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RESUMO

Este estudo analisou a reestruturacao institucional da gestdo imigratoria em Portugal, com
foco na extingdo do Servico de Estrangeiros e Fronteiras e a criacdo da Unidade Nacional de
Estrangeiros e Fronteiras transferindo para a Policia de Seguranca Publica competéncias
cruciais no @mbito do controlo fronteirico e fiscalizacdo da entrada e permanéncia de
cidadaos estrangeiros em territério nacional. Analisou-se o regime juridico que estabelece
dois procedimentos para o afastamento de cidaddos estrangeiros que entrem ou permanegam
ilegalmente em territorio nacional, conforme previsto nos artigos 138.° e 146.° da Lei n.°
23/2007, de 4 de julho: a notificacdo para abandono voluntario ou a detencdo administrativa.
Defendeu-se que a notificacdo deve constituir a regra, reservando-se a detencdo para
situacOes excecionais, mediante critérios de necessidade, proporcionalidade e legalidade.
Esclareceu-se a distingdo conceptual entre “irregularidade”, enquanto auséncia de
formalismo administrativo e de “ilegalidade”, como violagdo de normas legais, parametros
gue se constituem como essenciais para evitar estigmatizacéo e arbitrariedade. Propde-se a
uniformizacdo de critérios operacionais para 0S agentes policiais, com base em
procedimentos claros, objetivos, formacgdo especializada e respeito pelos direitos
fundamentais, bem como a adoc¢do de uma abordagem humanista, legal e eficaz na gestéo

da imigracéo.

Palavras-chave: Detencédo. Estrangeiro. llegal. Irregular. Notificacéo.
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ABSTRACT

This study analysed the institutional restructuring of immigration management in Portugal,
focusing on the abolition of the Foreigners and Borders Service and the creation of the
National Foreigners and Borders Unit, transferring crucial powers in the area of border
control and supervision of the entry and stay of foreign citizens in national territory to the
Public Security Police. The legal regime establishing two procedures for the removal of
foreign citizens who enter or remain illegally in national territory, as provided for in Articles
138 and 146 of Law No. 23/2007 of July 4, was analysed: notification for voluntary departure
or administrative detention. It was argued that notification should be the rule, with detention
reserved for exceptional situations, based on criteria of necessity, proportionality, and
legality. The conceptual distinction between “irregularity,” as the absence of administrative
formalities, and “illegality,” as a violation of legal norms, was clarified, as these parameters
are essential to avoid stigmatization and arbitrariness. It is proposed that operational criteria
for police officers be standardized, based on clear, objective procedures, specialized training,
and respect for fundamental rights, as well as the adoption of a humanistic, legal, and

effective approach to immigration management.

Keywords: Detention. Foreigner. Illegal. Irregular. Notification.
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1 INTRODUCAO

A problemética da imigracdo ilegal e do controlo fronteiri¢co tem sido um tema central
nos debates politicos e sociais em Portugal. A extincdo do Servigo de Estrangeiros e
Fronteiras (SEF) e a consequente transferéncia de competéncias para a Policia de Seguranca
Publica (PSP), nomeadamente através da criacdo da Unidade Nacional de Estrangeiros e
Fronteiras (UNEF), suscitam a necessidade de clarificar e harmonizar os critérios e
procedimentos aplicaveis aos cidaddos estrangeiros (CE) que entrem ou permanegam
ilegalmente em territorio nacional (TN).

O presente trabalho tem por objetivo explorar, analisar e propor orientacdes para a
aplicagdo dos procedimentos previstos nos artigos 138.° e 146.° da Lei n.° 23/2007, de 4 de
julho, que regula a entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros, doravante
designado por “Lei dos Estrangeiros”, no contexto da entrada ou permanéncia ilegal.

A aplicacdo das medidas de notificacdo ou de detencdo de CE em Portugal revelam-
se frequentemente condicionadas pela subjetividade dos critérios na tomada de deciséo pelos
agentes policiais responsaveis. Contudo, a literatura académica disponivel sobre os critérios
concretos que orientam tais decisdes é escassa, limitando-se, na maioria dos casos, a
abordagens juridicas de caracter genérico.

Face a esta lacuna, considera-se pertinente desenvolver um conjunto de orientagdes
fundamentadas, em larga medida, na experiéncia profissional acumulada neste dominio, com
0 intuito de contribuir para a clarificacdo, a previsibilidade e a uniformizacdo das préaticas
operacionais.

A data da elaboragfo do presente trabalho, encontrava-se aprovada na Assembleia da
Republica uma proposta de alteracdo a Lei dos Estrangeiros. Todavia, por ndo ter sido
promulgada nem publicada em Didrio da Republica, ainda ndo se encontra em vigor. Assim,
a andlise que se segue incide exclusivamente sobre o regime juridico vigente, sem prejuizo
de se reconhecer a relevancia das futuras modificagdes legislativas (Assembleia da
Republica, 2025).

1.1 PROBLEMA DE INVESTIGACAO

Neste quadro, coloca-se uma questdo fundamental: como podem ser definidos e

sistematizados critérios objetivos que orientem, de forma uniforme e legalmente
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fundamentada, a decisdo policial de notificar ou deter cidaddos estrangeiros em
situacdo de entrada ou permanéncia ilegal em territério nacional?

A resposta a esta questdo torna-se tanto mais urgente quanto a dualidade de
procedimentos previstos nos artigos 138.° e 146.° da Lei dos Estrangeiros que proporciona
um espaco interpretativo suscetivel de aplicacdo desigual. Esta situacdo acarreta riscos

concretos para a legalidade da atuagéo policial e para a salvaguarda da dignidade dos CE.

1.2 DELIMITACAO DO OBJETO DE ESTUDO

Importa delimitar o &mbito deste estudo: embora existam outros enquadramentos
legais pertinentes, nomeadamente, os decorrentes de decisdes judiciais ou de medidas
cautelares, estes ndo serdo aqui abordados. O foco restringe-se exclusivamente aos
procedimentos policiais de notificacdo para abandono voluntario (NAV) ou de detencdo
previstos nos artigos 138.° e 146.° da Lei dos Estrangeiros, no contexto da entrada e

permanéncia ilegal em TN.

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo Geral

Face ao problema identificado, o objetivo geral do presente trabalho consiste em
analisar e propor um conjunto de critérios objetivos, ancorados no ordenamento juridico e
na préatica policial, pretendendo-se que orientem a aplicacdo dos procedimentos previstos
nos artigos 138.° e 146.° da Lei dos Estrangeiros. Pretende-se contribuir para a
uniformizacéo, legalidade e respeito pelos direitos fundamentais na atuacdo dos agentes

policiais responsaveis pela fiscalizacao de cidaddos estrangeiros em TN.

1.3.2 Objetivos especificos

Este trabalho é orientado pelos seguintes objetivos especificos:

1. ldentificar e caracterizar as ambiguidades interpretativas decorrentes da aplicacao
dos artigos 138.° e 146.° da Lei dos Estrangeiros;

2. Sistematizar os critérios tacitos ou implicitos que, na préatica operacional corrente,

orientam a atuacao dos agentes policiais responsaveis pela fiscalizacdo dos CE;
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3. Propor critérios objetivos e operacionalmente aplicaveis que uniformizem a decisao
entre NAV ou detencdo;

4. Analisar a conformidade dos critérios propostos com as distin¢des juridicas entre 0s
conceitos de “irregularidade” e “ilegalidade”, assegurando a observancia dos

principios da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP).

