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Resumo

O presente trabalho analisa a problemadtica da detenc¢ao “administrativa” de cidadaos
estrangeiros em situacdo de permanéncia irregular em territério nacional, procurando
determinar se esta constitui, de facto, uma medida de “ultima ratio”. Partindo de uma analise
juridico-doutrinéria e empirica, o estudo demonstra que, embora a legislacdo portuguesa e
europeia — nomeadamente a Lei n.° 23/2007 e a Diretiva 2008/115/CE — consagrem a
detencdo como medida excecional e proporcional, a pratica administrativa revela tendéncias
de banalizacdo e prolongamento indevido da privacdo da liberdade. Examina-se a tensdo
entre soberania estatal e direitos fundamentais, evidenciando-se fragilidades estruturais
como a fragmentacéo institucional pds-extingdo do SEF, as deficiéncias nos Centros de
Instalacdo Temporaria e a escassa aplicacdo de medidas alternativas. O trabalho conclui que
a detencdo ‘“‘administrativa”, apesar de juridicamente justificada como mecanismo de
controlo migratdrio, tem vindo a consolidar-se como instrumento de gestdo securitaria,
muitas vezes em detrimento da dignidade humana e das garantias processuais. Defende-se,
por conseguinte, o reforco da fiscalizacao judicial e a promocéo de politicas verdadeiramente
humanistas, que conciliem o controlo das fronteiras com o respeito pelos direitos

fundamentais dos migrantes.

Palavras-chave: detencdo administrativa; estrangeiro; migrantes; direitos humanos.
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Abstract

This study examines the issue of the so-called “administrative detention” of foreign
citizens who are staying illegally in Portuguese territory, aiming to determine whether, in
fact, a measure of ultima ratio. Based on a legal, doctrinal and empirical analysis, the
research demonstrates that, although Portuguese and European legislation — namely Law
n. 23/2007 and Directive 2008/115/EC — enshire detention as an exceptional and
proportionate measure, administrative practice reveals tendencies toward its normalization
and the undue extension of deprivation of liberty. The study explores the tension between
state sovereignty and fundamental rights, highlighting structural weaknesses such as
institutional fragmentation after the abolition of SEF, deficiencies in Temporary Installation
Centres, and the limited use of alternative measures. It concludes that “administrative
detention,” while legally justified as a tool of migration control mechanism, has
progressively become a securitarian management instrument, often to the detriment of
human dignity and procedural guarantees. Therefor, the study advocates for stronger judicial
oversight and promoting truly humanist policies that reconcile border control with the

respect for migrants’ fundamental rights.

Keywords: administrative detention; foreign nationals; migrants; human rights.
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Introducgéo

A permanéncia irregular de cidaddos estrangeiros em territdrio nacional é um
fendmeno que tem vindo a ganhar destaque nas ultimas décadas, em particular nos ultimos
10 anos, refletindo a complexidade das dindmicas migratorias contemporaneas. Em
Portugal, a questdo da imigracdo tem sido influenciada por diversos fatores, incluindo crises
econdémicas e climatéricas (ambientais), conflitos armados e a procura por melhores
condigdes de vida. A situacdo irregular, que se caracteriza pela auséncia de um visto ou
autorizacdo de residéncia validos, coloca os cidaddos estrangeiros numa posicdo de
vulnerabilidade, sujeitando-os a um conjunto de desafios legais e sociais.

Estes efeitos da migracdo irregular transporta-nos para um campo de tensdo entre a
soberania do Estado e o pleno exercicio dos Direitos Fundamentais.

A anélise teorica da permanéncia irregular carece de um enquadramento que va além
da mera leitura normativa, é, pois, necessario compreender 0s seus conceitos, o regime legal
e as perspetivas tedricas que sustentam a construcdo juridica do cidadao estrangeiro em
situacdo irregular. Se do ponto de vista do Estado esta situacdo trata-se de uma violacgao das
normas administrativas, do ponto de vista do cidaddo estrangeiro esta situacéo € muitas vezes
vista como exclusdo social, inseguranca e vulnerabilidade face ao sistema juridico nacional.

Destarte, neste trabalho ir-se-a procurar desenvolver um enguadramento tedrico e
conceptual da permanéncia irregular, e consequentemente da sua detencdo “administrativa”
em caso do seu incumprimento, bem como as condic¢des dessa detengdo (“administrativa’)

guando efetivada.

I. Principais causas da migracéo

O conceito de “migrag¢do” tem vindo ao longo do tempo a ser banalizado, assumindo
muitas vezes caracteristicas singelas, reduzindo a sua complexidade a um simples
movimento de pessoas (Nolasco, 2016).

Para a Organizacdo Mundial para as Migragdes, o conceito de “migrag¢ao” ¢ definido
como

qualquer pessoa que se mude ou se desloque atraves de uma fronteira internacional
ou dentro de um Estado longe do seu local habitual de residéncia, independentemente
(1) do estatuto legal da pessoa; (2) do movimento ser voluntario ou involuntario; (3)

das causas do movimento; ou (4) da duracéo da estadia (OIM, 2025).
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Do ponto de vista concetual, grande parte das defini¢cdes de migracdo tém em comum
varios aspetos, nomeadamente, a deslocacéo de pessoas no tempo e espaco, cujas distancias
percorridas e o tempo de estadia podem variar (pequenas ou grandes e longas ou curtas,
respetivamente). Mas alguns autores defendem ainda que para além dos fatores acima
elencados, existe ainda um fator social, o que vai implicar necessariamente uma “mudanga
de estatuto ou uma alteracdo no relacionamento com o meio envolvente, quer fisico, quer
social” (Jonh Jackson, 1991, citado por Nolasco, 2016, p. 5). Mas para além das variaveis
tempo, espaco e sociabilidade, existe ainda na equacéo a questdo politica. Zolberg (1989),
citado por Nolasco (2016), refere ainda que ndo basta a vontade das pessoas quererem
migrar, os Estados tém ainda o 6nus de controlar quem pode ou ndo entrar no pais, o que vai
implicar, para além do vinculo fisico, uma “mudancga de jurisdi¢do e de pertenga”.

Quanto a tipologia das migracdes, dependendo dos seus autores, as mesmas também
variam, contudo, e devido a complexidade do tema assim como as restricdes de elaboracdo
do presente trabalho, apenas abordaremos esta tematica de forma superficial. Pelo que o mais
importante encontra-se narrado no Relatério da Comissdo Mundial Sobre as Migracdes
Internacionais (2005), o qual refere que as pessoas que migram fazem-no de vérias formas,
podendo ser referenciadas, consoante 0s casos

como tendo estatuto regular ou irregular, como sendo trabalhadores qualificados ou
ndo qualificados, residentes permanentes ou imigrantes temporarios, ja para nao falar
das caracteristicas adicionais, tais como estudante imigrante, imigrante que se vem

juntar a familia, imigrante em transito, requerente de asilo ou refugiado.

