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Resumo: O presente estudo analisa a detengdo administrativa por razées migratdrias
em Portugal. A partir de uma caracterizagdo geral, sdo depois identificadas
dez tipologias de detengdo administrativa previstas na legislacdo relativa
a imigragdo, ao asilo e aos centros de instalagdo tempordria e espagos
equiparados. Procura-se, ainda, classificar as tipologias de detengdo através
de cinco critérios distintos. Por fim, tratando-se de uma tematica interdis-
ciplinar e com intervengao de autoridades administrativas, de tribunais
administrativos e de tribunais judiciais, salientam-se aspetos criticos do
regime para salvaguarda da separac¢do de poderes.
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Abstract: This study analyses administrative detention for immigration reasons in
Portugal. Based on a general characterisation, ten types of administrative
detention are identified in the legislation on immigration, asylum and tem-
porary accommodation centres and similar facilities. It also seeks to classify
the types of detention using five different criteria. Finally, as this is an in-
terdisciplinary issue involving administrative authorities, administrative
courts and judicial courts, critical aspects of the regime for safeguarding
the separation of powers are highlighted.

Introducao

A criagdo, expansao e consolidacdo de um espaco de liberdade, seguranga e
justica sem fronteiras internas (art. 3.2, n.2 2, do Tratado da Unido Europeia, TUE)
exige uma politica comum de imigracao e asilo e um sistema integrado de gestdo
das fronteiras externas, que compreenda, entre o mais, a prevencdo da imigracdo
ilegal e um sistema de afastamento de cidaddos em situacdo ilegal (arts. 77.2 a
80.2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, TFUE). O Direito da
Unido Europeia — no qual se integra o acervo de Schengen — através dos seus atos
legislativos, especialmente regulamentos e diretivas, com as respetivas especificidades,
ergue esse edificio comum ou harmonizado. Mas os Estados, quer pela margem
de concretizagdo que gozam na transposi¢cdo de diretivas quer pelo normal uso de
competéncias legislativas prdprias, no respeito do Direito Constitucional, do Direito
da Unido e do Direito Internacional, produzem, claro, legislacdo nacional relevante.

O tema das migracGes pode ser analisado sob diversos planos juridicos, pois
que diversos ramos do direito, sob a égide do Direito Constitucional, Europeu e
Internacional, tutelam aquela realidade, nomeadamente o Direito Administrativo,
o Direito das Contraordenagdes e o Direito Penal.

Esta interdisciplinaridade coloca desafios ao Direito na resolugdo e tratamento
das situagdes concretas, nomeadamente quando exista privagao da liberdade.
Neste ambito, a privacdo da liberdade decorre de decisdes iniciais administrativas
que tém essa consequéncia, suscetiveis de impugnacao e recurso perante tribunais
administrativos, mas é aos tribunais judiciais que compete apreciar a privagao da
liberdade, quer durante o procedimento administrativo quer durante eventual im-
pugnacgdo ou recurso jurisdicionais perante aqueles tribunais.
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O presente estudo tem como objeto a detengdao administrativa por razdes mi-
gratérias em Portugal.

Pretendemos alcangar os seguintes objetivos: (i) definir e caracterizar o conceito
de detengdo administrativa; (i) identificar os tipos de detengdo administrativa por
razGes migratdrias, os regimes juridicos aplicaveis e proceder a sua sistematizacdo
e classificacdo; (iii) identificar aspetos sensiveis para respeito entre fun¢do admi-
nistrativa e funcdo jurisdicional.

Formulamos, pois, o seguinte problema de investiga¢gdo: A detengdo admi-
nistrativa de migrantes apresenta um quadro juridico multifacetado, sendo que as
diferentes tipologias de deten¢do administrativa tém especificidades a salvaguardar
para um cabal respeito da separagdo de poderes?

Para cumprimento dos objetivos e resposta ao problema de investigacdo, o
presente trabalho é estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo, avanca-se
o conceito de deteng¢do administrativa e fixa-se o regime juridico aplicével e a sua
base constitucional. No segundo capitulo, desenha-se um quadro tipoldgico da
detengdo administrativa por razdes migratdrias e propdem-se classificagcbes por
critérios distintos Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, salientam-se aspetos
sensiveis de regime e os quadros de competéncia e autonomia das diversas entidades
intervenientes no processo, quer administrativas quer jurisdicionais.

Como método, recorrer-se-a a analise de legislagdo, sobretudo nacional, mas
também regional (em especial, da UE) e internacional, sustentada, sempre que
possivel, em doutrina especializada e com referéncia a estudos jurisprudenciais
relevantes?.

I.  Caracterizacio e fundamentacgio da detencio administrativa
1. Condicoes de entrada, entrada ilegal e permanéncia ilegal

As condi¢Bes de entrada em Portugal e no Espaco Schengen estdo estabelecidas
nos artigos 6.2,9.2, 10.2 e n.%s 1 e 2 do art. 32.2 da Lei n.2 23/2007, de 4 de julho,
que aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e afastamento de
cidad3os estrangeiros do territério nacional (REPSAE) e no Cédigo das Fronteiras
Schengen (CFS)2.

! Watkins & Burton, 2013.
Sobre as condi¢des de entrada, vide Freitas (2009).
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A entrada de cidaddos estrangeiros em territdrio portugués ou no territério
dos Estados membros da Unido Europeia e nos Estados onde vigore a Convengdo
de Aplicagdo é, pois, ilegal quando ocorra em violagdo do disposto nos artigos
6.2,9.2e 10.2e nos n.%s 1 e 2 do artigo 32.2, do REPSAE, assim como no disposto
no CFS (art. 181.9, n.2 1, do REPSAE). Basicamente, ha entrada ilegal quando:
(i) ocorra fora dos postos de fronteira qualificados para esse efeito (art. 6.2);
(ii) o cidaddo ndo seja portador de um documento de viagem reconhecido como
valido (art. 9.2); (iii) o cidaddo ndo seja titular de visto valido e adequado a finalidade
da deslocagdo, salvo se tal ndo for exigido no caso (art. 10.2); (iv) ndo reinam
cumulativamente os requisitos legais de entrada, haja indicagdo para efeitos de
regresso, recusa de entrada e de permanéncia no SIS ou SIl UCFE ou constituam
perigo ou grave ameaca para a ordem publica, a seguranca nacional, a saude
publica ou para as rela¢des internacionais de Estados membros da Unido Europeia,
bem como de Estados onde vigore a Convencgdo de Aplicagdo (art. 32.2); (v) haja
violagdo do disposto no CFS, nomeadamente incumprimento das condigdes de
entrada (art. 6.2 CFS).

Assim, a permanéncia ilegal ou irregular® de cidad3os estrangeiros em territorio
portugués surge definida e delimitada no art. 181, n.2 2, do REPSAE.

O estado de permanéncia ilegal de cidaddos estrangeiros em territério nacional
verifica-se nos seguintes casos: (i) a permanéncia ndo tenha sido autorizada de
acordo com o REPSAE ou na lei reguladora do direito de asilo (art. 181.2, n.2 2,
al. a), do REPSAE), ou, naturalmente, de acordo com outra legislagdo aplicavel;
(ii) as condigdes de entrada tenham deixado de ser cumpridas ou verificando-se
um excesso da duracdo da estada autorizada no territério portugués ou no dos
Estados membros da Unido Europeia e no dos Estados onde vigore a Convencao
de Aplicagdo (art. 181.2, n.2 2, al. b), do REPSAE); (iii) os titulos de residéncia
tenham caducado ou sido cancelados (art. 181.2, n.2 2, al. ¢), do REPSAE); quando
tenha ocorrido entrada ilegal nos termos do art. 181.2, n.2 1, do REPSAE, o que
faz subsumir ao conceito de permanéncia ilegal a entrada ilegal (art. 181.2,n.2 2,
al. d), do REPSAE).

A verificacdo da tentativa de entrada ou da permanéncia ilegais originam
procedimentos administrativos diversos que, conforme o momento e estado de
tramitagdo, podem incluir uma restrigdo ou privagao da liberdade.

