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Resumo

A presente dissertacao analisa a politica de regresso da Unido Europeia, com particular en-
foque na tensdo estrutural entre o regresso voluntério assistido e o afastamento forcado de
nacionais de paises terceiros em situacao irregular. O estudo enquadra-se no regime juridico
da Diretiva 2008/115/CE (Diretiva de Retorno) e na evolugdo introduzida pelo Novo Pacto
em matéria de Migragao e Asilo, articulando a analise normativa com a pratica institucional
dos Estados-Membros e da Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira (Frontex).

A investigacao segue uma metodologia qualitativa, baseada em analise documental de fontes
juridicas europeias e internacionais, incluindo legislacdo, jurisprudéncia relevante e instru-
mentos de soft law em matéria de migragdo, regresso e protecao de direitos fundamentais. A
abordagem combina uma leitura dogmatica do direito da Unido Europeia com uma perspe-
tiva critica centrada na sua aplicacao pratica e operacional.

Os resultados evidenciam que a politica de regresso constitui um eixo estruturante da gover-
na¢do migratdria europeia, situado na interse¢ao entre eficiéncia administrativa, cooperagao
operacional e tutela de direitos fundamentais. Conclui-se que, apesar da priorizacao formal
do regresso voluntario assistido, persistem assimetrias significativas entre Estados-Membros
na sua implementagdo, designadamente quanto as condicdes efetivas de voluntariedade, a
qualidade do acompanhamento e aos mecanismos de reintegracao.

Demonstra-se ainda que o afastamento for¢ado constitui a modalidade mais intrusiva e juri-
dicamente sensivel de regresso, devendo ser entendido como medida estritamente subsidia-
ria, sujeita a requisitos rigorosos de necessidade, proporcionalidade e individualizagdo, a luz
dos principios da dignidade da pessoa humana, do non-refoulement e da proibigao de trata-
mentos desumanos ou degradantes.

Em contrapartida, o regresso voluntario assistido emerge como a solu¢do mais coerente com
o quadro juridico da Unido Europeia, desde que sustentado por condigdes materiais efetivas
de voluntariedade e por mecanismos robustos de reintegracdo. Conclui-se, por fim, que a
legitimidade da politica de regresso depende da reducdo das assimetrias de aplicagdo, do
reforco da monitorizagdo e da preservagdo de uma preferéncia substantiva pelo regresso vo-
luntario assistido.

Palavras-chave: Politica de regresso; Unido Europeia; Estado; Diretiva de Retorno; Fron-
tex; migracdo; direitos fundamentais; regresso voluntario assistido; afastamento forg¢ado.
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Abstract

This dissertation critically analyses the European Union return policy, with particular focus
on the structural tension between assisted voluntary return and the forced removal of third-
country nationals in an irregular situation. The study is framed within the legal regime of
Directive 2008/115/EC (Return Directive) and the developments introduced by the New Pact
on Migration and Asylum, combining a normative legal analysis with an examination of the
institutional practice of Member States and the European Border and Coast Guard Agency
(Frontex).

The research adopts a qualitative methodology based on documentary analysis of European
and international legal sources, including legislation, relevant case law, and soft law instru-
ments in the fields of migration, return, and fundamental rights protection. The approach
combines a doctrinal reading of European Union law with a critical perspective focused on
its practical and operational implementation.

The findings show that the return policy constitutes a structural pillar of European migration
governance, positioned at the intersection of administrative efficiency, operational coopera-
tion, and the protection of fundamental rights. It is concluded that, despite the formal prior-
itisation of assisted voluntary return, significant asymmetries persist among Member States
in its implementation, particularly regarding the effective conditions of voluntariness, the
quality of support, and reintegration mechanisms.

It is further demonstrated that forced return constitutes the most intrusive and legally sensi-
tive form of return and must be understood as a strictly subsidiary measure, subject to rigor-
ous requirements of necessity, proportionality, and individual assessment, in light of the
principles of human dignity, non-refoulement, and the prohibition of inhuman or degrading
treatment.

By contrast, assisted voluntary return emerges as the most coherent solution within the EU
legal framework, provided that it is supported by effective material conditions of voluntari-
ness and robust reintegration mechanisms. It is finally concluded that the legitimacy of return
policy depends on reducing implementation asymmetries, strengthening monitoring mecha-
nisms, and preserving a substantive preference for assisted voluntary return.

Keywords: Return policy; European Union; State; Return Directive; Frontex; migration;
fundamental rights; assisted voluntary return; forced removal.
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Introduciao

A literatura académica sobre a politica de regresso da Unido Europeia tem-se desenvolvido
de forma significativa desde a adog@o da Diretiva 2008/115/CE (Parlamento Europeu &
Conselho da Unido Europeia, 2008a), evidenciando uma multiplicidade de perspetivas criti-
cas sobre a sua eficacia, legitimidade e impacto nos direitos fundamentais dos migrantes.
Diversos autores sublinham a existéncia de uma tensao estrutural entre os objetivos de con-
trolo migratorio e as obrigacdes decorrentes do direito internacional e europeu dos direitos
humanos, particularmente no que respeita aos principios da proporcionalidade, da dignidade
humana e do non-refoulement (Guild, 2009, pp. 47-67; Carrera & den Hertog, 2017, pp. 3,
11-12).

A crescente complexidade dos fluxos migratorios em dire¢do ao espago europeu tem colo-
cado a prova a capacidade de resposta das instituicdes da Unido Europeia (UE), sobretudo
no que diz respeito a gestdo da migracao irregular e aos mecanismos de regresso de nacionais
de paises terceiros em situagdo irregular, exigindo respostas que conciliem eficacia adminis-
trativa com o respeito pelos direitos fundamentais dos migrantes. A intensifica¢cdo dos mo-
vimentos migratorios nas ultimas décadas, impulsionada por conflitos armados, alteragdes
climaticas, instabilidade politica e desigualdades socioecondmicas, levou a Unido Europeia
arever profundamente a sua abordagem em matéria de migragao, asilo e gestdo de fronteiras
(Comissao Europeia, 2020a, p. 1; Frontex, 2025a, pp. 6-7).

No centro da resposta europeia encontra-se a politica de regresso, entendida como o conjunto
de normas, procedimentos e mecanismos institucionais destinados a assegurar o retorno de
nacionais de paises terceiros em situagdo irregular, preferencialmente através do regresso
voluntério e, subsidiariamente, mediante afastamento coercivo. A relevancia desta politica
aumentou substancialmente apos a ado¢ao do Novo Pacto sobre Migracao e Asilo, aprovado
em 2024 pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho da Unido Europeia, o qual introduz no-
vos procedimentos de triagem, reforca a cooperagdo com paises terceiros e procura conferir
maior coeréncia ao sistema europeu de gestao migratoria (Comissdao Europeia, 2024a).

A politica de regresso nao constitui apenas um instrumento técnico-operacional de controlo
migratdrio. O seu regime juridico assenta na Diretiva 2008/115/CE, que estabelece a prefe-
réncia pelo regresso voluntario, define garantias processuais, prevé limites a detengdo admi-

nistrativa e consagra o direito a recurso efetivo. Paralelamente, o Codigo das Fronteiras



Schengen (Regulamento 2016/399) disciplina os controlos nas fronteiras externas e enqua-
dra juridicamente determinadas formas de recusa de entrada e de circulacdo no espago euro-
peu. Estes instrumentos derivam do direito primario da Unido e encontram-se profunda-
mente ancorados nos artigos 77.° a 80.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Euro-
peia (TFUE, 2012), bem como nos valores fundamentais consagrados no artigo 2.° do Tra-
tado da Unido Europeia (TUE, 2012). A sua aplicagdo deve ainda respeitar as normas vin-
culativas da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE, 2012), designa-
damente os artigos 1.° (dignidade humana), 4.° (proibi¢do da tortura e de tratamentos desu-
manos ou degradantes), 18.° (direito de asilo) e 19.° (prote¢do em caso de afastamento, ex-
pulsdo ou extradi¢ao), incluindo o principio do non-refoulement.

Neste contexto, o objeto central da presente dissertacdo consiste na analise da politica de
regresso da Unido Europeia aplicada aos nacionais de paises terceiros em situacao irregular,
com especial incidéncia sobre os mecanismos de regresso voluntario assistido e de afasta-
mento coercivo, a luz do novo quadro juridico e institucional introduzido pelo Pacto sobre
Migracdo e Asilo de 2024. A investigacdo centra-se particularmente na articulagdo entre o
enquadramento juridico-normativo europeu, a operacionaliza¢do pratica das medidas de re-
gresso pelos Estados-Membros — frequentemente com o apoio da Agéncia Europeia da
Guarda de Fronteiras e Costeira (Frontex) — e os limites decorrentes da protecao dos direitos
fundamentais dos migrantes.

A dissertacdo parte do reconhecimento de que a politica de regresso constitui atualmente um
dos dominios mais sensiveis e politicamente exigentes da governagdo migratdria europeia.
Com efeito, esta politica assenta num paradoxo estrutural: embora constitua um instrumento
central de credibilizagdao da politica comum de migragdo e asilo da Unido Europeia, a sua
eficdcia pratica depende da compatibilizag¢do entre as exigéncias de controlo migratorio, as
garantias juridico-fundamentais e os niveis muito diferenciados de capacidade administra-
tiva e institucional entre os Estados-Membros. Persistem, por isso, divergéncias substanciais
na aplicagdo concreta da Diretiva 2008/115/CE, particularmente no que respeita as garantias
processuais, a utilizagdo da detencdo administrativa, aos mecanismos de monitoriza¢ao in-
dependente e a efetiva preferéncia pelo regresso voluntario.

O problema de investigacdo reside, assim, na persisténcia de tensdes estruturais entre os
objetivos de eficacia administrativa e controlo migratorio da Unido Europeia, por um lado,

e a salvaguarda dos direitos fundamentais, da dignidade humana e do Estado de direito, por



outro. O reforco das competéncias operacionais da Frontex, a aceleracdo procedimental pre-
vista no Novo Pacto sobre Migracdo e Asilo e a crescente pressdo migratoria nas fronteiras
externas da Unido suscitam interrogacdes relevantes quanto a proporcionalidade, legitimi-
dade e harmonizacao das praticas adotadas pelos diferentes Estados-Membros.
Neste enquadramento, a presente investigagao procura responder a seguinte questao central:
em que medida a politica de regresso da Unido Europeia, particularmente apds a adogdo do
Novo Pacto sobre Migragado e Asilo de 2024, consegue assegurar simultaneamente a eficacia
dos procedimentos de regresso e a prote¢ao dos direitos fundamentais dos nacionais de pai-
ses terceiros em situacdo irregular?
A partir desta questao principal decorrem varias questdes complementares:
a) Como sdo implementadas as politicas de regresso voluntario e de afastamento de
migrantes nos diferentes Estados-Membros da Unido Europeia?
b) Quais s3o as principais divergéncias nacionais na aplicagio da Diretiva
2008/115/CE?
¢) De que forma a Frontex contribui para a harmoniza¢ao dos procedimentos operacio-
nais de regresso?
d) Quais sdo as principais implicagdes legais e éticas associadas as operacdes de afas-
tamento coercivo?
e) Em que medida os programas de regresso voluntario assistido e reintegragdo contri-
buem para solu¢des migratdrias sustentaveis?
f) Que mecanismos de monitorizacdo e responsabiliza¢do poderdo reforcar a transpa-
réncia e a legitimidade destas operagoes?
A presente dissertacdo desenvolve-se ainda a partir da hipdtese de que, apesar do reforco
normativo e institucional da politica de regresso da Unido Europeia, persistem assimetrias
significativas na implementagdo pratica dos procedimentos de regresso entre os Estados-
Membros, resultantes da auséncia de critérios operacionais suficientemente harmonizados e
de mecanismos robustos de monitorizacdo independente. Estas assimetrias tendem a com-
prometer simultaneamente a eficacia global das politicas de retorno e a prote¢ao uniforme
dos direitos fundamentais dos nacionais de paises terceiros.
A relevancia cientifica e politica do estudo decorre da centralidade crescente da politica mi-
gratdria no processo de integracao europeia contemporaneo. O regresso de nacionais de pa-

ises terceiros em situagdo irregular tornou-se um dos principais instrumentos estratégicos da



politica comum de migracao e asilo, sobretudo apds as sucessivas crises migratorias da ul-
tima década e a aprovagdo do Novo Pacto sobre Migracdo e Asilo. Neste sentido, a investi-
gacdo procura contribuir para o aprofundamento da literatura interdisciplinar sobre migra-
¢do, integracao europeia e direitos fundamentais, articulando perspetivas juridicas, politicas
e operacionais frequentemente tratadas de forma fragmentada.

O contributo original da presente investigagao reside precisamente na articula¢ao entre uma
analise juridico-politica e uma observacdo empirica das praticas operacionais de regresso,
permitindo uma leitura simultaneamente normativa e funcional da politica europeia de re-
torno. A experiéncia profissional do autor no contexto operacional da Frontex proporciona
um conhecimento direto sobre os desafios administrativos, logisticos e humanos associados
as operacdes de regresso, acrescentando uma dimensao empirica relevante ao estudo. Con-
tudo, essa proximidade ao objeto de investigagdo exige particular rigor metodolédgico e dis-
tanciamento analitico, razao pela qual as observagdes empiricas serdo permanentemente tri-
anguladas com fontes juridicas, institucionais e doutrinais independentes.

Do ponto de vista metodologico, a dissertacdo adota uma abordagem qualitativa, de natureza
juridico-documental e analitico-comparativa. A investigacdo assenta numa metodologia de
analise juridico-dogmatica das principais fontes normativas europeias e internacionais apli-
caveis a politica de regresso, complementada por uma analise critica de jurisprudéncia do
Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) e do Tribunal Europeu dos Direitos do Ho-
mem (TEDH), bem como por um estudo comparado de praticas nacionais e relatdrios insti-
tucionais produzidos pela Comissdo Europeia, pela Frontex, pela Agéncia dos Direitos Fun-
damentais da Unido Europeia (FRA), pela Organizag¢do Internacional para as Migragdes
(OIM), pelo Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados (ACNUR) e por or-
ganizagdes ndo-governamentais especializadas na protecao dos direitos dos migrantes.

A investigacdo mobiliza ainda uma logica de triangulagdo metodoldgica entre fontes juridi-
cas, documentagdo institucional, literatura cientifica especializada e observacao empirica
contextualizada, procurando assegurar maior robustez analitica e validade interpretativa. A
andlise desenvolver-se-4 segundo trés critérios fundamentais: um critério juridico-norma-
tivo, centrado na compatibilidade das praticas de regresso com o direito da Unido Europeia
e os instrumentos internacionais de prote¢ao dos direitos humanos; um critério comparativo,

orientado para a identificagdo de convergéncias, divergéncias e boas praticas entre Estados-



Membros; e um critério critico-funcional, destinado a avalia¢do da eficacia, proporcionali-
dade, transparéncia e legitimidade das politicas e operacdes de regresso.

Importa, por fim, reconhecer algumas limitagdes da investigagdo. Desde logo, a rapida evo-
lucao legislativa e institucional da politica migratoria europeia podera conferir carater tran-
sitorio a algumas conclusdes, especialmente num contexto de implementagdo progressiva do
Novo Pacto sobre Migragdo e Asilo. Acresce que a heterogeneidade dos sistemas adminis-
trativos nacionais dificulta a construgao de critérios plenamente uniformes de comparagao
entre Estados-Membros. Finalmente, a presente dissertacao nao pretende desenvolver uma
analise quantitativa exaustiva sobre todos os procedimentos de regresso existentes na Unido
Europeia, privilegiando antes uma abordagem qualitativa aprofundada centrada na analise

normativa, institucional e operacional das praticas de retorno.

Objetivo geral e objetivos especificos

Em consonéncia com a questdo de investigacdo formulada e com a hipdtese enunciada, a
presente dissertagdo tem como objetivo geral analisar criticamente a politica de regresso de
nacionais de paises terceiros no contexto da politica comum de migragao da Unido Europeia,
procurando compreender de que forma o respetivo enquadramento juridico e institucional
concilia a eficacia da execugdo das decisdes de regresso com a salvaguarda dos direitos hu-

manos ¢ da dignidade da pessoa humana.

Para concretizar este objetivo geral foram definidos os seguintes objetivos especificos:

o

caracterizar o enquadramento conceptual e juridico da politica de regresso;

b. analisar a evolugdo da politica europeia de regresso e os respetivos instrumentos ju-
ridicos e institucionais;

c. avaliar criticamente esta politica a luz das politicas publicas e da protecao dos direitos
humanos;

d. analisar a influéncia das politicas de integragdo na eficdcia e sustentabilidade da po-
litica de regresso;

e. elaborar uma proposta de Manual de Boas Praticas destinada a apoiar a atuagdo das

entidades competentes na implementacao da politica de regresso.



Categorias analiticas e quadro operacional da investigagdo

Atendendo a natureza juridico-dogmatica e interdisciplinar da investigacdo, a analise desen-
volve-se a partir de um conjunto de categorias analiticas que delimitam o objeto de estudo,
estruturam a interpretagao das fontes juridicas, doutrinarias e institucionais utilizadas e as-
seguram a coeréncia entre a questao de investigacdo, os objetivos definidos e o desenvolvi-
mento da dissertagao.

Constituem categorias centrais da investigagao os conceitos de politica de regresso, nacio-
nais de paises terceiros, regresso voluntario, afastamento coercivo, politicas publicas de mi-
gragdo, politicas de integracao, direitos humanos e boas praticas administrativas.

Estas categorias sdo desenvolvidas ao longo do Capitulo 1, constituindo o referencial con-
ceptual que sustenta toda a investigacdo e que permite analisar criticamente a evolugdo da
politica europeia de regresso, os respetivos mecanismos juridicos e administrativos e a sua
conformidade com os principios estruturantes do Estado de direito e da protecao internacio-
nal dos direitos humanos.

Com vista a tornar explicita a articulagdo entre a questdo de investigacdo, os objetivos defi-
nidos, as categorias analiticas e a estrutura da dissertacdo, apresenta-se de seguida o respe-

tivo quadro operacional.

Quadro operacional da investigacao

Tabela 1- Quadro operacional da investiga¢do: correspondéncia entre os objetivos, as categorias analiticas
e a estrutura da dissertacdo

Estrutura da Func¢io na ICategoria Contributo para a
|dissertacao investigacao analitica investigacio
[predominante

Delimitar o objeto de

estudo, formular o pro-
lema de investigacdo e

definir a metodologia

Problema cientifico|[Fundamentag¢do da investi-
|e desenho metodo- Jgagdo e definicdo do per-

Introducio
logico Icurso cientifico.

|Capitulo 1 -
Enquadramento |Construir o referencial
I‘conceptual e conceptual e normativo

Conceitos funda- |Defini¢cdo das categorias
mentais e enqua- |analiticas e dos principios
dramento juridico Jjuridicos estruturantes.

juridico




|de regresso

Politica europeia

|politica comum de re-

|regresso
gresso

Politica europeia de

Estrutura da Funciao na ICategoria Contributo para a

|dissertacio investigacio analitica investigacao
[predominante

|Capitulo 2 — Analisar a evolugdo da |Caracterizacdo do modelo

juridico e institucional da
Unido Europeia.

|Capitulo 3 —
Perspetiva
|critica: Politicas
Publicas e

Direitos humanos e
|politicas publicas

Avaliar criticamente a
Jpolitica de regresso

[dentificacdo das tensdes

entre eficicia administra-
iva, seguranca e tutela dos

Politica de

Analisar a relacao entre .. .
) N . Politicas de inte-
integracao e politica de

Direitos direitos fundamentais.
Humanos
|Capitulo 4 — valiagdo do impacto das

oliticas de integracdo na

|de investigacao |dos

Integracio e seus gracao eficicia e sustentabilidade
) fregresso iy
[impactos das politicas de regresso.
|Capitulo 5 - Elaborar um instrumento Formulagao de recomenda-
Proposta de orientador para a atuagao|Boas praticas admi-Jgcdes operacionais assentes
Manual de Boas |das entidades competen- [nistrativas os resultados da investiga-
Praticas tes cao.
Demonstracao do contri-
] uto cientifico da investiga-
- Responder ao problema |Sintese dos resulta-| _ . . . 8
|Conclusoes cdo e identificacdo de pers-

etivas de desenvolvimento
futuro.

Fonte: elaboragdo propria.




De seguida, apresenta-se o percurso metodolégico da investigacao.

Figura I - Percurso metodologico da investigag¢do

PROBLEMA DE INVESTIGACAO

J

Questao de investigagao e objetivos

J

Categorias analiticas

J

CAPITULO 1
Enquadramento conceptual e juridico

l

CAPITULO 2
Politica europeia de regresso

!

CAPITULO 3
Perspetiva critica: Politicas Publicas e Direitos Humanos

!

CAPITULO 4
Politica de Integragdo

!

CAPITULO 5
Manual de Boas Praticas

l

CONCLUSOES
Resposta ao problema de investigacao

Fonte: elaboragdo propria.

O quadro operacional e a representagdo grafica do percurso metodoldgico evidenciam a co-
eréncia interna da investigagao, tornando explicita a articula¢do entre o problema de inves-
tigacdo, os objetivos definidos, as categorias analiticas adotadas e o desenvolvimento dos
diferentes capitulos da dissertagdo. Esta sistematizagdo permite compreender de que forma
o percurso cientifico seguido conduz a resposta da questao de investigagdo e sustenta a pro-

posta de um Manual de Boas Praticas como principal contributo aplicado do estudo.




Capitulo 1 — Quadro Juridico e Politico da Politica de Regresso

1.1 O direito da Unido Europeia e os principios fundamentais

A politica de regresso de nacionais de paises terceiros em situacao irregular na Unido Euro-
peia encontra-se ancorada num complexo quadro constitucional, juridico e institucional,
construido a partir dos tratados fundacionais da Unido e densificado pela Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE), que, desde a entrada em vigor do Tratado de
Lisboa, possui 0 mesmo valor juridico que os Tratados (TUE, artigo 6.°).

Este quadro ¢ construido a partir dos tratados fundacionais da Unido e sob a égide da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE), que, desde a entrada em vigor do
Tratado de Lisboa, possui o mesmo valor juridico que os Tratados (TUE, artigo 6.°).

Este enquadramento é complementado pelos compromissos internacionais dos Estados-
Membros em matéria de direitos humanos, designadamente no ambito do TUE e do TFUE,
bem como de outros instrumentos internacionais vinculativos. Embora se traduza em prati-
cas operacionais concretas, a politica de regresso reveste-se de uma natureza intrinsecamente
politica e ética, na medida em que coloca em tensdo a soberania dos Estados, a seguranga
das fronteiras e a protecdo da dignidade humana, condicionando e orientando a aplicagao
das medidas de regresso.

Neste contexto, a politica de regresso constitui um dos dominios mais sensiveis da governa-
¢do migratdria europeia, precisamente porque nela convergem, de forma particularmente in-
tensa, exigéncias de eficicia administrativa, objetivos de controlo migratorio e obrigagdes
de protecdo dos direitos fundamentais. A tensdo entre estas dimensdes atravessa transversal-
mente todo o regime juridico do regresso e constitui um dos principais eixos analiticos da
presente investigagao.

O quadro juridico da Unido Europeia assenta num conjunto de principios estruturantes que
funcionam como balizas normativas para a politica de regresso. Desde logo, o artigo 2.° do
TUE consagra os valores fundacionais da Unido — respeito pela dignidade humana, liber-
dade, democracia, igualdade, Estado de direito e respeito pelos direitos humanos, incluindo
os das pessoas pertencentes a minorias — 0s quais devem orientar a atuacao das instituigcdes
europeias e dos Estados-Membros. Estes principios estruturam, assim, todas as politicas da

Unido, incluindo a politica de regresso, que deve ser implementada de forma compativel



com a protecao da dignidade humana e com respeito pelas garantias processuais, conforme
também consagrado na CDFUE.

Por sua vez, o artigo 79.° do TFUE atribui @ Unido competéncia para desenvolver uma poli-
tica comum de imigrag¢ao, incluindo a adog¢ao de medidas relativas ao regresso de nacionais
de paises terceiros em situagdo irregular (artigo 79.°, n.° 1 e n.° 2, alinea c)). Esta disposi¢ao
constitui a base juridica para a harmonizagdo legislativa neste dominio, concretizada, em
particular, pela Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de de-
zembro de 2008 (Diretiva Retorno), que estabelece normas e procedimentos comuns aplica-
veis ao regresso de nacionais de paises terceiros em situacao irregular.

A Diretiva Retorno procura conciliar a eficacia dos procedimentos de afastamento com a
salvaguarda dos direitos fundamentais, refletindo a tensdo estrutural que caracteriza a poli-
tica migratoria da Unido Europeia. Por um lado, pretende-se assegurar a efetividade das de-
cisdes administrativas em matéria de imigracgao irregular; por outro, impdem-se limites juri-
dicos decorrentes do direito da Unido, da CDFUE e dos instrumentos internacionais de pro-
tecdo dos direitos humanos. A interpretagao e aplicagao destes principios t€ém sido densifi-
cadas pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), nomeadamente
nos acordaos El Dridi (C-61/11 PPU) e Achughbabian (C-329/11), nos quais o Tribunal
sublinhou a necessidade de assegurar a efetividade da Diretiva, evitando medidas nacionais
que comprometam os seus objetivos, bem como o respeito pelas garantias fundamentais dos

individuos em situagdo irregular.

Neste contexto, a politica de regresso revela-se nao apenas como um instrumento operacio-
nal de gestdo migratdria, mas como um dominio de elevada densidade normativa e axiolo-
gica, no qual se articulam — frequentemente em tensdo — imperativos de soberania estatal,
seguranca das fronteiras e protecao dos direitos fundamentais.

A CDFUE desempenha um papel central neste quadro normativo, na medida em que se pro-
jeta como um limite material e processual a atuacdo administrativa da Unido e dos Estados-
Membros. No contexto especifico da politica de regresso, destacam-se quatro disposigdes
particularmente relevantes:

— Artigo 1.°: a dignidade humana ¢ invioldvel e deve ser respeitada e protegida;

— Artigo 4.°: proibic¢ao da tortura e de penas ou tratamentos desumanos ou degradantes;

— Artigo 18.°: direito de asilo, em conformidade com a Convenc¢do de Genebra de 1951 e

com o TFUE;
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— Artigo 19.°: proibicao de expulsdes coletivas e consagragdo do principio do non-refoule-
ment, que impede o afastamento para Estados onde o individuo esteja em risco de pena de
morte, tortura ou outros tratamentos desumanos ou degradantes (Carta dos Direitos Funda-
mentais da Unido Europeia [CDFUE], 2012).

Estas garantias articulam-se com o direito a um recurso efetivo e a um tribunal imparcial,
consagrado no artigo 47.° da CDFUE, que constitui a pedra angular das garantias processuais
no ordenamento juridico da Unido. Este direito encontra correspondéncia funcional no artigo
13.° da Convengao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH), formando, em conjunto, um
nucleo essencial de prote¢ao processual.

A jurisprudéncia do TJUE tem contribuido para a densificagdo destes principios. No pro-
cesso C-249/13, Boudjlida, o Tribunal sublinhou que o respeito pela dignidade humana deve
orientar todas as decisdes administrativas, incluindo as relativas aos procedimentos de re-
gresso (TJUE, 2014b). Paralelamente, a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem (TEDH), embora externa ao ordenamento juridico da Unido, exerce uma influéncia
relevante na sua interpretacdo e aplicacao pelos Estados-Membros. Em particular, no caso
M.S.S. c. Bélgica e Grécia (2011), o TEDH afirmou a proibi¢ao de afastamento para Estados
onde existam deficiéncias sistémicas suscetiveis de expor o individuo a violagdes graves dos
direitos fundamentais.

No mesmo sentido, o principio da proporcionalidade, consagrado no artigo 52.° da CDFUE,
estabelece que qualquer limitagcdo ao exercicio dos direitos fundamentais deve ser prevista
na lei, respeitar o conteido essencial desses direitos e, na observancia do principio da pro-
porcionalidade, ser necessaria e adequada a prossecucao de objetivos de interesse geral re-
conhecidos pela Unido ou a protecdo de direitos e liberdades de terceiros. Tais limitagdes
devem ainda ser sujeitas a controlo jurisdicional efetivo.

Neste contexto, as medidas de afastamento apenas podem ser executadas quando nao exis-
tam alternativas menos gravosas € quando estejam asseguradas as devidas salvaguardas pro-
cessuais. Estas incluem, designadamente, o direito a ser ouvido, o acesso a assisténcia juri-
dica e o direito a um recurso efetivo, consagrados no artigo 47.° da CDFUE e no artigo 13.°
da Convencao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH). A jurisprudéncia tem reiterado
que as garantias processuais e a protecao da dignidade humana constituem elementos estru-
turantes da validade das decisdes administrativas em matéria de regresso, funcionando como

limites materiais a atuacao dos poderes publicos.
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No plano internacional, para além do direito primario da Unido, a Unido Europeia e os Es-
tados-Membros encontram-se vinculados por instrumentos como a Convengdo de Genebra
de 1951 (artigo 33.°, principio do non-refoulement), o Pacto Internacional sobre os Direitos
Civis e Politicos (artigos 9.° ¢ 13.°) e a Convengao contra a Tortura (artigo 3.°), os quais
reforcam a proibi¢do de afastamento em contextos de risco para os direitos fundamentais.
A aplicagdo coerente e eticamente fundada da politica de regresso depende, assim, da arti-
culacao entre o direito primario da Unido, a CDFUE e as obrigacdes internacionais. Estes
elementos devem ser considerados de forma integrada por todas as autoridades administra-
tivas e judiciais envolvidas. O respeito pelos direitos fundamentais constitui, neste dominio,
nao um obstaculo a eficacia das politicas de regresso, mas uma condi¢do essencial da sua
legitimidade (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 5.°; Co-
missdo Europeia, 2021, pp. 1-2).

Esta gramatica de direitos coexiste com instrumentos regulatorios orientados para a eficacia
do sistema, designadamente no dominio da interoperabilidade de bases de dados e da gestdo
de identidades. Neste contexto, emerge uma tensao estrutural entre a eficiéncia administra-
tiva e as garantias individuais, exigindo uma calibragem continua do tratamento de dados
pessoais a luz dos artigos 7.° (respeito pela vida privada e familiar) e 8.° (protecao de dados
pessoais) da CDFUE.

Do ponto de vista politico-normativo, a estratégia adotada pela Unido Europeia em matéria
de regresso voluntario e reintegragdo sugere uma conceg¢do alargada de eficacia, que ndo se
esgota no niumero de afastamentos efetuados, mas integra igualmente critérios de sustenta-
bilidade, nomeadamente o sucesso dos processos de reintegragdo, e a conformidade com os
direitos fundamentais.

Neste quadro, a politica de regresso aproxima-se de um modelo de governacao responsavel,
no qual a prossecugdo de objetivos operacionais ¢ necessariamente articulada com a obser-
vancia de salvaguardas juridicas e éticas, assegurando um equilibrio dinamico entre eficién-

cia e prote¢ao de direitos.

1.2 Instrumentos juridicos aplicaveis

O quadro juridico aplicavel a politica de regresso pode ser compreendido como uma pira-
mide normativa, na qual o direito primario e a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido

Europeia (CDFUE, 2012) estabelecem os limites materiais e processuais da atuagao publica.
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O direito derivado complementa este enquadramento, promovendo a harmonizagdo de nor-
mas e procedimentos entre os Estados-Membros, enquanto os instrumentos de soft law! con-
tribuem para a operacionalizagdo e concretizagao pratica dessas normas, através de orienta-
¢oes, recomendagdes e boas praticas.