Num Estado com politicas de migracdo bem definidas, cada uma destas categorias
deveria contemplar as suas especificidades, contudo, na realidade, o que se verifica é que
por vezes 0 mesmo migrante pode pertencer a varias categorias, podendo ainda oscilar entre
as mesmas, variando assim o seu estatuto.

Mas, para além do seu conceito assim como da sua teoria, € ainda necessario analisar
as diferentes teorias que foram evoluindo ao longo dos tempos, em gue, na nossa opiniéo,
nenhuma esta completamente certa, mas também nenhuma se encontra totalmente errada, as
mesmas complementam-se entre si.

Em primeiro lugar temos as teorias defendidas pelos autores classicos da sociologia,

os quais defendiam que as migracdes aconteciam por cinco principios. Desde logo temos as
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razdes econdmicas, em que 0s paises industrializados atraiam maior fluxo de migrantes de
forma a satisfazer as suas necessidades laborais. Posteriormente, tinhamos a migracdo em
funcdo da distancia percorrida, em que, quanto maior essa distancia, menor o numero de
migrantes, sendo obviamente verificado o inverso, quanto menor a distancia, maior o volume
de migrantes. Seguidamente, e entroncando no principio anterior, se essa mesma distancia
fosse efetivamente longa, esta migragdo tinha tendéncia a ser realizada de forma faseada,
por etapas, ficando em varios locais, por algum periodo de tempo, até alcancar o objetivo
final. Temos ainda o principio em que a classe migrante € caraterizada como sendo
maioritariamente adulta e proveniente do meio rural, onde existiam maiores dificuldades
economicas. Por Gltimo, a medida que o desenvolvimento econémico e os transportes e a
tecnologia foi evoluindo, 0 movimento migratdrio foi também aumentando.

Quanto a teoria neoclassica ou de fatores push/pull esta, resumidamente, esta
relacionada com as desigualdades econdmicas entre 0s varios paises, assim como o mercado
de procura e oferta de trabalho, ou seja, um pais com elevada densidade populacional, cujos
salarios sdo baixos e ha excesso de mao de obra, por oposi¢cdo a um pais com elevada oferta
de trabalho e falta de mdo de obra, originando salarios mais elevados, os movimentos
migratdrios acontecem. E também importante que, quer os paises de destino, assim como os
paises de partida, tenham politicas migratdrias que facilitem estes fluxos migratérios.

Em relacéo a teoria dos mercados de trabalho segmentados, a mesma diz respeito as
politicas de migracdo do pais anfitrido, nomeadamente, quando este se encontra em expansao
econdmica, necessitando de fomentar o fator trabalho, na eventualidade de essa mesma méo
de obra ndo estar disponivel localmente, tera, obrigatoriamente, que recorrer a processos
migratorios para a sua satisfacdo. Destarte, o trabalho constitui-se como fator de atratividade
positiva de imigrantes. Paralelamente, este tipo de trabalho, o qual ndo tem qualquer
atratividade para a populacéo local, ¢é caraterizado por tarefas menos qualificadas. O mesmo
é ainda caraterizado por baixas remuneracdes, precariedade e até mesmo exploracéo laboral,
entre outros.

Por ultimo, temos a teoria dos sistemas migratérios. A mesma refere que os fluxos
migratdrios nada tém a ver com a distancia a percorrer, mas sim as liga¢0es existentes entre
0s paises. Estas ligacdes estdo internamente ligadas a um passado colonial comum, onde

existem tragos culturais, politicos, econémicos, entre outros.
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Conceito de estrangeiro, permanéncia irregular e afastamento coercivo

Para melhor perceber a tematica abordada, &€ necessario abordar trés conceitos
fundamentais, o conceito de cidaddo estrangeiro, o conceito de permanéncia irregular e o
conceito de afastamento coercivo.

Em termos juridicos, a denominagao ‘“estrangeiro”, corresponde, em regra, ao
individuo que ndo possui a nacionalidade portuguesa, pese embora, a luz da Constitui¢do da
Republica Portuguesa (artigo 15°), se este se encontrar ou residir em Portugal, goza dos
direitos e estad sujeito aos deveres do cidaddo portugués. A distingcdo entre nacional e
estrangeiro € de grande relevancia no plano juridico, pois permite delimitar o ambito de
aplicacdo de direitos, deveres e restricdes especificas. Enquanto 0s nacionais gozam da
plenitude de direitos politicos e de um estatuto de cidadania plena, 0s estrangeiros estéo
sujeitos a um regime juridico proprio, marcado pela necessidade de titulo valido de entrada
e permanéncia, bem como por certas limitacdes no acesso a direitos de natureza politica ou
funcBes publicas reservadas (artigo 15°).

A doutrina portuguesa tem vindo a sublinhar que o conceito de estrangeiro néo deve
ser confundido com o de cidaddo da Unido Europeia. De acordo com o Tratado de
Funcionamento da Unido Europeia (Jornal Oficial da Unido Europeia C 202/47), os cidadaos
da UE, embora formalmente estrangeiros para o direito portugués, beneficiam de um regime
diferenciado, decorrente do principio da cidadania europeia e da liberdade de circulacdo e
residéncia (cf. artigos 20.° e 21.°).

Ainda do ponto de vista doutrinario, 0 conceito de estrangeiro envolve ndo apenas a
auséncia de vinculo juridico de nacionalidade, mas também uma dimensao relacional, ou
seja, 0 estrangeiro é aquele que se encontra num territério de um Estado de que ndo é
nacional, sujeitando-se assim, ao seu ordenamento juridico e as condi¢des por este fixadas
para a sua permanéncia. Gomes Canotilho, j& em 2003, no | Congresso Imigracdo em
Portugal: Diversidade — Cidadania — Integragao, realizado em Lisboa, referia que o “Estado
ndo pode tratar o estrangeiro ou imigrante como lhe aprouver, estando antes obrigado a
garantir-lhe um standard minimo constituido por um feixe de direitos”, na medida em que o
individuo nédo integra a comunidade politica nacional, embora continue a ser titular de
direitos fundamentais enquanto pessoa (pag. 160).

Desta forma, o conceito de estrangeiro em Portugal articula-se entre uma defini¢éo

legal simples e objetiva — auséncia de nacionalidade portuguesa — e um conjunto de
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diferenciagbes normativas que refletem a complexidade da mobilidade humana e a
pluralidade de estatutos juridicos possiveis no territorio nacional.

Quanto a permanéncia irregular, no ordenamento juridico portugués, a permanéncia
irregular corresponde, em termos gerais, a estada de um cidad&do estrangeiro em Portugal
para além do periodo autorizado ou sem um titulo valido que legitime essa permanéncia. A
Lein.°23/2007 de 04 de julho define as condicGes e procedimentos de entrada, permanéncia,
saida e afastamento de cidad&os estrangeiros do territdrio portugués, mais conhecida como
a Lei dos Estrangeiros (LE). Em termos europeus, existe uma enorme panoplia de
normativos legais, mas para o tema em concreto, a mais importante é a Diretiva 2008/115/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008, a qual retrata as normas
e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises
terceiros, em situacdo irregular. Esta Diretiva estabelece padr6es comuns de retorno, dando
primazia a saida voluntéria, limitando a detencdo ao necessario e proporcional para efetuar
0 regresso.