3 A legislagao utiliza indistintamente os conceitos de permanéncia ilegal (e.g. arts. 138.°,

146.° ¢ 181.° do REPSAE) e de permanéncia irregular (art. 27.°, n.° 3, al. ¢), da CRP,
e art. 250.° n.° 1, do CPP): sdo, pois, conceitos sindnimos.
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2. Adetencdo administrativa por razoes migratorias

A detengdo administrativa € um género com diferentes espécies®. Na realidade,
a detenc¢do administrativa por razGes migratdrias pode, ela prépria e por si so,
qualificar-se como um género que enquadra diversas espécies.

Por detencdo administrativa por razdes migratérias entende-se as situagées
de privacdo da liberdade fundadas no desrespeito da legislagdo nacional e internacional
reguladora da entrada e permanéncia em Portugal de migrantes® ou de cidaddos
estrangeiros, excluindo-se, desde logo, os cidaddos que sejam titulares de um
direito legal de entrada e permanéncia em Portugal®.

Na nocdo de detengdo administrativa por razGes migratdrias, enquadram-se,
pois, situacGes de privacdo ou restricdo de liberdade decorrentes de decisdes
administrativas no ambito de controlo de fronteira (ainda que com eventual
apreciagdo e validagdo judiciais), bem como situagGes de privacdo da liberdade
de cidaddos estrangeiros em permanéncia ilegal, decorrente da intervengao de
autoridades policiais ou determinadas pelo Tribunal Judicial, aquando da apresentagdo
do detido por aquelas autoridades.

O significado da palavra “detencdo” é aqui mais amplo do que o normalmente
usado em ambito criminal, que se limita a uma fase ainda precaria de privacdo
da liberdade, sob responsabilidade policial e antes da apresentagdo a tribunal:
o conceito de “detencdo administrativa” engloba quer o momento ainda precario
de privacdo da liberdade sem apreciagdo judicial, mas também a privacdo da
liberdade ja judicialmente apreciada, validada ou determinada.

A tentativa de entrada ilegal, a entrada ilegal ou a permanéncia ilegal em
territdrio nacional ndo constituem crime. N3o existe, pois, qualquer tipo legal que
a previsdo de entrada ou permanéncia ilegais se faga corresponder uma estatuigdo
penal’. Num contexto de alargamento do Direito Penal a diversos dominios?, assim

4 Sousa, 2016, pp. 664-700.
3 Feldmann, 2024, p. 111.
6 Gil, 2017, p. 37.

7 Os factos que sdo descritos e declarados passiveis de pena e, como tal, criminalmente
puniveis (art. 1.°, n.° 1, do Cdédigo Penal) — isto €, qualificados como crime — sdo, no
REPSAE: auxilio a imigragdo ilegal (art. 183.°); associa¢@o de auxilio a imigragao
ilegal (art. 184.°); angariagdo de mao-de-obra ilegal (art. 185.°); utilizagdo da atividade
de cidadao estrangeiro em situagdo ilegal; casamento ou unido de conveniéncia (art.
186.°) e violagdo da medida de interdicdo de entrada (art. 187.°). No Codigo Penal,
sdo de salientar os seguintes crimes: trafico de pessoas (art. 160.°); lenocinio (art.
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se deve manter, pois quer o facto ndo é dotado das caracteristicas correspondentes
a um conceito material de crime® quer ao seu autor serd sempre estranha uma
ideia de culpa juridico-penal®. N3o é formalmente crime, porque ndo é materialmente
crime. Deste modo, sob a perspetiva da Ciéncia Juridica, sdo criticaveis vias de cri-
minalizagdo da entrada ou permanéncia ilegais'®.

Trata-se, pois, de matéria ndo criminal, mas administrativa; como administrativa
¢é a eventual medida de detengdo'®. E importa sempre salientar essa diversa ca-
racterizagdo, de modo a refutar-se uma, tantas vezes ocorrida, “associagao,
indesejdvel e até estigmatizante, entre a migrac3o e a pratica de crimes”?3,

A detengdo é administrativa por uma tripla razdo: porque o facto imputavel
ao cidaddo corresponde ao incumprimento de disposigdes administrativas previstas
nas leis de imigracdo; porque, face a esse facto, a resposta estatal situa-se no
ambito do exercicio da fungdo administrativa, através da pratica de atos administrativos
(e.g. decisdo de recusa de entrada ou decisdo de afastamento coercivo); e, porque
nao existe necessariamente qualquer relagdo com praticas criminais. O procedimento,
sendo administrativo, segue as regras gerais previstas no CPA'*, com as especificidades
previstas em legislacdo especial (nacional, e.g. REPSAE ou Lei do Asilo, regional ou
internacional).

169.°); lenocinio de menores (art. 175.°); falsificagdo ou contrafagcdo de documento
(art. 256.°); falsificag@o de notacdo técnica (art. 258.°); e, uso de documento de
identifica¢do ou de viagem alheio (art. 261.°). Estes factos s@o crime e motivam
intervencao policial ao abrigo do Codigo de Processo Penal, como por exemplo uma
eventual detencdo em flagrante delito (Santos, 2024). Por outro lado, a tentativa de
entrada ilegal (em posto de fronteira) ou a permanéncia ilegal ndo sdo crime e motivam
intervengdo ao abrigo do REPSAE, como por exemplo, no caso da tentativa de entrada,
uma recusa de entrada no pais (art. 32.°) ou, no caso da permanéncia ilegal, uma
notificacdo para abandono voluntario (art. 138.°) ou a detengdo (administrativa) do
art. 146.°, n.° 1, do REPSAE.

8 Silva Sanchez, 2011.
o Palma, 2014.
10 Dias, 2019.

Sobre a permanéncia ilegal na Unido Europeia, vide Celone (2014). Importa, quer a
nivel europeu quer nacional, que existam “politicas duradouras de regulagdo da imigragao
e do asilo” sustentadas em “consensos muito amplos” (Pereira, 2017, p. 237): uma
politica comum.

12 Oliveira, 2022, p. 99.

3 Feldmann, 2024, p. 110

4 Almeida, 2020; Fontes, 2022.
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Excluimos, pois, do conceito de detenc¢do administrativa, a eventual colocacdo
em Centro de Instalagdo Tempordria ou Espago Equiparado (CITEE) para execugdo da
pena acesséria de expulsdo judicial. A pena acesséria de expulsdo é judicialmente
aplicada no ambito de processo criminal. Os seus pressupostos sao varidveis conforme
se trate de cidaddo estrangeiro ndo residente no pais, residente no pais ou com
residéncia permanente (art. 151.2,n.2s 1, 2 e 3, do REPSAE). Tendo sido decretada e
logo que o juiz de execugdo de penas ordene a sua execugdo (art. 151.2, n.2s4 e 5,
do REPSAE), o cidaddo devera ser conduzido do estabelecimento prisional para a
fronteira, em ato seguido, para execugdo da expulsdo. Mas pode ocorrer que o cidadao
tenha de ficar sob custddia policial até ser possivel a expulsdo — quando tal ndo seja
possivel realizar em ato seguido a entrega do cidaddo a for¢a de seguranga no
Estabelecimento Prisional — caso em que ficara em CITEE. Trata-se de uma situacdo
sui generis, em que a responsabilidade sob o cidaddo passa para autoridade administrativa,
mas o fundamento da expulsdo é judicial e motivado por pratica criminal, sem que
o cidad3do esteja ou tenha estado, necessariamente, em permanéncia ilegal. Ndo se
enquadra, pois, no conceito de deteng¢do administrativa por razdes migratorias.

3. Detencdo administrativa e direitos fundamentais

Atenta a previsdo constitucional do direito a liberdade como direito, liberdade
e garantia (art. 27.2, n.2 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa, CRP) — em
consonancia com a sua previsao e salvaguarda na Declarag¢do Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), no Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (PIDCP),
na Convencgdo Europeia dos Direitos Humanos (CEDH) e na Carta Europeia dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE)™ — e ao respetivo regime de
protegdo dos direitos, liberdades e garantias (art. 18.2 da CRP), é na Lei Fundamental
qgue tem de constar a possibilidade da sua restrigdo.

O fundamento constitucional da privagao de liberdade por permanénciailegal
consta expressamente da al. c) do n.2 3 do art. 27.2 da CRP e ndo das als. a) e b)
do n.2 3 do mesmo artigo: estas normas (als. a) e b)) referem-se a detengdo por
razBes criminais; ao contrario daquela (al. c)) que se refere a detengdo por entrada
ou permanéncia irregulares em territorio nacional*®. Sendo em ambos os casos

Para uma analise da detengdo administrativa de migrantes e da sua prote¢do a luz dos
instrumentos juridicos internacionais e da jurisprudéncia nacional e internacional, vide
Gil (2011; 2021), Oliveira (2022) e Varela (2024).

