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I. Introducéo

A prestacdo de servigos de alojamento ilegal em fraccdes residenciais para
habitacdo, normalmente denominada por “exploragio de pensdes ilegais™, tem
sido uma questdo complexa que preocupa a sociedade de Macau. Ao longo dos
anos, o Governo da Regido Administrativa Especial de Macau (doravante
designada por RAEM) e os diferentes sectores da sociedade tém adoptado
diversas medidas direccionadas, incluindo a producéo de legislacéo especifica e
o reforco da aplicacéo da lei, entre outras, a fim de prevenir e reprimir na raiz a
exploracdo de pensdes ilegais.

No ambito legislativo, o0 Governo da RAEM implementou, em 2010, a Lei
n.© 3/2010 (Proibico de prestacdo ilegal de alojamento), a qual estabeleceu
medidas de fiscalizacdo e regime sancionatorio relativos a prestacéo ilegal de
alojamento, de forma a reforcar o combate a esta actividade que incomoda a
tranquilidade de vida da populacéo e a operacdo normal do sector hoteleiro.

O artigo 2.°da Lei n.°3/2010 define a prestacéo ilegal de alojamento como
actividade de prestacdo de alojamento ao publico sem licenca para a exploracéo
de estabelecimentos hoteleiros em prédio ou fraccdo autbnoma néo destinado a
fins de actividade hoteleira ou similar (v.g. habitacdo, loja ou edificio
industrial), cujo ocupante seja néo residente da RAEM (v.g. turistas), salvo se
se verificar uma das seguintes situacoes:

1) Ter sido concedida ao ocupante autorizacdo especial de permanéncia
(v.g. estudante do Interior da China que frequenta uma instituicdo de
ensino superior em Macau) ou autorizacdo de permanéncia de
trabalhador ndo residente;

L O termo juridico utilizado na Lei n.° 3/2010 (Proibicdo de prestacdo ilegal de alojamento) é
“prestacao ilegal de alojamento”.



2) Haver uma relacéo estavel de arrendamento entre a pessoa que presta
alojamento e o ocupante e ter sido entregue a Direccdo dos Servigos de
Financas, antes da investigacdo daquela actividade, a declaragdo de
contribuicdo predial relativa a essa relacdo (Modelo M/4 e Modelo
M/4A);

3) A pessoa que presta alojamento e 0 ocupante conhecerem-se bem,
antes do alojamento, por terem entre si uma relacdo familiar,
profissional, de estudo ou outra relacdo pessoal, por causa da qual é
prestado alojamento gratuito ao ocupante (v.g. o proprietario hospeda
gratuitamente na sua casa um familiar oriundo do exterior de Macau).

As infraccOes previstas na Lei n.° 3/2010 constituem infraccoes
administrativas, incluindo:

1) A exploragdo, gestdo ou controlo por qualquer forma de pensdes
ilegais, sendo aplicavel uma multa de 200 000 a 800 000 patacas (n.©1
do artigo 10.97?;

2) A angariacdo de pessoas com vista ao seu alojamento em pensdes
ilegais, sendo aplicavel uma multa de 20 000 a 100 000 patacas (n.°2
do artigo 10.9;

3) A violacdo do dever de colaboracéo previsto nesta lei, sendo aplicavel
uma multa de 3 000 a 100 000 patacas (n.* 3 a 5 do artigo 10.9).

Isto sem prejuizo da aplicacdo de outros regimes juridicos as infraccles
de diferente natureza (v.g. crime), decorrentes da exploracdo de pensdes
ilegais, tal como os previstos no Cddigo Penal, na Lei n.°6/97/M, de 30 de
Julho (Lei da Criminalidade Organizada), na Lei n.°6/2004 (Lei da Imigracgéo
llegal e da Expulséo) e na Lei n.°17/2009 (Proibicéo da producéo, do tréfico
e do consumo ilicitos de estupefacientes e de substancias psicotropicas),
entre outros.

2 0O n.° 6 do artigo 10.° da Lei n.° 3/2010 prevé o seguinte: “Se a infracgdo administrativa prevista no
n.©1 envolver véarias fraccBes autonomas a cada fraccdo corresponde a pratica de uma infraccéo
sancionada autonomamente.”



No ambito dos mecanismos e meios disponiveis para a aplicacdo da lei, o
artigo 7.2da Lei n.©3/2010 ja prevé um mecanismo de vistoria conjunta; e o
artigo 8.°da mesma lei prevé também que, caso se verifiquem indicios de que o
prédio ou fraccdo auténoma esta a ser utilizado para a prestacdo ilegal de
alojamento, mas ndo seja possivel aos funcionérios da Direccdo dos Servigos
de Turismo (doravante designada por DST) entrarem no local para efeitos de
investigacdo, deve o director da DST, mediante requerimento fundamentado,
solicitar ao juiz de instrucéo criminal o0 mandado judicial para aceder ao prédio
ou fraccdo autbnoma em causa, com vista a resolver a questdo de os agentes
competentes para a aplicacéo da lei ndo poderem entrar na fraccéo para recolha
de prova por falta de consentimento.

No plano da aplicacdo da lei, desde a entrada em vigor da Lei n.°3/2010, o
Governo da RAEM tem obtido resultados positivos no combate as pensdes
ilegais. No entanto, com o desenvolvimento célere da sociedade de Macau
mesmo sendo a exploracdo das pensOes ilegais muitas vezes proibida, esta
continua a existir, havendo até uma tendéncia para a sua proliferacdo, o que
suscita uma ampla atenc&o e discussdo de todos os sectores da sociedade®.

Ha quem considere que 0 modelo de exploracdo de pensdes ilegais tem
mudado, passando a ter uma ligacdo directa com alguns tipos de crime (tais
como a permanéncia ilegal, a imigracdo ilegal, o carcere privado, a
prostituicdo, o trafico e o consumo de drogas). As pessoas consideram ainda
que as accbes de combate as pensdes ilegais ndo obtiveram o resultado
desejado, questionando a forca dissuasora das sangdes administrativas previstas
na lei vigente, reclamando a necessidade de revisdo do regime sancionatorio,
em especial a criminalizacdo da exploracédo de pensoes ilegais, e esperando que
seja reforcada a aplicacd@o da lei atraves da substituicdo da DST por entidades
policiais no ambito dessa competéncia.

3 Vide o Relatério n.° 1/V/2016 (Assunto: Acompanhamento da situacdo da revisdo da Lei da
Proibicdo de prestacao ilegal de alojamento, disponivel em:
http://www.al.gov.mo/uploads/attachment/2016-12/112195849036867ac5.pdf) e o Relatério n.°
1/V/2014 (Assunto: Acompanhamento da situacio de aplicacdo da Lei n.© 3/2010 - Proibic8o de
prestacdo ilegal de alojamento, disponivel em: http://www.al.gov.mo/uploads/attachment/2016-
12/17799584905261ee4b.pdf), ambos publicados pela Comissdo de Acompanhamento para 0s
Assuntos de Administracdo Plblica da V Legislatura da Assembleia Legislativa, em 26 de Abril de
2016 e 15 de Agosto de 2014, respectivamente.


http://www.al.gov.mo/uploads/attachment/2016-12/17799584905261ee4b.pdf
http://www.al.gov.mo/uploads/attachment/2016-12/17799584905261ee4b.pdf

Ha também opinibes em contrario, que consideram ndo ser aconselhavel
concretizar a criminalizacdo da exploragédo de pensoes ilegais, e que deve ser
mantida a orientacdo legislativa baseada em sangBes administrativas,
reforcando as mesmas e aumentando a respectiva taxa de execugdo através da
revisdo da legislacgéo.

Com o objectivo de analisar de forma integral a necessidade de
criminalizacio da exploragdo de pensdes ilegais e reforcar a intensidade e a
eficacia no combate as pensdes ilegais, o Governo da RAEM criou, em
Dezembro de 2018, um grupo de trabalho interdepartamental para o estudo da
questdo da criminalizacdo da exploracdo de pensOes ilegais (doravante
designado por “grupo de trabalho interdepartamental”), coordenado pela
Senhora Secretaria Dr.2 Sénia Chan Hoi Fan, tendo como seus membros
representantes da &rea da administracdo e justica, da segurancga, dos assuntos
sociais e cultura, bem como do Ministério Publico.

O grupo de trabalho interdepartamental, através da realizacdo de reunides,
procedeu a discussdo e analise profundas sobre a quest@o das pensdes ilegais e
participou também num coléquio realizado com 11 associacfes de Macau
atentas a esta matéria e associacBes profissionais na érea juridica, procedendo
ao intercdmbio em relacdo ao regime juridico actualmente vigente e aos
problemas emergentes da sua aplicacdo, continuando, simultaneamente, a
prestar atencdo as reportagens e comentarios apresentados no seio da sociedade
em relacdo a exploracéo de pensdes ilegais.

O presente relatdrio de anélise comeca por proceder a organizacao e anélise
das diferentes opinides manifestadas sobre a necessidade de criminalizacéo da
exploracdo de pensdes ilegais, para atingir um juizo e uma concluséo basica
sobre a questdo em causa. Com base nisto, e ainda em conjunto com a analise
dos motivos complexos que déo origem as pensdes ilegais, o relatério vem
apresentar uma solucéo integral e direccionada, que serve de referéncia para os
servicos competentes na altura da tomada de deciséo.