Em conjunto, estes niveis normativos definem tanto as regras de atuagdo como as garantias
que devem ser asseguradas ao longo de todo o processo de regresso. Importa, contudo, dis-
tinguir a sua natureza juridica: enquanto o direito primadrio e o direito derivado t€m carater
vinculativo, os instrumentos de soft law nao sao juridicamente obrigatorios, ainda que de-
sempenhem um papel relevante na promocdo da coeréncia, convergéncia administrativa e
respeito pelos direitos fundamentais no espago da Unido (Comissdo Europeia, 2017; Parla-
mento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a; Parlamento Europeu & Conselho da

Unido Europeia, 20194d).

» A Carta dos Direitos Fundamentais da UE

No plano substantivo, a CDFUE projeta-se com particular intensidade neste dominio, desta-
cando-se os seguintes direitos e principios: a dignidade humana (artigo 1.°), a proibi¢do de
tortura e de penas ou tratamentos desumanos ou degradantes (artigo 4.°), o direito de asilo
(artigo 18.°), a proibi¢do de expulsdes coletivas e o principio do non-refoulement (artigo
19.°), bem como o direito a um recurso efetivo € a um tribunal imparcial (artigo 47.°).

Estes preceitos operam como parametros juridicos vinculativos da atuacdo administrativa e
judicial, condicionando a validade de quaisquer decisdes de afastamento. A sua efetividade
¢ reforgada pela articulagdo com o artigo 13.° da Conven¢ao Europeia dos Direitos do Ho-

mem (CEDH), consolidando um nticleo essencial de tutela jurisdicional efetiva.

» Diretiva 2008/115/CE — Diretiva de Retorno
A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008
(Diretiva Retorno), constitui o principal instrumento de direito derivado da Unido Europeia
em matéria de regresso de nacionais de paises terceiros em situacdo irregular. Este diploma
estabelece normas e procedimentos comuns a observar pelos Estados-Membros, consa-

grando, como principio orientador, a preferéncia pelo regresso voluntario.

! Designa normas, orientagdes, recomendagdes e codigos de conduta, bem como manuais, que ndo tém forca
juridica vinculativa, mas que, apesar disso, visam coordenar politicas e ajudam a preencher lacunas praticas e
a promover convergéncia entre atores publicos e privados.
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Entre os seus elementos essenciais, destacam-se:

— A prioridade atribuida ao regresso voluntario, com concessao de um prazo de partida vo-
luntaria, em regra, entre 7 ¢ 30 dias;

— A possibilidade de execugao do afastamento coercivo em caso de incumprimento do prazo
concedido;

— A previsdo de medidas de detengdo como ultimo recurso, sujeitas ao principio da propor-
cionalidade, com duragcdo maxima de 6 meses, prorrogavel até¢ 18 meses em circunstancias
excecionais;

— A consagracao de salvaguardas especificas para pessoas vulneraveis, incluindo menores e
familias;

— O direito a um recurso efetivo perante uma autoridade judicial ou administrativa indepen-
dente (artigo 13.°);

— A obrigacao de respeito pelo principio do non-refoulement e pela prote¢do dos direitos
fundamentais no ambito da execugdo das decisdes de regresso (artigo 5.°).

A Diretiva ¢ complementada por instrumentos de soft law, designadamente o Return Hand-
book (Comissao Europeia, 2017), que, embora ndo vinculativo, fornece orientagdes praticas
para a sua aplicacdo e promove a convergéncia entre os Estados-Membros.

No que respeita as operagdes de regresso por via aérea, assume particular relevancia a Deci-
sao 2004/573/CE do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativa a organizacao de voos con-
juntos? para o afastamento de nacionais de paises terceiros, bem como as orientagdes comuns
em matéria de seguranca a ela anexas. Estes instrumentos estabelecem requisitos operacio-
nais relativos, nomeadamente, a aptidio médica, a documentacdo, a cadeia de custodia e a
utilizacdo de escoltas, aplicaveis tanto a operagdes conjuntas como, em certa medida, a ope-

ragdes nacionais.

» Codigo das Fronteiras Schengen
O Regulamento (UE) 2016/399, que estabelece o Codigo das Fronteiras Schengen, fixa as
regras aplicdveis ao controlo da entrada e saida de nacionais de paises terceiros no espacgo

Schengen. Nos termos do artigo 14.°, sempre que um nacional de pais terceiro ndo preencha

2 Os voos conjuntos (JRO) constituem operagdes coordenadas ou apoiadas pela Frontex, onde um Estado-
Membro organizador disponibiliza a aeronave e outros participam ao enviam os migrantes e respetivas escoltas,
sob o quadro normativo da Decisdo 2004/573/CE e do Regulamento (UE) 2019/1896.
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as condi¢des de entrada previstas no regulamento, deve ser adotada uma decisdo de recusa
de entrada, devidamente fundamentada.

Embora esta decisdo ndo constitua, em sentido estrito, uma decisdo de regresso nos termos
da Diretiva 2008/115/CE, encontra-se funcionalmente articulada com os procedimentos de
regresso, na medida em que impede a entrada no territério da Unido e pode desencadear, em
determinados contextos, a aplicacdo subsequente do regime de regresso.

Este enquadramento articula-se ainda com os mecanismos de triagem (screening) introduzi-
dos no ambito do Pacto em matéria de Migracao e Asilo de 2024, os quais visam identificar,
numa fase inicial, a situagdo juridica dos nacionais de paises terceiros, distinguindo entre
pedidos de protecdo internacional, situagdes de permanéncia irregular e eventuais medidas

de regresso, reforgando assim a coeréncia e a eficiéncia do sistema.

» Sistema de Informagdes e Interoperabilidade
Para suportar a execugdo das politicas de regresso, a Unido Europeia dispde de uma infraes-
trutura informacional complexa, assente num conjunto articulado de sistemas de informacao
e bases de dados interoperaveis, designadamente:
— VIS — Sistema de Informacao de Vistos (Regulamento (CE) n.° 767/2008);
— Cdbdigo de Vistos (Regulamento (CE) n.° 810/2009);
— Eurodac (Regulamento (UE) n.° 603/2013);
— SIS — Sistema de Informagao Schengen (Regulamentos (UE) 2018/1860 a 2018/1862);
— EES — Sistema de Entrada/Saida (Regulamento (UE) 2017/2226);
— ETIAS — Sistema Europeu de Informagao e Autorizagdo de Viagem (Regulamento (UE)
2018/1240);
—eu-LISA — Agéncia europeia responsavel pela gestdo operacional destes sistemas (Regu-
lamento (UE) 2018/1726).
A este conjunto acresce o quadro de interoperabilidade estabelecido pelos Regulamentos
(UE) 2019/817 e 2019/818, que permitem a interligacdo entre sistemas através de compo-
nentes como o European Search Portal (ESP), o Common Identity Repository (CIR), o0 Mul-
tiple-Identity Detector (MID) e o Biometric Matching Service (BMS). O objetivo central
desta arquitetura ¢ reforgar a capacidade de identificacdo, detetar identidades multiplas e
prevenir a fraude documental, promovendo simultaneamente a eficacia dos controlos migra-

torios e a seguranca do espago Schengen.
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Todavia, esta crescente integracdo de sistemas reflete uma tendéncia mais ampla de digita-
lizagdo e automatizagdo da governagdo migratoria europeia, levantando desafios significati-
vos em matéria de prote¢ao de dados pessoais, transparéncia administrativa e proporciona-
lidade. A expansdao dos mecanismos de interoperabilidade suscita igualmente questoes
quanto ao risco de normalizacdo de formas intensivas de vigilancia administrativa e ao im-

pacto potencial sobre os direitos fundamentais dos individuos abrangidos.

» Regulamento de Dublin III
Embora ndo regule diretamente o regresso de nacionais de paises terceiros em situagao irre-
gular, o Regulamento (UE) n.° 604/2013 (Regulamento Dublin III) desempenha um papel
relevante na determinagdo do Estado-Membro responsavel pela analise de um pedido de
protecao internacional. Este mecanismo influencia, de forma indireta, o percurso procedi-
mental dos requerentes, podendo conduzir a transferéncias obrigatdrias entre Estados-Mem-
bros e, consequentemente, afetar o momento e o enquadramento juridico em que pode vir a
ser aplicavel o regime de regresso.
O sistema assenta, nomeadamente, na utilizacao do Eurodac para identificagdo de anteriores
registos ou pedidos de asilo noutros Estados-Membros. Nesses casos, quando se determina
que outro Estado ¢ responsavel pela analise do pedido, ¢ acionado o procedimento de trans-
feréncia previsto no Regulamento Dublin III, em detrimento da aplicagdo da Diretiva
2008/115/CE (Diretiva Retorno), uma vez que o individuo permanece no ambito do proce-

dimento de prote¢do internacional.

» Frontex e o Regulamento (UE) 2019/1896
Nos termos do Regulamento (UE) 2019/1896, a Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras
e Costeira (Frontex) viu o seu mandato significativamente reforcado, nomeadamente no do-
minio das operagdes de regresso. Entre as suas principais competéncias destacam-se a coor-
denag¢do e o apoio operacional aos Estados-Membros na execugdo de operacdes de regresso
conjuntas, a constitui¢do de equipas de apoio especializadas em matéria de regresso,’ bem

como a prestacdo de assisténcia técnica e logistica.

3 Profissionais formados com especial enfoque na promogéo e aconselhamento do regresso voluntério, in-
formando os nacionais de paises terceiros sobre os programas de Auxilio ao Regresso Voluntario e a Reinte-
gracdo (AVRR).
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A Agéncia desempenha ainda um papel relevante na monitorizag@o do respeito pelos direitos
fundamentais durante as operagdes de regresso, através do destacamento de monitores pro-
prios ou provenientes de uma reserva comum de Estados-Membros.* A sua atuagio é enqua-
drada por instrumentos internos, como o Codigo de Conduta, bem como por normas ¢ ori-
entagdes europeias aplicaveis, incluindo o Return Handbook (Comissdo Europeia, 2017),
que fornece orientagdes praticas para a aplicagdo coerente da Diretiva 2008/115/CE (Dire-
tiva Retorno).’

Apesar do refor¢o progressivo do seu mandato e das capacidades operacionais da Agéncia,
a atuagdo da Frontex continua a suscitar debate quanto a suficiéncia dos mecanismos de
transparéncia, supervisdo independente e responsabilizacdo em matéria de direitos funda-
mentais, particularmente em operacdes realizadas em contextos de elevada pressdo migrato-
ria (Parlamento Europeu, 2021, pp. 5-6, 15-16; OLAF, 2022, pp. 30-31). Ainda assim, a
Agéncia assumiu um papel central na coordenacdo operacional das politicas europeias de

regresso € na promogao de praticas comuns entre os Estados-Membros.

» Soft Law e manuais praticos

Alguns destes instrumentos incluem o Return Handbook (Comissao Europeia, 2017), o Ma-
nual Schengen (2019) e o Manual de Vistos (2020). Embora ndo possuam natureza juridica-
mente vinculativa, ao contrario dos regulamentos e das diretivas, desempenham um papel
relevante na interpretagdo e aplicag@o do direito da Unido, contribuindo para a clarificag@o
de conceitos indeterminados e para a colmatacdo de lacunas operacionais.

Estes instrumentos podem, assim, funcionar como referéncias interpretativas na apreciacao
da legalidade da atuag¢do administrativa, designadamente na aferi¢cao do respeito pelos prin-
cipios da boa administragdo, da proporcionalidade e da igualdade de tratamento. Revelam-
se particularmente relevantes para a uniformizac¢ao de procedimentos em areas como o con-
trolo documental, a avaliagdo de risco € os mecanismos de partilha de informacao entre au-

toridades competentes.

4 Os Monitores de Direitos Fundamentais (FROM) constituem uma estrutura independente dentro da agén-
cia, embora integrados administrativamente, gozam de autonomia funcional e reportam diretamente ao Diretor
Executivo e ao Conselho de Administragao.

> Esta bolsa de monitores (Pool of Forced-Return Monitors) é composta por peritos independentes designa-
dos pelos Estados-Membros ou por organismos de monitorizagdo, desta forma garantindo uma vigilancia ex-
terna e imparcial.
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Neste sentido, embora ndo determinem diretamente a adogdo de decisdes de regresso, estes
instrumentos possuem uma relevancia indireta significativa, na medida em que influenciam
os procedimentos administrativos que podem conduzir, em tltima instancia, a adogao de tais

decisOes.

» Jurisprudéncia estruturante (TJUE/TEDH)
A jurisprudéncia dos tribunais europeus desempenha um papel determinante na concretiza-
¢do dos instrumentos juridicos aplicaveis as operagdes de regresso. No ambito do TJUE,
diversos acordaos tém contribuido para delimitar o alcance e as condi¢des de aplicacdao da
Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno).
No que respeita a criminalizacdo da permanéncia irregular, os acordaos El Dridi (C-61/11
PPU), Achughbabian (C-329/11) e Affum (C-47/15) afirmaram a primazia do regime admi-
nistrativo de regresso sobre a via penal. O Tribunal entendeu que os Estados-Membros nao
podem comprometer a eficacia da Diretiva através da imposi¢do de penas de prisdo pela
mera permanéncia irregular, devendo privilegiar-se a execucao das medidas administrativas
de afastamento. Estas decisdes refor¢am o carater ndo punitivo do regime de regresso e li-
mitam o recurso a detengdo como instrumento de natureza sancionatoria.
Relativamente a detencao, os acordaos Kadzoev (C-357/09 PPU), Mahdi (C-146/14 PPU) e
Al Chodor (C-528/15) estabeleceram parametros rigorosos quanto a sua duragao e condi¢oes
de aplicag@o. O TJUE afirmou o limite maximo absoluto de 18 meses de detengao, sublinhou
a necessidade de fundamentag¢do individualizada e de controlo jurisdicional efetivo, e exigiu
que critérios como o “risco de fuga” estejam definidos de forma clara, precisa e previsivel
no direito nacional, prevenindo praticas arbitrarias.
Por sua vez, no acordao Grandi (C-181/16), o Tribunal clarificou o regime do recurso efe-
tivo, reconhecendo a importincia do efeito suspensivo em determinadas circunstancias,
como garantia essencial de protecao dos direitos fundamentais no ambito dos procedimentos
de regresso.
No plano do TEDH, o caso Hirsi Jamaa e Outros c. Italia (2012) constitui um marco rele-
vante em matéria de expulsdes coletivas e principio do non-refoulement. O Tribunal afirmou
que os Estados sdo responsaveis pelo cumprimento da CEDH sempre que exergam um con-
trolo efetivo sobre individuos, mesmo fora do seu territério, proibindo a devolugdo automa-

tica de migrantes sem uma avaliagdo individualizada das suas necessidades de protegao.
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Estas orientacdes jurisprudenciais sdo progressivamente incorporadas na pratica administra-
tiva, designadamente através de manuais e orientacdes operacionais, contribuindo para a
densificacao do quadro normativo e funcionando, em certa medida, como instrumentos de
soft law que orientam a atuag¢do dos Estados-Membros e das agéncias europeias, incluindo a

Frontex.

Figura 2 - Piramide do quadro juridico-politico da UE (hierarquia funcional)
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Fonte: elaboragao propria
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1.3 O Novo Pacto sobre a Migracao e Asilo

As transformagdes mais recentes da politica migratdria europeia devem ser compreendidas
num quadro de crescente complexificacdo normativa, operacional e tecnologica da governa-
¢do das migragdes. E neste contexto que emerge o Novo Pacto sobre a Migragdo e Asilo,
concebido pelas instituigdes europeias como uma tentativa de superar limitagdes estruturais
identificadas no modelo anterior.

O Novo Pacto sobre a Migracao e Asilo, proposto pela Comissao Europeia em setembro de
2020 e adotado em 2024, com aplicacdo plena prevista para junho de 2026, representa uma
das reformas mais ambiciosas e controversas da politica migratoria da Unido Europeia desde
a consolidacdo do Sistema Europeu Comum de Asilo (CEAS) e da crise migratéria de 2015.
Apos varios anos de negociagdes e impasses politicos, o Parlamento Europeu e o Conselho
adotaram um conjunto de atos legislativos destinados a harmonizar procedimentos, reforgar
os mecanismos de solidariedade entre Estados-Membros e assegurar uma gestdo mais efici-
ente e equitativa das chegadas de nacionais de paises terceiros.

Como sublinha Guild (2009, p. 12-18), a politica migratéria da Unido Europeia tem sido
progressivamente marcada por dindmicas de securitizagdo e externalizac¢do, nas quais a mi-
gracdo ¢ frequentemente enquadrada como uma questdo de seguranga. Tal enquadramento
tem conduzido a respostas politicas crescentemente orientadas para o controlo, a contengdo
e a externalizacdo da gestao migratoria, frequentemente legitimadas por discursos de segu-
ranca. Diversos autores assinalam que esta evolug¢do tende a deslocar o equilibrio do sistema
em favor da eficdcia operacional, suscitando diividas quanto a preservagao plena das garan-
tias juridicas e humanitarias que estruturam o direito europeu da migragado e do asilo.

Neste contexto, a presente investigacao propde-se desenvolver uma analise critica aprofun-
dada do Novo Pacto, examinando os seus principais instrumentos legislativos, as alteragdes
introduzidas face ao regime juridico anterior, a reconfiguracdo da cadeia procedimental, o
papel das agéncias europeias — em particular da Frontex — e os desafios juridicos, éticos e
operacionais identificados por instituicdes da Unido, pela doutrina e por organizagdes nao
governamentais.

Este Pacto tem como objetivos reforgar a solidariedade entre os Estados-Membros, acelerar
os procedimentos nas fronteiras externas e aumentar a eficacia dos mecanismos de regresso,

sem comprometer as garantias juridicas que legitimam o sistema. O novo quadro legislativo
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assenta na adocdo de um conjunto de dez atos juridicos interligados, estruturado em duas
camadas complementares.

A primeira corresponde ao regime vigente, assente na Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Re-
torno), que estabelece normas minimas em matéria de regresso. A segunda introduz novos
instrumentos destinados a reforgar a eficacia ¢ a coeréncia do sistema, incluindo a cria¢ao
de uma ordem de regresso europeia e o desenvolvimento de mecanismos digitais de gestdo

do regresso e da readmissao.

Neste contexto, a proposta de regulamento em matéria de regresso, apresentada pela Comis-
sdo Europeia em marco de 2025, reforca a obrigagdo de cooperaciao dos nacionais de paises
terceiros, densifica os critérios de avaliagdo do risco de fuga, estabelece fundamentos mais
precisos para a deten¢ao e promove uma maior articulagao entre os procedimentos de asilo
e de regresso, com o objetivo de reduzir lacunas processuais e acelerar a tomada de decisao.
Paralelamente, o Codigo das Fronteiras Schengen (Regulamento (UE) 2016/399) ¢ comple-
mentado pelo Pacto, nomeadamente através da introdu¢do de procedimentos obrigatérios de
triagem (screening) para nacionais de paises terceiros que atravessem irregularmente as fron-
teiras externas. Estes procedimentos refor¢am os controlos de identidade, seguranga e satde,
articulando-se com os mecanismos de prote¢do internacional e de regresso. A revisao do
Cdédigo permite ainda a reintroducao temporaria de controlos nas fronteiras internas em caso
de ameaca grave a ordem publica ou a seguranca interna, incluindo situacdes de pressao
migratdria subita e significativa.

Como sublinham Léonard e Kaunert (2022, pp. 19-20), a governagao europeia das fronteiras
tem evoluido no sentido de uma maior flexibilidade operacional, permitindo aos Estados-
Membros recorrer com maior frequéncia a instrumentos excecionais, frequentemente justi-
ficados por imperativos de seguranca. Esta tendéncia suscita questdes relevantes quanto ao
equilibrio entre a livre circulacdo no espago Schengen e o reforco dos mecanismos de con-
trolo. Nesse sentido, a possibilidade de reintrodugao de controlos internos deve ser analisada
criticamente a luz destas dindmicas de securitizagdo da gestdo das fronteiras no espago eu-
ropeu.

Numa segunda camada deste Pacto, pode igualmente destacar-se o refor¢o da interoperabi-
lidade dos sistemas e bases de dados europeus, ja em curso, bem como as alteragdes legisla-

tivas aprovadas em 2024, cuja aplicagdo serd faseada e se prolongard até 2026. Neste
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contexto, importa descrever, ainda que de forma sucinta, esta nova arquitetura informacional
e analisar as suas implicagdes para os procedimentos de regresso voluntario e de afastamento
COErCiVO.

Em paralelo, assume particular relevancia o Regulamento (UE) 2024/1351 relativo a gestao
do asilo e da migragdo, que procede a reforma do sistema de Dublin, substituindo o anterior
Regulamento (UE) n.° 604/2013 (Dublin III). Embora mantenha o critério do Estado-Mem-
bro de primeira entrada como elemento central de atribuicao de responsabilidade, o novo
regime introduz ajustamentos significativos, nomeadamente o alargamento temporal da res-
ponsabilidade do Estado competente para efeitos de determinados procedimentos.

Em contrapartida, ¢ instituido um mecanismo de solidariedade obrigatério entre Estados-
Membros, que permite a escolha entre diferentes modalidades de contribuicdo, designada-
mente a recolocagao de requerentes de proteg¢ao internacional, contribuigdes financeiras ou
apoio operacional aos Estados sob maior pressao migratoria.

A nova cadeia procedimental introduzida pelo Pacto, bem como o respetivo calendario de
aplicacdo, sera implementada de forma faseada a partir de 2026, em funcao de cada um dos
atos legislativos adotados. Neste contexto, assume particular relevancia a reorganizagao dos
procedimentos nas fronteiras externas, estruturada em trés fases sequenciais.

Em primeiro lugar, o procedimento de triagem (screening), destinado a identificagdo, veri-
ficacdo de identidade e avaliagdo inicial da situagcdo do nacional de pais terceiro. Em segundo
lugar, o procedimento de asilo na fronteira (border asylum procedure — APR), aplicavel aos
pedidos de protecao internacional apresentados em contexto fronteiri¢o. Em terceiro lugar,
o procedimento de regresso na fronteira (border return procedure — RBPR), destinado a
execuc¢ado de decisoes de regresso em casos em que o pedido de protecao internacional tenha
sido indeferido ou nao tenha sido apresentado.

Importa sublinhar que este novo encadeamento procedimental opera em articulagdo com a
Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno), a qual se mantém como o principal instrumento
normativo no dominio do regresso no interior do territorio da Unido Europeia, funcionando

como espinha dorsal do regime juridico aplicavel.
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Tabela 2- Os 10 Atos Legislativos do Pacto sobre Migragdo e Asilo

Numero do
N° | Ato Titulo Tema Principal
Legislativo
‘ Solidariedade obrigatoria, par-
Regulamento relativo a gestdo do | N
1 2024/1351 . . tilha de responsabilidades,
asilo e da migracdo o .
substitui Dublin III
‘ Triagem de nacionais de pai-
Regulamento Triagem (Scree- ' .
2 12024/1356 . . ses terceiros nas fronteiras ex-
ning Regulation)
ternas
Regulamento Procedimento de | Procedimento comum de pro-
3 2024/1348 Asilo (Asylum Procedure Regu- | tecdo internacional, APR e
lation) fronteira
Regulamento Procedimento de | Regresso de pessoas apos in-
4 2024/1349 Regresso na Fronteira (Return at | deferimento do pedido de
the Border Regulation) asilo na fronteira
Regulamento Resposta a Situa- . .
_ _ Medidas temporarias e derro-
5 2024/1359 ¢oes de Crise e For¢a Maior (Cri- _ )
gagdes em situacgdes de crise
sis Regulation)
Regulamento Condicdes de Asilo | Critérios e contetido da prote-
6 | 2024/1347
(Qualification Regulation) ¢do internacional
Diretiva Condig¢des de Acolhi- ‘
Normas de acolhimento para
7 | 2024/1346 mento (Reception Conditions Di- _
requerentes de asilo
rective)
Reforma da base de dados bi-
8 2024/1358 Regulamento Eurodac ‘ .
ométrica para asilo e regresso
Regulamento Reinstalacdo e Ad-
' ' ' Quadro europeu de reinstala-
9 2024/1350 missdo por Motivos Humanita- ' o
) ¢do e admissdo humanitéria
rios (Resettlement Regulation)
Regulamento Agéncia da Unido | Apoio técnico e operacional
10 | 2021/2303

Europeia para o Asilo (EUAA)

aos Estados-Membros

Fonte: elaboragdo propria
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A triagem, nos termos do Regulamento (UE) 2024/1356, constitui uma etapa obrigatéria
aplicavel aos nacionais de paises terceiros que ndo preencham as condigdes de entrada nas
fronteiras externas ou zonas de fronteira equivalentes®, que tenham atravessado a fronteira
externa sem autorizagdo, desembarcado na sequéncia de operagdes de busca e salvamento
ou apresentado um pedido de protecao internacional durante controlos de fronteira.

Este procedimento compreende diligéncias destinadas a identificacdo do nacional de pais

7 a realizacdo de controlos de seguranga® e a avali-

terceiro, a recolha de dados biométricos
acdo preliminar da respetiva situacao juridica e eventuais vulnerabilidades, permitindo o
subsequente encaminhamento para o procedimento aplicavel.

A triagem deve ser realizada num prazo maximo de sete dias, prorrogavel em situagdes ex-
cecionais de pressdo migratdria ou crise, em instalacdes designadas para o efeito, normal-
mente situadas nas fronteiras externas. O sistema assenta na padroniza¢do dos registos e na
rapida remissdo para o procedimento subsequente competente.

No plano das garantias, o procedimento exige a prestagdo de informa¢ao em lingua compre-
ensivel pelo interessado, a identificacdo e consideracdo de eventuais vulnerabilidades e a
existéncia de um registo formal verificavel, elemento essencial para efeitos de controlo ju-
risdicional de decisdes desfavoraveis. Acresce que as entidades que prestam assisténcia ju-
ridica devem ter acesso efetivo aos migrantes durante a triagem, sendo igualmente obrigato-
ria a existéncia de mecanismos independentes de monitorizagdo do respeito pelos direitos
fundamentais em cada Estado-Membro.

As implicagdes expectaveis deste novo regime de triagem sdo, numa primeira analise, rela-
tivamente claras. Por um lado, a existéncia de uma triagem uniforme e devidamente docu-
mentada contribui para uma maior clareza quanto a identidade e situacao juridica dos naci-
onais de paises terceiros, criando condi¢cdes para uma eventual decisdo subsequente de re-
gresso, seja sob a forma voluntéria ou coerciva.

Contudo, este procedimento exige a existéncia de mecanismos robustos de monitorizagao
independente, de modo a prevenir eventuais desvios funcionais, designadamente situagdes

de pressdo indireta para a emissdo de decisdes negativas ou de cumprimento meramente

¢ Quando n3o se trata de uma fronteira com controlo tradicional, pode ser um porto no caso de resgate em
alto mar ou um centro de rececdo fronteirigo entre zona Schengen e pais terceiro.

7 A recolha destes dados reduziu a idade minima dos 14 para os 6 anos.

8 Todos os dados recolhidos sdo verificados em base de dados nacionais e europeias.
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formal dos prazos estabelecidos (FRA, 2019). Acresce que a a crescente externalizagdo’
destes procedimentos para paises terceiros levanta desafios adicionais em matéria de garan-
tias juridicas e acesso efetivo a mecanismos de protecdo (ACNUR/UNHCR, 2007; Carrera
& den Hertog, 2017).

Paralelamente, subsistem preocupagdes quanto a suficiéncia das salvaguardas na fase fron-
teirica, nomeadamente no que respeita ao acesso a aconselhamento juridico e a efetividade
das garantias processuais. A aceleragao dos procedimentos implica, na pratica, a compressao
dos prazos de recurso, o que pode afetar a efetividade da tutela jurisdicional, conforme sub-
linhado por Carrera e den Hertog (2017).

O procedimento de asilo na fronteira (APR), previsto no Regulamento (UE) 2024/1348, foi
objeto de harmonizagdo, passando a prever prazos mais curtos e regras uniformes aplicaveis
aos Estados-Membros. Entre as principais alteragdes introduzidas, destaca-se a realizacao
do procedimento em contexto fronteirico com um enquadramento mais estruturado e acele-
rado, bem como a defini¢do de condigdes mais exigentes de tramitagdo.

O regime prevé a possibilidade de aplicacdo a menores ndo acompanhados apenas em situ-
acdes excecionais e devidamente fundamentadas, designadamente quando existam razdes
relacionadas com a seguranga. Paralelamente, impde-se ao requerente um dever de coopera-
¢do, incluindo o fornecimento de informacao relevante, a participagdo em entrevistas e a
colaboracao na verifica¢ao da identidade e dos elementos do pedido.

O procedimento de fronteira estd sujeito a um prazo maximo de 12 semanas, podendo ser
excecionalmente prorrogado até 16 semanas em situagdes especificas, nomeadamente em
contextos de pressio migratoria ou de mecanismos de redistribui¢io!®. Em paralelo, pode
ser acionado um procedimento de analise acelerada com base em perfis ou categorias pré-
definidas, designadamente em casos de suspeita de fraude documental, baixa taxa de reco-
nhecimento!! ou risco de seguranca'2.

O APR deve assegurar o respeito por garantias essenciais, incluindo o acesso a informacgao

adequada, a disponibilizacdo de assisténcia juridica, a identificagdo e consideragdo de

° Transferéncia das responsabilidades de gestdo migratoria para fora da UE, normalmente para paises ter-
ceiros, feita através de acordos bilaterais, como o acordo EU-Turquia de 2016.

10 Ativagdo do mecanismo de solidariedade previsto no pacto, realoca¢do do requerente para outro Estado-
Membro.

! Refere-se a nacionalidades em que os pedidos de protegio sdo sistematicamente rejeitados na UE, com
base em estatisticas oficiais (Eurostat/EUAA).

12 Casos em que o requerente representa um risco para a ordem publica, seguranga interna ou seguranga
nacional.
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situacdes de vulnerabilidade e a cooperagdo com o Alto Comissariado das Nac¢des Unidas
para os Refugiados (ACNUR), sempre que aplicavel.

Nos casos em que nao seja tomada uma decisdo dentro do prazo legalmente previsto, o re-
querente deve ser autorizado a entrar no territorio do Estado-Membro, passando a aguardar
a decisdo no ambito do procedimento de asilo ordinério

O Procedimento de Regresso na Fronteira (RBPR), previsto no Regulamento (UE)
2024/1349, aplica-se aos nacionais de paises terceiros cujo pedido de protecdo internacional
tenha sido indeferido no ambito do procedimento de asilo na fronteira (APR). Este meca-
nismo visa assegurar a execucgdo célere das decisdes de regresso em contexto fronteirigo,
introduzindo um regime procedimental especifico.

Entre as principais caracteristicas deste regime destaca-se a possibilidade de permanéncia
em contexto fronteirigo — incluindo zonas de fronteira externa ou zonas de transito — por um
periodo maximo de 12 semanas ap6s a decisdo negativa, para efeitos de execucdo do re-
gresso.