16 Santos, 2024, pp. 235-236.
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privacdo da liberdade fundada em comportamentos ilicitos'’, a natureza do ilicito
é criminal, num, e administrativa, no outro.

A exigéncia constitucional de controlo e aprecia¢do judiciais — validagdo da
manutengdo em CITEE ou determinagdo para sua colocagdo—decorre do art. 28.2,
n.2 1 da CRP.

Realizado este enquadramento, prosseguimos com a identificacdo dos
diversos tipos de detenc¢do administrativa por razées migratdrias constantes na lei
portuguesa.

II. Tipologias e classificacdes da detencio administrativa por razoes
migratorias

1. Dez tipologias de detencio administrativa e seu enquadramento juridico

No conceito de deteng¢do administrativa por razdes migratorias, enquadramos
as situagOes de privagdo de liberdade de migrantes decorrentes de prévias decisdes
administrativas (ainda que com apreciagao judicial), bem como a privacdo da
liberdade de cidaddos estrangeiros determinada pelo Tribunal Judicial em casos
de entrada ou permanéncia ilegal e enquanto corre termos o respetivo processo
de afastamento coercivo instruido e decidido por autoridade administrativa.

N3o sendo objeto deste estudo o regime de cada tipo de detengdo adminis-
trativa, deve ser salientado, em geral, que a deten¢do administrativa ndo pode
ser vista como automatica, nem procedimento por defeito'®, sendo sim subsidiaria.
E, dentro de cada tipo de detengdo administrativa, i.e., pelo mesmo facto, ndo é
admissivel uma segunda detengdo administrativa. Uma nova detengdo pela mesma
razdo violaria o principio non bis in idem (art. 29.2, n.2 5, da CRP). Trata-se de um
principio constitucional® com relevancia penal® e em outros ramos do direito?.
Um “ciclo vicioso de detengdo continuada” é ilegal®? e violador daquele principio
constitucional.

17 Miranda, 2017, p. 471.

18 Feldmann, 2024, pp. 115-116; Gil, 2011, p. 145; 2021, p. 137.
1 Canotilho & Moreira, 2014.

20 Palma, 2006.

21 Leite, 2016; Dias & Pereira, 2023, p. 238.

2 Celone, 2014, p. 73.
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Sdo diversas as situagOes de privacdo da liberdade por estatuto migratério
irregular que se podem encontrar na legislagdo.

Pretendemos, aqui, identificar todas essas situagdes, para que seguidamente
se possam realizar classificagdes com valor, ao menos, pedagdgico. Por ora, elen-
caremos as diversas situacGes de privacdo da liberdade por estatuto migratorio
irregular que se podem encontrar no REPSAE e na Lei do Asilo.

1.1. A restricdo de liberdade de passageiros na sequéncia de recusa de
entrada

Os cidaddos estrangeiros que pretendam entrar em territdrio nacional,
vindos de Estados que ndo sejam parte na Convencao de Aplicagdo, devem fazé-lo
em postos de fronteira qualificados para o efeito, sendo ai sujeitos a controlo
de fronteira (art. 6.2, n.2s 1 e 2, do REPSAE). No controlo de fronteira, sdo
verificadas as condi¢des de entrada em Portugal, designadamente a posse de
um documento de viagem valido (art. 9.2, n.2 1, do REPSAE), a titularidade de
visto valido e adequado a finalidade da deslocac¢do, quando ndo dispensavel (art.
10.2, n.2s 1 e 3, do RFEPSAE); a disposicdo de meios de subsisténcia suficientes
(art. 11.2 do REPSAE), a ndo existéncia de indicagdes em bases de dados para efeitos
de regresso, recusa de entrada e permanéncia (art. 32.2, n.2 1, als. c) e d), do
REPSAE) e que ndo constituam perigo ou grave ameaga para a ordem publica, a
seguranca nacional, a saude publica ou para as relagdes internacionais de Estados
membros da Unido Europeia ou Schengen (art. 32.2, n.2 1, al. d), do REPSAE);
conforme também, para estadias de curta duragdo, o previsto no art. 6.2 do Cddigo
das Fronteiras Schengen.

Quando as condigGes de entrada ndo estejam cumpridas, o cidaddo estrangeiro
é sujeito a recusa de entrada (art. 32.2, n.2 1, do REPSAE). Trata-se de um ato ad-
ministrativo da competéncia do comandante-geral da GNR, quando se tratar de
postos de fronteira maritima, ou do diretor nacional da PSP, quando se tratar de
postos de fronteira aérea, ambos com faculdade de delegacdo (art. 37.2 do REPSAE).
Tal ato é suscetivel de impugnacdo judicial perante os tribunais administrativos,
com efeito meramente devolutivo (art. 39.2 do REPSAE).

A consequéncia da recusa de entrada é o reembarque do cidadao estrangeiro,
sob responsabilidade da transportadora, para o pais onde comegou a utilizar o
transporte ou, caso tal ndo seja possivel, para o pais onde foi emitido o documento
de viagem ou para qualquer outro onde a sua admissdo seja garantida (arts. 38.2
e 41.2 do REPSAE).
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O retorno do cidaddo deve ocorrer no mais curto espaco de tempo possivel,
mas tal pode significar horas ou dias. A restri¢do da liberdade no periodo que
medeia entre o ato administrativo da recusa de entrada em territdrio nacional e
o reembarque do passageiro para o pais de origem pode decorrer exclusivamente
em zona internacional do porto ou aeroporto ou também em espaco equiparado
a centro de instalagdo temporaria (art. 38.2, n.2 4,40.9,n.21,e 41.9,n.2 1, do
REPSAE). Quando tal ocorra por periodo superior a 48 horas, implica a comunicagédo
ao juiz do juizo de pequena instdncia criminal, na respetiva 4rea de jurisdi¢do, ou
do tribunal de comarca, nas restantes areas do Pais, a fim de ser determinada a
manutengdo daquele em centro de instalagdo temporaria ou espaco equiparado
(art. 38.2, n.2 4, do REPSAE). Constitui-se, em qualquer caso, como uma tipologia
de detenc¢do administrativa.

1.2. Adetengdo por permanéncia ilegal em territorio nacional

O cidad3do estrangeiro que se encontre numa situacdo de permanéncia ilegal
em Portugal (no sentido do art. 181.2, n.9s 1 e 2, do REPSAE) podera ser detido
por permanéncia ilegal, com base no art. 146.2, n.2 1, do REPSAE, desde que estejam
preenchidos diversos pressupostos e requisitos, nao se esgotando os mesmos na
mera situacdo de permanéncia ilegal®.

Sendo detido por permanéncia ilegal, o cidaddo mantém-se sob custddia
policial, eventualmente em quartos de detencdo em caso de necessidade, até ser
presente, no prazo maximo de 48 horas, ao juiz do juizo de pequena instancia
criminal, na respetiva drea de jurisdicdo, ou do tribunal de comarca, nas restantes
areas do Pais, para validagdo e eventual aplicagdo de medidas de coagdo (art. 146.2,
n.2 1, do REPSAE).

Trata-se aqui de deteng¢do, no sentido de priva¢do da liberdade determi-
nada por autoridade policial, precaria e ainda carente de apreciagdo e validacdo
judiciais.

Este periodo entre a detengdo por permanéncia ilegal e a apresentacdo ao
juiz, atendendo que a permanéncia ilegal ndo constitui crime, trata-se, por si so,
de uma tipologia de deteng¢do administrativa®*.

2 Para o estudo exaustivo desta tipologia de detengéio administrativa, seus pressupostos

e requisitos, vide Santos (2025).
2 Santos, 2025.
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1.3. A colocacgio em centro de instalagdo tempordria para processo de
afastamento coercivo

Na sequéncia da detengdo por permanéncia ilegal e apresentagao ao tribunal,
0 juiz pode determinar medida de coagdo prevista no Codigo de Processo Penal
(CPP), com excegdo da prisdo preventiva, e/ou, havendo perigo de fuga, alguma
das seguintes medidas de coacdo expressamente previstas no regime aplicavel
(art. 142.2 do REPSAE): (i) apresentagdo periddica as autoridades policiais (al. a)
don.2 1 doart. 142.9); obrigagdo de permanéncia na habitagdo com utilizagdo de
meios de vigildncia eletrdnica (al. b) do n.2 1 do art. 142.2); (iii) colocagdo em centro
de instalacdo temporaria ou espaco equiparado (al. c) do n.2 1 do art. 146.9).
Trata-se, em todo o caso, de medidas de coacdo, pelo que obedecem a um principio
de legalidade e a condigdo geral de taxatividade?®.