Quanto a legislacdo portuguesa, a permanéncia ilegal constitui contraordenacéo (artigo
192.° LE), pelo que ndo deve, pois, ser considerada crime, prevendo, inclusivamente, varios
montantes de coimas, consoante o periodo de permanéncia em Territorio Nacional. Em linha
com a Diretiva 2008/115/CE, a regra €, a priori, voluntéria (artigo 138.° LE), na qual se
prevé a notificacdo para abandonar voluntariamente o Territorio Nacional, fixando para tal
um prazo geral entre 0s 10 (dez) e 20 (vinte) dias.

Quando a saida voluntaria ndo € possivel ou ndo se materializa, pode ser adotada uma
decisdo de afastamento coercivo (artigo 145.° e ss. da LE). Em casos de necessidade de
garantir a execucao, é possivel a colocacdo em Centro de Instalacdo Temporéaria (CIT) ou
Espaco Equiparado (EECIT). Contudo, a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP)
consagra um estatuto de direitos para estrangeiros (artigo 15.°), bem como disciplina a sua
expulsdo (artigo 33.°). No plano legal, vigoram limites ao afastamento em protecdo da vida
familiar e de situacdes de enraizamento (artigo 135.° da LE) e a clausula de ndo-reenvio
(non-refoulement?), que impede a execucdo do afastamento para pais onde o estrangeiro

possa ser perseguido ou sujeito a tratamento proibido (artigo 143.° LE).

Non-refoulement, ou ndo-repulséo, é o principio de Direito Internacional segundo o qual é proibido fazer regressar ao seu pais de origem quem
procura asilo por receio de perseguicdo, tortura, tratamento desumano ou quaisquer outras violagdes de direitos humanos, em fungao da sua raga, religido,
nacionalidade, grupo social a que pertence ou das suas opinides politicas. Este principio encontra-se consagrado na Convencdo Relativa ao Estatuto dos

Refugiados, de 1951, no seu artigo 33.°.

10
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Com as recentes alteragdes legislativas, desde logo a criagdo da Agéncia para a
Integracéo, Migragdes e Asilo, I.P., (AIMA), em 2023, sucedendo ao SEF nas competéncias
administrativas de migracéo e asilo, o regime portugués tem vindo a equilibrar o controlo
administrativo da permanéncia com garantias de direitos fundamentais, em consonancia com
0 quadro europeu. A permanéncia irregular é tratada preferencialmente por mecanismos de
saida voluntéaria e coimas, reservando o afastamento coercivo e a colocagdo em CIT/EECIT
a hipoteses justificadas e temporarias, sempre sob fiscalizagdo judicial e com respeito por

limites constitucionais.

I11. Metodologia

Aqui chegados vamos abordar o problema a que propusemos investigar: sera a
detencdo ‘“administrativa” a ultima ratio no cumprimento da saida e afastamento de
estrangeiro do Territério Nacional?

A presente investigagdo adota como metodologia principal a analise documental,
privilegiando a interpretacdo critica de legislagdo, jurisprudéncia e literatura especializada.
De acordo com Quivy et al. (1998), a analise documental constitui uma das técnicas centrais
de investigacéo, considerando-a “um verdadeiro método de investigagdo” (pag. 202), 0 que
vai permitir ao investigador mobilizar fontes escritas de forma sistemética para responder a
questBes de pesquisa, especialmente em contextos onde a observacao direta ndo € viavel.
Neste sentido, ao adotar a analise documental como metodologia, o presente trabalho
alicerca-se em fontes juridicas e cientificas que garantem rigor e validade a investigacao.
Trata-se de uma abordagem que, ao cruzar normas, doutrina e jurisprudéncia, possibilita uma
compreensdo abrangente do problema, permitindo responder de forma fundamentada a
questdo central proposta.

No caso especifico deste estudo, a pergunta orientadora exige a consulta de diferentes
tipos de documentos normativos e doutrinarios. Por um lado, é indispensavel examinar a LE,
que regula a entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros de Territorio
Nacional, bem como a Diretiva n.° 2008/115/CE e os principais tratados internacionais de
Direitos Humanos. Por outro, a analise de relatorios, estudos académicos e jurisprudéncia
nacional e europeia, permite contextualizar a aplicacdo pratica e avaliar a sua conformidade
com os principios do Estado de Direito.

A pertinéncia deste trabalho decorre de trés razdes fundamentais; i) a sua relevancia

cientifica, na qual a questdo da detengdo “administrativa” envolve debates tedricos sobre a
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sua natureza, os seus limites constitucionais e a sua compatibilidade com os direitos
fundamentais; ii) a sua relevancia social e politica, em que a deten¢do “administrativa” afeta
diretamente a vida de milhares de migrantes e trata-se de um tema recorrente no debate
publico sobre migrac@es, seguranca e direitos humanos, exemplo disso é os debates politicos
que verificados diariamente, em virtude das elei¢fes autarquicas 2025. Estudar criticamente
este tema contribui para o esclarecimento do cidadéo e para o fortalecimento da democracia;
iii) por dltimo a sua relevancia normativa e pratica, na qual a analise da legislacdo e da
jurisprudéncia revela se a detencdo é aplicada como medida verdadeiramente excecional —
ultima ratio — ou se, na prética, se banalizou como resposta quase automatica a irregularidade
migratdria. Tal avaliacdo fornece informacdes para eventuais reformas legislativas e

institucionais.

IV. Da detencao “administrativa”

a) Na Unido Europeia
A detengdo “administrativa” de estrangeiros irregulares tornou-se um dos temas mais
controversos no quadro das politicas migratorias europeias contemporaneas. Trata-se de uma
medida que, embora formalmente qualificada como administrativa, assume na préatica
contornos de privacdo de liberdade equiparaveis a prisdo, suscitando sérias questdes de
legitimidade e proporcionalidade a luz dos direitos fundamentais consagrados, tanto nas
constitui¢es nacionais como no direito internacional. Em paises como a Italia, mas também
noutros Estados-Membros da Unido Europeia, este instrumento tem sido utilizado como
forma de gerir os fluxos migratérios, de prevenir a imigracdo irregular e de preparar a
expulsdo de cidadaos de paises terceiros que se encontrem em situacao irregular. O paradoxo
estd no facto de que, apesar de a migracdo irregular ndo ser, na generalidade dos casos,
considerada crime, o simples facto de entrar ou permanecer hum Estado europeu sem a
documentacdo adequada pode levar a periodos prolongados de detencdo, em centros que,
embora juridicamente distintos das prisdes, reproduzem em larga medida a sua ldgica de

confinamento (Celone, 2014).
No plano internacional, a questdo da compatibilidade da detencdo “administrativa”
com os direitos humanos fundamentais apresenta-se de forma particularmente delicada. O
artigo 5.° da Convencao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) garante o direito a

liberdade e & seguranca, contudo existem algumas excec¢des em que a privagdo da liberdade
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pode ser considerada legitima, entre as quais a detencéo de estrangeiros irregulares de forma
a impedir a sua entrada ilegal no territorio ou para executar uma deciséo de expulséo (artigo
5.,n.°1, al. f) do CEDH). Contudo, esta clausula ndo deve ser interpretada como uma carta
branca para os Estados, uma vez que a propria jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos tem sublinhado a necessidade de proporcionalidade, razoabilidade e néo
arbitrariedade na aplicacdo destas medidas (Amuur v. Franga, 1996). Da mesma forma, o
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP), no seu artigo 9.°, proibe
expressamente a detencdo arbitraria, exigindo que qualquer privacdo de liberdade esteja
devidamente fundamentada em razdes concretas, ndo podendo basear-se apenas na situagéo
migratoria irregular do individuo.