Il. Sintese das opinides acerca da necessidade de
criminalizacdo da exploracdo de pensdes ilegais e conclusdo da
respectiva anélise

Tendo em consideragcdo as reunides realizadam pelo grupo de trabalho
interdepartamental, o coléquio realizado com as associagfes atentas a esta
matéria e as associacles profissionais na area juridica, as opinides apresentadas
pelos deputados a Assembleia Legislativa, bem como as reportagens e
comentérios apresentados no seio da sociedade em relacdo a exploracdo de
pensdes ilegais, as principais opinides relativas a sua criminalizacdo podem ser
sintetizadas da seguinte forma:

1. Fundamentos principais para defender a criminalizacéo

1) As pensdes ilegais tém uma ligacdo directa com alguns tipos de
crime: A exploracdo, sem licenca, de um estabelecimento para actividades de
alojamento em forma hoteleira, pode ser punida com sangdes administrativas
se partirmos da ideia de que se trata de uma actividade comercial de
exploracdo de alojamento sem licenca. No entanto, as pensdes ilegais ja se
tornaram esconderijos de criminosos, onde se alojam individuos
indocumentados, pessoas com armas, consumidores de droga, pessoas que se
prostituem, entre outros. Portanto, estes lugares ja ndo sdo simplesmente
utilizados para actividades comerciais de prestacdo de alojamento aos turistas,
mas tornaram-se locais de risco para a seguranca publica, pelo que se justifica
a criminalizacdo da exploracdo das pensoes ilegais, a fim de combater os
bercos de criminalidade.

2) Baixa taxa de execucdo e falta do efeito dissuasor das sancdes
administrativas: Na pratica, a pessoa que presta alojamento ilegal €
frequentemente um néo residente de Macau. Mesmo que seja descoberta pelas
autoridades, essa pessoa pode facilmente abandonar Macau sem pagar a multa,
uma vez que as sancbes administrativas ndo podem priva-la da liberdade
pessoal, 0 que resulta na baixa taxa de execucdo das sancdes administrativas.
Assim sendo, para dissuadir de forma mais eficaz as infrac¢bes a este respeito,
devem ser aplicadas sancBes penais as pessoas que prestam alojamento ilegal,



impedindo a sua saida de Macau, devendo a multa ndo paga sem justa causa ser
convertida em pena de prisdo, de forma a demonstrar e garantir a forca
dissuasora da sancdo juridica.

3) Limitacdes e atrasos na aplicacdo da lei por funcionarios da DST:
No contexto da tendéncia de uma ligacdo directa entre as pensoes ilegais e a
criminalidade, surgem frequentemente casos em que o0 agente esta envolvido
em outros tipos de crime. E natural que falte aos investigadores dos servigos
administrativos a experiéncia e 0os conhecimentos profissionais suficientes para
esses casos, nomeadamente na recolha de informacdes e utilizacdo de meios de
inquérito e técnicas de captura, entre outros. Assim, & possivel ocorrerem
incidentes imprevistos ou perderem-se importantes oportunidades de recolher
provas, sendo por isso desaconselhdvel que os investigadores dos servicos
administrativos insuficientemente equipados sejam incumbidos da tarefa de
aplicacdo da lei. A par disso, actualmente, estes investigadores sdo apenas
pouco mais de 40, pelo que, ndo obstante a colaboracdo na vistoria prestada
pelo Corpo de Policia de Seguranca Publica (doravante designado por CPSP), é
impossivel aproveitar a vantagem dos recursos humanos do CPSP com essa
mera colaborac&o, raz&o pela qual se sugere a criminalizacdo da exploragéo de
pensodes ilegais, passando a aplicacéo da lei a ser dirigida pelo CPSP.

4) Precedentes em relacdo a criminalizacdo da exploracdo de pensoes
ilegais nas regides vizinhas: Na Regido Administrativa Especial de Hong
Kong (doravante designada por RAEHK), a actividade de exploracéo de hotéis
ou “guesthouses” sem licenca € considerada crime, sendo aplicadas
simultaneamente a multa administrativa e a sangéo penal.

2. Fundamentos principais contra a criminalizagéo

1) O Direito Penal deve ser o ultimo recurso: Sendo o meio
sancionatorio penal o mais severo do Direito e podendo privar o agente da sua
liberdade pessoal em muitas situacOes, a forca dissuasora do Direito Penal é
inevitavelmente a mais forte, razéo pela qual se deve ter em conta o principio
da subsidiariedade do Direito Penal, isto €, a intervencéo penal deve ser apenas
0 Ultimo recurso.



2) O bem juridico protegido no @mbito do combate a exploracio de
pensOes ilegais ainda ndo atinge o nivel em que se exige a intervencao
penal: Na verdade, a actividade de exploracdo de pensoes ilegais viola as
disposigbes relativas ao regime de licenciamento dos estabelecimentos em
questdo. O bem juriico directamente violado nesta actividade refere-se a
ordem administrativa dos hotéis e pensdes, que deve ser salvaguardada pelo
Governo, ndo significando que esta actividade esteja sujeita a criminalizagéo,
apesar das preocupacOes que tem causado em relagdo a riscos de seguranca
publica, incéndios, salde publica e seguranca dos edificios. Assim, dada a sua
natureza, o bem juridico em causa ainda ndo atinge o nivel em que se exige a
respectiva criminalizagéo.

3) Nao existe uma relacdo necessaria entre a exploracdo de pensdes
ilegais e a pratica de crimes nestas: N&o existe uma relacdo necesséria entre
as pensoes ilegais e os crimes, na medida em que 0s crimes podem acontecer
em qualquer outro lugar (tais como em hotéis ou na rua), para além das
pensoes ilegais.

4) Existe uma incerteza considerdvel acerca dos efeitos reais da
criminalizacdo: A criminalizacdo iré reforcar o combate, mas, por outro lado,
em termos de recolha e producdo de provas, as exigéncias sdo também mais
elevadas. Além disso, apds a criminalizacdo, se forem revogadas as sancgdes
administrativas em vigor, a situacdo pode ndo melhorar. Adicionalmente, apos
a eventual criminalizacdo, a exploracdo de pensOes ilegais podera ser
considerada apenas como um crime leve. Mesmo que 0 agente seja condenado,
é possivel que Ihe seja aplicada apenas uma suspensdo da pena ou pena de
multa. Além disso, no ambito da aplicacdo da pena, a lei penal de Macau prevé
expressamente a preferéncia pela pena de multa caso esta ndo obste ao
cumprimento das finalidades da punicéo. Por isso, € possivel que se obtenha o
mesmo efeito que as san¢Oes administrativas no ambito de aplicacéo da lei.

5) A dificuldade na execucéo das sancdes administrativas ndo significa
falta de forca dissuasora: As sancdes previstas na actual Lei n.©3/2010 séo
severas, especialmente tendo em consideracdo a possibilidade de aplicacdo de
uma multa de 200 000 a 800 000 patacas a uma Unica fraccdo autonoma, além



das medidas provisdrias de aposicdo de selo e de suspensdo do abastecimento
de &gua e de electricidade, o que pode fazer cessar de imediato a infraccdo e
possui j& bastante forca dissuasora. Quanto aos agentes ndo residentes de
Macau que se recusem a pagar a multa e fujam para o exterior de Macau, as
medidas de proibicdo de entrada em Macau, previstas no Decreto-Lei n.°
52/99/M, de 4 de Outubro (Regime geral das infracgbes administrativas e o
respectivo procedimento) e na Lei n.°6/2004, vigentes, podem ja impedi-los de
voltar a explorar pensbes ilegais em Macau. Uma vez que as medidas
sancionatdrias em vigor ja sdo bastante severas, o foco deve consistir na
intensidade das acgbes na aplicacdo da lei e no aperfeicoamento das medidas
sancionatdrias administrativas.

6) Deve aproveitar-se de forma cabal as disposic¢des vigentes no ambito
penal: Pode aproveitar-se plenamente as disposi¢des vigentes no ambito penal
para punir os crimes ocorridos nas pensoes ilegais, e estas sancoes ja sdo em si
severas. Por exemplo, aos actos de carcere privado pode ser aplicado o artigo
152.2do Caodigo Penal; a exploracéo de prostituicdo pode ser aplicada a Lei n.©
6/97/M, de 30 de Julho; ao acolhimento da pessoa que se encontre em situacgao
de imigracgdo ilegal para obter beneficios pode ser aplicada a Lei n.°6/2004; e
aos actos de trafico e consumo de drogas pode ser aplicada a Lei n.©17/20009,
entre outros.

7) Outros paitses ou regides em geral ndo criminalizam a exploracéo de
pensdes ilegais: Na perspectiva do direito comparado, o Interior da China, a
regido de Taiwan da China e Portugal adoptam uma politica legislativa de
aplicacéo de sangOes administrativas para a exploracéo de pensdes ilegais.

3. Sintese das opinibes relativas a necessidade de criminalizacdo e
concluséo da respectiva analise

Sintetizando as opinides acima referidas, pode concluir-se que a maioria
tem entendido que o ponto fulcral da questdo n&o reside na criminalizacéo da
explorac@o de pensoes ilegais, sendo mais importante analisar 0s motivos que
dao origem a exploracdo de pensdes ilegais e, com base nisso, encontrar
solucdes eficazes para reprimir estes actos ilcitos.



