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Resumo

A gestdo da permanéncia irregular de cidadaos estrangeiros em territorio nacional constitui
um dos dominios mais exigentes da politica de seguranca interna, na medida em que obriga
a compatibilizar o respeito pelos direitos fundamentais com as exigéncias de controlo
migratério que incumbem ao Estado. Em Portugal, esta problematica assumiu contornos
particularmente relevantes com a extingdo do Servico de Estrangeiros e Fronteiras em 2023
e a consequente redistribuicao de competéncias pelo sistema de seguranca interna, processo
que culminou na criagdo da Unidade Nacional de Estrangeiros e Fronteiras na Policia de
Seguranca Publica. A presente investigacdo tem como objetivo compreender os principais
desafios juridicos, institucionais e operacionais associados aos processos de afastamento
coercivo de cidaddos estrangeiros em Portugal. Adotou-se uma abordagem qualitativa,
assente em seis entrevistas semiestruturadas a profissionais com intervencao direta nestes
processos, tratadas mediante analise de conteido tematica. Os resultados revelam um
diagnostico convergente sobre os principais obstaculos ao sistema de retorno: dificuldades
de identificacdo e documentagdo dos cidaddos, ndo cooperagdo das representagdes
diplomaticas estrangeiras, efeito suspensivo dos pedidos de protecdo internacional,
insuficiéncia da capacidade nos centros de instalacdo temporaria e espagos equiparados e
fragmentacao dos sistemas de informagdo entre entidades. Conclui-se que a centralizacao de
competéncias na UNEF criou condigdes institucionais mais favoraveis a execucao dos
processos de afastamento coercivo, mas que a eficdcia do sistema de retorno continua
condicionada por obstaculos estruturais cuja resolu¢do exige intervengdo articulada nos

dominios legislativo, diplomatico, infraestrutural e de recursos humanos.

Palavras-chave: Afastamento coercivo, Centros de instalacdo temporaria, Imigracao

irregular, Policia de Seguranca Publica, Sistema de retorno.
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Abstract

The management of the irregular stay of foreign nationals on national territory is one of the
most challenging areas of internal security policy, in that it requires a balance to be struck
between respect for fundamental rights and the State’s migration control obligations. In
Portugal, this issue took on particular significance with the abolition of the Foreigners and
Borders Service in 2023 and the consequent redistribution of responsibilities across the
internal security system, a process that culminated in the creation of the National Foreigners
and Borders Unit within the Public Security Police. This research aims to understand the
main legal, institutional and operational challenges associated with the processes of the
coercive removal of foreign nationals in Portugal. A qualitative approach was adopted, based
on six semi-structured interviews with professionals directly involved in these processes,
analysed using thematic content analysis. The findings reveal a consensus on the main
obstacles to the return system: difficulties in identifying and documenting citizens, a lack of
cooperation from foreign diplomatic missions, the suspensive effect of applications for
international protection, insufficient capacity in temporary accommodation centres and
similar facilities, and the fragmentation of information systems across agencies. It is
concluded that the centralisation of powers within the UNEF has created institutional
conditions more conducive to the implementation of forced removal procedures, but that the
effectiveness of the return system remains constrained by structural obstacles whose
resolution requires coordinated action in the legislative, diplomatic, infrastructural and

human resources spheres.

Keywords: Coercive removal, Irregular immigration, Public Security Police, Return system,

Temporary installation centres.



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

IX

Lista de Siglas, Acronimos e Abreviaturas
ACNUR - Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Refugiados
AIMA - Agéncia para a Integracao, Migracgdes e Asilo
CDFUE - Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
CEDH - Convengdo Europeia dos Direitos Humanos
CFS - Codigo de Fronteiras Schengen
CIT - Centro de Instalagao Temporaria
CPA - Codigo do Procedimento Administrativo
CPP - Codigo de Processo Penal
CRP - Constitui¢do da Republica Portuguesa
DUDH - Declaragao Universal dos Direitos Humanos
EECIT - Espaco Equiparado a Centro de Instalacdo Temporaria
FRONTEX - Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira
GNR - Guarda Nacional Republicana
IGALI - Inspe¢do-Geral da Administracdo Interna
IRN - Instituto dos Registos ¢ do Notariado
MALI - Ministro da Administracdo Interna
NAV - Notificagdo para Abandono Voluntario
OIM - Organizagdo Internacional para as Migracdes
PAC - Processo de Afastamento Coercivo
PIDCP - Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos
PJ - Policia Judiciaria
PPI - Pedido de Protegao Internacional
PSP - Policia de Seguranca Publica
RASI - Relatorio Anual de Seguranca Interna
REPSAE - Regime Juridico de Entrada, Permanéncia, Saida e Afastamento de Estrangeiros
do Territorio Nacional
SEF - Servigo de Estrangeiros e Fronteiras
SSI - Sistema de Seguranga Interna
TEDH - Tribunal Europeu dos Direitos Humanos
UOSACEF - Unidade Orgéanica de Seguranga Aeroportudria e Controlo Fronteiri¢o
UNEF - Unidade Nacional de Estrangeiros e Fronteiras



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

X
indice

DEAICALOTIA. .ttt ettt sttt b et be et e e e beennee s v
AGEAdECIMENTOS ...ttt \Y
EPIGIafe ...oviieic VI
RESUMO . Vil
F N 13 2 T S TP U TP OTRTUPRTR VIII
Lista de Siglas, ACronimos € AbBIeVIatUIaS .........ccuerveriirriiieiiiee e IX
TG T =TT X
INdice de TADEIAS ......cvoveeveeicieeee ettt neens X1
INAICe dE FIGUIAS w.vvvvcveveevceeicises ettt X1
B3T3 (016 L0 o= o PSR 1
Capitulo I — Enquadramento teOTICO........uviiueeiiiaiieiiee sttt 4
1. Migragdes internacionais: enquadramento conceptual e contextual ..................... 4
1.1 Conceito, tipologia da migracao internacional.............ccocviviiiiiiiiiiiiiciene 4
1.2 O espaco Schengen, as fronteiras aéreas € a imigracgao irregular........................ 8
1.3 A realidade migratdria portuguesa: crescimento e desafios institucionais ........ 10

2. A reformulag¢do do Sistema de Seguranga Interna e a extingdo do Servigo de

EStrangeiros € FIONtEITAS .......coiiiiieiiiieiii e 12
2.1. Enquadramento da reforma do sistema de controlo de fronteiras .................... 12
2.2 Redistribuicao de COMPELENCIAS ....cvvvvviivveiriiiiiieii e 13
2.3 Atribuigdes da Policia de Seguranga Publica no dominio migratorio ............... 15
3. A Deten¢do Administrativa em Contexto MigratOorio ..........c.ccevvevvirieeneeiinieennnns 17
3.1 Natureza juridica da deten¢do administrativa por permanéncia irregular ......... 17
3.2 Principio da proporcionalidade e garantias da atuagdo administrativa.............. 20
3.3 Limites europeus e internacionais da detencdo administrativa .............cccceennee. 23
4. Centros de Instalagdo Temporaria e Espacos Equiparados...........ccccccevvviieeninnn. 27

4.1 Enquadramento JUridiCo .......ccocveieeriiiiienii e 27



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

XI
4.2 Condigdes de funcionamento, fiscalizag@o e limites operacionais.................... 30
5. Sistema de Retorno em Portugal ..........ccccooiviiiiiiiiiiic 34
5.1 Regime da Expulsao Judicial.........cccocviiiiiiiiiiiiiiiiie e 34
5.2. Fundamentos e limites do afastamento............ccceovviiiiiiniicnc e 35
5.3. Regime do Afastamento AdminiStrativo ........ccccveeiveeiiieeiiiee e 36
5.3.1. Notificagdo para Abandono VOIUNtario .........cccccevvveviiiieiiiiin i 36
5.3.2. A detengdo como instrumento no processo de afastamento coercivo............ 38
5.3.3. Processo de Afastamento COTCIVO .....cueeiueieiieeiiieiieesie e 39
6- O Novo Pacto Europeu em Matéria de Migracao € Asilo........cccevvvernveiiiirinnnnne. 43
7. Formulagao do problema...........coiiiiiiiiiiiii i 48
Capitulo IT — MELOAO ..ot 51
L. PArtiCIPANTES .....viveeiieiiiiiiesieet ettt nne s 51
B 10y o1 PSR UR PR 52
3. INSEIUMENLOS ...ttt nnnas 52
3.1. De recolha de dados........cvieiiiiiiiiiiiiie s 52
3.2. De andlise de dados ........cocuieiiriiiiiieiie s 53
4. PrOCEAIMENTO ... ettt ettt e e e e snee s 54
Capitulo III — Anadlise e Discussdo dos Resultados ..........ccccoveviiiiiiniiiiiiiiicnn, 57
1. ODbStACUIOS OPETACIONALS .....vevviiieiiieii et 58
2. Obstaculos juridico-procedimentais .........cccccvvvveiieiiiiiiiieiie e 61
3. Centros de instalacdo temporaria e espagos equiparados ..........ccocvrveeririiirieeinens 63
4. Propostas de MeINOTia. .........coiiiiiiiiiiiiiic s 65
INOLAS CONCIUSTVAS ..uvvieiiiiieiiii ettt sttt e e snbee e 70
RETETEINCIAS ..ottt e e 74
APEIAICES ...t 89
Apéndice A — Oficio que formaliza pedido de realizagcdo de entrevistas ................ 90

Apéndice B — Despacho que autoriza a realizagdo de entrevistas.........c..cceevveennne 91



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

X1II

Apéndice C — Termo de Consentimento Informado...........cccoeeiiiiiiiiiiiiiiieennnns 92

Apéndice D - Quadro Categorial..........couviiiiiiiiiiiieic e 93



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

XII
indice de Tabelas
Tabela 1 Categorias e Subcategorias de AndliSe...........ccovveiiviiiiiciiniiniciecen 57
indice de Figuras
Figura 1 Evolucao do Trafego Aéreo Mundial de Passageiros 2019-2024 ............. 6
Figura 2 Passageiros Movimentados nos Aeroportos Portugueses 2017-2024 (em
TNITROES ) . 7
Figura 3 Evolucdo de Estrangeiros Residentes em Portugal 2017- 2024.............. 11
Figura 4 Notificacdo para Abandono Voluntarios de Cidadaos Estrangeiros........ 37

Figura 5 Relacdo entre Processos de Expulsio Administrativa e Expulsdes
Administrativas Efetuadas ... s 41

Figura 6 Taxa de Retorno por Estado-Membro no Periodo Acumulado 2014-2023



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

Introducao

A gestdo da permanéncia irregular de cidadaos estrangeiros em territorio nacional
situa-se entre os dominios mais exigentes da politica de seguranca interna, precisamente
porque obriga a compatibilizar, em simultaneo, o respeito pelos direitos fundamentais com
as exigéncias de controlo migratorio que incumbem ao Estado. Em Portugal, essa
compatibilizacdo assume contornos especificos no recurso a detengdo administrativa
enquanto instrumento de execuc¢do das decisdes de afastamento coercivo, concretizada,
sobretudo, nos Centros de Instalagdo Temporaria (CIT) e nos Espacos Equiparados a Centros
de Instalagdo Temporaria (EECIT). Embora este mecanismo se encontre juridicamente
enquadrado no ambito da policia administrativa, a sua aplicacao traduz-se, na pratica, numa
privacgdo da liberdade que ndo pode ser ignorada, quer no prisma juridico, quer no prisma da
atuagdo operacional da Policia de Seguranca Publica (PSP).

Os CIT e os EECIT ndo se confundem com estabelecimentos prisionais, nem se
destinam a puni¢ao de comportamentos criminalmente relevantes, dado que a permanéncia
irregular de cidadaos estrangeiros em territorio nacional ndo configura qualquer ilicitude
penal. A sua fungdo, assegurar que o cidaddo estrangeiro permanece num espaco controlado
que permita a concretizagdo do afastamento do territdrio nacional, é, pelo menos em teoria,
eminentemente instrumental. Acontece, porém, que a experiéncia acumulada e o debate
doutrinario recente tém vindo a demonstrar que esta natureza instrumental nem sempre se
reflete nos resultados alcan¢ados. A doutrina tem assinalado que a detencao administrativa
no contexto migratdrio tende a situar-se numa zona de fronteira entre a legalidade formal e
a eficécia pratica, suscitando questdes recorrentes quanto a proporcionalidade da medida e a

sua verdadeira utilidade enquanto via de retorno efetivo (Santos, 2025).

Este problema ndo pode ser dissociado do contexto migratorio em que se insere. O
crescimento acelerado da populagdo estrangeira residente em Portugal, que quase
quadruplicou entre 2017 e 2024, atingindo 1.543.697 cidaddaos (AIMA, 2025), a
intensificagdo do trafego aéreo nos aeroportos nacionais (INE, 2025) e a identificagdo das
fronteiras aéreas como vetor de risco crescente pela Frontex (2025) tém colocado pressao
crescente sobre as institui¢cdes responsaveis pela gestdo das situagdes de irregularidade
migratéria. A este quadro acresce o colapso operacional dos mecanismos de retorno
verificado entre 2019 e 2024, com a abertura dos processos de afastamento coercivo a cair

de 888 para 195 (AIMA, 2025), e a subsequente reconfigura¢do do quadro institucional,
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fatores que suscitam questdes de fundo sobre a adequagdo da resposta do Estado portugués

as situagdes de permanéncia irregular.

Esta problematica assume contornos particularmente relevantes em virtude do papel
desempenhado pela PSP na execugdo material dos afastamentos coercivos. A reorganizacao
institucional desencadeada pela extingdo do Servigo de Estrangeiros e Fronteiras (SEF) em
2023 e a redistribuicao das suas competéncias entre varias entidades, separando as fungdes
administrativas das fungdes policiais, alteraram profundamente o modelo de gestdo da

imigracao irregular em Portugal.

Numa fase inicial, a instru¢ao dos processos de afastamento coercivo transitou para
a Agéncia para a Integracdo, Migragdes ¢ Asilo (AIMA), e, apenas em agosto de 2025 essa
competéncia passou para a PSP. Esta evolug@o culminou na criacdo da Unidade Nacional de
Estrangeiros e Fronteiras (UNEF), pela Lei n.° 55-C/2025, de 22 de julho, e,
consequentemente, na centralizacdo das competéncias de retorno numa estrutura policial
especializada. A PSP deixou assim de ser apenas um interveniente operacional para se
afirmar como ator fulcral do sistema de retorno, assumindo todas as fases do processo de
afastamento coercivo, nomeadamente na instru¢do e decisdo, e assegurando as funcdes de
custddia, escolta e conducdo dos cidaddos estrangeiros até ao ponto de saida do territorio

nacional.

Apesar desta centralidade, a eficacia pratica dos CIT e EECIT enquanto instrumentos
de execu¢do dos afastamentos coercivos continua a suscitar interrogagdes. A pratica
evidencia que a deten¢do administrativa nem sempre culmina na saida efetiva do cidadao
estrangeiro do territorio nacional, sendo frequentemente condicionada por fatores que
extravasam a atuagdo policial direta, tais como a dificuldade de identificagdo do cidadao
estrangeiro, auséncia ou demora na cooperacdo das autoridades consulares, entraves
processuais e limitacdes de natureza logistica ou organizacional. Nao raras vezes, a
permanéncia nestes espagos assume uma fungdo essencialmente contentiva, assegurando
temporariamente a presenca do cidadao estrangeiro sob custddia do Estado, sem que dai
resulte a concretizagdo do afastamento pretendido. Esta realidade tem sido sublinhada por
relatorios institucionais independentes, que apontam para fragilidades estruturais na
utilizagdo da deten¢@o administrativa como instrumento privilegiado de politica de retorno

(Provedor de Justiga, 2017; UNHCR, 2012).
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E neste contexto que se inscreve a presente investigagdo. Tratando-se de uma reforma
institucional relativamente recente, ¢ ainda em fase de consolidacao, o estudo tem como
proposito elaborar um diagnostico aos processos de afastamento coercivo de cidaddos
estrangeiros em situacdo irregular dos centros de instalacdo temporaria e dos espagos
equiparados a centros de instalagdo temporaria. Mais do que uma analise exclusivamente
normativa, procura-se compreender o funcionamento efetivo do sistema a partir da
articulacdo entre o enquadramento juridico vigente e a pratica operacional da PSP,

privilegiando uma leitura aplicada e ancorada na realidade institucional.

Do ponto de vista do método, optou-se por uma abordagem qualitativa, de caracter
exploratorio e descritiva, considerada adequada a andlise de fendomenos complexos e
sensiveis do ponto de vista institucional. A investigacdo assenta, por um lado, na andlise
documental de legislagdo nacional, instrumentos do direito da Unido Europeia,
jurisprudéncia pertinente e relatorios institucionais e, por outro, na realizacao de entrevistas
semiestruturadas a policias com responsabilidades de dire¢ao e supervisdo na area em
estudo, e outros profissionais com intervengao direta nos afastamentos coercivos e na gestao
dos CIT e EECIT. A opgao por este tipo de entrevistas enquadra-se no modelo das entrevistas
de elite, permitindo recolher informac¢ao aprofundada sobre constrangimentos operacionais,
margens de discricionariedade e percecoes estratégicas que dificilmente seriam captaveis
através de métodos quantitativos. A analise dos dados recolhidos foi realizada mediante
andlise temdtica de conteudo, procurando identificar padrdes recorrentes, pontos de

convergéncia e tensoes entre o quadro normativo e a pratica policial quotidiana.

A dissertacdo encontra-se estruturada em trés capitulos, para além da presente
introducdo e da conclusao. O Capitulo I procede ao enquadramento tedérico e contextual da
investigacdo, abordando as dindmicas das migra¢des internacionais, a reorganizagdao do
sistema de seguranga interna consequente da extin¢ao do SEF, o regime juridico da detencdo
administrativa e dos afastamentos coercivos, o papel e o funcionamento dos CIT e EECIT, e
o enquadramento do novo pacto europeu em matéria de migragdo e asilo. O Capitulo II
apresenta o desenho metodologico do estudo, explicitando as opgdes adotadas, os
participantes, os instrumentos e os procedimentos de recolha e analise de dados. O Capitulo
IIT ¢ dedicado a analise e discussdo dos resultados empiricos, culminando num diagndstico
critico da eficacia dos processos de afastamento coercivo em Portugal e numa reflexao sobre

as implicagdes desse diagndstico para a atuagdo da PSP e para o modelo de gestdo da
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migracado irregular. A dissertacdo encerra com as notas conclusivas, onde se apresentam as

principais conclusdes, as limitagdes do estudo e sugestdes para investigagdes futuras.

Capitulo I — Enquadramento tedrico
1. Migragdes internacionais: enquadramento conceptual e contextual

1.1 Conceito, tipologia da migracdo internacional

A mobilidade humana representa um trago constitutivo das sociedades ao longo da
historia. Nas tultimas décadas, as migra¢des internacionais ganharam uma dimensao
qualitativamente distinta, impulsionada pelas transformag¢des econdmicas, sociais e politicas
que o processo de globalizagdo gerou a escala mundial. Segundo Ammendola (2005), ao
sintetizar a perspetiva de Castles e Miller, a migracdo internacional assume um papel
preponderante no contexto da globalizagao, refletindo a intensificacao das interdependéncias
globais e da circulagdo transnacional de pessoas, sendo que “A migragdo desempenha um
papel fundamental no complexo (e pouco claro) processo de mudanga da ordem politica

internacional que estamos a viver atualmente.” (p. 537)

Para os efeitos da presente investigacdo, importa fixar com rigor os conceitos
operativos que percorrem toda a dissertacdo. O ponto de partida € o reconhecimento de que
o conceito de migragdo nao ¢ univoco. Como observa Nolasco, "ndo existindo uma defini¢do
exclusiva e consensual que diferencie de forma clara os movimentos populacionais que sao
migratorios e as subcategorias que a partir dai decorrem, torna-se necessario recensear

concetualmente o termo migracdes" (2016, p. 2).

Neste contexto, as organizagdes internacionais tendem a adotar definicdes amplas. A

Organizagao Internacional para as Migracdes (OIM) define migrante de forma ampla, como:

uma pessoa que se afasta do seu local de residéncia habitual, quer
dentro de um pais quer através de uma fronteira internacional,
independentemente do estatuto juridico da deslocacdo, da sua
natureza voluntéaria ou involuntaria, ou da duragcdo da permanéncia.
(OIM, 2019, p. 132)
No plano institucional europeu, o Parlamento Europeu define os migrantes como
“pessoas que se deslocam do seu lugar de residéncia habitual, seja dentro do proprio pais ou

para outro pais, por um periodo curto ou longo de tempo e por diferentes razoes” (Parlamento
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Europeu, s.d.) Esta defini¢do aproxima-se da perspetiva adotada pela OIM, que utiliza um
conceito amplo de mobilidade humana que inclui diferentes formas de deslocagdo,

independentemente das causas ou da duracdo da permanéncia.

Com particular pertinéncia para o objeto desta dissertagdo, ¢ necessario distinguir
trés categorias: (1) O migrante em situagcdo regular ¢ o cidadao de pais terceiro que se
encontra no territdrio nacional ao abrigo de um titulo valido que autoriza a sua presenca,
nomeadamente, um visto, uma autorizacdo de residéncia ou outro instrumento legal
equivalente. (2) O migrante em situagdo irregular € aquele cuja permanéncia nao se encontra
valida, quer porque entrou sem autorizagao, quer porque ultrapassou o prazo de permanéncia
permitido, sendo esta situacdo comummente designada na literatura como overstay. Por fim,
(3) o refugiado ¢ a pessoa que, nos termos da Convencao de Genebra de 1951 e do seu
Protocolo de 1967, se encontra fora do pais de origem por um receio fundado de perseguigao
em razdo da sua raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, ou que ndo

pode beneficiar da protecdo do seu Estado (UNHCR, 2012).

A dimensdo quantitativa das migragdes internacionais confirma a crescente
relevancia deste fendmeno nas dinamicas globais contemporaneas. De acordo com os dados
mais recentes do Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais das Nacdes Unidas,
existiam aproximadamente 304 milhdes de migrantes internacionais em 2024,

correspondendo a cerca de 3,7% da populacdo mundial (UNDESA, 2025).

Qualquer andlise sobre as pressdes que hoje recaem sobre as fronteiras externas da
Uniao Europeia deve comecar por reconhecer o facto estrutural de que a mobilidade humana
global atingiu, em 2024, niveis historicamente sem paralelo. O crescimento do transporte
aéreo internacional ¢ um dos fatores que mais contribuiu para esta intensificagdo. Segundo
os dados da International Air Transport Association, o trafego mundial de passageiros
registou em 2024 um crescimento de 10,4% face ao ano anterior, superando os niveis pré-
pandémicos de 2019 em 3,8% (IATA, 2025a). O total de passageiros transportados
aproximou-se dos cinco mil milhdes, um maximo historico absoluto, e o fator de ocupagao
das aeronaves fixou-se em 83,5%, sem precedentes na histéria da aviagdo civil (IATA,
2025b). A trajetéria desta evolucao, marcada pela quebra pandémica e pela recuperacao

progressiva, esté ilustrada na Figura 1.
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Figura 1
Evolugao do Trafego Aéreo Mundial de Passageiros 2019-2024

104

Fonte: IATA (2025a) e IATA (2025b)

Estes nameros ndo sao meros indicadores econdmicos: traduzem o volume crescente
de pessoas que circulam através das fronteiras aéreas dos Estados, com todas as implicagdes

que dai decorrem para os sistemas de controlo fronteirigo.