A prética dos Estados europeus, porém, tem revelado uma tendéncia preocupante de
transformar a excecdo em regra. Como observa Celone (2014), a detencdo “administrativa”,
concebida como medida extraordinaria e temporaria, acabou por ser normalizada como um
instrumento ordinario de politica migratoria, aplicada de forma sistemética a milhares de
pessoas em situacdo irregular. Em Itélia, por exemplo, pais severamente atingido por fluxos
migratorios, a evolucéo legislativa desde os anos 1990 mostra um alargamento progressivo
das hipéteses de recurso a detencao “administrativa”, acompanhado do aumento da duracdo
maxima da medida, que chegou a atingir os dezoito meses ap0s a transposi¢do da Diretiva
2008/115/CE, conhecida como Diretiva Retorno (Celone, 2014). Esta Diretiva, embora
imponha certos limites a detencdo, como a sua utilizacdo apenas para fins de afastamento e
a exigéncia de proporcionalidade, abriu espaco para que os Estados-membros alargassem os
prazos e se multiplicassem os centros de detencdo, em condic¢Ges “ai margini della tutela
umanitaria” — “a margem da protecdo humanitaria” — (Campesi, 2012, p. 341).

A tensdo entre soberania estatal e direitos humanos esta no centro deste debate. De
um lado, os Estados reivindicam o direito soberano de controlar as suas fronteiras e de
decidir quem pode — ou ndo — entrar e permanecer no seu territorio. De outro, 0s instrumentos
internacionais de protecdo dos direitos fundamentais estabelecem limites claros ao exercicio
desse poder, de modo a evitar abusos e arbitrariedades. Celone (2014) refere que a
Constituicdo da Republica Italiana (artigo 13.°), protege a liberdade pessoal de forma
particularmente intensa, exigindo que qualquer medida restritiva seja validada por um Juiz
no prazo de 48 horas, e apenas em casos excecionais de necessidade e urgéncia, contudo,
nos varios centros destinados a acolher, identificar e expulsar os migrantes irregulares

daquele pais, tem demonstrado que a detencdo de migrantes nem sempre respeita essas
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exigéncias, funcionando muitas vezes como mecanismos automaticos e prolongados de
confinamento, sem uma avaliagdo individualizada das circunstancias de cada caso.

A comparagcdo com outros paises europeus mostra que este ndo é um procedimento
caracteristico de Italia. Em Franca, fala-se de Centre de rétention administrative; na
Alemanhd fala-se em Die Ankunftszentren; em Espanha, dos Centros de internamiento de
extranjeros. Apesar da terminologia variada, a l6gica subjacente é muito similar entre eles,
a de privar os migrantes irregulares da liberdade de circulacdo enquanto se prepara a sua
expulsdo do pais.

Estas praticas revelam como os Estados utilizam a deten¢do ndo apenas como um
instrumento juridico-administrativo, mas como um mecanismo politico, muitas vezes tendo
em vista razdes de ordem publica ou de seguranca nacional, na qual as autoridades nacionais
detém, sem ter devidamente em conta a necessidade e a proporcionalidade da medida, muitas
vezes em resultado dos amplos poderes discricionarios que lhes sdo conferidos pelas proprias
leis internas (Cornelisse, 2010). A criminalizagdo simbdlica do estrangeiro irregular, tratado
como ameagca genérica a ordem publica, é assim reforcada pelo uso recorrente de medidas
de confinamento, ainda que estas sejam apresentadas como administrativas e ndo penais
(Celone, 2014).

A Diretiva 2008/115 procurou uniformizar e humanizar as praticas de extradicao nos
Estados-Membros, mas a sua aplicacdo pratica revelou varias ambiguidades. Por um lado, o
artigo 15.° da Diretiva permite a detencdo de estrangeiros em vias de afastamento por um
periodo inicial de seis meses, prorrogavel até dezoito meses em casos excecionais de falta
de cooperacdo ou atrasos na obtencdo de documentos. Por outro, o0 mesmo diploma
estabelece que a detencdo deve ser aplicada apenas quando outras medidas menos coercivas
ndo forem eficazes. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, em casos
COMO 0 processo Sagor V. Ministero dell’Interno Italiano, veio clarificar que a mera situacédo
irregular ndo justifica automaticamente a detencéo, devendo esta ser avaliada de acordo com
critérios de necessidade e proporcionalidade (TJUE, 2012). No entanto, a distancia entre a
norma e a realidade permanece significativa, como demonstram os numerosos relatérios do
United Nations High Commissioner for Refugees (ACNUR), da Amnistia Internacional e de
outras organizagdes que denunciam a pratica de detencdes automaticas, prolongadas e sem
garantias processuais adequadas (Global Trends Report 2024; Amnesty International Report
2025).

14



Da permanéncia irregular de estrangeiros em Territério Nacional: a detencéo “administrativa”

Um dos problemas centrais reside na auséncia de alternativas eficazes a detencéo.
Embora o direito europeu reconheca a possibilidade de medidas menos restritivas, como a
obrigacdo de apresentacdo periodica as autoridades, a caucao ou a fixacdo de residéncia, na
pratica muitos Estados optam pela solugdo mais simples de privar os migrantes da liberdade.
Esta escolha revela ndo apenas uma logica securitaria, mas também uma dificuldade
estrutural em conciliar a protecdo de direitos fundamentais com a gestdo dos fluxos
migratorios, conforme é referido na Recomendacdo (UE) 2023/681 da Comissdo Europeia
de 8 de dezembro de 2022, relativa aos direitos processuais dos suspeitos e arguidos sujeitos
a priséo preventiva e as condi¢des materiais de detencéo.