A aplicagdo do RBPR deve respeitar as garantias fundamentais previstas na Diretiva
2008/115/CE (Diretiva Retorno), designadamente os artigos 15.° ¢ 16.°, incluindo a avalia-
¢do individualizada de cada caso, o recurso a detengdo apenas como ultimo recurso, o res-
peito pelo principio do non-refoulement, o direito a informagdo, o direito a recurso, bem
como a protecao reforcada de menores, familias e pessoas em situacao de vulnerabilidade.
Acresce ainda a exigéncia de proporcionalidade na ado¢do de medidas coercivas e a consi-
deragao de alternativas a detengao.

No que respeita ao efeito suspensivo do recurso, este depende do enquadramento juridico
aplicavel e da sua concretizagdo no direito nacional, embora o direito a um recurso efetivo,
nos termos do direito da Unido, deva assumir uma natureza real e ndo meramente formal.
Tal implica a existéncia de meios processuais adequados que permitam uma contestagdo
efetiva da decisdo, incluindo o acesso a tutela jurisdicional efetiva.

A articulagdo entre o APR e o RBPR revela, contudo, uma tensdo estrutural relevante. Con-
siderando a duracdo maxima potencial de 12 a 16 semanas no APR, acrescida de até 12
semanas no RBPR, poderé verificar-se uma permanéncia prolongada em contexto frontei-
rigo, potencialmente até cerca de 28 semanas, frequentemente associada a situagdes de pri-

vacao de liberdade ou restrigao significativa de circulacao.
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Esta compressdo procedimental revela uma das principais caracteristicas do novo modelo
europeu de governagdo migratdria: a aproximagao progressiva entre procedimentos de asilo
e mecanismos de regresso em contexto fronteirico. Embora esta articulagdo procure reforcar
a eficiéncia administrativa e reduzir tempos de decisdo, levanta simultaneamente preocupa-
¢oes relevantes quanto a efetividade das garantias processuais e ao risco de enfraquecimento
da tutela jurisdicional efetiva.

Neste contexto, torna-se essencial assegurar mecanismos de monitorizacdo independente,
bem como o acesso efetivo a intérprete e assisténcia juridica, e uma gestao estrita dos prazos
legais, de modo a evitar a degradagdo das condi¢gdes de proteg¢do dos direitos fundamentais
em contextos procedimentais acelerados.

A interoperabilidade entre os sistemas europeus e 0o EURODAC, reformulado pelo Regula-
mento (UE) 2024/1358, alarga significativamente as finalidades de utiliza¢do do sistema,
incluindo a identificagdo de situagdes de permanéncia irregular, bem como expande as cate-
gorias de dados recolhidos. O novo regime permite igualmente a recolha de dados biométri-

cos em idades mais baixas, a partir dos seis anos'?

, com o objetivo de reforcar a capacidade
de identificagdo e prevenir fendmenos de identidade multipla.

Este alargamento funcional deve, contudo, ser analisado a luz do principio do superior inte-
resse da crianga, consagrado no artigo 3.°, n.° 1, da Convencao das Nacdes Unidas sobre os
Direitos da Crianga (1989), bem como nos artigos relevantes da CDFUE. Neste contexto, o
superior interesse da crianga deve constituir uma consideragdo primaria em todas as decisdes
que lhe digam respeito, incluindo procedimentos de asilo e de regresso.

Em articulagdo com os Regulamentos de Interoperabilidade (UE) 2019/817 e 2019/818, o
sistema europeu integra componentes como o European Search Portal (ESP), o Biometric
Matching Service (BMS), o Common Identity Repository (CIR) e mecanismos de detecao de
identidades multiplas. Esta arquitetura cria uma infraestrutura integrada de gestao de dados,
permitindo a pesquisa e o cruzamento de informac¢ao de forma mais rapida, eficiente e fiavel.
As implicagdes desta evolugdo para a politica de regresso sao significativas, designadamente
em termos de maior eficdcia na identificagdo e reducdo da fraude documental. Em paralelo,
o enquadramento juridico reforga as obrigagdes em matéria de protecdo de dados pessoais,

exigindo registos detalhados de acesso, controlo estrito da finalidade e da legitimidade do

13 A partir dos 6 anos sdo recolhidas impressdes digitais e imagem facial tal como os adultos, menores de 6
anos apenas imagem facial.
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tratamento, bem como supervisdo independente por autoridades nacionais de protegdo de
dados e, a nivel europeu, pelo Supervisor Europeu de Protecdo de Dados.

Neste dominio, aplicam-se ainda os principios da necessidade e da proporcionalidade, im-
pondo que apenas sejam recolhidos os dados estritamente indispensaveis para as finalidades
legalmente previstas, devendo ser evitadas medidas excessivas ou desproporcionadas sus-
cetiveis de restringir indevidamente os direitos fundamentais.

A Diretiva (UE) 2024/1346, relativa as condi¢gdes de acolhimento, introduz uma alteracao
relevante ao reduzir de nove para seis meses o prazo a partir do qual os requerentes de pro-
te¢do internacional podem aceder ao mercado de trabalho, na auséncia de decisdo sobre o
pedido. Esta alteragdo visa promover uma integra¢ao mais célere, reduzir a dependéncia de
apoios sociais € melhorar a inclusao socioecondémica dos requerentes, contribuindo simulta-
neamente para uma maior eficiéncia do sistema de acolhimento.

Segundo Carrera (2020, pp. 5-10), o novo Pacto em matéria de migracao e asilo desloca o
equilibrio entre eficiéncia administrativa e prote¢do dos direitos fundamentais, designada-
mente ao aproximar os procedimentos de asilo e de regresso em contexto de fronteira. Esta
convergéncia procedimental comporta riscos relevantes no que respeita a efetividade das
garantias processuais, exigindo a defini¢cao de salvaguardas juridicas claras, mecanismos in-
dependentes de supervisdo e formas efetivas de controlo jurisdicional, de modo a assegurar
que a acelerag@o procedimental ndo comprometa os direitos fundamentais protegidos pelo

direito da Unido e pelos instrumentos internacionais aplicaveis.
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Capitulo 2 — O Regresso Voluntario e 0 Afastamento: Tipologias e Pratica

O presente capitulo analisa e distingue as diferentes vias de regresso previstas no direito da
Uniao Europeia, destacando a preferéncia pelo regresso voluntério e a aplicacdo de medidas
coercivas de afastamento quando a obrigacdo de saida ndo ¢ cumprida. O enquadramento
juridico assenta na Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno), com especial enfoque nos ar-
tigos 5.°, 7.°, 8.%, 13.° ¢ 15.°, bem como nas orientagdes operacionais constantes do Return
Handbook (Comissao Europeia, 2017). Sdo ainda consideradas as regras especificas relati-
vas a operacdes de regresso por via aérea, previstas na Decisdo 2004/573/CE do Conselho,
relativa a organizagdo de voos conjuntos para o afastamento de nacionais de paises terceiros.
O objetivo ¢ clarificar conceitos, fases procedimentais e garantias aplicaveis, identificar os
principais atores intervenientes em cada etapa, bem como analisar os documentos relevantes
e os mecanismos de cooperagao operacional entre entidades competentes. Procura-se igual-
mente avaliar a eficdcia do sistema, designadamente em termos de utilizacdo de recursos,
sustentabilidade operacional e impacto humano, tendo sempre em consideracao as salva-

guardas juridicas transversais aplicaveis ao regime de regresso.

A Figura 2 ¢ uma representagao sintética e funcional do fluxo decisorio no ambito do novo
Pacto, centrada nas principais etapas administrativas e jurisdicionais do processo de asilo e
regresso. Trata-se de um modelo analitico simplificado, que ndo pretende esgotar todas as
variacoes procedimentais previstas no direito da Unido Europeia ou nos ordenamentos juri-
dicos nacionais, mas antes clarificar a articulagdo estrutural entre as fases de triagem, deci-

sdo, afirmacdo de garantias, execugdo e reintegragao.

29



Figura 3 - Representagdo do fluxo decisorio no dmbito do novo Pacto

Chegada/Irregularidade Recursos Execucao

Triagem Deciséo Reintegracao

Regresso

Fonte: elaboragdo propria.

2.1 Regresso voluntario

O regresso voluntario constitui a modalidade preferencial no ambito da politica de regresso
da Unido Europeia. A Unido Europeia incentiva fortemente a sua utilizagdo, enquanto pilar
do sistema comum de regresso, por se considerar que o regresso deve ser realizado de forma
voluntaria, informada e assistida. Esta via ¢ geralmente entendida como uma alternativa mais
digna, menos onerosa e mais eficaz do que o afastamento coercivo, permitindo ainda uma
menor litigncia e contribuindo para solugdes mais sustentaveis quando associada a progra-
mas de reintegracdo (Comissao Europeia, 2024a, p. 24).

Nos termos do artigo 7.° da Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno), o regresso voluntario
ocorre quando o nacional de pais terceiro em situacdo irregular abandona o territério de um

Estado-Membro por iniciativa propria, no cumprimento de uma decisdo de regresso. Para
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esse efeito, ¢ normalmente concedido um prazo adequado, entre 7 e 30 dias, suscetivel de
prorrogacdo em fung¢do das circunstancias individuais, salvo em situacdes de risco de fuga,
pedido fraudulento ou ameaga a ordem publica.

Este prazo constitui uma garantia fundamental do procedimento, permitindo ao interessado
organizar a sua saida, contactar familiares, obter documentagdo de viagem e preparar a sua
reintegracao no pais de origem. Em paralelo, os Estados-Membros devem assegurar o acesso
a informacao clara e compreensivel sobre as opgdes de regresso disponiveis, bem como so-
bre os programas de apoio a reintegracao, garantindo assim a efetividade da opgao de re-
gresso voluntario.

Em termos operacionais, destacam-se varios programas com relevancia significativa no do-
minio do regresso voluntério e da reintegracdo, nomeadamente os programas de regresso
voluntario assistido e reintegracdo (Assisted Voluntary Return and Reintegration —
AVRR'), implementados em cooperagio com a OIM, bem como os programas financiados
pela Unido Europeia no ambito dos instrumentos de apoio a gestdo migratoria e a integra-
¢do!’. Estes programas caracterizam-se por uma abordagem integrada, que inclui informa-
¢do, aconselhamento individualizado e apoio logistico a decisdo de regresso, frequentemente
com a assisténcia técnica da OIM e, quando aplicavel, da Frontex no ambito das operacdes
de regresso. Sempre que necessario, ¢ igualmente assegurado o recurso a intérpretes e tra-
dutores, garantindo a acessibilidade e a compreensdo plena dos procedimentos. O financia-
mento destas iniciativas € assegurado, em grande medida, pelo Fundo para o Asilo, a Migra-
¢do e a Integracao (FAMI) da Unido Europeia.

De forma geral, estes programas estruturam-se em trés fases principais:

e Pré-partida: contempla a prestacao de informagado e aconselhamento, a avali-
acao das necessidades individuais ou familiares, incluindo a identificacao de
vulnerabilidades, o apoio documental, bem como o planeamento logistico e
financeiro do regresso.

e Viagem e chegada: corresponde a fase de execugdo do regresso, incluindo os

aspetos logisticos da deslocacdo. Em muitos contextos, esta fase pode incluir

4O AVRR ndo tem nimeros exclusivos para a europa, uma vez que atua a nivel global, de acordo com o
relatorio anual de 2024, o seu programa beneficiou 100.353 regressos para um total de 102 paises (OIM, 2025,
p. 14).

15 O Relatério Consolidado de Atividades da Frontex de 2024, reporta: 35.736 nacionais de paises terceiros
regressaram voluntariamente com apoio da Frontex, em 2024, 9327 casos através do EURP 2024 (Frontex,
2025b, p. 28).
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igualmente assisténcia a chegada, nomeadamente apoio de rece¢ao no pais de
origem.

e Reintegracdo: envolve a implementagao de medidas de apoio a reintegracao
socioecondmica no pais de origem, através de intervencdes como formacgao
profissional, apoio a habitagdo, inser¢cao no mercado de trabalho, criacao de
microempresas € acompanhamento técnico (mentoria), com base em metas

previamente definidas e verificaveis.

O consentimento informado e o registo adequado de cada uma destas fases constituem ele-
mentos essenciais para a legitimidade e rastreabilidade do processo, funcionando igualmente
como garantias de transparéncia e de conformidade com os principios aplicaveis em matéria
de regresso.

A Comissao Europeia enquadra o regresso voluntario, quando acompanhado por medidas
eficazes de reintegragdo, como uma via para um regresso sustentdvel, na medida em que
pode reforgar as perspetivas socioecondmicas e psicossociais dos individuos no pais de ori-
gem. A literatura de avaliacdo das politicas de reintegracdo tem vindo a sublinhar que um
dos objetivos centrais destas medidas consiste em reduzir a probabilidade de remigragdo, em
particular de natureza irregular. Neste sentido, o relatério da Organizacdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) sobre Return, Reintegration and Re-migration
(OCDE, 2024) evidencia que os migrantes que participam voluntariamente em programas
de regresso, sobretudo quando acompanhados por medidas adequadas de reintegracao, ten-
dem a apresentar uma menor probabilidade de recorrer novamente a migragao irregular, em
comparagao com aqueles que regressam através de processos de afastamento coercivo. O
mesmo relatorio indica ainda que eventuais limitagdes no apoio a reintegracao estao associ-
adas a uma maior propensao para inten¢des de remigragao.

A Alemanha ¢ frequentemente apresentada como um caso de boas praticas no dominio do
regresso voluntario, através do programa REAG/GARP 2.0, que constitui, segundo os espe-
cialistas, um instrumento maduro, institucionalizado e consolidado de apoio ao regresso.
Este programa combina apoio financeiro, organizagao logistica, aconselhamento personali-
zado e cooperacdo operacional com os paises de origem, sendo enquadrado por uma arqui-

tetura institucional robusta (BAMEF, 2025).
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Esta abordagem caracteriza-se por conceber o regresso do migrante ndo como um ato iso-
lado, mas como um processo continuo integrado numa politica publica estruturada, envol-
vendo autoridades federais e redes de aconselhamento especializadas. Tal modelo contribui
para a redugao de assimetrias de informagdo e para a facilitagdo do encaminhamento dos
beneficiarios, em coeréncia com a estratégia europeia de promog¢ao do regresso voluntario
assistido (BAMF, 2025).

A maturidade e a institucionalizagdo do programa REAG/GARP refletem-se na sua conti-
nuidade ao longo de varias décadas, bem como na sua adaptagdo progressiva as dindmicas
migratorias contemporaneas. Em termos operacionais, o programa ¢ atualmente gerido no
ambito do Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF), com o apoio de estruturas de
aconselhamento e financiamento publico.

A Figura 4 apresenta a evolugdo do niimero de regressos voluntarios apoiados pelo programa
desde 1990, evidenciando a consolidacdo deste instrumento como um eixo central da politica

alema de regresso voluntario.

Figura 4 - Evolugdo do nuimero de regressos voluntarios apoiados pelo programa REAG/GARP (1990—
2024)

Voluntarily departures with REAG/GARP from 1990 to 31
December 2023
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Fonte: Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge. (2025), retirado de: https://www.bamf.de/EN/Themen/Sta-
tistik/FreiwilligeRueckkehr/freiwilligerueckkehr-node.html.

O Chipre ¢ frequentemente selecionado como estudo de caso por ilustrar um processo de
reforco rapido das capacidades de regresso num Estado-Membro sujeito a uma elevada pres-

sdo migratoria, apresentando uma proporcdo significativa de regressos voluntarios
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reportados em 2023. Nesse ano, o pais registou igualmente um dos niveis mais elevados de
regressos em relagdo ao nimero de novos requerentes de prote¢do internacional, com um
total de 9.193 saidas (Cyprus Refugee Council, 2024, p. 21).

Importa, contudo, ter em consideragdao algumas limitagdes de comparabilidade estatistica
entre Estados-Membros, uma vez que o Eurostat assinala a auséncia de dados completos
para determinados indicadores relativos ao Chipre nesse periodo, o que pode afetar a leitura
comparativa dos resultados.

Ainda assim, a experiéncia cipriota ¢ frequentemente interpretada como uma evidéncia de
que o refor¢o de capacidades administrativas, apoiado por mecanismos operacionais da
Unido Europeia, pode produzir efeitos significativos na eficacia dos regressos. Neste con-
texto, o papel da Frontex ¢é particularmente relevante. O seu Relatorio Anual Consolidado
de Atividades (Frontex, 2024a, pp. 30-40) destaca o crescimento da utiliza¢ao de perfis es-
pecializados, nomeadamente return specialists e equipas de afastamento, bem como a sua
intervengdo nas fases pré-regresso e de execucao operacional, em estreita cooperacdo com
os Estados-Membros.

Esta atuagdo evidencia que ganhos de eficiéncia podem resultar da introdugdo de fungdes
especializadas e de rotinas operacionais estruturadas — como a gestao de casos, a preparagao
documental e a coordenacao prévia ao regresso — especialmente em administragcdes com re-
cursos limitados.

Da analise desenvolvida resulta que, quando estes instrumentos sdo auditaveis e orientados
para a sustentabilidade, se observam ganhos mensuraveis na adesdo ao regresso voluntario.
Contudo, a eficicia desta modalidade depende de fatores estruturais fundamentais, designa-
damente da confianca do migrante nas institui¢des, da clareza da informagao disponibilizada
sobre os seus direitos e do suporte efetivo recebido no pais de origem.

Neste contexto, os conselheiros de regresso voluntério, devidamente formados, assumem um
papel central na mediacdao do processo, contribuindo para a promocao de uma decisdo ver-
dadeiramente livre e informada. A literatura especializada indica, por sua vez, que a susten-
tabilidade do regresso esta associada a processos de reintegragdo multidimensionais — eco-
ndmicos, sociais e psicossociais — que influenciam diretamente a probabilidade de remigra-
¢ao e a estabilidade no periodo pos-retorno.

Como sublinha Kuschminder (2017), os programas de reintegracao nao se limitam a apoios

financeiros, mas devem ser entendidos como instrumentos destinados a assegurar um
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patamar minimo de estabilidade econdmica e social, promovendo condi¢des de reintegragao
efetiva no pais de origem, o que constitui o objetivo ultimo do regresso voluntario sustenta-
vel.

A politica de regresso da Unido Europeia deve ser compreendida no quadro da governagao
multinivel, caracteristica do sistema juridico-politico da Unido, em que diferentes niveis de
autoridade — europeu, nacional e supranacional — interagem na produgdo e execug¢do de po-
liticas publicas. Neste contexto, verifica-se frequentemente um desfasamento entre o quadro
normativo harmonizado e a sua implementacao pratica pelos Estados-Membros, fenomeno
descrito na literatura como “enforcement gap” (Lavenex, 2016; Borzel, 2010). Este desfa-
samento ¢ particularmente evidente no dominio das migragdes e do regresso, onde a margem
de discricionariedade nacional, combinada com capacidades administrativas assimétricas,

produz niveis diferenciados de aplicagao das normas comuns.

2.2 Afastamento

O regresso voluntario deve ser interpretado ndo apenas como uma alternativa operacional ao
afastamento coercivo, mas como um instrumento de governacdo migratéria assente em me-
canismos de incentivo e conformidade voluntéria. A Unido Europeia tem vindo a privilegiar
formas de “soft governance” neste dominio, promovendo a adesdo dos individuos ao re-
gresso através de informagdo, assisténcia e apoio material. Esta abordagem traduz uma 16-
gica de “compliance through assistance”, na qual a eficdcia da politica depende menos da
coercdo direta e mais da capacidade institucional de induzir decisdes voluntarias informadas
(Lavenex & Schimmelfennig, 2009; Geddes, 2018).

Nos termos da Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno), o afastamento apenas pode ocorrer
na sequéncia de uma decisdo de regresso devidamente fundamentada e acessivel ao interes-
sado, assegurando-se o direito a recurso efetivo perante uma autoridade judicial ou equiva-
lente (artigo 13.°). A execucdo do afastamento deve ser considerada uma medida de ultimo
recurso, conforme previsto no artigo 8.°, n.° 1, privilegiando-se sempre que possivel medidas
menos Coercivas.

O mesmo diploma estabelece que os Estados-Membros devem assegurar que o regresso seja
executado de forma humana e com pleno respeito pelos direitos fundamentais, garantindo a

integridade fisica e a dignidade da pessoa ao longo de todas as fases do procedimento (artigo
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8., n.°4). A decisdo de regresso deve ser formalizada por escrito, conter a respetiva funda-
mentagdo e incluir informagdo sobre os meios de recurso, devendo ser prestada em lingua
compreensivel pelo interessado sempre que necessario (artigos 12.° e 13.°).
Este enquadramento encontra reforg¢o no artigo 19.° da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, que consagra a proibicao de expulsdes coletivas e o principio do non-re-
foulement. Mesmo ap6s a adogao da decisdo, a execugdo do afastamento pode ser adiada em
situagdes justificadas, nomeadamente por razdes médicas, impossibilidade técnica (como
auséncia de documentagdo de viagem) ou efeitos suspensivos decorrentes da interposi¢ao de
recurso.
Durante este periodo, devem ser asseguradas garantias minimas de dignidade e protecao,
incluindo a preservacdo da unidade familiar, o acesso a cuidados de satide de urgéncia, a
prestagcdo de cuidados essenciais e o acesso de menores a educagao, em conformidade com
os principios gerais do direito da Unido.
O afastamento pode implicar a aplicacdo de detencdo administrativa, a qual constitui uma
medida cautelar de natureza excecional, prevista no artigo 15.° da Diretiva 2008/115/CE
(Diretiva Retorno). Nos termos do principio da proporcionalidade, devem ser privilegiadas,
sempre que possivel, medidas alternativas menos gravosas, tais como a obrigacao de apre-
sentacdo periodica as autoridades ou a designagdo de um local de residéncia.
A deten¢do apenas pode ser aplicada quando for necessaria para prevenir o risco de fuga,
evitar a obstrugdo do processo de regresso ou assegurar a preparagao da operagao de afasta-
mento. Esta medida deve respeitar estritamente os principios da proporcionalidade e da ne-
cessidade, sendo aplicada pelo periodo mais curto possivel e estando sujeita a controlo judi-
cial efetivo, bem como a reavaliagdo periddica.
Nos termos da Diretiva, a duracdo maxima da detencgdo € de seis meses, podendo ser pror-
rogada até dezoito meses em circunstancias excecionais devidamente fundamentadas. A sua
aplicacdo esta condicionada a inexisténcia de alternativas eficazes menos restritivas de li-
berdade. Durante a detencao, devem ser garantidas condi¢des de dignidade, incluindo acesso
a cuidados de saude, assisténcia juridica e contacto com o exterior.
No plano operacional, o afastamento pode assumir diferentes modalidades, designadamente:
e Regresso organizado a nivel nacional, sob responsabilidade de cada Estado-Membro;
e Voos conjuntos coordenados pela Frontex, permitindo otimizar recursos e assegurar

mecanismos de monitorizacao;
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e Escoltas individuais ou equipas mistas, cuja utilizagdo depende do perfil de risco e

das necessidades especificas de seguranga associadas a cada operagao.

As operacdes de afastamento decorrem, em grande medida, por via aérea'® (Frontex, 2025c,
p. 7), razdo pela qual estdo sujeitas a um conjunto de requisitos operacionais adicionais.
Entre estes destacam-se as condig¢des prévias de saude e elegibilidade médica dos nacionais
de paises terceiros, a adequada documentagao, a defini¢do de perfis de risco, bem como a
aplicagao de codigos de conduta especificos para as escoltas, incluindo o seu nlimero, com-
posicdo e regras de atuacdo. Acresce a proibi¢do de porte de armas durante determinadas
fases da operacdo e a exigéncia de vestuario identificavel por parte de todos os intervenien-
tes.

A utilizagdo de meios de sedagdo €, em regra, proibida para efeitos de facilitagdo do regresso,
sendo apenas admissivel em situagdes de emergéncia médica devidamente fundamentadas e
sob responsabilidade clinica, com supervisdao médica obrigatoria. Nestes contextos, ¢ igual-
mente recomendada a presenga de intérpretes adequados e a monitoriza¢do continua de si-
tuacdes de imobilizagdo, quando aplicavel.

No caso de pessoas vulneraveis, familias e menores, aplica-se o artigo 5.° da Diretiva
2008/115/CE (Diretiva Retorno), que consagra a consideragdo do superior interesse da cri-
anca, a preservagao da vida familiar e a avaliacao do estado de satde. A detengdo de menores
deve constituir uma medida de ultimo recurso, aplicada pelo periodo mais curto possivel,
devendo as familias ser alojadas em estruturas adequadas e os menores manter acesso ao
sistema educativo (artigos 14.° e 17.° da Diretiva Retorno).

Para além do direito da Unido Europeia, diversas normas e orientagdes internacionais, no-
meadamente as diretrizes do ACNUR sobre detencao ¢ as recomendagdes do Comité Euro-
peu para a Prevencao da Tortura, reforcam a necessidade de avaliagdo individualizada, su-
pervisdo continua e adogdo de alternativas a detengdo, tais como regimes de acolhimento
aberto com supervisdo ou programas de acompanhamento familiar.

Estas orientagcdes devem ser integradas nas operacdes de afastamento, tanto em voos con-
juntos como em operagdes nacionais, sendo ainda exigido um sistema eficaz de monitoriza-

¢do independente em terra e a bordo. O registo rigoroso de incidentes constitui um elemento

16 De acordo com a Frontex, no ano de 2024, os Estados-Membros procederam ao retorno de 56 257 nacio-
nais de paises terceiros com a assisténcia da Frontex, todos por via aérea. Nao existem dados consolidados
relativos a regressos por via terrestre, uma vez que os relatorios variam entre Estados-Membros.
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central para a transparéncia, a auditoria e a formacao operacional, contribuindo para a legi-
timidade global do sistema e para a confianca publica.
Em termos conclusivos, importa sublinhar que a execugdo de uma decisdao de afastamento
pode ser acompanhada da imposi¢do de uma interdicao de entrada no espago Schengen, nos
termos do artigo 11.° da Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno). Esta medida deve ser
proporcional e temporalmente limitada, podendo, em regra, atingir até cinco anos, sem pre-
juizo de eventuais prorrogacdes em situacdes excecionais devidamente fundamentadas.
Em articulagdo com o regime de regresso, o Codigo das Fronteiras Schengen (Regulamento
(UE) 2016/399) prevé ainda a possibilidade de recusa de entrada associada a decisdes de
regresso, reforcando a coeréncia entre os mecanismos de controlo fronteirico e de afasta-
mento. A utilizacdo de rotas comerciais para a execucdo do regresso contribui para uma
maior flexibilidade operacional e para a otimizagdo de custos.
No plano operacional, os regressos podem assumir diferentes modalidades, designadamente:
Regresso escoltado (DEPA) 7, aplicével a situagdes que exigem acompanhamento por agen-
tes especializados, geralmente associadas a perfis de maior risco;

e Regresso nio escoltado (DEPU) '8, utilizado em casos de menor risco, em que nio

se considera necessaria a presenca de acompanhamento fisico durante a execugao do

afastamento.

2.3 Aplicagdo diferenciada entre Estados-Membros

O afastamento coercivo deve ser analisado no quadro mais amplo da securitizagdo da migra-
¢ao na Unido Europeia, entendida como o processo através do qual determinados fenomenos
migratorios sdo progressivamente enquadrados como questdes de seguranca interna. Esta
perspetiva, desenvolvida pela Escola de Copenhaga, permite compreender a transformagao
do regresso forcado num instrumento de gestao securitaria da mobilidade, no qual a exceci-
onalidade administrativa — designadamente através da detencdo — assume um papel central
(Buzan, Wever & de Wilde, 1998; Huysmans, 2000). Neste contexto, o afastamento coer-

civo ndo se limita a uma funcdo administrativa de execucao de decisdes de regresso, mas

17 Acrénimo usado pela Associagio Internacional de Transportes Aéreos (IATA) para designar passageiros
que viajam sob escolta em voos civis.
18 Acronimo IATA para passageiros que viajam sem escolta em voos civis, aplicavel a perfis de baixo risco.
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integra uma logica mais ampla de controlo, prevencao de risco e governagao securitaria das
migracdes.

A aplicacdo das politicas de regresso na Unido Europeia, em particular no que respeita ao
equilibrio entre regresso voluntario e afastamento coercivo, evidencia disparidades signifi-
cativas entre os Estados-Membros, ndo sendo, portanto, homogénea, apesar da existéncia de
um quadro juridico comum, designadamente a Diretiva 2008/115/CE (Diretiva Retorno) e
os instrumentos dela derivados.

Estas diferengas resultam ndo apenas de fatores estruturais e administrativos, mas também
de opgodes politicas, prioridades estratégicas nacionais e relagdes diplomaticas com os paises
de origem dos migrantes. A propria arquitetura juridica da Unido Europeia consagra uma
margem relevante de discricionariedade aos Estados-Membros, nomeadamente em matéria
de detengdo, monitorizagao e escolha de meios operacionais, o que se traduz em praticas de
execucao distintas no dominio do regresso.

Os dados operacionais mais recentes divulgados pela Frontex (2025c, pp. 9-28) indicam um
aumento do recurso a operacdes de regresso apoiadas pela agéncia, em particular por via
aérea. Em 2024, foram registados mais de 56.220 regressos, representando um aumento de
cerca de 40% face a 2023. Pela primeira vez, a maioria destes regressos ocorreu de forma
voluntaria (64%, correspondente a 35.700 casos). No mesmo periodo, 78% das operagdes
foram realizadas através de voos comerciais, enquanto 22% recorreram a voos charter.

O refor¢o do regresso voluntario assistido foi impulsionado por trés fatores principais. Em
primeiro lugar, o aumento do aconselhamento individual prestado por especialistas em re-
gresso, com 8.491 sessdes que resultaram em 4.337 declaragdes de regresso. Em segundo
lugar, a expansio da utiliza¢o de programas europeus de reintegra¢io'”, atualmente ativos
em 38 paises terceiros (Comissdo Europeia, 2022). Em terceiro lugar, o reforco das equipas
de apoio no terreno (FRESO?® — Frontex Return Escort and Support Officers), particular-
mente relevantes em Estados-Membros como Alemanha, Chipre, Austria, Franga e Italia.
Existem quatro fatores principais que explicam e influenciam as discrepancias na aplicagdo

das politicas de regresso entre os Estados-Membros:

19 Programa da UE que apoia os migrantes no regresso voluntario, oferecendo assisténcia para reintegracdo
social e econdmica no pais de origem.

20 Unidade operacional de apoio ao retorno da Frontex, fisicamente responsavel por coordenar e apoiar os
Estados-Membros na execugdo das operagdes de regresso.
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1) Opgodes juridico-administrativas e garantias processuais
As diferencgas na utilizagdo de alternativas a deten¢@o e na organizagdo dos mecanismos de
monitorizagdo constituem um fator determinante na aplicacao das medidas de afastamento.
A presenca de monitores independentes, incluindo especialistas provenientes da bolsa! ope-
racional da Frontex, reforca a transparéncia e a conformidade com os direitos fundamentais,
aumentando a confianca publica e reduzindo o risco de contestagdes juridicas. No entanto,
as variagdes nacionais ao nivel da cobertura e da implementagao revelam diferengas na in-
terpretacao das garantias e na capacidade operacional dos Estados-Membros, o que afeta a

uniformidade das praticas no espago europeu.

2) Escolha do modelo operacional de regresso
A opg¢do por voos comerciais tende a assegurar maior flexibilidade, rapidez e eficiéncia de
custos, enquanto os voos charter continuam a ser utilizados em operagdes que envolvem
grupos numerosos ou perfis associados a maior risco. Neste contexto, o acesso a aplicagdo
da Frontex para regresso (FAR) e a formacdo especifica para a sua utilizacdo desempenham

um papel relevante na efici€éncia operacional.