A maioria das opinides € a favor de uma ponderacdo cautelosa sobre a
necessidade de criminalizacdo da exploracdo de pensOes ilegais, tendo em
conta a complexidade e o rigor do sistema juridico-penal e do processo penal, 0
alto grau de exigéncia quanto a recolha e a eficacia das provas, bem como a
incerteza dos efeitos desejados com a criminalizacdo. Estas opinides sustentam
que, com base no sistema juridico vigente, se deve aperfeicoar as normas sobre
as sancdes administrativas, esclarecer a responsabilidade das pessoas
envolvidas, incluindo o proprietario/locador, o arrendatario/sublocador, o
mediador imobiliario, o administrador de propriedades e o ocupante de pensao
ilegal, bem como reforcar a intensidade da aplicacdo da lei e a divulgacéo
jurdica, com vista a incentivar os cidadaos a participarem a ocorréncia de
infraccBes. Segue-se abaixo a analise detalhada:

1) A questdo da necessidade de criminalizacdo da exploracdo de
pensoes ilegais

(1) Analise da necessidade de criminalizacao da exploracao de pensdes
ilegais

Face a sintese das opiniGes expostas relativamente a questdo da
necessidade de criminalizagdo da exploracdo de pensdes ilegais, pode
constatar-se que, tanto a criminalizagdo como a n&o criminalizag&o tém as suas
vantagens e desvantagens. Todavia, ap0s uma comparacgdo entre os efeitos dos
meios penais e administrativos no ambito da aplicacdo da lei, tendo ainda em
conta a tempestividade e o rigor do procedimento sancionatério penal e do
procedimento sancionatorio administrativo, a relacdo entre o bem juridico e 0s
actos criminosos implicados na exploracdo de pensdes ilegais e ainda as
politicas legislativas de outros paises ou regides quanto a exploracdo de
pensdes ilegais, entende-se que a criminalizacdo ndo é uma solucéo eficaz para
resolver o actual problema das pensoes ilegais, pelas razdes que se apresentam
em seguida:



(1.1) Comparacao entre os efeitos dos meios penais e administrativos
no ambito da aplicacdo da lei

As pessoas que defendem a criminalizagdo consideram que as sancgdes
administrativas tém uma baixa taxa de execucdo e que ndo chegaram a produzir
um efeito dissuasor, pelo que devem ser aplicadas sancdes penais as pessoas
que exploram as pensfes ilegais, impedindo que estas fujam para fora de
Macau e transformando em pena de prisdo a multa ndo paga sem justo motivo.
E verdade que, comparativamente com as sangdes administrativas, as sangoes
penais constituem um meio sancionatério mais severo e possuem uma maior
coercibilidade e uma maior forca dissuasora. Por isso mesmo, a maioria das
opinides frisa a importancia de se ter em conta o “principio da subsidiariedade
das sangbes penais”, ou seja, as sangdes penais devem intervir apenas como
ultimo meio sancionatério. Isto porque, com a penalizacdo ou criminalizacao
das infraccbes comuns, sem primeiro esgotar outros meios disponiveis, 0
Direito Penal ir4 afectar um &mbito cada vez mais amplo da vida social,
podendo fazer diminuir cada vez mais os direitos e a liberdade dos cidad&os (na
verdade, um individuo pode, mediante retribuicdo, dar de arrendamento a sua
habitacdo para outros residirem, desde que cumpra o disposto no actual Codigo
Civil, incluindo o artigo 1041.° e artigos relacionados (arrendamento), ou o
disposto no artigo 798.° e artigos seguintes (hospedagem) do actual Cddigo
Comercial), o que pode provocar um desequilbrio de interesses entre a defesa
social e a proteccdo dos direitos e interesses relevantes e acaba por ser
desfavoravel a proteccéo dos direitos e interesses legitimos dos cidad&os.

Mesmo que a criminalizacdo possa gerar uma maior forca dissuasora, a
mesma pode ndo conseguir alcancar plenamente os efeitos de prevencdo e
repressdo de infracgbes. Pode até acontecer que, apés a eventual
criminalizacdo, as medidas provisorias que actualmente se podem aplicar de
imediato e que sdo extremamente eficazes para fazer cessar as infracges —
selagem do imovel e suspensdo do abastecimento de agua e electricidade —
deixem de se poder aplicar de forma tdo célere e imediata como quando se
tratavam de medidas administrativas. Além disso, a lei processual penal vigente
ndo prevé medidas de coaccdo semelhantes as medidas provisorias
supramencionadas.

10



Ademais, tal como foi frisado em varias opinides, a Lei n.° 3/2010,
actualmente em vigor, para além de medidas provisorias, também estipula que
se possa aplicar uma multa de valor compreendido entre as 200 000 e 800 000
patacas a cada fraccdo autdbnoma. Esta sancdo, em comparacdo com as sancoes
aplicadas em outros paikes e regides, ja € bastante severa, ndo se podendo,
consequentemente, considerar a forca dissuasora das sangfes administrativas
como sendo insuficiente. A razdo pela qual a forga dissuasora das sancdes
administrativas nédo é suficientemente sentida prende-se principalmente com as
dificuldades verificadas na aplicacéo da lei, nomeadamente o facto de a maioria
dos agentes que exploram as pensdes ilegais ser ndo residente de Macau (com
uma proporcdo de 79,42% do numero total ), com os problemas de
administracdo dos edificios que as medidas de suspensdo do abastecimento de
agua e electricidade trazem e com a baixa taxa de cobranga das multas.
Todavia, ao analisarmos objectivamente estes problemas, constatamos que a
criminalizacao deste acto também dificilmente sera uma solucdo, especialmente
se ndo for possivel localizar o infractor que explora esta actividade. Nestes
casos que utilidade terd a criminalizacdo? No fim o que podera acontecer é as
sancgOes penais obterem os mesmos resultados que as sangdes administrativas
no ambito da aplicacéo da lei.

Além disso, as pessoas que defendem a criminalizacdo consideram que
assim se pode reforcar os efeitos sancionatorios e de combate a exploragéo de
pensdes ilegais. Em relacdo a isso, tal como foi referido no Relatério n.°
1/V/2014 da Comissdo de Acompanhamento para o0s Assuntos de
Administracdo Puablica da Assembleia Legislativa, mesmo que se venha a
tipificar como crime o acto de exploracdo de pensdes ilegais, em articulagio
com o sistema penal de Macau, a moldura da pena de priséo prevista para este
crime, em principio, ndo sera superior a trés anos. Nos termos do Codigo Penal,
a execucado das penas de prisao ndo superiores a trés anos pode ser suspensa ou

4 Segundo dados recolhidos, desde a entrada em vigor da Lei n.°3/2010 até 28 de Fevereiro de 2019,
verifica-se um total de 1239 pessoas que exploram pens@es ilegais (incluindo os que prestam
directamente o alojamento e aqueles que controlam os prédios ou fracgdes auténomas utilizados
para a prestacdo ilegal de alojamento), sendo 255 residentes de Macau (20,58%) e 984 ndo
residentes de Macau (79,42%).
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substituida por pena de multa® (tendo como referéncia a prética judicial, as
penas dos delinquentes primarios sdo normalmente suspensas). Isso vai
levantar outro problema: nos termos da legislacdo vigente, é aplicavel aos
infractores que exploram as pens@es ilegais uma multa até 800 000 patacas.
Dado que, em principio, a exploracdo de pensdes ilegais tem por objectivo
a obtencdo de lucro, ao ponderar-se sobre a aplicagdo entre uma multa de
800 000 patacas e uma pena de prisdo suspensa aos infractores, pode-se antever
que a criminalizacdo pode ndo surtir o efeito desejado. Ademais, se for aplicada
uma pena de multa ao infractor, sera uma medida semelhante a sancéo
administrativa, ou seja, a sua aplicacao terd os mesmos efeitos.

E de notar que, relativamente a estrangeiros que ndo tenham efectuado o
pagamento das multas e fugiram depois do caso, o Decreto-Lei n.°52/99/M, de
4 de Outubro e a Lei n.°6/2004, sobre as medidas de proibicdo de entrada na
RAEM, ja pode prevenir que estes voltem a explorar pensfes ilegais em
Macau; e o artigo 18.°do Decreto-Lei n.°©52/99/M, de 4 de Outubro® contém
disposices especificas quanto aos infractores ndo residentes de Macau,
incluindo a aceleracdo do respectivo procedimento sancionatorio, devendo o
infractor prestar a caucdo no montante minimo da multa aplicével, sendo que o
ndo pagamento da multa impede a reentrada em Macau.

Além disso, ndo é adequado criminalizar-se a exploracdo de pensdes ilegais
simplesmente pela razéo de se enfrentarem problemas com a aplicacéo da lei.
Isto porque, nos termos da Lei n.©3/2010 em vigor, a fim de se averiguar se se
esta perante uma situacdo de prestacdo ilegal de alojamento, a DST pode

5 Nos termos do Caddigo Penal, o valor da pena de multa é fixado de acordo com a situacéo
econdmica, financeira e encargos pessoais do agente e cada dia de multa corresponde a uma quantia
entre 50 e 10 000 patacas.