1.4 PERTINENCIA DA INVESTIGACAO

A pertinéncia desta investigacdo é reforcada pelo atual momento de transicao
institucional e operacional no setor da imigracdo em Portugal. Com a extin¢do do SEF e a
transferéncia de competéncias para a PSP, através da criacdo da UNEF, os agentes policiais
passaram a exercer um conjunto alargado de funcOes. Esta reconfiguracdo exige uma
reflexdo aprofundada sobre os limites, responsabilidades e critérios que devem nortear a
atuacdo policial.

Adicionalmente, a dualidade de procedimentos previstos nos artigos 138.° e 146.° da
Lei dos Estrangeiros, cria uma margem interpretativa suscetivel de gerar aplicacéo desigual,
com riscos praticos para a legalidade da atuacéo policial e para a protecdo dos direitos dos
CE. A auséncia de critérios claros e uniformes pode comprometer ndo sé o principio da
igualdade perante a lei (artigo 13.° da CRP), mas também a confianga pablica nas institui¢des
(artigo 2.° da CRP) e a imagem institucional da PSP.

Neste contexto, o presente estudo pretende contribuir para a formacéo e capacitacéo
dos agentes policiais, sistematizando os principais critérios gerais ja existentes no
ordenamento juridico e na préatica policial, que sustentam as decisdes de aplicar uma NAV
ou proceder a detencdo. Através de uma andlise da sua operacionalizacdo, procura-se
assegurar que a atuacdo policial se desenvolva em estrito cumprimento da missdo
institucional e em plena conformidade com os principios constitucionais.

A investigacdo assume, especial relevancia por incidir sobre uma dimenséo préatica
ainda escassamente explorada pela literatura academica: os critérios concretos que orientam
a decisdo policial de notificar ou deter CE em situacéo de entrada ou permanéncia ilegal em
TN. Apesar da importancia juridica e social deste processo decisorio, que articula a eficacia
da atuacdo policial com a salvaguarda de direitos fundamentais, verifica-se uma notoria
caréncia de estudos sistematicos sobre a matéria.

O trabalho constitui, assim, um contributo exploratério e aplicado, fundamentado na

experiéncia profissional acumulada no dominio da fiscalizagdo imigratoria. Embora néo se
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configure como um estudo empirico no sentido estrito, a sistematizacao reflexiva dessa
pratica permitird colmatar lacunas existentes e propor uma base de critérios objetivos,
suscetiveis de orientar a uniformizacéo de procedimentos operacionais, com potencial de

impacto préatico imediato e possibilidade de aperfeicoamento em investigacGes futuras.

1.5 METODOLOGIA

A presente investigacdo adota uma abordagem tedrico-reflexiva, centrada na anélise
critica da legislacdo, e da doutrina, conjugada com a sistematizacdo da experiéncia
profissional no dominio da fiscalizacdo da imigracdo. Esta metodologia qualitativa articula
contributos tedricos com o conhecimento pratico acumulado em contexto operacional.

O recurso a fontes bibliogréficas impressas e digitais assume um papel fundamental
na definicdo do estado do conhecimento, permitindo identificar os principais conceitos,
debates e lacunas no campo em analise. A selecdo das referéncias obedeceu a critérios de
relevancia cientifica, atualidade e pertinéncia tematica, incluindo artigos cientificos,
legislagdo, doutrina juridica relatérios institucionais. Esta revisdo permite ndo apenas
mapear 0 conhecimento existente, mas também identificar insuficiéncias que justificam a
presente investigacao.

Complementarmente, a investigagdo mobiliza a experiéncia profissional como fonte
de conhecimento aplicado. Esta op¢do metodoldgica valoriza a pratica acumulada no
exercicio da fiscalizacdo imigratéria enquanto fonte de observacdo direta dos desafios
operacionais. A experiéncia profissional, quando devidamente sistematizada, constitui um
repositério de conhecimento, que permite confrontar os referenciais tedricos com as
exigéncias da pratica policial (Relvas, 2016).

A escolha desta metodologia justifica-se pela especificidade do objeto de estudo e
pela escassez de investigacBes que integrem, de forma sistematica, a perspetiva teorica e a
dimensdo operacional. Ao conjugar a revisdo critica da literatura com a analise da
experiéncia profissional, pretende-se enriquecer a compreensdo do fenomeno e propor
orientacbes praticas que possam servir de referéncia para o desenvolvimento de

procedimentos fundamentados e uniformes.
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1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

O presente trabalho encontra-se organizado em cinco capitulos. O Capitulo | aborda
0 sistema de gestdo da imigracdo em Portugal; com a extin¢do do SEF, particular énfase na
criagdo da UNEF, e com foco na Lei dos Estrangeiros.

No Capitulo 1l compara-se, os dois procedimentos: a notificacdo para abandono
voluntdrio ou a detencdo administrativa, destacando os objetivos legais, limites
constitucionais, e garantias associadas.

O Capitulo 111 reflete sobre os critérios e premissas que devem orientar a decisao
policial entre a notificacdo ou a detencdo. Sublinha-se, a necessidade de fundamentacao
juridica rigorosa, adequacdo ao principio da proporcionalidade e respeito pelos direitos
fundamentais, designadamente o direito a liberdade e a seguranca.

O Capitulo 1V discute os desafios operacionais enfrentados pela PSP no exercicio
das novas competéncias. Aborda-se, em particular, a necessidade de uniformizacdo de
critérios e de clarificacdo conceptual com destaque para a distingdo entre os termos
“irregular” e “ilegal”, essencial para garantir a coeréncia, a equidade e legalidade da
atuacdo policial.

Por fim, a conclusdo sintetiza as principais ilacdes do estudo, reforcando a
centralidade da distingdo conceptual entre irregularidade e ilegalidade, a necessidade de
critérios claros e uniformes, e a importancia de uma gestéo da imigracdo que compatibilize
eficécia, legalidade e protecdo dos direitos humanos. Sdo ainda formuladas recomendacdes
para fortalecer a capacidade operacional das forcas policiais e propostas de melhoria

institucional e normativa.
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CAPITULO | - ENQUADRAMENTO TEORICO - ESTADO DA ARTE

1. O SISTEMA DE GESTAO DA IMIGRACAO EM PORTUGAL

1.1. A EXTINCAO DO SERVICO DE ESTRANGEIROS E FRONTEIRAS

A reorganizacdo do SEF constituia uma medida h& muito prevista, com o objetivo de
separar as competéncias policiais das fun¢des administrativas em TN. No dia 12 de marco
de 2020, na sequéncia da morte do cidaddo ucraniano IThor Homeniuk no Espaco Equiparado
a Centro de Instalacdo Temporaria do Aeroporto de Lisboa, ocorrida durante uma detengédo
realizada por Inspetores do SEF, a decis&o foi finalmente concretizada (Cabral, 2022).

A Lei n.° 73/2021, de 12 de novembro, estabeleceu a reestruturacdo do sistema
portugués de controlo de fronteiras, reformulando as forcas e servicos responsaveis pela
seguranca interna e redistribuindo as competéncias e recursos do SEF. Esta legislacao alterou
a Lei n.° 53/2008, de 29 de agosto (Lei da Seguranca Interna), a Lei n.° 53/2007, de 31 de
agosto (Lei Organica da Policia de Seguranca Publica), a Lei n.° 63/2007, de 6 de novembro
(Lei Orgéanica da Guarda Nacional Republicana - GNR), e a Lei n.° 49/2008, de 27 de agosto
(Lei de Organizacdo da Investigacdo Criminal), revogando ainda o Decreto-Lei n.°
252/2000, de 16 de outubro (Estrutura Orgénica do SEF), consumando assim a extingado
formal desta instituicdo. As atribuicdes policiais do SEF em matéria de seguranca interna
foram transferidas para a PSP, a GNR e a Policia Judiciaria (PJ), conforme estipulado no
artigo 2.° da referida lei.