A andlise da detencdo “administrativa” em termos europeus permite, portanto,
concluir que se trata de um instituto juridicamente problematico e politicamente carregado.
A sua normalizacdo como instrumento de gestdo migratoria levanta sérias duvidas de
compatibilidade com os direitos fundamentais, transformando uma medida excecional em
pratica corrente. A tensdo entre a protecao da soberania estatal e a salvaguarda da dignidade
humana permanece no centro deste debate, exigindo uma reflexdo profunda sobre os limites
legitimos do poder dos Estados no controlo das fronteiras. Mais do que uma questao técnica,
trata-se de um verdadeiro teste a coeréncia da Unido Europeia, enquanto espago que se
pretende fundado na liberdade, na seguranca e na justica. Enquanto persistirem préticas de
confinamento arbitrario e prolongado de migrantes irregulares, a promessa de uma Europa
dos direitos humanos continuara a ser fragilizada por uma realidade de exclusdo e de

desigualdade.

b) Em Portugal

A andlise da experiéncia portuguesa em matéria de detencdo administrativa de
estrangeiros revela uma tensdo permanente entre o quadro juridico, que formalmente
consagra a medida como excecional e limitada, e a pratica administrativa e judicial, onde
subsistem riscos de banalizacdo e de deficiente tutela dos direitos fundamentais. Embora
Portugal ndo se destaque, no contexto europeu, como um dos paises com maior recurso a
detencdo migratdria, a existéncia de CIT/EECIT — e o anuncio para a construcdo de mais
dois centros — demonstra que a logica de controlo securitario tem vindo a consolidar-se no
ordenamento juridico e na politica migratdria nacionais.

O ponto de partida encontra-se na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho, (LE), com as
alteracdes subsequentes. Esta lei prevé expressamente a possibilidade de detencdo de

estrangeiros em determinadas circunstancias, nomeadamente no artigo 146.°, relativo a
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execucao de decisdes de afastamento. Este artigo disp8e que caso se mostre necessario para
assegurar a execucéo de decisdo de afastamento coercivo, pode ser determinada a detencao
do cidaddo estrangeiro, em centro de instalagdo temporaria ou em espaco equiparado, por
periodo ndo superior a 60 (sessenta) dias. Esta norma mostra desde logo a natureza
condicionada da detencdo, sujeita a controlo judicial, mas também a sua integracdo num
modelo administrativo de privacdo da liberdade que ndo resulta de ilicito penal, mas de uma
infracdo administrativa.

A jurisprudéncia nacional tem vindo a confrontar-se com esta questéo, sobretudo no
ambito dos pedidos de validacéo judicial de medidas de detencdo administrativa. Gil (2011)
sistematiza diversos acdrddos dos tribunais portugueses, quer do Supremo Tribunal de
Justica (STJ), quer do Tribunal Constitucional (TC), onde se observa uma tensdo entre a
interpretacdo restritiva, que procura compatibilizar a pratica nacional com as normas
internacionais, e uma aplicagdo mais lata, que tende a legitimar periodos prolongados de
detencdo com base em razBes de eficacia administrativa. Essa mesma autora recorda que,
mesmo a luz do direito interno, a detencdo s6 pode ser mantida pelo periodo estritamente
necessario e sempre sob controlo judicial, pelo que qualguer prolongamento
desproporcionado corre o risco de ser declarado ilegal.

Outro eixo fundamental da analise prende-se com as condi¢des de detencdo nos
CIT/EECIT (Lei n.° 34/94, de 14 de setembro, com as sucessivas alteracdes), objeto de
regulacao legal e de monitorizacdo por entidades independentes. O Provedor de Justica, no
exercicio do papel de Mecanismo Nacional de Prevengdo (MNP), tem produzido relatérios
detalhados sobre as visitas realizadas a estes espacos. Em relatérios anteriores o0 MNP ja
referia que as condi¢des materiais dos espacos de instalacdo temporaria eram frequentemente
equiparaveis as dos estabelecimentos prisionais, ndo obstante a sua natureza administrativa.
Mais recentemente, no Relatério de 2024, reitera-se a preocupacdo com a sobrelotacdo, a
insuficiéncia de intérpretes, limitacdo no acesso a especiais cuidados, como no caso de
menores, pessoas com problemas de satde fisica ou mental, gravidas, entre outras. Estas
constatacdes levantam sérias ddvidas quanto ao respeito pelo principio da dignidade humana
e pelo artigo 3.° da CEDH, que proibe o tratamento desumano e/ou degradante.

No plano académico, varios autores tém criticado a légica subjacente a detengéo
administrativa em Portugal. Feldmann (2024), afirma que a pratica da detencdo migratoria
em Portugal, embora juridicamente concebida como excecional, corre o risco de se banalizar

na rotina administrativa, tornando-se mais uma ferramenta de gestdo de fronteiras do que
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uma verdadeira “ultimo ratio” (pag. 115). Este autor defende a necessidade de desenvolver
alternativas mais eficazes, pois as circunstancias, por si s6, nao legitimam a imposicdo da
detencédo, impondo-se uma apreciacdo individualizada da necessidade da sua adoc¢do, em
preferéncia pela aplicacdo de uma medida de natureza nao privativa da liberdade.

Na mesma linha, Maria Jodo Guia tem explorado o conceito de “crimigrag&o?”, ou
seja, a confluéncia entre direito penal e direito da imigracdo, como chave para compreender
a expansao da detencdo ‘“administrativa”. A mesma autora refere ainda que a
institucionalizacdo da privacdo de liberdade de estrangeiros reflete uma criminalizagédo
simbdlica da imigracdo, mesmo quando ndo ha crime. Esta perspetiva € crucial para perceber
que a detencao “administrativa”, ao invés de exce¢do, pode assumir-se Como um mecanismo
de exclusdo social e politica, criando uma cidadania diferenciada.

No relatdrio publicado pela Organizacdo Internacional para as Migracfes de 2023,
sobre alternativas a detencdo, verifica-se que Portugal possui bases juridicas para aplicar
outras medidas, como a obrigacdo de apresentacao periodica as autoridades ou a designacdo
de residéncia fixa, contudo estas continuam subutilizadas face a pratica da detencdo. O
relatorio refere ainda que as alternativas sdo menos onerosas, mais eficazes em termos de
integracdo e compativeis com os direitos fundamentais, defendendo a sua generalizag&o.

A conjugacéo destes dados e analises permite concluir que, em Portugal, a detencéao
“administrativa” mantém-se como um instrumento disponivel e utilizado, mas sem que
sejam plenamente observados os principios da ultima ratio e da proporcionalidade. A letra
da lei aponta nesse sentido, exigindo necessidade, estrita temporalidade e controlo judicial.
Contudo, na prética, persistem trés riscos principais: (i) prolongamento excessivo das
detencbes em zonas internacionais e CIT; (ii) aplicacdo insuficiente de alternativas menos
gravosas; e (iii) condicbes materiais que se aproximam das prisionais, desvirtuando a
natureza administrativa da medida.

Destarte, a experiéncia portuguesa confirma o diagnostico europeu mais alargado, a
detencdo “administrativa” de estrangeiros, ainda que juridicamente justificada como
excecional, corre o risco de se normalizar como mecanismo rotineiro de gestdo migratoria.
Para evitar esse desvio, torna-se essencial reforcar o papel dos tribunais, assegurar a efetiva
aplicacdo das alternativas a detencao e garantir que os relatérios independentes, como os do
Provedor de Justica/MNP, sejam integrados em reformas legislativas e praticas

2 . o . S N
Crimigracéo — a teoria destaca a perda gradual de direitos dos migrantes e a crescente criminalizagdo dos seus comportamentos, resultando na confuséo

entre a aplicacéo do direito penal a quem néo cometeu crimes e a aplicacéo do direito da imigracéo a condenados criminais.
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administrativas concretas. Feldmann (2024) refere que o desafio ndo é apenas juridico, mas
também politico e ético, pois trata-se de saber se a Europa, e Portugal em particular, aceitam
uma governacdo das migracdes baseada na excecdo ou se reafirmam a centralidade no
“respeito pelos direitos humanos de pessoas num contexto de especial vulnerabilidade” (pag.