A medida mais gravosa é, assim, a colocagdo em centro de instalagdo temporaria
ou espago equiparado (CITEE), pelo que a sua determinagdo depende de apreciagdo
exigente e fundamentagdo acrescida quanto ao estrito preenchimento dos pressupostos
e condigGes de aplicacdo (designadamente o perigo de fuga, conforme n.2 3 do art.
142.2 do REPSAE) e do respeito pelos principios aplicaveis as medidas de coacdo,
em geral, nomeadamente o principio da proporcionalidade, e, em especial, as
privativas da liberdade, designadamente o principio da subsidiariedade?®.

A medida mais gravosa que pode ser determinada judicialmente é a colocagdo
em centro de instalagdo tempordria ou espac¢o equiparado, com comunicagao a
PSP para promogao, instrucdo e decisdo de processo de afastamento coercivo (PAC)
e posterior execuc¢do da eventual decisdo de afastamento coercivo (art. 146.9,
n.2 2, do REPSAE). Tal colocagdo “ndo pode prolongar-se por mais tempo do que
0 necessdrio para permitir a execug¢do da decisdo de afastamento coercivo, sem
que possa exceder 60 dias”, conforme art. 146.2, n.2 3, do REPSAE. A colocagdo
em CITEE é aqui judicialmente determinada e nomeada como medida de coagao,
mas o processo em que o cidaddo vira a ser sujeito é de natureza administrativa
e é, assim, também de natureza administrativa a privagdo da liberdade. Na realidade,

% Mendes, 2014, p. 165.

26 Na determinagdo da medida a aplicar, é essencial a consideragdo de situagdes de

vulnerabilidade e necessidades especiais (Barros, 2024). A colocagao em CIT de menores
ndo acompanhados (MENA) esté afastada, pois o processo adequado ¢ um processo
judicial de promocao e protecdo perante juizo de familia e menores ou territorialmente
competente, no respeito do superior interesse da crianga (Fialho, 2024; Pinheiro, 2023).
Sobre o afastamento da possibilidade de detengdo de MENA, vide Santos (2025).
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a promocado do processo de afastamento coercivo ndo significa que o mesmo
termine com uma decisdo de afastamento coercivo, pelo que caso exista decisdao
de arquivamento do processo, deve o cidad3do estrangeiro ser colocado de imediato
em liberdade, por decisdo da autoridade administrativa competente para a instrugao
e decisdo do processo, bem como para a gestdo dos centros de instalacdo temporaria
e espacgos equiparados: a PSP.

O tempo de colocagdo em CIT para PAC é, naturalmente, uma tipologia de
detengdo administrativa.

1.4. A permanéncia sob custédia policial para conducdo a fronteira e
afastamento

Na sequéncia da detengdo por permanéncia ilegal e apresentagdo ao tribunal,
0 juiz pode determinar, desde que o cidadao declare pretender abandonar o
territdrio nacional e espago Schengen e esteja devidamente documentado, que o
mesmo seja entregue a custddia da forga de seguranga competente para efeitos
de condugdo ao posto de fronteira e afastamento no mais curto espaco de tempo
possivel, emitindo, para o efeito, mandado para conducdo a fronteira (art. 147.2,
n.2 1, do REPSAE).

O periodo entre a entrega a for¢a de seguranca, passando pela condugdo a
fronteira, até a execugdo do afastamento (processo de condugdo a fronteira) cor-
responde a outra tipologia de detencdo administrativa.

1.5. A colocagdo em CITEE para garantia do cumprimento da decisdo de
afastamento coercivo

O processo de afastamento coercivo podera decorrer — alids, serd a regra,
atenta a subsidiariedade da colocagdo em CIT — com o cidadao estrangeiro em li-
berdade. Sendo proferida decisdo de afastamento coercivo, é concedido um prazo
de saida de territdério nacional entre 10 e 20 dias (art. 160.2, n.2 1, do REPSAE).
Nas situagdes elencadas no art. 160.2, n.2 2, do REPSAE, e “devidamente funda-
mentadas, nomeadamente quando se verifiquem razGes concretas e objetivas ge-
radoras de convicgdo de intengdo de fuga, nomeadamente nos termos do disposto
no n.2 3 do artigo 142.2, sempre que o nacional de um Estado terceiro utilizar do-
cumentos falsos ou falsificados, ou tenha sido detetado em situagdes que indiciam
a prdtica de um crime, ou existam razdes sérias para crer que cometeu atos
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criminosos graves ou indicios fortes de que tenciona cometer atos dessa natureza,
o cidaddo fica entregue a custédia da forga de seguranga competente, com vista
a execucdo da decisdo de afastamento coercivo”, podendo ser requerido ao juiz
competente que o cidaddo estrangeiro fique colocado em CITEE, por periodo ndo
superior a 30 dias (art. 160.2, n.2 3, al. a), do REPSAE); tal prazo é suscetivel de
prorrogacdo, sem que possa exceder os trés meses, “nos casos em que existam,
relativamente ao cidaddo estrangeiro, fortes indicios de ter praticado ou tencionar
praticar factos puniveis graves, ou ter sido condenado por crime doloso, ou constituir
uma ameaga para a ordem publica, para a seguranca nacional ou para as relagdes
internacionais de um Estado membro da Unido Europeia ou de Estados onde vigore
a Convengdo de Aplicagdo” (art. 160.2, n.2 6, do REPSAE).

1.6. Adetengdo e imediata conducdo a fronteira por desobediéncia a decisio
de afastamento coercivo

No caso de o cidaddo estrangeiro ndo ter abandonado o territério nacional
no prazo que |lhe foi concedido na notificagdo da decisdo de afastamento coercivo,
é “detido e conduzido ao posto de fronteira para afastamento” (art. 161.2, n.?
1, do REPSAE). A palavra “detengdo” surge ali como sindnimo de “custddia
policial”, sem apresentac¢do a juiz, pois que ja existe uma prévia decisdo admi-
nistrativa de afastamento coercivo: definitiva, exequivel e incumprida. Caso o
afastamento ndo ocorra de imediato, o cidaddo sera colocado em CITEE. E s6
no caso de ndo ser possivel executar a decisdo de afastamento coercivo no prazo
de 48 horas ap0s a intercecdo policial, sera dado conhecimento de todo o cir-
cunstancialismo ao juiz do juizo de pequena instancia criminal, na respetiva area
de jurisdi¢do, ou do tribunal de comarca, nas restantes areas do Pais, a fim de ser
determinada a manutencgao do cidaddo estrangeiro em CITEE (art. 161.2,n.22, do
REPSAE).

Trata-se de uma privagdo da liberdade em que, caso o cidaddo seja afastado
dentro de 48h, ndo existe qualquer intervengdo do tribunal. Pelo contrario, caso
o afastamento ndo tenha sido possivel efetivar em 48h, é feita comunicagdo ao
tribunal para decisdo quanto a manutencdo em CITEE. E, em qualquer caso, quer
dentro das primeiras 48h, quer apds as 48h (ja com comunicagdo ao tribunal) e
até ao afastamento, uma detencdo administrativa.

Deste modo, o periodo entre a intercecdo policial do cidaddo estrangeiro em
incumprimento de decisdo de afastamento coercivo até a execucdo desse afastamento
constitui-se como uma detengdo administrativa.
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1.7. A privacio de liberdade de requerentes de protecio internacional por
motivos de seguranca nacional, saude publica ou risco de fuga

Os requerentes de protec¢do internacional que realizem o pedido ja em territério
nacional aguardam a sua tramitacdo em liberdade, ndo podendo ser colocados
em regime de detencgdo pelo simples facto de terem solicitado essa protecdo
(art. 35.2-A, n.2 1, da Lei n.2 27/2008, de 30 de junho, Lei do Asilo).