Paralelamente o Decreto-Lei n.° 41/2023, de 2 de junho, criou a Agéncia para a
Integracédo, Migragdes e Asilo, 1.P. (AIMA), que assumiu as competéncias administrativas
em matéria de migracdo e asilo anteriormente desempenhadas pelo SEF. Este diploma
também instituiu a Unidade de Coordenacdo de Fronteiras e Estrangeiros (UCFE), que
funciona na dependéncia e sob a coordenacao do Secretario-Geral do Sistema de Seguranca
Interna. A organica da UCFE foi posteriormente aprovada pelo Decreto-Lei n.° 99-A/2023,
de 27 de outubro, cabendo-lhe coordenar a atuacao das forgas e servigos de seguranca com
o Instituto dos Registos e do Notariado, I.P. e a AIMA.

Esta reestruturacdo traduziu-se numa redistribuicdo funcional das atribuicfes do
SEF, promovendo uma reorganizacao do sistema nacional de gestdo de fronteiras, protecao
internacional e da documentagdo dos CE, com clara separacdo entre fungdes policiais e

administrativas.
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1.2. A UNEF - COMPETENCIAS DA PSP NO NOVO QUADRO LEGAL

O XXV Governo Constitucional implementou alteracdes significativas no sistema
portugués de controlo de fronteiras e na gestdo da permanéncia de CE, mediante
modificacdes a Lei dos Estrangeiros. Estas alteracdes atribuem a PSP a plena
responsabilidade pelas funcgdes policiais de fiscalizacdo da imigracdo e permanéncia de
estrangeiros em TN, incluindo o controlo das fronteiras aeroportuérias, os procedimentos de
retorno e afastamento de CE em situacdo ilegal, com a criacdo da UNEF.

A Lei n.° 55-C/2025, de 22 de julho, aprovou a alteracdo a Lei Organica da PSP,
introduzindo o artigo 29.°-A, estabelecendo na sua estrutura organica uma unidade dedicada
as questdes relacionadas com estrangeiros, fronteiras e segurancga aeroportuéria. A UNEF,
foi assim definida como uma “unidade especial no @mbito das missdes da PSP, em matéria
de estrangeiros, fronteiras e seguranca aeroportuaria, composta por servi¢os centrais e
servicos desconcentrados”.

A UNEF tem como misséo principal garantir a vigilancia e fiscalizagéo das fronteiras
aeroportuarias e controlar a permanéncia de cidaddos estrangeiros em TN, como objetivo
estratégico de assegurar fronteiras seguras e uma imigracdo regulada.

Entre as suas principais atribui¢des, incluem-se:

v Instrucdo de processos de afastamento coercivo, expulsdo, readmissdo e retorno
voluntario de CE;

v" Instrucdo dos processos de contraordenacdo nas matérias da sua competéncia;

v Emisséo de vistos nos aeroportos:

v" Gestao dos Centros de Instalacdo Temporaéria;

v’ Execucdo das decisdes judiciais de expulsdo via aérea;

v" Policiamento, ordem publica e a seguranca das pessoas e bens nos aeroportos
nacionais;

v" Intervencdo em situagdes de natureza tatico-policiais ou em incidentes de elevado

risco.
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No plano da colaboracdo nacional e internacional, a UNEF desempenha um papel
ativo no combate a imigracdo ilegal, participando em operag¢fes conjuntas e contribuindo
para a recolha de informacdo criminal associada a entrada e permanéncia de estrangeiros em
TN. Assume ainda responsabilidades na formacéo certificada em matérias relacionadas com
fronteiras e estrangeiros, na cooperacao internacional em matéria de seguranca aeroportuéria
e na representacdo de Portugal junto das instituicdes da Unido Europeia (UE).

Em 21 de agosto de 2025, a UNEF, foi oficialmente criada, assumindo um conjunto
alargado de competéncias anteriormente distribuidas a AIMA. Com a implementacdo
gradual do novo sistema de entradas e saidas a partir de 12 de outubro de 2025 e do Pacto
Europeu para as MigracOes e Asilo até 2026, estima-se que, a UNEF venha a envolver, a
médio prazo cerca de 2000 efetivos. Este nimero inclui policias, técnicos especializados, e
colaboradores provenientes de organizacGes da sociedade civil e ndo governamentais (Pinto,
2025).

O processo de implementacdo serd faseado e planeado, de modo a "garantir uma
transicdo resiliente, promovendo a articulacdo com as unidades ja existentes na PSP e
incorporando as li¢cbes aprendidas desde novembro de 2023", tendo em conta a estratégia
de recursos humanos da PSP, a capacitacdo tecnologica necessaria e 0s investimentos
necessarios (DN/PSP, 2025).

A Portaria n.° 304/2025/1, de 9 de setembro, procede a alteracdo da Portaria n.°
434/2008, de 18 de junho, que estabelece a estrutura dos comandos territoriais da policia e
aprova as respetivas subunidades, introduzindo agora o artigo 7.°, o qual define a estrutura
da UNEF.

A nova unidade surge com o objetivo estratégico de garantir fronteiras seguras e uma

imigracédo regulada, assumindo responsabilidades cruciais neste dominio.
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1.3 REGIME JURIDICO DE ENTRADA E PERMANENCIA DE ESTRANGEIROS

O regime juridico relativo a entrada, permanéncia, saida e afastamento de cidaddos
estrangeiros em TN, bem como o estatuto de residente de longa duracdo, encontra-se
regulamentado na Lei dos Estrangeiros. Este diploma transpde para a ordem juridica interna
as diretivas e tratados da UE aplicaveis, em conformidade com o disposto no n.° 4 do artigo
8.°da CRP.

Nos termos dos artigos 4.° e 5.° da Lei dos Estrangeiros, o referido regime aplica-se
aos CE e apatridas.

Estdo excluidos do seu ambito de aplicacéo:

v" Os nacionais de Estados membros da UE, os quais se regem pela Lei n.° 37/2006, de

6 de agosto — Regulamento da livre circulagdo e residéncia dos cidadaos da UE e

familias em territorio nacional;

v" Os cidaddos provenientes de Estados que fazem parte do Espaco Econémico Europeu
ou que beneficiam de acordos de livre circulagdo com a Comunidade Europeia;

v" Os cidadaos residentes em TN na qualidade de refugiados, beneficiarios de asilo ou
protecdo temporaria;

v Os membros da familia de um cidaddo portugués ou de CE abrangido pelos regimes
anteriormente mencionados, ainda que nacionais de paises terceiros.

Sem prejuizo dos regimes gerais, aplicam-se ainda os regimes especiais, decorrentes
de acordos bilaterais, convenc¢des internacionais, acordos de mobilidade, protocolos e
memorandos, importa sempre salvaguardar os Direitos Humanos.

A entrada e saida de CE do territorio nacional deverem ocorrer exclusivamente
através de postos de fronteira habilitados e durante o respetivo horéario de funcionamento
conforme artigo 6.° da Lei dos Estrangeiros.