O crescimento da mobilidade internacional colocou novos desafios aos Estados no
dominio da gestdo das fronteiras e da regulacdo dos fluxos migratorios. A maioria das
perspetivas académicas sobre governagdo migratdria adota uma abordagem centrada no
Estado, preocupada com arranjos formais de governacdo, incluindo tratados e declaragoes,
soberania estatal e controlo de fronteiras (Collrin & Bauder, 2025). Neste quadro, a
governacao das migracdes ¢ definida como o conjunto de quadros normativos, leis, politicas
e estruturas organizacionais que regulam as abordagens dos Estados em matéria de migragao,
abarcando direitos e responsabilidades e promovendo a cooperagdo internacional, nao
existindo, contudo, um unico regime que governe a mobilidade humana a nivel global (OIM,

2024).

Portugal insere-se nesta tendéncia global, onde o crescimento do trafego aéreo
nacional tem sido consistentemente superior & média europeia. Esta dindmica ¢ ilustrada na

Figura 2, que demonstra a evolugdo do niimero de passageiros movimentados nos aeroportos
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nacionais entre 2017 e 2024, evidenciando uma trajetéria de crescimento sustentado
interrompida apenas pelo periodo pandémico, seguida de uma recuperagdo progressiva nos

anos mais recentes.

Figura 2
Passageiros Movimentados nos Aeroportos Portugueses 2017—2024 (em milhoes)

704 M

Fonte: INE (2025).

Em 2024, os aeroportos portugueses movimentaram 70,4 milhdes de passageiros, o
que mostra um crescimento de 4,3% face a 2023. O aeroporto Humberto Delgado, em
Lisboa, concentrou sozinho 49,8% deste trafego, com 35,1 milhdes de passageiros,

representando um valor 17% acima dos niveis pré-pandémicos de 2019 (INE, 2025).

De acordo com os dados anuais preliminares de 2025, o movimento de passageiros
nos aeroportos nacionais ascendeu a 73,8 milhdes, refletindo um crescimento de 4,7% face
ao ano anterior, o que confirma a tendéncia de aumento sustentado do trafego aéreo em

Portugal. (INE, 2026)

Do ponto de vista do controlo fronteiri¢o, esta expansdao ¢ ambivalente, ja que
representa uma oportunidade econdmica inegdvel, mas acarreta simultaneamente um

aumento proporcional do volume de verificagdes documentais.
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1.2 O espaco Schengen, as fronteiras aéreas e a imigracdo irregular

A criagdo do espago Schengen constitui uma das transformacgdes institucionais mais
marcantes no dominio da gestdo da mobilidade internacional. O sistema assenta na
eliminagdo dos controlos sistematicos nas fronteiras internas entre os Estados participantes,
garantindo a livre circula¢ao de pessoas nesse espaco. Como contrapartida necessaria, este
modelo exige o refor¢o dos mecanismos de controlo nas fronteiras externas da Unido
Europeia e o aprofundamento da cooperagdao entre Estados no dominio das politicas

migratorias e da seguranga interna (Regulamento (UE) 2016/399).

A légica que sustenta o sistema Schengen parte do principio de que a supressdo dos
controlos internos sé ¢ sustentavel se acompanhada por mecanismos compensatorios
robustos, capazes de preservar a seguranca do espago comum de livre circulagdo. Esses
mecanismos abrangem a harmonizacdo das regras de controlo das fronteiras externas, o
reforco da cooperagdao policial e judicidria entre Estados e a criagdo de sistemas de
informacao partilhados orientados para uma gestdao mais eficaz da mobilidade internacional
(Comissao Europeia, 2023). Neste modelo, a fronteira externa de cada Estado participante
deixa de ser apenas uma fronteira nacional para se tornar, simultaneamente, uma fronteira
de todo o espago Schengen, o que implica um grau elevado de responsabilidade por parte

das autoridades nacionais de controlo.

O quadro normativo que rege a gestao das fronteiras externas deste espaco ¢ o Codigo
de Fronteiras Schengen (CFS), consagrado no Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 9 de marco de 2016. Este instrumento estabelece os principios e
procedimentos aplicaveis ao controlo fronteiri¢o, incluindo a verificagdo das condi¢des de
entrada de cidadaos de paises terceiros, a recusa de entrada quando essas condigdes nao se
encontrem preenchidas e as regras relativas a vigilancia das fronteiras. O objetivo central
deste regime, como sublinha a Comissdo Europeia (2023), ¢ garantir em simultaneo a
liberdade de circulagdo dentro do espaco Schengen e um nivel elevado de seguranga nas suas

fronteiras externas.

O debate publico sobre migragdo irregular tende a concentrar-se nas travessias
maritimas e nas fronteiras terrestres. Como assinala Dumbrava, "A migracdo irregular tem
atraido uma atencao significativa por parte dos meios de comunicagdo social e da esfera

politica na Unido Europeia na ultima década, mas o fenomeno ¢ notoriamente dificil de
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definir e medir." (2024, p. 2). As chegadas de embarcacdes ao Mediterraneo dominam a
cobertura medidtica e a agenda politica, criando uma perce¢do potencialmente enganosa: a
de que a migragado irregular €, sobretudo, um fenémeno de fronteiras externas fisicas. A
realidade empirica ¢ mais complexa. Apesar da existéncia de canais legais de mobilidade
internacional, uma parte significativa dos movimentos migratorios ocorre fora dos
mecanismos formais de entrada e permanéncia estabelecidos pelos Estados. Como referem
Castles et al. (2014), as restrigdes a migragao legal ndo eliminam necessariamente os fluxos

migratorios, tendendo antes a reconfigura-los.

Uma proporcdo relevante da irregularidade migratoria na Europa, e Portugal ndo ¢é
exce¢do, ndo decorre de entradas clandestinas, mas de entradas legais seguidas de
permanéncia irregular. O briefing do Servigo de Estudos do Parlamento Europeu sobre
migracdo e fronteiras demonstra que a maioria dos migrantes irregulares presentes no
territério da Unido Europeia ndo atravessou as fronteiras externas de forma clandestina,
tendo antes percorrido trajetos distintos até a irregularidade (Dumbrava, 2024). No mesmo
documento, dados do Eurostat indicam que, em 2022, apenas 48% das situacdes de presenca
ilegal estavam associadas a entrada irregular, sendo que uma parte relevante decorre da
permanéncia para além do periodo autorizado, sendo esta identificada como uma das formas
mais comuns de imigracao ilegal na Unido Europeia, em particular através das fronteiras

aéreas.

Os overstayers sao cidaddos que entraram no territorio de forma regular, seja com
visto valido ou ao abrigo de regimes de isencdo de visto, e que permanecem no territorio
apos o termo do prazo de permanéncia autorizado. A Comissdao Europeia estima que cerca
de metade dos migrantes irregulares presentes nos Estados-Membros resulta precisamente
destas situacdes de overstay (Hansen & Pettersson, 2021). Estudos recentes no ambito do
projeto MIrreM estimam que os fluxos anuais de overstayers no espago Schengen terdo
oscilado entre 150.000 e 450.000 entradas por ano no periodo 2019-2023, representando
uma das principais fontes de irregularidade migratoria (Recchi et al., 2026; Migration Policy
Centre, 2024). A este fendmeno acresce o das recusas de entrada, casos em que o cidadao
chega a um posto de fronteira aéreo sem reunir os requisitos do Cddigo de Fronteiras
Schengen, sendo-lhe negada a admissao ao territério, situacdo que o Eurostat contabilizou

em 124.000 casos na Unido Europeia em 2024 (Eurostat, 2025).
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A realidade dos overstayers é estruturalmente subvalorizada no debate publico. Ao
contrario das chegadas de embarcagdes, ndo existe um evento visivel e geograficamente
localizével, nem se gera a mesma pressao imediata sobre os sistemas de emergéncia e
acolhimento. Esta assimetria na visibilidade traduz-se numa assimetria na alocacdo de
recursos: os Estados tendem a privilegiar a vigilancia das rotas maritimas, onde o impacto
mediatico ¢ maior, em detrimento da via aérea, que os dados apontam como a principal porta
de entrada para a irregularidade migratoria no Sul da Europa. Broeders e Engbersen (2009)
demonstraram que 0s overstayers constituem a categoria numericamente dominante de
migrantes em situagdo irregular na Unido Europeia, superando largamente os que entram por

vias clandestinas.

A andlise da Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira (Frontex) reforca
esta leitura com dados operacionais. No relatorio de analise de risco anual para 2025-2026,
a Frontex identificou especificamente as fronteiras aéreas como um vetor de risco crescente,
assinalando o aumento da utilizacdo fraudulenta de documentos, o abuso de vistos € o
recurso a aeroportos de menor controlo como tendéncias preocupantes (Frontex, 2025). Esta
identificacdo explicita das fronteiras aéreas como prioridade de gestdo de risco ¢
relativamente recente e traduz uma reorientacdo das prioridades de controlo fronteirigo

europeu, até entdo concentradas sobretudo nas rotas maritimas e terrestres.

Gil (2011) sublinha que a regulacdo juridica da imigracdo se situa entre os dominios
mais sensiveis da atuacdo dos Estados contemporaneos, envolvendo simultaneamente
questdes de soberania estatal, protecdo de direitos fundamentais e gestdo administrativa da
mobilidade internacional. No contexto europeu, a resposta a imigragao irregular tem sido
progressivamente enquadrada por instrumentos juridicos comuns orientados para a
harmonizacdo das praticas dos Estados-Membros, exigindo articulacdo entre diferentes

niveis de governagdo e uma pluralidade de instrumentos juridicos e institucionais.

1.3 A realidade migratoria portuguesa: crescimento e desafios institucionais

Nas ultimas décadas, Portugal registou um dos crescimentos mais pronunciados da
Europa no que respeita a populacdo estrangeira residente, fendmeno que constitui o pano de
fundo indispensavel para compreender os desafios que se colocam as autoridades com
competéncias em matéria de controlo fronteirico e de retorno. A dimensao desta tendéncia ¢

ilustrada pelos dados mais recentes da AIMA, conforme se observa na Figura 3.
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Figura 3
Evolugdo de Estrangeiros Residentes em Portugal 2017- 2024
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Fonte: AIMA, 2025

A 31 de dezembro de 2024 residiam em Portugal 1.543.697 cidadaos estrangeiros,
um namero que representa quase o quadruplo do total de 421.802 registado no final de 2017
(AIMA, 2025). A nacionalidade brasileira mantém-se como a mais representativa, com
31,4% do total, seguida da indiana, que passou a ocupar o segundo lugar (AIMA, 2025). Os
maiores incrementos verificaram-se entre cidadaos provenientes de paises da Comunidade

dos Paises de Lingua Portuguesa, do subcontinente indiano e da Europa.

O mecanismo de manifestagdo de interesse teve um papel determinante nesta
dindmica. Como nota Gil, "Até junho de 2024, a Lei de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional continha varias normas que permitiam
uma regularizagao permanente de quem procurasse Portugal para viver, mas nao possuisse
titulo de residéncia adequado" (2024, p. 87). Este instrumento viabilizava a regularizacao da
permanéncia para efeitos do exercicio de atividade profissional, independentemente da
forma de entrada em territorio nacional, dispensando a exigéncia de visto consular prévio
(AIMA, 2025). A utilizacdo massiva deste mecanismo conduziu a acumulac¢do de um volume
excecional de processos pendentes, superior a 400 mil a data da sua extincdo, o que
comprometeu a capacidade de resposta administrativa do sistema e teve reflexos diretos na

reducdo da instauragdo e execugdo de processos de retorno.
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2. A reformulacio do Sistema de Seguranca Interna e a extin¢iao do Servico de

Estrangeiros e Fronteiras

2.1. Enquadramento da reforma do sistema de controlo de fronteiras

Historicamente, o SEF concentrou competéncias administrativas, policiais e de
fiscalizagdo relativas a entrada, permanéncia e afastamento de cidaddos estrangeiros. Este
modelo de acumulacdao funcional permitia uma atuacao integrada, mas suscitava tensoes
estruturais, sobretudo na articulagdo entre decisdo administrativa e execucao coerciva. A
doutrina ja assinalava essa complexidade, advertindo que a sobreposi¢do entre quem decide
e quem executa pode fragilizar a clareza procedimental e diluir garantias fundamentais,
nomeadamente o direito a uma decisao imparcial, o direito de audiéncia e defesa prévia, e o
direito a tutela jurisdicional efetiva consagrados nos artigos 20.° e 268.° da CRP, garantias
cuja observancia se revela particularmente exigente em contextos de privacao de liberdade
(Pereira & Pinho, 2008). Sob o pensamento de Sousa (2024), defende que a concentragdo,
no SEF, de fungdes administrativas relativas a imigracao e ao asilo, de controlo fronteirico e
de investigacdo criminal “resultou numa aplicacdo pratica da legislagdo de imigragdo e asilo

influenciada por uma abordagem centrada na seguranga” (p. 47)

A reorganizagao do sistema de controlo de fronteiras em Portugal ganhou particular
relevancia no inicio da década de 2020, culminando com a extingao do SEF e a redistribui¢ao
das suas competéncias por diferentes entidades do sistema de seguranca interna. O debate
publico intensificou-se apds a morte do cidaddo ucraniano Thor Homenyuk, ocorrida em
marc¢o de 2020 no espaco equiparado a centro de instalagdo temporaria do aeroporto de
Lisboa, episddio que desencadeou investigagdes criminais e disciplinares e suscitou uma
ampla reflexdo politica e institucional sobre o funcionamento do SEF (Poiares, 2021).
Conforme observa o autor, este caso adquiriu forte visibilidade mediatica e contribuiu para
acelerar o debate publico sobre a necessidade de reformular o modelo institucional de gestao

das migracdes em Portugal.

A analise criminologica deste episodio, desenvolvida por Cabral (2022), demonstra
que o caso Homenyuk ndo configurou um incidente isolado, tendo relevado também
fragilidades sistémicas no modelo de detencdo administrativa entdo vigente, nomeadamente
a auséncia de escrutinio interno efetivo e a inadequac¢dao de mecanismos de supervisdo da

conduta dos inspetores do SEF em contexto de custoddia.
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Todavia, a reforma do sistema de controlo de fronteiras ndo pode ser interpretada
exclusivamente a luz deste episoddio. A extingdo do SEF resultou de um processo politico
mais amplo, que procurou redefinir a organizacdo institucional das politicas migratérias
portuguesas, promovendo uma separagao entre funcdes administrativas, fungdes policiais e

funcdes de investigacdo criminal.
2.2 Redistribui¢cdo de competéncias

A necessidade de uma rutura com este paradigma foi assumida como orientacao
politica central no Programa do XXIII Governo Constitucional, onde se preconizou
expressamente “concretizando a reforma do SEF que garante uma separacdo organica clara
entre as fungdes policiais e as fungdes administrativas de autorizagdo e documentacao de
imigrantes” (Presidéncia do Conselho de Ministros, 2022, p. 112). Esta op¢do viria a
materializar-se legislativamente através da Lei n.° 73/2021, de 12 de novembro, que
estabeleceu os principios orientadores da reorganizacdo do sistema de controlo de
estrangeiros ¢ determinou a extingdo do SEF, passando as competéncias deste na AIMA,
Instituto dos Registos e do Notariado (IRN), PSP, Guarda Nacional Republicana (GNR) e

Policia Judiciaria (PJ).

No que concerne a vertente estritamente policial, o novo figurino organico
estabelecido pela Lei n.° 53/2023, de 31 de agosto, define no seu artigo 3.° as balizas
operacionais da PSP. Sob este prisma, esta for¢a de seguranca assume o controlo da fronteira
aérea, o encargo de monitorizar a regularidade da situacdo legal dos cidaddos estrangeiros e

a validade da sua admissao em solo nacional.

Quanto a GNR, embora partilhe com a PSP a responsabilidade pela fiscalizagdo e
controlo migratério, o critério de distingdo ¢ predominantemente geografico e jurisdicional.
Enquanto a PSP detém a exclusividade nos recintos aeroportuarios, a GNR?! assume a tutela
plena sobre as fronteiras terrestres e maritimas, incluindo a fiscalizacdo de terminais de
cruzeiro. Paralelamente, a reparticio de competéncias estende-se a PJ2 cuja esfera de

atuacdo se foca na vertente investigativa, nomeadamente o auxilio a imigracdo clandestina,

! Cfr. artigo 2.°, alinea a) da Lei n.° 73/2021
2 Cfr. artigo 2.°, alinea ¢) da Lei n.° 73/2021
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a associa¢do criminosa para o trafico de seres humanos e outros ilicitos que lhes sejam

Cconexos.

Em relacgdo a vertente administrativa, a AIMA, criada pelo Decreto-Lei n.° 41/2023,
de 2 de junho, com a entrada em fungdes a 29 de outubro de 2023, assumiu a competéncia
exclusiva para a execugdo das politicas de migracao e asilo, focando-se na regularizagdo da
entrada e permanéncia de cidadaos estrangeiros. Complementarmente, o IRN assegura a
vertente documental dos cidadaos ja residentes, garantindo a emissao de passaportes € a

manuten¢do dos registos de identificagao.

Este modelo fragmentado distingue-se do adotado na maioria dos Estados-Membros
da Unido Europeia, onde as policias de fronteira detém competéncias integradas, incluindo
fungdes de investigagdo criminal. Em Portugal, a necessidade de articulagdo entre diferentes
entidades introduz desafios adicionais, nomeadamente ao nivel da coordenagao operacional
e da partilha de informacdo. Como refere Sousa (2024), esta separagdo funcional cria um
desafio de interoperabilidade institucional e afasta o0 modelo portugués da logica de policia

integral predominante no contexto europeu.

Este cendrio de descontinuidade funcional ¢ agravado pelas fragilidades do processo
de implementacdo. Como assinala o Relatorio de Monitorizagdo da Atividade e do Processo
de Extingdo do Servigo de Estrangeiros e Fronteiras da Provedoria de Justica (2023b), o
processo de transi¢ao enfrentou obstaculos severos, sendo documentado como um percurso
envolto em "incerteza e morosidade" (p. 15). O Relatorio alertou ainda que a transferéncia
de fungdes acarreta riscos inevitaveis, nomeadamente a "perda de know-how, dificuldades

de coordenacdo entre forgas de segurancga distintas, entre outros" (p. 10).

Para mitigar este risco de fragmentagdo informativa, a Unidade de Coordenagado de
Fronteiras e Estrangeiros (UCFE), instituida pelo Decreto-Lei n.® 41/2023 e com orgénica
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 99-A/2023, foi criada com o proposito de centralizar e
articular a informag¢do operacional. Integrada no Sistema de Seguranca Interna (SSI), esta
unidade visa garantir a partilha de dados em tempo real entre a AIMA, IRN e as forgas e
servicos de seguranca, assegurando que a nova reparticao de competéncias ndo comprometa
a eficacia do controlo das fronteiras externas da Unido Europeia.

Nesta senda, a criagdo da UCFE materializa a necessidade de intensificar a

cooperacdo estratégica entre entidades com responsabilidades diferenciadas. Esta
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abordagem vai ao encontro da perspetiva de Pereira (2023), segundo a qual a articulagdo
entre for¢as de seguranca, forcas armadas e instincias internacionais constitui o fator
determinante para a eficacia dos sistemas contemporaneos de seguranca e gestao migratoria.
Contudo, a viabilidade pratica deste modelo depende criticamente da superacdo da
resisténcia historica a partilha de informacgdo entre for¢as e da plena interoperabilidade

tecnoldgica dos sistemas herdados do antigo SEF.

2.3 Atribui¢oes da Policia de Seguranca Publica no dominio migratorio

A redistribuicdo de competéncias operada pela Lei n.° 73/2021, implicou uma
alteracdo material da Lei Organica da Policia de Seguranga Publica (Lei n.° 53/2007, de 31
de agosto), com impacto direto no elenco das suas atribui¢des. Nao se tratou de um mero
ajustamento terminologico, mas de uma redefini¢do substancial do ambito funcional da
instituicdo, que passou a integrar expressamente o controlo da fronteira aérea e a instrug@o
do processo de afastamento coercivo no quadro das suas missdes legais.

A PSP ficou assim dotada das seguintes competéncias nesta matéria®: (i) A vigilancia,
fiscalizacdao e controlo das fronteiras aeroportudrias; (ii) A execug¢do do cumprimento das
decisdes de afastamento coercivo e das decisdes judiciais de expulsdo de cidadaos
estrangeiros nas suas areas de jurisdigdo; e (iii) A realizacdo dos controlos moveis e de
operagdes conjuntas com forgas e servigos de seguranca nacionais e congéneres estrangeiras,
nas suas areas de jurisdicao.

A consolidagdo destas novas atribuigdes exigiu adapta¢do organica interna. A
Portaria n.° 379-B/2023, de 17 de novembro, procedeu a reorganizacao estrutural da PSP,
criando o Departamento de Seguranca Aeroportuaria (DSA) e o Departamento de Gestao
Integrada de Fronteiras (DGIF), inseridos na Dire¢do Nacional, reforcando a especializagdo
institucional no dominio do controlo fronteiri¢o. Esta alteracdo ndo correspondeu apenas a
criacdo formal de departamentos, mas a institucionalizacdo, no seio da PSP, de areas
especializadas vocacionadas para o controlo aeroportudrio, a articulagdo internacional e a
execucdo dos afastamentos coercivos. A especializacdo funcional emerge, assim, como
resposta a complexidade técnica e juridica associada a gestdo integrada de fronteiras e ao

regime europeu de retorno.

Consequentemente, e através da Lei n.° 55-C/2025, de 22 de julho, foi criada na PSP

a Unidade Nacional de Estrangeiros e Fronteiras (UNEF), unidade especializada com

3 Cfr. artigo 2.°, alinea b) da Lei n.° 73/2021
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competéncia no ambito dos estrangeiros, fronteiras e seguranga aeroportuaria, pertencendo
esta hierarquicamente a Unidade Organica de Seguranca Aeroportuaria e Controlo
Fronteirico (UOSACEF). A criagdo da UNEF representa o culminar organizacional da reforma
iniciada pela Lei n.° 73/2021, concentrando numa unica estrutura as competéncias
anteriormente dispersas. Esta Unidade tem quatro componentes organicas: Unidade Central
de Estrangeiros e Migracdes; Unidade Central de Seguranca da Aviagdo Civil; Unidade

Central de Gestao de Fronteiras; Unidade Central de Retorno e Readmissao.

A UNEF possui uma vasta pandplia de competéncias no dominio do controlo
migratorio e da gestdo de fronteiras acroportudrias, assumindo um papel estruturante no atual
modelo institucional. Compete-lhe, em primeiro lugar, a instrug¢do e gestao dos processos de
afastamento coercivo, expulsio, readmissio e retorno voluntario®. A estas fungdes acresce a
execugao material das decisdes de afastamento coercivo previamente determinadas pela
entidade competente, bem como das decisdes judiciais de expulsdo a concretizar por via

5

aérea’, competéncia que se traduz na organizagdo logistica da saida, na articulagdo com

autoridades estrangeiras e na coordenacdo operacional necesséria a efetivacao do retorno.