121).

Concluséao

A andlise desenvolvida nos capitulos anteriores demonstra que a detencéo
“administrativa” de estrangeiros constitui, em teoria, uma medida de natureza excecional,
concebida para garantir a execucdo de procedimentos de afastamento ou a realizacdo de
controlos fronteiricos em condi¢bes especificas. Contudo, quando observamos a pratica
juridica e administrativa, tanto a nivel europeu como em Portugal, emergem fortes indicios
de uma normalizacdo da excecdo, em que a privacao de liberdade deixa de ser um recurso
extraordindrio e proporcional, para se transformar num instrumento quase automatico de

gestdo migratoria.

Um dos grandes problemas identificados é a tendéncia para conceber a irregularidade
migratoria como risco em si mesma, legitimando medidas restritivas de direitos sem
avaliacdo individualizada. Feldmann (2024) refere que o discurso securitario que domina a
politica migratéria portuguesa, e europeia, converte a irregularidade num estatuto de
suspeicdo, em que 0 migrante é visto como potencial risco a ordem publica, ainda que nédo
exista qualquer conduta criminosa. Esta associacdo simbodlica entre irregularidade e

criminalidade € descrita por Guia (2011), crimigracéo, conceito anteriormente abordado.

As condi¢cdes materiais da detencdo representam igualmente um foco de critica.
Relatérios MNP documentaram problemas de sobrelotacéo, falta de intérpretes, limitacfes
no acesso a cuidados de satde e semelhanca dos espacos de detencdo com estabelecimentos
prisionais. Isto é particularmente problematico porque a detencdo administrativa, ao
contrario da prisdo, ndo visa punir, mas apenas assegurar procedimentos. Todavia, como
assinala Costa (2021), a “detengdo gera nos migrantes sentimentos de revolta e injustica,
sendo inevitavel a comparagao destes centros de detengdo com os sistemas prisionais” (pag.
38), o0 impacto psicologico da privacdo de liberdade é semelhante.

A discusséo critica deve também considerar as alternativas a detengéo, analisadas no

capitulo anterior. Os dados mostram que Portugal dispde de um quadro legal que prevé
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medidas menos gravosas — como a obrigacdo de apresentacdo periddica ou a designagao de
residéncia fixa — mas que, na pratica, estas sdo raramente utilizadas (Vaz, 2021; IOM,
2024). Isto evidencia uma cultura institucional que privilegia a privacédo de liberdade, mesmo
quando ndo € estritamente necessaria. A discussdo critica deve, portanto, deslocar-se do
plano legal para o plano politico-cultural, questionando as razdes pelas quais os decisores
optam pela detencdo em detrimento de solu¢bes menos onerosas e mais humanas.

Um argumento frequentemente invocado a favor da detencdo é a necessidade de
garantir a execucéo de decisdes de afastamento coercivo. Porém, o relatorio da OIM (2024)
refere que a “gestdo de casos ¢ a aplicacdo de padrdes minimos/garantias juridicas devem
ser assegurados em todo o processo e sao cruciais para o sucesso das alternativas (...) quando
combinados com outros esforcos, podem ser considerados como alternativas a detengao”
(pag. 27). Assim, a insisténcia na detencdo ndo pode ser explicada apenas em termos de
eficacia, devendo ser entendida como expressdo de uma politica de dissuasdo e de
reafirmacdo simbdlica da soberania estatal.

Em suma, a discussdo critica permite identificar trés paradoxos fundamentais da
detencdo administrativa em Portugal e na UE: (i) é legalmente excecional, mas praticamente
frequente; (ii) e justificada pela eficcia, mas alternativas demonstram igual ou maior
eficacia; (iii) é formalmente controlada por tribunais, mas na prética o controlo tende a ser
formalista e insuficiente.

O percurso analitico desenvolvido ao longo deste trabalho permite formular uma
conclusdo clara: a detencdo “administrativa” de estrangeiros, embora juridicamente
concebida como uma medida excecional e de Gltima instancia (ultima ratio), corre o risco
de se consolidar como uma pratica rotineira na Unido Europeia e em Portugal. Este paradoxo,
que atravessa a doutrina, a jurisprudéncia e a observacdo empirica, coloca em causa a
legitimidade e a compatibilidade da detencdo ‘“‘administrativa” com o0s principios
estruturantes do Estado de direito e da protecdo internacional dos direitos humanos.

O ponto de partida €, em teoria, inequivoco. A Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (1948) consagra, no artigo 9.°, que “ninguém pode ser arbitrariamente preso,
detido ou exilado”. O Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (PIDCP, 1966),
no artigo 9.°, reforca a proibicdo da detencédo arbitraria, exigindo que toda a privacéo de
liberdade seja legal, necessaria e proporcional. O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos

(TEDH), em jurisprudéncia reiterada, afirmou que a detencdo de migrantes s6 pode ser
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justificada se existir uma base legal clara, se a medida for absolutamente necessaria e se nao
existirem alternativas menos gravosas, conforme ja analisado anteriormente.

No plano da Unido Europeia, a Diretiva Retorno (2008/115/CE) estabelece que a
detencéo so é admissivel quando as medidas alternativas ndao forem suficientes. O Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE), em varios acordaos ja aqui mencionados, deixou claro
que a irregularidade migratéria ndo pode ser criminalizada e que a detencdo deve respeitar
0s principios da proporcionalidade e da duracdo limitada. Estes instrumentos e
jurisprudéncia sdo consistentes na formulacdo de um principio fundamental, ou seja, a
detencdo “administrativa” so se legitima como recurso de ultima instancia.

Contudo, ao longo da elaboragéo do trabalho tornou-se evidente que a préatica diverge
do quadro normativo. No contexto europeu, estudos como os de Celone (2014) e Campesi
(2012) revelam que a detencéo “administrativa” se inscreve numa légica de excecédo, onde
0s migrantes séo relegados para uma condicgéo de cidadania diferenciada, sujeitos a restricoes
de direitos que néo se aplicam aos cidad&os nacionais.

Em Portugal, os relatérios do Provedor de Justica/MNP documentaram problemas
recorrentes: detencdes prolongadas em zonas internacionais de aeroportos, sobrelotacao dos
Centros de Instalacdo Temporaria (CIT), insuficiéncia de intérpretes e falta de apoio médico
adequado, entre outros relatérios de entidades independentes. Estes dados confirmam a
discrepancia entre a previsdo legal e a prética, evidenciando o risco de banalizacao.