Em Portugal, existem 30 postos de fronteira, autorizados para o controlo do transito
de pessoas, aprovados pelo Anexo da Portaria n.° 322/2023, de 27 de outubro. A competéncia
sobre 0s 9 postos de fronteira aérea cabe a PSP, enquanto os 21 postos de fronteira maritima
séo da responsabilidade da GNR.

Para entrar ou sair do territorio nacional, o CE devera ser titular de um documento
de viagem véalido, acompanhado de um visto valido e adequado ao motivo da sua deslocagéo,
quando aplicavel. Deve ainda comprovar a posse de meios de subsisténcia suficientes para

o periodo de permanéncia pretendido, ou, alternativamente, apresentar um termo de
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responsabilidade subscrito por cidaddo nacional ou estrangeiro legal em Portugal, conforme

estabelecido nos artigos 9.° a 12.° da Lei dos Estrangeiros.

v
v

Estéo dispensados de visto para entrar em Portugal:

Os CE titulares de autorizacdo de residéncia valido;

Os nacionais da UE;

Os cidaddos abrangidos por acordos bilaterais, multilaterais, convencoes
internacionais, acordos de mobilidade, protocolos ou memorandos celebrados entre
Portugal e Estados terceiros, nos termos do n.° 3 do artigo 10.° da Lei dos
Estrangeiros.

Os cidadaos nacionais de paises terceiros que entrem em TN por posto de fronteira

ndo sujeito a controlo devem comunicar a sua entrada a forga de seguranca territorialmente

competente no prazo de 3 dias Uteis, salvo se alojados em unidade hoteleira ou similar.

13.1

O CONCEITO DE ENTRADA, PERMANENCIA E TRANSITO ILEGAIS

A entrada, permanéncia e transito ilegais encontram-se previstos no artigo 181.° da

Lei dos Estrangeiros como as situacdes em que um CE se encontra em TN sem autorizacao

legal. Estas situacdes podem ser organizadas em trés modalidades:

a)

b)

Entrada Ilegal — Considera-se em situacédo de entrada ilegal o CE que:

v" Néo entrou pelos postos de fronteira habilitados ou ndo se submeteu ao controlo
fronteirico (art.? 6.°);

v Ndo era portador de documentos necessarios a entrada legal em TN
(arts.?9.2e 10.9);

v’ Efetuou a entrada quando esta Ihe estava recusada (n.% 1 e 2, do artigo 32.°).

Permanéncia llegal — Abrange as situacdes em que o CE entrou legalmente em

territério nacional, mas a sua permanéncia se tornou posteriormente irregular e/ou

ilegal, por causa superveniente, designadamente:

v' Cancelamento do visto (art.° 70.°);

v’ Permanéncia sem obtencéo da prorrogacéo (art.° 71.°);

v Nao renovacdo de autorizagdo de residéncia temporéria (art.® 78.9);

v' Cancelamento de autorizacao de residéncia (art.® 85.9).

Estas sdo as situacdes que configuram a ilicitude de uma permanéncia ndo autorizada,

conforme previsto na presente lei ou na legislacéo relativa ao asilo, considerando-se

10
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ainda como ilegal a permanéncia daqueles que tenham entrado em TN de forma
ilegal.

Transito llegal — Encontra-se em situagdo de transito ilegal o CE que utiliza o TN
como ponto de passagem para um pais de destino, quando ndo esteja garantida a sua
admissdo nesse pais, nomeadamente por ndo reunir as condicdes de entrada exigidas,
como a posse de visto valido.

11
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CAPITULO Il - OS DOIS CAMINHOS POSSIVEIS: NOTIFICACAO PARA
ABANDONO VOLUNTARIO VERSUS DETENCAO

2. PROCEDIMENTOS DISTINTOS NA FISCALIZACAO DE ESTRANGEIROS:

A Lei dos Estrangeiros prevé dois procedimentos distintos para CE que entrem ou
permanecam ilegalmente em TN:
v" Notificagdo para abandono voluntéario (artigo 138.%): O CE pode ser notificado
para abandonar voluntariamente 0 TN;
v Detencdo (artigo 146.°): O CE pode ser detido.
Perante a dualidade de procedimentos, torna-se necessario clarificar os critérios que
orientam a deciséo sobre qual o procedimento a aplicar em cada situagdo concreta.

2.1  NOTIFICACAO PARA ABANDONO VOLUNTARIO - ARTIGO 138.°.

O artigo 138.° da Lei dos Estrangeiros estabelece que, quando um CE entre ou
permaneca ilegalmente em TN, pode ser notificado, pela AIMA, GNR ou PSP, para
abandonar voluntariamente o pais, no prazo fixado entre 10 e 20 dias.

Esta medida tem caracter administrativo, sendo recorrivel para Tribunal
Administrativo, permite uma saida regular do pais, sem recurso a medidas coercitivas. O
objetivo do abandono voluntério é evitar que o CE seja sujeito a uma decisdo de afastamento
coercivo, ndo ocorrendo detencdo nem apresentacdo a autoridade judiciaria.

A NAV é registada no Sistema Integrado de Informacédo da Unidade de Coordenagao
de Fronteiras e Estrangeiros (SIl UCFE) e da origem a insercéo de uma indicagéo para efeitos
de regresso no Sistema de Informacdo Schengen (SIS), conforme artigo 138.° da Lei dos
Estrangeiros.

O SIS constitui um sistema de partilha de informacdes entre Estados-Membros no
Espago Schengen, destinado a compensar a aboli¢do dos controlos nas fronteiras internas e
facilitar a livre circulagdo (Comisséo Europeia, 2025).

A indicagdo no SIS é imediatamente eliminada quando o CE fizer cessar a
permanéncia ilegal, mediante comprovacéo da sua saida do TN ou do Espaco Schengen.

A NAV néo implica a privagdo da liberdade, permitindo que o CE organize a sua
saida de forma regular e digna no prazo estabelecido. Constitui a medida preferencial e

menos gravosa, em respeito pelo principio da proporcionalidade e da dignidade humana.

12
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2.2 DETENCAO - ARTIGO 146.°.

O artigo 146.° da Lei dos Estrangeiros regula a detencdo de CE em situacao ilegal,
constituindo uma medida cautelar de natureza administrativa. Trata-se de uma medida
privativa da liberdade, de caracter excecional, sujeita a rigorosos requisitos legais e a
controlo judicial obrigatdrio.

A detengdo serd possivel quando se verifiquem circunstancias que indiciem risco de
fuga ou ameaca a ordem publica:

v’ Existam fortes indicios de ter praticado factos puniveis graves (alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 33.9);

v’ Existam fortes indicios de que tenciona praticar factos puniveis graves ou de que
constitui ameaca para a ordem publica, seguranca nacional, para as relacdes
internacionais de Estados-Membros da UE ou Estados onde vigore a Convencéo de
Aplicacdo do Acordo Schengen (alinea d) do n.° 1 do artigo 33.9);

v Tenha sido condenado por sentenca com transito em julgado a pena privativa da
liberdade de duracdo ndo inferior a um ano, ainda que nao cumprida, ou tenha
multiplas condena¢des com pena idéntica ainda que suspensas (n.° 3 do artigo 33.9);

v Tenha contornado ou tentado contornar as normas de entrada e permanéncia
mediante utilizacdo de documentos de identidade, de viagem, titulos de residéncia,
vistos ou documentos comprovativos de cumprimento das condi¢bes de entrada
falsos ou falsificados (alinea h) do n.° 1 do artigo 134.°, conjugado com o n.° 6 do
artigo 138.9);

v Existam duvidas fundadas quanto a sua identificacdo (artigo 250.° do Cddigo
Processo Penal, aplicavel ex vi do artigo 212.° da Lei dos Estrangeiros).