Esta unidade assume igualmente a gestao dos centros de instalagdo temporaria e dos
espacos equiparados®, dimensio particularmente relevante quando a execucdo do
afastamento depende da aplicacdo de medidas de detencdo administrativa. A articulacao
entre custodia e execucdo revela-se, neste contexto, elemento determinante para a
concretizagdo pratica das decisdes proferidas e, simultaneamente, o ponto de maior
exposicao da PSP em termos de responsabilidade pelo respeito dos direitos fundamentais
dos cidaddos estrangeiros. Paralelamente, compete-lhe vigiar, fiscalizar e controlar as
fronteiras aeroportudrias’, bem como fiscalizar a permanéncia de cidaddos estrangeiros na
area de jurisdicio da PSP® assegurando a detecdo de situacdes de irregularidade que possam
originar a instauracdo de processos de afastamento. Esta atuagdo desenvolve-se em
articulacdo com a UCFE, garantindo a partilha de informacgdo e a aplicagdo uniforme de

procedimentos no ambito do sistema integrado de gestdo de fronteiras.

4 Cfr. artigo 3.°, n.° 1, alinea d) da Lei 55-C/2025
5 Cft. artigo 3.°, n.° 1, alinea g) da Lei 55-C/2025
® Cfr. artigo 3.% n.° 1, alinea j) da Lei 55-C/2025
" Cfr. artigo 3.% n.° 1, alinea a) da Lei 55-C/2025
8 Cfr. artigo 3.°, n.° 1, alinea b) da Lei 55-C/2025
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A cria¢do da UNEF determinou a necessidade de reformular a arquitetura organica
da Dire¢ao Nacional da Policia de Seguranca Publica (DNPSP), o que se concretizou através
de dois normativos legais. A Portaria n.° 303/2025, de 9 de setembro, veio estabelecer a
estrutura nuclear da DNPSP, definir as competéncias das respetivas unidades organicas e
fixar o nimero maximo de unidades organicas flexiveis. Por sua vez, a Portaria n.® 304/2025,
de igual data, definiu a estrutura dos comandos territoriais de policia e aprovou as respetivas

subunidades.

3. A Detencio Administrativa em Contexto Migratoério

3.1 Natureza juridica da detenc¢dao administrativa por permanéncia irregular

A detengao administrativa constitui uma forma excecional de privagao da liberdade
pessoal, distinta da detengdo em contexto criminal, cuja admissibilidade encontra
fundamento direto na Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP). O artigo 27.° da Lei
Fundamental consagra o direito fundamental a liberdade e a seguranga (n.° 1), afirmando a
liberdade como regra (n.° 2, 1.* parte) e a sua restrigdo como exce¢do (n.° 2, 2.* parte, e n.°
3), apenas admissivel nos casos expressamente previstos na Constituicdo e na lei, sempre

sob controlo jurisdicional efetivo.

Importa distinguir, no plano conceptual, detengdo e prisdo. A prisdo corresponde a
privacdo de liberdade em cumprimento de pena aplicada por sentenga condenatdria
transitada em julgado, nos termos do artigo 27.°, n.° 2, da CRP, servindo as finalidades
proprias do sistema sancionatorio, designadamente a aplicagdo da pena, a censura juridica
da conduta e a tutela de valores juridico-criminais (Dias, 2019). A detengdo, por sua vez, ¢
uma medida provisoria e cautelar, de duragdo limitada, que ndo pressupde condenagao, sendo
o detido apresentado a autoridade judicial no prazo maximo de 48 horas, conforme impde o

artigo 28.°,n.° 1, da CRP.

A interpretacdo sistematica do artigo 27.°, n.° 3, da CRP permite distinguir
nitidamente as situacdes de privacao da liberdade de natureza criminal, previstas nas alineas

a) e b)1°, da detenciio por permanéncia irregular em territorio nacional, consagrada na alinea

% “Detengdo em flagrante delito;”
10 “Detengdo ou prisdo preventiva por fortes indicios de pratica de crime doloso a que corresponda pena de
prisdo cujo limite maximo seja superior a trés anos;”
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c)!!. Esta ultima corresponde a uma modalidade auténoma de detencdo administrativa,
expressamente constitucionalizada, que ndo assenta na pratica de um ilicito penal, mas antes
na violagdo de deveres administrativos associados ao regime juridico da entrada,
permanéncia e saida de cidadaos estrangeiros. Neste ambito, Gil (2011) tem frisado que esta
autonomizacdo constitucional afasta qualquer assimilacdo da detengdo administrativa
migratéria a logica repressiva do direito penal, impondo uma interpretacdo restritiva e
funcional deste instituto, orientada exclusivamente para a prossecucao de finalidades

administrativas constitucionalmente legitimas.

A natureza ndo penal da detencdo administrativa por permanéncia ilegal constitui um
dos seus tragos definidores essenciais. A permanéncia ilegal em territério nacional ndo ¢
qualificada como crime no ordenamento juridico portugués, inexistindo qualquer tipo legal
penal que a incrimine enquanto tal. Trata-se de uma infragdo de natureza administrativa,
enquadrada na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho que estabelece o Regime Juridico de Entrada,
Permanéncia, Saida e Afastamento de Estrangeiros do Territorio Nacional (REPSAE). Como
destaca Santos (2025), esta modalidade de deteng@o encontra-se funcionalmente orientada
para a execucdo de uma decisdo administrativa de afastamento, ndo assumindo natureza

sancionatdria nem finalidade punitiva relativamente ao cidadao estrangeiro.

A tipicidade constitucional propria da detencdo administrativa por permanéncia
irregular impoe a sua distingdo clara face a outras formas de privacdo da liberdade previstas
no ordenamento juridico portugués. Desde logo, importa diferencid-la da detencdo em
processo penal, cuja finalidade primordial reside na investigagao criminal, designadamente,
na garantia de ndo interferéncia na investigagdo, nomeadamente na obtencdo da prova, na
garantia da presenca do arguido perante a autoridade judicidria ou na prevencdo da

continuacao da atividade criminosa.

Com efeito, nos termos do Cdodigo de Processo Penal (CPP), a detengdo pode ocorrer
em flagrante delito ou fora de flagrante delito, visando a apresentag¢ao do detido a autoridade
judiciaria competente no mais curto prazo possivel, conforme resulta dos artigos 254.° e
257.°, devendo aquele ser presente a juiz para primeiro interrogatdrio no prazo maximo de

48 horas, nos termos do artigo 141.° do mesmo diploma e do artigo 28.° da CRP. Consiste,

11 “pris3o, detengdo ou outra medida coactiva sujeita a controlo judicial, de pessoa que tenha penetrado ou
permanega irregularmente no territorio nacional ou contra a qual esteja em curso processo de extradi¢do ou de
expulsao;”
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assim, de uma medida de natureza estritamente processual, subordinada ao principio da
legalidade e ao controlo judicial imediato, destinada a assegurar a eficdcia da investigacdo

criminal e a aplicagdo das medidas de coacao adequadas.

Ao contrério desta, a detengdo administrativa migratoria nao protege diretamente um
bem juridico, nem pressupde a pratica de um facto tipico, ilicito e culposo, nem visa a
aplicagcdo de uma sancao penal, assumindo uma funcdo meramente instrumental e
teleologicamente delimitada a eficacia do retorno. Esta €, portanto, um mecanismo de
execucao de uma decisdo administrativa de afastamento do territorio nacional, visto que a
propria permanéncia ilegal ndo constitui crime, aliado a inexisténcia de qualquer tipo legal
que lhe associe uma estatuicao penal. Na dtica de Santos (2026, p. 292):

“pois quer o facto ndo ¢ dotado das caracteristicas correspondentes a um conceito

material de crime quer ao seu autor sera sempre estranha uma ideia de culpa

juridicopenal. Nao ¢ formalmente crime, porque ndo ¢ materialmente crime. Deste

modo, sob a perspetiva da Ciéncia Juridica, s@o criticaveis vias de criminaliza¢ao da

entrada ou permanéncia ilegais.”.

De igual modo, esta modalidade de detencdo ndo se confunde com outras figuras
proximas no ambito da atividade policial, como a retencdo de suspeitos para efeitos de
identificacdo, consagrada na alinea g) do n.° 3 do artigo 27.° da CRP e no artigo 250.° do
CPP, limitada ao periodo estritamente necessario para a confirmacdo da identidade do

individuo, ndo podendo ultrapassar 6 horas'?.

Distintamente, a detencdo administrativa em contexto migratorio insere-se num
quadro juridico proprio associado a execucao de decisdes administrativas de afastamento de
cidaddos estrangeiros em situacgdo irregular, embora permanega sujeita a controlo judicial
obrigatério no prazo maximo de 48 horas. Esta distingdo evidencia que ambas as medidas
possuem fundamentos e finalidades distintas: enquanto a retengdo visa apenas a verificacao
da identidade, a detencdo administrativa procura assegurar a eficacia de um procedimento
administrativo de afastamento. Por conseguinte, a doutrina sublinha que a admissibilidade
desta forma de privagdo da liberdade deve ser apreciada de forma particularmente exigente,

uma vez que ocorre fora do dmbito do processo penal, sendo justificada pela existéncia de

12 Cfr. artigo 250.°, n.° 6, do CPP.
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um risco concreto de frustracdo da execu¢do da decisdo administrativa, designadamente o

perigo de fuga do cidaddo estrangeiro (Santos, 2026).

A nogao de permanéncia ilegal, que abrange igualmente as situacdes de entrada
irregular, pressupde a presenca efetiva do cidadao estrangeiro em territdrio nacional, ndo se
verificando quando este permanece na zona internacional de um porto ou aeroporto enquanto
aguarda decisdo sobre a sua admissdo. Segundo a visao de Santos (2025), nesta fase o
cidadao encontra-se ainda sujeito ao controlo de fronteira, pelo que, ndo reunindo as
condi¢des legais de entrada, ¢ aplicado o procedimento de recusa de entrada®®, com
subsequente reembarque, no mais curto periodo de tempo, realizado pela transportadora que

procedeu ao transporte do cidaddo para o territorio nacional®*.

Vai de encontro a articulagdo com o Cédigo das Fronteiras Schengen , ja que no artigo
14.° determina que a entrada deve ser recusada aos nacionais de paises terceiros que nao
preencham os requisitos legais, incumbindo as autoridades de fronteira assegurar que estes
ndo acedam ao territério do Estado-Membro, permanecendo sob controlo até ao seu
afastamento, o que confirma que tal situagdo ndo configura ainda presenca juridica em
territério nacional. Consequentemente, ndo ocorre detencdo por permanéncia ilegal
enquanto o cidaddo se mantiver na zona internacional, sendo esta apenas admissivel quando

jé se encontre em territorio nacional, nos termos do artigo 146.°, n.° 1, do REPSAE.

3.2 Principio da proporcionalidade e garantias da atuac¢do administrativa

Esta matriz constitucional impde que qualquer privacdo da liberdade seja legal,
adequada, necessaria e proporcional, afastando a possibilidade de detencdes arbitrarias e
vinculando a atuagdo das autoridades administrativas e policiais a um quadro rigoroso de
garantias materiais e procedimentais. Com efeito, os direitos, liberdades e garantias sdo
diretamente aplicaveis e vinculam as entidades publicas, sendo as restricdes admissiveis
apenas quando previstas na Constitui¢do e limitadas ao necessario para salvaguardar outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, em sintonia com o artigo 18.°, n.° 2
CRP, o que traduz a centralidade do principio da proporcionalidade (em sentido amplo)

enquanto critério material de validade das restri¢gdes (Canotilho & Moreira, 2007).

13 Cfr. artigo 32.° da Lei n.° 23/2007
14 Cfr. artigo 41.° da Lei n.° 23/2007
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A qualificagdo da deteng¢do por permanéncia ilegal como medida administrativa
projeta-se diretamente sobre o regime constitucional da atua¢do da Administragao Publica.
Nao estando em causa uma medida de natureza penal, mas um ato inserido no exercicio da
fun¢do administrativa, a sua validade deve ser apreciada a luz dos principios constitucionais
que regem a atividade administrativa. Nos termos do artigo 266.° da CRP, a Administragdo
Publica encontra-se subordinada aos principios da legalidade, da prossecu¢ao do interesse
publico e do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos. Neste
sentido, Gomes Canotilho e Vital Moreira frisam que este preceito assume a natureza de
parametro estruturante da juridicidade administrativa, impondo que toda a atuagdo da
Administragdo encontre fundamento na lei “ja que todos os poderes e 6rgaos do Estado (em
sentido amplo) estdo submetidos as normas e principios hierarquicamente superiores da

Constituicao” (Canotilho & Moreira, 2007, p. 797-798).

Esta vinculagdo constitucional encontra concretizacdo infraconstitucional no Cédigo
do Procedimento Administrativo (CPA), cujo artigo 3.° consagra o principio da legalidade
administrativa, impondo que a Administragcdo atue em obediéncia a lei e ao direito, dentro
dos limites dos poderes que lhe sdo conferidos e em conformidade com os respetivos fins.
Por sua vez, o artigo 7.° do mesmo diploma densifica o principio da proporcionalidade,
determinando que, na prossecucdo do interesse publico, a Administragdo deve adotar as
medidas adequadas, necessarias e proporcionais em sentido estrito. Acresce ainda que, nos
termos do artigo 152.° do mesmo codigo, os atos administrativos restritivos de direitos
devem ser fundamentados, exigéncia particularmente relevante quando estd em causa a

privacao da liberdade.

Consequentemente, a aplicacdo da detencdo administrativa ndo pode assumir uma
logica automatica, mecanica ou meramente executoria, antes exigindo uma atuagdo
administrativa juridicamente fundamentada, materialmente proporcional e funcionalmente
orientada para a finalidade especifica do afastamento coercivo. Andrade (2019) sustenta que
o principio da proporcionalidade constitui o critério material de controlo das restricdes a
direitos fundamentais, exigindo a verificacdo da adequagdo, da necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito da medida restritiva, a luz das circunstancias concretas

do caso.
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Contudo, a constitucionalizagdo expressa da detencdo administrativa por
permanéncia irregular ndo pode ser interpretada como uma autorizagdo ampla ou
indiferenciada a privacao da liberdade em contexto migratério. Pelo contrario, a consagracao
no artigo 27.°, n.° 3, alinea c¢), da CRP deve ser lida a luz do principio da excecionalidade da
restricdo de direitos fundamentais, que constitui um dos pilares estruturantes do Estado de
direito democratico, ou seja, como ultima ratio. A previsdo constitucional desta modalidade
de detengao traduz uma opg¢ao de equilibrio entre a necessidade de o Estado assegurar a
efetividade das suas decisdes administrativas em matéria migratoria e a protecao refor¢ada
da liberdade pessoal enquanto direito fundamental. Assim, como afirma Gil (2021, p.113) a
“liberdade de pessoas ¢ restringida independentemente da pratica de crime. Essa restrigao de
um dos direitos mais basicos da pessoa humana — a liberdade — ¢ justificada exclusivamente

pelos interesses estaduais de controlo da imigragao”.

Nesta senda, a admissibilidade constitucional da detencdo administrativa nao
elimina, mas sim refor¢a a exigéncia de uma interpretacao restritiva do seu &mbito e das suas
condi¢des de aplicagdo. Deste modo, Santos (2025, p.6) refere que a deten¢do administrativa
por razdes migratorias deve ser compreendida como um género que se desdobra em espécies
funcionais, sendo que “a finalidade da deteng@o por permanéncia ilegal — unica finalidade —
¢ a promocdo de processo de afastamento coercivo (art. 146.°, n.° 2 e 4, do REPSAE)”. A
detencdo surge, assim, como medida extrema, apenas justificavel quando se revele
indispensavel para assegurar a execucdo do afastamento e quando outras solugdes menos

gravosas para a liberdade pessoal se mostrem inadequadas ou insuficientes.

E neste contexto que o principio da proporcionalidade, nomeadamente, na vertente
de subsidiariedade, assume funcdo decisiva enquanto parametro material de controlo da
legitimidade constitucional da detengdo administrativa. Ndo se trata de um mero critério
abstrato de limitacdo de direitos, mas de um verdadeiro teste de constitucionalidade aplicavel
a privacdo da liberdade em contexto ndo penal. Como refere Milhomem (2000, p. 36), “o
principio da conformidade ou adequacao impde que a medida adotada para a realizacdo do
interesse publico deve ser apropriada a prossecucao do fim ou fins a ele subjacentes”,

exigindo que a detencéo contribua efetivamente para assegurar a execucdo do afastamento.

Do mesmo modo, a necessidade determina que apenas seja utilizada quando medidas

menos restritivas se revelem insuficientes, traduzindo-se na exigéncia de que “o cidadio tem
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direito a menor desvantagem possivel” (Milhomem, 2000, p. 36). Por fim, a
proporcionalidade em sentido estrito impde que o sacrificio da liberdade n&do se revele
excessivo face a utilidade concreta da medida, sob a oOtica de “meios e fim sdo colocados
em equacdo mediante um juizo de ponderacdo, com o objectivo de se avaliar se 0 meio

utilizado é ou ndo desproporcionado em relacdo ao fim” (Milhomem, 2000, p. 37).

3.3 Limites europeus e internacionais da deteng¢do administrativa

Este enquadramento constitucional ndo se esgota no plano interno, encontra
igualmente correspondéncia direta nos instrumentos internacionais € europeus que vinculam
o Estado portugués. A protecdo da liberdade pessoal assume natureza transversal no direito
internacional dos direitos humanos. A Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH)
afirma, no artigo 3.°, o direito de toda a pessoa a liberdade e a seguranca, estabelecendo no
artigo 9.° a proibicdo de detencdes arbitrarias. No mesmo sentido, o artigo 9.° do Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o artigo 5.° da Convengao
Europeia dos Direitos Humanos (CEDH) reconhecem a liberdade como regra e apenas
admitem a privagdo da mesma quando fundada em base legal clara, orientada para fins
legitimos e acompanhada de garantias processuais efetivas. A detencdo administrativa de
cidaddos estrangeiros surge, assim, como excec¢ao juridicamente delimitada, cuja validade

depende da observancia estrita desses parametros normativos.

A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro
de 2008 (Diretiva de Retorno), enquanto ato juridico previsto no artigo 288.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), vincula os Estados-Membros quanto ao
resultado a alcangar no dominio do regresso de nacionais de paises terceiros em situacao
irregular, deixando-lhes, todavia, margem quanto a forma e aos meios de execugdo, ao
contrario do regulamento, que ¢ obrigatdrio em todos os seus elementos e diretamente

aplicavel na ordem juridica interna dos Estados-Membros.

A sua natureza juridica implica que o regime nacional da deten¢do administrativa,
designadamente o previsto no artigo 146.° do REPSAE, deve ser interpretado e aplicado em
conformidade com os parametros materiais definidos pelo direito da Unido Europeia. Esta
Diretiva estabelece um quadro normativo vinculativo que densifica as condicdes de
admissibilidade, duragdo e limites da deten¢do em contexto migratorio, funcionando como

critério interpretativo obrigatdrio para as autoridades administrativas e judiciais nacionais.
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A rececao doutrinaria desta Diretiva ndo foi, contudo, isenta de critica. Como assinala
Baldaccini (2009a), a Diretiva de Retorno tem sido questionada por ndo assegurar
plenamente a protecdo da dignidade e dos direitos fundamentais dos migrantes, sendo
particularmente criticadas solugdes como a possibilidade de detencdo com vista ao
afastamento e a aplicacdo de proibicdes de reentrada no espaco da Unido Europeia.
Numa andlise complementar, Baldaccini (2009b) sublinha que o regime instituido pela
Diretiva pode favorecer uma abordagem centrada na eficacia das politicas de retorno,
permitindo periodos de detengdo mais prolongados e restricdes ao reingresso, o que
evidencia a tensdo estrutural entre os objetivos de controlo migratdrio e a salvaguarda das

garantias fundamentais.

O enquadramento juridico desta matéria encontra sistematiza¢do na doutrina
europeia especializada. Hailbronner e Thym (2016) enfatizam que a legislagao da Unido
Europeia em matéria de imigracdo e asilo constitui um sistema normativo de elevada
complexidade técnica, assente nas bases juridicas do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia, cujos principios de interpretagdo impdem as autoridades nacionais uma
aplicagdo conforme com o direito da Unido Europeia e com a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia. Esta exigéncia revela-se particularmente relevante em dominios
em que os Estados dispdem de margem de atuagdo, como sucede no ambito das politicas de

retorno.

Nos termos do artigo 15.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115/CE, a detencdo apenas pode
ser decretada com o objetivo de preparar o regresso ou executar o afastamento, e apenas
quando outras medidas menos coercivas ndo se revelem suficientes. Acresce que o n.° 4 do
mesmo preceito estabelece expressamente que, quando deixe de existir uma perspetiva
razoavel de afastamento por motivos juridicos ou outros, a detengdo deixa de ser justificada

e o cidaddo em questdo deve ser imediatamente libertado.

Neste sentido, e refor¢cando o carater subsididrio desta medida no plano europeu,

Celone sublinha que:

"A detencdo para efeitos de isolamento deve ser considerada, em qualquer
caso, na linha da diretiva, uma medida de extrema ratio, utilizavel apenas quando
outras medidas menos penosas (como, por exemplo, a obrigacdo de permanéncia ou

de apresentar-se periodicamente as autoridades, a entrega de certos documentos ou
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prova de seguranca financeira adequada) ndo sdo aplicaveis no caso concreto”
(Celone, 2014, p.75).

Uma interpretagao diversa, que transforme a deteng@o num mecanismo ordinario de
gestdo administrativa da irregularidade migratéria, subverteria o0 modelo constitucional de
protecdo reforcada da liberdade pessoal, convertendo uma medida de natureza excecional
num instrumento rotineiro de administragio de fluxos migratérios. E precisamente este risco
que Miguel Feldmann (2024, p.115) identifica ao afirmar que “a pratica reiterada de detencao
de estrangeiros tem feito esquecer a natureza excecional daquela medida de privacdo da

liberdade™.

r

Esta op¢do normativa ¢ consistente com o direito da Unido Europeia e na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). No acordao Kadzoev (C-
357/09 PPU, de 30 de novembro de 2009), este Tribunal afirmou que a detengdo
administrativa apenas ¢ admissivel enquanto subsistir uma perspetiva razoavel de
afastamento, devendo cessar imediatamente quando tal perspetiva deixe de existir ou quando
a autoridade administrativa ndo atue com a devida diligéncia. Consequentemente, a detengo
deixa de ser legitima e o cidaddo tem de ser libertado, independentemente do tempo que falte
para atingir o limite maximo quando deixe de existir uma perspetiva razoavel de

afastamento.®

Posteriormente, no acordao J.N. (C-601/15 PPU, de 15 de fevereiro de 2016), o TJUE
reforcou que a deten¢do de cidaddos estrangeiros deve assumir carater de ultima ratio, nao
podendo configurar uma medida automatica, ainda que associada a consideragdes de
seguranca ou de ordem publica. A sua aplicagdo exige, assim, uma apreciagao
individualizada da situacdo concreta, afastando solugdes padronizadas e impondo a
ponderagdo efetiva de medidas menos gravosas para a liberdade pessoal. O TJUE sublinhou
ainda que a deten¢ao apenas se revela admissivel quando fique demonstrado que o cidadao
estrangeiro representa uma ameaca atual, real, e suficientemente grave a um interesse
fundamental do Estado. Esta exigéncia afasta conce¢des amplas ou indeterminadas de

seguranga publica, impondo as autoridades administrativas um oOnus reforgado de

15 Cfr. Tribunal de Justiga da Unido Europeia, Acorddo (Grande Secgdo) de 30 de novembro de 2009, Kadzoev,
C-357/09 PPU, n.%s 60 e 65.
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fundamentagdo, assente em elementos objetivos e verificaveis, € ndo em meras suspeitas

abstratas.!®

Por outro lado, a exigéncia de que a detengdo constitua medida de ultima ratio reforga
a centralidade das alternativas a detencdo no quadro do direito da Unido Europeia,
deslocando o foco da mera legalidade formal para uma légica de necessidade concreta. O
Considerando 16 da Diretiva 2008/115/CE estabelece expressamente que a detencao deve
ser utilizada apenas quando outras medidas suficientes, mas menos coercivas, ndo possam
ser aplicadas eficazmente, orientacdo que ¢ densificada no artigo 15.°, n.° 1, ao condicionar
a detengdo a insuficiéncia das alternativas e a sua indispensabilidade para preparar ou

executar o afastamento.

