vez mais, em lugar nenhum”?, gerou-se
uma nogao composita que é dirigida a permitir a recusa ou cancelamento de
vistos, embora mantendo a separagio concetual (que é propria dos sistemas

democraticos) que arreda as for¢as armadas da atuagdo relativa as ameacas

24 Lein.231-A/2009, de 7 de julho.

25 Cfr. José Nunes Fonseca, “O conceito de seguranca nacional perspectivado para 2030”, Bole-
tim Ensino Investigacd@o 11(2011) 81-115, p. 84; Pedro Sousa, O Direito Penal e a Defesa Nacional,
Coimbra: Almedina, 2008, 24.

26 Cfr. Jorge Silva CarvaLHo, Seguranca Nacional, 5.

27 Pedro Sousa, O Direito Penal, 19; e Ibem, “Seguranca interna e defesa nacional: uma evolucdo
parao conceito de seguranca nacional?”, Seguranca e Defesa3 (2010) 70-78, p. 72; Carlos Blanco
de Morais/Anténio Arauso/Alexandra LeiTio, O Direito da Defesa Nacional, 42 e 61.

28 Cfr. Pedro Sousa, O Direito Penal, 54 e 68; Jorge Silva CarvaLHo, Seguranca Nacional, 2.
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puramente internas®. No fundo, os novos fendmenos de criminalidade trans-
nacional obrigam a esta articulagdo entre a seguranga interna e seguranga
externa, pelo que a lei procurou superar esta dicotomia em sede da concessdo

e cancelamento de vistos.

c) A «seguranga e defesa nacional»: um conceito mais amplo do que o

anterior?

Contudo, se bem se atentar, a interven¢ao do legislador ndo gera uma
novidade substantiva. Com efeito, a distin¢do entre seguranca piiblica e segu-
ranga e defesa nacional (segundo a qual s neste segundo conceito se abran-
geriam os motivos relativos a segurancga externa do Estado), é questionavel
no dominio regulado por normas europeias, especialmente no quadro do
Cddigo de Fronteiras Schengen. Com efeito, o Tribunal de Justica da Uniao
Europeia esclareceu que o conceito de seguranga publica utilizado nas regras
comunitarias “cobre ao mesmo tempo a seguranca interna de um Estado-
Membro e a sua seguranga externa’, abrangendo designadamente o ataque
ao funcionamento das institui¢des e dos servigos publicos essenciais, o risco
de uma perturbac¢io grave das relagcdes externas ou da coexisténcia pacifica
dos povos, ou ainda um ataque a interesses militares®. E por esta razio que
a doutrina sustentava que o conceito de seguranga puiblica anteriormente ali
fixado abrangia quer motivos de seguranca interna, quer motivos de segu-
ranca externa®.

Em consequéncia, no que concerne ao pacote legislativo ora comentado,
¢ bom de ver que o conceito de “seguranca publica” antes estatuido parecia
abranger ja a ameaga de atos de terrorismo, porquanto o Tribunal de Justica
da Uniao Europeia a propodsito da interpretagao da Diretiva n.c 2004/38/
CE (que harmonizava entre os Estados-Membros as condigdes de concessao
do estatuto de refugiado ou de pessoa que, por outros motivos, necessite de
protecgdo internacional) interpretou o conceito de “motivos imperiosos de
seguranga nacional” - que constituia, nos termos daquele ato europeu, um

requisito negativo para a autorizagdo de residéncia - como abrangendo os

2% Neste sentido, Carlos Blanco de Morais/Anténio Arauso/Alexandra LeiTio, O Direito da Defesa
Nacional, 61.

30 Cfr., designadamente, Acérdao de 23 de novembro de 2010, Tsakouridis, C-145/09, n.2 43;
Acérdao de 11de marco de 2003, Dory, c-186/01, n.2 32.