A detencdo deve ser estritamente necessaria e proporcional, ndo sendo admissivel
quando medidas menos gravosas sejam suficientes para assegurar a execucdo do
afastamento.

Ordenada a detencdo, o CE devera ser apresentado ao juiz do tribunal de pequena
instancia criminal da &rea da respetiva jurisdi¢do, ou ao tribunal de comarca nas restantes
regides do pais, no prazo maximo de 48 horas, para validacéo judicial da detencéo.

Podem ser aplicadas ao CE todas as medidas de coacdo previstas no Codigo de
Processo Penal, com excecdo da prisdo preventiva, conforme artigo 142.° da Lei dos

Estrangeiros.

13
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A permanéncia em centro de instalacdo temporaria ndo pode exceder 60 dias, nos
termos dos artigos 142.° e 146.°, n. © 3, da Lei dos Estrangeiros. Admite-se, contudo, uma
prorrogacdo excecional, devidamente fundamentada, por um periodo maximo de 30 dias,
conforme artigo 160.%, n.° 3, ndo podendo em caso algum o periodo total ultrapassar os trés
meses, nos termos do n.° 6 do mesmo artigo.

O cidadé&o estrangeiro detido beneficia de garantias fundamentais (artigo 40.° da Lei
dos Estrangeiros e CRP), designadamente:

v Direito a informacédo: Receber informacGes claras e compreensiveis, num idioma
que entenda, sobre a sua situacdo juridica;

v Direito de defesa: Acesso a advogado e a intérprete;

v" Direito a contactos: Possibilidade de contactar familiares, autoridades consulares do
seu pais e cuidados de salde;

v Direito aimpugnar a detencao: Pode contestar judicialmente a decisao da detencéo.

Desta forma, preservam-se, em qualquer caso, todas as garantias de defesa e de
protecdo juridica, considerando que, na linha da orientacdo jurisprudencial do Supremo
Tribunal de Justica, a colocacdo em centro de instalagdo de temporéria configura uma
medida de privacao da liberdade, equiparavel, em termos juridicos, a detencdo (Supremo
Tribunal de Justica, 2008).

Quanto aos critérios utilizados para justificar a aplicacdo da detencdo, verifica-se
uma elevada dose de subjetividade, tanto na sua concretizagdo como na definicdo precisa, o
que pode comprometer a sua aplicacdo de forma equitativa e fundamentada.

A detencao é registada no SII UCFE e da origem a insercdo de uma indicacdo para
efeitos de recusa de entrada e permanéncia no SIS, conforme artigos 33.° e 33.°-A da Lei dos
Estrangeiros.

14
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CAPITULO 11l - PRESSUPOSTOS PARA A DECISAO POLICIAL

3. A ADOCAO DE UM PROCEDIMENTO EM DETRIMENTO DO OUTRO

A decisdo de notificar um CE para abandono voluntario ou de proceder a sua
detencdo exige uma andlise criteriosa do caso concreto, tendo em consideragdo tanto os
principios legais aplicaveis, os direitos fundamentais em causa e as circunstancias
especificas de cada situagao.

Esta ponderacdo deve respeitar o principio da proporcionalidade consagrado no
artigo 18, n.° 2, da CRP, segundo o qual as medidas restritivas de direitos fundamentais

devem ser adequadas, necessarias e proporcionais aos fins visados.

3.1 PROCEDIMENTO PREFERENCIAL - NOTIFICACAO DE ABANDONO
VOLUNTARIO

A NAV constitui o procedimento preferencial na fiscalizagdo de CE em situagdo
ilegal, em consonancia com os principios da proporcionalidade, necessidade e respeito pela
dignidade humana consagrados na CRP e na Carta dos Direitos Fundamentais da UE.

Do ponto de vista juridico, operacional e humanitario, a NAV apresenta vantagens
significativas. Ao incentivar o cumprimento voluntario das obrigacdes legais, reduz a
necessidade de medidas coercivas, contribuindo para uma utilizacdo mais eficiente dos
recursos policiais. Além disso, promove um tratamento mais humano e digno, alinhado com
as melhores préticas internacionais em matéria de migracdo, sendo que do ponto de vista
administrativo, os custos associados a NAV sao geralmente inferiores aos da custodia de um
individuo detido, tornando-a ndo apenas uma solucdo mais respeitadora dos direitos
fundamentais, mas também economicamente mais vidvel conforme defendido pela
Organizacéo Internacional para as Migragdes (OIM, 2024a).

A NAYV constitui a medida regra, devendo ser aplicada sempre que néo se verifiqguem

0s pressupostos especificos da detencéo.
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3.2 UMAEXCECAO JUSTIFICADA - ADOCAO DA DETENCAO

Em determinadas circunstancias, a detencdo pode ser justificada apenas quando
existirem motivos especificos que legitimem a medida, sempre com base em critérios, legais,
objetivos e transparentes.

Neste sentido, a alinea c) do n.° 3 do artigo 27.° da CRP prevé formas de privacdo de
liberdade, nomeadamente nos procedimentos de expulsdo de CE que se encontrem
ilegalmente no TN.

A Diretiva 2008/115/CE e a Lei dos Estrangeiros preveem que a detencdo seja
legalmente admissivel, apenas quando:

v’ Exista risco concreto e fundado de fuga iminente;

v" O CE constitua uma ameaca grave a ordem publica ou seguranca nacional,
v Existam indicios de envolvimento em atividades criminosas graves;

v Tenha sido condenado por crimes graves;

v" Tenha utilizado documentos falsos ou falsificados.

O CE se recuse a cumprir a NAV, a medida de afastamento for iminente e a detencao
se revele necessaria para garantir a sua execu¢do. Em casos de resisténcia sistematica as
autoridades, a detencdo assegura o cumprimento das decisdes administrativas.

A detencdo deve ser reservada para as situacfes especificas em que outras medidas
sejam insuficientes para garantir a sua eficacia e mesmo quando justificada, deve ser vista

como uma medida excecional e proporcional, conforme se apresenta no Quadro 1.
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Quadro 1 - Critérios legais para a detencéo de cidad&do estrangeiro em

territério nacional

Notificacdo para

. o Detencéo
Critério Abandono Voluntario
(art.° 146.°)
(art.© 138.9)
Medida administrativa ) o
. Medida cautelar privativa da
Natureza n&o privativa da _
] liberdade
liberdade
o Permitir saida voluntaria | Assegurar execucao de
Objetivo )
e regular afastamento coercivo
Risco de fuga, ameaca a ordem
publica/seguranca
Entrada ou permanéncia | nacional/envolvimento em
Pressupostos ] _
ilegal crimes graves/ uso de
documentos falsos ou
falsificados
_ Até 60 dias (prorrogavel até 3
10 e 20 dias para )
Prazo . meses, devidamente
abandono voluntario
fundamentado)
Privacéo da liberdade Néo Sim

Controlo judicial

N&o (apenas recurso para

tribunal administrativo)

Sim (validag&o judicial

obrigatdria em 48h)

Registo no SIS

Sim (indicagéo para

efeitos de regresso)

Sim (indicacdo de afastamento
coercivo, interdicdo entrada
em TN)

Consequéncias

Saida voluntaria sem

proibicdo de entrada

Afastamento coercivo com

possivel proibigcdo de entrada

Competéncia

AIMA, GNR ou PSP

GNR, PSP, PJ e Policia
Maritima (com validacéao

judicial)

Nota. Elaborado com base na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho (Lei dos Estrangeiros).
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3.3 CRITERIOS PRATICOS PARA A DECISAO POLICIAL

Considerando o quadro legal vigente e a necessidade de uniformizacdo de
procedimentos, propde-se um conjunto estruturado de critérios objetivos que devem orientar
0s agentes policiais na decisdo entre a aplicacdo da NAV ou da Detencdo. Esse instrumento
de avaliagdo procura operacionalizar 0s conceitos juridicos presentes na Lei dos
Estrangeiros, reduzindo a margem de subjetividade e promovendo a coeréncia decisoria.