Esta leitura restritiva vai ao encontro com o plano internacional, ja que o Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR) afirma que a detengdo de
migrantes deve constituir medida excecional, apenas admissivel quando necessaria, razoavel
e proporcional a finalidade prosseguida, devendo as autoridades privilegiar alternativas
menos gravosas sempre que adequadas (UNHCR, 2012). A detencdo ndo pode, assim,
configurar resposta automatica a irregularidade migratoria, mas deve resultar de uma
avaliacdo individualizada da situa¢do concreta, podendo o juiz adotar medidas alternativas
a detengdo, designadamente as previstas no artigo 142.°, n.° 1, alinea a), do REPSAE, como

a apresentacao periddica as autoridades policiais.

A jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH) tem
igualmente desempenhado um papel central na densificagdo dos limites da detengdo
administrativa. No acérdao Saadi c. Reino Unido (29 de janeiro de 2008), o Tribunal
reconheceu que a detengdo de estrangeiros para efeitos de controlo da imigracdo pode ser
compativel com o artigo 5.°, n.° 1, alinea f), da Conven¢ao Europeia dos Direitos Humanos,
desde que ndo seja arbitraria, seja executada de boa-fé e mantenha uma relagdo adequada
com a finalidade invocada. Em decisdes posteriores, o TEDH tem reiterado que a detencao
ndo pode prolongar-se para além do tempo razoavelmente necessario a execu¢dao do

afastamento, exigindo uma atuacdo diligente e continua das autoridades nacionais.

18 Cft. Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, Acérddo (Grande Secgdo) de 15 de fevereiro de 2016, J.N. contra
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, C-601/15 PPU, n.%s 61 ¢ 67.
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No plano interno, a jurisprudéncia dos tribunais portugueses tem vindo a acolher
progressivamente estes parametros europeus, reforcando o papel do controlo judicial da
deten¢ao administrativa enquanto garantia efetiva dos direitos fundamentais. A apresentacao
do detido a juiz no prazo maximo de 48 horas ndo se configura como um mero ato de
validagdo automatica da decisdo administrativa, antes exigindo uma apreciagao substancial
do contexto concreto da detencdo e da sua compatibilidade com a finalidade do afastamento.
Gil (2011, p.142) afirma que “os varios tribunais rejeitaram a possibilidade de os juizes
apenas validarem formalmente a detengao. Tera de existir sempre interrogatério judicial do

detido, mesmo que se destine apenas a aplicagao do termo de identidade e residéncia”.

Este controlo jurisdicional assume, assim, uma fun¢do de garantia essencial,
funcionando como barreira contra a normalizagdo da privacao da liberdade em contexto
migratorio. Como assinala Santos (2025), a intervenc¢do judicial no ambito da detencao
administrativa ndo pode reduzir-se a uma verificagdo formal dos pressupostos legais,
devendo antes traduzir-se numa verdadeira sindicancia material da necessidade e

proporcionalidade da medida a luz das circunstancias concretas do caso.

4. Centros de Instalacio Temporaria e Espacos Equiparados

4.1 Enquadramento juridico

A deten¢do administrativa, enquanto medida instrumental destinada a assegurar a
execu¢do do afastamento coercivo de cidaddos estrangeiros, apenas se concretiza
plenamente através das infraestruturas institucionais onde essa privacdo da liberdade ¢é
materialmente executada. Nesse contexto, assumem particular relevancia os CIT e os EECIT,
que constituem o principal dispositivo operacional do Estado portugués para a execucao da

detencdo administrativa em contexto migratorio.

Primeiramente, importa perceber que estas duas areas tém natureza e origem juridica
distintas, e consequentemente diferengas com consequéncias praticas relevantes. Os CIT
encontram fundamento na Lei n.° 34/94, de 14 de setembro, diploma que tipifica trés
modalidades de instalacdo de cidaddos estrangeiros ou apatridas: (i) a instalacdo por razdes
humanitérias, dirigida a requerentes de asilo carenciados que aguardem decisdo definitiva

sobre o seu pedido!’; (ii) a instalacdo por razdes de seguranca, medida detentiva de natureza

1 Cfr. artigo 2.%, n.° 1 da Lei n.° 34/94
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judicial ordenada para assegurar o cumprimento de decisdo de expulsdo, garantir a
comparéncia perante autoridade judicial ou impor o cumprimento de apresentagdo
periodical®; (iii) a instalacdo decorrente de tentativa de entrada irregular, aplicavel ao
estrangeiro que tente aceder ao territorio nacional sem habilitacao legal, logo que a sua
permanéncia na zona internacional do porto ou aeroporto perfaga 48 horas, ou quando razdes

de seguranca o imponham?®,

Os EECIT tém origem distinta, assente numa operacao legislativa de equiparagdo. A
Resolugdao do Conselho de Ministros n.° 76/97, de 14 de maio, determinou a cria¢ao, nos
aeroportos nacionais, de espacos dedicados a instalacdo de passageiros nao admitidos em
territorio nacional que aguardassem reembarque, impondo a sua separacao fisica das zonas
destinadas a requerentes de asilo. Concluidas as obras de adequacdo das instalagdes
aeroportudrias que passaram a garantir essa separagdo, o Decreto-Lei n.° 85/2000, de 12 de
maio, equiparou esses espacgos a centros de instalacdo temporaria de passageiros chegados
por via aérea. Importa sublinhar que esta equiparagdo foi explicitamente concebida como
transitoria: o artigo unico, n.° 1, do DL n.® 85/2000 circunscreve a sua aplicagdo ao periodo
«até a implementacdo do regime juridico previsto na Lei n.° 34/94». De destacar que,
passadas mais de duas décadas, os EECIT continuam a funcionar como solucdo provisoria,

o que ilustra a persisténcia de limitacdes estruturais que o sistema nao superou.

Em Portugal, o tinico CIT ¢ a Unidade Habitacional de Santo Anténio (UHSA), no
Porto, com capacidade para 33 camas disponiveis, ja incluindo a ala familiar, o que desde
logo evidencia o desfasamento entre o modelo normativo e a infraestrutura disponivel.

Relativamente aos EECIT, estes existem no aeroporto de Faro, Lisboa e Porto.

A auséncia de CIT em nimero e dimensao suficientes tem sido reconhecida como
lacuna estrutural do sistema, sendo disso expressdao o projeto de constru¢ao de duas novas
instalacdes em Odivelas e no Porto, previsto no Plano de Ag¢do para as Migracdes

(Presidéncia do Conselho de Ministros, 2024).

A distingdo entre CIT e EECIT nao se reduz a sua localizagdo geografica, pois
também ha diferengas no titulo juridico de instalacdo, no fundamento da privacdo da
liberdade e no regime de controlo aplicavel. Nos CIT, a instalagdo pressupde a presenca

juridica do cidadao em territdrio nacional e a existéncia de uma decisdo formal que se

18 Cfr. artigo 3.°, n.° 1, alineas a) a c) da Lei n.° 34/94
19 Cfr. artigo 4.°,n.° 1 da Lei n.° 34/94
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enquadre nas modalidades tipificadas na Lei n.® 34/94. Nos EECIT, a colocagdo opera sob a
ficcdo juridica da ndo entrada: o cidaddo permanece na zona internacional do aeroporto,
definida no artigo 4.°, n.° 3, da Lei n.° 34/94 como «a zona compreendida entre os pontos de
embarque e desembarque e o local onde forem instalados os pontos de controlo documental
de pessoas». Nessa zona, o regime primariamente aplicavel € o do artigo 14.° do Codigo das
Fronteiras Schengen ja que ¢ este que disciplina a recusa de entrada sem configurar detengao

em sentido técnico-juridico.

Porém, esta distingdo formal ndo elimina a semelhanga material, visto que quando o
reembarque nao se concretiza em tempo Util, a permanéncia na zona internacional tende a
assumir, na pratica, caracteristicas equiparaveis as de uma situagio de deten¢do. E
precisamente este risco que justifica 0 mecanismo previsto na Lei n.° 34/94 ¢ no DL n.°
85/2000: logo que a permanéncia perfaz 48 horas sem reembarque viavel, a for¢a de
seguran¢a competente deve comunicar ao tribunal a situagcdo do estrangeiro, acionando o

controlo judicial e materializando a equiparagdo dos EECIT a logica protetora dos CIT.

A gestao operacional de ambas as estruturas ¢ da competéncia da PSP, em articulacao
com organizagdes de apoio humanitario, designadamente a Organizagdo Internacional para
as Migracdes, o Servigo Jesuita aos Refugiados e os Médicos do Mundo, cujo papel € central
na prestacdo de assisténcia juridica, social e de satide as pessoas instaladas (Costa, 2024;
ECRE, 2025). Esta dimensao assistencial resulta de obrigacdes legais expressas, tais como
a incumbéncia de coordenar o apoio e a satisfagdo das necessidades basicas dos cidaddos
colocados, em cumprimento das exigéncias do regime geral de acolhimento aprovado por

Despacho do MAI em 31 de julho de 2020.

Esta competéncia foi expressamente tipificada na Lei Organica da PSP desde 2023,
embora inicialmente circunscrita as areas de jurisdi¢do de cada CIT e EECIT. Com a
publicacdo da Lei n.° 55-C/2025, e a criagdo da UNEF, a alinea j) do n.° 1, do artigo 3.°
atribui a esta nova unidade a gestdo dos CIT e EECIT a nivel nacional, convertendo o que
era uma atribui¢do geograficamente fragmentada numa competéncia legalmente consolidada

e de ambito universal.

No plano europeu, a Recomendagdo (UE) 2017/2338 da Comissdo, o Return
Handbook, vincula as autoridades nacionais a uma avalia¢do individualizada de cada
situagdo e impde a primazia das alternativas a detencdo. As Guidelines on Alternatives to

Detention da Agéncia da Unido Europeia para o Asilo (EUAA, 2024) acrescentam que a
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colocacdo em CIT ou EECIT exige fundamentagdo concreta quanto a insuficiéncia de
medidas menos restritivas ¢ que a identificacdo precoce de vulnerabilidades ¢ condigdo

prévia indispensavel para modular ou afastar a detengao.

E neste quadro que os CIT e os EECIT devem ser compreendidos: nio como
dispositivos de gestao logistica de fluxos migratorios, mas como instrumentos materiais da
privagao da liberdade em contexto ndo penal. A sua adequagdo as exigéncias constitucionais
e internacionais ndo ¢ um dado adquirido, mas sim uma questdo que se coloca
permanentemente, sobretudo quando as condi¢des de facto divergem do modelo que a lei
pressupde. O Global Detention Project (2024) assinala precisamente esta tensao no seu perfil
sobre Portugal, sublinhando que o recurso sistematico a instalagdes aeroportudrias para
detencdo prolongada de requerentes de asilo ¢ estruturalmente incompativel com as

exigéncias internacionais de dignidade.

4.2 Condicgées de funcionamento, fiscalizacdo e limites operacionais

A conformidade juridica das estruturas de instalagdo temporaria ndo se afere apenas
pelo texto da lei, sendo igualmente necessario atender as condigdes em que a privagdo da
liberdade se concretiza. As condi¢des materiais dos CIT e EECIT s3o, em si mesmas, uma
questdo de validade juridica, na medida em que o incumprimento dos requisitos minimos de
habitabilidade, satide e dignidade interfere diretamente com os direitos fundamentais e com
a proporcionalidade da medida, o que pode comprometer a sua conformidade constitucional.
Este conjunto de fatores coloca em causa ndo apenas a adequacdo operacional da medida,

mas, igualmente, a propria legitimidade da sua aplicagao.

A pressao sobre estas infraestruturas ¢ documentada e persistente. Em 2024, de um
total de 533 cidadaos estrangeiros sujeitos a detencao administrativa em Portugal, 392 eram
requerentes de protecao internacional (ECRE, 2025), o que coloca em causa até que ponto
as instalagdes concebidas para situagdes de recusa de entrada sdo hoje mobilizadas para
acolher pessoas com pedidos de asilo pendentes, criando uma sobreposi¢ao funcional para a

qual nao foram projetadas.

O Plano de A¢do para as Migragdes, aprovado em junho de 2024, reconheceu a

insuficiéncia do sistema ao incluir, entre as suas medidas, a ampliagdo dos EECIT nos
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aeroportos de Lisboa, Porto e Faro?, a construgdo de novos CIT? e o refor¢o da capacidade
do CIT-UHSA (Presidéncia do Conselho de Ministros, 2024). Nao obstante, a resposta a esta
necessidade depende de processos concursais e de decisdes politicas ainda em curso (ECRE,

2025).

A urgéncia desta resposta tornou-se particularmente visivel no inicio de 2026. Face
a impossibilidade de concretizar atempadamente a constru¢do dos dois novos CIT
anunciados em junho de 2024, e apos a perda do financiamento do Plano de Recuperagao e
Resiliéncia (PRR) por inviabilidade de execucao dentro dos prazos previstos, a alternativa
provisodria passou pela expansao da capacidade da UHSA através da instalagdo de 80 camas
em modulos pré-fabricados. Contudo, importa referir que a solugdo ainda ndo cumpre a meta
imposta pelo Pacto para as Migracdes e Asilo, cuja entrada em vigor esta prevista para 12 de

junho de 2026 (Didrio de Noticias, 2026).

O Mecanismo Nacional de Prevencao (MNP), que funciona junto da Provedoria de
Justica desde 2013 no ambito do Protocolo Facultativo a Convengdo da ONU contra a
Tortura, tem registado com regularidade os défices destas instalacdes. No Relatdrio relativo
a 2022, o MNP identificou dificuldades no cumprimento dos padrdes minimos de
habitabilidade e insuficiéncia do acompanhamento psicolégico nos espacos de privagdo
administrativa da liberdade (Provedor de Justiga, 2023a). O Relatorio de 2023 aprofundou o
diagnostico, sinalizando sobrelotacdo e compartimentacdo insuficiente nos EECIT
aeroportuarios como fatores de erosdo das condicoes de dignidade (Provedor de Justica,

2024).

Ja o Relatorio de 2024 representa o escrutinio mais exigente até a data: oito visitas
foram realizadas, o dobro de 2023, e o MNP identificou a auséncia de registo sistematizado
da duracdo das permanéncias na zona internacional do aeroporto e a inexisténcia de
procedimento-padrdo para detecdo de vulnerabilidades (Provedor de Justica, 2025). No
EECIT de Lisboa, o MNP documentou que, em situagdo de ocupagdo maxima, continuou a
verificar-se a pernoita de cidaddos na zona de entrevistas de segunda linha da PSP, onde “as
instalacdes (...) sdo espagos de trabalho e de transito, que nao oferecem qualquer privacidade
e onde ndo existem camas adequadas, duches, mesa de refeicoes, sala médica, nem acesso

ao ar livre” (Provedor de Justica, 2025, p. 51), concluindo que tais condi¢des podem

2 Medida 11 do Plano de Agao para as Migragdes, aprovado pelo Conselho de Ministros, junho de 2024
2l Medida 12 do Plano de A¢do para as Migragdes, aprovado pelo Conselho de Ministros, junho de 2024
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configurar um tratamento indigno. A presenca documentada de menores nestas

circunstancias agrava o juizo qualitativo sobre o risco.

A PSP, quer no que respeita a situagdes de controlo de fronteira, quer de eventual
permanéncia ilegal, tem o entendimento claro que situagdes de menores nao acompanhados
devem ser resolvidos através dos mecanismos da Lei de Protecdo de Criangas ¢ Jovens em

Perigo, e ndo mediante recurso a restrigdo ou privacdo da liberdade (Circular n.°

06/DGIF/2025; Norma Técnica n.° 01/UCRR/2026).

Esta evolugdo progressiva do escrutinio demonstra que a adequacao material dos
EECIT deixou de ser tratada como questao acessoria e passou a integrar o proprio juizo de
proporcionalidade da medida detentiva. Quando espacos dimensionados para permanéncias
de horas albergam cidaddos durante dias ou semanas, a questdo transcende a dimensao
organizativa e interpela a legitimidade constitucional do modelo. A coeréncia entre
capacidade instalada, condi¢des materiais e exigéncias de dignidade humana (art. 1.° da

CRP) ¢ condicao de validade da medida, ndo apenas de eficiéncia operacional.

Ainda no mesmo Relatorio, a analise também incidiu sobre os efeitos da transferéncia
de competéncias decorrente da extingdo do SEF, referindo que tal transi¢do “trouxe novos
desafios e preocupacdes no contexto da detengdo de estrangeiros” (Provedor de Justica,

2025, p. 14).

A investigagdo comparada europeia sobre detencdo migratoria coloca este
diagnostico num contexto mais amplo. O estudo Becoming Vulnerable in Detention,
coordenado pelo Jesuit Refugee Service Europe (2011), concluiu que a detencao deteriora
sistematicamente a saide fisica e mental das pessoas que a experienciam, com manifestacdes
frequentes de ansiedade grave, depressdo, insonia e perda de apetite. Quando estes efeitos
ocorrem em instalacdes de curta duracao utilizadas para estadias prolongadas, a deterioracao
tende a intensificar-se, precisamente o padrao que os relatorios de monitorizacao nacionais

documentam de forma persistente nos EECIT portugueses.

A dimensao juridico-substantiva desta questdao encontra ancoragem na jurisprudéncia
do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos. O acordao M.S.S. c. Bélgica e Grécia (2011)
concretizou os limites, afirmando que as condi¢des de detengdo do requerente de asilo na
Grécia, como a sobrelotagdo, insalubridade, auséncia de garantias basicas foram qualificadas
como tratamento desumano e degradante, violador do artigo 3.° da Convencao. A relevancia

deste precedente para o contexto portugués ¢ direta e preocupante, visto as condicdes
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documentadas pelo MNP no relatorio sobre o EECIT de Lisboa aproximarem-se do tipo de

situacdes que o TEDH tem qualificado como violadoras desta proibi¢ao absoluta.

No plano da monitorizagdo interna especializada, a Inspe¢ao-Geral da Administracao
Interna (IGAI) acompanhou operagdes de afastamento coercivo ao longo de 2024. Os dados
divulgados na Conferéncia sobre Retornos Forgados € Monitorizagdes de dezembro de 2025
revelam um aumento de 133% nas monitorizagdes realizadas entre 2019 ¢ 2024, tendo 34%
do total dos afastamentos executados pela PSP em 2024 sido acompanhados por inspetores

da IGAI (IGAI, 2025).

A andlise sistematizada dos dados disponiveis pela Provedoria de Justica e IGAI
evidencia uma assimetria persistente entre um enquadramento normativo orientado para a
protecdo de direitos e as condigdes efetivamente praticadas nas instalagdes de detencao
administrativa. Por um lado, o direito exige proporcionalidade, temporalidade e dignidade.
Por outro, a realidade operacional revela infraestruturas insuficientes, auséncia de
procedimentos padronizados para situagdes vulneraveis e recurso a espagos que nao foram
concebidos para os fins a que sdo aplicados. Esta tensdo entre o modelo juridico ¢ a sua
execu¢ao material ¢ uma das questdes centrais que o presente estudo procura iluminar,

partindo da perspetiva dos profissionais com intervengao direta no sistema de retorno.

Refira-se ainda que a relagdo entre detencdo administrativa e execugdo efetiva do
afastamento ndo ¢ automatica nem linear. A permanéncia em CIT ou EECIT ndo garante, por
si 80, a concretizagdo do retorno, ja que ha varios fatores externos a atuagcao da PSP, como a
recusa de cooperacdo dos paises de origem na tentativa de identificar o cidaddo estrangeiro,
dificuldades na obtengdo de documentos de viagem ou constrangimentos logisticos
associados a organiza¢do da marcagdo dos voos, que levam muitas vezes ao prolongamento
da detencdo muito além do que seria exigivel, sem que dai resulte maior eficiacia do

afastamento (Frontex, 2019).

Esta constatacdo ¢ sustentada pela investigagdo comparada europeia. Leerkes e Van
Houte (2020) analisaram os regimes de execu¢do pos-chegada em 12 paises europeus, com
base em dados do Eurostat para o periodo 2013-2017, e documentam que “mesmo nos paises
de acolhimento com as taxas de regresso mais elevadas, a maioria dos migrantes que nao
obtém protecdo internacional ndo abandona, de forma comprovada, o territorio” (p. 329). Os
autores concluem que ndo existe um regime de deportagdo unificado na Europa,

identificando antes quatro regimes ideais-tipicos: (i) o regime eficaz (effective),



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

34

caracterizado por taxas de execugdo elevadas e boa cooperagdo diplomatica; (ii) o regime
bloqueado (hampered), em que a capacidade de execugdo ¢ estruturalmente limitada pela
ndo cooperacdo dos paises de origem; (iii) o regime desviado (deflected), em que 0s
migrantes se deslocam para outros Estados antes de serem afastados; (iv) e o regime tolerado
(tolerated), em que as decisdes de retorno sdo emitidas mas ndo executadas. Esta tipologia
revela que os obstaculos a execugdo dos afastamentos coercivos sdo, em muitos casos,
estruturais e externos a atuacao policial direta, constituindo um quadro analitico relevante

para a compreensao dos sistemas nacionais de retorno.
5. Sistema de Retorno em Portugal

5.1 Regime da Expulsdo Judicial

O REPSAE, no seu capitulo V111, aborda especificamente o afastamento de nacionais
de paises terceiros de Portugal, estabelecendo um procedimento administrativo estruturado,
faseado e sujeito a controlo jurisdicional, no qual se articulam mecanismos voluntarios e
coercivos de retorno, sempre subordinados aos principios constitucionais da legalidade, da

proporcionalidade e do respeito pela dignidade humana.

Primeiramente, importa perceber que o regime da expulsdo judicial, que se encontra
previsto nos artigos 151.° a 158.° do REPSAE, configura uma modalidade de afastamento
substancialmente distinta do processo administrativo. A expulsdo judicial assume a natureza

de pena acessoria e € aplicada no ambito criminal, por autoridade jurisdicional competente.

O artigo 151.° distingue dois regimes consoante o estatuto de residéncia do visado:
(1) Para os estrangeiros ndo residentes, a pena acessoria de expulsdo pode ser determinada
quando exista condenagio por crime doloso em pena superior a seis meses de prisdo;??
(11) Para os residentes, a expulsdo judicial exige pena superior a um ano, devendo o tribunal
ponderar o grau de enraizamento social, os lagos familiares e a gravidade da ameaca que a

permanéncia no territorio representa®®.