Alids, ndo sé é afastada expressamente a possibilidade de deten¢do quando
o pedido é feito dentro das 48h apds entrada irregular em territério nacional
(art. 146.2, n.2 5, al. a), do REPSAE), como se estabelece que a apresentagdo
do pedido obsta ao conhecimento de qualquer procedimento administrativo,
nomeadamente processo de afastamento coercivo, ou processo criminal (e.g., por
uso de documento falso, falsificado ou contrafeito, art. 256.2 do CP) relacionado
com a entrada irregular em territério nacional instaurado contra o requerente e
familiares que o acompanhem (art. 12.2 da Lei do Asilo).

Mas existindo motivos de seguranga nacional, saude publica ou risco de fuga,
mediante apreciagdo casuistica e ndo sendo possivel aplicar eficazmente medidas
alternativas menos gravosas, pode o juiz determinar a colocacdo em centro de
instalacdo temporaria, conforme art. 35.2-A, n.2s 1 e 2, da Lei do Asilo?’. Tal pressupora
proposta de autoridade policial ou da entidade administrativa competente para a
instrucdo e decisdo dos pedidos de asilo.

As razoes indicadas ndo transformam a natureza do processo, que é adminis-
trativa, sendo esta excecional privacdo da liberdade mais uma tipologia de detencao
administrativa.

1.8. A privagdo de liberdade de requerentes de protecdo internacional em
postos de fironteira

Os pedidos de protecdo internacional (asilo) em postos de fronteira por
cidaddos estrangeiros (passageiros) que ndo preencham as condi¢Ges de entrada
em territério nacional seguem um regime especial constante nos arts. 23.2 a 26.2
da Lei do Asilo.

O requerente de asilo em posto de fronteira (i.e., pedido de asilo em posto
de fronteira e, cumulativamente, ndo preenchimento das condi¢des de entrada)

27 Com uma visdo critica da privagdo da liberdade de requerentes de asilo, vide Oliveira
(2021).
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permanece na zona internacional do porto ou aeroporto ou em centro de instalagao
tempordria ou espago equiparado, caso ndo seja possivel aplicar medidas alternativas
menos gravosas, enquanto aguarda a notifica¢do da decisdo do conselho diretivo
da AIMA, I. P. (arts. 26.2, n.2 1, e 35.2-A, n.2 3, al. a), da Lei do Asilo).

A permanéncia em centro de instalagdo temporaria ou espacgo equiparado
de requerentes de protegdo internacional em posto de fronteira é comunicada no
prazo maximo de 48h ao juiz de pequena instancia criminal da respetiva area de
jurisdicdo, ou ao tribunal de comarca nas restantes areas do pais, para apreciagdo
e validagdo da medida e eventual determinagdo de medida alternativa menos
gravosa (art. 35.2-A, n.2 6, da Lei do Asilo).

O requerente entrard em territdrio nacional, deixando, pois, de estar na
situacdo de privagdo de liberdade, com: (i) a decisdo de admissdo do pedido
(art. 26.2, n.2 4, 1.2 parte, da Lei do Asilo); (ii) o decurso do prazo especial para
pedidos de asilo de fronteira sem que a notificagdo da decisdo Ihe tenha sido
efetuada (arts. 26.2, n.2 4, 2.2 parte, da Lei do Asilo); (iii) a aplicagdo de medida
alternativa menos gravosa determinada pelo juizo de pequena instancia criminal
na respetiva area de jurisdi¢do ou pelo tribunal de comarca nas restantes areas do
pais (art. 35.2-A, n.%s 4 e 5, da Lei do Asilo); (iv) a constatacdo de situacdo de
vulnerabilidade?® que conduza a emissdo de visto especial por razdes humanitarias
com aquele fundamento (arts. 17.2-A da Lei do Asilo, 8.2-B, n.2 2, do Dec. Reg.
N.284/2007, de 5 de novembro, e 68.2 e 69.2 do REPSAE); e, (v) o decurso do prazo
necessario, até ao prazo maximo de 60 dias, de permanéncia em centro de instalacdo
temporaria ou espacgo equiparado (art. 35.2-B, n.2 1, da Lei do Asilo).

O requerente deixard também a situacdo de privacdo de liberdade, por
reembarque para o pais de origem, com a decisdo definitiva de ndo admissdo do
pedido ou com a respetiva desisténcia, o que determinara a aplicagdo do REPSAE
e a efetivagdo da consequéncia da recusa de entrada, i.e., o retorno do cidadao.

A privacgdo da liberdade no periodo que medeia entre o pedido de protecado
internacional em posto de fronteira por cidaddo que ndo cumpra as condig¢Ges de
entrada em territorio nacional até a sua eventual entrada em Portugal ou retorno
a0 pais de origem, quer a permanéncia decorra em zona internacional ou em CITEE,
constitui-se como uma tipologia de detengdo administrativa.

28 Barros, 2024.
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1.9. Aprivagdo de liberdade de requerentes de protegdo internacional apos
sujei¢cdo a processo de afastamento

O pedido de protegdo internacional realizado em territério nacional por
cidaddo estrangeiro apds ter sido sujeito a processo de afastamento coercivo ou
de expulsdo judicial segue as regras especiais do art. 33.2-A da Lei do Asilo.

Nestes casos, o requerente de prote¢do internacional pode ser colocado ou
mantido em centro de instalagdo temporaria, se ndo for possivel aplicar eficazmente
medidas alternativas menos gravosas, por validagdo ou determinagdo do juizo de
pequena instancia criminal na respetiva area de jurisdi¢cao ou pelo tribunal de
comarca nas restantes dreas do pais (art. 35.2-A, n.2s 3, al. b), e 5, da Lei do Asilo).
Na maior parte dos casos, tratar-se-a de validacdo da manutengdo em CIT de
cidadao inicialmente colocado em CIT ao abrigo do art. 146.2, n.2 2, do REPSAE,
para PAC, e que, entretanto, realiza pedido de asilo.

Trata-se de mais uma tipologia de detengdo administrativa, duplamente
fundada em matéria administrativa, quer na permanéncia ilegal, quer no pedido
de asilo na pendéncia do processo de afastamento coercivo, que justifica regras
especiais.

1.10. A privacio de liberdade de requerentes de protecdo internacional no
decurso do procedimento especial de determinagdo do Estado responsdavel
pela anadlise do pedido

Por fim, os requerentes de protecdo internacional podem ser colocados ou
mantidos em centro de instalagdo tempordria durante o “procedimento especial de
determinagdo do Estado responsavel pela analise do pedido de protegdo internacional,
previsto no artigo 28.2 do Regulamento (UE) n.2 604/2013, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 26 de junho, que estabelece os critérios e mecanismos de
determinacdo do Estado membro responsavel pela analise de um pedido de protecdo
internacional apresentado num dos Estados membros por um nacional de um pais
terceiro ou por um apdatrida”, conforme art. 35.2-A, n.2 3, al. ¢), da Lei do Asilo.

2. Cinco classificacies e sua sistematizacio

Identificadas as tipologias de detencdo administrativa por razées migratorias,
procuraremos classifica-las por diferentes critérios. Como qualquer classificagdo,
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a sua utilidade reside em finalidades pedagdgicas e de compreensdo da realidade.
Para este efeito, propomos uma classificagdo por cinco critérios: (i) juridico; (ii)
material; (iii) competéncia e controlo judicial; (iv) regime de instalagdo; e, (v)
espacial.

2.1. Critério juridico

Uma classificagdo por critério juridico tem por base o enquadramento legal
da detengdo administrativa.

Neste ambito, existem tipos de detengdo administrativa fundados no regime
juridico de entrada, permanéncia, saida e afastamento de cidaddos estrangeiros
do territério nacional (REPSAE), aprovado pela Lei n.2 23/2007, de 4 de julho, e na
Lei do Asilo, constante da Lei n.2 27/2008, de 30 de junho.

2.2. Critério material

Uma classificagdo segundo o critério material atende ao ambito tematico en-
quadrador e justificador da privacdo da liberdade.

Segundo este critério, podemos dividir os tipos de deteng¢do administrativa
por trés ambitos: (i) controlo em posto de fronteira; (ii) permanéncia ilegal em
territdrio nacional; e, (iii) asilo.

2.3. Critério da competéncia e controlo judicial

O critério da competéncia e controlo judicial atende a entidade competente
para aplicagdo, valida¢do ou determinac¢do da medida.