A. O comportamento do CE perante as autoridades constitui um indicador relevante do
risco de fuga e da probabilidade do cumprimento voluntario, conforme se descreve

no Quadro 2.

Quadro 2 - Comportamento e cooperagao

Indicador Favorece NAV Sugere Detencéo

Atitude perante as _ o
_ Colaborante, transparente | Evasivo, hostil, ndo colaborante
autoridades

N&o apresenta. Apresenta
y Apresenta documentos
Documentacéo . documentos falsos ou
validos -
falsificados

B o Contraditorias, falsas ou
Declaragdes Coerentes e verificaveis ]
evasivas

Manifestacdo de vontade - _
) _ Recusa explicita de cumprir
Intencdo declarada de regularizar ou sair
) ordem de saida
voluntariamente

Nota. Elaborado com base na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho (Lei dos Estrangeiros) e
Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de
2008.
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B. A avaliacdo do risco de fuga deve basear-se em factos concretos e objetivos e ndo

em simples presungdes, conforme se observa no Quadro 3:

Quadro 3 - Risco de fuga

Fator

Risco Baixo (NAV)

Risco Alto (Detencao)

Identificacao

Identificacdo comprovada

por documento valido

Duvidas fundadas sobre a
identidade, recusa-se

identificar

Domicilio

Residéncia fixa e

comprovada em Portugal

Sem domicilio conhecido

Lacos familiares

Familiares ou suporte

familiar em Portugal

Sem lacos familiares em

Portugal

Situacdo laboral

Vinculo laboral

comprovado

Sem ocupacdo conhecida ou

sem meios de subsisténcia

Antecedentes

Sem violacdo anterior de

ordens

Violacdo anterior de NAV ou

afastamento

Indicadores objetivos

Sem preparativos de fuga

Tentativa de fuga, acbes

preparatorias

Nota. Elaborado com base na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho (Lei dos Estrangeiros) e
Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de

2008.
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C. A existéncia de antecedentes criminais ou comportamentos que indiciem

perigosidade pode justificar a detencdo, conforme evidenciado no Quadro 4:

Quadro 4 - Perigosidade ou antecedentes criminais

Elemento

Favorece NAV

Justifica Detencao

Antecedentes criminais

Sem registo criminal

Condenac0es por crime grave
(>1 ano de prisao; multiplas

condenacdes

Comportamento atual

Pacifico, respeitador

Agressivo, ameacador, violento

Suspeitas fundadas

Sem conhecimento de

atividade criminosa

Fortes indicios de envolvimento

em crime grave

Indicacbes SIl UCFE/SIS

Registado com prazo
de abandono e
indicacdo de regresso

por 1 ano

Indicacéo para efeitos de recusa
de entrada por ameaca a ordem
publica/seguranca nacional,

maximo de 5 anos

Nota. Elaborado com base na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho (Lei dos Estrangeiros) e
Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de

2008.
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D. Ostipos de gravidade da irregularidade/ilegalidade devem ser ponderados, conforme
se descreve no Quadro 5:

Quadro 5 - Natureza da irregularidade/ilegalidade

Tipo Favorece NAV Sugere Detencao

Entrada ilegal ou com
Entrada regular com
Entrada ] . documentos falsos ou
visto/documento valido .
falsificados

Primeira situagéo de o .
) _ Reincidéncia; permanéncia
o irregularidade; prazo ) o
Permanéncia ) ilegal prolongada; violacao
excedido por pouco ) )
consciente das obrigacoes

tempo
Irregularidade Contorno deliberado das

Modo operandi involuntaria ou por normas; utilizacdo de esquemas
raz0es atendiveis fraudulentos

Nota. Elaborado com base na Lei n.° 23/2007, de 4 de julho (Lei dos Estrangeiros) e
Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de
2008.

E. Condic¢bes Humanitarias Vulnerabilidades
A existéncia de vulnerabilidades ou circunstancias humanitérias especiais devem ser
sempre ponderadas, com respeito pelo principio da dignidade humana:
v Menores acompanhados dos progenitores;
Mulheres gravidas;
Pessoas idosas ou com necessidades médicas especiais;
Vitimas de tréfico de seres humanos;

Pessoas em situacdo de extrema vulnerabilidade social;

AN N NN

Requerentes de protecéo internacional (até decisdo sobre admissibilidade).
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A aplicacédo dos critérios devem seguir uma metodologia estruturada conforme se

Avaliacdo individual: Cada caso devera ser analisado individualmente, sem
aplicacdo automatica de critérios abstratos;

Ponderacédo global: Os critérios devem ser ponderados no seu conjunto, ndo
isoladamente. A verificagdo de um Unico fator negativo ndo justifica
automaticamente a detencéo;

Fundamentacdo obrigatoria: Qualquer decisdo deve ser fundamentada por escrito,
identificando os factos concretos aplicados com base legal;

Presuncao favoravel a NAV: Em caso de davida, devera privilegiar-se a medida
menos gravosa (in dubio pro libertate).

Todas as decisBes devem ser registadas no SII UCFE, permitindo:
Acompanhamento estatistico das decisdes;

Identificacdo de padrdes e necessidades de formacao;

Controlo hierarquico da uniformidade dos critérios;

Prestacdo de contas e transparéncia institucional.

A uniformizacdo destes critérios ndo elimina a margem de apreciacao necessaria a

ponderagdo casuistica, mas reduz a discricionariedade excessiva, promovendo praticas

policiais mais coerentes, previsiveis e juridicamente sustentadas.
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CAPITULO IV - UNIFORMIZACAO DE CRITERIOS - DESAFIOS
OPERACIONAIS

4. ANALISE CRITICA

A aplicacdo eficaz e justa da legislacdo dos estrangeiros necessita de uma clarificagdo
conceptual dos termos “irregular” e “ilegal”, frequentemente utilizados de forma imprecisa
ou permutaveis no ordenamento juridico portugués. Esta analise centra-se nas nuances
juridicas entre ambos 0s conceitos, com particular atencdo aos seus efeitos praticos e a

necessidade de uniformizacéo de critérios orientadores da atuacédo policial.

4.1 IRREGULAR E ILEGAL: DISTINCOES JURIDICAS E OPERACIONAIS

A Lei dos Estrangeiros ndo estabelece uma distincdo conceptual clara entre
"irregular” e "ilegal”, utilizando ambos os termos de forma aparentemente indistinta ao longo
do seu articulado. Esta imprecisdo terminoldgica gera dificuldades interpretativas e
operacionais, tornando necessario uma analise sistematica a luz do ordenamento juridico.