31 Neste sentido, Carla Amado Gomes/Anabela Leio, A condi¢d@o de imigrante, 65, notan.2205.
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casos em que o estrangeiro faz parte de uma organizagéo terrorista®. Alids,
aos exemplos dados na jurisprudéncia supracitada coincidem com aqueles
que, no Cddigo Penal, se identificam com os tipos ligados ao terrorismo, nos
termos dos seus artigos 300.° e 301.°*%, pelo que a ameaga de pratica de atos
terroristas ja implicava, nos termos da anterior formulacao, a viabilidade de
negacao de visto®.

Quer isto dizer que a alteracao do pressuposto para adogdo de medidas
defensivas (de seguran¢a publica para seguranca e defesa nacional) ndo era
necessaria para ali se abranger a seguranca externa do Estado nem a ameaga
de pratica de atos terroristas, porquanto tais valores estavam ja abrangidos
no dispositivo anterior.

Ha entdo que indagar qual o efeito prdtico da nova formulagdo. Segundo
cremos, a substitui¢do do requisito negativo de seguranca puiblica para segu-
ranga e defesa nacional dirigiu-se somente a clarificar a viabilidade de nega¢ao
de vistos em mais situagoes do que aquelas em que se comprove uma ameaga
a seguranga interna, evitando quaisquer duvidas que pudessem surgir quando
se considerasse que certo cidadao estrangeiro, ndo obstante se ndo prever que
venha a cometer crimes ou delitos comuns, constitua uma ameaca a soberania
e integridade do Estado.

Em consequéncia, a intervencao legislativa vem tornar mais facil a funda-
mentagdo de uma decisdo desfavoravel quando haja perigo ou ameaga de que
o individuo prepare um ato terrorista ou esteja envolvido em organizagdes
terroristas, porque aos fundamentos anteriormente estabelecidos (ordem
publica, seguranga publica e, no que concerne aos vistos, saide publica) se
aditou um novo motivo habilitante da ado¢do de medidas desfavoraveis a
estrangeiros — a defesa nacional - cuja maior latitude decorre claramente da

especifica formula¢ao®.

32 Cfr. Acordao miue de 24 de junho de 2015, H. 7., proc. c-373/2013.

33 Cfr. Jorge de Figueiredo Dias, “Comentario aos artigos 300.2 e 301.2", Comentdrio Conimbricense
do Cddigo Penal, t.n, Coimbra: Coimbra Editora, 1999, 1175 s.

34 Neste sentido, Rui Pereira, “Os desafios do terrorismo: a resposta penal e o sistema de infor-
macdes”, Informacdes e Seguranca — Estudos em Honra do General Pedro Cardoso, Adriano
MoREIRA, ed., Lisboa: Prefacio, 2003, 508. A isto acresce que o préprio conceito de seguranca
interna, nos termos especialmente previstos no n.? 3 do artigo 1.2 da Lei de Seguranca Interna,
visa proteger as populag¢des justamente contra o terrorismo, como supra se viu (cfr. Armando
Marques Guepes/Luis ELias, Controlos remotos - Dimensdes externas da seguranca interna em
Portugal, Almedina, Coimbra, 2010, 98).

35 Cfr. Carla Amado Gomes/Anabela Leio, “Ser e deixar de ser imigrante: notas sobre o conten-
cioso dosimigrantes em Portugal”,in O Contencioso de direito administrativo relativo a cidaddos
estrangeiros e ao regime de entrada, permanéncia, saida e afastamento do territdrio portugués,
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Artigo 151.°
3 - Sem prejuizo do disposto no niimero anterior, a pena acesséria de
expulsio so pode ser aplicada ao cidaddo estrangeiro com residéncia perma-
nente, quando a sua conduta constitua perigo ou ameaga graves para a ordem

publica, a seguranga ou a defesa nacional.

Uma dos casos em que é muito nitido o tratamento diferenciado dos
estrangeiros por aten¢ao a sua liga¢ao ao territério nacional decorre da norma
do n.° 3 do artigo 151.° do RJEPSAE’®: 0s estrangeiros com residéncia perma-
nente em Portugal sdo, em principio, insuscetiveis de condenagdo em pena
acessoria de expulsdo, ao contrario do que sucede com os demais®.