Sob este critério, podemos encontrar espécies de detencdo administrativa
sujeitas a determinacdo de autoridade policial (até 48 horas), a validac¢do judicial
e a determinagdo judicial.

2.4. Critério do regime de instalacio
A classificagdo por critério do regime de instalagdo funda-se diretamente na

Lein.2 34/94, de 14 de setembro (Lei dos CIT). Com efeito, a Lei dos CIT prevé trés
regimes de instalagdo: (i) por razées humanitdrias (art. 2,2); (ii) por razGes de
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seguranca (art. 3.92); e, (iii) por razGes de tentativa de entrada irregular (art. 4.9).
E um critério que esta intimamente relacionado com o do local do cumprimento
da medida.

2.5. Critério espacial

Esta classificagdo distribui o cumprimento da detengdo administrativa pelo
local onde a mesma deva ser executada: centro de instalagdo temporaria ou espago
equiparado, enquanto centros de deten¢do administrativa. Ndo obstante o REPSAE
e a Lei do Asilo serem pouco coerentes, quando ndo indistintas, nas referéncias
que fazem a CIT e a EECIT, uma leitura sistematica a luz da Lei n.2 34/94, de 14 de
setembro, bem como do DL n.2 44/2006, de 24 de fevereiro, e DL n.2 85/2000, de
12 de maio, permite fazer corresponder, no ideal, as diversas tipologias de detengdo
administrativa a CIT ou a EECIT.

Atendendo a relevancia deste critério, desenvolveremos o tema dos centros
de detengdo administrativa (na terminologia legal portuguesa, centros de instalagdo
temporaria e espagos equiparados) e a correspondéncia as tipologias de detencdo
administrativa no ponto seguinte.

3. Centros de detencdo administrativa

A detencdo administrativa ocorre, em regra, nos designados centros de
instalacdo temporaria ou espacos equiparados (CITEE), que se constituem como
centros de detengdo administrativa.

Em Portugal existem quatro CITEE, sendo um centro de instalagdo tempordria
(Unidade Habitacional de Santo Antdnio, UHSA), no Porto, e trés espagos equiparados
a centro de instalagdo tempordria, nomeadamente: no aeroporto Humberto
Delgado, Lisboa (EECIT/Lisboa); no aeroporto Francisco Sa Carneiro, Porto (EECIT/Porto);
no aeroporto Gago Coutinho, Faro (EECIT/Faro)?.

O diploma central dos centros de instalagdo tempordria é a Lei n.2 34/94, de
14 de setembro (Lei dos CIT).

A Lei dos CIT prevé trés regimes de instalagdo: (i) por razdes humanitarias
(art. 2,2); (ii) por razGes de seguranca (art. 3.2); (iii) por razoes de tentativa de

2 Vide Feldmann (2024, pp. 113-115).
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entradairregular (art. 4.2). A estes trés regimes de instalacdo faz corresponder trés
tipos de centros de instalagdo temporaria, afetos a cada um dos regimes, ou um
sé tipo para diversa utilizagdo, mas com separagdo de acessos e areas (art. 5.2, n.2
1, da Lei dos CIT).

O CIT para instalacdo por razGes de segurancga corresponde ao Centro de
Instalagdo Temporaria (CIT), localizado no Porto, que serve o continente e as regiGes
autéonomas, regulado pelo DL n.2 44/2006, de 24 de fevereiro.

O CIT para instalagdo resultante de tentativa de entrada irregular (i.e., em
posto de fronteira sem cumprir as condigGes de entrada) corresponde aos designados
espacos equiparados a centros de instalagdo tempordria de passageiros chegados
por via aérea, conforme DL n.2 85/2000, de 12 de maio, nomeadamente: EECIT/Lisboa,
EECIT/Porto e EECIT/Faro.

N3o obstante o regime legal dos CIT constar de lei de 1994, a mesma ndo estd
completamente implementada, ndo so6 pela, como acabou de ficar patente,
persistente designagdo de espagos equiparados a CIT, como também por nao
existirem CIT destinados a instalagdo por razées de natureza humanitaria.

O centro de instalagdo temporaria por razées de seguranca (CIT-UHSA) e os
espacos equiparados a centro de instalagdo temporaria (EECIT) sdo da responsabilidade
de gestdo da PSP, através da Unidade Nacional de Estrangeiros e Fronteiras (art.
5.2,n.22,daleidos CIT, art. 3.2,n.2 1, al. j), da Lei n.2 55.2-C/2025, de 22 de julho,
eart. 3.2,n.22, al. aa), da Lei n.2 53/2007, de 31 de agosto, que aprova a orgénica
da PSP, LOPSP).

Se existissem centros de instalagdo temporaria por razées humanitarias, os
mesmos seriam geridos por for¢a de seguranca, mas em articulagdo com a AIMA,
I. P., e a seguranca social.

Sendo atribuigdo da PSP gerir os centros de instalagdo tempordria e espagos
equiparados, compete-lhe apreciar a legalidade da instalagdo de cidad3dos estrangeiros,
promover e garantir os direitos fundamentais durante a permanéncia e decidir
e/ou materializar a libertagdo do cidaddo quando tal deva ocorrer.

Acresce que, por forga das atribuicOes de controlo de fronteira aérea, instrucdo
e decisdo dos processos de afastamento coercivo e respetiva execu¢do, quando
por via aérea (art. 3.2, n.2 1, als. a), ¢), e h), da Lei n.2 55.2-C/2025, de 22 de julho,
eart.3.2,n.22, als. g), u) ev), da LOPSP), a colocagdo em EECIT ou a libertagdo de
CIT ocorre por decisdo (administrativa) da PSP, mesmo que a manutengdo, quando
por periodo superior a 48h, pressuponha validacdo ou determinacao judiciais.

Sem prejuizo de toda a detencdo dever ser permanentemente avaliada a luz
da necessidade, o prazo legal maximo de colocacdo em CITEE, independentemente
do dmbito material da detengdo, é de 60 dias (arts. 146.2, n.2 3, do REPSAE, 35.2-B,
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n.2 1, da Lei do Asilo, e 3.2, n.2 2, da Lei dos CIT). No ambito do cumprimento de
decisdes de afastamento coercivo, poderd ir, excecionalmente, até um maximo de
90 dias, quando “existam, relativamente ao cidaddo estrangeiro, fortes indicios de
ter praticado ou tencionar praticar factos puniveis graves, ou ter sido condenado
por crime doloso, ou constituir uma ameaga para a ordem publica, para a seguranca
nacional ou para as relagdes internacionais de um Estado membro da Unido Europeia
ou de Estados onde vigore a Convencao de Aplicacdo”, conforme n.2 6 do art. 160.2
do REPSAE.

Ndo obstante a referéncia indistinta a CIT ou EECIT ou CITEE em algumas
normas dos regimes aplicdveis, de uma interpretagdo sistematica dos diplomas
respeitantes a CITEE resulta o seguinte: as tipologias de detengdo administrativa
em ambito de fronteira ou de conducgédo a fronteira deverdo ser cumpridas em
EECIT; as tipologias de deten¢do administrativa decorrentes de fiscalizagcdo em
territério nacional, ainda para organizagdo de processo de afastamento coercivo,
deverdo ser cumpridas em CIT.

III. Interdisciplinaridade e separacao de poderes na detencao administrativa
1. Interdisciplinaridade, confusdo de esferas e reforma do processo penal

Ainterdisciplinaridade do Direito das Migragdes é uma das suas caracteristicas
principais, concretizando-se em normas de direito internacional, de direito europeu
e de direito nacional®.

Considerando o direito nacional infraconstitucional, a sua regulacéo e ordenacdo
consta de normas de Direito Administrativo, de Direito das Contraordenagdes e
de Direito Penal.