6 O artigo 18.2do Decreto-Lei n.°52/99/M, de 4 de Outubro (Infractores no residentes) define que:
“1. Quando o infractor ndo seja residente de Macau, o procedimento € acelerado por forma a que o
pagamento da multa, quando devida, seja assegurado antes da sua saida do Territorio. 2. No caso
previsto no nimero anterior, o infractor, quando identificado, presta uma caucdo de montante
igual ao do valor miimo da multa aplicavel. 3. A caugdo referida no nimero anterior é perdida a
favor do Territério quando venha a ser aplicada uma multa que néo seja voluntariamente paga e
ndo seja interposto recurso da respectiva decisdo sancionatdria ou, tendo-o sido, ndo tenha obtido
provimento. 4. Quando o infractor: a) Se recuse a prestar a caucéo referida no n.°2; b) Venha a
ser sancionado com uma multa que ndo pague voluntariamente; ¢) Nao recorra da respectiva
decisdo sancionatoria ou, tendo recorrido, ndo tenha obtido provimento; e d) Abandone o
Territorio, ndo pode voltar a entrar neste antes da multa se mostrar paga.”
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efectuar vistorias, em conjunto com outras entidades publicas, nomeadamente o
CPSP. Isto também foi referido no Relatério n.© 1/V/2016 da Comissdo de
Acompanhamento para os Assuntos de Administracdo Publica da Assembleia
Legislativa: “a PSP j& participa plenamente nos trabalhos de fiscalizacdo as
pensoes ilegais. Nao s participa nas accdes de fiscalizacdo conjuntas com a
DST, como também em patrulhas da sua iniciativa. Quando ha suspeitas de
fraccbes a funcionar como pensdes ilegais, a situacdo € de imediato
comunicada a DST, com vista a serem tomadas as respectivas medidas
administrativas. Nesta situacdo, ndo é necessario recorrer a criminalizacio
para evidenciar e enfatizar o nivel de participacdo da policia” e “se o referido
acto ilegal for criminalizado, todos os trabalhos de fiscalizagdo que hoje sé@o
assegurados por Varios servicos publicos vao passar a ser assumidos pela
PSP 7, isto pode implicar também problemas de recursos humanos e, ao
contrério do que afirmam as pessoas que defendem a criminalizacdo, a
actuacdo do CPSP em substituicdo dos outros servigos competentes no ambito
da aplicacido da lei pode n&o resolver o problema de limitagches e atrasos
actualmente verificados a nivel dos recursos humanos.

(1.2) Tempestividade e rigor do procedimento sancionatdrio penal e do
procedimento sancionatério administrativo

Além dos efeitos no ambito da aplicacdo da lei referidos no ponto anterior,
algumas opinides a favor da criminalizacdo consideram que o procedimento
sancionatorio administrativo relativo a exploragdo de pensdes ilegais €
demasiado moroso e apresenta uma baixa eficacia no @mbito da aplicacéo da
lei, pelo que sugerem a responsabilizacdo dos infractores atraves do
procedimento sancionatorio penal. Na verdade, o procedimento administrativo
€ mais célere, evitando-se todo o longo e moroso procedimento da accéo
judicial para se efectivar a responsabilidade penal do agente, especialmente o
tempo de julgamento. Além disso, enquanto a lei processual penal imp&e uma
fasquia mais rigorosa no que toca a recolha e a eficécia das provas, exigindo

7 Vide o Relatério n.° 1/Vv/2016 da Comissdo de Acompanhamento para os Assuntos de
Administracdo Publica da Assembleia Legislativa, p. 4 (Assunto: Acompanhamento da situacéo da
revisio da Lei da Proibicdo de prestacdo ilegal de alojamento), disponivel em
http://www.al.gov.mo/uploads/attachment/2016-12/11219584903686 7ac5.pdf.
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provas mais rigorosas para a determinacdo da existéncia de um acto criminoso,
a san¢do administrativa permite evitar situagdes em que o agente € absolvido
porque as provas ndo satisfazem os requisitos exigidos pela lei penal.

Quanto a isto, na opinido de varios especialistas e académicos, a lei penal é
extremamente complexa e exige um grande rigor no que toca a punicdo dos
crimes, e apOs a criminalizacdo, os problemas concretos podem ndo ser
resolvidos e, mais ainda, as custas judiciais podem aumentar consideravelmente
ou pode ocorrer desperdicio de recursos judiciais. Ademais, tendo em conta o
principio do “in dubio pro reo” ou do “beneficio da duvida em favor do réu” do
Direito Penal, é muito provavel que venham a surgir situacbes em que nao seja
possivel recolher provas suficientes sem margem de ddvida e,
consequentemente, ndo se possa efectivar a responsabilidade penal do agente
que explora a penséo ilegal, o que pode levar a que os efeitos da sancéo penal
sejam até menores do que os da sancdo administrativa no combate efectivo a
exploracgdo de pensdes ilegais.

(1.3) Relacgdo entre o bem juridico envolvido e os actos criminosos
implicados na exploracéo de pensoes ilegais

Tal como jé& foi frisado por varios especialistas e académicos, a exploracéo
de pensoes ilegais consiste, no seu amago, na exploracdo néo licenciada de um
estabelecimento. O bem juridico que esta a ser directamente violado € a ordem
administrativa dos hotéis e pensdes que deve ser salvaguardada pelo Governo,
0 qual, tendo em conta a sua natureza, se considera como ndo tendo ainda
atingido um grau de importancia tal que necessite da intervencéo penal. Isto
porque, sendo o Ultimo meio a que se deve recorrer, 0 Direito Penal visa
principalmente proteger os bens juridicos mais importantes na vida social,
como por exemplo a vida humana, a integridade fwica, a liberdade, a honra, a
dignidade, o patriménio, o humanitarismo e a estabilidade do sistema da
RAEM, néo se destinando a situacdo ora em discussdo de simples exploracéo
de actividades comerciais por alguém que néo seja titular da respectiva licenca
ou a quem né&o tenha sido atribuida a licenca.
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Além disso, em relacdo a bens juridicos que devem ser protegidos pelo
direito penal, a lei penal em vigor ja regula 0s actos criminosos que
actualmente possam ocorrer nas pensoes ilegais, sendo exigida para 0s mesmos
a intervencao penal (vide o Ponto 1.4 abaixo indicado para os detalhes), pelo
que, ndo se deve confundir a “exploragdo de pensao ilegal” com a “ pratica de
crimes na pensao ilegal”.

Além disso, uma das principais justificacbes a favor da criminalizacio
baseia-se na ligacdo directa entre a prestacdo ilegal de alojamento e certos tipos
de criminalidade. No entanto, ha que distinguir a “exploracdo de pensdes
ilegais” da “pratica de crimes nas pensdes ilegais”. Trata-se de dois tipos de
actos, até porque o segundo tipo ndo se circunscreve apenas as pensodes ilegais,
podendo também acontecer nos hotéis, salas de karaoke ou outros espacos de
entretenimento ou lazer legalmente explorados. Além disso, sendo a
exploracéo ndo licenciada de outros tipos de estabelecimentos (v.g. hotéis, salas
de karaoke, restaurantes, centros de maquinas de diversdo e jogos electronicos
e cibercafés ndo licenciados) considerada, nos termos do regime juridico
vigente em Macau, apenas uma infraccdo administrativa, sera que, em
coeréncia, é necessario criminalizar também a exploracdo néo licenciada desses
outros tipos de estabelecimentos (nomeadamente os actos de natureza idéntica
a exploracdo de hotéis sem licencas) devido a ocorréncia de certos crimes nos
mesmos? Quanto a isto, existem varias opiniées que afirmam nédo existir uma
relacdo directa entre as pensdes ilegais e a criminalidade, além de que estes
actos criminosos ndo se verificam apenas nas pensodes ilegais, devendo-se ter
em conta a harmonia de todo o sistema juridico.

(1.4) A lei penal em vigor ja regula os actos criminosos em causa

Algumas opinides a favor da criminalizacdo consideram que o combate a
exploracéo de pensdes ilegais deve ter como ponto de partida a prevencéo geral
da lei penal (a prevencdo positiva e a prevencao negativa, respectivamente). A
prevencdo negativa refere-se principalmente ao efeito dissuasor da aplicacéo de
sancoes e pena de prisdo aos agentes que pratiquem os actos proibidos na lei. Em
relacdo a isso, estamos cientes das teorias de prevencdo geral e de prevencéo
especial que fazem parte da doutrina penal. Todavia, € de frisar que, tal como
opinam certos especialistas e académicos, a lei penal em vigor ja prevé sancdes
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para 0s actos criminosos que se possam verificar nas pensoes ilegais, sangbes
essas que ja sdo em si severas, nomeadamente:

» Pode-se aplicar o artigo 152.° (Sequestro) do Cédigo Penal em relacéo
ao carcere privado e, dependendo das circunstancias, pode o agente ser
punido com pena de priséo até 15 anos;

» Pode-se aplicar o artigo 8.° (Exploracdo de prostituicdo) da Lei n.°©
6/97/M, de 30 de Julho em relacdo a exploracdo de prostituicéo,
podendo o agente ser punido com pena de priséo até 3 anos;

» Pode-se aplicar o artigo 15.°© (Acolhimento) da Lei n.° 6/2004 em
relacdo ao acolhimento de imigrantes ilegais a troco de benefiio,
podendo o agente ser punido com pena de prisdo de 2 a 8 anos;

» Em relacdo ao trafico ou consumo de drogas, pode-se aplicar,
nomeadamente, o artigo 8.° (Trafico ilikcito de estupefacientes e de
substancias psicotropicas - em circunstancias normais o agente é
punido com uma pena de prisdo até 15 anos), o artigo 12.°(Incitamento
ao uso ilkito de estupefacientes e de substancias psicotropicas - em
circunstancias normais o agente é punido com uma pena de priséo até 3
anos) e o artigo 14.° (Consumo ilito de estupefacientes e de
substancias psicotropicas - em circunstancias normais o agente é
punido com uma pena de priséo até 1 ano), todos da Lei n.©17/2009.