3) Estratégias de regresso voluntario e reintegracao (AVRR/EURP)
A aposta em programas de aconselhamento e em pacotes de reintegragdo auditaveis, como
0 AVRR e os instrumentos europeus de reintegragdo (EURP), contribui para o aumento da
adesdo ao regresso voluntério e para a promocao de solugdes mais sustentaveis, refletindo-
se numa maior predominancia desta modalidade de regresso. A centralidade dos programas
de regresso voluntario assistido e reintegragao reflete igualmente a constru¢do normativa do
conceito de “retorno sustentavel” no quadro da politica migratdria da Unido Europeia. Este
conceito ndo ¢ meramente descritivo, mas constitui um instrumento de orientagdo politica
que visa enquadrar o regresso como um processo de reintegracdo duradoura e ndo como um
evento isolado. Neste sentido, a sustentabilidade do retorno funciona simultaneamente como

objetivo operacional e como categoria legitimadora da politica de regresso, ao associar o

2! Monitores dos direitos fundamentais, profissionais independentes responsaveis por supervisionar opera-
¢oes de regresso para assegurar o cumprimento dos direitos fundamentais, os monitores podem ser contratados
diretamente pela Frontex ou cedidos pelos Estados-Membros.
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sucesso do sistema a reducdo da probabilidade de remigracao irregular (European Commis-

sion, 2021; OCDE, 2024).

4) Cooperagao consular e capacidade logistica
A qualidade da cooperagdo com paises terceiros, nomeadamente no acesso a documentagao
e rotas comerciais, influencia diretamente os prazos, os custos ¢ as taxas de execucao das
operagoes de regresso. A articulagdo entre voos comerciais e charter revela-se essencial para
garantir a eficacia operacional, assegurando simultaneamente niveis adequados de garantia

e conformidade juridica.

Os Estados-Membros com estruturas administrativas mais consolidadas e experiéncia acu-
mulada, como a Alemanha, tendem a adotar politicas de regresso mais equilibradas, com
uma forte aposta em programas de regresso voluntario assistido. O programa REAG/GARP
2.0 (BAMF, 2025) ¢ frequentemente referido na literatura como uma boa pratica, na medida
em que combina apoio financeiro, aconselhamento personalizado, assisténcia a reintegragdo
e cooperacao operacional com organizacdes internacionais, designadamente a OIM.

Em 2023, a Alemanha reportou mais de 10.000 regressos voluntarios no ambito deste pro-
grama, evidenciando a centralidade deste instrumento na sua politica de regresso. Estes re-
sultados tém sido associados a niveis relativamente mais consistentes de reintegragao, em-
bora a sua avalia¢do dependa de indicadores e metodologias de monitorizagao especificos.
J& o Chipre, apesar da sua menor dimensao territorial e da elevada pressao migratoria pro-
porcional, tem registado uma elevada taxa de adesdo ao regresso voluntario, na sequéncia de
investimentos em formacgao local e do apoio operacional da Frontex. A criacdo de equipas
especializadas, a presenga de especialistas em regresso e o desenvolvimento de campanhas
de sensibiliza¢do e informagado tém sido apontados como fatores relevantes para a eficacia
desta abordagem.

Dados oficiais da OIM e da Comissao Europeia indicam que, em 2023, o Chipre ocupou
uma posicao de destaque em termos de propor¢do de regressos voluntarios face ao numero
total de migrantes em situagdo irregular (European Migration Network & Eurostat, 2024;
Cyprus Refugee Council, 2024, p. 21). Estes resultados devem, contudo, ser interpretados
com cautela, atendendo as especificidades do contexto nacional e as limitagdes de compara-

bilidade entre Estados-Membros.
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Por oposi¢do, em Estados-Membros como a Italia, diversos relatorios de organizagdes da
sociedade civil e de mecanismos de monitorizagdo t€m identificado praticas menos alinhadas
com os principios da proporcionalidade e da protec¢ao dos direitos fundamentais. A Amnistia
Internacional (2024a), no relatorio Liberty and Dignity: Observations on the Administrative
Detention of Migrant and Asylum-Seeking People in Italy (EUR 30/8244/2024), aponta fra-
gilidades relevantes no funcionamento dos centros de detengdo, designadamente a insufici-
éncia de informacao juridica acessivel, a existéncia de detencdes prolongadas sem funda-
mentacao adequada e condi¢des materiais frequentemente equiparadas as de contextos de
natureza prisional.

O relatorio refere ainda dificuldades no acesso a mecanismos de recurso judicial efetivo e
sinais de utilizacao da deten¢dao administrativa com efeitos de natureza sancionatoria, em
aparente tensdo com o enquadramento juridico da Diretiva 2008/115/CE. Estas observagdes
tém sido igualmente sublinhadas por outras entidades de monitorizacao, reforcando o debate
sobre a aplicacdo uniforme das garantias fundamentais no ambito da politica de regresso na
Uniao Europeia.

A Grécia, por sua vez, enfrenta constrangimentos estruturais associados a elevada pressao
sobre os seus sistemas de asilo e de regresso. De acordo com o relatorio da Base de Dados
de Informacgao sobre Asilo (AIDA) (2023), um niimero significativo de requerentes perma-
necia em situagdo de pendéncia, com tempos médios de decisdao frequentemente superiores
aos prazos previstos no quadro normativo aplicével e as metas estabelecidas no ambito das
reformas introduzidas pelo Novo Pacto sobre a Migragao e Asilo.

A morosidade processual, conjugada com limitagdes de recursos administrativos e a pressao
continua das rotas migratorias do Mediterraneo Oriental, tem contribuido para dificuldades
na plena garantia dos direitos processuais previstos na Diretiva 2008/115/CE. Estas dindmi-
cas evidenciam desafios persistentes na implementagao efetiva das normas europeias, parti-
cularmente em contextos de elevada intensidade operacional.

Estas variacdes demonstram que a politica comum de regresso, embora juridicamente har-
monizada, continua a enfrentar desafios significativos ao nivel da sua implementa¢do. A
insuficiéncia de mecanismos eficazes de monitorizagao, a falta de uniformidade na aplicagdo
das diretivas e a margem de autonomia nacional em dominios sensiveis — como a detencao
administrativa € a cooperacao com paises terceiros — contribuem para a configuragdo de um

quadro fragmentado e, por vezes, contraditdrio.
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Neste contexto, a promogao de boas praticas, a partilha de experiéncias entre Estados-Mem-
bros e o refor¢o do papel da Frontex e da Comissdao Europeia, enquanto entidades de coor-
denagdo, apoio técnico e monitorizacao, revelam-se essenciais para assegurar uma aplicacao
mais coerente, eficiente e conforme com os direitos fundamentais em todo o territorio da
Unido.

A pratica revela, contudo, realidades diferenciadas entre Estados-Membros. Enquanto al-
guns aplicam a detencao de forma criteriosa, como medida de ultimo recurso e acompanhada
de garantias processuais efetivas, outros recorrem a sua utilizagao de forma mais sistematica,
incluindo em situagdes em que ndo se verifica um risco efetivo de fuga (Parlamento Europeu
& Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 15.°; ACNUR/UNHCR, 2012; Amnistia In-
ternacional, 2024b). A Amnistia Internacional, no seu relatério de 2024 sobre a detencao
administrativa de migrantes em Italia, documenta situacdes de detengdo prolongada sem fun-
damenta¢do adequada, insuficiéncias no acesso a apoio juridico e a intérpretes, bem como
condi¢des materiais equiparadas a contextos de natureza prisional. O relatério sublinha ainda
que os obstaculos ao acesso a vias de recurso eficazes comprometem o direito ao contradi-
torio e a tutela jurisdicional efetiva, consagrados no artigo 47.° da Carta dos Direitos Funda-
mentais da Unido Europeia e no artigo 13.° da Convengado Europeia dos Direitos do Homem
(Amnistia Internacional, 2024a).

Outro aspeto particularmente sensivel prende-se com a cooperacdo com paises terceiros.
Muitos Estados-Membros enfrentam dificuldades operacionais na execu¢do de decisdes de
regresso devido a inexisténcia de acordos de readmissdo eficazes ou a relutancia dos paises
de origem em reconhecer e readmitir os seus nacionais. Nestes casos, a execu¢do do afasta-
mento pode ser significativamente atrasada, criando situagdes de incerteza juridica e, por
vezes, conduzindo a prolongac¢do da detenc¢do para além do razoavel. A jurisprudéncia do
Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, nomeadamente no caso Saadi v. Reino Unido
(2008), reafirma que a deten¢do deve prosseguir um objetivo legitimo e ser limitada no
tempo, sob pena de se tornar arbitraria e incompativel com o artigo 5.° da Convengao.
Paralelamente, a utilizacdo da forca em operagdes de afastamento levanta questdes éticas e
juridicas relevantes. O Manual Comum de Regresso da Comissdo Europeia estabelece que
o recurso a for¢a deve obedecer aos principios da necessidade, de proporcionalidade e ade-
quada documentacao (Comissao Europeia, 2017). Nao obstante, persistem relatos de praticas

problemadticas, incluindo intervencdes coercivas desproporcionadas, separacdes familiares e
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operagdes realizadas em contextos particularmente sensiveis. Estas situagdes afetam a per-
cecdo publica da politica de regresso e colocam em causa a sua legitimidade enquanto ins-
trumento compativel com os direitos fundamentais.

Importa ainda destacar o papel das equipas mistas de regresso, coordenadas pela Frontex,
que integram agentes operacionais € monitores de direitos fundamentais. Estas equipas vi-
sam assegurar o respeito pelas normas juridicas da Unido e pelos compromissos internacio-
nais durante todas as fases da operagdo. Ainda assim, investigagdes recentes, nomeadamente
do Parlamento Europeu e do Gabinete Europeu de Luta Antifraude (OLAF) (2022, pp. 121-
123), identificaram fragilidades nos mecanismos de supervisdo e na responsabilizagdo por
eventuais violagoes.

Em suma, o afastamento for¢ado, embora juridicamente enquadrado, permanece um instru-
mento sensivel e sujeito a escrutinio continuo. A sua aplicagdo exige elevados padrdes de
rigor, transparéncia, controlo judicial efetivo e mecanismos de responsabilizagdo robustos.
Apenas através do refor¢o destas garantias serd possivel compatibilizar a eficacia das politi-
cas de regresso com os valores fundacionais da Unido Europeia, consagrados nos artigos 2.°
e 6.° do TUE, assegurando que a gestdo das migragdes respeita plenamente a dignidade e os

direitos fundamentais das pessoas envolvidas.
2.4 O papel da Frontex nas operagdes de regresso

O reforco do papel da Frontex nas operagdes de regresso da Unido Europeia insere-se numa
tendéncia mais ampla de agencificagdo da governagao europeia, caracterizada pela crescente
delegacao de fungdes operacionais a uma agéncia da Unido em dominios tradicionalmente
associados a soberania dos Estados-Membros. Esta evolucao traduz uma transformagao do
modelo de governagdo da Unido Europeia, no qual a execucao de politicas publicas passa a
depender de estruturas técnico-administrativas especializadas, dotadas de autonomia funci-
onal mas inseridas num sistema de delegagdo controlada. Contudo, esta configuragao insti-
tucional levanta questdes relevantes em matéria de responsabilidade, controlo democratico
e accountability, na medida em que pode gerar assimetrias entre capacidade operacional e
responsabilidade politica (Thatcher & Coen, 2008; Curtin, 2007). Neste sentido, a Frontex
deve ser compreendida como uma agéncia executiva mandatada, situada entre o nivel nor-

mativo da Unido Europeia e a execugdo operacional dos Estados-Membros.
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A Frontex desempenha um papel cada vez mais central na operacionalizagdo das politicas
de regresso da Unido Europeia, em conformidade com o Regulamento (UE) 2019/1896 (Par-
lamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2019d), que reforgou significativamente
o seu mandato juridico. Este alargamento de competéncias abrange dominios como o finan-
ciamento, a coordenagdo operacional, a assisténcia técnica e logistica, bem como a mobili-
zacdo de equipas especializadas, incluindo os Frontex Return Escort and Support Officers
(FRESO), especialistas em regresso ¢ monitores de direitos fundamentais no contexto das
operagoes de regresso.

Neste enquadramento, a agéncia afirma-se como o principal brago técnico da Unido Europeia
na coordenacdo, apoio e monitorizagdo das operagdes de regresso executadas pelos Estados-
Membros, atuando em complementaridade com o direito derivado e as orientacdes da Co-
missdo Europeia.

No plano operacional, especialmente nas operacdes por via aérea, a Frontex intervém através
de diferentes formatos: operagdes de regresso nacionais®? apoiadas, operacdes conjuntas® e
operagdes de recolha® (collection flights), aplicaveis tanto ao regresso voluntario como ao
afastamento coercivo. Adicionalmente, presta apoio a operagdes realizadas através de voos
comerciais regulares, quer em contextos de regresso nao escoltado (DEPU), quer escoltado
(DEPA).

A agéncia dispde de instrumentos digitais, como a Frontex Application for Returns®> (FAR),
que permite a gestdo integrada de operagdes, abrangendo tanto voos charter como voos co-
merciais. Esta ferramenta contribui para a otimizacao de recursos e para a melhoria da coor-
denagdo entre os diversos intervenientes. Contudo, o principal valor acrescentado da Frontex
reside na normalizagdo e padronizacdo do ciclo operacional do regresso, desde a fase de
planeamento até a avaliacdo pds-operacao.

Este processo inclui, entre outros elementos, a defini¢do da composicdo das equipas (nimero
de elementos e fungdes), a verificacdo das qualificagdes especificas (como médicos, intér-

pretes e observadores), a analise de risco, a confirmagdo da existéncia de uma decisdo de

22 Operagdo de retorno nacional, apenas um tnico Estado-Membro organiza e participa.

23 Operagdo de retorno conjunta, coordenagio da Frontex, um Estado-Membro funciona como “base” e os
restantes organizam-se e participam na operacgao.

24 Operagdo de retorno de recolha, um Estado-Membro organiza o voo e recolhe pessoas de outros Estados-
Membros ao longo do percurso.

25 Plataforma digital desenvolvida pela Frontex para fazer a gestdo e coordenagdo das operagdes entre os
Estados-Membros, permitindo aos Estados-Membros também planear e participar como inclusive propor ope-
ragdes conjuntas.
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regresso valida, a avaliacdo da elegibilidade médica para viajar, a organizagdo da documen-
tacdo necessaria e a elaboracgao de relatorios pds-operagdo. Esta padronizacdo contribui nao
apenas para ganhos de eficiéncia, mas também para o refor¢o da rastreabilidade, da transpa-
réncia e da responsabilizagao.

Os padrdes de seguranca e execucdo sao igualmente reforcados no ambito das operagdes
coordenadas pela Frontex. Para além dos enquadramentos nacionais, os participantes ficam
sujeitos ao codigo de conduta da agéncia, que estabelece normas claras quanto a atuacao das
escoltas, incluindo a composi¢do das equipas, o posicionamento a bordo e a proibi¢ao do
uso de armas em determinadas fases da operagdo. Paralelamente, a Frontex tem vindo a de-
senvolver programas de formacao, certificagdo e qualificagdo dos intervenientes, contribu-
indo para a profissionalizagdo das operagdes ¢ para a harmonizagao de praticas entre Esta-
dos-Membros.

As operagoes de regresso apoiadas pela Frontex baseiam-se igualmente nas orientagdes do
Return Handbook (Comissao Europeia, 2017) e na Estratégia da Unido Europeia para o Re-
gresso Voluntario e a Reintegracdo (Comissao Europeia, 2021), assegurando coeréncia entre
os instrumentos operacionais e o enquadramento politico-normativo da Unido.

Importa, contudo, sublinhar que a Frontex nao substitui as decisdes soberanas dos Estados-
Membros em matéria de regresso, atuando antes como um facilitador operacional que pro-
move a aplicagdo de padrdes comuns. Ainda assim, subsistem desafios relevantes, nomea-
damente no dominio da monitoriza¢ao independente das operacgdes de regresso forcado.
Apesar de a Diretiva 2008/115/CE prever a existéncia de mecanismos eficazes de monitori-
zagdo, a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA) tem identificado, nos
seus relatorios anuais, lacunas persistentes nos sistemas nacionais, em particular nas fases
de pré-partida, durante o voo e no momento de entrega as autoridades do pais de destino.
Neste contexto, a criagdo de uma bolsa de monitores de regresso for¢ado gerida pela Frontex,
bem como a presenca de observadores de direitos fundamentais em operagdes mais sensi-
veis, constituem respostas relevantes, ainda que parciais, para mitigar estas limitagdes. Estas
iniciativas contribuem para o refor¢o da transparéncia, da responsabilizacdo e da confianga
no sistema, embora nao eliminem totalmente as assimetrias existentes entre Estados-Mem-
bros.

Uma das principais mais-valias da Frontex reside na capacidade de mobilizar equipas euro-

peias de apoio ao regresso, compostas por guardas de fronteira e especialistas nacionais.
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Estas equipas permitem desenvolver planos operacionais ajustados as necessidades especi-
ficas dos Estados-Membros, refor¢ando simultaneamente a dimensao técnica e a coeréncia
das operagoes.

A agéncia desempenha igualmente um papel relevante na promogao do respeito pelos direi-
tos fundamentais, assegurando, nos termos do artigo 50.° do Regulamento (UE) 2019/1896
(Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2019d), a presenca de observadores
independentes durante as operagdes de regresso. Este mecanismo contribui para o refor¢o da
transparéncia e da conformidade com o quadro juridico da Unido.

Paralelamente, a Frontex gere sistemas de informacao e bases de dados no dominio do re-
gresso, que permitem o acompanhamento operacional e a consolidacdo de dados estatisticos.
A divulgacdo regular desta informacao, através de relatorios semestrais e anuais, constitui
um instrumento relevante para a monitorizacao, avaliacao e escrutinio das politicas de re-
gresso.

Por ultimo, a criagdo do Centro Europeu de Regresso no seio da Frontex consolidou a sua
fungdo como plataforma de coordenagao entre autoridades nacionais e parceiros internacio-
nais, promovendo a partilha de boas praticas e a harmonizagdo de protocolos operacionais
no espago europeu.

Contudo, o envolvimento da Frontex tem sido objeto de escrutinio institucional constante.
No ambito do Grupo de Trabalho do Parlamento Europeu para o escrutinio da agéncia (Par-
lamento Europeu, 2021), foram analisadas conclusdes de investiga¢des conduzidas pelo Ga-
binete Europeu de Luta Antifraude (OLAF), que identificaram fragilidades ao nivel da dire-
¢do e da supervisdo interna. Em particular, foram assinaladas insuficiéncias no registo, re-
porte e seguimento de incidentes graves, bem como limitagdes na transparéncia e na rastre-
abilidade da informacao operacional. Estas preocupagdes surgem num contexto marcado por
alegacdes de devolugdes sumarias (“pushbacks ) *® em 4reas operacionais, designadamente
no mar Egeu.

Importa, contudo, sublinhar que estes elementos nao permitem, por si so, concluir pela par-
ticipagdo direta da agéncia em praticas ilegais em casos concretos. Ainda assim, evidenciam

riscos relevantes em matéria de conformidade juridica e reforcam a necessidade de

26 Pushbacks sdo devolugdes sumarias de pessoas na fronteira (por terra ou mar), feitas sem avaliagdo indi-
vidual, sem acesso a procedimentos de asilo e garantias processuais, sendo uma violagdo do non-refoulement
e da proibicao de expulsdes coletivas.
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mecanismos efetivos de responsabilizacdo, bem como de salvaguarda dos direitos funda-
mentais, que constituem um compromisso central da atuagdo da Frontex.

A renuncia do anterior diretor executivo em 2022, seguida de um processo de reestruturagao
interna, constituiu uma resposta institucional a estas criticas. Entre as medidas adotadas des-
taca-se o refor¢co do papel do Oficial de Direitos Fundamentais, com competéncias acresci-
das na monitoriza¢do de operagdes sensiveis. Paralelamente, a Frontex passou a integrar, de
forma mais sistematica, conselheiros de regresso voluntario nas suas missoes, responsaveis
por prestar informagao clara, objetiva e juridicamente fundamentada aos migrantes sobre as
opgoes de regresso assistido.

Estes profissionais desempenham um papel relevante na promocao de decisdes informadas,
em conformidade com os principios consagrados na Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia. Nao obstante os avangos registados, persistem desafios significativos ao
nivel da responsabilizacdo da agéncia e da harmonizagdo de praticas entre Estados-Mem-
bros, particularmente em contextos de elevada pressdo migratéria. A atuagdo da Frontex,
embora tecnicamente estruturante, ndo substitui a responsabilidade primaria dos Estados-
Membros pela legalidade e legitimidade das operagdes de regresso que executam.

Em suma, a Frontex constitui um instrumento central na operacionaliza¢ao da politica de
regresso da Unido Europeia, assumindo um papel estruturante na coordenacgao, apoio técnico
e monitorizagdo das operacdes conduzidas pelos Estados-Membros. Todavia, o exercicio das
suas competéncias deve ser permanentemente acompanhado por mecanismos robustos de
transparéncia, prestacdo de contas e supervisdo externa, de forma a assegurar que os objeti-
vos operacionais ndo se sobrepdem aos compromissos juridicos e éticos da Unido em matéria
de direitos fundamentais.

Neste sentido, a agéncia ilustra de forma particularmente clara a tensdo estrutural que atra-
vessa a politica europeia de regresso: por um lado, a exigéncia de eficacia, normalizagdo e
controlo operacional; por outro, a necessidade de garantir a plena observancia das garantias
juridicas, da dignidade humana e do escrutinio independente. Apesar dos avangos instituci-
onais verificados, subsistem desafios relevantes no que respeita 8 homogeneizagao de prati-
cas entre Estados-Membros, a consisténcia dos mecanismos de monitorizacao ¢ a efetividade
dos sistemas de responsabilizacao.

Em termos analiticos, a politica europeia de regresso pode ser caracterizada por uma tensao

estrutural permanente entre trés dimensdes fundamentais: a eficacia operacional dos
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mecanismos de execugdo, a preservacao da soberania administrativa dos Estados-Membros
e a protecdo dos direitos fundamentais consagrados no direito da Unido. Esta tensdo nao ¢é
contingente, mas estrutural, resultando da propria arquitetura multinivel do sistema europeu
de governacao migratdria. A literatura sobre integragdo europeia e governagao das migra-
¢oes tem sublinhado que esta articulagdo entre controlo, direitos e fragmentacgao institucional
constitui um elemento definidor das politicas migratérias da Unido, frequentemente associ-
adas a dinamicas simultaneas de harmonizagao normativa e divergéncia pratica (Geddes,
2018; Lavenex, 2011). O regresso voluntario e o afastamento coercivo devem, assim, ser
entendidos ndo apenas como instrumentos juridicos distintos, mas como expressoes de raci-

onalidades politicas concorrentes no interior de um mesmo sistema normativo.
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Capitulo 3 — Perspetiva Critica: Etica, Direitos Humanos e Limitacdes

A anélise critica do regime europeu de regresso exige uma reflexao sobre os principios éticos
e os direitos fundamentais que o sustentam, bem como sobre as limitagdes e os constrangi-
mentos decorrentes da sua aplicagdo pratica. Embora este regime assente num nucleo essen-
cial de garantias juridicas, a sua operacionalizacdo enfrenta desafios significativos que co-
locam em tensao a eficacia das politicas de regresso e a protecao efetiva dos direitos indivi-
duais e coletivos.

Neste contexto, sdo destacados alguns dos aspetos mais relevantes associados as operagdes
de regresso, reconhecendo-se, contudo, que ndo se trata de uma enumeracao exaustiva, mas
antes de uma selecao orientada pelas dimensdes mais criticas do seu funcionamento e pelas

limitagdes identificadas na pratica.
3.1 Direitos fundamentais em causa

A implementacdo da politica de regresso da Unido Europeia, em particular no que respeita
ao afastamento forcado, implica riscos significativos para a salvaguarda dos direitos funda-
mentais das pessoas migrantes. No plano do direito primario, a Carta dos Direitos Funda-
mentais da Unido Europeia constitui o principal referencial ético e juridico da atuagdo da
Unido, consagrando um conjunto de direitos que condicionam materialmente a legalidade
de qualquer decisao de regresso. Entre os mais relevantes destacam-se a dignidade humana
(artigo 1.°), a proibicao de tratamentos desumanos ou degradantes (artigo 4.°), a liberdade e
seguranga (artigo 6.°), o respeito pela vida privada e familiar (artigo 7.°), a prote¢ao de dados
pessoais (artigo 8.°), o direito de asilo (artigo 18.°), o principio de non-refoulement e a proi-
bicdo de expulsdes coletivas (artigo 19.°), bem como o direito a uma tutela jurisdicional
efetiva (artigo 47.°) (CDFUE, 2012).

Estas garantias articulam-se com o quadro convencional europeu e internacional, designa-
damente com a Convencao Europeia dos Direitos Humanos, em particular o artigo 3.° (pro-
ibicdo de tortura e tratamentos desumanos ou degradantes) e o artigo 13.° (direito a um re-
curso efetivo), bem como com a Convengao de Genebra de 1951 e o seu Protocolo de 1967,
que consagram o principio do non-refoulement enquanto ntcleo estruturante do estatuto de

protecdo internacional.
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No plano do direito derivado, a Diretiva de Retorno (Parlamento Europeu & Conselho da
Uniao Europeia, 2008a) densifica estas garantias no contexto especifico do regresso. Desta-
cam-se, em particular, o artigo 5.° (principios gerais, incluindo o interesse superior da cri-
anca, a vida familiar e o estado de saude), os artigos 7.° e 9.° (preferéncia pelo regresso
voluntario e prazos adequados), os artigos 12.° e 13.° (decisdo fundamentada e direito a re-
curso efetivo), bem como os artigos 15.° ¢ 17.° (detengdo como medida de ltimo recurso,
limitada no tempo e sujeita a controlo judicial).

Complementarmente, o Codigo das Fronteiras Schengen (Parlamento Europeu & Conselho
da Unido Europeia, 2016, artigo 14.°) enquadra a recusa de entrada e articula-se com a emis-
sdo de decisdes de regresso, enquanto os sistemas de informacgao e interoperabilidade da
Unido (SIS, VIS, EES, ETIAS e EURODAC) sustentam a identificag¢do e gestao dos fluxos
migratorios. Estes instrumentos devem, contudo, respeitar os principios da minimizacao dos
dados, exatidao e controlo de acesso, em conformidade com os artigos 7.° e 8.° da Carta dos
Direitos Fundamentais.

Do ponto de vista juridico-constitucional, o teste de proporcionalidade — adequagdo, neces-
sidade e proporcionalidade em sentido estrito —, bem como a individualizagdo das medidas,
constituem critérios essenciais de validade de qualquer decisdo de afastamento.

Este enquadramento juridico permite, assim, evidenciar que a politica de regresso nao pode
ser analisada apenas numa ldégica técnico-administrativa. Pelo contrario, envolve sempre
uma dimensdo humana e ética incontornavel. Neste sentido, € como ponto de transi¢do, im-
porta reconhecer que por detras destes instrumentos existem trajetorias individuais que per-
manecem frequentemente invisibilizadas no discurso institucional. Como refere Sontag
(2003), a representacao do sofrimento humano nunca € neutra, envolvendo sempre uma me-
diacdo entre visibilidade, distdncia e empatia. Esta tensdo entre representacdo e realidade
atravessa igualmente a forma como a migracao irregular e as operagdes de regresso sdo per-
cecionadas no espaco publico e institucional, frequentemente reduzidas a categorias admi-

nistrativas que tendem a invisibilizar a experiéncia individual concreta dos migrantes.
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Figura 5 - Foto de Ricard, J. (2020) tirada na Grécia

27

Ap0s a andlise da imagem, ¢ possivel prosseguir a reflexdo e verificar em que medida os
elementos anteriormente discutidos convergem para a aplicagdo do teste de proporcionali-
dade em sentido estrito. Este teste assenta em trés dimensdes fundamentais:

» Adequacdo: a medida adotada € apta a prosseguir um fim legitimo?

* Necessidade: existem alternativas menos gravosas, com eficacia equivalente?

* Proporcionalidade em sentido estrito: o beneficio administrativo obtido justifica a restricdo
dos direitos fundamentais em causa?

No contexto das decisdes de regresso, este teste assume uma natureza estritamente individu-
alizada, exigindo que tanto a decisdo como a sua execucao sejam suportadas por uma avali-
acdo casuistica. Tal avaliagdo deve atender, designadamente, ao perfil da pessoa, ao seu es-
tado de satde, aos lagos familiares, aos riscos existentes no pais de destino e ao seu historico
de cooperagao com as autoridades. A auséncia desta ponderacao individualizada pode con-

duzir a ilegalidade da decisdo, por violagdo dos principios estruturantes do direito da Unido.

¥ Foto de Ricard, J. (2020), tirada na Grécia
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Todavia, esta andlise ndo se esgota na dimensao juridico-formal. Ela implica igualmente
uma dimensao humana incontorndvel, na medida em que a aplicac¢do do principio da propor-
cionalidade exige a consideracao efetiva da situacao concreta da pessoa afetada, enquanto

sujeito de direitos e nao apenas como objeto de uma medida administrativa.

3.2 Desafios éticos ¢ legais

A execucdo da politica europeia de regresso, no contexto do Novo Pacto sobre Migragdo e
Asilo, encontra-se marcada por uma tensdo estrutural entre a eficacia administrativa e a pro-
tecdo efetiva dos direitos fundamentais. O encurtamento e a integragdo sequencial das fases
procedimentais — triagem, procedimento de asilo na fronteira e regresso na fronteira — pres-
supdem uma maior concentracdo decisoria num curto espago temporal, o que aumenta a
pressdo sobre os profissionais envolvidos e potencia riscos de erro na apreciacdo dos casos,
com impacto direto na esfera juridica dos migrantes.

A conciliagdo entre o imperativo de controlo migratorio e o respeito pelos direitos humanos
revela-se, assim, particularmente exigente, exigindo elevado rigor juridico, capacidade ins-
titucional e garantias processuais efetivas. A introducdo de uma triagem obrigatoria e inten-
siva em termos de recolha de dados, articulada com o procedimento de asilo na fronteira e
com o subsequente procedimento de regresso, conduz a concentragdo, em periodos potenci-
almente inferiores a 24 semanas, de decisdes que anteriormente se desenvolviam ao longo
de prazos significativamente mais extensos, como evidenciado em determinados contextos
nacionais, designadamente na Grécia (Greek Ombudsman, 2025, p. 23).

Neste quadro, emergem riscos relevantes ao nivel do exercicio efetivo do direito de audién-
cia, do acesso atempado a assisténcia juridica e intérprete, bem como da garantia de um
recurso efetivo com efeito til. Na pratica, decisoes de indeferimento insuficientemente ins-
truidas — designadamente na auséncia de apoio linguistico adequado, de avaliagdo consis-
tente de vulnerabilidades ou de recolha completa de elementos relevantes — podem conduzir
a rejeicoes na fronteira e a aplicacdo de medidas de deten¢ao em contexto fronteirico.