Na analise de outros dispositivos legais e interpretacdes doutrinarias, identifica-se a
imprecisdo terminologica entre os termos “irregular” e “ilegal”. A “irregularidade” ¢é
caracterizada por um vicio menor, normalmente formal ou procedimental que pode ser
corrigida sem comprometer a validade do ato, mas pode obrigar a sua correcdo, enquanto a
“ilegalidade”, constitui uma violagdo que afeta a validade do ato e pode resultar na sua
nulidade (Codigo de Processo Civil, 2013, artigo 195.°; Cddigo do Procedimento
Administrativo, 2015, artigos 161.° e 162.°).

O conceito de “irregularidade" refere-se a inobservancia de formalidades
administrativas, como a falta de renovacdo de titulos de residéncia ou a omissdo na
comunicacdo de alteracfes de dados pessoais.

Por outro lado, o termo "ilegalidade” aplica-se a condutas que violam diretamente
normas legais imperativas, como a entrada no TN sem autoriza¢do, como por exemplo, nos
termos da alinea a) do n.° 1, do artigo 134.° conjugado com o artigo 145.° da Lei dos
Estrangeiros.

Alguns autores estabelecem uma distin¢do entre imigragéo irregular e imigracao
ilegal. Segundo Cierco (2017a), considera-se imigracdo irregular aquela em que o cidadao
estrangeiro entrou legalmente num territorio, mas cuja permanéncia se tornou irregular por

ndo ter regularizado a sua situagdo perante as autoridades nomeadamente por ter
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ultrapassado o prazo de validade dos documentos que autorizaram a sua permanéncia. Ja a
imigracdo ilegal diz respeito a entrada num territério sem qualquer autorizacdo ou
documentacao legal prévia, como € o caso da falta de um visto.

Esta distingédo é essencial para determinar as consequéncias juridicas e as medidas a
serem aplicadas pelas autoridades competentes. Enquanto uma irregularidade pode ser
sanada mediante o cumprimento das formalidades administrativas pendentes, uma
ilegalidade implica consequéncias mais graves, como a aplicacdo de medidas coercivas,
incluindo a detencédo ou o afastamento compulsivo.

Do ponto de vista juridico, a distingdo entre "irregular” e "ilegal™ tem implicacdes
diretas na protecdo dos direitos fundamentais dos CE. A CRP nos n.°s 1 e 2 do artigo 27.°,
consagra garantias fundamentais relativas a liberdade individual e a seguranca pessoal, 0 que
significa que qualquer medida restritiva da liberdade individual deve estar devidamente
fundamentada e ser proporcional ao objetivo visado. Assim, enquanto um CE em situacéo
irregular pode ser notificado para regularizar a sua situacdo ou abandonar voluntariamente o
TN, um CE em situacéo ilegal pode ser alvo de medidas mais gravosas, como a detencéo ou
a expulsdo (cf. alinea c), n.° 3 do artigo 27.°, conjugado com o n.° 2 do artigo 33.°, ambos da
CRP.

A distincdo entre “irregularidade” e “ilegalidade” tem implicacdes diretas na
protecdo dos direitos fundamentais dos CE, nomeadamente o direito & liberdade e seguranca
(artigo 27.° da CRP) e o principio da proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2, da CRP).

O Tribunal Constitucional tem sublinhado que qualquer medida restritiva da
liberdade individual deverd estar devidamente fundamentada, ser absolutamente necessaria
e proporcional ao objetivo visado. Assim:

> Situacdo irregular: Em principio justifica apenas a NAV, permitindo ao CE
regularizar a sua situacao ou organizar a saida do TN de forma digna;

» Situacdo ilegal: Pode justificar, em casos excecionais e verificados os pressupostos
legais, a aplicagdo de medidas mais gravosas, incluindo a detengéo no termos do
artigo 27.%, n.° 3, alinea c), da CRP, conjugado com o artigo 146.° da Lei dos
Estrangeiros.

O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH) sublinha a importancia de
respeitar os direitos humanos na gestdo das migracOes, reforcando a necessidade de
diferenciar claramente entre irregularidade e ilegalidade (TEDH, 2021a, 2021b). Esta
abordagem contribui para evitar arbitrariedades e garantir que as decisdes tomadas pelas

autoridades sejam justas e proporcionais.
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42  IMPLICACOES OPERACIONAIS PARA A POLICIA DE SEGURANCA
PUBLICA

A distingdo entre os conceitos “irregular” ¢ “ilegal” apresentam desafios operacionais
relevantes para os agentes da PSP. Em primeiro lugar, exigem um conhecimento profundo
da legislacédo aplicavel, de interpretacdo juridica para avaliar
corretamente a natureza e gravidade da situacdo em que se encontra o CE. Esta avaliacao €
essencial para determinar as medidas adequadas a adotar: notificacdo para regularizacéo,
NAYV ou a aplicacao de medidas coercivas (Fernandes, 2011).

A auséncia de critérios claros e uniformes podera resultar em decisdes inconsistentes,
comprometendo tanto a eficacia operacional quanto a confianca nas instituicbes. A margem
de discricionariedade inerente a conceitos juridicos indeterminados como ““fortes indicios”,
“ameaga a ordem publica” ou risco de fuga” impde:

» Formacdo continua e especializada: Os agentes policiais devem receber formacéao
regular sobre legislacédo de estrangeiros, direitos humanos e jurisprudéncia relevante,
assegurando uma interpretacdo uniforme e atualizada das normas;

> Diretivas e orientaces internas: A PSP deverd emitir orientacdes técnicas e
operacionais claras, estabelecendo critérios objetivos que orientem a tomada de
decisdo;

» Ferramentas de apoio a decisdo: Desenvolvimento de checklist, fluxogramas ou
que ajudem os agentes a aplicar os critérios de forma consciente e legal;

> Supervisdo e controlo: Implementacdo de mecanismos de supervisao hierarquica e
controlo da legalidade das decisdes, assegurando coeréncia e proporcionalidade;

> Registo e analise de dados: Sistematizacdo de informacdo sobre as decisdes
tomadas, permitindo identificar padrdes, avaliar a uniformidade de critérios e detetar
necessidades de formagdo ou melhoria de procedimentos.

Neste contexto, torna-se necessario promover a formacéo continua do efetivo
policial, com énfase na interpretacdo e aplicacdo da legislacdo de estrangeiros e direitos
humanos (Global Detention Project, 2025).

No plano terminologico, organismos internacionais como a Organizacdo
Internacional para as Migracfes e o Alto Comissariado da Nagdes Unidas, para o0s
Refugiados recomendam o uso preferencial do termo “irregular” em detrimento de “ilegal”,

quando se trata de situa¢fes de permanéncia ndo autorizada de migrantes (OIM, 2024b).
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O termo “irregular” € amplamente empregue na literatura académica e na legislacao
relacionada com a imigragdo, devido a sua conotacdo menos pejorativa e mais inclusiva,
reconhecendo a situacdo de vulnerabilidade enfrentada por muitos CE. Este termo é
frequentemente considerado mais ético e respeitador dos direitos humanos, enquanto a
designagdo “ilegal” é desaconselhada por implicar uma percecao negativa da condicdo de
imigrante uma perspetiva socialmente legitima, ainda que nao aplicavel no plano operacional
dos procedimentos policiais em andlise.

Esta diferenca ndo é apenas terminoldgica, mas tem implicacfes praticas
significativas, tanto para os CE envolvidos como para as autoridades responsaveis pela
aplicacdo da lei.