A expulsdo judicial diferencia-se ainda do afastamento coercivo pelo circuito
processual em que se insere, ja que este Ultimo resulta de um ato administrativo da PSP,
sujeito a controlo judicial posterior. A expulsdo judicial ¢ produto de uma decisao proferida

por um tribunal penal, no ambito de um processo sujeito a todas as garantias do processo

22 Cfr. artigo 151.° n. °1 da Lei n.° 23/2007
2 Cfr. artigo 151.°, n.° 2 da Lei n.° 23/2007
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penal. Esta distingdo tem consequéncias relevantes ao nivel dos recursos, dos prazos e do
regime de execucdo, sendo a PSP e a GNR competentes para a execug¢do material das

expulsdes judiciais®

em moldes semelhantes aos que regem o afastamento coercivo, com
um prazo de saida entre os 10 e 20 dias®®>, ou por um periodo até 30 dias, caso o juiz

competente coloque o cidaddo estrangeiro em CIT ou EECIT.?®
5.2. Fundamentos e limites do afastamento

O artigo 134.° n.° 1 do REPSAE enuncia os fundamentos gerais que habilitam a
Administragcdo a determinar o afastamento de um cidaddo estrangeiro do territério nacional.
Entre esses fundamentos encontram-se, designadamente, a entrada ou permanéncia irregular
no territorio, a pratica de atos atentatérios da seguranca nacional ou da ordem publica, ¢ a
constitui¢do de ameaga a interesses nacionais ou a dignidade do Estado portugués. Trata-se
de uma enumeragdo que, embora ndo taxativa, delimita o universo das situagdes
juridicamente relevantes para efeitos de instaura¢do de um procedimento de afastamento,
impondo a Administracdo uma avaliacdo individualizada e fundamentada em cada caso

concreto (SEF, 2016).

O legislador previu, contudo, um conjunto de limites que funcionam como barreiras
absolutas ao exercicio do poder de afastamento. O artigo 135.° do REPSAE proibe a
expulsdo de cidadaos estrangeiros que tenham nascido em territorio portugués e aqui residam
habitualmente?’, que tenham filhos menores de nacionalidade portuguesa a seu cargo

128

residentes em Portugal“®, que sejam progenitores de menores nacionais de pais terceiro que

residam em territdrio nacional e sobre os quais exercam efetivamente o poder paternal

assegurando-lhes sustento e educagdo®

, ou que se encontrem em Portugal desde idade
inferior a dez anos e aqui residam®. Estas proibi¢des, de natureza absolutamente vinculativa,
traduzem a tutela constitucional dos lagos familiares e da protecdo da crianga, impondo a
autoridade administrativa um controlo prévio rigoroso antes de qualquer decisdo de

afastamento.

24 Cfr. artigo 159.° da Lei n.° 23/2007

35 Cfr. artigo 160.°, n.° 1 da Lei n.° 23/2007

26 Cfr. artigo 160.°, n.° 3, alinea a) da Lei n.° 23/2007
27 Cfr. artigo 135.°, n.° 1, alinea a) da Lei n.° 23/2007
28 Cfr. artigo 135.°, n.° 1, alinea b) da Lei n.° 23/2007
29 Cfr. artigo 135.°, n.° 1, alinea c) da Lei n.° 23/2007
%0 Cfr. artigo 135.°, n.° 1, alinea d) da Lei n.° 23/2007



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

36

A articulagdo entre fundamentos e limites configura, assim, o quadro inicial do
procedimento visto que a existéncia de um fundamento legalmente previsto ¢ condigdo
necessaria, mas nao suficiente para a determinacao do afastamento, uma vez que a auséncia
de qualquer dos limites estabelecidos no artigo 135.° ¢ igualmente pressuposto da

admissibilidade da medida.
5.3. Regime do Afastamento Administrativo
5.3.1. Notificacdo para Abandono Voluntario

Verificada uma situagdo de permanéncia irregular, e desde que ndo existam
circunstancias associadas a pratica de ilicitos criminais ou razoes de ordem publica que
imponham resposta mais gravosa, o regime legal privilegia, como primeira linha de
intervengdo, a notificacdo para abandono voluntario (NAV). Esta modalidade, prevista no
artigo 138.° do REPSAE, confere ao cidadao estrangeiro um prazo entre dez e vinte dias para
proceder a saida do territorio nacional, evitando assim a instauracdo de um processo de
afastamento coercivo e as consequéncias que lhe estdo associadas. A opgdo pela via
voluntaria reflete uma loégica de proporcionalidade e cooperagao que percorre todo o sistema
de retorno portugués e que se alinha com o principio da primazia do retorno voluntério

consagrado no artigo 7.° da Diretiva 2008/115/CE.

O artigo 139.° complementa este mecanismo ao estabelecer as condi¢cdes em que o
prazo para saida voluntaria pode ser alargado, atendendo as circunstancias individuais do
cidaddo, a sua situagao familiar ou a outros fatores que justifiquem uma extensao razoavel
do periodo concedido. Este apoio de regresso voluntdrio estd associado a programas de
cooperagdo com organizagdes internacionais ou ndo governamentais. A previsdo desta
flexibilidade refor¢a o carater ndo automatico do procedimento e a exigéncia de andlise

casuistica que o estrutura.

Os dados estatisticos disponibilizados pelo Relatorio Anual de Seguranga Interna
(RASI) permitem tracar a evolugao deste mecanismo ao longo dos ultimos anos, desde 2017

a 2025, conforme Figura 4.
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Figura 4
Notificagdo para Abandono Voluntarios de Cidaddos Estrangeiros
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Fonte: RASI (2017-2025).

E possivel observar que desde 2019 verificou-se uma descida progressiva nos anos
seguintes, atingindo o minimo de 444 em 2024. O ano de 2025 constitui uma rutura clara
nesta tendéncia, com 23 134 NAV emitidas, valor que reflete a operacionalizacdo de decisdes
pendentes, apds a extingdo do SEF e a consolidacao da nova arquitetura institucional (RASI,

2025).

Uma explicacdo para tal ter acontecido podera estar relacionado com o impacto do
Plano de Acdo para as Migracgdes, aprovado em junho de 2024, e a consequente extingdo do
procedimento de ManifestacGes de Interesse e o endurecimento das regras de entrada. Esta
conjuntura criou uma massa significativa de pessoas em situacdo irregular que,
impossibilitadas de aceder aos mecanismos anteriores de regularizagdo, passaram a ser
destinatarias de notificacdes para abandono voluntario. Outra explicagdo prende-se com a
criagdo de uma estrutura destinada a resolver os mais de 400 mil processos pendentes, 0S

quais desencadearam a emissdo de NAV.
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5.3.2. A detencio como instrumento no processo de afastamento coercivo

O artigo 146.° do REPSAE regula a deten¢do do cidaddo estrangeiro para efeitos de
apresentacao ao tribunal, sendo este 0 mecanismo que desencadeia o controlo jurisdicional
do procedimento de afastamento coercivo. A detengao que pode ser efetuada pela PSP, GNR,
PJ ou Policia Maritima® ¢ comunicada ao Ministério Publico, ¢ o detido é apresentado ao
juiz competente no prazo de 48 horas, momento em que o tribunal decide sobre a aplicagdo
de medida de coagdo. Caso o tribunal determine a instalacio em centro de instalagao
temporaria, este periodo nao pode exceder 60 dias, conforme o n° 3 do mesmo artigo, sem

prejuizo do eventual alargamento previsto no quadro do Pacto Europeu de Migragao e Asilo.

O artigo 146.°-A, introduzido em sede de reforma legislativa, reforga as garantias do
cidaddo detido, nomeadamente no que respeita ao direito de ser informado sobre os
fundamentos da detengao, ao acesso a intérprete ¢ a assisténcia consular, ¢ a possibilidade

de impugnacao da medida.

Também esta previsto no artigo 147.° do REPSAE a conducdo a fronteira como
modalidade autonoma de afastamento, aplicavel ao cidaddo estrangeiro detido nos termos
do artigo 146.° que, no decurso do interrogatério judicial, declare pretender abandonar o
territério nacional e se encontre devidamente documentado. Neste caso, o juiz pode
determinar a entrega do cidaddo a custdédia da forca de seguranca territorialmente
competente para conduc¢do a fronteira e execugdo do afastamento no mais curto espaco de

tempo possivel.

Esta figura distingue-se do afastamento coercivo stricto sensu por assentar na
manifesta¢cdo de vontade do proprio cidaddo, conjugada com a existéncia das condi¢des
documentais necessarias. O cidaddo ¢ notificado da decisdo e da inscrigdo no Sistema de
Informagdes Schengen da interdi¢do de entrada pelo periodo minimo de um ano, nos termos
dos n.%s 2 e 3 do artigo 147.°. Trata-se, assim, de um mecanismo de celeridade que beneficia
tanto o sistema, pela reducao dos custos processuais e de detengao, como o proprio cidadao,
que evita os efeitos de uma interdi¢do de entrada mais prolongada associada ao afastamento

CO€ercivo.

81 Cfr. artigo 146.°, n.° 7 da Lei n.° 23/2007
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5.3.3. Processo de Afastamento Coercivo

Quando o cidadao estrangeiro ndo cumpre a notificagdo para abandono voluntario
dentro do prazo legalmente estabelecido, ou quando as circunstancias do caso o imponham,
¢ instaurado o processo de afastamento coercivo. Nos termos do artigo 140.° e 141.° do
REPSAE, a competéncia para instaurar, instruir ¢ decidir este procedimento pertence ao
Diretor Nacional da PSP, com possibilidade de delegagdo, o que representa uma das
alteracdes estruturais introduzidas pela extingdo do SEF, cuja competéncia nesta matéria

transitou para a forca de seguranga em questao.

A instru¢do do processo implica a recolha dos elementos necessarios para a decisao,
incluindo a identificagdo do cidadao, a verifica¢do da respetiva situagdo migratoria, a analise
dos fundamentos e limites aplicaveis, e a reunido de toda a documentacao relevante. O artigo
142.° regula as medidas de coacdo suscetiveis de ser aplicadas durante o processo,

32

nomeadamente a apresentacdo periddica as autoridades policiais®, a obrigacdo de

permanéncia na habitagio com utilizagdo de meios de vigilancia eletronica®

, € a instalagdo
em centro de instalagio temporaria ou espaco equiparado*. Estas medidas sdo determinadas
pelo juiz quando ha perigo de fuga, sendo este aferido a sua situacdo pessoal, familiar,
econdmica, entre outras. A decisdo judicial sobre a medida de coagdo ¢, assim, um momento
central no procedimento, que determina o quadro em que o cidaddo aguardara a decisdo

definitiva de afastamento.

De referir que se encontra salvaguardado no artigo 148.° do REPSAE o direito de
audicdo do cidadao estrangeiro no ambito do processo de afastamento coercivo, assegurando
que este possa pronunciar-se sobre os fundamentos invocados e apresentar os elementos que
considere relevantes para a decisao. Este direito nao se esgota no plano da legislagao especial
de estrangeiros, encontrando fundamento sistematico no direito administrativo geral, onde o
artigo 121.° do CPA que trata do direito de audiéncia prévia como garantia aplicavel a todos
os procedimentos administrativos que possam conduzir a decisdes desfavoraveis ao
interessado, determinando que este seja notificado para se pronunciar antes de ser proferida

a decisdo final.

32 Cfr. artigo 142.°, n.° 1, alinea a) da Lei n.° 23/2007
33 Cfr. artigo 142.°, n.° 1, alinea b) da Lei n.° 23/2007
3 Cfr. artigo 142.°, n.° 1, alinea c) da Lei n.° 23/2007
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Este direito, de raiz constitucional, decorrendo do artigo 267.°, n.° 5, da CRP,
constitui uma das garantias procedimentais fundamentais do sistema, impedindo que a

decisdo de afastamento seja tomada sem que o visado tenha tido oportunidade de se defender.

Concluidas as diligéncias instrutorias, ¢ elaborado um relatorio que sistematiza os
elementos recolhidos e as circunstancias relevantes do caso, servindo de base a decisao final.
O artigo 149.° atribui ao Diretor Nacional da PSP a competéncia para proferir a decisdo de
afastamento. A decisdo inclui a determinagdo de interdi¢do de entrada em territdrio nacional
por um periodo minimo de trés anos, com inscri¢do no Sistema de Informacgdes Schengen, o
que confere ao ato um alcance que ultrapassa o territorio portugués, projetando-se sobre todo

o espago Schengen.

Esta decisdo, proferida pelo Diretor Nacional da PSP, ¢ suscetivel de impugnacao
judicial, conforme o estipulado no artigo 150.° n.° 1 do mesmo diploma. Esta impugnacao ¢
uma razdo pelas quais a instauragao do processo de afastamento administrativo nao
determine necessariamente a expulsao efetiva do cidadao estrangeiro do territdrio nacional,

como podemos observar na Figura 5.
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Figura 5
Relagdo entre Processos de Expulsdo Administrativa e Expulsoes Administrativas
Efetuadas
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Fonte: RASI (2017-2025).

Importa clarificar que os valores relativos aos processos de expulsdo administrativa
instaurados e as expulsdes administrativas efetuadas referem-se exclusivamente ao
procedimento de afastamento coercivo de natureza administrativa. Nao estdo, portanto,
refletidas nestes numeros outras modalidades de saida do territdrio nacional distintas como
a expulsdo judicial, o abandono voluntario, e a conducdo a fronteira, apds interrogatorio
judicial.

Nesta senda, o grafico espelha apenas a dimensao administrativa que nao esgota a
totalidade dos mecanismos através dos quais cidaddos estrangeiros deixam o territorio

nacional em cumprimento de uma decisdo de afastamento.

No que respeita a taxa de execucdo, calculada como o quociente entre as expulsdes
administrativas realizadas e os processos de expulsdo instaurados, mostra que os valores se
situam maioritariamente entre os 15% e os 23%. A excecao foi registada em 2023, com uma
taxa de execuc¢ao de cerca de 57%, a mais elevada, ja que no ano anterior de 2022 tinha sido

a mais baixa dos ultimos anos (15%).
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A leitura destes dados deve ser complementada com os indicadores europeus
disponibilizados pelo Eurostat, que situam Portugal de forma consistente entre os Estados-
Membros com menor nimero absoluto de retornos executados trimestralmente, o que reforga
a ideia de que as fragilidades do sistema nacional ndo sao exclusivamente conjunturais, mas
possuem uma dimensao estrutural que vai além da transicdo institucional (Eurostat, 2025a;

Eurostat, 2025b).

Figura 6
Taxa de Retorno por Estado-Membro no Periodo Acumulado 2014-2023 (%)

o

20

;g

60 80 100

Latvia

Malta
Poland
Estonia
Lithuania
Romania
Slovakia
Germany
Sweden
Finland
Luxembourg
Austria
Denmark
Cyprus
Netheriands
EU 27+
lrefand
Hungary
Norway
Greece
Spain
Croatia

ltaly
Liechtenstein
Belgium
Portugal
France
Slovenia
Czechia
Bulgaria
Switzerland*
iceland*

“missing dato

Fonte: Dumbrava & Radjenovic (2024, p.3)

A andlise da Figura 6 permite contextualizar os dados nacionais num quadro
comparativo europeu. No periodo acumulado entre 2014 e 2023, a taxa de retorno media da
UE27+ situou-se em 27,8%, sendo que apenas cerca de um em cada trés cidadaos de paises
terceiros a quem foi emitida uma ordem de saida foi efetivamente retornado (Dumbrava &

Radjenovic, 2024). Portugal posiciona-se consistentemente abaixo desta media, sendo um
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dos Estados-Membros com menor taxa de retorno do espago europeu, contrastando com
paises como a Letdnia (92%), Malta ou a Poldnia, que apresentam os valores mais elevados.

Importa, contudo, sublinhar que esta comparacdo deve ser lida com cautela. O
proprio documento alerta que a variacdo entre Estados-Membros "ndo reflete
necessariamente a eficacia dos sistemas de retorno, podendo também dever-se a diferentes
abordagens na recolha e tratamento de dados” (Dumbrava & Radjenovic, 2024, p. 3).
Acresce que os dados do Eurostat agregam retornos voluntarios e for¢ados, ao contrario dos
dados do RASI utilizados no presente estudo, que incidem exclusivamente sobre expulsoes
administrativas efetuadas. Esta diferenca metodolégica impede uma comparacdo direta entre
os dois conjuntos de dados, pelo gue a figura serve como instrumento de contextualizacédo e

ndo de equiparacao.

6- O Novo Pacto Europeu em Matéria de Migracio e Asilo

A adogdo do Pacto em Matéria de Migragao e Asilo da Unido Europeia configura a
remodelagdo mais abrangente do ordenamento juridico europeu em matéria de gestdo dos
fluxos migratdrios desde que a Diretiva de Retorno entrou em vigor, em 2008. Fruto de um
processo negocial complexo, iniciado com a proposta da Comissdo Europeia em setembro
de 2020 e concluido com os votos favoraveis do Parlamento Europeu em 10 de abril de 2024
e do Conselho da Unido Europeia em 14 de maio do mesmo ano, o Pacto consubstancia um
conjunto coerente de dez instrumentos legislativos orientados para a reforma estrutural do
Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) (Comissao Europeia, 2024; Conselho da Unido
Europeia, 2024).

O regime entrou formalmente em vigor em 11 de junho de 2024, sendo a sua plena
aplicabilidade diferida para 12 de junho de 2026, prazo dentro do qual os Estados-Membros
se encontravam obrigados a apresentar os respetivos planos nacionais de execugao,
devidamente enquadrados pela Comissdo Europeia e pelas agéncias da Unido (Comissao
Europeia, 2025). A magnitude desta reforma foi reconhecida de forma transversal, visto que
Peers (2024) e Apatzidou (2025) indicam que o Pacto representa simultaneamente uma
rutura e uma continuidade relativamente ao modelo precedente, na medida em que mantém
tragos identificaveis do sistema de Dublim enquanto introduz mecanismos substancialmente

renovados de responsabilidade e solidariedade interestatal.
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Do ponto de vista arquitetonico, o novo regime organiza-se em torno de trés vetores
que merecem andlise aprofundada a luz da sua articulagdo com o sistema portugués de

retorno.

O primeiro pilar concerne a obrigatoriedade de um procedimento de triagem
(screening) nas fronteiras externas da Unido, nos termos do Regulamento (UE) 2024/1356.
O mecanismo aplica-se a categorias tipificadas de nacionais de paises terceiros,
designadamente os detidos por passagem ndo autorizada da fronteira externa, os
desembarcados na sequéncia de operagdes de salvamento no mar, os que solicitem protecao
internacional sem preencherem os requisitos de entrada, € os detetados em territdrio nacional
em situacdo irregular, sem terem entrado regularmente por um posto de fronteira,
compreendendo verificagdes de identificacdo, recolha de dados biométricos e controlos de
satde e segurancga, dentro de prazos méximos de sete dias na fronteira externa e de trés dias

quando realizado no interior do territdrio, nos termos do artigo 8.° do mesmo Regulamento.

O segundo eixo respeita ao procedimento de asilo na fronteira, disciplinado pelo
Regulamento (UE) 2024/1348, que revoga a Diretiva 2013/32/UE. O novo instrumento
prevé uma tramitacdo acelerada para os pedidos de protecdo internacional considerados
infundados ou inadmissiveis, introduzindo uma alteragdo relevante no plano dos prazos:
enquanto o regime anterior fixava um limite de quatro semanas, nos termos do artigo 43.°,
n.° 2, da Diretiva 2013/32/UE, o artigo 51.°, n.° 2 do novo Regulamento estabelece um prazo
de doze semanas para conclusao do procedimento de fronteira. Segundo Apatzidou (2025),
0 aumento do prazo méaximo dos procedimentos fronteiricos para doze semanas ¢é justificado,
"reconhecendo que os procedimentos fronteiri¢cos enfrentam frequentemente atrasos devido
ao elevado nimero de chegadas, a capacidade limitada dos centros de acolhimento nas

fronteiras e a falta de pessoal.” (p. 215)

Por fim, o terceiro vetor incide sobre o procedimento de retorno na fronteira, regulado
pelo Regulamento (UE) 2024/1349. Nos termos do artigo 4.°, n.° 1, os nacionais de paises
terceiros cujo pedido tenha sido indeferido no ambito do procedimento de fronteira ndo séo
considerados como tendo entrado no territorio do Estado-Membro; o n.° 2 do mesmo preceito
determina que essas pessoas sdo mantidas em instalagdes fronteiricas ou nas suas imediagdes
por um periodo maximo de doze semanas, findo o qual o processo de afastamento prossegue
ao abrigo da Diretiva 2008/115/CE.



Desafios no Sistema de Retorno em Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo

45

A dimensao temporal da detencdo administrativa constitui um dos dominios em que
a articulagdo entre o novo quadro europeu e a evolucao do regime nacional de retorno assume
maior relevancia pratica. Nos termos do artigo 15.° da Diretiva 2008/115/CE, o prazo
maximo de deten¢do pode atingir dezoito meses, incluindo eventuais prorrogacdes. Apesar
desta margem, o ordenamento juridico portugués manteve, durante largos anos, um limite
significativamente mais restrito, fixado em 60 dias, refletindo uma opg¢do normativa

claramente orientada para a protecao refor¢ada da liberdade pessoal.

Todavia, esta opg¢do, embora juridicamente consistente com os principios
constitucionais de prote¢ao de liberdade pessoal revelou limitagdes no plano operacional.
Em multiplas situagdes, o prazo disponivel mostrou-se insuficiente para assegurar a
conclusao das diligéncias administrativas, consulares e logisticas indispensaveis a execugao
do afastamento, contribuindo para uma discrepancia estrutural entre decisoes de retorno e a
sua efetiva concretizagcdo. Neste sentido, a tensdo entre garantias fundamentais e eficacia
administrativa assume natureza estrutural no sistema europeu de retorno, projetando-se
também de forma clara no contexto portugués. Esta tensdo entre garantismo e eficacia ¢
identificada na literatura como estrutural no modelo europeu de retorno (Peers, 2024) e
encontra traducdo concreta no caso portugués, onde a baixa taxa de execucdo efetiva dos

afastamentos coercivos foi assinalada como um dos principais défices do sistema precedente.

Na sequéncia das recomendagdes formuladas no ambito da mais recente avaliacao
Schengen a Portugal, e em resposta as exigéncias de harmonizagdo decorrentes do Pacto, o
XXV Governo Constitucional submeteu a Conselho de Ministros, em 4 de dezembro de
2025, uma proposta de lei que eleva o prazo maximo de detengdo para fins de afastamento
para 180 dias, com possibilidade de prorrogacdes sucessivas até ao limite de dezoito meses
estabelecido pela diretiva (Sistema de Seguranga Interna — Secretaria Geral, 2023b; Governo
de Portugal, 2025). A proposta encontrava-se, a data de conclusao da presente investigagao,
pendente de aprovacdo pela Assembleia da Republica. A sua eventual aprovagdo
representaria um alinhamento substantivo de Portugal com a pratica maioritaria dos Estados-
Membros e, em especial, com as exigéncias operacionais decorrentes da nova arquitetura
procedimental do Pacto, cujos prazos mais dilatados de triagem e de procedimento de

fronteira colocam maiores exigéncias de capacidade de detencdo prolongada.

No que concerne especificamente a privagdo de liberdade no contexto do
procedimento de retorno na fronteira, o Regulamento (UE) 2024/1349 impde de forma

expressa que a detencdo sO pode ser aplicada como medida de ultimo recurso, com base
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numa apreciagdo individualizada de cada caso e apenas quando ndo for possivel aplicar com
eficacia outras medidas menos coercivas (artigo 5.°, n.° 1). O periodo de detencdao ndo pode
exceder a duragao méaxima de doze semanas prevista no artigo 4.°, n.° 2, devendo, sempre
que seja emitida uma detencao consecutiva imediatamente apos o periodo de detengdo ao
abrigo deste procedimento, ser incluido no célculo dos prazos méaximos fixados nos n.s 5 e

6 do artigo 15.° da Diretiva 2008/115/CE (artigo 5.°, n.° 4).