Estas situagdes suscitam preocupacdes particularmente relevantes quanto ao impacto sobre
a dignidade da pessoa, a unidade familiar e a saude fisica e mental dos migrantes, evidenci-
ando a necessidade de assegurar que a aceleragdo procedimental ndo se traduz numa erosao

das garantias fundamentais.
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O quadro juridico da Unido Europeia exige que, apesar da acelerag@o e concentragdo proce-
dimental, se mantenham garantias essenciais como a avalia¢do individualizada, o respeito
pelo principio do contraditorio e a existéncia de recursos com efeito suspensivo, sempre que
exista risco de violagdo do principio do non-refoulement. A auséncia destas garantias pode
conduzir a situa¢des de incompatibilidade com a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (CDFUE, 2012, artigos 1.°, 4.°, 18.°, 19.° ¢ 47.°), bem como com a jurisprudéncia
europeia relativa a exigéncia de protegado jurisdicional efetiva.

Do ponto de vista ético, a decisao de afastamento envolve igualmente uma dimensao de
ponderagdo normativa, na medida em que implica uma avaliacdo sobre o impacto concreto
da medida na vida da pessoa afetada. Esta ponderacao deve considerar, designadamente, a
situacdo individual do migrante, o seu grau de integracao, o contexto familiar e as condi¢des
de seguranca e estabilidade no pais de origem.

Neste sentido, importa sublinhar que muitos dos individuos sujeitos a estas decisdes nao
representam riscos para a seguranca publica, sendo que o seu afastamento pode produzir
efeitos significativos e potencialmente irreversiveis na sua vida familiar, na sua saude e na

sua integridade pessoal (Greek Council for Refugees, 2024).

A compressao temporal destes prazos produz trés efeitos ético-juridicos recorrentes. Em pri-
meiro lugar, tende a favorecer praticas de formalizagdo acelerada, na medida em que a redu-
¢do dos tempos procedimentais e a uniformizacao das etapas decisorias podem induzir deci-
soes em série, reduzindo o incentivo a recolha e ponderagdo de prova adicional relevante,
como historial clinico, elementos de risco individual ou indicios de trafico de seres humanos.
Em segundo lugar, esta dinamica pode fragilizar o direito a um recurso efetivo. Sempre que
o recurso ndo disponha de efeito suspensivo automadtico em situacdes de risco relevante, a
tutela jurisdicional pode tornar-se materialmente ineficaz. A jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia, designadamente no caso Gnandi (TJUE, 2018), sublinha preci-
samente a necessidade de garantir a suspensao efetiva da execucao da decisdao em determi-
nadas circunstancias, de modo a assegurar a protecdo jurisdicional efetiva exigida pelo di-
reito da Unido.

Em terceiro lugar, pode ocorrer uma normaliza¢ao de praticas de privagao de liberdade em
contexto de fronteira, com regimes de detengdo que exigem base legal clara, avaliagao rigo-

rosa de necessidade e proporcionalidade, bem como um controlo judicial célere e efetivo. A
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jurisprudéncia europeia tem reiterado que a deten¢do nio pode ser automatica, devendo ser
utilizada apenas como ultimo recurso, com fundamentagdo objetiva e com preferéncia por
medidas alternativas, sob pena de violagdo da Diretiva de Retorno (Parlamento Europeu &
Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 15.°).

Em termos de mitigacao, estas situacdes exigem a existéncia de fundamentacao individuali-
zada da detengdo, registos cronoldgicos auditaveis de todas as notificagdes, acesso efetivo a
servicos de interpretagdo, triagem clinica e de vulnerabilidades realizada por pessoal quali-
ficado, garantia de assisténcia juridica desde as fases iniciais do procedimento e a concecao
de vias de recurso com efeito suspensivo sempre que estejam em causa riscos enquadraveis
no artigo 3.° da Convengdo Europeia dos Direitos Humanos (Conselho da Europa, 1950).
A privagdo de liberdade constitui, por si sO, o elemento mais sensivel e juridicamente exi-
gente deste regime, devido ao seu impacto direto e potencialmente irreversivel sobre a pes-
soa. A Diretiva de Retorno admite a detencdo apenas como medida de ultimo recurso, por
periodo estritamente necessario e sujeita a controlo judicial, impondo ainda a garantia de
condi¢cdes materiais dignas, a separacdo adequada de regimes e protecao reforcada de crian-
cas, familias e pessoas em situacao de vulnerabilidade.

A literatura institucional e os relatorios de observacao evidenciam, contudo, que a imple-
mentacao destes padrdes enfrenta dificuldades significativas no terreno. Neste dominio, o
Comité Europeu para a Prevencao da Tortura (CPT) tem reiteradamente sublinhado que a
detencdo de migrantes deve permanecer excecional, limitada temporalmente e acompanhada
de mecanismos efetivos de supervisdo independente, informacdo acessivel e acesso real a
assisténcia juridica e médica (CPT, 2019).

Em sentido convergente, a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA,
2024) tem destacado a persisténcia de assimetrias relevantes entre Estados-Membros quanto
as condi¢Oes materiais de detengdo e as garantias processuais efetivamente asseguradas. En-
tre as fragilidades mais recorrentes identificam-se a insuficiéncia de fundamentacao indivi-
dualizada, a inadequacao de algumas infraestruturas, limitagdes no acesso a informagao em
lingua compreensivel e a dilui¢do do controlo judicial através de sucessivas prorrogacdes.
Estes constrangimentos tendem a agravar-se em contextos de elevada pressdo migratoria,
sublinhando a necessidade de mecanismos robustos de planeamento, supervisdo e contin-

géncia operacional.
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O Tribunal de Justiga da Unido Europeia tem censurado a utilizacdo da detengdo com base
em critérios ndo objetivos, a prorrogacao sem fundamentagcdo adequada e a criminalizagdo
de situacdes abrangidas pelo ambito da Diretiva de Retorno (Parlamento Europeu & Conse-
lho da Unido Europeia, 2008a). Em paralelo, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
tem reiterado a necessidade de garantias reforcadas em contextos envolvendo menores e
familias, como evidenciado no caso J.4. e Outros c. Italia (TEDH, 2023).

Neste quadro, a mitigacao destes riscos exige o reforgo sistematico de alternativas a deten-
¢do, designadamente a obrigacao periddica de apresentagdo, o alojamento comunitario su-
pervisionado e os programas de acompanhamento individual. Estas medidas devem ser
acompanhadas de avalia¢des de risco devidamente documentadas e auditaveis, bem como
de indicadores de desempenho que ndo se limitem as taxas de regresso, incluindo igualmente
taxas de comparéncia, cumprimento das obrigagdes processuais e integridade do procedi-
mento administrativo.

A execug¢do material do regresso por via aérea coloca, por sua vez, desafios que transcendem
a dimensao logistica, envolvendo exigéncias juridicas e éticas particularmente rigorosas. En-
tre estas incluem-se a garantia de salvaguardas médicas, a observancia do principio da pro-
porcionalidade no uso da forca e a proibigao de praticas suscetiveis de configurar tratamentos
degradantes. Os meios de contengdo — tais como cintos de seguranga refor¢ados, dispositivos
de imobilizagdo corporal ou outros instrumentos equivalentes — devem ser sempre objeto de
avalia¢do individualizada do risco, sujeita a monitorizagdo independente em todas as fases
da operacao.

As orientagdes comuns aplicdveis a voos conjuntos € o0 Manual de Regresso exigem a veri-
ficagdo prévia da aptiddo para viajar’® (Comissdo Europeia, 2017, Anexo, p. 114), a exis-
téncia de planos de contingéncia, a documentacdo completa de incidentes e a presenca de
monitores independentes desde o inicio até ao termo da operacdo. Apesar dos progressos
registados na organizagao operacional sob coordenagdo da Frontex, persistem desafios rele-
vantes, sobretudo quando a monitorizacao se limita a fase pré-partida, ndo abrangendo ade-
quadamente o voo e a fase de entrega.

A auséncia de uma supervisdo continua e estruturalmente independente pode gerar “zonas

cinzentas” de responsabilidade. A sua mitigacdo exige investimento estavel e nao

B8 Fit-to-Travel ou fit-to-fly declaration € um formuldrio padrdo comum para registo/avaliagdo médica que
deve acompanhar sempre todos os migrantes no processo de afastamento aéreo.
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intermitente em mecanismos de monitorizagdo, publicacdo de relatorios por operacao (ainda
que em formato confidencial), limitacdo rigorosa de praticas de alto risco, como a sedagdo
nao estritamente médica, e garantia de cadeias de custodia de bens e documentos com acesso
compreensivel e bilingue por parte do interessado.

Outro eixo critico prende-se com a prote¢ao de dados pessoais € com os sistemas de intero-
perabilidade. A reforma do EURODAC alargou o seu ambito de aplicacdo e reduziu a idade
minima para recolha de determinados dados biométricos, incluindo impressoes digitais, pas-
sando de 14 para 6 anos. Em articulagdo com outros sistemas de informagao da Unido —
nomeadamente o SIS, VIS, o EES e o ETIAS —, esta arquitetura permite uma gestdo mais
integrada do ciclo do regresso.

Todavia, do ponto de vista ético e juridico, quanto maior ¢ o nivel de cruzamento e integra-
¢do de dados, maior ¢ também a superficie de risco associada, designadamente no que res-
peita a erros de identificagdo, estigmatizacao através de perfis de risco e potenciais utiliza-
¢oes secundarias desproporcionadas. A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(CDFUE, 2012, artigo 8.°), bem como o proprio regime juridico do EURODAC, impdem
principios estruturantes como a limita¢ao da finalidade, a minimizagao dos dados e a con-
servagdo por periodos estritamente necessarios.

A efetividade destes principios em contextos acelerados de fronteira exige, contudo, a exis-
téncia de salvaguardas operacionais robustas, incluindo auditorias técnicas regulares, regis-
tos de acesso imutaveis e mecanismos de retificagdo simples, acessiveis e linguisticamente
adequados aos titulares dos dados.

Por ultimo, a fronteira entre controlo migratorio e prote¢do de direitos fundamentais tem
sido progressivamente delimitada pela jurisprudéncia europeia, que constitui um elemento
essencial de interpretacdo e contengdo do poder administrativo:

* No caso M.S.S. v. Bélgica e Grécia (TEDH, 2011, n.° 30696/09), o Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem concluiu pela violagao do artigo 3.° da CEDH, tanto devido as condi¢des
de detencao na Grécia como pela transferéncia efetuada pela Bélgica sem garantias adequa-
das.

* No caso Hirsi Jamaa e Outros v. Italia (TEDH, 2012, n.° 27765/09), o Tribunal afirmou a
responsabilidade extraterritorial do Estado italiano pela intercecdo e devolu¢ao de migrantes
para a Libia, verificando violagdes dos artigos 3.° e 13.° da Convencao e do artigo 4.° do

Protocolo n.° 4.
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* No caso Tarakhel v. Sui¢a (TEDH, 2014, n.° 29217/12), foi considerado que a transferéncia
de uma familia afega para Italia, sem garantias individualizadas quanto as condi¢des de aco-
lhimento, violava o artigo 3.° da CEDH.

* No plano da Unido Europeia, o acordao Sadikou Gnandi v. Bélgica (TJUE, C-181/16,2018)
clarificou que, embora seja admissivel a emissdo de uma decisdo de regresso apos a recusa
de prote¢do internacional, deve ser assegurado efeito suspensivo efetivo ao recurso, em ar-
ticulagdo com os artigos 18.°, 19.° e 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Eu-
ropeia.

As decisdes nesta matéria configuram um verdadeiro corpo ético-juridico que estrutura a
politica europeia de regresso, evidenciando que a eficacia operacional dos mecanismos de
regresso voluntario e de afastamento ndo pode ser dissociada dos pilares fundamentais de
protecao dos direitos individuais. Neste contexto, assume particular relevancia o fenémeno
da chamada “voluntariedade for¢ada”, que ocorre quando a adesdo a programas de regresso
voluntario e assistido (AVRR) resulta de pressdes diretas ou indiretas — como a ameaca de
detencdo, a perda de prestacdes sociais ou a incerteza prolongada da situagdo juridica. Nestes
casos, o consentimento deixa de ser plenamente livre e informado, comprometendo a legiti-
midade material do procedimento e podendo gerar desconformidade com a Carta dos Direi-
tos Fundamentais da Unido Europeia e com a estratégia europeia para o regresso voluntario
e a reintegracao (Comissao Europeia, 2021; PICUM, 2022a, 2022b).

A literatura critica tem qualificado este fendmeno como uma forma de “coercdo estrutural
indireta”, na medida em que decisdes formalmente voluntarias podem ocorrer em contextos
marcados pela ameaga de detencao, pela exclusdao social ou pela auséncia de perspetivas
juridicas estaveis. Segundo a PICUM (2022b), a legitimidade ética do regresso voluntario
depende ndo apenas da inexisténcia de coercao fisica, mas igualmente da existéncia de con-
di¢des materiais e processuais que permitam uma escolha efetivamente autobnoma e esclare-
cida.

Do ponto de vista operacional, a prevengao destes riscos exige a integracdo de salvaguardas
claras nos instrumentos administrativos e nos manuais de execu¢do, incluindo a padroniza-
¢do da informagdo prestada em lingua compreensivel, o registo formal do aconselhamento
prestado, a clarificagdo das modalidades de apoio e a previsao de mecanismos acessiveis de
queixa e denuncia. Em paralelo, ¢ essencial assegurar formagao obrigatoria e continua as

equipas envolvidas, bem como a implementagdo de avaliacdes de conformidade

58



independentes, promovendo uma cultura institucional que valorize tanto a correcao proces-
sual como os resultados quantitativos em termos de regresso.

No plano juridico-constitucional da Unido Europeia, o artigo 6.° do TUE vincula as institui-
¢oes e os Estados-Membros ao respeito pelos direitos fundamentais, conforme garantidos
pela Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e pela Convencao Europeia dos
Direitos do Homem, bem como pelas tradigdes constitucionais comuns. Neste enquadra-
mento, operacgdes de regresso que impliquem separagdes familiares injustificadas, detengdes
sem base legal suficiente ou remogdes para paises onde exista risco sério de violagdo de
direitos fundamentais levantam sérias duvidas de conformidade juridica, podendo conduzir
a invalidade dos atos e a responsabilidade do Estado.

A jurisprudéncia europeia tem reiterado de forma consistente a centralidade da avaliagdo
individualizada, da fundamentacao refor¢ada e do acesso efetivo a mecanismos de recurso.
Em particular, no acérdao Abdida (TJUE, C-562/13, 2014c), o Tribunal de Justica da Unido
Europeia sublinhou que, perante riscos graves de violacdo de direitos fundamentais, o efeito
suspensivo do recurso nao constitui uma mera formalidade processual, mas sim uma condi-
¢do essencial para assegurar uma tutela jurisdicional efetiva, nos termos exigidos pelo direito
da Unido.

A prética europeia revela ainda assimetrias significativas na aplicacdo da Diretiva de Re-
torno (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a), designadamente no que
respeita aos prazos maximos de detencdo, as condigdes materiais de acolhimento e aos ca-
lendérios processuais de recurso, os quais variam substancialmente entre Estados-Membros,
gerando desigualdade de tratamento e inseguranca juridica (Comissdo Europeia, 2020a).
Este desfasamento torna-se particularmente relevante quando a monitorizagdo ndo abrange
todas as fases do processo de afastamento — terra, voo e entrega —, comprometendo a rastre-
abilidade integral das operagdes. Apesar dos progressos alcangados, nomeadamente através
da presenca de monitores independentes, observadores de direitos fundamentais e da produ-
¢ao de relatorios operacionais, persistem situagdes em que nao existe cobertura independente
continua ou em que a documentagao ¢ incompleta ou insuficientemente transparente (OLAF,
2022, pp. 121-123; Parlamento Europeu, 2021). Relatdrios recentes da Amnistia Internacio-
nal (2024) e investigacdes conduzidas pelo OLAF (2022) evidenciaram igualmente dificul-
dades estruturais relacionadas com transparéncia operacional, documentagdo de incidentes

e mecanismos de responsabilizacdo em determinadas operagdes de controlo migratério e
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afastamento, refor¢ando a necessidade de auditorias externas regulares e institucionalmente
independentes.

Neste contexto, a fiscalizagdo externa — assegurada por provedores de justica, inspegdes in-
dependentes e organizagdes da sociedade civil devidamente mandatadas — assume um papel
central na garantia de uma prestacdo de contas efetiva. Contudo, para que esta fungdo seja
material e ndo meramente programatica, ¢ indispensavel assegurar autonomia institucional,
cobertura continua e capacidade real de intervengdo, permitindo a correcdo de praticas ¢ a
responsabilizacdo concreta dos atores envolvidos.

No plano internacional, a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH, 1950/2010,
artigos 3.° e 5.°) constitui um referencial normativo essencial na prote¢do contra detengdes
arbitrarias e tratamentos desumanos ou degradantes. A jurisprudéncia do Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem tem sido particularmente clara nesta matéria. No caso Hirsi Jamaa
e Outros c. Italia (n.° 27765/09, TEDH, 2012), o Tribunal condenou praticas de devolugao
sumaria (“pushbacks”), por violagdo do principio do non-refoulement ¢ pela auséncia de
avaliacdo individualizada e de acesso a um recurso efetivo. Paralelamente, relatorios de in-
vestigacdo independentes e trabalhos jornalisticos tém documentado, em determinados cen-
tros, condi¢des materiais deficitarias, falhas no acesso a informacao juridica e insuficiéncias
ao nivel do apoio médico e psicoldgico, com impacto direto na dignidade humana, na inte-
gridade fisica e no direito a informacao (Amnistia Internacional, 2024b, pp. 60-64). Estes
elementos ndo devem ser interpretados de forma absolutizante, mas antes como indicadores
criticos que exigem auditorias independentes regulares e mecanismos de corre¢do verifica-
velis.

Em sintese, a tensdo entre eficacia e protecao de direitos fundamentais ndo deve ser enten-
dida como uma oposic¢ao estrutural. Pelo contrario, a legitimidade da politica europeia de
regresso depende precisamente da sua capacidade de articular ambos os planos. Assim, a
sustentabilidade do sistema exige uma monitoriza¢do independente robusta, a publicagdao
periddica de relatoérios centrados em indicadores de direitos fundamentais (e ndo apenas em
métricas de desempenho operacional), financiamento estavel para os mecanismos de fisca-
lizagdo e uma maior harmonizagao das praticas nos pontos criticos do sistema. Neste enqua-
dramento, a detengdo deve permanecer uma medida de ultimo recurso, sujeita a critérios

objetivos e controlo judicial efetivo, garantindo sempre informagdo adequada, assisténcia
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juridica efetiva, prote¢do da unidade familiar e prevencao de fendmenos de “voluntariedade

forgada”.

3.3 Papel das ONGs e organismos internacionais

A literatura evidencia que, ao longo das ultimas décadas, as organizagdes nao-governamen-
tais (ONGs) e os organismos internacionais desempenham um papel estruturante na moni-
torizagdo, execucao e humanizagao das politicas de regresso da Unido Europeia. Com efeito,
0 regresso apenas alcanga um patamar substancial de legitimidade quando integra, de forma
efetiva, atores internacionais e da sociedade civil no seu desenho e implementagao. Em con-
textos em que a racionalidade administrativa pode entrar em tensao com a protegao dos di-
reitos fundamentais, estas entidades assumem uma fung¢do de contrapeso institucional, col-
matando falhas estatais, reforcando a observancia dos principios da dignidade, legalidade e
proporcionalidade, e contribuindo para a uniformizagado de praticas e o reforco da confianca
através de mecanismos de prestacao de contas.

Neste quadro, destaca-se de forma particular o papel da OIM, enquanto parceiro central da
Unido Europeia na arquitetura e implementacdo dos programas de regresso voluntario ¢ as-
sistido (AVRR). A sua interven¢do operacional baseia-se em instrumentos como o Reinte-
gration Handbook (OIM, 2019a) e nas orientagdes metodologicas sobre regresso (“return
counselling”) (OIM, 2022), assegurando um acompanhamento individualizado que inclui a
identificacdao de vulnerabilidades (nomeadamente satide, necessidades de protegdo interna-
cional e situacdo familiar), bem como a disponibilizacdo de intérpretes qualificados e apoio
técnico especializado.

A intervenc¢ao da OIM estrutura-se tipicamente em trés fases complementares — pré-partida,
viagem e poOs-regresso — incluindo, nesta ultima, medidas de apoio a reintegra¢cdo socioeco-
ndmica no pais de origem, como formagao profissional, apoio a inser¢ao laboral e financia-
mento de microiniciativas empresariais. Esta abordagem integrada, articulada com a Comis-
sao Europeia (2021), tem demonstrado impactos positivos na sustentabilidade do regresso,
particularmente no refor¢o da qualidade do consentimento e na reducao do risco de remigra-
c¢do irregular.

Assim, o contributo destas organizagdes ndo se limita a execu¢do técnica dos programas,
assumindo igualmente uma fun¢do normativa e de mediagdo, ao refor¢ar padroes minimos

de protecdo e ao garantir que o regresso voluntdrio se mantém ancorado em escolhas
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informadas, livres e verificaveis, em consonancia com os principios fundamentais da ordem
juridica europeia.

Por outro lado, instituicdes como a Amnistia Internacional, o Conselho Europeu para os
Refugiados e Exilados (ECRE) e a Plataforma para a Cooperacao Internacional sobre Mi-
grantes em Situacdo Irregular (PICUM) desempenham fungdes essenciais de monitorizagao
das condigdes nos centros de detencdo e acolhimento, assisténcia juridica e apoio psicosso-
cial aos migrantes, bem como de dentincia de abusos e praticas ilegais no ambito das opera-
¢oes de afastamento. Estes eixos de atuagdo sao particularmente relevantes na producao de
relatorios independentes que influenciam diretamente a formulacdo e a revisdo de politicas
publicas (PICUM, 2021; Amnistia Internacional, 2024a).

Para além desta dimensdo de monitorizagdo, estas organizagdes assumem igualmente um
papel decisivo nos momentos de decisdo e de recurso, funcionando como um verdadeiro
contrapeso institucional. Redes como a ECRE, o projeto AIDA, o Servico Jesuita aos Refu-
giados (JRS) e a Caritas contribuem para colmatar lacunas estruturais dos sistemas nacio-
nais, assegurando acesso a informagao acessivel, assisténcia juridica em tempo util e acom-
panhamento continuo na identificacdo de vulnerabilidades, sempre com base em documen-
tacdo sistematica. Esta atua¢do permite igualmente a identificacdo e visibilizacao de falhas
sistémicas — como detengdes arbitrarias, devolugdes sumarias (“pushbacks”) ou separagdes
familiares — que sustentam tanto processos de correcao administrativa como estratégias de
litigancia estrutural (ECRE/AIDA, 2024).

A sua intervengao revela-se particularmente relevante em Estados-Membros com fragilida-
des institucionais ou com mecanismos internos de controlo insuficientemente desenvolvidos,
como € o caso de determinados contextos nacionais na Grécia e em [talia. Para além da
intervencao operacional e juridica, estas organiza¢des desempenham também um papel cen-
tral em processos de advocacy, influenciando a produgao normativa e as decisdes das insti-
tuigdes europeias, nomeadamente o Parlamento Europeu e a Comissao Europeia. Através de
pareceres especializados, peticdes e participacdo em audicdes publicas, contribuem para o
reforco das garantias juridicas e para a maior visibilidade das consequéncias sociais ¢ huma-
nas das politicas migratdrias.

Ao nivel da cooperagdo internacional, a OIM, o ACNUR e o Conselho da Europa tém de-
senvolvido diretrizes, standards e protocolos destinados a assegurar que os processos de re-

gresso se conformam com os padrdes internacionais de direitos humanos. A Convencado de
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Genebra de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados e o Pacto Global para uma Migragao
Segura, Ordenada e Regular (Na¢des Unidas, 2018) constituem, neste contexto, referéncias
normativas estruturantes na atuagao destes organismos.

O Pacto Global para uma Migracao Segura, Ordenada e Regular (Nag¢des Unidas, 2018)
reforca igualmente a importancia da cooperacdo internacional, da reintegracao sustentavel e
da prote¢do da dignidade humana ao longo de todas as fases do ciclo migratério, incluindo
0 regresso € a readmissao.

Nao obstante, o envolvimento das organizacdes internacionais ¢ das ONGs nem sempre €
plenamente acolhido por todos os Estados-Membros, sendo em alguns casos objeto de res-
tricdes legais, redugdo de financiamento ou mesmo campanhas de descredibilizagao institu-
cional. Esta realidade tem colocado a questao do reforco do estatuto juridico destas entidades
e da protecdo dos seus colaboradores no centro do debate sobre o espaco civico na Unido
Europeia (FRA, 2025).

Em fases particularmente sensiveis do procedimento, como a detencdo e o pré-embarque, a
existéncia de mecanismos de monitoriza¢ao independente assume uma importancia decisiva,
em consonancia com o artigo 8.°, n.° 6, da Diretiva de Retorno (Parlamento Europeu & Con-
selho da Unido Europeia, 2008a). A presenca de ONGs devidamente credenciadas permite
nao apenas a elaboracdo de relatorios por operagcdo, mas também a melhoria global da qua-
lidade do controlo, assegurando a verificagdo continua da necessidade e proporcionalidade
da detencido, da adequacdo da informagao prestada em lingua compreensivel e das condigdes
materiais de acolhimento, bem como a existéncia de canais de queixa acessiveis e auditdveis
(FRA, 2025).

Desta forma, a consolidacao desta malha de supervisdo contribui para a redugdo dos riscos
de violagdo de direitos fundamentais, reforcando simultaneamente a seguranga juridica e
institucional do sistema, bem como mitigando o risco reputacional e contencioso dos pro-
prios Estados-Membros.

Na execucao aérea e na fase de entrega (“handover”’) de migrantes, o Comité Europeu para
a Prevenc¢do da Tortura e das Penas ou Tratamentos Desumanos ou Degradantes (CPT), em
articulagdo com as orientagcdes comuns de seguranca estabelecidas pelo Conselho da Unido
Europeia (2004), fornece um enquadramento normativo relevante para a presenca de moni-
tores independentes a bordo das operagdes de regresso, bem como para a defini¢dao dos pa-

droes de reporte e documentacdo das ocorréncias. Estes monitores, frequentemente
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provenientes de entidades externas credenciadas, mas também integrados em alguns casos
na propria Frontex, produzem um duplo efeito funcional: por um lado, reforcam a protegado
dos individuos sujeitos a regresso; por outro, oferecem uma salvaguarda institucional as au-
toridades, ao gerar registos contemporaneos ¢ verificaveis de conformidade com os padrdes
legais e operacionais aplicaveis.

Estas orienta¢des assentam nos principios da necessidade, proporcionalidade e minimizagao
do uso da forgca, impondo igualmente a documentagado integral das operacdes e a existéncia
de mecanismos independentes de observacao e reporte (Conselho da Unido Europeia, 2004).
No plano da reintegragao pos-regresso, mantém-se central o papel da OIM, designadamente
na coordenag¢do local dos programas, no apoio ao microfinanciamento, na mentoria indivi-
dualizada e na implementagdo de medidas de reintegracdo socioecondémica. Em paralelo,
assumem igualmente relevancia as parcerias com a Cruz Vermelha e Crescente Vermelho
(IFRC) e com redes de base comunitaria e confessionais, como o JRS e a Caritas, particular-
mente no que respeita ao apoio psicossocial, a reconstrucao de redes familiares e a ancora-
gem comunitéria nos paises de origem.

Do ponto de vista politico e avaliativo, torna-se progressivamente pertinente que a aferi¢ao
da eficacia das politicas europeias de regresso ultrapasse métricas centradas exclusivamente
na “saida do territorio europeu”, passando a incorporar indicadores de sustentabilidade do
regresso a médio prazo, designadamente aos seis € doze meses apds a reintegragdo. Estes
indicadores, em larga medida, sdo desenvolvidos e operacionalizados com o contributo di-
reto destes atores internacionais, em articulagdo com a Comissdo Europeia (OIM, 2019a;
Comissao Europeia, 2021).

Em sintese, entende-se que as organiza¢des nao-governamentais especializadas, em articu-
lagdo com instancias europeias como a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Euro-
peia (FRA) e o Comité Europeu para a Prevengao da Tortura (CPT), bem como sob os refe-
renciais normativos da Comissao Europeia — designadamente o Manual do Regresso e a
Estratégia da UE para o Regresso Voluntario e a Reintegracdo (AVRR) — contribuem de
forma decisiva para a qualificagdo juridica e humana das politicas de regresso.

Este ecossistema institucional e transnacional permite profissionalizar o aconselhamento e
0s processos de reintegracao, assegurar o acesso efetivo a justica, reforgar a monitorizagao
independente das operagdes e produzir evidéncia empirica relevante para a reformulagdo de

politicas publicas. Neste sentido, ¢ esta ecologia de atores que transforma a normatividade
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juridica em préatica efetivamente auditavel, conciliando eficiéncia administrativa com a pro-

te¢do dos direitos fundamentais.

Desta forma, estas entidades operam como mecanismos de equilibrio democratico num do-
minio particularmente sensivel e altamente politizado, contribuindo para a legitimidade,

transparéncia e sustentabilidade do sistema europeu de regresso.
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Capitulo 4 — A Politica de Integracao e o Impacto na Decisao de Regresso

O presente capitulo parte do pressuposto de que as politicas de acolhimento e integracao
influenciam de forma indireta a adesdo dos nacionais de paises terceiros aos programas de
regresso voluntario, ao reduzirem a desconfianca institucional e ao facilitarem o acesso a
informacao e a tomada de decisdo informada. Apesar de se verificarem progressos relevantes
neste dominio, subsiste ainda alguma resisténcia conceptual e operacional. Integracao e re-
gresso nao devem ser entendidos como polos antagénicos, mas antes como dimensdes inter-
dependentes de um mesmo ecossistema de governacao migratoria.

Esta perspetiva aproxima-se das abordagens contemporaneas de “migration governance”,
segundo as quais os fendmenos migratorios devem ser analisados de forma integrada, arti-
culando politicas de entrada, acolhimento, integracdo, mobilidade e regresso num mesmo
continuum institucional. Nesta logica, a eficacia das politicas de retorno ndo depende exclu-
sivamente da capacidade coerciva do Estado, mas também da qualidade das relagdes insti-
tucionais estabelecidas com os migrantes ao longo do seu percurso social e administrativo
(Geddes et al., 2020; Triandafyllidou, 2022).

Politicas de integracdo bem desenhadas — assentes no acesso ao mercado de trabalho, satde,
educacdo, aprendizagem da lingua, reconhecimento de qualificacdes e mediagdo cultural —
influenciam significativamente a forma como os individuos interpretam uma eventual deci-
sdo de afastamento.

A literatura sobre migragdes internacionais tem vindo igualmente a demonstrar que os per-
cursos migratorios ndo podem ser compreendidos apenas através de categorias juridico-ad-
ministrativas, sendo influenciados por fatores econdémicos, sociais, familiares e politicos que
operam simultaneamente a escala local, nacional e transnacional. Neste sentido, as politicas
de integragdo assumem uma funcao reguladora particularmente relevante na estabilidade das
trajetorias migratdrias e na reducdo das situacdes de vulnerabilidade e irregularidade (de
Haas et al., 2020).