Face ao exposto, deve efectivar-se a eventual responsabilidade penal pela
pratica de um crime de quem explorar a actividade de pensdes ilegais e de
outras pessoas envolvidas através da utilizacdo na plenitude da legislacéo
penal em vigor e do refor¢o das acgbes de combate. Ao criminalizar-se as
infraccbes administrativas comuns, sem se ter primeiro esgotado outros
métodos de resolucdo deste problema, nomeadamente a utilizacdo na sua
plenitude da legislagdo penal em vigor, o reforco da aplicacdo da lei ou o
aperfeicoamento das normas existentes atinentes as san¢fes administrativas,
pode-se estar a violar as exigéncias decorrentes do “principio da
subsidiariedade das sangdes penais”.
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(2) Fundamento do Direito Comparado: Politicas legislativas
adoptadas por outros pakes ou regifes quanto a exploracdo de pensdes
ilegais

As opinides a favor da criminalizacdo apontam para 0s precedentes das
regides vizinhas (por exemplo a RAEHK) na criminalizacio da exploracéo de
pensdes ilegais. No entanto, apds uma andlise do Direito Comparado, constata-
se que a orientacdo legislativa predominante (especialmente nas regides do
sistema do direito continental) consiste na politica de aplicacdo de sancgdes
administrativas a exploracdo de pensoes ilegais, incluindo o Interior da China, a
regido de Taiwan da China e Portugal, pak com o qual Macau mantém
profundas ligacdes a nivel do sistema juridico. A RAEHK, por sua vez, adopta
0 sistema do direito anglo-saxdnico, ndo existindo a nogdo de “infraccdo
administrativa” no seu sistema juridico, pelo que a mesma ndo se pode
comparar directamente com a situacdo de Macau (vide Ponto 3. abaixo para
mais detalhes).

2) Proposta de manutencdo das sanc¢bes administrativas, passando o
CPSP a ser a entidade competente para a aplicacido da lei em substituicédo
da DST

Sendo o CPSP, por lei, um 6rgdo de policia criminal, 0 mesmo tem como
atribuicbes principais a investigacdo de actos criminosos e a manutencdo da
seguranca publica, bem como coadjuvar as autoridades judiciais, ndo estando,
geralmente, envolvido na emisséo de licengas e alvaras ou na aplicacdo de
sancOes administrativas.

Acresce que, nos termos do Cddigo de Processo Penal, da Lei n.©9/2002
(Lei de Bases da Seguranca Interna da Regido Administrativa Especial de
Macau) e da Lei n.©14/2018 (Corpo de Policia de Seguranca Publica), entre
outros diplomas, quando uma determinada conduta constitui crime, cabe as
autoridades policiais a aplicacdo da lei relativamente a esta conduta criminosa.
Ou seja, caso seja verificada a pratica de um crime numa penséo ilegal,
compete as autoridades policiais tratar do assunto, tal como se este tivesse sido
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praticado em qualquer outro local®. Assim, nos termos das normas em vigor, é
da competéncia da DST fiscalizar as infraccOes administrativas, ou seja, a mera
exploracgdo de pensdes ilegais.

Por outro lado, foi precisamente tendo em consideracdo a natureza do
trabalho de vistoria as pensdes ilegais que o artigo 7.©da Lei n.©3/2010 prevé
que a DST pode, por si s6 ou em conjunto com outras entidades publicas,
nomeadamente com o CPSP, efectuar accOes de vistoria; e na pratica actual, j&
foi criado um mecanismo de cooperacdo entre 0 CPSP e a DST no ambito da
inspeccao conjunta.

Nota-se que no sistema juridico vigente em Macau, ndo € rara esta forma
de aplicacdo da lei, em que a fiscalizacdo e a aplicacdo das sangOes atinentes
as infracgbes administrativas cabem a um servigo administrativo, sendo este
coadjuvado pelas autoridades policiais na medida do necessério, servindo-nos
de exemplo o estipulado na Lei n.© 8/2005 (Lei da proteccdo dos dados
pessoais), na Lei n.°5/2011 (Regime de prevencdo e controlo do tabagismo) e
na Lei n.°8/2014 (Prevencdo e controlo do ruido ambiental).

Acresce que o CPSP caracteriza-se como 6rgdo de policia criminal nos
termos da lei de processo penal, e a Lei n.° 14/2018 também estipula
expressamente que a investigacdo criminal é uma das atribuicBes principais do
CPSP. Portanto, a atribuicdo de competéncias excessivas a este corpo relativas
a investigacdo de infracgdes administrativas € susceptivel de, por um lado,
prejudicar a prossecucdo das suas atribuicbes principais relativas a
investigacdo criminal e, por outro lado, de confundir o seu papel na RAEM
quanto ao desempenho das suas atribuicdes principais.

Por isso, relativamente a questao da entidade competente para a aplicacéo
da lei, é necessario ponderar com precisdo o equilibrio e articulagcdo entre a
forma como a lei é actualmente aplicada e os regimes legais envolvidos.

8  Isto esta previsto no n.° 1 do artigo 3.° (Competéncia) da Lei n.° 3/2010: “Compete & Direccéo dos

Servicos de Turismo (DST) a fiscalizacdo do cumprimento da presente lei e a instrugcdo dos
processos relativos as infracgdes administrativas nela previstas, sem prejuizo das competéncias de
outras entidades publicas”.
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3) Analise em termos do Direito Comparado quanto a determinacao da
natureza das infraccbes e a respectiva entidade competente para a
aplicacao da lei

Nos termos do “Regulamento para a administragcdo da seguranca no sector
do turismo” do Interior da China, compete as autoridades de seguranga publica
garantir a seguranca no sector do turismo, tendo como competéncias principais
orientar e fiscalizar o estabelecimento de regimes de segurangca e a
implementacdo de medidas preventivas de seguranca pelos hotéis, auxiliar os
hotéis na formacdo dos seus trabalhadores relativamente a conhecimentos de
seguranca nesta area e punir, nos termos da lei, os infractores e criminosos que
violem os legitimos direitos e interesses dos hotéis e dos seus clientes. As
autoridades de seguranca publica tém a discricionariedade de emitir uma
adverténcia ou aplicar uma multa administrativa até 200 yuan relativamente aos
casos de exploracdo néo licenciada de estabelecimentos hoteleiros.

Nos termos do Capitulo 349 “Hotel and Guesthouse Accommodation
Ordinance” da RAEHK, compete aos servigos de licenciamento subordinados
ao Home Affairs Department aplicar este diploma e emitir as licengas
hoteleiras, bem como exercer as tarefas atinentes a aplicagdo da lei. A
exploragdo ndo licenciada da actividade hoteleira é considerada crime,
podendo o agente ser condenado com multa até $200,000 dolares de Hong
Kong e pena de prisdo até 2 anos, bem como condenado com uma multa
adicional até $20,000 délares de Hong Kong para cada dia em que a conduta
criminosa se mantenha.

Nos termos da “Act for the Development of Tourism”, “Regulations for
the Administration of Hotel Enterprises” e “Regulations for Administration of
Tourist Hotel Enterprises” da regido de Taiwan da China, as entidades
competentes sdo os servigos de Turismo do departamento de Transito, bem
como o0s organismos de turismo do governo das cidades directamente
subordinadas ao governo da regido e dos distritos e cidades a nivel distrital.
Pode ser aplicada uma coima entre NT$ 100 000 e NT$ 500 000 a exploracéo
de estabelecimentos hoteleiros turisticos que ndo estejam legalmente
licenciados, sendo os mesmos obrigados a encerrar a actividade. Pode ser
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aplicada uma coima entre NT$ 100 000 e NT$ 500 000 aos estabelecimentos
hoteleiros que nédo estejam legalmente registados, sendo os mesmos obrigados
a encerrar a actividade. Os estabelecimentos que se mantenham em
funcionamento apds terem recebido a ordem de encerramento, poderdo ser
punidos por cada vez que reabrirem, podendo proceder-se a suspensdo do
abastecimento de agua e electricidade, a selagem ou demolicdo coerciva, ou
ainda a aplicacdo de quaisquer medidas necessérias que possam fazer cessar
de imediato a actividade.

Em Portugal, nos termos do Decreto-Lei n.©128/2014 de 29 de Agosto,
alterado pelo Decreto-Lei n.©63/2015, de 23 de Abril, e pela Lei n.°62/2018,
de 22 de Agosto, compete a Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica
(ASAE) e as autarquias fiscalizar a aplicacdo deste Decreto-Lei, dirigir os
procedimentos atinentes e aplicar as respectivas coimas e sangdes acessorias
(incluindo a apreensdo dos materiais utilizados na prética de infraccdes, fazer
cessar todas as actividades directamente relacionadas com a infraccdo e
encerrar 0S estabelecimentos em causa). A exploragdo de estabelecimento
hoteleiro ndo legalmente registada ou cujo registo tenha caducado constitui
uma contra-ordenacao, podendo ser aplicada uma coima entre os 2500 e 4000
euros a pessoa singular e uma coima entre os 25 000 e 40 000 euros a pessoa
colectiva, além das eventuais sangdes acessorias.

Nos termos do Capitulo 127 “Hotels Act” de Singapura, compete ao Hotels
Licensing Board a fiscalizacio e a aplicacdo desta lei. A exploracdo de hotéis
sem licenca valida acarreta, para os delinquentes primarios, uma multa até
$2,000 dodlares de Singapura, e em caso de reincidéncia, pena de multa até
$2,000 dolares de Singapura ou pena de prisdo até 6 meses, ou ambas.