Esta articulagdo de prazos reveste particular relevancia para o contexto portugués
visto que a soma das restricoes de liberdade que podem decorrer das fases de triagem, de
procedimento de asilo na fronteira e de procedimento de retorno na fronteira pode, em
situagdes concretas, aproximar-se do limite maximo de dezoito meses, impondo a PSP uma
contabilizacdo rigorosa e permanente dos prazos de restricao de liberdade e o escrupuloso
cumprimento das garantias processuais associadas. O ECRE (2025) advertiu, a este
proposito, que a fase de implementagao tem revelado tendéncias preocupantes de reducao
dos processos a conformidade formal minima, sem que os Estados-Membros aproveitem a

oportunidade para reforcar os seus sistemas de asilo e acolhimento.

A componente de restricdo de facto inerente ao procedimento de fronteira constitui
um dos aspetos mais sensiveis e mais debatidos do novo regime. Durante a fase de apreciagao
dos pedidos no procedimento de fronteira, os requerentes ficam sujeitos a limitagdes severas
a sua liberdade de circulagdo nas instalagcdes fronteiricas, sem que essa situagdo seja
formalmente qualificada como detencao, em virtude da fic¢do juridica da «ndo entrada» no

territorio.

Apatzidou (2025) sustenta que a unica base normativa mobilizavel para legitimar a
detencdo neste contexto ¢ o artigo 10.°, n.° 4, alinea d), da Diretiva de Acolhimento (UE)
2024/1346, que prevé expressamente a possibilidade de detencdo no ambito do
procedimento de fronteira para efeitos de decisdo sobre o direito de entrada, salientando
contudo que os Estados-Membros permanecem vinculados a realizar, em cada caso, uma
avaliacdo de necessidade e proporcionalidade e a ponderar alternativas menos restritivas.
Peers (2024), numa analise publicada no Yearbook of European Law, argumenta que o Pacto
procura estabelecer um compromisso entre as exigéncias de controlo migratorio e a protecao
dos direitos fundamentais, mas que esse compromisso ostenta fragilidades estruturais, na
medida em que os mecanismos de garantia tendem a ser subordinados aos imperativos de
celeridade e eficiéncia administrativa. A Amnesty International (2024) e o International

Rescue Committee (2024) partilham desta leitura critica, alertando para o risco de que a
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expansdo dos procedimentos de fronteira conduza, na pratica, a uma normalizacdo da

detengdo de requerentes de asilo, em detrimento dos padrdes internacionais de protegao.

No plano das salvaguardas processuais, o Regulamento (UE) 2024/1349 garante o
acesso efetivo de organizagdes e profissionais de apoio juridico as pessoas detidas em
instalacdes de detencdo ou presentes nos postos de fronteira, admitindo apenas limitagdes
objetivamente justificadas por razdes de seguranca, ordem publica ou gestdo administrativa
do estabelecimento, desde que o acesso ndo seja fortemente limitado ou impossibilitado
(artigo 6.°, n.° 3). Importa sublinhar que o artigo 6.°, n.° 3, se insere no Capitulo III do
Regulamento (UE) 2024/1349, relativo as derrogacdes aplicaveis em situagdes de crise, pelo
que a sua aplicabilidade ao procedimento de retorno na fronteira em condi¢cdes normais
depende de interpretacdo sistematica do conjunto do regulamento. Esta exigéncia de acesso
articula-se com as orientagdes que a Agéncia da Unido Europeia para o Asilo ficou obrigada
a elaborar, até 12 de dezembro de 2024, sobre alternativas a deten¢ao, em conformidade com

o artigo 5.°, n.° 5, do mesmo regulamento.

No que respeita a modalidade de saida voluntaria, o Regulamento faculta ao Estado-
Membro a concessao de um prazo de até quinze dias para partida voluntaria, com excecao
dos casos em que o pedido tenha sido indeferido por manifesta falta de fundamento ou em
que o cidaddo represente um risco comprovado para a ordem, a segurancga publica ou a
seguranca nacional (artigo 4.°, n.° 5). O ECRE (2025) sublinha que a operacionaliza¢ao
destes mecanismos de garantia tem revelado disparidades significativas entre Estados-
Membros, evidenciando que a harmonizacdo formal do quadro normativo ndo implica

automaticamente a convergéncia nas praticas nacionais de implementacao.

O Pacto introduz ainda inovacdes de relevo noutros dominios conexos com o sistema
de retorno. O Regulamento (UE) 2024/1348 prevé, pela primeira vez, a possibilidade de
designagdo, a nivel da Unido Europeia, de paises de origem seguros, complementando assim
as listas nacionais preexistentes. Quando o requerente provém de um pais assim qualificado,
a apreciacao do pedido obedece a um procedimento acelerado, concluido num prazo maximo
de trés meses (Comissao Europeia, 2025). Em dezembro de 2025, o Conselho acordou a
primeira lista comum de paises de origem seguros a nivel da UE, compreendendo
Bangladesh, Colombia, Egito, India, Kosovo, Marrocos e Tunisia (Conselho da Unido
Europeia, 2025). Esta inovagdo ¢ operacionalmente relevante para a UNEF, na medida em
que simplifica a tramitacdo de determinadas categorias de processos, reduzindo o periodo de

permanéncia nos EECIT e no CIT da UHSA. Paralelamente, o novo Regulamento Eurodac
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(UE) 2024/1358 alarga o ambito da base de dados biométrica, passando a incluir criangas a
partir dos seis anos de idade e categorias mais amplas de migrantes em situagdo irregular,

com vista a reforgar a interoperabilidade com os sistemas europeus de controlo de fronteiras.

Por seu turno, o Regulamento (UE) 2024/1351, que sucede ao Regulamento de
Dublim III, institui um mecanismo de solidariedade obrigatoria entre Estados-Membros,
configuravel sob a forma de recolocagdo de requerentes, apoio financeiro ou assisténcia
operacional. Em novembro de 2025, a Comissdo Europeia langou o primeiro Ciclo Anual de
Gestao da Migragao, que identificou Chipre, Grécia, Itdlia e Espanha como estando sob

pressao migratdria, beneficiando do Fundo de Solidariedade (Comissao Europeia, 2025a).

A entrada em aplicacdo do Pacto em junho de 2026 coincidird com um momento de
profunda reconfiguracdo institucional do sistema de retorno portugués, marcada pela
centralizacdo na UNEF, de todas as competéncias de instrucdo, gestdo e execucdo dos
processos de afastamento coercivo, bem como da gestio do CIT e dos EECIT. Esta
sobreposi¢do temporal entre a entrada em vigor do novo quadro europeu ¢ a consolidagao
de uma nova entidade nacional de retorno ainda em fase de absor¢do das competéncias
herdadas da extingdo do SEF gera uma acumula¢do de responsabilidades num momento
desafiante para a PSP. Como sublinha o ECRE (2025), a verdadeira medida do sucesso do
Pacto nao reside na sua aprovag¢ao formal, mas na qualidade da sua implementacdo por parte

dos Estados-Membros.

7. Formulag¢io do problema

A gestdao das migracdes e o controlo de cidaddos estrangeiros em situacao irregular
constituem dominios particularmente sensiveis das politicas publicas contemporaneas, na
medida em que se situam na intersecdo entre a protecdo dos direitos fundamentais e as
exigéncias de seguranca e soberania do Estado. Desta forma, a execucdo das decisdes
administrativas de afastamento coercivo assume um papel central na politica migratoria dos

Estados, constituindo um dos principais instrumentos de gestdo da imigragao irregular.

No plano europeu, a Diretiva 2008/115/CE estabelece um quadro juridico comum
para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagado irregular, definindo principios e
procedimentos que devem ser observados pelos Estados-Membros. Entre esses mecanismos

encontra-se a possibilidade de aplicagdo de medidas de detencdo administrativa,
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designadamente em centros de instalagdo temporaria ou espagos equiparados, sempre que

tal se revele necessario para assegurar a execugdo efetiva do afastamento.

Em Portugal, a gestdo destas matérias sofreu uma transformagao significativa com a
extingdo do SEF e a subsequente redistribuicdo das suas competéncias por diferentes
entidades. No ambito desta reorganizacdo institucional, a PSP passou a assumir
responsabilidades relevantes no dominio do controlo de fronteiras aeroportudrias, da
fiscalizacdo da permanéncia de cidadaos estrangeiros em territdrio nacional e da execugao

material dos afastamentos coercivos, bem como na gestdo dos CIT e EECIT.

Todavia, tratando-se de uma reforma institucional relativamente recente, cuja
implementagdo se encontra ainda em fase de consolidacdo, a analise do atual modelo coloca
diversos desafios do ponto de vista cientifico. Com efeito, a redistribuicdo de competéncias
entre diferentes entidades, a adaptacdo organizacional das for¢as de seguranga e a
operacionalizacdo dos procedimentos associados a detengdo administrativa e ao afastamento
coercivo suscitam um conjunto de questdes relevantes quanto ao funcionamento pratico do

sistema.

Neste contexto, a presente investigacdo procura compreender de que forma se
encontra estruturado o atual modelo institucional associado a execucao dos processos de
afastamento coercivo em Portugal, bem como identificar os principais desafios operacionais,

juridicos e institucionais que se colocam a sua concretizacao.

Assim, com esta investiga¢ao pretende-se:

1. Analisar o enquadramento juridico da deten¢do administrativa e dos processos de
afastamento coercivo de cidaddos estrangeiros em Portugal;

2. Compreender o papel da Policia de Seguranca Publica na instru¢do dos processos de
afastamento coercivo e execu¢ao material das decisdes;

3. Analisar a percegdo dos profissionais envolvidos relativamente ao funcionamento do
atual modelo institucional;

4. Identificar os principais desafios de natureza juridica e material associados ao

sistema de retorno forcado em Portugal.
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Deste modo, a presente investigagdo procura responder a seguinte pergunta de
investigacdo: “Quais sdo os principais desafios juridicos, institucionais e operacionais

associados aos processos de afastamento coercivo de cidadaos estrangeiros em Portugal?”
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Capitulo II — Método

O percurso metodologico adotado na presente investigagdo foi delineado em fungao
do problema de investigacdo e dos objetivos definidos no capitulo anterior, privilegiando
uma abordagem que permitisse aceder as praticas, experiéncias e percecdes dos atores
diretamente envolvidos nos processos de afastamento coercivo. Atendendo a complexidade
do fenémeno e ao seu enquadramento juridico-institucional, optou-se por uma estratégia de
investigacdo qualitativa, orientada para a compreensdo aprofundada dos significados
atribuidos pelos participantes as suas praticas profissionais. Como referem Creswell e Poth
(2024), este tipo de abordagem revela-se particularmente adequado quando se pretende

compreender fendmenos em contexto, a partir das perspetivas dos proprios intervenientes.

A investigacdo qualitativa assume, neste contexto, uma natureza exploratoria e
interpretativa, procurando captar ndo apenas o conteudo explicito das praticas institucionais,
mas também as racionalidades, constrangimentos e perce¢des que estruturam a atuagao dos
profissionais envolvidos. Tal op¢do metodolégica permite dar continuidade ao
enquadramento tedrico desenvolvido no capitulo anterior, aprofundando empiricamente as
dimensdes ai identificadas e contribuindo para uma analise mais densa e contextualizada do

fendmeno em estudo.

Em termos operacionais, a estratégia metodoldgica adotada assenta na articulacao
entre entrevistas semiestruturadas, enquanto técnica principal de recolha de dados, e a
analise de conteudo temadtica, enquanto técnica de tratamento e interpretagdo da informacao.
Esta combinagdo assegura coeréncia entre os objetivos da investiga¢ao, a natureza dos dados
recolhidos e os procedimentos analiticos utilizados, permitindo, como salienta Bardin
(2016), produzir inferéncias fundamentadas a partir de um tratamento sistematico dos

discursos.

1. Participantes

A sele¢dao dos participantes obedeceu a uma logica de amostragem intencional,
orientada pela pertinéncia e pela relevancia dos sujeitos face ao objeto de investigagao, e ndo
por critérios de representatividade estatistica (Creswell & Poth, 2024; Flick, 2023).
Estabeleceram-se como critérios de inclusdo o exercicio de fungdes de direcao e supervisao
na UNEF e nos CIT e EECIT, com envolvimento direto na instru¢do dos processos de

afastamento coercivo de cidadios estrangeiros.
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Participaram no estudo seis elementos, identificados ao longo do texto pelos codigos
El a E6. A composi¢do da amostra procurou assegurar diversidade de perfis profissionais,
incluindo participantes com responsabilidades distintas nos processos de afastamento, desde
a coordenagdo operacional até a supervisao institucional, permitindo aceder a perspetivas
complementares sobre o fendmeno em analise. Como Marconi e Lakatos (2017) frisam, na
investigacdo qualitativa a relevancia cientifica da amostra ndo depende da sua dimensao,

mas da qualidade da informagao que os participantes podem disponibilizar.

2. Corpus

O corpus da investigagdo ¢ constituido pelas transcricdes integrais das seis
entrevistas realizadas, obtidas a partir das respetivas gravagoes em audio. Trata-se, portanto,
de um corpus de natureza discursiva, composto pelo conjunto dos enunciados produzidos
pelos participantes no decorrer das entrevistas e fixados por escrito através da transcri¢ao. A
delimitagdo do corpus obedeceu ao critério de exaustividade proposto por Bardin (2016),
segundo o qual todos os elementos recolhidos devem ser considerados na andlise, sem

exclusdes prévias.

As transcri¢des foram realizadas na integra pelo proprio investigador, de forma a
preservar a totalidade dos enunciados, incluindo hesitagdes, reformulacdes e outros
elementos discursivos relevantes. Este procedimento garante a fidelidade do corpus ao
material empirico original e constitui uma condi¢ao de qualidade metodologica amplamente
reconhecida na literatura (Knott et al., 2022). No total, o corpus compreende seis transcri¢des
com duragdo de entrevista variavel entre 17 e 35 minutos, resultando num volume textual

heterogéneo, representativo da diversidade de perfis e experiéncias dos participantes.

A heterogeneidade do corpus, tanto em extensdo como em conteudo, constitui uma
mais-valia analitica: permite identificar padrdes discursivos transversais, bem como
especificidades associadas a diferentes posigdes institucionais. Este duplo movimento de
identificacdo de regularidades e de singularidades ¢ precisamente o que torna a anélise de

conteudo tematica adequada ao tratamento de corpora desta natureza (Bardin, 2016).

3. Instrumentos

3.1. De recolha de dados
A recolha de dados foi realizada através de entrevistas semiestruturadas, instrumento

privilegiado na investigacao qualitativa quando o objetivo ¢ aceder, de forma aprofundada e
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contextualizada, as perspetivas, experiéncias e significados dos participantes (Knott et al.,
2022). Esta modalidade combina a orientacdo temadtica proporcionada por um guido
previamente elaborado com a flexibilidade necessaria para explorar dimensdes emergentes

do discurso dos entrevistados nao antecipadas na fase de planeamento.

Ruslin et al. (2022) argumentam que a entrevista semiestruturada "permite adquirir
informagdo aprofundada dos informantes, mantendo simultaneamente flexibilidade e
direcdo no processo de recolha" (p. 29). Esta caracteristica revelou-se particularmente
adequada ao presente estudo, cujo objeto exige a articulagao entre dimensodes operacionais

especificas e a exploragdo de experiéncias situadas nao previstas de antemao.

O guido de entrevista foi elaborado com base na revisao da literatura e nas questoes
de investigacdo, organizando-se em torno de blocos tematicos correspondentes as dimensdes
centrais do fendomeno em analise. Seguiu-se a recomendagao de Ghiglione e Matalon (2001),
segundo a qual o guido deve funcionar como instrumento orientador € ndo como estrutura
rigida, permitindo adaptar a condugdo da entrevista ao discurso de cada participante. Antes
da sua aplicacdo, o guido foi sujeito a valida¢do interna, conforme sugerido por Fortin

(2009), garantindo a adequacao do instrumento aos objetivos do estudo.

A condugdo das entrevistas foi orientada por uma postura de escuta ativa e ndo
diretiva. Neste sentido, Bhangu et al. (2023) alertam que os métodos qualitativos "ndo devem
ser vistos como ferramentas aplicaveis independentemente da teoria que os sustenta" (p. 39).
Assim, a entrevista foi concebida ndo apenas como técnica de recolha de dados, mas como
um processo de produgdao de conhecimento situado, informado pelos pressupostos tedricos

que enquadram a investigacao.

3.2. De anadlise de dados

O tratamento dos dados assentou na andlise de conteido tematica, técnica que
permite identificar, organizar e interpretar padrdes de significado num corpus textual de
forma sistematica (Bardin, 2016; Braun & Clarke, 2022). A escolha desta técnica decorre da
sua adequacgdo aos dados recolhidos e ao objetivo central da investigagdo, que consiste em
compreender as percegdes e experiéncias dos participantes relativamente aos processos de

afastamento coercivo.

Bardin (2016) define a andlise de contetido como um conjunto de técnicas que visa

obter, por procedimentos sistematicos e objetivos, indicadores que permitam a inferéncia de
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conhecimentos relativos as condigdes de producdo das mensagens. Esta abordagem
ultrapassa a descri¢do superficial dos discursos, procurando aceder aos seus significados

latentes e as ldgicas que os estruturam.

O processo analitico seguiu as fases propostas por Braun e Clarke (2022):
familiarizacdo com os dados; geracao de cddigos iniciais; pesquisa de temas; revisdo dos
temas; definicdo e nomeacdo dos temas; e produgdo do relatdrio. A andlise assumiu uma
orientacdo predominantemente indutiva, permitindo que as categorias emergissem dos

dados, em coeréncia com a natureza exploratoria do estudo.

4. Procedimento

O processo de investigacdo desenvolveu-se de forma faseada. Numa primeira etapa,
procedeu-se a revisdo da literatura e a definicdo do enquadramento tedrico, sustentando a
elaboracdo do guido de entrevista e a definicdo dos critérios de selecdo dos participantes. Ao
longo de todo o processo, foi adotada uma postura de reflexividade metodologica,
procurando identificar e controlar os efeitos da posicdo do investigador enquanto
profissional da area em estudo. Helfers et al. (2022) destacam que esta consciéncia reflexiva
é fundamental em contextos em que existe proximidade entre investigador e participantes,

contribuindo para a credibilidade e o rigor da anélise.

Posteriormente, foram estabelecidos contactos com os participantes, sendo-lhes
apresentados 0s objetivos do estudo, as condi¢cBes de participacdo e as garantias de
anonimato e confidencialidade. Todos prestaram consentimento informado antes da
realizacdo das entrevistas. As entrevistas decorreram nos meses de marco e abril, tendo sido
realizadas presencialmente e por videoconferéncia, consoante a disponibilidade e a
localizacdo geografica de cada participante. Todas as sess6es foram gravadas em audio, com
autorizacdo dos participantes, e posteriormente transcritas na integra. O anonimato de todos
os participantes foi garantido através dos referidos codigos, assegurando que nenhuma

informacao recolhida pudesse ser associada a identidade individual de qualquer entrevistado.

Apo0s a transcrigdo, procedeu-se a andlise de conteldo tematica, iniciando-se com
leitura aprofundada do corpus, seguida da codificacdo e da organizacdo dos dados em
categorias tematicas. Este processo foi iterativo, implicando sucessivas revisdes até a

estabilizacdo do sistema categorial, composto por quatro categorias, cada uma desdobrada
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em subcategorias, conforme sistematizado na Tabela 1 do capitulo seguinte. As categorias

foram definidas nos seguintes termos:

Categoria A - Obstaculos operacionais - Integram esta categoria todas as unidades de
registo relativas aos constrangimentos de natureza operacional que condicionam a execugao
dos afastamentos coercivos, designadamente as dificuldades de identificacdo e
documentacao dos cidaddos, a morosidade ou auséncia de cooperacao das representacdes
diplomaticas estrangeiras, o0 esgotamento do prazo legal de detencdo, a perda de rastro do
cidadao apos libertacéo, a insuficiéncia de recursos humanos e a fragmentagao dos sistemas
de informac&o entre entidades.

Categoria B - Obstéaculos juridico-procedimentais - Integram esta categoria todos 0s
aspetos mencionados pelos participantes que configuram impedimentos de natureza legal ou
procedimental a execucdo dos afastamentos coercivos, nomeadamente o efeito suspensivo
dos pedidos de protecdo internacional, os recursos judiciais com impacto pratico suspensivo
sobre o processo de afastamento e os limites legais ao afastamento previstos no artigo 135.°
do REPSAE.

Categoria C - Centros de instalacdo temporaria e espacos equiparados - Integram esta
categoria todas as referéncias ao funcionamento dos centros de instalagdo temporaria e
espacos equiparados enquanto dispositivos de suporte a execugdo dos processos de
afastamento coercivo, abrangendo a gestdo da capacidade, as condi¢cdes materiais e de
dignidade dos espacos, e a auséncia de separacdo entre cidaddos com processo de

afastamento coercivo e requerentes de protecdo internacional.

Categoria D - Propostas de melhoria - Integram esta categoria todas as sugestdes
formuladas pelos participantes com vista a melhorar a instrucdo e execu¢do dos processos
de afastamento coercivo em Portugal, organizadas em torno de quatro eixos: reformas
legislativas, integragdo dos sistemas de informagao, coordenagdo interinstitucional e reforgo

de recursos humanos e técnicos.

Com base neste quadro categorial, procedeu-se a codificagdo de todo o material,
respeitando o critério da exaustividade, que imp&e que todos os elementos do corpus sejam
considerados na analise, e o critério da pertinéncia, que determina que as unidades de registo

devem ser adequadas ao conteudo e aos objetivos da investigacao (Bardin, 2016). O processo
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de codificacao foi iterativo, implicando revisfes sucessivas até a estabilizacdo do sistema
categorial, em consonancia com os procedimentos recomendados por Braun e Clarke (2022).

Os resultados desta andlise sdo apresentados e discutidos no capitulo seguinte.
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Capitulo III — Analise e Discussido dos Resultados
O presente capitulo procede a apresentagao dos resultados obtidos através da analise
de conteudo tematica das entrevistas realizadas. A organizagdo da informagdo assenta em

quatro categorias analiticas, desdobradas em subcategorias, conforme sistematizado na

Tabela 1.

Tabela 1
Categorias e Subcategorias de Andlise

Categorias Subcategorias

Falta de recursos humanos

Fragmentacdo dos sistemas de
informacao
o Dificuldades de
Obstaculos operacionais identificacdo/documentagao

Morosidade das representagdes
diplomaticas

Limite temporal da detengao
Perda de rastro apos libertagao

Pedidos de protecao internacional

Obstaculos juridico-procedimentais Recursos judiciais com efeito pratico
suspensivo

Limites legais ao afastamento

. Gestado da capacidade
Centros de Instalagdo Temporaria e Espacos

Equiparados a Centros de Instalagdo Temporaria Condigdes materiais ¢ dignidade

Mistura de perfis
Reformas legislativas

Integragado de sistemas de
Propostas de melhoria informagéo
Coordenacao interinstitucional
Reforgo de recursos humanos e

técnicos

Fonte: Elaborado pelo proprio
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A andlise revelou que a totalidade dos entrevistados partilha um diagnoéstico
concordante sobre o estado atual do sistema de retorno em Portugal, salientando que, de
forma gradual, se tém verificado melhorias no seu funcionamento, existindo uma perspetiva
favoravel quanto a sua evolugdo futura, mas identificando um conjunto de obstaculos
estruturais que condicionam a taxa de execugdo efetiva dos afastamentos. Esta convergéncia
¢, em si mesma, um resultado analiticamente relevante, na medida em que abrange perfis

profissionais distintos, conferindo, deste modo, robustez empirica ao diagndstico produzido.