O Direito Administrativo estd presente, desde logo, nos requisitos para a
entrada e permanéncia de cidaddos estrangeiros no pais, através da emissao de
diversos vistos, nomeadamente os vistos concedidos no estrangeiro (arts. 45.2 a
65.2 do REPSAE) e os vistos concedidos em postos de fronteira (arts. 66.2 a 69.2
do REPSAE), e da concessdo de diversas modalidades de autorizagdo de residéncia
com a emissdo dos respetivos titulos de residéncia (arts. 74.2 a 133.2 do REPSAE).
E também no Direito Administrativo que reside a atua¢do do Estado no dmbito do
controlo de fronteira, através da verificacdo das condi¢Ges de entrada e eventual

0 Gil, 2017, p. 45.
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decisdo de recusa de entrada, e nos processos de afastamento coercivo de cidaddo
estrangeiro que entre ou permanega ilegalmente em Portugal, cuja instrugdo do
processo e decisdo incumbe a autoridade administrativa, designadamente a Policia
de Seguranca Publica, através da Unidade Nacional de Estrangeiros e Fronteiras
— UNEF (art. 3.9, n.2 1, al. c), da Lei n.2 55-C/2025, de 22 de julho, art. 3.2, n.2 2,
al. u), da LOPSP, e arts. 145.2 a 150.2 do REPSAE).

Mas é ja no ambito do Direito Penal que se garante a protecdo de bens
juridicos lesados ou em perigo de lesdo por factos (que podem estar) relacionados
com as migragoes, quer na legislagdo codificada quer em legislagdo avulsa. No
Cddigo Penal, por exemplo, os crimes de trafico de pessoas (art. 160.2), lenocinio
(art. 169.2) e lenocinio de menores (art. 175.2). No REPSAE, os crimes de auxilio
aimigracdo ilegal (art. 183.2 do REPSAE), associacdo de auxilio a imigracado ilegal
(art. 184.2), angaria¢do de mao-de-obrailegal (art. 185.2), utilizacdo da atividade
de cidaddo estrangeiro em situagdo ilegal (art. 185.2-A), casamento ou unido
de conveniéncia (art. 186.2) e violagdo da medida de interdigdo de entrada
(art. 187.9).

Na realidade, ao abrigo do art. 83.2 do TFUE, a UE estabelece “regras minimas
relativas a definicdo das infragGes penais e das san¢Ges em dominios de criminalidade
particularmente grave com dimenséo transfronteirica”, nomeadamente trafico de
seres humanos e exploragao sexual de mulheres e criangas e criminalidade organizada
(art. 83.2,n.2 1, do TFUE).

Ainterdisciplinaridade entre o Direito Penal e o Direito Administrativo surge
bem visivel ao estabelecer-se que os tribunais enviem a GNR, a PSP, a PJ e a AIMA,
I. P., as certidGes de: decisOes condenatdrias proferidas em processo crime contra
cidaddos estrangeiros; decisdes proferidas em processos instaurados pela pratica
de crimes de auxilio a imigracdo ilegal e de angariacdo de mao-de-obra ilegal;
decisOes proferidas em processos de expulsdo; e, decisdes proferidas em processos
de extradigdo referentes a cidaddos estrangeiros (art. 191.2 do REPSAE).

Tal interdisciplinaridade verifica-se também no ambito do asilo e protecdo
internacional, pois que o processo é administrativo e a decisdo administrativa, mas
a eventual colocagdao ou manutencdo em espaco equiparado a centro de instalagao
temporaria é determinada por Tribunal Judicial, nomeadamente pelo juizo de
pequena instancia criminal na respetiva drea de jurisdi¢gao ou pelo tribunal de
comarca nas restantes areas do pais (art. 35.2-A, n.2s 5 e 6, da Lei n.2 27/2008, de
30 de junho, doravante Lei do Asilo). Assim como, em geral, sempre que ha colocagdo
em CITEE, pois o facto originario que a motiva é de natureza administrativa (e.g.
recusa de entrada ou permanéncia ilegal), mas a apreciagdo da sua continuidade
ou a sua determinagdo inicial pertence a tribunal judicial.
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A interdisciplinaridade no dmbito da detenc¢do administrativa traduz-se,
em alguns casos, numa confusdo de esferas de regulacdo. De facto, ndo obstante
a natureza de deteng¢do administrativa, algumas medidas policiais ou judiciais
relacionadas continuam a estar previstas em sede processual penal: (i) a identificagdo
de cidaddo estrangeiro suspeito de permanéncia ilegal; e, (ii) a previsdo de prisdo
preventiva.

O fundamento para a identificacdo de pessoa sobre a qual recaia fundadas
suspeitas “de que tenha penetrado ou permanega irregularmente no territdrio
nacional” esta previsto no art. 250.2, n.2 1, do CPP. E uma das razdes taxativas para
a identificagdo nos termos daquela norma processual penal®'. Numa perspetiva
de reforma do processo penal e de alteragdo ao REPSAE seria de suprimir a referéncia
a permanéncia irregular em territdrio nacional constante do art. 250.2, n.2 1, do
CPP —“de que tenha penetrado ou permaneca irregularmente no territério nacional”
— para que ndo entre na esfera processual penal algo que ndo é penal. O lugar
adequado para a regulagdo da identificagdo em caso de fundadas suspeitas de o
cidaddo estrangeiro ter entrado ou permanecer ilegalmente no territério nacional
é o regime juridico da entrada, permanéncia, saida e afastamento de cidad3dos
estrangeiros (Lei n.2 23/2007, de 4 de julho).

Outro aspeto a carecer de revisdo ou clarificacdo é a previsdo da prisdo preventiva
na al. f) do n.2 1 do art. 202.2 do CPP. Refere a citada norma que o juiz pode, caso
considere inadequadas ou insuficientes medidas alternativas, impor ao arguido a
prisdo preventiva quando “se tratar de pessoa que tiver penetrado ou permaneca
irregularmente em territério nacional (...)”. Trata-se de uma norma ja prevista na
versdo original do CPP, na entdo al. b) (versdo originaria de 1987), depois al. c) e,
desde 2010, na al. f). O DL n.2 244/98, de 8 de agosto, que regulou as condi¢bes de
entrada, permanéncia, saida e afastamento de cidaddos estrangeiros previa a prisdo
preventiva. Mas o art. 142.2 do atual REPSAE (que revogou aquele diploma) exceciona
a aplicacdo da prisdo preventiva no contexto da permanéncia ilegal, sendo a medida
mais gravosa a coloca¢do em CITEE. Importa, pois, dar, de novo, unidade a este
regime, através de eventual revogacdo expressa parcial da al. f) do n.2 1 do art.
202.2 do CPP ou clarificando eventual campo de aplica¢do préprio.

A ndo associag¢do da imigragdo, nomeadamente da imigracdo ilegal, a crimi-
nalidade, também depende da ndo previsdao em sede processual penal de medidas
gue tém fundamento administrativo e que sdo administrativas. O lugar dessas
medidas é na legislagdo especificamente aplicavel, que deveria regular exaustivamente
a detengdo administrativa sem deixar espaco para o foro processual penal.

31 Pereira & Caires, 2023, p. 221.



DETENCAO ADMINISTRATIVA POR RAZOES MIGRATORIAS EM PORTUGAL | 309

2. Aseparagdo de poderes

Aintervencgdo de entidades administrativas no exercicio da fungdo administrativa
e de entidades judiciais no exercicio da fungdo jurisdicional carece do exercicio das
competéncias circunscrito aos respetivos ambitos —sem excesso nem defeito — para
uma nao transformagao da natureza do processo subjacente a priva¢do da liberdade3?.

Na realidade, ha pontos de cruzamento entre o exercicio da fungdo administrativa
e da fungdo jurisdicional em que uma e outra se podem afetar, mas mantém intactas
as suas competéncias préprias. llustraremos este aspeto a partir da classificagdo
pelo critério material, com trés situagdes: (i) a detengdo administrativa em EECIT
no ambito da recusa de entrada; (ii) a deten¢do administrativa em EECIT no ambito
de pedido de asilo em fronteira; e, (iii) a detencdo administrativa em CIT para
instrucdo e decisdo de processo de afastamento coercivo.

No primeiro caso indicado, face a recusa de entrada em territério nacional —ato
administrativo da competéncia do comandante-geral da GNR ou do diretor nacional
da PSP, na fronteira maritima ou aérea, respetivamente, com faculdade de delegacao,
conforme art. 37.2 do REPSAE —a consequéncia é o reembarque para o pais de origem.
Caso esse reembarque ndo ocorra em 48h apds a recusa de entrada, a autoridade
administrativa comunicara ao tribunal judicial para efeitos de ser determinada a
manutengdo do passageiro em EECIT (art. 38.2, n.2 4, do REPSAE). Normalmente,
ocorrera a validagao da manutencgdo dessa colocagdo, para garantia do efeito da recusa
de entrada: o reembarque. De todo o modo, se em algum momento até ao reembarque
surgirem dados que justifiquem a emissao de visto especial por razdes humanitarias
ao cidaddo que nao redne os requisitos para entrada (art. 68.2 e 69.2 do REPSAE), é
esse visto concedido em posto de fronteira, pela autoridade administrativa responsavel,
sem dependéncia de validagdo ou comunicagdo prévia ao tribunal.