Face ao exposto, constata-se que, a excepcdo do Interior da China, ndo
cabe as autoridades policiais aplicar a lei relativamente a exploracéo de pensdes
ilegais, inclusive na RAEHK e em Singapura, onde o acto de exploracdo de
pensdes ilegais é considerado um ilicito criminal.
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A excepcdo da RAEHK?® e Singapura, de um modo geral ndo se criminaliza
a exploracdo de pensfes ilegais. No entanto, segundo um relatério do
Comissério da Auditoria da RAEHK, na esmagadora maioria dos casos, no
final é apenas aplicada uma multa entre os $100 e $60,000 ddlares de Hong
Kong, sendo a multa aplicada com maior frequéncia a equivalente a $8,000
dolares de Hong Kong. Relativamente aos casos em que é de facto aplicada
pena de prisdo, normalmente estes envolvem apenas o0s gestores do
estabelecimento que foram detidos em flagrante delito e consequentemente
acusados, em vez de agentes que exploravam esta actividade por tras'®. Em
Singapura pode apenas ser aplicada pena pecuniéria aos delinquentes primarios
(sendo os mesmos punidos com multa até $2,000 ddlares de Singapura), pelo
que ndo se verifica uma grande diferenca entre as sangdes aplicaveis na
RAEHK e Singapura e as sangdes administrativas aplicaveis em Macau. Se
compararmos em termos monetérios, 0 montante da multa aplicavel na
RAEHK e Singapura é muito mais baixo do que o aplicavel na RAEM.

4) Concluséo da anélise sobre a necessidade de criminalizacédo

Apo6s uma analise integral das opinides acerca da necessidade, viabilidade e
eficacia da criminalizacéo da exploracdo de pensdes ilegais, e tendo em conta a
articulacdo com o sistema juridico geral e as politicas legislativas de Macau,
sugere-se manter a natureza administrativa das sanc@es aplicaveis a exploracédo
de pensdes ilegais, elevando a sua forca dissuasora e a taxa de execucao através
de outros meios, como por exemplo o reforco da aplicacéo da lei e a reviséo
das leis e regulamentos relevantes.

E de frisar que ndo existe o conceito de “infrac¢io administrativa” no sistema juridico da RAEHK.
Consequentemente, os comportamentos como o despejo de lixo em espagos publicos, cuspir para o
chdo, deixar os dejectos dos cdes na rua ou ndo apertar o cinto de seguranga, entre outros, sdo
considerados como crimes. Vide, nomeadamente, o Capitulo 570A “Fixed Penalty (Public
Cleanliness And Obstruction) Regulation” e o Capitulo 374F “Road Traffic (Safety Equipment)
Regulations”.

Vide 0 Relatorio do Comissario de Auditoria sobre “Regulations of hotels and guesthouses”
publicado pelo Comissariado da Auditoria da RAEHK em 27 de Outubro de 2017, disponivel em
https://www.aud.gov.hk/pdf_e/e69ch06.pdf.
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I11.Sugestbes preliminares sobre as medidas e 0s meios a adoptar
para a resolucdo do problema da exploracdo de pensoes ilegais

Na opinido do grupo de trabalho interdepartamental, a existéncia e a
recorréncia de pensdes ilegais tém motivos extremamente complexos, tanto na
dimensdo econdémica quanto em outras dimensdes sociais. O Governo necessita
ndo apenas de dar mais passos na optimizacgédo e reforco da aplicacdo da lei,
como também de reforcar a consciencializagdo dos cidaddos e as accles de
sensibilizacdo e divulgacao juridica.

Para isso, é necessario adoptar medidas preventivas direccionadas e meios
sancionatdrios eficazes, tendo em conta as especificidades da regido e a
oportunidade do momento, promovendo simultaneamente as acgdes de combate
e de prevencéo, conjugando a aplicacéo de sangdes e as accdes de divulgacéo,
criando um pacote abrangente de solucdes complementares a partir de diversas
vertentes, incluindo a optimizacéo e o reforgo da aplicacéo da lei, a elevacéo da
qualidade civica dos cidaddos e o reforco da responsabilidade profissional dos
sectores envolvidos, para poder prevenir e reprimir na raiz 0 surgimento e a
profuséo de pensdes ilegais.

Por outro lado, ndo é adequado atribuir simplesmente a culpa quanto a
exploracdo de pensbes ilegais a insuficiéncia das sancdes juridicas disponiveis
e considerar, por conseguinte, que apenas com 0 recurso ao meio sancionatorio
penal pode ser eficazmente reprimido o problema das pensdes ilegais. Dando
uma visdo panoramica as normas da actual Lei n.©3/2010, constata-se que as
sancOes aiprevistas sdo severas, nomeadamente a possibilidade de aplicacdo de
uma multa de 200 000 a 800 000 patacas a uma Unica fraccdo autonoma, valor
este que ja é bastante superior ao da multa aplicavel em outros paises e regioes,
e que os meios disponiveis para a aplicacdo da lei séo abrangentes, estando
previstos 0 mandado que permite a investigacdo no interior das fracgoes
envolvidas e as medidas provisorias que se tenham afigurado eficazes, bem
como o dever de colaboracdo e as sancOes aplicaveis a sua violacdo. A
criminalizacdo n&o constitui um meio eficaz para a resolucdo do actual
problema das pensdes ilegais, devendo antes reforcar-se a aplicacéo da lei e ser
tomadas medidas abrangentes de prevencao e repressao.

22



De modo a combater melhor o problema da exploracdo de pensdes ilegais,
0 grupo de trabalho interdepartamental considera que, por um lado, deve
proceder-se a uma revisdo da Lei n.© 3/2010, sob o pressuposto de manter
basicamente inalterados o principio legislativo e o contelldo do enquadramento
daquela lei, com vista a avaliar se 0s mecanismos, medidas e meios
sancionatérios ali estabelecidos sdo suficientes para prevenir e reprimir
eficazmente o problema de exploracdo de pensdes ilegais. Por outro lado, €
também necessério realizar outros trabalhos em conformidade, no que diz
respeito ao aperfeicoamento de outros regimes relevantes e a optimizacdo e
reforco da aplicacao da lei, entre outros.

Para isso, sugere-se a adopcgao de medidas e solugdes a partir das seguintes
vertentes:

1. Revisdo e aperfeicoamento a nivel do regime

1) Determinar a responsabilidade dos proprietarios, sublocadores,
mediadores imobiliarios e ocupantes

Vérias opiniGes apontam para a necessidade de determinacdo da
responsabilidade dos proprietarios/locadores, arrendatarios/sublocadores,
mediadores imobiliarios e ocupantes. Segundo dados recolhidos!?, as pensdes
ilegais exploradas pelos proprios proprietéarios representam uma proporcao
baixa (apenas 0,56% em relacdo ao numero total), enquanto as exploradas pelos
arrendatarios constituem a maioria dos casos (correspondendo a 73,53% do
namero total). Por isso, deve também determinar-se a responsabilidade do
proprietario quanto a supervisdo da seguranca da sua habitacdo. Para isso, pode
ter-se como referéncia a “Lei de sangdes na administragdo da seguranga publica

11 Desde a entrada em vigor da Lei n.°3/2010 até 28 de Fevereiro de 2019, verificou-se um total de
1239 pessoas que exploram pensdes ilegais (incluindo os que prestam directamente o alojamento e
aqueles que controlam os prédios ou fracgOes auténomas utilizados para a prestacao ilegal de
alojamento), sendo apenas 7 0 nimero de proprietéarios que exploraram as pensdes ilegais (0,56%),
911 o numero de arrendatérios (73,53%) que o fizeram, e 321 o nimero dos restantes casos
(25,91%). Quanto a angariacdo de pessoas para alojamento, nenhum caso esta relacionado com os
proprietarios, sendo 46 o nimero de arrendatarios que fizeram a angariacao.
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da Republica Popular da China”!?, as “Disposi¢des sobre a administragdo da

seguranca publica para o arrendamento de habitagdes”*® e outros diplomas
legais do Interior da China, estipulando-se expressamente que 0s proprietarios
devem informar as entidades competentes para a aplicacdo da lei, sempre que
descubram ou tomem conhecimento de que a habitacdo arrendada esté a ser
utilizada pelo arrendatario para a exploracdo de pensdes ilegais.

Para 0s casos em que O proprietario ndo trata pessoalmente do
arrendamento dos seus bens imoveis, mas designa mediadores imobiliarios ou
terceiros para fazé-lo por sua conta, sugere-se que seja estipulada a
responsabilidade do respectivo mandatéario. Igualmente se sugere estipular que
o0 sublocador assuma as mesmas responsabilidades que as do proprietério.

Para além disso, deve reforcar-se, por um lado, as accdes de sensibilizacdo
junto dos turistas em matéria de combate as pensbes ilegais e acerca dos
perigos de alojamento em pensdes ilegais e, por outro lado, tendo em conta a
inexisténcia em Macau de casas particulares legalmente convertidas em
pensdes, nem guesthouses legais, destinadas ao arrendamento a curto prazo, e
considerando que todos os hotéis, pousadas ou pensdes legais de Macau
possuem licencas atribuidas pela DST, as quais sdo colocadas no respectivo
estabelecimento, e que no sitio oficial da DST na Internet sdo divulgadas as

12" Nos termos do artigo 57.°2da Lei de san¢@es na administracdo da seguranca pUblica da Republica
Popular da China: “/...] O locador que souber que o arrendatario estad a utilizar a fracgéo
arrendada para actividades criminosas sem o participar junto do 6rgédo de seguranca publica, é
punido com multa de 200 a 500 yuan [...]”.