Em sintese, a resposta a questdo que guiou este trabalho — sera a detencédo
administrativa a ultima ratio no cumprimento da saida e afastamento de estrangeiros do
territério nacional? — €é negativa. Embora o quadro juridico consagre esse principio, a
pratica mostra uma tendéncia para a banalizacdo da detencdo. A verdadeira ultima ratio s6
sera alcancada quando as alternativas forem aplicadas de forma consistente e quando a
privacdo de liberdade for de facto excecional. Até 14, a detencdo ‘“administrativa”
permanecera como um sintoma da tensdo entre soberania e direitos humanos, uma tensao
que desafia a coeréncia do Estado de direito em Portugal e na Unido Europeia, e também no
resto do mundo.

Paralelamente, embora ndo tenha sido objeto de analise, a questdo dos grupos
vulneraveis., como criangas, requerentes de asilo e pessoas com problemas de salde, séo
particularmente (mais) afetadas pela detencdo. O MNP ja havia alertado para a insuficiéncia
de respostas especificas para estes grupos vulneraveis. A detencdo de menores, em

particular, levanta sérias duvidas de compatibilidade com a Convencdo dos Direitos da
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Crianca, que exige que a privacao de liberdade seja medida de ultimo recurso e pelo periodo

mais curto possivel.

Considerac0es finais

A detencdo “administrativa” de cidadaos estrangeiros constitui um dos temas mais
sensiveis da politica migratoria portuguesa, representando o ponto de interseccao entre o
exercicio da soberania estatal e o respeito pelos direitos fundamentais da pessoa humana. O
seu impacto material sobre a liberdade pessoal e a dignidade dos individuos equipara-se, em
muitos aspetos, as consequéncias de uma pena privativa de liberdade. Por essa razdo, a
evolugdo legislativa e institucional nesta matéria tem sido marcada por uma tenséo constante
entre a necessidade de garantir a eficacia do controlo migratorio e a obrigag&o constitucional
e internacional de assegurar a protecdo dos direitos das pessoas detidas.

Nos altimos anos, Portugal atravessou um processo de reestruturacdo profunda do
seu sistema de controlo de fronteiras e de gestdo da imigracdo. A extin¢do do Servico de
Estrangeiros e Fronteiras (SEF) e a subsequente criacdo da AIMA, através da Lei n.°
73/2021, de 12 de novembro, alteraram significativamente a arquitetura institucional das
politicas migratorias. Esta redistribuicdo de competéncias foi justificada pela necessidade de
separar as dimens@es policiais e administrativas, garantindo uma maior transparéncia e
especializacdo funcional. Contudo, a realidade operacional demonstra que a transi¢éo gerou
constrangimentos estruturais, designadamente ao nivel da coordenacdo entre as entidades,
da formacdo dos agentes e da consisténcia dos procedimentos de detencdo e acolhimento.

No plano das melhorias, importa reconhecer que as orientacfes mais recentes
introduzidas pela PSP e pela AIMA evidenciam um esforco de clarificacdo e uniformizacéo
procedimental. A Circular Técnica n.° 10/DGIF/2024 (PSP, 2024) define com precisdo 0s
passos a adotar quando um cidaddo estrangeiro é detido em situacdo irregular, reforcando a
articulacdo entre a verificagdo administrativa de permanéncia irregular (via INFOCEST-
UCFE) e o encaminhamento para o processo judicial de validacdo da detencdo. Este
enquadramento operacional procura reduzir arbitrariedades e assegurar que a privacgdo de
liberdade ocorre apenas quando estritamente necessaria e em conformidade com a
legislacdo. Tal normativo, recorde-se, exige que a detencdo seja validada judicialmente e
acompanhada de decisdo fundamentada, o que traduz um avanco em termos de garantias

processuais face a modelos administrativos de outros paises da Unido Europeia.
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Do ponto de vista das infraestruturas, o sistema portugués dispde atualmente de um
CIT, situado na Unidade Habitacional de Santo Antdnio, no Porto, e de trés EECIT,
localizados nos aeroportos de Lisboa, Faro e Porto (Circular Técnica n.° 15/DGIF/2024).
Esta distribuicdo visa permitir uma gestdo mais flexivel e adaptada ao tipo de procedimento
em causa — afastamento coercivo ou recusa de entrada — e representa uma tentativa de
adequar 0s espacos as exigéncias humanitarias e legais impostas pelo direito da Unido
Europeia, nomeadamente pela Diretiva 2008/115/CE. O reconhecimento explicito de que o
internamento em EECIT deve limitar-se a casos em que o reembarque ndo seja possivel em
48 horas, demonstra uma preocupac¢ao com a proporcionalidade da medida e com a redugéo
do tempo de privacédo da liberdade. A introducéo de regras para a transferéncia entre CIT e
EECIT, por razdes logisticas ou operacionais, também contribui para um uso mais racional
das capacidades e para a prevencao da sobrelotacao.

A par da reorganizacéo fisica e procedimental, o Plano de Ac¢do para as Migracoes
(Presidéncia do Conselho de Ministros, 2024) identifica como prioridade a “rececdo e
retorno eficazes e humanos” (pag. 11), assumindo o principio de um tratamento compativel
com a dignidade da pessoa humana e o cumprimento dos compromissos internacionais de
Portugal. Esta orientacdo coincide com a retérica do Programa do XXV Governo
Constitucional (2025), que se compromete a uma “imigragdo regulada ¢ humanista” (pag.
24), reconhecendo a necessidade de combinar controlo com acolhimento e integracdo. A
énfase na humanizacdo das préaticas de detencdo traduz, pelo menos no plano politico, uma
evolucdo conceptual face a abordagens securitarias mais rigidas. Verifica-se, assim, uma
convergéncia entre o discurso politico e 0 enquadramento normativo, que tende a consolidar
a percecao de que a detencdo de estrangeiros deve ser uma medida de Ultimo recurso, sujeita
a estrita fiscalizacdo judicial e a condi¢cGes compativeis com os direitos fundamentais.

Contudo, a analise critica da pratica revela que as melhorias identificadas coexistem
com constrangimentos profundos, tanto de ordem juridica como operacional. Desde logo, a
transferéncia das competéncias do SEF para diferentes entidades originou uma fragmentacéo
institucional que compromete a eficicia e a coeréncia da execucdo das medidas de
afastamento e detencdo. O Plano de Acdo para as MigragOes (2024, p. 5) reconhece
expressamente “a cadtica dispersao das (...) competéncias” e a “incapacidade operacional
da AIMA”, sublinhando que a agéncia acumula centenas de milhares de processos
pendentes. Esta desorganizacdo administrativa afeta diretamente o sistema de detencdo, uma

vez que o internamento prolonga-se frequentemente por razdes puramente burocraticas —
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atrasos na emissdo de decisdes de afastamento, falta de coordenagdo com os paises de origem
ou insuficiéncia de recursos para executar os reembarques. Assim, o que deveria constituir
uma medida cautelar de curta duragdo converte-se, por vezes, numa detencdo indefinida de
facto, em clara violacdo dos principios de necessidade e proporcionalidade consagrados no
artigo 31.%,n.° 2, da CRP e no artigo 15.° da Diretiva Retorno.