No segundo caso indicado, a colocagdo em EECIT de cidaddo que realizou
pedido de protegao internacional em posto de fronteira, ndo cumprindo condi¢cGes
de entrada em territério nacional, € comunicada em 48 horas ao tribunal judicial
para aprecia¢do, manutencdo ou determinacdo de medida alternativa menos
gravosa (art. 35.2-A, n.2 6, da Lei do Asilo). Normalmente, havendo manutencdo
em EECIT, essa é validada até a (eventual) conclusdo processual do pedido de asilo,
nunca podendo exceder o prazo maximo de 60 dias (art. 35.2-B da Lei do Asilo).

A ideia de vulnerabilidade é consubstancial ao asilo, mas ha especiais
circunstancias de vulnerabilidade que justificam a previsdo de garantias processuais

32 Sobre a separagdo e interdependéncia de poderes ¢ as areas de fronteira entre diversas

fungdes do Estado, vide Morais (2022).
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especiais®. Essas garantias processuais especiais estdo previstas no art. 17.2-Ada
Lei do Asilo, prevendo-se mesmo a ndo aplicagdo do regime especial dos pedidos
apresentados em postos de fronteira. Assim sera sempre que detetada e comprovada
situacdo de especial vulnerabilidade que ndo possa ter as necessidades do cidaddo
supridas em contexto de privacdo da liberdade em EECIT. Neste caso, indepen-
dentemente do despacho judicial a validar ou determinar a manuten¢do em EECIT
pelo prazo maximo, é a Policia de Seguranca Publica, enquanto entidade gestora
dos CITEE e autoridade de fronteira, que competira a emissdo de visto especial
por razdes humanitdrias para entrada em territorio nacional e a promogao das
medidas de acolhimento pelas entidades competentes (AIMA, I. P. e Seguranga
Social), conforme arts. 68.2 e 69.2 do REPSAE e 17.2-A, da Lei do Asilo.

No terceiro caso indicado — deten¢do administrativa em CIT para instrugdo e
decisdo de processo de afastamento coercivo —a medida foi determinada judicialmente
na sequéncia de detengdo por permanéncia ilegal em territério nacional (art. 146.2,
n.2s 1 e 2, do REPSAE). A colocagdo em CIT nestas circunstancias ndo pode prolon-
gar-se por periodo superior ao necessario para permitir a instrucdo e decisdo do
processo de afastamento coercivo e, havendo decisdo de afastamento coercivo, a
respetiva execucdo, sem que possa exceder 60 dias (art. 146.2, n.2 3, do REPSAE).

E neste contexto que, havendo colocagdo em CITEE, a necessidade da privacdo
da liberdade deve ser permanentemente ponderada. Alids, o art. 15.2, n.2 4, da Diretiva
n.22018/115/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008
(Diretiva Retorno), estabelece que: “Quando, por razdes de natureza juridica ou outra
(...), se afigure ja ndo existir uma perspetiva razoavel de afastamento, a detengdo deixa
de se justificar e a pessoa em causa é libertada imediatamente”. Ora, as diretivas com
conteudo e efeitos proximos de um regulamento conferem-lhe a natureza de ato de
alcance abstrato e geral, com efeito direto. A norma em analise enquadra-se nessa
espécie, tendo, pois, forca de regulamento, i.e. aplicabilidade direta. E uma analise
— a existéncia de perspetiva razoavel de afastamento — que cabe a autoridade
administrativa responsavel pela instru¢do e decisdo do processo, que tem o
conhecimento especializado nesta modalidade de policia administrativa especial
—policia de estrangeiros e fronteiras®, leia-se UNEF da PSP. Durante a permanéncia
em CITEE, compete-lhe, pois, a andlise e a consequente decisdo quanto a libertagdo
do cidaddo nos termos do disposto no citado art. 15.2, n.2 4, da Diretiva Retorno.

3 Barros, 2024.
3 Duarte, 2022, pp. 307-309.

35 Sobre as modalidades de policia administrativa e judiciaria vide Caetano (1986), Raposo

(2006), Sousa (2016, pp. 46-53), Valente (2019) e Elias (2022, p. 33).
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Conclusao

A deten¢do administrativa por razoes migratdrias € um género no qual se
integram diversos tipos ou espécies de detencao.

Neste ambito, a expressao “detencdo administrativa” abarca quer a privagdo
da liberdade executada por autoridade policial, mesmo antes de uma apreciagao,
validacdo ou determinagéo judiciais, quer a privacdo da liberdade ja determinada
judicialmente, tendo como facto fundamentador um incumprimento das leis
relativas a imigragdo.

A detenc¢do administrativa, como medida privativa da liberdade, esta sujeita
ao principio da proporcionalidade.

E possivel identificar dez tipos de detencdo administrativa: (i) na sequéncia de
recusa de entrada em territdrio nacional; (ii) por permanéncia ilegal em territério
nacional; (iii) para processo de afastamento coercivo; (iv) para condugdo a fronteira
e afastamento; (v) para garantia do cumprimento da decisdo de afastamento coercivo;
(vi) para condugdo a fronteira por desobediéncia a decisdo de afastamento coercivo;
(vii) por motivos de seguranca nacional, saude publica ou risco de fuga, no ambito
de pedidos de asilo; (viii) por pedido de asilo em posto de fronteira; (ix) por pedido
de asilo apds sujeicdo a processo de afastamento; (x) no decurso do procedimento
especial de determinag¢do do Estado responsavel pela andlise do pedido de asilo.

Os tipos de detengdo administrativa podem ser sistematizados em diversas
classificagdes, tendo por base cinco critérios: (i) juridico; (i) material; (iii) competéncia
e controlo judicial; (iv) regime de instalacdo; e, (v) espacial.

As tipologias de detencdo que identificdmos tém em comum o facto de a sua
fundamentacéo residir em ambito administrativo e ndo criminal.

Deste modo, ndo é desejavel a previsdo de medidas policiais ou judiciais em
ambito processual penal para aplicagdo em matéria administrativa.

Assim, importaria que a previsdo da identificacdo de cidadao estrangeiro
suspeito de permanéncia ilegal em territdrio nacional deixasse de constar do CPP
(art. 250.2, n.2 1) e passasse a ser regulada no REPSAE. Assim como no REPSAE
ndo deveria haver remissGes para medidas de coagdo do CPP (art. 142.92,n.21, do
REPSAE), aplicdveis a facto que ndo é crime. Neste ambito, para salvaguarda da
unidade do sistema juridico, importa também clarificar a al. f) don.2 1 do art. 202.2
do CPP, pois que o atual REPSAE afasta expressamente a possibilidade de prisdo
preventiva fundada na permanéncia ilegal, que ndo é crime.

Por fim, nas diversas tipologias de deten¢do administrativa, ainda que com
especificidades proprias, existe a intervencdo inicial de autoridade policial admi-
nistrativa e controlo judicial (apreciagdo, validagdo ou determinagdo da medida).
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De todo 0 modo, mesmo apds a determinacgdo de alguma medida de detencdo ad-
ministrativa por juiz, a autoridade administrativa conserva as suas competéncias
préprias e originarias (e.g., de controlo de fronteira aérea, emissdo de vistos
especiais em fronteira e recusa de entrada, de instrugao e decisdo de processos
de afastamento coercivo ou de execugdo da decisdo) o que, aliado as competéncias
de gestdo dos CITEE, faz recair permanentemente sobre autoridade administrativa
(PSP) a apreciac¢do sobre a necessidade de continuidade da detencdo administrativa
e, em caso negativo, a libertagdo do cidaddo.

Eis, pois, a resposta ao problema de investigagdo: A deten¢do administrativa
de migrantes apresenta um quadro juridico multifacetado, sendo que as dife-
rentes tipologias de detengao administrativa tém especificidades a salvaguardar
para um cabal respeito da separacdo entre fungGes administrativas e fungdes
jurisdicionais.
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