1. Obstaculos operacionais

O primeiro eixo tematico concentra os constrangimentos de natureza operacional que
se interpdem entre a decisdo administrativa de afastamento e a sua execugao efetiva. Estes
obstaculos foram os mais recorrentes no corpus, com representacdo em todas as entrevistas,
e articulam-se em torno de seis dimensoes: (i) identificacdo e documentagdo dos cidadaos;
(i1) ndo cooperagdo das representacdes diplomaticas; (iii) esgotamento do prazo legal de 60
dias; (iv) perda de rastro apds libertagdo; (v) insuficiéncia de recursos humanos; e (vi)

fragmentacao dos sistemas de informagao.

A dificuldade de identificacdo e documentagdo dos cidaddos constitui, segundo os
entrevistados, o principal obstaculo operacional. Trata-se de uma condigdo prévia e
indispensavel: sem identificacdo confirmada e sem documento de viagem vélido, o
afastamento ¢ tecnicamente invidvel, independentemente da existéncia de uma decisdao
administrativa. Esta dimensdo ¢ explicitada como o fator mais limitador de toda a cadeia

operacional.

Para mim, o principal fator que é limitador ou que mais dificulta sera
a questdo da documentagdo dos cidaddos. Identificagdo e documentagao,

porque sdo duas coisas que estdo ligadas (E2)

O principal desafio é mesmo nos tentarmos documentar os cidaddos.
[...] Muitos dos cidaddos que estdo instalados nos centros de instalagdo
tempordria ndo estdo documentados e nos sem a documenta¢do ndo os

conseguimos afastar para os paises deles (E3)

Estreitamente associada a dificuldade de identificacdo estd a ndo cooperagao ou

morosidade das representagdes diplomaticas estrangeiras. Esta subcategoria regista a maior
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presenga transversal no corpus, visto que todos os entrevistados a referem, com especial

incidéncia nos paises do Magrebe.

As embaixadas ndo os identificam, ou demoram a identificar. Ha
certos paises mesmo que ndo os identificam. E hd paises que nem sequer

respondem (E1)

Ha embaixadas que nem sequer respondem, outras que demoram
imenso tempo [...] as vezes nem todos os paises tém embaixada cd em

Portugal [...] temos que falar com a Fran¢a, como é o caso do Senegal (E3)

Aliado a isto, estd o limite temporal da detencdo administrativa, fixado em 60 dias
no atual quadro legal, que também ¢ indicado como um constrangimento de primeira ordem.
O prazo revela-se insuficiente para concluir as diligéncias de identificagdo, obter
documentos de viagem junto das representacdes diplomaticas menos cooperantes e

coordenar toda a logistica associada.

Fazemos todo o procedimento [...] caso o cidaddo ndo esteja
documentado, e muito deles ndo estao documentados. [...] E as vezes é muito
complicado conseguir essa documentagdo e os cidaddos acabam por ja ter o

PAC decidido. Entretanto, o prazo dos 60 dias expira e eles tém que ser
libertados. (E3)

As pessoas acabam por ser libertadas no términus dos 60 dias
possiveis para permanecer em centro de instala¢do, porque nos ndo os

conseguimos documentar. (E6)

O esgotamento do prazo sem execu¢do do afastamento desencadeia, por regra, a
perda de rastro do cidaddo apos libertagdo, subcategoria analiticamente inseparavel da
anterior. Esta libertagdo sem execugdo do afastamento, ¢ a auséncia de mecanismos de
monitorizagdo eficazes traduz-se, na maioria dos casos, na perda definitiva de localizagao.
O fendémeno tem efeitos multiplicadores sobre o volume de trabalho: os processos nao
executados acumulam-se, competem com novos casos pela atencdo dos instrutores e
raramente sdo retomados, criando aquilo que um dos entrevistados designou como uma

«bola de nevey.
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Vai acabar por levar que o prazo de instalagdo em CIT se esgote |[...]
e tenha de ser restituido a liberdade. O que depois também faz com que, na
maior parte das situacoes, percamos o rastro dessa pessoa. Por vezes,
conseguimos encontrda-lo novamente numa segunda detengdo [...] as vezes,

nem uma segunda deten¢do administrativa permite esse afastamento. (ES)

Nos acabamos por deixar de lado esses processos e depois vio-se
acumulando e vao vindo novos processos e esses vdo ficando para tras,

perde-se o rastro ao cidaddo (E3)

A insuficiéncia de recursos humanos ¢ identificada em todas as entrevistas como um
constrangimento operacional interno da PSP, mais especificamente com a novas valéncias
adquiridas pela UNEF, onde o niimero de policias ¢ manifestamente pouco para o que lhe

esta incumbido, descrevendo uma situagdo unanimemente considerada insustentavel.

Os meios humanos dados pela propria policia a unidade em si sdo
manifestamente para ja insuficientes [...] deveria ter sido ja reforcado os meios

humanos para isto surtir mais efeito (E6)

Eu neste momento tenho duas pessoas apenas a trabalhar os
processos e mesmo assim estdo completamente cheios de trabalho, é

impossivel [...] Eles ndo param desde que entram até irem embora (E5)

A fragmentagdo dos sistemas de informagado constitui o ultimo obstaculo operacional
identificado, mas ndo o menos relevante. Todos os entrevistados descrevem um ecossistema
informacional fragmentado, em que as varias entidades operam com bases de dados proprias,

sem interoperabilidade em tempo real.

Antigamente, com o SEF, havia a questdo do Infocest, que era um
modelo criado justamente para resposta imediata ao cidaddo que estivesse a
ser identificado em qualquer contexto policial, [...] as coisas estavam
centralizadas numa unica institui¢do. Quem estivesse com a capacidade de
dar essa informacgdo tinha todas as ferramentas para poder consultar as
varias bases de dados e decidir sobre o procedimento mais adequado aquela

situagdo concreta daquele cidaddo (E6)
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Nos temos varias situagoes de cidaddos que sdo detidos e muitas
vezes essa detencgdo é ilegal, porque a pessoa até tem uma manifestagdo de
interesse submetida, [...], mas a informag¢do ndo chega ao agente que estd a
fazer a detengdo (ES)

2. Obstaculos juridico-procedimentais

O segundo eixo tematico agrupa os constrangimentos de natureza juridica e
procedimental que, independentemente da qualidade da instrugdo policial, obstam a
execucdo dos afastamentos coercivos por via de mecanismos legalmente consagrados.
Distinguem-se trés subcategorias: (i) o efeito suspensivo dos pedidos de prote¢ao
internacional; (ii) os recursos judiciais com efeito pratico suspensivo; e (iii) os limites legais

ao afastamento previstos no artigo 135.° do REPSAE.

O pedido de protecdo internacional como mecanismo de bloqueio da execugdo ¢ o
obstaculo juridico mais referenciado no corpus, com presenca em cinco das seis entrevistas.
A sua eficicia como instrumento de bloqueio assenta num mecanismo técnico preciso: ao
contrario das decisdes de afastamento coercivo, que tém efeito devolutivo, permitindo a
execucao do afastamento mesmo na pendéncia de impugnagao, os PPI tém efeito suspensivo,
impedindo legalmente qualquer execucdo enquanto o processo nao estiver definitivamente
encerrado. Os entrevistados documentam uma utilizacdo crescentemente estratégica deste
mecanismo, com cidaddaos a apresentar pedidos em fases avancadas do processo de

afastamento, incluindo no préprio momento da notificacdo da viagem.

A lei do asilo é o que mais dificulta os processos de afastamento
coercivo [...] o cidaddo esta aqui instalado, recebe uma decisdo de

afastamento e no proprio dia, ou no dia seguinte, pede asilo (E5)

O indeferimento do pedido de asilo, ndo tem o efeito devolutivo, é
suspensivo. Ou seja, a partir do momento que ele tem uma decisdo indeferida,
pode recorrer e todos esses prazos em que aguarda o recurso ndo pode ser
afastado (E2)

A escala do fendmeno ¢ documentada com dados por dois entrevistados. Um deles
quantifica o impacto nos processos nao executados, estimando que cerca de 30% dos

insucessos sdo diretamente atribuiveis a pedidos de protegdo internacional. Outro
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entrevistado, refere que mais de 90% dos pedidos de prote¢do internacional recebidos sdo,
no final do processo de apreciagdo, considerados infundados. O corpus documenta ainda a
percecao de que estes pedidos sdo frequentemente utilizados de forma estratégica para
suspender os processos de afastamento, fenomeno que, na perspetiva dos entrevistados,

transcende a decisdo individual e assume uma dimensdo sistémica.

A lei do asilo permite aos cidadaos que ja estdo numa situacao quase de pré-
execucdo do afastamento, apOs ser emanada a decisdo de afastamento coercivo,
invocar a protecdo internacional, que vem suspender, de alguma forma, a execucao

do processo (E6)

Hoje em dia, utilizam muito o asilo como forma de obstar o afastamento (E2)

A partir do momento em que o cidaddo tem o pedido de protecdo
internacional, 0 nosso processo tem que ficar suspenso porque, entretanto, abre-se
um novo processo da parte da AIMA e, por vezes, esse processo na AIMA também é
demorado (E3)

Os recursos judiciais com efeito pratico suspensivo constituem uma segunda
dimensao juridico-procedimental relevante. Ainda que as decisdes de afastamento coercivo
sejam, nos termos legais, de efeito devolutivo, a morosidade dos tribunais na apreciagao dos
recursos tem, na pratica, um efeito equivalente ao suspensivo, isto porque a pessoa ¢
libertada por esgotamento do prazo de detengdo antes de qualquer decisdo judicial, tornando
a execugdo inviavel. As providéncias cautelares sao identificadas como o Ginico mecanismo
formalmente suspensivo, € apesar de os entrevistados referirem que muitos cidadaos
estrangeiros recorrentes ndo as interporem, ndo impede o efeito pratico de bloqueio por via

da morosidade processual.

As pessoas estdo sempre a recorrer de decisoes administrativas e
torna-se dificil efetivar alguma coisa que leve, de facto, a efetivagdo do

afastamento (ES)
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Os limites legais ao afastamento previstos no artigo 135.° do REPSAE sdo
desenvolvidos de forma sistematica por um entrevistado. O mesmo identifica mecanismos
de utilizagdo estratégica das alineas deste artigo como a invocagdo de menores a cargo como
impedimento ao afastamento, mesmo quando os individuos nao mantém qualquer relagao
efetiva com esses menores. Refere ainda que a redagdo do artigo, ao assentar em conceitos
abertos, cria margens de interpretacdo suscetiveis de instrumentaliza¢do, condicionando a

execucao do afastamento.

E uma das grandes razoes utilizadas (...) é a faculdade legal existente
nesse mesmo artigo (135.°) ja que, se tiverem menores a cargo de

nacionalidade europeia, sdao indispensaveis, ndo podem ser afastados. (E6)

3. Centros de instalacio temporaria e espacos equiparados

O terceiro eixo tematico incide sobre o funcionamento dos centros de instalagdo
temporaria e dos espagos equiparados, abordando trés dimensdes: (i) a gestdo da capacidade;
(i1) as condi¢des materiais e de dignidade; (iii) a auséncia de separagdo entre detidos com

processos de afastamento coercivo e requerentes de protecao internacional.

A insuficiéncia da capacidade ¢ o problema mais referenciado nesta categoria, e
aquando desta investigagdo, o EECIT de Faro encontrava-se inoperacional por obras. Esta
capacidade total ¢ avaliada pelos entrevistados como manifestamente insuficiente face a
procura crescente, especialmente no quadro da implementagdo do Novo Pacto Europeu de
Migracdo e Asilo, que alarga os prazos de deten¢do e potencia o aumento do numero de

instalagoes.

Aqui na UHSA nos temos 27 camas disponiveis, mais a ala familiar
que leva no maximo 6 pessoas, e depois em EECIT do Porto temos 18 vagas.
Ha o EECIT de Lisboa e o EECIT de Faro, o de Faro esta em obras. [...].
Por isso nos neste momento ndo temos capacidade de instalagdo muito

grande (E5)

Aqui no EECIT de Lisboa [...] O limite maximo sdo dezoito (E1)

A insuficiéncia de capacidade tem, contudo, repercussdes praticas na eficacia das

medidas alternativas a detengdo. Quando ndo existem vagas disponiveis, os cidadaos ficam
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sujeitos a termo de identidade e residéncia ou a apresentacdes periddicas que se revelam
frequentemente ineficazes: o incumprimento € recorrente, os tribunais raramente revertem
as medidas, e as autoridades perdem o rastro dos visados, comprometendo a posterior

execucdo do afastamento.

H& aqueles que sdo sujeitos a apresentacbes periddicas que nao cumprem. E
0 OPC, apesar de informar o Tribunal, o Tribunal ndo reverte nunca a medida de

coacdo, ou muito raramente (E6)

A questdo da utilizacdo inadequada dos EECIT ¢ apontada como um problema
estrutural. Estes espacos foram concebidos para acolher inadmissiveis, ou seja, cidadaos nao
autorizados a entrar em territorio nacional que aguardam retorno num prazo de um a dois
dias, e ndo para suportar detencdes de 60 dias no ambito de processos de afastamento
coercivo. A sua utilizagdo para este fim representa uma disfungdo que compromete a

qualidade das condigdes de acolhimento e a eficacia operacional destes espagos.

Os centros equiparados existem para os inadmissiveis, para as
pessoas que ndo sdo autorizadas a entrar e que tém que regressar num mais
curto espago de tempo, portanto um, dois dias, e estamos a utilizar essas

vagas para, de alguma forma, colmatar essa falha (E6)

Mas ndo havendo essas vagas, a realidade mantém-se exatamente o
que temos hoje em dia, que é utilizar os EECIT dos aeroportos, que ndo sdao

para esse efeito (E6)

No que respeita as condi¢des materiais e de dignidade, o corpus apresenta uma
avaliacdo globalmente positiva da atuagdo da PSP nos CIT e EECIT, em contraste marcado
com o periodo anterior a extingdo do SEF. Entidades externas de monitorizacao, incluindo o
Mecanismo Nacional de Prevencdo da Provedoria de Justiga, Organizagdes Nao
Governamentais e os Médicos do Mundo, sdo citadas como tendo reconhecido a melhoria
das condi¢des e da qualidade da relacdo estabelecida entre os profissionais da PSP e os

cidadaos instalados. Esta dimensao relacional ¢ destacada por um dos entrevistados como
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estrategicamente relevante: uma relagdo de confianga com o cidadido facilita a fase de

execucao da escolta, reduzindo a probabilidade de resisténcia.

Se a pessoa tiver uma relagdo antagonica com a relagdo da PSP,
provavelmente quando o policia for promover as entrevistas para a execu¢do da
escolta, se calhar a animosidade que se vai criar é totalmente diferente daquela que

hoje em dia é criada (E4)

A auséncia de separacao fisica entre cidaddos com processo de afastamento coercivo
e requerentes de protecdo internacional € identificada como um problema de funcionamento
em trés entrevistas. Os entrevistados referem que o contacto entre os dois grupos facilita a
transmissdo de estratégias de bloqueio do processo de afastamento, nomeadamente o
conhecimento do mecanismo do pedido de protecao internacional como instrumento de
suspensdo. Um dos entrevistados propde uma tipologia tripartida para os espacos futuros: (i)
espacos de fronteira para inadmissiveis; (ii) centros de retorno para cidadaos em processo de
afastamento; (iii) espagos semiabertos para requerentes de asilo, onde cada um teria regimes

e condigdes de funcionamento adequados a sua finalidade.

As pessoas com processo de afastamento coercivo deviam estar
colocadas s6 no mesmo CIT. Ndo vejo de outra forma. Que é para evitar o

contdgio. Aqui no EECIT de Lisboa ndo ha separagdo (E1)

Devem haver espagos vocacionados para situagoes de fronteira [...]
devem haver os centros de instalagdo temporaria [...] e depois ha os espagos
de requerentes de asilo [...] Ha discussoes que os EECIT que vierem a ser

construidos com a PSP vdo ter estas trés componentes (E2)

4. Propostas de melhoria

Por fim, o quarto, e ultimo eixo tematico agrega as propostas de melhoria formuladas
pelos entrevistados, abordando desde reformas legislativas, a integracdo dos sistemas de
informacao e melhoria da coordenagao interinstitucional, bem como o refor¢o dos recursos

humanos e técnicos.
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As reformas legislativas constituem o dominio de propostas mais referenciado,
abordando duas reformas como prioritarias no discurso dos entrevistados, sendo elas a
revisdo da lei do asilo e o alargamento do prazo de detengdo administrativa. Quanto a
primeira, os entrevistados convergem na necessidade de criar um procedimento acelerado
para apreciagdo de pedidos provenientes de paises sem risco de persegui¢do, que permita

uma decisdo rapida sem comprometer as garantias dos requerentes com pedidos fundados.

Havia de haver algum tipo de decisdo administrativa, praticamente
imediata, que desse essa resposta de maneira a nao bloquear o processo de
afastamento coercivo. Porque a maior parte dos pedidos que nds aqui

recebemos [...] sdo considerados infundados (E5)

A Comissdo Europeia estd a tentar [...] modificar a lei do asilo para
ser comum a todos os Estados-membros, em que a ideia base é dar, apoiar
efetivamente aqueles que precisam de protecdo internacional, em detrimento
daqueles que usam a protegdo internacional como um subterfugio para a

emigragdo economica. (E6)

Quanto ao alargamento do prazo de detencdo, as posigdes dos entrevistados sdo
concordantes no reconhecimento da sua necessidade, mas sistematicamente condicionadas
a prévia expansao da capacidade instalada. O corpus revela a ressalva de que aumentar os
prazos sem aumentar as vagas nao resolve o problema, limita-se a prolongar a permanéncia
dos mesmos cidaddos nos mesmos espacos insuficientes, sem acrescentar capacidade de

execucao.

Sem a construgdo dos CIT, o facto de aumentarmos o tempo nao vai
ajudar em nada. Porque ter 15 vagas ocupadas 60 dias ou 15 vagas ocupadas

90 dias ndo vai ajudar, ndo é solucionar (E6)

Em vez da pessoa estar 60 dias [...] passaria para os 180 dias. Mas
vai dar ao mesmo. O que vai acontecer é isto. vao verificar que este cidadao
ndo conseguimos identificar, se ndo vamos conseguir identificar, vamos

manda-lo embora (El)
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Nao vamos ser obrigados a libertar o cidaddo ao fim de 60 dias, ele
vai continuar connosco pelo menos por 6 meses [...] é quase certo que o

vamos conseguir afastar [...], mas temos que ter espago para os colocar (E5)

A integracdo dos sistemas de informagdo ¢ outra proposta mencionada como
condicdo essencial para a eficacia operacional do sistema de retorno. A proposta central ¢ a
criacdo de uma plataforma tnica, transversal a todos os 6rgaos de policia criminal e as
entidades com competéncia na area migratdria, que permita o acesso em tempo real a

situacao de cada cidadao.

Criar-se uma plataforma [...] que conseguisse ser utilizada por todos
os orgaos policiais, tanto PSP como GNR [...] onde toda a informagdo fica
SO num espago e seria mais facil a troca de informagdo entre as varias

entidades. (E3)

Um sistema que define um processo unico para cada um dos
cidadados, desde a sua entrada até a sua saida, que tem varias
interoperabilidades ao longo do processo, onde as varias entidades ao longo

do processo podem [...] inserir informagdo no processo (E4)

A melhoria da coordenacdo interinstitucional ¢ abordada pelos entrevistados numa
dupla perspetiva. A primeira, de ambito interno, incide sobre a articulacdo entre a PSP
enquanto entidade executora e as restantes estruturas com competéncia na area do retorno,
identificando lacunas na circulagdo de informacdo e de contactos internacionais que
condicionam a capacidade operacional da policia. A segunda perspetiva, de dambito externo,
reconhece que a execucdo de afastamentos para determinados paises excede a esfera de
atuacado policial e exige o envolvimento de outros atores do Estado, nomeadamente no plano
diplomadtico, cuja intervencdo pode ser determinante para desbloquear situacdes que a

UNETF, por si s0, ndo consegue resolver.

Seria importante a PSP ser a principal entidade em certos foruns
internacionais no ambito do afastamento [...] os lugares cimeiros sdo

presentes pela UCFE. Ja aconteceu varias coisas, reunioes, networks
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importantes a nivel da Frontex, e quem tem o assento é uma pessoa da UCFE.
E até hoje, se me perguntarem se recebi algum relato dessa reunido, ndo

recebi (E2)

Com paises que ndo ha acordos de readmissdo, nos queremos
conseguir identificar/documentar alguém, mesmo afastar alguém com
escolta policial. Tem que haver aqui uma ajuda de agdo externa portuguesa.
[...] ha certos paises que Portugal ndo consegue chegar a esses paises, mas

atraves do Ministério dos Negocios Estrangeiros consegue-se chegar (E2)

O reforgo dos recursos humanos e técnicos ¢ também uma proposta consistente dos
diferentes entrevistados, tendo esta que ser articulada com as restantes propostas porque sem
recursos humanos suficientes, nem a integracdo dos sistemas de informagdo, nem o
alargamento do prazo de detencdo, nem a expansdo da capacidade instalada produzirdo os
efeitos desejados. Todos os entrevistados propdem um reforco quantitativo a nivel de
instrutores dos processos de afastamento coercivo. Um dos entrevistados acrescenta uma
dimensdo organizacional ao nivel da desmultiplicagdo territorial da UNEF, com capacidade
de instrucao de processos a nivel local, que permitiria um conhecimento mais proximo dos

cidaddos e maior eficacia nas diligéncias de identificagdo e notificacao.

Robustecer a equipa de técnicos superiores e de policias que estejam
dedicados exclusivamente a instrugdo de processos de afastamento coercivo.
[...] aumentando-se o numero de pessoas, aumentando-se a capacitacdo
dessas pessoas e formando essas pessoas, certamente vamos aumentar mais

a nossa taxa de eficiéncia (E4)

Legislacdo, infraestruturas mais adequadas aquilo que sera o futuro
numero de pessoas instaladas [...] e [...] recursos humanos também em
numero suficiente para dar resposta aos processos para que eles vejam a sua

conclusdo feita e o afastamento, se essa for a decisdo concretizada. (E5)

Em sintese, a analise do corpus revela um diagndstico estruturado e internamente

coerente sobre os principais constrangimentos do sistema de retorno em Portugal. Os
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resultados indicam que a centralizacdo de competéncias na PSP/UNEF criou condic¢des
institucionais mais favordveis a execugdo dos processos de afastamento coercivo,
nomeadamente através de uma maior especializacao funcional e de uma cadeia de comando
mais clara, mas que o potencial desta reorganizacao permanece limitado por obstaculos que
transcendem a capacidade operacional da institui¢do: a ndo cooperagao diplomatica de paises
de origem, o efeito suspensivo do pedido de prote¢do internacional, a insuficiéncia da
capacidade nos CIT e EECIT e a fragmentagao dos sistemas de informacao. A resolucao
destes constrangimentos exige intervencao articulada nos dominios legislativo, diplomatico,
infraestrutural e de recursos humanos, numa légica em que nenhuma medida isolada ¢

suficiente ¢ em que todas as dimensdes se condicionam mutuamente.
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Notas Conclusivas

A mobilidade humana constitui um dos fendmenos mais definidores do tempo
presente. O crescimento acelerado dos fluxos migratdrios internacionais, impulsionado por
desigualdades econdmicas persistentes, instabilidade politica, alteragdes climaticas e pela
expansao sem precedentes do transporte aéreo, coloca pressao crescente sobre os Estados e
as suas instituicdes de seguranca, obrigando-os a encontrar respostas que sejam
simultaneamente eficazes do ponto de vista das exigéncias de controlo migratério e
respeitadoras dos direitos fundamentais das pessoas em movimento. Esta tensdo entre
eficadcia e garantismo ndo ¢ nova, mas tornou-se mais aguda a medida que os fluxos
aumentaram e os instrumentos juridicos de resposta se multiplicaram e complexificaram,

tanto ao nivel nacional como europeu.