13 Nos termos do artigo 7.° das Disposicdes sobre a administracio da seguranca publica para o

arrendamento de habitagdes: “S80 responsabilidades do locador no &mbito de seguranca: /...] 4.
Informar a tempo os érgdos de seguranca publica, quando descubra a pratica ou a suspeita da
pratica de actividades ilegais ou criminosas pelo arrendatario; /.../ 7. No caso de a entidade ou
individuo que da de arrendamento a habitacdo atribuir a responsabilidade de administracao da
habitacdo arrendada a um representante, este obriga-se a observar o acima disposto e a assumir a
respectiva responsabilidade”.
Nos termos do artigo 9.°: “A violacdo das presentes disposi¢des é punida pelos departamentos da
policia de seguranca puUblica dos distritos (incluindo cidades a nivel distrital) ou pelos
subdepartamentos da policia de seguranca publica das cidades: /.../ 3. O locador que ndo cumpra
a responsabilidade de seguranca, ou que ndo faca cessar e informar os orgdos de seguranca
publica a pratica ou a suspeita da préatica de actividades ilegais ou criminosas pelo arrendatario,
ou em cuja habitacdo ocorrerem infraccdes, acidentes ou desastres de seguranca publica, é
advertido para suspender o arrendamento, podendo ser aplicada cumulativamente multa até dez
vezes o valor da renda mensal; /...7”.
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listas de hotéis e pensdes econdmicas licenciados em Macau'4, sugere-se o
esforco na regulamentacdo e controlo dos ocupantes que, embora sabendo da
ilegalidade da pensdo, optem na mesma por alojar-se nela, para efeito de
dissuasdo e reducdo do nivel de procura no mercado.

2) Melhorar a duracdo das medidas provisorias

Segundo algumas opinides, a medida proviséria de aposicdo de selo
prevista na Lei n.©3/2010 afecta directamente os proprietarios. Ainda que seja
0 proprietério a apresentar por iniciativa propria a participacdo de que a sua
fraccdo esta a ser utilizada para a exploracdo de pensdes ilegais, 0 mesmo €
sempre informado da necessidade de aposicdo do selo. Por isso, sugere-se 0
aditamento das disposicOes relevantes, no sentido de reduzir a duragdo da
aposicdo de selo ou até dispensa-la, nos casos em que o proprietério apresente
participacéo.

Em relacéo a isso, tal como apontam diversas opinifes e a nota justificativa
da proposta da referida lei apresentada pelo Governo da RAEM a Assembleia
Legislativa, as medidas provisorias servem para “fazer cessar com celeridade
as situacgdes de ilegalidade, de modo a evitar que as pensoes ilegais continuem
a funcionar e causar maiores prejuzos a populacdo enquanto 0s
procedimentos correm os seus termos”!®. Estas medidas provisérias tém-se
afigurado como eficazes e tém produzido resultados positivos. Além disso, nos
termos do n.©3 do artigo 9.9da actual Lei n.©3/2010, a validade destas medidas
provisorias tem a duracdo maxima de 6 meses, podendo ser prorrogada desde
que devidamente justificada. Por outras palavras, a aposicdo de selo nas
fracgBes pode ter uma duracéo inferior a 6 meses, consoante o caso concreto.

14 Vide os seguintes sitios oficiais da Internet da DST: http://pt.macaotourism.gov.mo/plan/hotels.php
(Lista de hotéis licenciados) e http://pt.macaotourism.gov.mo/plan/budget_accommodation.php
(Lista de pensfes econémicas licenciadas).

15 Vide a nota justificativa sobre a proibicdo de exploracdo de pensdes ilegais (Proposta de lei)
apresentada pelo Governo da RAEM a Assembleia Legislativa, em 18 de Dezembro de 2009,
disponivel em: http://www.al.gov.mo/uploads/lei/leis/2010/03-2010/nota_justificativa.pdf, p. 3.
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Todavia, para além do aumento, por um lado, da responsabilidade do
proprietério acima proposto no que se refere a supervisdo da seguranca da
habitacdo, propde-se, por outro lado, a apresentacdo de participacOes por
iniciativa propria dos proprietérios,com vista a minimizar o impacto causado
aos proprietarios que ndo tenham conhecimento da exploracdo de pensdes
ilegais nas suas fraccOes, ou seja, atendendo a esta circunstancia no ambito da
Lei n.23/2010 para que seja reduzida adequadamente a duracdo da aposicéo de
selo (v.g. prevendo-se a aceleracdo dos procedimentos de recolha de provas ou
a fixaca@o de um prazo mais curto para o levantamento de selos).

2. Optimizacéao e reforcgo da aplicacéo da lei

1) Reforcar a intensidade da aplicacdo da lei por pessoal em
exclusividade de funcéo e torna-la mais direccionada

A DST dispGe actualmente de aproximadamente 40 funcionarios de
fiscalizacdo, e além dos trabalhos de vistoria e de acompanhamento da situacéo
das pensdes ilegais, estes funcionarios também s&o responsaveis pela
supervisdo e vistoria no que respeita ao licenciamento de hotéis, restaurantes,
guias turisticos e agéncias de turismo. Por isso, caso se mantenha a DST como
entidade competente para a aplicacdo da lei, sugere-se a alocacdo de
funcionarios com responsabilidade exclusiva de vistoria a pensdes ilegais,
organizando ao mesmo tempo trabalhos por turnos, a fim de reforcar a
prevencao, vistoria e combate a pensdes ilegais, nomeadamente a vistoria na
zona onde se situam as pensoes ilegais mais frequentadas pelos criminosos.

2) Reforcar a aplicacdo da lei e a recolha de provas por iniciativa
prépria e aperfeicoar 0 mecanismo de vistoria

Devido a caracteritica clandestina das pensdes ilegais, a apresentacdo de
participacdes pelo publico tem-se revelado, ao longo do tempo, de extrema
importéancia para combater as infracgdes. No entanto, com vista a combater
mais eficazmente a exploracdo de pensdes ilegais e salvaguardar a tranquilidade
de vida dos cidad&os, sugere-se que seja reforcado o recurso de meios mais
activos para a averiguacao de infraccoes.
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Embora a maioria das pensfes ilegais esteja a ser explorada de forma
clandestina, elas necessitam, na verdade, de publicidade e divulgagdo para
atrair clientes. Por exemplo, muitas pessoas que exploram pensodes ilegais em
Macau utilizam actualmente sitios de alojamento a curto prazo muito
conhecidos na Internet como meio de publicidade e reserva de quartos. Quanto
a situacdo de as pensOes ilegais procederem publicamente a actividades de
divulgacdo ilegal, sugere-se que seja dado mais um passo no acolhimento
activo de informacfes no respectivo sitio da Internet, seja reforcada a vistoria
aos predios ou fraccBes autonomas situados nas respectivas zonas e que sejam
adoptadas as devidas diligéncias de investigacdo e fiscalizada a entrada e saida
dos prédios onde se suspeita da existéncia de pensdes ilegais, para a
averiguacao da eventualidade da prestacao ilegal de alojamento.

3. Medidas complementares no ambito da sensibilizacéo, divulgacéo e
outras vertentes

1) Reforcar a intensidade das accgdes de sensibilizacdo e divulgacdo
juridica e elevar a consciencializacédo dos cidad&dos

Os servicos competentes do Governo devem continuar a reforcar a
intensidade das accBes de sensibilizacdo e divulgacdo juridica, alertando
especialmente os proprietarios sobre os deveres de atencdo e prudéncia
necessarias aquando da celebracdo de contratos de arrendamento,
nomeadamente o objectivo e a finalidade que o arrendatario pretende obter com
a celebracdo do contrato de arrendamento, bem como a identidade do
arrendatario, entre outros assuntos, a fim de evitar que a sua fraccéo
habitacional acabe por cair nas maos de quem explora as pensoes ilegais. Este
dever de atencdo afigura-se ndo sO0 como uma proteccdo necessaria dos
interesses do proprio proprietario, mas constitui também a responsabilidade
civica que o proprietario deve assumir para com 0s outros residentes no mesmo
edificio. As accbes de sensibilizacdo e divulgacdo juridica devem focar-se
especialmente na adverténcia e no alerta para as consequéncias graves da
utilizacéo de fraccdes para a exploracdo de pensoes ilegais, lembrando também
aos proprietarios a necessidade de ir conhecendo periodicamente a situacédo da
fraccdo habitacional arrendada, para poderem atempadamente fazer cessar o
contrato de arrendamento quando descobrirem situacbes de exploracdo de
pensdes ilegais e participar oportunamente 0s casos aos Servigos competentes.
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Por outro lado, sugere-se dar mais um passo no reforco da administracéo de
condominios. A esse respeito, podem considerar-se as hipoOteses de a
assembleia geral de condominio ou a sociedade de administracdo de
propriedades exigir aos proprietarios que a notifiguem quando derem de
arrendamento prédios ou fraccBes autdbnomas, atraves da estipulacéo de regras
de administracdo ou outras formas (v.g. afixacdo de aviso), ou de recomendar
aos proprietarios que declarem voluntariamente que as frac¢fes sdo ocupadas
por si proprio ou destinadas ao arrendamento e, no caso de recusa de prestacao
da declaracdo, reforcar o trabalho de fiscalizacdo, no sentido de impedir a
exploracao de pensdes ilegais nos respectivos prédios.