Outro constrangimento significativo relaciona-se com as condi¢fes materiais e
humanas dos centros de instalacdo. O Plano de Acéo para as Migracdes (2024) reconhece 0
“esgotamento da capacidade dos centros de instalagdo temporaria e dos centros de
acolhimento existentes” (pag. 5), situacdo que se agrava com o aumento do numero de
cidaddos em situacdo de vulnerabilidade. A escassez de vagas e de recursos humanos
qualificados — psicologos, intérpretes, assistentes sociais e mediadores culturais — tem
levado a utilizacdo abusiva dos EECIT como solucdo de substituicdo, ainda que estes
espagos ndo estejam concebidos para estadias prolongadas. As condi¢des nestas unidades
aeroportudrias, frequentemente denunciadas por organizac6es de direitos humanos, colocam
em causa a efetividade das garantias basicas previstas na lei, como o direito a assisténcia
médica, ao contacto com o exterior e a informacédo em lingua compreensivel.

A problemaética da fundamentacao das decisGes de detencdo continua, igualmente, a
suscitar davidas quanto a conformidade com o principio da legalidade. Como j& observava
Catarino (2009), o uso de conceitos indeterminados como “ordem publica” ou “seguranca
nacional” nas decisdes de recusa de entrada ou afastamento abre espaco a niveis de
discricionariedade incompativeis com o Estado de direito democratico. A auséncia de
critérios objetivos para a aplicagcdo destas nocGes permite que decisdes de grande impacto
pessoal se baseiem em juizos administrativos vagos, sem a devida fundamentacao fatica.
Apesar das evolucdes normativas posteriores e da maior densificacdo jurisprudencial, a
questdo persiste no contexto da detencdo “administrativa”: a privacdo da liberdade por
razoes de “seguranca’ continua a depender de avaliagdes subjetivas das autoridades, muitas
vezes sem transparéncia suficiente ou mecanismos de controlo eficazes.

Do ponto de vista processual, o papel do tribunal na validagdo da detencéo €, em
teoria, uma das garantias fundamentais do sistema portugués. No entanto, a sua efetividade
depende da rapidez e da profundidade do controlo jurisdicional exercido. Na pratica, a
sobrecarga dos tribunais e a auséncia de especializacdo de alguns magistrados em direito de
estrangeiros comprometem a andlise critica das decis6es. O controlo judicial tende a limitar-

se a uma validacédo formal da legalidade da detencdo, sem uma apreciag¢do substancial das
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condigdes de facto ou das alternativas possiveis, como o termo de identidade e residéncia ou
a obrigacdo de apresentacdo periodica. Ainda a este respeito, existem autores e noticias a dar
conhecimento da criacdo, por iniciativa do Conselho Superior da Magistratura, de um
tribunal especializado em imigracdo, bem como a criagdo de um grupo de trabalho para
reflexdo sobre as principais ddvidas ou incertezas, em questdes de migracOes, asilo e
controlo de fronteiras, no qual também fara parte, entre outras entidades governamentais e
ndo governamentais, a Policia de Seguranca Publica. Tentou-se por diversas vezes e meios
contatar a edilidade para aferir estas duas situacfes, contudo, sem sucesso, até a entrega do
presente trabalho, o qual lamentamos.

Um outro ponto de critica relevante prende-se com a falta de mecanismos de
fiscalizacdo externa e independente das condi¢bes de detencdo. Embora a Constituicdo
preveja a intervencdo do Provedor de Justica e existam visitas ocasionais de outras entidades,
estas acOes tém carater pontual e dependem, muitas vezes, da disponibilidade logistica das
forcas de seguranca. N&o existe um sistema permanente de monitorizagdo com indicadores
padronizados e relatorios publicos regulares, como recomenda o Comité Europeu para a
Prevencdo da Tortura (CPT). Esta lacuna impede a detecdo atempada de abusos e a melhoria
continua das préticas institucionais.

Em contrapartida, é de reconhecer que a recente centralizacdo de procedimentos no
sistema INFOCEST, mencionada na Circular Técnica n.° 10/DGIF/2024, representa um
avango tecnologico que pode reduzir arbitrariedades e melhorar a rastreabilidade das
decisdes. Todavia, a sua eficacia depende da interoperabilidade entre bases de dados e da
formagdo dos agentes que as utilizam. A persisténcia de erros de registo e a auséncia de
acesso direto por parte dos tribunais limitam o potencial de transparéncia do sistema. Assim,
o0 risco de que a digitalizacdo se converta apenas em uma camada adicional de burocracia
tecnoldgica ndo pode ser ignorado, sobretudo quando se insere num contexto de transicédo
institucional ainda incompleto.

A partir de uma perspetiva critica mais ampla, a detencao de estrangeiros em Portugal
evidencia uma contradigdo estrutural entre a retorica humanista e a pratica securitaria. O
Programa do XXV Governo Constitucional (2025) afirma ndo aceitar “uma imigracdo
descontrolada™ e associa a regulacdo migratoria a necessidade de garantir “a seguranca
interna como pilar da liberdade”. Embora legitima, esta visdo tende a reproduzir uma légica
de prevencdo penal disfarcada de gestdo administrativa, na qual o estrangeiro irregular é

tratado como um potencial risco e ndo como um sujeito de direitos. Tal abordagem coloca
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Portugal num dilema: por um lado, compromete-se internacionalmente com a protecéo dos
direitos humanos e com a proibicdo de detencGes arbitrarias; por outro, cede a pressdo
politica e mediatica para demonstrar controlo e eficiéncia na gestdo migratéria. Este
equilibrio precario traduz-se, frequentemente, em politicas reativas e medidas improvisadas,
que oscilam entre o rigor simbolico e a incapacidade pratica.

A dimensdo ética desta probleméatica ndo pode ser descurada. A detencdo
administrativa, ainda que legalmente enquadrada, confronta o Estado com o dever de
justificar cada restricdo de liberdade a luz dos valores constitucionais que proclama. O
principio da dignidade humana — fundamento da ordem juridica portuguesa e europeia —
exige que a pessoa nunca seja instrumentalizada como meio para fins de dissuaséo ou gestéo
estatistica. A detencdo de estrangeiros deve, assim, ser avaliada ndo apenas pela sua eficacia
operacional, mas sobretudo pela sua legitimidade moral e politica. O direito de migrar, ainda
gue ndo absoluto, integra a esfera mais intima da liberdade individual, e qualquer limitagédo
deve ser escrutinada a luz do principio da proporcionalidade em sentido estrito.

O desafio atual ndo reside tanto em produzir nova legislacdo, mas em garantir a
coeréncia e a aplicacdo efetiva da que ja existe, com mecanismos de fiscalizacao robustos e
uma cultura institucional orientada por valores humanistas. A consolidacdo de uma politica
de detengdo verdadeiramente compativel com o Estado de direito exige, por fim, uma
transformacédo de mentalidades: reconhecer que o respeito pela dignidade da pessoa humana

ndo é um obstaculo a seguranca, mas a sua condicao essencial.
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