A excegdo a esta isengdo encontra-se nas situagdes em que o estrangeiro
representa perigo ou ameaga graves para a ordem puiblica, a seguranga ou a
defesa nacional. Como se percebe, face a norma anteriormente vigente (que
apenas autorizava a aplicagdo daquela pena quando o estrangeiro constituisse
uma “ameaga suficientemente grave para a ordem publica ou seguranga nacio-
nal”), o legislador veio, por um lado, aditar a defesa nacional como funda-
mento habilitante para a condenagdo naquela pena e, por outro, modificar
o modo da sua aprecia¢do - substituindo a “ameaca suficientemente grave”
pelo “perigo ou ameaga graves”.

O primeiro aspeto ¢, como vimos, comum a altera¢do operada em sede de
vistos, pelo que valem aqui as consideragoes expendidas supra. De notar que
o legislador, apesar de mesmo antes da alteragcao ora comentada se referir a
“seguranca nacional”, fazia deduzir da expulsio efeitos diferentes consoante
aameaga se dirigisse exclusivamente a seguranga do Estado ou se estendesse
aos demais Estados do espago Schengen: neste ultimo caso, a decisao execu-
tar-se-ia pela inscri¢cdo do expulsando no Sistema de Informagao Schengen, ao
passo que no primeiro caso o condenado apenas é elencado na lista nacional de
pessoas nao admissiveis®*®. No fundo, se o poder de expulsdo dos Estados, numa

perspetiva juridico-internacional, apensas se pode exercer individualmente

bem como do estatuto de residente de longa duracdo, Lisboa: Centro de Estudos Judiciarios,
2015,159-188, p. 164, notan.2 19.

36 Sobre esta diferenciacdo, Maria José Rangel de Mesquita, Os direitos fundamentais dos estran-
geiros, 34.

37 Cfr., sobre os aspetos problematicos da aplicacdo desta pena, Ana Luisa PiNTo, A Pena Acesséria
de Expuls@o de Estrangeiros do Territério Nacional, Coimbra: Coimbra Editora, 2005.

38 Cfr. n.2 2 do artigo 157.2 riersaE e Carla Amado Gomes/Anabela Ledo, “Ser e deixar de ser imi-
grante”, 187.
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e somente quando “o estrangeiro perturbe a ordem publica ou a seguranga
interna do Estado e constitua uma ameaca para outros valores fundamentais
da sociedade™, o legislador nacional fez uso de tal prerrogativa e admitiu
tal efeito, como pena acessoria, mesmo para os estrangeiros com residéncia
permanente em Portugal.

O segundo constitui uma especificidade da regula¢do da pena acessdria
de expulsdo, importando por isso determinar o respetivo significado. Com
efeito, se antes se obrigava a fundamentagao de uma “ameaga suficientemente
grave” agora postula-se a necessidade de “perigo ou ameaga graves”.

Desde logo, importa notar que, face ao regime dos vistos supra analisado,
a atenuacao das exigéncias de fundamentacao foi aqui menor, porquanto nao
se prescinde de um juizo de gravidade. Simplesmente, alarga-se o espectro da
sua aplicagdo, porquanto mesmo nos casos em que nao seja possivel demons-
trar uma ameaca pode aplicar-se ao estrangeiro tal pena se existir um perigo
grave — ainda que ndo se consubstancie numa ameaga real. Nestes termos,
pese embora uma menor auddcia do legislador, o tom da nova regulagao é o
mesmo: facilitar a aplicagdo da medida desfavoravel ao estrangeiro (in casu,

a pena acessoria de expulsdo).

Artigo 3.°
Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua publicagio.

39 Cfr. Maria Luisa DuarTe, A liberdade de circulacdo, 34; Ana Rita GiL, “Comentario ao artigo 19.2”,
in Alessandra SiLveira/Mariana CanorTiLHo, ed., Carta dos Direitos Fundamentais da UniGo Europeia
Comentada, Coimbra: Almedina, 2013, 245.

250