Do ponto de vista operacional, observa-se uma distingéo clara entre os conceitos de
“irregular” e “ilegal”. Propondo-se, numa futura revisdo da Lei dos Estrangeiros, que a
situacdo "irregular" seja utilizada para descrever normas administrativas ou regulamentos
(desvios de forma, prazo ou procedimento) que possam ser sanados ou regularizados sem
consequéncias coercitivas (sem privacao da liberdade), sendo passiveis de regularizacdo
administrativa e enquadradas no ambito contraordenacional. Por outro lado, a situagéo
“ilegal” deve referir-se claramente a violagcdes mais graves do ordenamento juridico, com
consequéncias coercitivas (privacdo da liberdade como ultimo recurso), refletindo uma
violagcdo material da lei.

A distingdo entre “irregular” e “ilegal”, embora nem sempre clara na legislacao
vigente, revela-se crucial para uma aplicacdo proporcional e justa das medidas de controlo
imigratério. Esta distingdo ndo € meramente terminoldgica ou académica: tem implicacdes
praticas diretas na vida dos CE e na atuacdo das autoridades policiais.

A uniformizacao de critérios e a clarificacdo conceptual constituem imperativos tanto
juridicos (decorrentes do principio da legalidade e igualdade) como operacionais
(assegurando coeréncia e eficacia da acdo policial). A formacdo, a elaboracdo de ferramentas
de apoio a decisdo e a supervisao hierarquica sao instrumentos essenciais para garantir que
a discricionariedade necessaria a ponderacdo casuistica ndo resulte em arbitrariedade ou

desigualdade de tratamento.
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5 CONCLUSAO

A extingdo do SEF e a criagdo da UNEF representam um marco estrutural na
reorganizacdo do sistema portugués de gestdo da imigracdo, refletindo uma profunda
mudanca institucional que visa fortalecer o controlo das fronteiras e melhorar a eficacia da
fiscalizacdo imigratoria. Esta reforma foi motivada, entre outros fatores, por criticas a
atuacdo da anterior entidade, nomeadamente quanto a falta de transparéncia nos processos
de detencdo e a acumulacédo das fungdes administrativas e policiais.

A transferéncia de competéncias para a PSP alinha-se com modelos europeus de
gestdo integrada da imigracdo, procurando conjugar seguranca publica com respeito pelos
direitos fundamentais. Contudo, esta transicdo apresenta desafios significativos,
particularmente no que respeita a capacitacdo técnica dos agentes policiais, que passam a
intervir em situacGes complexas envolvendo pessoas em contexto de vulnerabilidade.

No novo quadro institucional, torna-se essencial clarificar os procedimentos policiais
previstos na Lei dos Estrangeiros, especialmente os consagrados nos artigos 138.° (NAV) e
146.° (detencdo). A escolha entre estes dois procedimentos um de natureza administrativo e
ndo privativo da liberdade, outro excecional e restritivo da liberdade, ndo podera assentar
em critérios subjetivos, devendo fundamentar-se em parametros objetivos, proporcionais e
juridicamente sustentados, em estrita observancia pelos principios da legalidade,
necessidade e proporcionalidade.

A NAV constitui o procedimento preferencial, devendo ser aplicada sempre que
exista identificacdo segura do CE e ndo se demonstre risco concreto de fuga ou ameaca a
ordem publica, sempre que ndo se verifiquem os pressupostos excecionais da detencéo.

A detencdo, enquanto exce¢do ao direito fundamental a liberdade consagrada no
artigo 27.° da CRP e na Convencédo Europeia dos Direitos Humanos, so se justifica como
medida de ultimo recurso, mediante fundamentacao rigorosa e individualizada, exigindo
uma andlise casuistica e salvaguarda de garantias processuais.

Um dos principais desafios operacionais identificados reside, na correta distingdo
entre os conceitos de “irregularidade”, entendida como incumprimento de formalidades
administrativas passiveis de regularizagéo e “ilegalidade”, que implica violagdo material de
normas imperativas. A imprecisdo terminoldgica da legislacdo vigente e a auséncia de
critérios uniformes podem conduzir a decisfes inconsistentes, comprometendo a eficacia

operacional e a protecdo dos direitos humanos.
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A uniformizacao de critérios, a formacao especializada continua dos agentes policiais
e a elaboracdo de ferramentas de apoio a decisdo constituem instrumentos essenciais para
assegurar equidade, previsibilidade e proporcionalidade na aplicacao da lei.

O presente trabalho procurou contribuir para a reflexdo sobre a defini¢éo de critérios
objetivos na fiscalizacdo de CE em Portugal, propondo uma primeira sistematizacdo com
base na experiéncia pratica acumulada e na analise do quadro legal vigente. Mais do que
apresentar solucdes definitivas, o objetivo foi lancar orientacbes que permitam uma
abordagem mais clara, fundamentada e uniforme da deciséo policial neste dominio.

Reconhece-se, contudo, que esta proposta apresenta limitacdes, decorrentes
fundamentalmente da natureza exploratéria do estudo e da caréncia de investigacdo empirica
sobre os critérios efetivamente utilizados na pratica operacional. A sistematizacdo
apresentada baseia-se em larga medida, na experiéncia profissional e na analise juridico-
doutrinaria, carecendo de validacdo através de estudos empiricos mais abrangentes que
permitam avaliar a sua aplicabilidade e eficacia no terreno.

Considera-se essencial que este tema seja objeto de investigacdo académica mais
aprofundada, nomeadamente através de:

» Estudos empiricos sobre os critérios efetivamente aplicados pelos agentes policiais
nas decisdes de NAV ou detencéo;

> Analise quantitativa e qualitativa das decisdes tomadas pela PSP, permitindo avaliar
a uniformidade de critérios e identificar eventuais padrGes de desigualdade;

> Investigacdo comparada com outros Estados-Membros da UE, identificando boas
praticas e modelos de atuacao;

> Estudos sobre o impacto da formacdo e das ferramentas de apoio a decisdo na
uniformizacdo de procedimentos;

» Avaliacdo da eficacia das medidas de controlo judicial e dos mecanismos de
supervisao hierarquica.

Embora reconheca a necessidade de investigagdo futura mais aprofundada, este
estudo permite despontar linhas de refleccdo operacionais fundamentais para a atuagao
policial em matéria de fiscalizagdo de CE. Destacam-se, em particular, a necessidade de
reforgar a formacéo especializadas dos agentes policiais, clarificar critérios decisorios com
divulgacdo de orientagdes operacionais, disponibilizar ferramentas praticas de apoio a
decisdo, instituir mecanismos eficazes de supervisao e promover a sistematizagdo de dados

para monitorizacao continua dos procedimentos adotados.
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A gestdo da imigracdo devera pautar-se por dois pilares indissociaveis: o principio
da legalidade e o respeito pela dignidade da pessoa humana. Estes valores constitucionais
devem orientar cada decisdo policial, cada procedimento administrativo e cada opcdo da
politica publica, assegurando que o controlo das fronteiras e a manutencgédo da ordem publica
ndo se facam a custa da erosdo dos direitos fundamentais.

O desafio que se coloca aos decisores politicos, ha hierarquia da PSP e aos agentes
policiais, é, em Ultima analise, o de assegurar que a mudanga institucional se traduza, na
pratica operacional, com ganhos efetivos de clareza, uniformidade e respeito pelos direitos
humanos.

Num contexto de reforma institucional e de tensdo crescente entre seguranca e
direitos, este trabalho reforca a necessidade de praticas policiais ancoradas em padrdes
legais, objetivos e uniformes, contribuindo, assim, para uma politica imigratdria eficaz e
respeitadora da dignidade humana.

Este trabalho pretende constituir um contributo, ainda que modesto e preliminar, para

esse objetivo.
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