Nestes contextos, quando a permanéncia deixa de ser possivel e ¢ emitida uma decisdo de
regresso, estes fatores tendem a favorecer uma saida voluntaria, reduzindo a necessidade de
medidas coercivas. Em sentido inverso, a auséncia de aconselhamento juridico adequado e
de apoios sociais estruturados contribui para a erosdo da confianca no sistema, aumentando
a litigancia, a evasao e, consequentemente, a pressao para o recurso ao afastamento forcado,

com custos humanos e administrativos substancialmente mais elevados.
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Neste quadro, a decisdo de permanecer ou regressar ndo pode ser compreendida exclusiva-
mente como uma decisdo juridica, mas antes como uma decisdo estratégica e relacional. Na
minha perspetiva, existem trés canais fundamentais que articulam integragao e resultados do

regresso:

* Informagdo e gestdo das expectativas

Este eixo refere-se a forma como a compreensao dos direitos, dos mecanismos de recurso e
das consequéncias juridicas influencia a perce¢ao de seguranca e previsibilidade institucio-
nal. A auséncia, fragmentagdo ou complexidade excessiva da informagao — frequentemente
agravada por linguagem técnica pouco acessivel — gera desconfianga e aumenta a vulnerabi-
lidade. Em contrapartida, a clareza sobre as vias legais disponiveis permite uma avaliagdo
mais equilibrada entre permanecer, regressar voluntariamente ou enfrentar um afastamento
forcado. Importa sublinhar que as consequéncias destas op¢des ndo sdo apenas juridicas
(como perda de estatuto ou proibi¢ao de entrada), mas também sociais € econdmicas, nome-
adamente ao nivel familiar, comunitario e de reintegragdo laboral. Como refere Sayad

(1999), a decisao de regresso ¢ marcada por uma tensao estrutural entre pertenga e auséncia.

* Capital humano e social

Este eixo constitui um elemento central na relacao entre integragdo e decisdes de regresso,
na medida em que traduz a capacidade de mobilizar competéncias, redes e recursos que sus-
tentam a empregabilidade e a reintegracdo, tanto no pais de acolhimento como no pais de
origem. A valoriza¢do do capital humano depende, em larga medida, do reconhecimento
formal das qualificagdes e da experiéncia profissional adquirida. Paralelamente, as redes so-
ciais e profissionais podem funcionar como fontes de oportunidade, mas também gerar pres-
sOes e expectativas contraditorias. A integracdo so se consolida quando o capital humano ¢
validado institucionalmente e o capital social € sustentado por competéncias efetivas. Nesta
logica, o regresso tende a ser mais sustentavel quando o individuo percebe que pode conver-
ter os recursos acumulados em ganhos tangiveis. Estudos recentes reforgam esta perspetiva,
sublinhando que o regresso ¢ atravessado por dindmicas complexas de ordem econdmica,
social e institucional (Cassarino, 2008, pp. 10, 126-127; Cissé, 2023, pp. 2-3).

Esta logica aproxima-se da no¢do de “capital social” desenvolvida por Bourdieu (1986), se-

gundo a qual as redes de relagdes sociais e institucionais constituem recursos suscetiveis de
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gerar vantagens materiais e simbolicas. No contexto migratorio, estas redes influenciam di-
retamente tanto os percursos de integracdo como a sustentabilidade da reintegracdo apds o

regresso.

* Trajetorias institucionais

Este terceiro eixo refere-se aos mecanismos formais que estruturam a decisdo de permanecer
ou regressar. A regularizacao e a concessao de autorizagao de residéncia representam fatores
de estabilidade juridica e documental que influenciam diretamente a confianga no sistema
de acolhimento. Em sentido inverso, a auséncia de estatuto legal aumenta a vulnerabilidade
e acelera frequentemente a decisdo de regresso. O aconselhamento de regresso desempenha
aqui um papel essencial, ao fornecer informagao clara e transparente sobre direitos, riscos e
apoios disponiveis, promovendo decisdes mais informadas e reduzindo a percegdo de arbi-
trariedade. Quando articulado com programas de reintegragdo crediveis — nomeadamente
apoio laboral, social e comunitério nos paises de origem — o regresso pode ser percecionado
como uma transi¢ao estruturada e ndo como uma san¢ao ou falha.

A literatura sobre ‘“return migration” sublinha precisamente que a sustentabilidade do re-
gresso depende da existéncia prévia de recursos econdémicos, sociais € institucionais mobi-
lizaveis pelo individuo, bem como da preparagao efetiva do processo de reintegragdo antes
da partida. O regresso tende a revelar maior estabilidade quando integra elementos de pre-
visibilidade, voluntariedade e continuidade social (King, 2000).

A interagdo institucional estd, assim, diretamente relacionada com os niveis de confianca
depositados nas institui¢des, os quais dependem da coeréncia entre discurso e pratica. Pro-
cessos burocraticos excessivamente complexos ou promessas ndo cumpridas fragilizam as
expectativas e comprometem a reintegragdo. Como demonstram Pinho et al. (2021, pp. 22—
23), a decisdo de regresso depende ndo apenas de fatores individuais, mas também das con-
dicdes estruturais e das percecdes dos migrantes sobre as oportunidades existentes tanto no
pais de origem como no pais de destino.

Quando estes trés eixos falham, intensificam-se, no meu entendimento, os riscos ético-juri-
dicos ja anteriormente identificados. Quando, pelo contrario, funcionam de forma articulada,
a saida voluntaria e assistida tende a assumir preponderancia sobre as formas coercivas de

regresso.
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4.1 A integragdo como ferramenta de prevengdo

A integragao social, econdmica e civica de nacionais de paises terceiros constitui simultane-
amente um direito e uma estratégia preventiva no ambito da governagdo migratdria. Desde
a chegada ao territério de acolhimento, a inclusdo no tecido social € no mercado de trabalho
assume-se como um dos principais fatores de mitigacao da irregularidade e, por conseguinte,
da reducao da necessidade de aplicagdo de medidas de regresso.

Ao longo da ultima década, a Unido Europeia tem vindo a consolidar esta abordagem e a
integra-la nos seus principais instrumentos estratégicos. A Agenda Europeia para a Integra-
¢do dos Nacionais de Paises Terceiros (Comissdo Europeia, 2011, p. 2) marcou uma viragem
conceptual relevante, ao consagrar a integracdo como uma responsabilidade partilhada entre
a Unido Europeia, os Estados-Membros, as autoridades locais e a sociedade civil. Esta evo-
lucdo foi aprofundada pelo Plano de A¢ao sobre Integracao e Inclusdo 2021-2027 (Comissao
Europeia, 2020b, pp. 3-4), o qual sistematiza os principais dominios de intervengao — edu-
cacdo, emprego, saude, habitacdo e participagdo civica — e refor¢a a monitoriza¢do através
de indicadores comuns.

Esta configuragdo reflete uma logica de governacdo multinivel caracteristica das politicas
migratdrias europeias contemporaneas, nas quais a formulagdo normativa, o financiamento
e a implementacdo pratica se distribuem por diferentes niveis institucionais e territoriais,
exigindo elevados niveis de coordenacao administrativa e cooperagao interinstitucional (Ge-
ddes et al., 2020).

Estes instrumentos traduzem uma transi¢do de uma abordagem predominantemente norma-
tiva para uma logica operacional de responsabilidade partilhada, refletindo a consciéncia de
que a integragdo nao deve ser encarada apenas como um processo juridico ou administrativo,
mas como um investimento estrutural e coletivo no funcionamento da prépria Unido. Inte-
grar significa, neste sentido, intervir preventivamente sobre fatores que, na auséncia de po-
liticas eficazes, podem transformar-se em riscos de marginalizag¢do, exclusdo e irregulari-
dade. Desta forma, reforcam-se simultaneamente a coesao social e a legitimidade das politi-
cas migratorias.

Estas dimensdes sdo igualmente sublinhadas pela Agéncia dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia (FRA, 2014, pp. 11-13), que evidencia que politicas de integracdo eficazes
contribuem para reduzir riscos de exclusdo social, marginalizagdo e informalidade laboral.

Em paralelo, tais politicas podem igualmente diminuir o nimero de pedidos de protegdo
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internacional considerados infundados, ao proporcionarem alternativas reais de estabilidade
e integragao.

A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia reforca esta base juridica, em parti-
cular nos seus artigos 15.° (liberdade profissional e direito ao trabalho), 21.° (ndo discrimi-
nacdo) e 34.° (seguranga social e assisténcia social), 0os quais consagram a inclusdo como
dimensdo estruturante da cidadania social no espago da Unido.

A evidéncia empirica confirma esta orientagdo normativa. Estados como a Suécia, a Alema-
nha e os Paises Baixos demonstram que o investimento consistente em politicas de acolhi-
mento e integracdo tem impacto direto na reducdo de medidas de afastamento. No caso su-
eco, por exemplo, a estratégia assenta na integracdo linguistica, no acesso a habitagdo e na
formagao profissional como pilares centrais da autonomia dos migrantes, conforme eviden-
ciado pela OCDE no International Migration Outlook 2022 (pp. 180-185).

Podemos identificar um conjunto de mecanismos concretos que se destacam no ambito das
politicas de integracdo. Em primeiro lugar, a dimensao linguistica assume um papel estrutu-
rante: a aquisicao de competéncias linguisticas, enquadradas no Quadro Europeu Comum de
Referéncia para as Linguas (QECR)?, constitui uma condi¢do determinante para a empre-
gabilidade, a autonomia e a participagao civica, com impactos particularmente relevantes no
caso das mulheres migrantes. A orientacdo europeia tem vindo a sublinhar a necessidade de
disponibilizar cursos acessiveis, tanto do ponto de vista financeiro — preferencialmente gra-
tuitos — como geografico, organizados por niveis de proficiéncia e articulados com progra-
mas de introdugao civica (Comissdo Europeia, 2020b, pp. 3-4).

Em segundo lugar, destaca-se o acesso ao emprego e o reconhecimento das qualificacdes. A
Comissdo Europeia tem documentado persistentes assimetrias nas taxas de emprego entre
nacionais de paises terceiros e cidaddos da Unido Europeia, bem como fendmenos de so-
brequalificagdo, que refletem um subaproveitamento significativo do capital humano dispo-
nivel. Neste contexto, torna-se prioritario acelerar os mecanismos de reconhecimento de di-
plomas, promover processos de requalificagdo e assegurar uma maior correspondéncia entre

competéncias individuais e necessidades do mercado de trabalho (Comissdo Europeia,

2020b, pp. 6-7).

2 Quadro Europeu Comum de Referéncia para as Linguas, é um instrumento criado para uniformizar a
forma como se ensinam, aprendem e avaliam linguas em toda a Europa, estabelece uma escala comum de
proficiéncia linguistica, organizando-se em seis niveis (Al a C2).
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Em terceiro lugar, importa sublinhar a centralidade da acdo local. A integragdo ¢ progressi-
vamente concebida numa logica “do terreno para cima”, exigindo uma governacao multini-
vel efetiva, bem como financiamento estavel dirigido a municipios, organizagdes comunita-
rias e organizacoes da sociedade civil. Estes atores desempenham um papel essencial na
operacionalizacdo das politicas de integracdo, garantindo proximidade, adaptacao contextual
e resposta as necessidades concretas das populagdes migrantes.

Estes trés eixos foram formalizados na Agenda Europeia para a Integracao e Inclusao e rea-
tualizados no periodo 2021-2027, no quadro do novo ecossistema europeu de competéncias
e da politica de captagdo de talento, que articula a integragdo com os objetivos de competi-
tividade econdmica e com as transigdes digital e verde (Comissdao Europeia, 2020b, pp. 10-
11).

A abordagem estrutura-se em torno de um principio de prevencao claramente definido: po-
liticas de integracdo inclusivas contribuem para a redugdo da vulnerabilidade socioecono-
mica e, por essa via, diminuem o risco de situagdes de irregularidade, bem como a necessi-
dade de aplicag¢do de procedimentos de regresso e fendémenos de reincidéncia migratoria.

A literatura europeia sobre governagdo migratéria tem sublinhado que o investimento na
integracdo “a montante” e o refor¢o da orientagdo e do aconselhamento “a jusante” devem
ser compreendidos como dimensdes complementares de um mesmo ciclo de gestdo. Quanto
mais eficaz for o primeiro, menor sera a pressao sobre o segundo, nomeadamente no recurso
a mecanismos coercivos de afastamento.

Neste enquadramento, quando o regresso se torna inevitavel, a sua sustentabilidade depende
da qualidade da fase de reintegracdo no pais de origem. Esta, por sua vez, assenta em diag-
nosticos individualizados, na analise das redes locais de servigos € no acompanhamento pos-
regresso, através de metodologias consolidadas em guias operacionais da Unido Europeia e
de organizagdes internacionais. Estes instrumentos reforcam a necessidade de planeamento
estruturado, continuidade do acompanhamento e articulacao entre atores institucionais e lo-
cais (Comissdo Europeia, 2021, pp. 4-7; OIM, 2019a, pp. 25-40).

Do ponto de vista normativo, a integragao traduz a concretizagao de direitos consagrados na
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, no Pilar Europeu dos Direitos Sociais
e no acervo juridico da Unido em matéria de asilo, fronteiras e imigra¢cdo. O manual conjunto
da Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA) e do Conselho da Europa

sublinha que o respeito por estes standards constitui uma dimensao essencial da legalidade
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das respostas publicas nesta matéria. Neste quadro, politicas de acolhimento e integragdo
robustas tendem a produzir melhores resultados socioecondmicos, a0 mesmo tempo que re-
duzem a litigancia e previnem violacdes de direitos fundamentais em areas como a rececao,
0 acesso a informagao juridica e os cuidados de satide (FRA & Conselho da Europa, 2018;
Comissao Europeia, 2020b).

Em termos operacionais, a experiéncia europeia demonstra que a integragdo nao se limita a
um conjunto de medidas técnicas, constituindo antes um processo multidimensional com
impacto direto nas trajetorias de vida das pessoas migrantes. Neste contexto, cinco dimen-
soes surgem de forma recorrente como particularmente determinantes.

Em primeiro lugar, o acesso imediato a aprendizagem da lingua, enquanto condicdo estrutu-
rante de comunicagdo, insercao laboral e constru¢do de pertenca social. Em segundo lugar,
a existéncia de percursos céleres de qualificagdo e reconhecimento de equivaléncias, essen-
ciais para evitar a desvalorizag@o ou invisibilidade das competéncias previamente adquiri-
das. Em terceiro lugar, a intermediacdo laboral e os programas de estdgios apoiados, que
funcionam como mecanismos de transi¢ao efetiva para o mercado de trabalho. Em quarto
lugar, o acesso a condi¢des basicas de habitacdo e saude, sem as quais ndo se asseguram
niveis minimos de dignidade e estabilidade, incluindo o apoio em saude mental para pessoas
provenientes de contextos de vulnerabilidade ou trauma. Por fim, a governacao multinivel,
que assegura coeréncia, continuidade e confianga institucional através de financiamento es-
tavel, coordenacao interinstitucional e avaliacdo transparente das politicas publicas.

Nesta perspetiva, integracdo e regresso ndo devem ser entendidos como politicas mutua-
mente exclusivas, mas como dimensdes interdependentes de um mesmo sistema de gover-
nacdo migratoria. Quanto maior for a previsibilidade institucional e a confianca construida
ao longo do percurso migratdrio, maior tende a ser a adesdo a solu¢des voluntarias e coope-
rativas de regresso, reduzindo a necessidade de mecanismos coercivos (de Haas et al., 2020;
Geddes et al., 2020).

Em sintese, conceber a integragdo como politica de prevencao implica deslocar o foco da
gestdo migratoria do momento “posterior” — centrado no controlo, na irregularidade e no
afastamento — para o momento “anterior”, orientado para a inclusdo, a capacitagdo e a cria-
¢ao de oportunidades. Esta mudanca de enfoque permite alinhar valores normativos e resul-

tados praticos, reduzindo vulnerabilidades, diminuindo a pressao sobre os mecanismos de
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regresso e promovendo simultaneamente ganhos sociais, econdémicos € humanos, incluindo
a mitigagdo de impactos psicologicos associados a precariedade migratoria.

As abordagens mais recentes dos estudos migratdrios t€ém vindo igualmente a sublinhar a
necessidade de compreender a integracao e o regresso numa perspetiva interdisciplinar, que
articule dimensdes juridicas, econdmicas, sociais e psicologicas. Esta leitura permite ultra-
passar visdes excessivamente securitdrias ou estritamente administrativas da migracao, re-
forgando a centralidade das trajetorias humanas e das dinamicas de inclusao social (Trian-
dafyllidou, 2022).

A Unido Europeia fornece hoje um quadro normativo relativamente coerente para esta abor-
dagem. Contudo, a sua efetividade depende da implementagdo pelos Estados-Membros e
pelas autoridades locais, em articulacdo com os atores comunitarios, através de politicas
consistentes de integracdo, migragdo legal e resposta as necessidades do mercado de traba-
lho, sustentadas por sistemas de monitoriza¢ao baseados em indicadores comuns que permi-
tam avaliar resultados de forma mensuravel e sustentavel (Comissao Europeia, 2021, pp. 4-

7).

4.2 O impacto da politica de acolhimento no regresso voluntario

De forma geral, a evidéncia operacional constante em relatdrios institucionais e estudos apli-
cados indica que o acolhimento nio deve ser entendido como uma mera fase logistica prévia
a decisdo de regresso. Pelo contrario, constitui um momento estruturante na formagao da
percegdo de justi¢a e no estabelecimento — ou erosio — da confianga institucional. E preci-
samente neste contexto que se moldam fatores que condicionam diretamente a adesdo ao
regresso voluntario e a sua sustentabilidade no pais de origem.

Centros ou dispositivos de acolhimento que asseguram informacao clara e acessivel, triagem
célere de vulnerabilidades, disponibilidade de intérpretes, bem como acesso a cuidados de
saude e condi¢des de alojamento dignas, tendem a promover maior cooperagao institucional.
Nestas circunstancias, a decisdo de regresso voluntario e assistido (AVRR) ¢ mais frequen-
temente tomada com base em opgdes percebidas como reais e juridicamente informadas,
enquadrando-se num contexto de respeito pelos direitos fundamentais (Comissao Europeia,
2021, pp. 4-7).

Em contraste, contextos caracterizados por sobrelotagdo, opacidade procedimental e respos-

tas de natureza predominantemente punitiva tendem a produzir efeitos adversos. Nestas
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condi¢des, observa-se um aumento da litigancia, maior propensao a evasao e uma intensifi-
cacdo da resisténcia ao regresso. A Agéncia da Unido Europeia para o Asilo (EUAA, 2025,
sec. 5.2) identifica precisamente estes fatores como elementos criticos na degradagao da co-
operagdo com as autoridades.

Neste sentido, a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA, 2014, pp. 32-
35) sublinha que a qualidade das condi¢des de acolhimento estd diretamente associada a
percecao de justica e ao reconhecimento efetivo dos direitos pelos migrantes. Situacdes de
sobrelotagdo, isolamento, auséncia de informacao adequada ou deficiéncias sanitarias con-
tribuem para o aumento da resisténcia institucional, reduzindo a predisposi¢do para o re-
gresso voluntério e assistido.

No plano europeu, trés instrumentos estruturam o enquadramento pratico destinado a alinhar
as politicas de acolhimento com os mecanismos de regresso voluntario. Em primeiro lugar,
0 Manual do Regresso (Comissdo Europeia, 2017), adotado no ambito da Recomendagao
UE 2017/2338, harmoniza procedimentos e sublinha a importancia de que o aconselhamento
seja prestado “o mais cedo possivel” no processo. Este acompanhamento ¢ assegurado por
profissionais especializados em regresso, que recorrem a listas de verificagdo estruturadas e
sequenciais. Estas ferramentas contribuem para a redugdo de erros operacionais e reforcam
a transparéncia, promovendo uma aplicacao mais uniforme e previsivel dos procedimentos
por parte de todos os intervenientes.

Em segundo lugar, as Orientagdes Comuns anexas a Decisdao 2004/573/CE reforcam requi-
sitos essenciais relativos as condi¢goes médicas, a documentagao e as normas de conduta nas
operagoes de regresso, constituindo igualmente uma referéncia aplicavel as operagdes naci-
onais, para além das operacdes coordenadas a nivel europeu.

Em terceiro lugar, a Estratégia da Unido Europeia para o Regresso Voluntério e a Reintegra-
¢do (Comissao Europeia, 2021, pp. 2-4, 7-8, 17) introduz uma abordagem mais estruturada,
ao propor padrdes de qualidade comuns, a criacao de uma rede europeia de reintegracao € a
monitorizagdo da sustentabilidade do regresso nos meses subsequentes a sua concretizagao.
Em termos praticos, estes instrumentos evidenciam que o regresso ndo deve ser entendido
como um ato meramente administrativo, mas como um processo sequencial e relacional que
exige preparagdo, confianga institucional e acompanhamento continuo, de modo a garantir a

sua legitimidade, eficacia e sustentabilidade.
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Do ponto de vista operacional, as primeiras duas a trés semanas apos a chegada ao territorio
de acolhimento podem revelar-se decisivas na transformacdo do acolhimento numa verda-
deira “porta de entrada” para o Regresso Voluntario e Assistido (AVRR), sobretudo quando
ja se coloca a possibilidade de uma decisdo negativa quanto a permanéncia. Neste sentido,
o desenho das politicas deve concentrar-se num periodo inicial claramente estruturado (D-+0

a D+21), no qual se articulam trés dimensdes fundamentais.

1. Informacao e aconselhamento independentes (D+0 a D+7)

A disponibilizagdo de informagdo e aconselhamento deve ocorrer de forma imediata, prefe-
rencialmente no dia de chegada ou no momento do registo do migrante (D+0 a D+7), po-
dendo estender-se até cerca de uma semana apos esse momento. Este aconselhamento deve
ser assegurado por profissionais independentes da fun¢do de execucao das decisdes de re-
torno, recorrendo sempre a intérpretes qualificados e a materiais em linguagem acessivel.
As sessOes devem ter natureza individualizada, esclarecendo de forma clara todas as vias
juridicas disponiveis — incluindo pedidos de protecdo internacional, mecanismos de regula-
rizacdo, recursos e programas AVRR — bem como as consequéncias juridicas, sociais e ad-
ministrativas de cada opg¢do. Deve ainda ser garantido um periodo efetivo de reflexdo. Neste
enquadramento, o Manual do Regresso (Comissao Europeia, 2017) enfatiza a importancia
do aconselhamento documentado e da formacao adequada dos profissionais envolvidos, en-
quanto a Estratégia da UE para o Regresso Voluntario e a Reintegracdo (Comissdo Europeia,
2021) reforca a necessidade de padrdes de qualidade comuns para todos os prestadores de

aconselhamento.

2. Triagem de vulnerabilidades e avaliagcdo de satde (D+0 a D+10)

A triagem de vulnerabilidades deve ser realizada o mais precocemente possivel, idealmente
entre 0 momento da chegada e os primeiros dez dias (D+0 a D+10). Esta avaliagdo deve
abranger a condicao clinica geral, saide mental, gravidez, menores acompanhados ou nao
acompanhados e potenciais vitimas de trafico de seres humanos.

Importa sublinhar que esta triagem nao deve limitar-se ao diagndstico, devendo igualmente
desencadear encaminhamentos concretos e individualizados. As Orientagdes Comuns ane-
xas a Decisdo 2004/573/CE (Conselho da Unido Europeia, 2004) exigem a existéncia de

relatorios médicos prévios, continuidade terapéutica e preparagdo adequada para a viagem.
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A existéncia desta avaliacdo antecipada contribui para reduzir a ansiedade dos individuos e

reforcar a confianga no processo de decisdo.

3. Andlise de competéncias e planecamento de reintegracao (D+7 a D+21)

Entre o 7.° ¢ 0 21.° dia apods a chegada ou registo (D+7 a D+21), deve ser realizada uma
avaliagdo estruturada das competéncias, incluindo qualificagdes formais, experiéncia profis-
sional e redes familiares ou comunitérias relevantes.

Esta fase deve igualmente incluir a pré-articulagdo com entidades no pais de origem, com
vista a constru¢ao de um plano de reintegracdo realista e operacionalizavel. A OIM sublinha
que a reintegragdo deve ser concebida como um processo iniciado antes da partida, sendo
que a preparagao atempada de encaminhamentos locais e de iniciativas econdmicas aumenta
significativamente as probabilidades de estabiliza¢do pos-regresso (OIM, 2019a, pp. 20-23).
Com base na analise da documentacao institucional e na experiéncia acumulada em proces-
sos de regresso voluntario e assistido, torna-se cada vez mais evidente que a melhoria dos
programas AVRR ndo pode ser reduzida ao simples apoio financeiro para custos de viagem.
Pelo contrario, exige a construcdo de programas de reintegracdo estruturados, assentes em
métricas verificaveis, e articulados com condigdes de acolhimento dignas e aconselhamento
técnico qualificado.

A evidéncia comparada demonstra que, quando estas condi¢des estdo reunidas, a adesdo ao
regresso voluntario tende a aumentar e a qualidade da reintegragdo melhora de forma signi-
ficativa. O programa REAG/GARP, na Alemanha — tradicionalmente gerido pela OIM até
ao final de 2023 e, a partir de 1 de janeiro de 2024, transferido para o Federal Office for
Migration and Refugees (BAMF, 2025) — constitui um exemplo paradigmatico deste modelo
integrado.

Este dispositivo combina o financiamento das despesas de viagem, apoio financeiro inicial
e modulos de reintegracao ajustados as especificidades do pais de origem, sempre acompa-
nhados de aconselhamento individualizado e sistematico. Ao longo das ultimas décadas,
mais de 570 mil pessoas beneficiaram deste programa, evidenciando uma evolugao progres-
siva dos critérios de elegibilidade e da segmentacdo dos apoios (BAMF, 2025).

A analise da evolugao do programa entre 2010 e 2014 ja revelava uma tendéncia de diferen-
ciagdo crescente dos pacotes de apoio, refletindo um desenho adaptativo as necessidades dos

beneficiarios. Em 2023, os dados mais recentes confirmam o REAG/GARP como um caso
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de elevada maturidade institucional e eficacia operacional, refor¢cando a importancia de com-
binar condi¢des de acolhimento adequadas com aconselhamento individualizado e reinte-
gragao estruturada (BAMF, 2025).

Na pratica, um dos fatores que mais contribui para a sustentabilidade da reintegragdo reside
na qualidade e independéncia do aconselhamento prestado. A separac¢do funcional entre as
atividades de aconselhamento e as de execu¢do operacional constitui um elemento central
para garantir a autenticidade do consentimento e evitar situagdes de “voluntariedade for-
cada”, ainda observaveis em determinados contextos (Comissao Europeia, 2021, pp. 14-16;
OIM, 2022). A formagao especializada, certificada e alinhada com o Manual do Regresso
permite ndo apenas documentar de forma rigorosa as sessdes de aconselhamento, mas tam-
bém verificar a compreensdo efetiva do migrante relativamente as opcdes disponiveis, refor-
¢ando a transparéncia do processo decisorio.

Esta separagdo funcional contribui igualmente para a robustez juridica e a estabilidade da
decisdo de regresso, ao reduzir assimetrias de informagao e potenciais pressdes institucio-
nais. Neste quadro, revela-se igualmente relevante a estruturacdo de pacotes de reintegracao
multimodais, assentes em financiamento faseado e condicionado ao cumprimento de metas
verificaveis. Em lugar de um apoio financeiro unico e indiferenciado, a literatura e a pratica
europeia apontam para modelos escalonados, associados a indicadores concretos como a
inscri¢do escolar dos filhos, o arranque de atividades econdmicas, a aquisi¢ao de equipa-
mento produtivo ou a inser¢ao laboral.

Este tipo de abordagem, com acompanhamento a seis e doze meses, permite reforgar a sus-
tentabilidade da reintegracdo e melhorar a avaliacdo de impacto das politicas publicas. A
Estratégia da Unido Europeia para o Regresso Voluntario e a Reintegragao sublinha preci-
samente a importancia de indicadores comuns e de um quadro de qualidade harmonizado
(Comissao Europeia, 2021, p. 17), enquanto o Manual de Reintegracdo da OIM fornece ori-
entacdes operacionais detalhadas sobre triagem, mentoria e monitorizagdo poOs-regresso
(OIM, 2019, pp. 33-35, 43-51, 167-190), assegurando maior coeréncia entre concegao poli-
tica e implementacdo pratica.

A gestao digital dos casos e a articulagdo prévia com entidades no pais de origem assumem
igualmente um papel determinante na eficacia dos processos de reintegragdo. A existéncia
de um dossier Unico, integrando o historico do caso, os encaminhamentos efetuados e a rede

de contactos de parceiros locais, contribui para reduzir fricgdes no momento da chegada e
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assegura maior continuidade, coeréncia e capacidade de acompanhamento pds-regresso.
Neste sentido, a Estratégia europeia para o regresso voluntario e a reintegracao prevé a cri-
acdo de uma rede europeia de regresso e reintegracao, incluindo a contratagdo conjunta de
prestadores de servigos nos paises parceiros, proposta que, na pratica, tem potencial para
reforcar a coeréncia das intervencdes, gerar economias de escala e aumentar a eficacia global
do sistema (Comissao Europeia, 2021, pp. 10-11).

A validagdo das competéncias adquiridas e a sua ligagao efetiva ao mercado de trabalho local
constituem igualmente pilares centrais de uma reintegragao sustentavel. A articulacao entre
o levantamento de competéncias realizado durante a fase de acolhimento e os servigos de
emprego no pais de origem, bem como a implementagdo de instrumentos como vales de
formacao, kits de arranque profissional ou estagios apoiados, contribui de forma significa-
tiva para aumentar a probabilidade de uma reintegracdo bem-sucedida. A literatura operaci-
onal da Unido Europeia sublinha que as dimensdes socioecondmica e psicossocial da rein-
tegracdo sdo indissociaveis (Comissao Europeia, 2021, pp. 9-10), o que ¢ igualmente corro-
borado por experiéncias praticas refletidas em planos de reintegracdo analisados no terreno.
No dominio da satde, a continuidade dos cuidados constitui um requisito essencial. A trans-
feréncia adequada de tratamentos e prescrigdes médicas, a elaboragdo de um plano de acom-
panhamento clinico e a articulagdo prévia com servicos de saide no pais de destino encon-
tram-se alinhadas com as Orientagdes Comuns (Conselho da Unido Europeia, 2004, pp. 66-
67) e com os padrdes de protecdo de direitos fundamentais monitorizados pela Agéncia dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA, 2019, pp. 27-29). Esta dimensao, frequen-
temente subvalorizada, revela-se determinante para assegurar que o regresso nao implica
ruturas terapéuticas nem agravamento do estado de satde dos individuos.

A concretizagdo destas exigéncias pressupoe igualmente uma governacao estavel e um fi-
nanciamento previsivel. A existéncia de linhas plurianuais, contratos-quadro com prestado-
res de servigos de reintegracao e o refor¢o das capacidades institucionais de parceiros locais
— incluindo administracdes publicas e organizagdes nao-governamentais — constitui uma
condi¢do minima para reduzir a dependéncia de financiamentos ad hoc e evitar a fragmen-
tacdo das intervengdes, fragilidade recorrente identificada na Estratégia europeia para o re-
gresso voluntario e a reintegragdo (Comissao Europeia, 2021, pp. 11-12).