Portugal ndo estd imune a esta dindmica. O crescimento da populacdo estrangeira
residente, que quase quadruplicou entre 2017 e 2024 atingindo 1,5 milhdes de cidadaos, o
aumento do trafego aéreo que coloca os aeroportos nacionais entre as principais portas de
entrada na Europa tém vindo a colocar desafios inéditos as instituigdes responsaveis pela
gestdo da irregularidade migratoria. A estes fatores estruturais acrescentou-se, em 2023, uma
reforma institucional de fundo: a extingdo do SEF e a redistribuicdo das suas competéncias
por diferentes entidades do sistema de seguranga interna. No ambito desta reorganizagao, a
PSP passou a assumir um papel determinante no sistema de retorno, concentrando na recém-
criada UNEF todas as competéncias de instrucdo, gestdo e execugdo dos processos de
afastamento coercivo, bem como a gestdo dos centros de instalagdo temporaria e espagos
equiparados. Trata-se de uma mudanca de natureza qualitativa, que ndo se limita a
transferéncia formal de atribui¢des, mas que implica a constru¢do de uma nova capacidade

institucional numa area de elevada complexidade juridica e operacional.

E neste contexto que se inscreve a presente investigacio. Partindo da constatacio de
que o sistema de retorno portugués enfrenta constrangimentos que a mera transferéncia de
competéncias ndo resolve, a investigacdo propds-se compreender os principais desafios
juridicos, institucionais e operacionais associados aos processos de afastamento coercivo de
cidaddos estrangeiros em Portugal. Para o efeito, articulou a andlise do enquadramento
normativo nacional e europeu com os testemunhos de seis profissionais com intervengao

direta nestes processos, recolhidos através de entrevistas semiestruturadas e tratados
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mediante andlise de contetdo tematica. O resultado ¢ um diagnostico empiricamente

fundamentado, que a investigacdo procura agora sintetizar.

No que respeita ao enquadramento juridico da detencdo administrativa e dos
processos de afastamento coercivo, a investigacao confirmou que o regime portugués assenta
num principio de excecdo constitucionalmente enraizado: a privacdo da liberdade em
contexto migratério ¢ admissivel, mas funcionalmente limitada a prossecug¢do do
afastamento, ndo assumindo natureza punitiva. A andlise revelou igualmente a persisténcia
de uma tensdo entre o modelo normativo e a sua execu¢ao material: as infraestruturas de
detencao disponiveis revelam-se frequentemente inadequadas, os prazos legais nem sempre
se compadecem com os tempos reais das diligéncias consulares e logisticas, € 0s mecanismos
de monitorizagdo externa documentam de forma persistente condi¢des que se afastam dos

padrdes de dignidade exigidos pelo quadro juridico aplicavel.

Quanto ao papel da PSP na instru¢do e execucdo dos processos de afastamento
coercivo, a investigacdo permitiu concluir que a centralizacdo de competéncias na UNEF
criou condicdes institucionais mais favoraveis a execugao dos processos, reconhecidas pelos
proprios profissionais e por entidades externas de monitorizagao, e reflete o esforco de uma
instituicdo que, em pouco tempo, construiu uma capacidade operacional nova numa area de
grande complexidade juridica e operacional. Contudo, esta avaliagdo positiva ndo pode
obscurecer os limites estruturais que condicionam o desempenho da UNEF: recursos
humanos insuficientes, sistemas de informag¢do fragmentados e obstaculos diplomaticos e

juridicos que transcendem a esfera de atuacao policial.

A anélise das percegdes dos profissionais revelou um diagndstico convergente sobre
os principais desafios do sistema. No plano operacional, a cadeia causal que os entrevistados
descrevem de forma recorrente: falta de documentagdo, morosidade consular e esgotamento
do prazo de 60 dias representam o padrao dominante de insucesso dos processos. No plano
juridico-procedimental, o efeito suspensivo dos pedidos de protecdo internacional emerge
como o obstadculo mais referenciado, com impacto direto numa parte significativa dos
processos ndo executados e uma taxa de pedidos considerados infundados para determinadas
nacionalidades. No plano das infraestruturas, a capacidade total nos CIT e EECIT ¢
unanimemente considerada, pelos entrevistados, como insuficiente para as exigéncias
operacionais, com reflexos na mistura de perfis nos mesmos, e ainda a utilizacao inadequada

dos EECIT para fins que excedem a sua vocacao.
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Em resposta a pergunta de investigacdo, conclui-se que estes desafios sdo de
natureza estrutural e multidimensional, exigindo interveng¢ao articulada em quatro dominios:
revisdo da lei do asilo, expansao da capacidade de infraestruturas de instalagdo temporaria,
criacdo de plataforma integrada de informagdo e refor¢co dos recursos humanos da UNEF.
Os entrevistados sao unanimes num ponto que a investigagao torna evidente: nenhuma destas
medidas, tomada isoladamente, resolve o problema, a interdependéncia entre os eixos de

reforma €, ela propria, uma conclusao central desta investigacao.

No que respeita ao impacto esperado do Novo Pacto Europeu de Migragao e Asilo, a
investigacao permite formular uma apreciagdo cautelosa. O Pacto introduz instrumentos que,
em teoria, respondem a algumas das fragilidades identificadas: o procedimento acelerado de
fronteira pode reduzir o tempo de aprecia¢ao de pedidos de asilo infundados; a lista comum
de paises de origem seguros simplifica a tramitacdo de processos de determinadas
nacionalidades; e o alargamento dos prazos de detengdo, se transposto para o ordenamento
nacional, dara as autoridades mais tempo para concluir as diligéncias consulares. Contudo,
os profissionais entrevistados sdo céticos quanto ao impacto real destas reformas sem
investimento paralelo em infraestruturas e recursos humanos. O Novo Pacto s6 produzira
diferenca real em Portugal se for acompanhado pela constru¢do dos novos CIT anunciados,
pelo reforgo efetivo dos recursos humanos da UNEF e pela implementagdo de sistemas com
interoperabilidade que permita uma gestao integrada dos processos. Sem estas condigdes, 0
quadro normativo europeu mais ambicioso continuard a esbarrar nas mesmas limitagdes

estruturais que esta investigacdo documentou.

No decurso desta investigagdo, importa registar os aspetos que correram bem e o0s
que correram menos bem. Do lado positivo, destaca-se a recetividade dos entrevistados, que
partilharam os seus testemunhos com abertura e detalhe assinaldveis, mesmo sobre matérias
operacionalmente sensiveis. O facto de se tratar de um tema recente € em permanente
evolugdo revelou-se simultaneamente uma vantagem, pois permitiu aceder a percegdes sobre
um fendémeno ainda em construcdo, e a0 mesmo tempo uma limitagdo, dado que a reforma
institucional em curso tornava dificil distinguir constrangimentos transitorios de problemas
estruturais. A principal dificuldade sentida foi precisamente a do tempo: sendo a UNEF uma
estrutura recentemente criada, com alguns dos processos ainda em fase de adaptagdo a data
das entrevistas, parte do diagndstico produzido podera ter uma validade temporal limitada,

o que reforca a necessidade de acompanhamento longitudinal do sistema nos proximos anos.
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Como sugestdes para investigacdes futuras, identificam-se trés linhas prioritarias. A
primeira consiste no acompanhamento longitudinal dos indicadores de execucdo dos
afastamentos coercivos apds a plena consolidagdo da UNEF e a entrada em vigor do Novo
Pacto Europeu, permitindo avaliar empiricamente se as reformas em curso produzem os
efeitos esperados. A segunda consiste num estudo comparado dos modelos de retorno de
outros Estados-Membros com taxas de execucdo mais elevadas, com atencdo particular as
solucdes encontradas para os obstaculos diplomaticos e para a articulagao entre os sistemas
de asilo e de retorno. A terceira consiste na analise do papel das medidas alternativas a
detencdo no contexto do afastamento coercivo, avaliando a sua aplicagdo pratica, eficacia e
impacto na redu¢do do recurso a detencdo administrativa, bem como na garantia do

cumprimento das decisdes de retorno.

A investigagdo conclui que a PSP, nomeadamente a UNEF, dispdem hoje de um
modelo institucional adequado e de profissionais com competéncia e empenho para o fazer
funcionar. O que a investiga¢do também demonstra, com base no testemunho de quem
trabalha diariamente neste sistema, ¢ que esse modelo ainda nao tem as condigdes materiais,
juridicas e informacionais para funcionar a altura do que se lhe pede. Colmatar essa distancia
entre 0 modelo ¢ as suas condigdes de funcionamento constitui, assim, o principal desafio
estratégico do sistema de retorno portugués nos proximos anos, exigindo uma resposta

integrada que articule direito, capacidade institucional e cooperacgao internacional.
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Apéndice A — Oficio que formaliza pedido de realizaciio de entrevistas

MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO INTERNA
POLICIA DE SEGURANGA PUBLICA

INSTITUTO SUPERIOR DE CIENCIAS POLICIAIS
E SEGURANCA INTERNA

Exmo. Sr. Diretor Nacional Adjunto, para a UORH,
MI Superintendente-Chefe Ismael Pereira Gaspar Jorge

Assunto: Solicitacdo de realizacdo de entrevistas e recolha de dados

Eu, Tiago Femandes de Oliveira, Aspirante a Oficial de Policia, finalista do Curso de Mestrado em
Seguranca Publica, no ambito da realizacdo da dissertacdo de mestrado intitulada "Centros de
Instalacdo Temporaria e Espacos Equiparados: Diagnostico dos Afastamentos Coercivos”, sob
orientacao do Exmo. Sr. Professor Doutor Ricardo Manuel Marques Tavares da Silva e o Exmo.
Sr. Intendente Nuno Ricardo Pica dos Santos, venho mui respeitosamente solicitar a V.a Ex 2

autorizacdo:

- Para a recolha dos dados relativos a processos de afastamento coercivo instaurados pela PSP,
nomeadamente apurar o nimero total de processos iniciados e o respetivo estado de execucdo
(iniciados vs. concluidos), com reporte ao periodo decorrido desde a transferéncia de
competéncias da AIMA para a PSP, em 21AG025 até 31DEZ25.

- Para a realizac@o de entrevistas a policias da Unidade Nacional de Estrangeiros e Fronteiras,
Divisdo de Seguranca Aeroportuaria e Controlo Fronteirico do COMETLIS, COMETPOR e CDFaro
e dos Centros de Instalacdo Temporaria e Espacos Equipados.

Comprometo-me a manter a confidencialidade dos dados recolhidos, fora do ambito da
elaboracdo e discussdo da dissertacdo, bem como a cumprir as demais regras éticas relativas a
realizacao de investigacao cientifica.

Pede deferimento,
Lisboa, 5 de marco de 2026

T~°~S€) izmho.hldln de (}L»«.“\'-

Tiago Fernandes de Oliveira
Aspirante a Oficial de Policia M/157637
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Apéndice B — Despacho que autoriza a realizacido de entrevistas

De: Ismael Pereira Gaspar Jorge <igjorge@psp.pt>

Enviada: 9 de margo de 2026 15:06

Para: Nuno Caetanc Lopes De Barros Poiares <ncpoiares@psp.pt>

Ce: DN DF - Divisdio de Formaglio & Aperfelccamento <dfa.df@psp.pt>; DN DF - Nicleo de Cooperaglio e Assessorla Téenica <ncat.df@psp.pt>
Assunto: RE: Solicitaglio de colaboragho: Dissertagho de mestrado em Seguranga Piblica / AOP Tiago Oliveira

Caro Diretor do DEPFORM

Autorizado, mediante disponibilidade.

Com os melhores cumprimentos

“Presenta pela Proximidade, Préxima na Seguranga! - Estratégma PSP 2025-2027

sl Pureiso Gaspor Jorge V// A ret e

Dwverw Nooorad Adpre
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Apéndice C — Termo de Consentimento Informado

Tomei conhecimento que o estudante finalista de Mestrado em Seguranca Publica do
Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna (ISCPSI), Tiago Fernandes de
Oliveira, esta a desenvolver um estudo com o tema: “Desafios no Sistema de Retorno em
Portugal: Os Processos de Afastamento Coercivo” sob orientacdo do Prof. Doutor Ricardo
Silva e Intendente Pica dos Santos. Neste ambito foram-me explicados os objetivos do
trabalho e foi solicitada a minha colaboragdo para responder a uma entrevista. Fui
informado(a) de que as respostas serdo anonimas e que serdo gravadas para facilitar a sua
analise, sendo destruidos os registos audio apds a sua transcri¢gdo. A minha identificagdo
nunca sera divulgada e a minha colaboragdo tem caracter voluntario, podendo desistir em
qualquer momento do trabalho. Compreendo que ndo ird existir qualquer tipo de
remuneragio ou custos pela minha participagdo neste estudo. E-me garantido que sempre
que necessitar de algum esclarecimento o mesmo ser-me-a facultado. Fui esclarecido(a)
sobre todos os aspetos que considero importantes e as perguntas que coloquei foram
respondidas. Fui informado(a) que tenho direito a recusar participar € que a minha recusa
ndo tera consequéncias para mim. Aceito, pois, colaborar neste estudo e assino onde

indicado.

O investigador O(a) entrevistado(a)

Aspirante a Oficial de Policia

M/157637

Lisboa, de de 20
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Apéndice D - Quadro Categorial

Categoria A - Obstaculos operacionais — Integra-se, nesta categoria, todas as unidades de
registo relativas aos constrangimentos de natureza operacional que condicionam a execugao
dos afastamentos coercivos, designadamente as dificuldades de identificacdo e
documentacdo dos cidaddos, a morosidade ou auséncia de cooperacdo das representagoes
diplomaticas estrangeiras, o esgotamento do prazo legal de detencéo, a perda de rastro do
cidadao apos libertacdo, a insuficiéncia de recursos humanos e a fragmentacdo dos sistemas

de informac&o entre entidades.

A1 - Subcategoria Falta de recursos humanos - Codifica-se, nesta subcategoria,
toda a informacao relativa a insuficiéncia de efetivos dedicados a instru¢ao e execucao dos
processos de afastamento coercivo, bem como ao impacto desta escassez na taxa de

execugao.

Ex. (E4) "Pela dimensao ainda muito ténue que temos em termos de recursos

humanos policiais, ndo conseguimos chegar."

A2 - Subcategoria Fragmentacao dos sistemas de informacao - Codifica-se, nesta
subcategoria, toda a informagao relativa a auséncia de interoperabilidade entre os sistemas
de informagdo das entidades com competéncia na 4area migratoria, bem como as

consequéncias operacionais desta fragmentagao.

Ex. (E3) " Por vezes aquilo também nao tem os dados corretos, ndo estdo atualizados
e temos que questionar na mesma, porque muitas das vezes aparece-nos 1a que os cidadados
tém manifestagdo de interesse e que a mesma foi deferida. No entanto, se nds questionarmos

a AIMA, muitas das vezes ela foi indeferida."

A3 - Subcategoria Dificuldades de identificacio e documentac¢io dos cidadaos -
Codifica-se, nesta subcategoria, toda a informacao que indique as dificuldades em confirmar
a identidade de cidaddos indocumentados e em obter documentos de viagem validos para a

execucao do afastamento.
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Ex. (E1) "O que ¢ mais dificil ¢ a identificagdo, quando as pessoas nio estdo

identificadas, ¢ muito complicado."

A4 - Subcategoria Morosidade das representacoes diplomaticas - Codifica-se,
nesta subcategoria, toda a informacao relativa a ndo cooperacdo ou morosidade das
representacdes diplomaticas de paises de origem na identificacdo dos cidaddos e na emissao

de documentos de viagem.

Ex. (E4) "No caso de Marrocos levam cerca de 4 meses, correndo bem [...] na

emissdo de instrumentos de viagem."

A5 - Subcategoria Esgotamento do prazo legal de detencio - Codifica-se, nesta
subcategoria, toda a informagdo que evidencie a insuficiéncia do prazo de 60 dias para
concluir as diligéncias necessarias a execugdo do afastamento, em particular nos casos que

envolvem paises com baixa cooperagao diplomatica.

Ex. (E2) "Se estivermos a falar de prazos de detencdo que nds temos atualmente

reduzidos, torna-se mais dificil."

A6 - Subcategoria Perda de rastro do cidadao apos libertacgiao - Codifica-se, nesta
subcategoria, toda a informagao relativa a perda de localizagdo dos cidaddos apds libertacdo

por esgotamento do prazo de detengdo, e aos seus efeitos sobre os processos ndo executados.

Ex. (E6) "Os individuos que sdo sujeitos a termo de identidade e residéncia, porque
dormem na rua [...] este individuo pode estar 14 hoje a dormir, amanha ja nao esta [...] S6

vamos encontrar o individuo daqui a um ano."

Categoria B - Obstaculos juridico-procedimentais - Integram esta categoria todos os
aspetos mencionados pelos participantes que configuram impedimentos de natureza legal ou
procedimental & execucgdo dos afastamentos coercivos, nomeadamente o efeito suspensivo

dos pedidos de protecédo internacional, os recursos judiciais com impacto pratico suspensivo
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sobre o processo de afastamento e os limites legais ao afastamento previstos no artigo 135.°
do REPSAE.

B1 - Subcategoria Pedidos de protecdo internacional - Codifica-se, nesta
subcategoria, toda a informagdo relativa ao efeito suspensivo dos pedidos de protecdo
internacional sobre os processos de afastamento coercivo, € a sua utiliza¢ao estratégica como

mecanismo de bloqueio.

Ex. (E1) “Alei do asilo: uma pessoa que seja aqui instalada pode pedir asilo e pronto,

dificilmente vai ser afastada. Ja dificulta o afastamento.”

B2 - Subcategoria Recursos judiciais com efeito pratico suspensivo - Codifica-se,
nesta subcategoria, toda a informagdo relativa aos recursos judiciais que, embora
processualmente de efeito devolutivo, t€ém na pratica um efeito suspensivo devido a

morosidade dos tribunais na sua apreciagao.

Ex. (E4) "As providéncias cautelares do ponto de vista processual, ja na parte final
da execu¢dao do afastamento, que podem condicionar a nossa capacidade de executar os

afastamentos."

B3 - Subcategoria Limites legais ao afastamento - Codifica-se, nesta subcategoria,
toda a informacao relativa aos limites legais ao afastamento previstos no artigo 135.° do

REPSAE, com particular incidéncia na sua utilizacdo como subterfiigio processual.

Ex. (E6) " A atual redagd@o da Lei de Estrangeiros, na acec¢do do artigo 135.°, que sdo
os limites a expulsdo, também ha uma série de alineas, ou de pressupostos, que impedem o
afastamento de cidaddos estrangeiros [...] a vertente legal também, de alguma forma,

obstaculiza aqui alguns processos, ou a execugao de alguns afastamentos coercivos.”

Categoria C - Centros de instalacdo temporaria e espacos equiparados - Integram esta
categoria todas as referéncias ao funcionamento dos centros de instalacdo temporaria e
espacos equiparados enquanto dispositivos de suporte a execucdo dos afastamentos

coercivos, abrangendo a gestdo da capacidade, as condi¢des materiais e de dignidade dos
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espacos, e a auséncia de separagéo entre cidaddos com processo de afastamento coercivo e
requerentes de protecdo internacional.

C1 - Subcategoria Gestao da capacidade - Codifica-se, nesta subcategoria, toda a
informacao relativa a insuficiéncia da capacidade nos CIT e EECIT e as consequéncias

operacionais desta insuficiéncia, incluindo libertagdes forgadas para criagdo de vagas.

Ex. (E5) "[...] emitir despachos de libertagdo, principalmente de cidadaos que
sabemos que nao vao ser afastados dentro dos 60 dias para criar vagas para aqueles que estao

em espera de virem para ca."

C2 - Subcategoria Condi¢coes materiais e dignidade - Codifica-se, nesta
subcategoria, toda a informacao relativa as condi¢des de acolhimento nos CIT e EECIT e a

qualidade da relacdo estabelecida entre os profissionais da PSP e os cidadaos instalados.

Ex. (E4) "Todos sdo unanimes em dizer que [...] a resposta que os policias souberam
dar [...] ndo tem nada a ver com aquilo que era até entdo a realidade. Estando muito mais

empatica a relagao, sendo muito mais humana esta relagao."

C3 - Subcategoria Auséncia de separacio entre detidos com PAC e requerentes
de protecao internacional - Codifica-se, nesta subcategoria, toda a informacao relativa a
coexisténcia de cidaddos com processo de afastamento coercivo e requerentes de protecao

internacional nos mesmos espagos de detengdo, € aos riscos operacionais associados.

Ex. (E3) " O EECIT de Lisboa [...] deveria ser s para cidadaos com pedidos

de protecao internacional, mas também temos 14 alguns PAC.”

Categoria D - Propostas de melhoria - Integram esta categoria todas as sugestdes
formuladas pelos participantes com vista a melhorar a instrugdo e execugdo dos processos
de afastamento coercivo em Portugal, organizadas em torno de quatro eixos: reformas
legislativas, integragdo dos sistemas de informagao, coordenagdo interinstitucional e reforgo

de recursos humanos e técnicos.
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D1 - Subcategoria Reformas legislativas - Codifica-se, nesta subcategoria, todas as
propostas de revisdo do quadro legal, com particular incidéncia na lei do asilo e no

alargamento do prazo de detencao administrativa.

Ex. (E6) " Em termos legislativos, eu penso que também se podia talvez aumentar o
prazo dos 60 dias de permanéncia dos cidaddos em CIT e EECIT, podia-se também estender

esse prazo precisamente para se conseguir documenta-los.”

D2 - Subcategoria Integracao de sistemas de informacido - Codifica-se, nesta
subcategoria, todas as propostas de criagdo de plataforma integrada de informacao

transversal a todos os organismos com competéncia na rea migratoria.

Ex. (E1) "Uma base de dados também ¢ importante. Uma base de dados, até pelos

EECIT todos. Isso seria importante, e ndo existe."

D3 - Subcategoria Coordenac¢io interinstitucional - Codifica-se, nesta
subcategoria, todas as propostas de melhoria da articulagdo entre a PSP/UNEEF e as restantes
entidades com competéncia no sistema de retorno, incluindo a dimensdo diplomatica

externa.

Ex. (E3) " A propria AIMA também n@o nos comunica. Nos ¢ que temos, por

iniciativa, que pedir informagao a AIMA e isso ¢ uma das grandes dificuldades."

D4 - Subcategoria Reforco de recursos humanos e técnicos - Codifica-se, nesta
subcategoria, todas as propostas de reforco quantitativo e qualitativo dos recursos humanos

da UNEF, incluindo a desmultiplicagdo territorial da instru¢ao de processos.

Ex. (E5) "Se aumentarmos o nimero de pessoas instaladas, temos que aumentar
efetivos policiais, os recursos humanos, porque desde logo a seguranca tem que ser garantida
e ndo podemos com o numero atual de policias que estdo a garantir a segurancga, nao

conseguimos."