Além disso, as autoridades sugerem que possa ser introduzida uma clausula
de adverténcia nos contratos de arrendamento, no sentido de informar o
arrendatario da proibicdo de utilizacdo da habitacdo para actividades ilegais,
incluindo a exploracdo de pensoes ilegais. Os cidaddos devem ainda ser
encorajados a participar 0s casos suspeitos de exploracéo de pensdes ilegais aos
servigos competentes para a aplicacdo da lei, a assembleia geral de condéminos
ou a sociedade de administracdo de propriedades.

Quanto as formas e meios de divulgacdo, as autoridades devem reforcar as
accOes de divulgacdo e sensibilizacdo junto do puablico e dos turistas,
apresentando, através dos sitios da Internet sobre o turismo, da disponibilizacdo
de informactes no espaco publico e de outras formas, os casos bem-sucedidos
de combate as pensdes ilegais e as caracteriticas identificadoras das mesmas,
alertando, em especial, que é ilegal alojar-se nas chamadas “guesthouses” na
RAEM e indicando os eventuais perigos e consequéncias.

2) Determinar a responsabilidade das sociedades de administracdo de
propriedades

Nos termos da Lei n.© 14/2017 (Regime juridico da administracdo das
partes comuns do condominio), as sociedades de administracéo de propriedades
auxiliam os membros da administracdo a exercer os trabalhos de administracéo
do edificio e a assegurar a seguranca e a tranquilidade do mesmo. No caso de
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ndo haver orgdo de administracdo, as referidas sociedades agem em
observancia das instrugdes da assembleia geral do condominio. Assim, em
varias opinifes se frisa a determinacdo expressa da responsabilidade das
sociedades de administracdo de propriedades para combater eficazmente as
pensoes ilegais.

Para isso, sugere-se que as referidas sociedades estabelecam regras de
administracdo internas, no sentido de reforcar a vistoria ao prédio efectuada
pelos trabalhadores da administracdo de propriedades, clarificar o
procedimento do registo da entrada e saida de visitantes, e participar 0s casos
suspeitos de exploracdo de pensdes ilegais, entre outros assuntos. Além disso,
caso surjam por varias vezes pensdes ilegais em consequéncia do
incumprimento dos deveres no ambito da administracdo do edificio por parte da
sociedade de administracdo de propriedades, pode essa circunstancia ser
atendida como um dos requisitos de ponderacdo previstos na Lei n.©12/2017
(Lei da actividade comercial de administracdo de condominios) sobre a
emissdo da licenca de actividade comercial de administracdo de condominios.

A par disso, a actual linha aberta da DST (28333000), disponivel 24 horas por
dia, ndo sO serve para receber a participacdo de pensdes ilegais, como também esta
a ser utilizada como “linha aberta para o turismo de Macau”, atendendo
consultas sobre gastronomia, alojamento, itinerario, entretenimento, transporte e
informacgbes turiticas. Por isso, para que as sociedades de administragdo de
propriedades possam prestar uma melhor colaboracdo no combate conjunto as
pensdes ilegais, sugere-se a criagdo de uma linha telefonica exclusiva, que
funcione 24 horas por dia entre as sociedades de administracdo de propriedades e
as entidades competentes para a aplicacdo da lei, e ainda a utilizacdo, em
simultaneo, da mesma linha exclusiva para denunciar as pensoes ilegais quer por
parte de cidad&os, quer por parte de turistas.

3) Medidas viaveis em outras vertentes
Tendo em conta a procura em termos econémicos e numa perspectiva de

longo prazo, pode ainda aumentar-se a oferta de hotéis econdmicos, isto €,
hotéis de duas estrelas ou hotéis-apartamentos de duas ou trés estrelas, ou
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transformar as habitagOes independentes e pousadas nos bairros antigos em
albergues da juventude ou hotéis-capsulas, a fim de atender a procura de hotéis
econoémicos por turistas?®.

1VV. Conclusao

Quanto a questdo da necessidade de criminalizacdo de pensdes ilegais, apds
uma andlise integral das opinides manifestadas nas seguintes vertentes:

1) Sendo o Direito Penal o meio sancionatério penal mais severo do
Direito, podendo privar o agente da sua liberdade pessoal em muitas
situagBes, a sua forca dissuasora € inevitavelmente mais forte, razéo
pela qual a intervencao penal deve ser apenas o ultimo recurso.

2) A exploragéo de pensdes ilegais consiste, no seu @mago, na exploracéo
ndo licenciada de um estabelecimento, e devido a exigéncia do
“principio da subsidiariedade das sanc¢des penais”, o bem juridico no
ambito do combate a exploracdo de pensdes ilegais ainda ndo atinge o
nivel em que se exige a intervencdo penal.

3) Geralmente, o procedimento administrativo € mais célere, evitando-se
todo o longo e moroso procedimento da accdo judicial para se efectivar
a responsabilidade penal do agente, especialmente o tempo de
julgamento.

4) Existe uma incerteza consideravel acerca dos efeitos da aplicacdo da lei
apos a criminalizacéo, por existir um elevado rigor e complexidade da
lei penal em sancionar os crimes, € 0 respectivo principio do “in dubio
pro reo” ou do “beneficio da divida em favor do réu”, podem muito
provavelmente gerar situacOes em que seja necessaria a absolvicdo dos
agentes pelo facto de as provas ndo atingirem o grau de exigéncia do
Direito Penal. Além disso, ap0s a criminalizacdo, também n&o se
conseguem adoptar de forma célere e imedia as medidas provisorias

16 Em relacéo a isso, a proposta de Lei da actividade dos estabelecimentos hoteleiros anteriormente
apresentada pelo Governo da RAEM a Assembleia Legislativa ja contém a sugestdo da ampliacdo
das categorias e classes dos estabelecimentos hoteleiros, propondo a possibilidade de instalacéo de
quartos comuns onde o alojamento é prestado a cama e ndo a unidade de alojamento, entre outros.
Acredita-se que a eventual aprovacao na especialidade da proposta de lei na Assembleia Legislativa
sera favoravel para ampliar a diversidade do alojamento turitico e atender a procura de alojamento
pelos diferentes turistas.
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5)

6)

7)

8)

que actualmente se podem aplicar de imediato e que sdo extremamente
eficazes para fazer cessar as infracgoes.

N&o existe relacio necesséria entre a exploracdo de pensdes ilegais e 0s
actos criminosos, podendo estes ser praticados ndo s6 nas pensdes
ilegais, como também em qualquer outro lugar, incluindo hotéis, salas
de karaoke ou outros espacos de entretenimento ou lazer legalmente
explorados, sendo a exploracdo de hotéis, salas de karaoke,
restaurantes, centros de maguinas de diversdo e jogos electronicos e
cibercafés ndo licenciados também considerada, no regime juriico
vigente de Macau, uma infraccdo administrativa.

A lei penal vigente ja regula os actos criminosos praticados nas
pensdes ilegais, 0s quais sdo susceptiveis de sancBes penais ja em si
severas, incluindo os actos de cércere privado aos quais pode ser
aplicado o disposto no Codigo Penal; a exploracdo de prostituicdo a
qual pode ser aplicada a Lei n.°6/97/M, de 30 de Julho; e os actos de
tréfico e consumo de drogas aos quais pode ser aplicada a Lei n.°
17/2009, entre outros.

No sistema juridico vigente em Macau, tem existido uma forma de
aplicacdo da lei, em que a fiscalizacdo e a aplicacdo das sancOes
atinentes as infracgbes administrativas cabem a um servico
administrativo, sendo este coadjuvado pelas autoridades policiais na
medida do necessario, servindo-nos de exemplo a proteccdo dos dados
pessoais, 0 controlo do tabagismo e o controlo do ruido ambiental,
entre outros.

Na perspectiva do Direito Comparado, a orientacdo legislativa
predominante (especialmente nas regibes do sistema do direito
continental consiste na politica de aplicacdo de san¢des administrativas
a exploracéo de pensdes ilegais, incluindo o Interior da China, a regido
de Taiwan da China e Portugal, pas com o qual Macau mantém
profundas ligacdes a nivel do sistema juridico) traduz-se na aplicacédo
de sancOes administrativas para a exploracdo de pensoes ilegais, e na
RAEHK e Singapura onde é adoptado o sistema do direito anglo-
saxonico, a resolucdo para as infraccbes administrativas e penais €
diferente da de Macau, ndo havendo uma comparacao directa.
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O grupo de trabalho interdepartamental entende que a criminalizagdo nao
constitui um meio eficaz para resolver o actual problema de pensdes ilegais.

Uma vez que 0s motivos que dao origem a exploragdo de pensoes ilegais
sdo extremamente complexos, de modo a melhor prevenir e combater esta
actividade € necessario tomar medidas abrangentes de prevencdo e repressao
em diversos planos, incluindo a reviséo e o aperfeicoamento dos regimes
relevantes, a optimizacdo e o reforco dos meios e medidas utilizadas no
ambito da aplicacdo da lei, o reforco da sensibilizacdo e divulgacdo juridica,
bem como o reforco da responsabilidade das partes envolvidas. Tais
medidas incluem principalmente: dar mais um passo na determinacédo da
responsabilidade dos proprietérios/locadores, arrendatarios/sublocadores,
mediadores imobiliarios, sociedades de administracdo de propriedades e
ocupantes de pensodes ilegais, o reforgo da intensidade da aplicacdo da lei de
forma activa por pessoal em exclusividade de fungdo, tornando-a mais
direccionada, bem como o reforco da intensidade das acgdes de sensibilizacdo e
divulgacdo juridica e elevar a consciencializacdo dos cidadaos, a fim de
resolver o problema das pensdes ilegais através da intervencdo em diversas
vertentes e por multiplas vias.
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