A monitorizagdo independente e transparente representa o elemento final deste ciclo de go-

vernacdo. A criagdo de plataformas com indicadores comparaveis relativos ao emprego,
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rendimento, estabilidade habitacional, continuidade escolar, acesso a saude e taxas de remi-
gracdo aos 12 e 18 meses permitiria ndo apenas auditorias externas de natureza leve, mas
também processos de aprendizagem cruzada entre Estados-Membros (FRA, 2019, pp. 35-
37). Esta abordagem deve ainda ser sensivel a heterogeneidade dos perfis envolvidos: me-
nores ¢ familias exigem mecanismos de portabilidade escolar e reunificacdo familiar; viti-
mas de trafico humano requerem acompanhamento psicologico especializado e medidas re-
forgadas de protecao; e pessoas com necessidades médicas especificas dependem de conti-
nuidade clinica assegurada. O Manual do Regresso e o Manual de Reintegracao da OIM
oferecem grelhas operacionais e fluxos diferenciados que permitem esta segmentagao fun-
cional (Comissdo Europeia, 2017, pp. 34-38; OIM, 2019, pp. 72-78).

Por fim, considera-se que a integracdo do AVRR com politicas de desenvolvimento e com
as comunidades migrantes no exterior constitui o elemento que completa o ciclo de gover-
nacdo migratoria. A articulagdo com autoridades locais nos paises de origem, designada-
mente através de programas de financiamento municipal, participagdo em feiras de emprego,
apoio a incubadoras de microempresas e mobilizagao de redes da didspora para mentoria e
apoio comercial, refor¢a de forma significativa a sustentabilidade da reintegracdo (OCDE,
2020, pp. 45-48). Esta convergéncia entre politicas de regresso e desenvolvimento corres-
ponde, em termos conceptuais, a uma légica de continuidade territorial e social, podendo ser
entendida como uma operacionalizagao concreta dos objetivos do Pacto Europeu sobre Mi-
gracdo e Asilo, ao promover uma abordagem mais integrada e sistémica.

Em sintese, a promo¢do de um acolhimento digno e a estruturagdo do AVRR com base em
padrdes comuns de qualidade contribuem ndo apenas para aumentar a adesdao ao regresso
voluntério, mas sobretudo para melhorar a qualidade e a sustentabilidade dos processos de
reintegracdo, que constituem o verdadeiro critério de sucesso das politicas publicas nesta
matéria.

A literatura especializada sobre “return migration” demonstra, alias, que o sucesso do re-
gresso nao deve ser medido exclusivamente pela saida fisica do territorio de acolhimento,
mas sobretudo pela capacidade de assegurar estabilidade social, economica e psicoldgica
apods o retorno. Neste quadro, a reintegragcdo sustentdvel constitui um elemento central da
legitimidade e eficacia das politicas de regresso (King, 2000).

A Unido Europeia dispde ja de um conjunto de instrumentos normativos e operacionais re-

levantes — nomeadamente o Manual do Regresso (Comissao Europeia, 2017), as Orientacdes
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Comuns (Conselho da Unido Europeia, 2004) e a Estratégia da UE para o Regresso Volun-
tario e a Reintegracao (Comissao Europeia, 2021, pp. 1-4, 7-8, 17) — que fornecem uma base
coerente para a acao.

Cabe, assim, aos Estados-Membros, em articulagdo com parceiros internacionais como a
Organizacao Internacional para as Migracdes, organizagdes ndo-governamentais e autorida-
des locais, assegurar a implementacao efetiva deste quadro através de um modelo integrado
que ligue acolhimento, aconselhamento independente, planos individualizados de reintegra-
¢do e monitorizagao externa independente. Este desenho institucional permite conjugar rigor
técnico, acompanhamento humano e responsabilidade partilhada, transformando o regresso
de um mero ato administrativo num processo juridicamente controlado, empiricamente ve-
rificavel e, acima de tudo, conforme com os principios de dignidade e protecdo da pessoa
humana.

Importa ainda reconhecer que os proprios limites e fragilidades da integracdo podem influ-
enciar negativamente a propensao ao regresso, conforme identificado na avaliagao do quadro
europeu de regresso (Comissdao Europeia, 2018, pp. 86—88), evidenciando a natureza inter-

dependente entre politicas de integracdo e politicas de retorno.
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Capitulo 5 — Proposta de Manual de Boas Praticas no Regresso por via

Aérea

O presente capitulo propde um manual de boas praticas para o processo de regresso por via
aérea, com especial enfoque na fase operacional do afastamento, sempre que aplicavel.
Parte-se do pressuposto de que a qualidade do regresso ndo pode ser aferida apenas pelo
cumprimento formal da decisdo administrativa de regresso, mas depende, de forma substan-

tiva, da forma como essa decisao ¢ planeada, executada, monitorizada e reportada.
5.1 Finalidade, ambito e principios orientadores

Finalidade

O processo de regresso por via aérea insere-se num quadro normativo europeu e nacional
que privilegia a protecao dos direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana e a ob-
servancia de procedimentos justos, transparentes e proporcionais. Numa perspetiva de defesa
do Estado de Direito, a eficacia operacional de um afastamento depende necessariamente da
sua legitimidade procedimental: a decisdo deve ser previsivel, devidamente documentada e
executada com salvaguardas adequadas ao risco, reduzindo margens de arbitrariedade e pre-
venindo a ocorréncia de danos (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a;
CDFUE, 2012; Comissao Europeia, 2017).

Nesta perspetiva, a dimensdo operacional ndo constitui um mero detalhe técnico, mas um
espago no qual se concretizam — ou se fragilizam — os principios fundamentais do Estado de
Direito, em especial em contextos marcados por vulnerabilidade, tensdo operacional, resis-
téncia ou risco clinico (Conselho da Europa, 2005, pp. 44-56; CPT, 2003).

Em termos praticos, a presente proposta de manual visa operacionalizar um conjunto de re-
quisitos minimos decorrentes do quadro juridico e organizacional aplicavel a politica euro-
peia de regresso. Nao pretende substituir os planos operacionais nem os procedimentos ope-
racionais normalizados aplicaveis a cada operacao; pretende, antes, contribuir para ajudar a
consolidar a sua aplicagdo num instrumento Unico, estruturado por fases, com um léxico
operativo uniforme, critérios claros de decisdo e escalonamento, bem como com um ntcleo
minimo de rastreabilidade e reporte que permita responsabilizacao e melhoria continua (Co-

missdo Europeia, 2017, pp. 87-89; Frontex, 2021, pp. 7-10).
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Trata-se, assim, de um instrumento simultaneamente operacional e orientador: suficiente-
mente concreto para apoiar a pratica, mas suficientemente flexivel para acomodar variagdes
entre diferentes modalidades operacionais, nomeadamente operagdes de regresso de nacio-
nais (NRO), operagdes conjuntas de retorno (JRO) e operagdes realizadas no contexto de
voos comerciais (RSF) (Frontex, 2021, pp. 8-11; Comissao Europeia, 2017, pp. 113-120).
A relevancia desta abordagem decorre de uma premissa central: a execugdo do regresso, em
particular quando envolve afastamento com escolta, possui um potencial intrinseco de esca-
lada. Essa escalada pode ser desencadeada por multiplos fatores, incluindo medo, ansiedade,
barreiras linguisticas e culturais, incerteza quanto ao destino, rutura de lagos familiares, ex-
periéncias traumaticas prévias, condi¢des de detengdo ou percecdo de humilhagdo associada
a procedimentos intrusivos, uso de meios de contengdo ou falhas de comunicagdao (CPT,
2003; OIM, 2022, pp. 31-39, 75-79).

Por esta razdo, a operacionalidade do afastamento ¢ indissociavel de uma avaliagao rigorosa
de risco e vulnerabilidade, na qual a capacidade de preven¢ao, comunicagdo ¢ desescalada
tende a produzir resultados mais eficazes e sustentaveis do que abordagens centradas exclu-
sivamente na coer¢ao (FRA, 2025, pp. 3-6; Frontex, 2021, pp. 21-24).

Neste enquadramento, a finalidade da presente proposta de manual assenta numa concecao
de legitimidade procedimental: para ser operacionalmente eficaz, a execucao do afastamento
deve ser previsivel (no sentido de assente num ciclo claro e replicavel), devidamente docu-
mentada e executada com salvaguardas proporcionais ao risco. A previsibilidade reduz a
arbitrariedade, a documentagao assegura auditabilidade e as salvaguardas funcionam como
mecanismos de controlo — incluindo critérios de decisdo (“luz verde/luz vermelha”), meca-
nismos de monitorizacao e canais de queixa ou denuncia.

Este conjunto de elementos atua como um travao institucional, contribuindo simultanea-
mente para a preven¢ao de danos e para o refor¢o da confianca na conformidade do proce-
dimento. Neste modelo, a operacao de regresso nao deve ser entendida como um processo a
executar a qualquer custo, podendo a sua continuidade ser adaptada, suspensa ou reprogra-
mada sempre que a seguranga, a dignidade ou a integridade dos envolvidos ndo possam ser
garantidas ou quando surjam fatores clinicos ou operacionais que alterem substancialmente
0 risco.

A finalidade da proposta de manual traduz-se nos seguintes objetivos estruturantes:

82



1. Normalizar o ciclo operativo por fases, assegurando a compreensdo do regresso
como um processo continuo e ndo como um evento isolado. Este ciclo inclui as fases
de pré-regresso, pré-partida (em trés momentos operacionais), execug¢ao em voo (in-
cluindo escalas e transito quando aplicavel), chegada/entrega, retorno da equipa e
reporte final da operagdo (Comissdo Europeia, 2017, pp. 113-120; Frontex, 2021, pp.
7-11; CPT, 2003, §§ 28-30).

2. Promover uma gestao preventiva do risco e das vulnerabilidades, integrando a reco-
lha sistematica de informacao relevante e a avaliagdo de risco em dimensdes opera-
cionais, psicossociais e clinicas, preferencialmente nas fases de pré-regresso e pré-
partida, bem como o planeamento de contingéncias para momentos criticos (Conse-
lho da Europa, 2005, pp. 46-50; CPT, 2003, §§ 39-42; Frontex, 2021, pp. 9-11).

3. Definir critérios de decisdo e escalonamento, através de pontos de validagao
(“verde/vermelho™) que sustentem decisdes proporcionais e juridicamente defensa-
veis, incluindo a identificagdo de momentos de adaptagdo, ativagdo de contingéncias,
suspensao ou adiamento da operacao, bem como a defini¢do clara da cadeia de deci-
sdo e da articulagdo entre componentes operacionais e (Conselho da Europa, 2005,
pp- 48-56; CPT, 2003, §§ 31-34, 39-45).

4. Garantir rastreabilidade e responsabilizac¢do, assegurando que todas as decisoes cri-
ticas — nomeadamente uso de forca, utilizagdo de meios de contenc¢do, incidentes
clinicos relevantes, alegacdes de maus-tratos ou recusas no destino — sdo registadas
segundo um nucleo minimo comum, permitindo verificagdo externa, responsabiliza-
¢do institucional e aprendizagem organizacional (CPT, 2003, §§ 29, 43-45; Parla-
mento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 8.°, n.° 6; FRA, 2025,
pp. 3-6).

5. Consolidar uma légica de melhoria continua, integrando o debriefing e o reporte
como componentes estruturais do ciclo operacional. As ligdes aprendidas devem ali-
mentar a revisao de procedimentos, o refor¢o da formacao e a melhoria da coorde-
nacdo interinstitucional (CPT, 2003, §§ 42-45; FRA, 2025, pp. 3-6; Frontex, 2021,
pp. 7-10).

Ambito
A proposta apresentada aplica-se a execucdo de operagdes de regresso por via aérea que

envolvam um acompanhamento operacional estruturado, ou seja, operagdes com escolta

&3



quando previstas e respeitando o respetivo Plano Operacional. Abrange o ciclo completo de

preparagdo, execugdo e conclusdo da operagdo, organizado nas seguintes fases:

Fase Pré-Regresso: inclui a preparagdo documental, logistica e avaliagdo de
risco/vulnerabilidade; coordenacdo entre entidades envolvidas e planeamento de
contingéncias, deve ser considerado como boa pratica (CPT, 2003, § 41; Conselho
da Europa, 2005, pp. 46-49).

Fase Pré-Partida: organizada em trés momentos, conforme o modelo operativo utili-
zado em contexto europeu que consiste em:

1- Antes da chegada ao aeroporto (ponto de recolha como, por exemplo, um
centro de detencdo, prisao).

2- A chegada ao aeroporto (coordenagdo com o Estado-Membro organizador
(OMS)/Estados-Membros participantes (PMS) quando existem, verificagdo e
posicionamento operacional).

3- Apos os briefings gerais até ao embarque (pré-embarque, transferéncia para
o0 avido e procedimentos de embarque) (Frontex, 2021, p. 9; CPT, 2003, §§
28, 31-34).

Fase de Voo: acompanhamento durante o transporte, gestdo de incidentes e necessi-
dades, inclui, quando aplicavel, transito em outro Estado-Membro com suporte RSF
(Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 8.°, n.° 5; Con-
selho da Unido Europeia, 2004; CPT, 2003, §§ 31-38).

Fase de Chegada: desembarque e entrega das pessoas (ou recusa que também deve
ser previsto) formal as autoridades competentes do pais terceiro de regresso, pode
incluir, quando aplicavel, pernoita e clarificagdo de responsabilidades (Conselho da
Europa, 2005, pp. 48-49; CPT, 2003, §§ 43-44).

Fase de Voo de Retorno da Equipa: fim da logistica, reorganizacdo de informacao e
tratamento de excecdes (pessoas nao aceites) (CPT, 2003, § 44; Frontex, 2021, pp.
20-21).

Fase de Reporte/fim da operacdo: produgdo de outputs minimos de responsabilizagio
e aprendizagem, incluindo relatorios imediatos (flash report - devem ser feitos em
todas as fases exceto voo com a respetiva cadeia de comando), formulérios de de-

briefing, relatério final e, quando aplicavel, relatério de ocorréncia grave (SIR)
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(Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 8.°, n.° 6; CPT,
2003, §§ 43-44; Frontex, 2021, pp. 20-21).
Exemplo de tabela para sintetizar as fases do ciclo de regresso e os principais instrumentos

de rastreabilidade associados:

Tabela 3 - Fases do ciclo de regresso

Fases do Ciclo de Re- | Instrumentos de Rastreabilidade

gresso

Pré-regresso Avaliacao de risco, plano operacional

Pré-partida Checklists, verificacdo documental

Em voo Relatérios de acompanhamento, registo de incidentes
Chegada/Entrega Relatorio de entrega, confirmagao de recegao

Voo de retorno da | Debriefing, identificagdo de boas praticas ou aspetos a

equipa rever

Fase de reporte/fim . . .
Relatorio final, relatério de ocorréncias graves
da operagao

Fonte: elaboracdo propria.

O ambito do manual ¢ essencialmente operacional, assentando, contudo, numa premissa nor-
mativa fundamental segundo a qual todas as agdes devem respeitar as salvaguardas associa-
das aos direitos fundamentais e ao dever de precaugdo, incluindo as garantias relativas a
protecdo de dados pessoais, em particular no que respeita a informacdo médica e clinica
(Frontex, 2021, p. 20; CPT, 2003, §§ 39-40, 44).

Neste enquadramento, o manual assume igualmente relevancia complementar em determi-
nadas componentes do regresso voluntario, designadamente quando exista interface opera-
cional com fases criticas do processo, como o contexto aeroportuario ou situagdes de tran-
sito, mantendo-se, contudo, uma distingdo conceptual e funcional clara entre regresso vo-
luntario e afastamento coercivo (OIM, 2022, pp. vii-viii; Frontex, 2021, pp. 7-10).

Importa sublinhar que o regresso voluntario e o afastamento ndo constituem apenas catego-
rias politicas, correspondendo antes a ldgicas operacionais distintas. O afastamento implica,
por defini¢do, um maior potencial de intervencdo coerciva, o que exige critérios reforcados
de proporcionalidade, monitorizacao continua e documentagao rigorosa das decisdes € pro-

cedimentos adotados (CPT, 2003, §§ 31-34).
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A presente proposta, embora abranja o conjunto do ciclo de regresso, ¢ especificamente ori-
entada para operagdes de afastamento com escolta e para as fases criticas em que a probabi-
lidade de escalada ¢ mais elevada, nomeadamente a pré-partida, a execucao em voo ¢ a fase
de entrega. Sem prejuizo desta focalizagdo, reconhece-se que determinados principios ope-
racionais — como a comunicag¢ao clara, o respeito pela dignidade da pessoa, a rastreabilidade
das decisdes e a existéncia de mecanismos de queixa — assumem natureza transversal e de-
vem igualmente ser observados em contextos de regresso voluntario.

Por fim, remete-se para os anexos técnicos do presente trabalho (ndo desenvolvidos nesta
tese) >°

vii-viii, 121-129; Frontex, 2021, pp. 20-21).

, onde se sistematizam instrumentos operacionais complementares (OIM, 2022, pp.

Principios orientadores

Os principios orientadores devem funcionar como critérios de decisdo (Anexo B) 3!, assim
como padrdes minimos de qualidade aplicaveis ao longo de todas as fases do regresso por
via aérea. Os principios devem ser concretizados no Plano operacional e traduzidos em pra-
ticas verificaveis:

1. Legalidade e o devido processo — Nao se limita a existéncia de uma decisdo de afas-
tamento, implica que, em cada fase, tudo ¢ executado com base em regras conheci-
das, previsiveis, compativeis e em conformidade com o respetivo quadro juridico em
vigor e aplicavel bem como com o Plano Operacional. Em termos praticos, a infor-
macao essencial do caso, como a identificacdo, documentos de viagem, itinerario e
riscos relevantes devem ser preparados e confirmados antes das fases criticas para
evitar decisoes “de ultimo minuto” que s6 provocam arbitrariedade e risco. A docu-
mentacao deve acompanhar o processo até ao destino, assegurando a continuidade e
prevenindo incidentes na fase de entrega (Parlamento Europeu & Conselho da Unido

Europeia, 2008a, artigos 5.°, 6.°, 12.° e 13.°; Comissao Europeia, 2017, pp. 113-118).

2. Necessidade, proporcionalidade e dever de precaugdo — Qualquer medida mais fisica
e intrusiva, normalmente relacionada com o uso da forga (contencao e restricao de

movimentos, revista corporal, separacdes funcionais e intervencdo clinica), deve

30 Anexo A: Checklist de outputs minimos por fase € os seus documentos.

31 Anexo B: referencia: matriz de evidéncia minima. Identifica, em cada etapa do processo, quem ¢ respon-
savel pela execugdo, quem responde pela decisdo final, quem deve ser consultado e quem deve apenas ser
informado.
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obedecer a uma regra simples: apenas ser usada quando estritamente necessaria, ao
minimo indispensavel e pelo menor tempo possivel para atingir o objetivo legitimo
de seguranga e execug¢do, sob reavaliagdo continua e diminui¢do dos meios sempre
que ja nao se justifique. O dever de precaucdo exige por parte de todos os interveni-
entes particular atenc¢do a riscos clinicos e a situagdes ou pessoas vulneraveis. Uma
nota com implicagdo operacional: as técnicas de contencdo e os meios de restricdo
sao respostas a resisténcia atual ou razoavelmente previsivel, nunca podendo incluir
métodos suscetiveis de obstrugao das vias aéreas nem posi¢des com risco de asfixia.
O numero de escoltas e o seu posicionamento a bordo deve ser definido caso a caso
e sempre com base em analise de risco (CPT, 2003, §§ 31-38; Conselho da Europa,

2005, pp. 52-55).

Prevencao e mitigagdo de risco — A gestdo de risco deve ser antecipada, a preparacao
e o contacto funcional reduzem a escalada de tensdes e diminuem a necessidade de
medidas coercivas. Este principio refor¢a a importancia do pré-regresso e da pré-
partida enquanto fases decisivas. Este dever enquadra também a situagao de risco
clinico, sempre que uma pessoa ndo estiver medicamente apta para viajar nao deve
ser afastada. Do ponto de vista operacional, a avaliacdo clinica € um critério de de-
cisdo que pode determinar o adiamento do afastamento. Logo, deve ser feita de forma
correta e a transferéncia de informagdo médica deve respeitar a prote¢ao de dados, a
medicacao durante o afastamento deve assentar em uma decisao médica individual,
assim como a sua administragdo com o consentimento informado (Conselho da Eu-

ropa, 2005, pp. 46-49; CPT, 2003, §§ 39-41).

Dignidade, integridade e privacidade — A operacdo deve em todos os momentos pre-
servar a dignidade fisica e mental da pessoa, prevenindo potenciais situagdes de hu-
milhagdo e exposi¢ao desnecessaria, mesmo em cendrios de resisténcia. A dignidade
humana ndo ¢ um valor abstrato; ¢, em muitas situagdes, um fator operacional que
influencia a cooperagdo e a escalada de risco. A privacidade deve ser protegida, so-
bretudo em contextos intrusivos, nomeadamente nas revistas corporais, nos cuidados
de saude e na comunicagdo de dados médicos, bem como na divulgacao das razdes

do afastamento a pessoas que ndo necessitam de obter essa informagao. Alguns
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pontos praticos de relevo: a revista e os controlos devem obedecer a uma logica de
minima intrusdo, que seja compativel com a seguranca e a privacidade, o que se jus-
tifica sempre que se aumenta o nivel de intrusdo, normalmente de acordo com a ana-
lise de risco ou o comportamento da pessoa, sempre que os meios de conteng¢ao sao
utilizados ou seja previsivel a sua utilizacdo. Além disso, quando possivel, deve ten-
tar-se criar salvaguardas para evitar exposi¢do para com terceiros. Importa reter que
arecolha e partilha de informagdo deve obedecer ao principio da minimizagao, limi-
tando-se ao estritamente necessario para uma execucao segura ¢ conforme da opera-
¢do, com uma finalidade exclusivamente operacional e um uso rigorosamente deli-
mitado, assegurando ainda um controlo de acesso restrito, isto €, apenas a quem,
funcionalmente, necessite de conhecer a informacao (CDFUE, 2012, artigos 1.°, 4.°

e 8.% Frontex, 2021, pp. 13-14, 20).

Rastreabilidade, transparéncia e responsabilizagdo — Decisdes sensiveis assim como
todas as ocorréncias relevantes durante o processo devem ser registadas seguindo um
conjunto minimo comum (O que se passou? Qual foi a decis@o? O fundamento para
a decis@o? Quem foi o responsavel, em que momento? O impacto ¢ a medida ado-
tada). O reporte estruturado € um componente essencial para a legitimidade procedi-
mental (incluindo o SIR). A operagdo deve ser estruturada para garantir a seguranca
da pessoa afastada, de terceiros, das equipas e da tripulacdo. Um principio critico é
que ndo se afasta a qualquer custo, podendo o procedimento ser interrompido quando
a sua continuagdo colocar em risco a seguranc¢a ou dignidade da pessoa. Existindo
implicagdes operacionais, devem existir “linhas vermelhas” e autoridade clara para
interromper/suspender o procedimento, sobretudo nas fases de pré-partida e em voos
onde também as varidveis de seguranca sdo mais sensiveis. Em caso de emergéncia
em voo, qualquer meio de restri¢do pode ser removido quando ordenado pelo coman-
dante do voo ou pela tripulacao a seu pedido, sobretudo em casos de acidente/evacu-

acao (CPT, 2003, §§ 43-45; Frontex, 2021, pp. 20-21).
Coordenacao, comando ¢ controlo — As “vozes” de comando devem ser claras, os

briefings devem ser consistentes e orientados a cada operacao assim como para cada

uma das fung¢des, as comunicagdes devem seguir regras pré-definidas assim como
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respeitar uma cadeia hierarquica. A coordenacao € particularmente critica em opera-
¢oes conjuntas (JRO) e em transito. No terreno, o modelo por “fases” so6 funciona se
houver coordenagao consistente ¢ uma cadeia de comando com capacidade efetiva
de decisdo, especialmente em situagdes de escalada; desta forma ¢ extremamente
importante que os briefings sejam realizados por fases e por fungdes, com comuni-
cagdes de contingéncias definidas (Quem executa a tarefa, quem tem a responsabili-
dade e toma a decisao final, quem ¢ consultado antes da a¢ao, quem deve ser consul-
tado apds a decisao/acao) (Conselho da Unido Europeia, 2004, anexo, pontos 1.2.1-

1.2.6; Frontex, 2021, pp. 8-11).

Monitorizagdo ¢ mecanismos de queixa — A robustez de um manual de boas praticas
mede-se também pela existéncia de mecanismos de monitorizacao efetiva e de me-
canismos de queixa acessiveis que tornam a operagao observavel, auditavel e corri-
givel, reforcando desta forma a confianga institucional, dissuade praticas erradas e
abusivas a0 mesmo tempo que permite corregdes. Sempre que exista alegacdo de
maus-tratos, devem ativar-se os procedimentos de verificacao e investigacao alinha-
dos com os padrdes europeus de efetividade e independéncia. Numa componente
operacional especialmente em voos charter, ¢ especialmente relevante assegurar a
presencga/participacao de monitores (Nacionais ou Frontex) ao longo de toda a ope-
ragdo, devem existir de forma facil e identificavel, como funciona o mecanismo de
queixa, formularios de queixa, modelo SIR e relatorios imediatos (destinado as es-
coltas). Os incidentes envolvendo o uso da forca devem ser reportados pela cadeia
de comando e criados os respetivos SIR, por forma a realizar uma investigacao e
verificar se a atuacao foi em conformidade com os principios de necessidade, pro-
porcionalidade e dever de precaucdo (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Eu-

ropeia, 2008a, artigo 8.°, n.° 6; FRA, 2025, pp. 3-6).

Competéncia, formagao e identificabilidade das equipas — A qualidade da operagado
depende muito do desenho e da preparagdo das equipas (unidades especificas/com-
peténcias). Ao nivel europeu existem varias recomendagdes que enfatizam requisitos
de formagdo especial prévia para equipas que participam em voos de afastamento,

nomeadamente ao nivel técnico, médico, bem como quanto as regras de conduta, a
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identificabilidade e ao posicionamento a bordo. Falamos em formacao especializada
que deve ser continua incluindo uso adequado de técnicas de conten¢do, comunica-
¢ao funcional e gestdo de risco. A identificagdo/fardamento a utilizar deve ser um
ponto importante pois todos os elementos presentes em voos charter devem utilizar
coletes identificativos das respetivas fungdes, de frisar que ndo ¢ permitido o trans-
porte nem a utilizagdo de armamento a bordo conforme regras aplicaveis (Conselho
da Unido Europeia, 2004, anexo, pontos 1.2.4-1.2.6; Conselho da Europa, 2005, pp.
50-53).

9. Melhoria e aprendizagem — O fecho do ciclo ndo deve ser opcional, ele deve produzir
aprendizagem, para tal ¢ necessaria a realiza¢do de relatorios em todas as fases pre-
vistas (Relatorios imediatos, debriefing, relatorio final, SIR) precisamente para trans-
formar as ocorréncias e ndo conformidades em agdes passiveis de ser corrigidas e
atualizadas, desta forma o debriefing deve ser obrigatorio e orientado para ouvir re-
comendagdes e efetuar alteragdes necessarias, da mesma forma que a integragdo das
licdes aprendidas em briefings deve contribuir para a melhoria do treino e formagao
como eventualmente a mudanga e adaptacao dos planos operacionais (CPT, 2003, §§

42-45; FRA, 2025, pp. 3-6).

5.2 Procedimentos operacionais por fase

Neste ponto, o objetivo € transformar os principios da proposta de manual em passos obser-
vaveis, conjugados com a capacidade de travagem e critérios de decisdo claros, ou seja, o
objetivo ndo € fazer acontecer a missao a todo o custo, mas assegurar que a execu¢ao apenas
avanca quando estdo garantidos critérios minimos de seguranca, dignidade, rastreabilidade
e controlo (Conselho da Europa, 2005, pp. 48-56; CPT, 2003, §§ 31-34, 43-44).

Pré-Regresso

Pretende-se minimizar as fontes cldssicas de “falhas”. Os objetivos a alcancar nesta fase
devem ser os seguintes:

v' Identidade validada (com o nivel de certeza exigido caso a caso).

v Documentagdo de viagem pronta e conferida (validade, condi¢des de utilizagdo e

reconhecimento).
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Itinerario e janela temporal definidos (planeamento do voo, rota, escalas e ou tran-
sito, contactos).

Arquitetura de coordenacgdo confirmada (fungdes, cadeia de comando e canais de
comunica¢do). A logica JRO/NRO e a necessidade de consisténcia documental
(plano operacional, contactos, etc.) constam como elemento critico de disciplina ope-
racional.

Avaliagao de risco e vulnerabilidades concluida e convertida em medidas preventi-
vas, incluindo plano de contingéncia e critérios de escalonamento.

Plano de reporte e modelos para os relatorios definidos (relatorios imediatos, SIR,

formulérios de debriefing, mecanismos de queixa, relatério final).

(Comissao Europeia, 2017, pp. 113-120; Frontex, 2021, pp. 7-11).

Critérios de decisao/gatilhos:

Situagao Acdo

Documentagdo ou Identidade nao validada Suspender e informar

Risco ou vulnerabilidades sem as medidas preventivas | Nao transitar para Pré-partida

definidas

Incerteza séria sobre condigdes operacionais externas | Ativar plano alternativo

(aprovagao para aterrar/sobrevoar espago aéreo)

Auséncia de pacote documental minimo (Plano opera- | Nao avancar, salvo decisdo for-

cional, contactos, Reporte) mal fundamentada

Pré-partida

Todos os procedimentos que antecedem o embarque, consolidacao da prontiddo documental,

execuc¢do dos controlos de seguranca, inicia-se uma comunicagdo estruturada e verificagao

clinica (aptidao para voar) (Comissdao Europeia, 2017, p. 115; Frontex, 2021, pp. 8-11), obje-

tivo a alcangar nesta fase devem ser os seguintes:

v
v

Contagem e identificagcdo confirmadas (antes do embarque).

Documentos de viagem e bagagem verificada conforme as regras (anomalias devem
ser formalmente registadas e tratadas).

Briefings executados (Lider da escolta, em JRO o briefing deve incluir os lideres de

cada pais participante, definir as responsabilidades).
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v

v

Controlos de seguranga fisicos efetuados (incluindo a revista corporal, bens pessoais
e bagagem, utilizando a l6gica de minima intrusdo de acordo com o risco).

Aptidao para voar (em voos charter deve ser regra ter uma equipa médica presente,
as decisdes(go/no-go) clinicas devem ser registadas.

Transferéncia para a aeronave e procedimentos de embarque (caso se usem veiculos
especial atencdo a disposi¢do e configuracdo, e a forma como se procede para o em-
barque, documentar o procedimento) (Comissao Europeia, 2017, p. 115; CPT, 2003,
§§ 31-34).

Critérios de decisao/gatilhos:

Situagao Acgdo

Falha documental/material ou duvida de identi- | Interromper e escalar para validagao

dade

Sinais de vulnerabilidade ou instabilidade aguda | Solicitar uma avaliagdo médica, fi-

(panico severo, queixas médicas relevantes) cando a decisdo a cargo do profissio-

nal de saude

Risco de fuga ou recusa (recusa pode surgir em | Nao realizar a operagdo e reportar os
voo comercial em muitos casos por resisténcia in- | motivos, para efeitos de aprendiza-

tensa)

gem futura

Fase em voo

Esta fase inicia-se com o fecho das portas da aeronave, adiciona atores com poder de decisao

como o Comandante da aeronave e a tripulacdo de cabina, objetivos a verificar nesta fase

devem ser os seguintes:

v

<\

Dependéncia funcional do comandante e coordenagdo com a tripulagdo de cabine,
respeitando a disciplina aerondutica (especialmente em voo comercial).

Garantir um transporte discreto em voo comercial.

Monitorizag¢do continua ao nivel da seguranca e da satde.

Caso estejam a ser utilizados meios de contencao, reavaliagdo continua da sua neces-
sidade.

Gestao de incidentes em voo, com o devido foco no reporte.

Transito noutro Estado-Membro em voos comerciais (coordenagdo prévia com as

autoridades locais, perfil discreto, confirmar documentacao antes e apos a escala,
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registo de alteragdes) (Conselho da Unido Europeia, 2004, anexo, pontos 3.1-3.4;

Comissao Europeia, 2017, pp. 116-118).

Critério de decisao/gatilhos:

Situagao

Acdo

Emergéncia em voo (aterra-

gem de emergéncia)

Remover qualquer meio de contengdo ou que restrinja
movimentos por ordem da tripulacdo de cabine ou co-

mandante

Sinais de asfixia posicional
(normalmente por compressao
toracica por postura forcada

no assento)

Interromper a técnica, remover ou alterar os meios de
contencgao, reavaliar e acionar o suporte médico disponi-

vel

Incidente clinico grave (para-

gem respiratoria/cardiaca)

Acionar protocolos de emergéncia/aterragem de emer-
géncia/Avaliar a possibilidade de continuagdo do voo

charter

Transito com alteracao impre-
vista (mudanga de gate/autori-
dades/falta de tempo/cancela-

mentos do voo)

Avaliagdao dinamica caso a caso, apoio das autoridades
locais, caso ndo haja apoio e a seguranga possa estar em
causa e ndo seja possivel continuar, escalar a situacao

para solicitar apoio

Fase de chegada e entrega

Nesta fase que a operacao fica fechada do ponto de vista operacional, o objetivo central passa

a ser concluir a operagdo o mais rapido possivel, com observancia dos seguintes pontos:

v" Desembarque controlado e seguro.

v Confirmagio e entrega formal e documentada incluindo a transferéncia de documen-
tacao.

v Gestdo de excegdes e/ou recusa, parcial ou total.

v" Registo e reporte (Conselho da Unido Europeia, 2004, anexo, pontos 5 € 6; Comissdo

Europeia, 2017, pp. 115-118).
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Critérios de decisao/gatilhos:

Situagao

Acao

Recusa total de aceitagao

Ativar os procedimentos de exceg¢do, escalar e documen-

tar

Recusa parcial (aceita alguns,

recusa outros)

Ativar os procedimentos de excecdo, escalar e documen-

tar

Exigéncia de requisitos adici-
onais (documentos, entrevis-

tas)

Suspender a entrega até clarificar, registar

Incidente de seguranca com

um TCN no ato da entrega

Intervir apenas em legitima defesa, estabilizar, solicitar

apoio das autoridades do pais terceiro, registar e reportar

Incidente médico na entrega

Solicitar apoio da equipa médica presente, at¢ a chegada
de assisténcia diferenciada prestada pelo pais terceiro, re-

gistar

Voo de retorno e fecho da operacio (anexagao das duas fases)

Nestas duas fases, o voo de retorno e a chegada marcam a transicdo entre a execu¢ao no

terreno e o fecho institucional da operacdo, aqui o objetivo ndo ¢ apenas regressar ao Estado-

Membro, mas garantir que:

v’ As exceg0es sdo tratadas quando existem (casos de ndo aceita¢do, incidentes).

Pode-se fazer um debriefing a “quente”, mas ndo substitui um formal na chegada.

Reorganizagdo e consolidacdo da informagao.

v
v
v" Debriefing formal.
v

Preparar o relatorio final (CPT, 2003, §§ 43-44; Frontex, 2021, pp. 20-21).

Critérios de decisao/gatilhos:

Situagao

Acao

Excecdo nao resolvida (ndo

aceitagao)

Nao encerrar a fase sem registo e escalonamento

Incidente grave

Relatério imediato antes do encerramento da operacao

Falta de consenso sobre os

factos

Registar as diferentes versdes e consolidar factos verifi-

caveis
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Exigéncia de requisitos adici- | Suspender a entrega até clarificar, registar
onais (documentos, entrevis-

tas

Incidente de seguranca com | Intervir apenas em legitima defesa, estabilizar, solicitar

um TCN no ato da entrega apoio das autoridades do pais terceiro, registar e reportar

Incidente médico na entrega | solicitar apoio da equipa médica presente, até ajuda dife-

renciada chegar por parte do pais terceiro, registar

5.3 Regresso voluntario assistido e reintegragao

O presente ponto tem como objetivo delimitar e apresentar um conjunto minimo de boas

praticas aplicaveis ao regresso voluntério assistido e a reintegracdo (AVRR), uma vez que,

de acordo com 0 novo Pacto em matéria de Migracao e Asilo, este constitui uma componente

central da politica europeia de regresso (Comissdao Europeia, 2021, pp. 1-2, 7-8).

Ao contrario do afastamento coercivo, 0 AVRR assenta na manifestacao de vontade da pes-

soa em aderir voluntariamente ao processo, devendo, por isso, ser concebido como um pro-

cedimento estruturado que assegure a qualidade da decisdo. Tal implica a disponibiliza¢ao

de informagao clara, aconselhamento independente, consentimento efetivamente informado

e condi¢Oes materiais minimas, bem como a existéncia de mecanismos que aumentem a pro-

babilidade de uma reintegracao sustentavel (OIM, 2019, pp. 9-10; OIM, 2022, p. 17).

Do ponto de vista operacional, importa compreender por que razao o AVRR deve ser tratado

como um “processo” € ndo como um mero “ato”. Uma fragilidade recorrente na implemen-

tacdo destes programas consiste em reduzi-los a uma solugdo logistica — frequentemente

equiparada a um bilhete de viagem associado a um apoio financeiro pontual. Esta abordagem

¢ redutora e, do ponto de vista das politicas publicas, inadequada.

Na realidade, o AVRR deve ser entendido como um processo estruturado assente em trés

dimensdes fundamentais:

1. Decisdo informada e assisténcia ao retorno (pré-partida e logistica).

2. Retorno (viagem, transito e chegada).

3. Reintegracao (apoio pos-chegada, acompanhamento e avaliagdao) (OIM, 2019, pp. 1-3,
7-10, 33-35, 167-190; Comissao Europeia, 2021, pp. 14-17).
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Ao criarmos esta abordagem, temos imediatamente duas vantagens:

e Reduz as desisténcias e a falta de comparéncia (que em muitos casos degradam a
imagem e credibilidade dos profissionais e do programa em si, criando por conse-
quéncia um aumento nos seus custos).

e Aumenta a probabilidade de reintegracao, reintroduzindo remigragao irregular moti-
vada por caréncia econdémica, fragilidade social ou risco no destino (Comissdo Eu-

ropeia, 2021, pp. 1-2, 14-17; OIM, 2019, pp. 10, 33-35).

Os principios orientadores especificos do AVRR s3o quatro, sem correr o risco de repetigao,

convém entender como critérios de qualidade que devem estar sempre presentes.

Procedimentos operacionais por fase

A anélise do regresso voluntario assistido e reintegracdo (AVRR) evidencia que a sua eficé-
cia ndo depende apenas de instrumentos logisticos ou administrativos, mas da forma como
0 processo ¢ estruturado enquanto continuum de decisdo, acompanhamento e reintegracao.
Neste sentido, o0 AVRR deve ser compreendido como um processo multidimensional, no
qual a qualidade da decisdo individual e a sustentabilidade do regresso sdo condicionadas
por fatores institucionais, comunicacionais € sociais (Comissdao Europeia, 2021, pp. 1-2;

OIM, 2019, pp. 1-3).

1. Voluntariedade substantiva e decisdo informada

A literatura e os instrumentos normativos europeus sublinham que a no¢ao de voluntariedade
no contexto do AVRR ndo pode ser reduzida a um ato formal de consentimento. Trata-se,
antes, de uma voluntariedade substantiva, isto €, baseada na compreensao efetiva das alter-
nativas disponiveis e das consequéncias associadas a decisdo.

Neste quadro, a qualidade da decisdo depende da existéncia de informagao acessivel, acon-
selhamento adequado e condigdes de reflexdo que permitam evitar formas indiretas de pres-
sdo institucional. A voluntariedade, enquanto categoria juridica e ética, deve ser entendida
como um elemento central da legitimidade do processo (OIM, 2019, pp. 9-10; OIM, 2022,
pp. vii-viii, 31-32).
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2. Aconselhamento, mediacao e assimetria informacional

O aconselhamento em matéria de regresso assume um papel estruturante na redugdo das
assimetrias informacionais entre a administracdo e o migrante. A literatura evidencia que a
clareza comunicacional, o uso de mediacao linguistica e cultural e o tempo disponivel para
decisdo sdo fatores determinantes na qualidade do consentimento.

Neste sentido, o aconselhamento deve ser interpretado como um mecanismo de garantia pro-
cedimental, destinado a assegurar que a decisao de regresso ¢ tomada com base numa com-
preensao adequada das opgdes juridicas, sociais € praticas disponiveis, € ndo apenas como
um momento informativo isolado (OIM, 2022, pp. 17, 31-32; Comissao Europeia, 2021, pp.
14-16).

3. Dignidade, ndo estigmatizagdo e experiéncia institucional

O AVRR distingue-se dos mecanismos coercivos de afastamento nao apenas na sua base
voluntaria, mas também na forma como estrutura a relagdo entre o Estado e o migrante. A
literatura sublinha que a forma como o processo ¢ conduzido influencia diretamente a per-
cecdo de legitimidade institucional.

A dignidade e a ndo estigmatizagdo devem, por isso, ser entendidas como dimensdes estru-
turantes do processo, com impacto na confianga institucional e na adesdo as politicas publi-
cas. A sua auséncia pode comprometer ndo apenas a decisao individual, mas também a sus-
tentabilidade do proprio regresso (OIM, 2019, pp. 10-11; Comissdo Europeia, 2021, pp. 1-
2).

4. Sustentabilidade da reintegracao

Um dos principais contributos da evolugdo recente do AVRR consiste na crescente centrali-
dade atribuida a reintegracdo como componente estrutural do processo de regresso. A rein-
tegracdo deixou de ser conceptualizada como uma etapa posterior € acessoria, passando a
integrar a propria logica de planeamento do regresso.

Neste contexto, a sustentabilidade do processo depende da existéncia de condi¢cdes minimas
de reintegracdo socioecondmica, incluindo acesso a meios de subsisténcia, redes de apoio e
oportunidades de insercdo. A literatura da Comissao Europeia e da OIM sublinha que a rein-
tegracdo bem-sucedida constitui um dos principais indicadores de eficacia do AVRR (Co-

missdo Europeia, 2021, pp. 16-17; OIM, 2019, pp. 10-13).
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5. Dimensao processual e fases do AVRR

A anélise do AVRR enquanto processo permite identificar diferentes momentos analiticos,
que estruturam a decisdo e a sua implementagdo. Ainda que com variagdes contextuais, a
literatura distingue, de forma recorrente, trés grandes fases interdependentes: identificagdo
e elegibilidade, decisdo informada e preparagdo da partida, e reintegragdo pos-regresso.
Cada uma destas fases desempenha uma fung¢ao especifica na redugdo da incerteza, na miti-
gacdo de riscos e na consolidagdo da decisao, sendo particularmente relevante a articulagao
entre aconselhamento prévio e acompanhamento poés-regresso (OIM, 2019, pp. 33-35, 43-

51; OIM, 2022, pp. 39-46).

6. Avaliacao e indicadores de eficacia

A avalia¢do do AVRR tem vindo a evoluir de uma logica centrada na execugao do regresso
para uma abordagem mais abrangente, que integra também dimensdes de sustentabilidade e
reintegracdo pds-regresso. Neste contexto, os indicadores de curto prazo (adesdo, execucao
e chegada) sdo progressivamente complementados por indicadores de médio prazo relacio-
nados com estabilidade habitacional, inser¢ao laboral e risco de remigragao.

Paralelamente, ganha relevancia a dimensao procedimental da avaliacdo, centrada na quali-
dade do aconselhamento, na existéncia de consentimento informado e na rastreabilidade das

decisdes (Comissdao Europeia, 2021, p. 17; OIM, 2019, pp. 167-190).

Sintese

Em termos analiticos, 0o AVRR deve ser compreendido como um dispositivo de governacao
migratdria que articula dimensdes juridicas, institucionais e sociais. A sua eficacia nao de-
pende apenas da execugdo material do regresso, mas igualmente da qualidade do processo
decisional, da integridade do aconselhamento e da sustentabilidade da reintegragao.

Esta perspetiva permite deslocar o foco de uma ldgica estritamente operacional para uma
abordagem centrada na legitimidade procedimental, na qualidade institucional e na susten-
tabilidade dos resultados (Comissao Europeia, 2021, pp. 1-2, 16-17; OIM, 2019, pp. 1-3, 10-
13).
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5.4 Monitorizagdo, mecanismos de queixa e responsabilizacao

A robustez de um manual ndo depende exclusivamente da adocao de boas praticas no domi-
nio do regresso, nem se esgota na clareza dos procedimentos operacionais ou na precisao da
cadeia de comando. Depende, de forma igualmente estruturante, da existéncia de mecanis-
mos eficazes de monitorizagdo, de queixa e de responsabilizagdo. Estes ndo devem ser en-
tendidos como instrumentos acessorios de controlo ou de pressao sobre os executantes, mas
como garantias essenciais que acompanham todo o ciclo operativo, desde a fase pré-partida
até a entrega da pessoa as autoridades competentes do pais terceiro de regresso.

A arquitetura juridica e operacional europeia reflete esta orientacdo. Por um lado, a Diretiva
de Retorno exige que os Estados-Membros assegurem a existéncia de um sistema eficaz de
monitorizagdo dos afastamentos, nos termos do artigo 8.°, n.° 6, da Diretiva 2008/115/CE
(Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a). Por outro, o quadro operaci-
onal da Frontex reforca esta exigéncia através da participagdo de monitores independentes e
da utilizacdo de instrumentos formais de reporte, incluindo os SIR e os mecanismos de
queixa relativos a alegadas violagdes de direitos fundamentais, previstos nos artigos 109.°,
110.°e 111.° do Regulamento (UE) 2019/1896 (2019).

Nesta perspetiva, a monitorizacdo deve ser compreendida como uma dimensao constitutiva
da legitimidade procedimental das operagdes de regresso. Uma operacdo que ndo possa ser
observada com base em critérios objetivos e transparentes, ou cujo desenvolvimento nao
deixe um rasto documental suficiente para a reconstrug¢do de decisdes sensiveis, revela fra-
gilidades relevantes do ponto de vista do Estado de Direito.

A funcdo da monitoriza¢gdo ndo € substituir a chefia operacional nem interferir com a com-
peténcia das autoridades nacionais responsaveis pela execu¢do, mas antes complementa-la.
Trata-se de um mecanismo orientado para a verificacdo da conformidade das operagdes com
os direitos fundamentais, com o plano operacional e com os standards aplicaveis, permitindo
identificar riscos, lacunas e praticas problematicas e, quando necessario, formular recomen-
dacoes corretivas.

A independéncia funcional dos monitores da Frontex materializa esta l6gica, ao prever o
reporte direto ao Diretor Executivo e as autoridades nacionais dos Estados-Membros (Regu-
lamento (UE) 2019/1896, artigo 50.°, n.° 5).

Importa evitar uma interpretagdo excessivamente restrita da monitorizagdo, como se esta se

limitasse a0 momento do voo. Embora a presenca a bordo constitua um elemento visivel e
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operacionalmente relevante, a pratica europeia tem vindo a sublinhar que uma monitorizagao
eficaz deve abranger as diferentes fases do processo, desde a pré-partida até a entrega da
pessoa as autoridades competentes do pais terceiro.

Neste sentido, a literatura da Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA)
evidencia que, em estudos comparativos, a monitorizacao das operacdes de regresso perma-
nece, em varios Estados-Membros, excessivamente concentrada na fase prévia ao afasta-
mento, nao cobrindo de forma sistematica todas as fases da operacao, apesar da sua relevan-
cia para a protegao efetiva dos direitos fundamentais (FRA, 2021).

Os relatorios de avaliagdo da Frontex relativos a 2024 corroboram esta evolucao gradual. No
primeiro semestre desse ano, pelo menos um monitor esteve presente em 73% das operagdes
de regresso por voos charter coordenadas pela Agéncia, aumentando para 75% no segundo
semestre, o que evidencia um progresso, ainda que longe de uma cobertura integral (Frontex,
2025c, pp. 22-23).

Contudo, a eficacia da monitorizacdo nao depende apenas da presenga formal de monitores,
mas também de um conjunto de condigdes estruturantes, designadamente a sua independén-
cia funcional, a existéncia de critérios claros de atuagdo, o acesso adequado a informacao e
a capacidade de contextualizagio das operagdes. E neste enquadramento que o direito da
Unido atribui aos monitores fun¢des de recolha de informagdo, acompanhamento de inci-
dentes potencialmente relacionados com violagdes de direitos fundamentais, participacao
nos mecanismos de queixa e avaliagdo global das atividades desenvolvidas pela Frontex,
com vista a melhoria da sua qualidade e coeréncia (Regulamento (UE) 2019/1896, artigos
109.°e 110.°).

Nesta perspetiva, a cooperagao entre escoltas, chefes de equipa e monitores deve ser enten-
dida como uma boa pratica institucional, desde que ndo comprometa a independéncia funci-
onal destes Ultimos. Em paralelo, a formagdo conjunta e a articulagdo entre os diferentes
intervenientes revelam-se essenciais, nao apenas para reforcar a consisténcia das observa-
¢Oes, mas também para assegurar a sua correta interpretagdo e utilidade do ponto de vista
operativo e corretivo (Frontex, 2025¢, p. 26).

Um segundo pilar fundamental deste regime ¢ o mecanismo de queixa. O ponto central reside
no reconhecimento de que a mera existéncia formal de canais de reclamacao ndo € suficiente:
¢ indispensavel que estes sejam acessiveis, compreensiveis e efetivamente operacionais para

todas as pessoas envolvidas em operagdes de regresso.
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O artigo 111.° do Regulamento (UE) 2019/1896 consagra precisamente a existéncia de um
mecanismo de queixa acessivel relativamente a alegadas violagdes de direitos fundamentais
no ambito das atividades da Frontex. Todavia, a sua eficacia depende de uma condigdo pré-
via essencial: o conhecimento efetivo da sua existéncia por parte dos destinatarios. Por essa
razao, constitui boa pratica a disponibiliza¢do de informacao clara e visivel, através de meios
como folhetos, cartazes ou painéis informativos, desde a fase de pré-partida.

A operacionalizacao deste mecanismo pode ser compreendida em trés dimensdes comple-
mentares. Em primeiro lugar, uma dimensao informativa, que assegura que a pessoa sujeita
a retorno recebe informagdo adequada e atempada. Em segundo lugar, uma dimensdo docu-
mental, que garante a existéncia de registos minimos que comprovem a disponibiliza¢ao
dessa informacao. Por fim, uma dimensao procedimental, que assegura que qualquer queixa
apresentada ¢ devidamente tratada através de um circuito institucional claro e rastreavel.
Neste quadro, o mecanismo de queixa nao deve ser entendido apenas como um direito indi-
vidual, mas também como parte de uma cultura institucional de reporte, registo e resposta.
Assim, articula-se a queixa individual com o dever institucional de identificar, registar e
atuar perante potenciais violagdes, reforcando a dimensao de responsabilizacao do sistema.
E neste terceiro pilar que se articulam os mecanismos de responsabilizacio e de reporte, com
especial destaque para o relatorio de ocorréncia grave (SIR) da Frontex. Este instrumento
assume um papel central, na medida em que obriga os participantes nas atividades operaci-
onais da Agéncia a reportar qualquer alegacdo de violagdo de direitos fundamentais, por agao
ou omissdo. Paralelamente, o SIR contribui para a sistematizacdo dos incidentes, assegu-
rando o seu registo e categorizagdo, bem como a possibilidade de adogao de medidas corre-
tivas em tempo util.

Neste contexto, os monitores da Frontex desempenham uma fungdo particularmente rele-
vante, na medida em que participam na coordenacdo do tratamento dos SIR, procedendo a
verificacdo das alegacoes, a recolha e consolidagdo dos factos e a articulagdo com as autori-
dades nacionais competentes (Regulamento (UE) 2019/1896, artigos 109.°, 110.°e 111.°).
Uma vez esclarecido que o relatorio de ocorréncia grave (SIR) ndo deve ser entendido como
um mero ato interno nem deve o seu circuito reduzido a uma dimensao exclusivamente pro-
cedimental, torna-se possivel evitar duas derivas problematicas: por um lado, a banalizacao

de incidentes graves, reduzindo-os a simples dificuldades operacionais; por outro, a
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producdo de relatorios finais genéricos, suscetiveis de diluir factos sensiveis em narrativas
vagas ou dificilmente verificaveis.

Ao prever que determinados eventos desencadeiam a obrigatoriedade de registo de um SIR,
o sistema institui uma estrutura formal de reporte ¢ acompanhamento que densifica o prin-
cipio da responsabilizagdo. Todavia, esta ndo se esgota na elaboracdo de relatérios. Exige
igualmente a existéncia de mecanismos institucionais capazes de interpretar, tratar e trans-
formar a informacao recolhida em medidas corretivas efetivas.

Deste ponto de vista, ndo basta invocar a autocorre¢ao das equipas de escolta ou a boa von-
tade das chefias operacionais. O requisito juridicamente relevante consiste em afirmar que
alegagoes crediveis, incidentes significativos e observagdes consistentes devem desencadear
procedimentos de verificacdo ¢ acompanhamento adequados, em prazo razoavel e com re-
gisto suficiente para efeitos de escrutinio.

A responsabilizacdo ndo ¢ incompativel com a eficiéncia operacional; pelo contrario, pode
refor¢a-la. Os relatdrios recentes da Frontex evidenciam que as observagdes dos monitores
sdo regularmente utilizadas para formular recomendagdes dirigidas tanto aos Estados-Mem-
bros como as equipas operacionais da Agéncia. Estas recomendag¢des incidem, designada-
mente, sobre praticas de desescalada, comunicagdo com pessoas vulneraveis, tratamento de
menores, coordenacao operacional, informacdo prévia sobre o regresso e apoio médico
(Frontex, 2025c, pp. 23, 26).

Este enquadramento demonstra que a monitorizagdo e os mecanismos de queixa desempe-
nham também uma func¢ao de aprendizagem institucional. A responsabilizagdo nao se traduz,
assim, apenas em reagdo a desvios ou irregularidades, mas integra um processo de melhoria
continua das praticas operacionais.

Em sintese, um sistema de regresso que se pretende simultaneamente eficaz e conforme com
o Estado de Direito ndo pode limitar-se a organizagao logistica de voos, escoltas e entregas.
Deve integrar salvaguardas institucionais que permitam observar, compreender e corrigir o
que ocorre em todas as fases criticas do processo.

Neste sentido, a monitorizagdo, o mecanismo de queixa e os instrumentos de responsabili-
zagdo nao constituem travdes externos a operagdo, mas elementos constitutivos da sua legi-
timidade e qualidade. Na sua auséncia, o regresso pode ocorrer, mas com menor transparén-
cia, menor verificabilidade e maior exposi¢ao a arbitrariedade. Na sua presenga destes me-

canismos, o sistema refor¢a ndo apenas a protecao de direitos fundamentais, mas também a
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consisténcia institucional, a confianga publica e a capacidade de aprendizagem operacional

(Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2008a, artigo 8.°, n.° 6).

5.5 Harmonizacdo de procedimentos € minimo organizacional: proposta de

boas praticas

A harmoniza¢ao de procedimentos constitui um dominio particularmente exigente, devendo
ser entendida ndo como uma uniformizagao cega das praticas nacionais, mas como a defini-
¢do de um minimo organizacional comum. Este minimo visa reduzir assimetrias entre Esta-
dos-Membros e assegurar que a execucdo dos afastamentos decorre de forma previsivel,
proporcional e conforme com os direitos fundamentais, incorporando, sempre que possivel,
as melhores praticas disponiveis.

Esta necessidade assume especial relevancia no contexto dos voos charter, frequentemente
associados a perfis de maior complexidade operacional, dos pontos de vista logistico, hu-
mano e financeiro. Em termos gerais, os voos comerciais tendem a ser utilizados em situa-
¢oes em que nao existem acordos para operacdes charter ou em que o reduzido nimero de
nacionais a afastar ndo justifica a mobilizagdo de um voo dedicado. Acresce ainda que, em
determinados casos, a op¢ao por voos comerciais pode igualmente responder a preocupacoes
de gestao da visibilidade publica e mediatica do afastamento.

Neste quadro, a harmonizagdo proposta nao deve assentar na premissa de que todas as ope-
racdes sdo idénticas. Pelo contrario, importa reconhecer que cada modalidade de regresso
exige um planeamento organizacional ajustado ao nivel de risco, ao tipo de operagdo e as
circunstancias individuais da pessoa a afastar, sem prejuizo da existéncia de um padrao mi-
nimo comum de legalidade, dignidade, seguranga e rastreabilidade (Frontex, 2025c¢, pp. 14—
15).

Toda esta arquitetura normativa e operacional encontra o seu fundamento na exigéncia de
respeito pela dignidade humana, pela integridade fisica e mental, bem como na proibicdo de
tortura e de tratamentos desumanos ou degradantes. No contexto do afastamento por via
aérea, estes principios assumem particular densidade pratica.

A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) consagra de forma inequi-
voca a inviolabilidade da dignidade humana, o direito a integridade fisica e mental e a proi-

bicdo absoluta de tortura e de tratamentos ou penas desumanas ou degradantes. Estes
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principios ndo operam apenas como limites negativos a atuagdo dos Estados, devendo igual-
mente funcionar como critérios positivos de organiza¢do das operagdes, impondo que o afas-
tamento seja preparado, executado e documentado de forma plenamente compativel com a
dignidade da pessoa e com a garantia efetiva dos seus direitos.

Neste quadro, uma primeira boa pratica estrutural consiste na criacao de equipas ou unidades
dedicadas exclusivamente as operacdes de afastamento ou, em alternativa, na afetacdo de
pessoal especificamente selecionado e formado para este tipo de missdao. O afastamento por
via aérea nao se reduz a uma fun¢ao de custodia, constituindo antes uma atividade de natu-
reza simultaneamente juridica, humana e operacional, na qual assumem particular relevancia
a comunicacdo com a pessoa a afastar, a leitura e avaliagdo comportamental, a gestdo do
stress, a avalia¢do de riscos, o conhecimento dos limites legais da atuag@o e os aspetos mé-
dicos da intervencao.

As “Vinte Orientagdes sobre o Regresso Forcado” do Conselho da Europa (2005, pp. 50-51)
sdo claras ao estabelecer que os membros da escolta devem ser cuidadosamente seleciona-
dos, receber formacao adequada e dispor de informagao suficiente sobre a pessoa a afastar,
de modo a garantir uma comunicagao eficaz. O respetivo comentério reforca que essa for-
macao pode incluir comunicagao intercultural, gestao do stress e dimensdes juridicas e mé-
dicas da operacao, salientando ainda como praticas recomendéveis a rotacdo funcional e o
apoio psicologico especializado, precisamente para prevenir o desgaste profissional, a auto-
matizagao das respostas e eventuais processos de desumanizagao.

A utilidade da constituicdo de equipas especializadas revela-se particularmente relevante na
fase de pré-partida, isto €, no momento em que a operagao ainda se encontra em preparacao
e existe margem para reduzir a imprevisibilidade e construir condi¢des minimas de coope-
racao.

Uma boa pratica particularmente relevante consiste na criacdo, sempre que a avaliagdo de
risco o permita e o efetivo da unidade o justifique, de um contacto prévio entre a equipa de
escolta — ou, pelo menos, um dos seus membros — € a pessoa sujeita a afastamento, designa-
damente no centro de detengdo, estabelecimento prisional ou outro local onde esta se encon-
tre.

Esta etapa revela-se particularmente relevante, na medida em que desloca parte significativa
da gestdao do risco para um momento anterior ao contexto mais sensivel do aeroporto e do

embarque. Permite, assim, uma primeira avaliacdo funcional, a prestagdo de informagdo
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adequada a pessoa, a sua preparagao para o processo €, sempre que possivel, a realizacao de
contactos prévios com familiares ou a formalizag¢ao de pedidos relevantes.

O padrao europeu ¢ explicito neste dominio. A Orientagdo 18 das “Vinte Orienta¢des sobre
o Regresso Forcado” do Conselho da Europa (2005, pp. 50-51) recomenda o estabeleci-
mento de contacto prévio entre os membros da escolta e a pessoa a afastar, sublinhando que
a auséncia de comunicagdo adequada tende a aumentar o risco de reagdes de panico, resis-
téncia e fenomenos de desumanizagao.

Esta l6gica ¢ igualmente refletida nas recomendagoes recentes da Frontex, ao enfatizar a
importancia de fornecer informacao relevante com antecedéncia a data do afastamento, per-
mitindo a pessoa afetada obter aconselhamento, recuperar os seus pertences, aceder a assis-
téncia médica e preparar-se psicologicamente para o regresso (Frontex, 2025c¢, p. 24).
Neste sentido, a comunicagao deve ser entendida como um instrumento operativo central, e
ndo como uma dimensdo acessoria do procedimento. A literatura de formagdo da Frontex
sublinha ainda a relevancia de elementos comunicacionais e comportamentais no primeiro
contacto, designadamente a apresentagdo clara do papel da escolta, a explicagao simples do
procedimento, a identificacdo de necessidades concretas, bem como a aten¢do a linguagem
corporal, ao tom de voz, ao contacto visual, a escuta ativa e a disposi¢ao para cooperagao e
assisténcia.

Embora parte da literatura mais desenvolvida sobre comunicagdo tenha sido produzida no
contexto do aconselhamento ao retorno e da reintegragdo, varios desses principios podem,
com a devida prudéncia, ser adaptados a fase inicial do afastamento. Em particular, a escuta
ativa, a postura ndo confrontacional, a sensibilidade cultural, a evitagao de linguagem exces-
sivamente técnica ou impositiva e a gestdo cuidada do discurso podem contribuir para redu-
zir niveis de ansiedade, resisténcia e bloqueios comunicacionais iniciais.

O Reintegration Handbook da OIM ¢ particularmente relevante neste ponto, ao sublinhar
que a comunicacao eficaz depende ndo apenas das palavras utilizadas, mas também do tom,
do momento, da forma como sdo proferidas e da capacidade de escutar sem julgamento e de
observar o comportamento da pessoa de forma atenta e respeitosa (OIM, 2019, pp. 251-255,
267).

A harmonizagao deve igualmente abranger a composi¢ao das equipas de escolta, constitu-
indo esta uma boa pratica estrutural relevante. A sua defini¢ao ndo deve depender exclusi-

vamente da disponibilidade de efetivos, mas antes refletir a avaliagdo do risco do caso, a
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duracdo e complexidade da operacao, as necessidades especificas da pessoa a afastar e o tipo
de voo em causa.

Os padrdes europeus apontam de forma consistente neste sentido. O Conselho da Europa
recomenda que as equipas de escolta sejam compostas por pessoal especificamente formado
e que incluam, sempre que possivel, pelo menos um elemento do mesmo sexo da pessoa a
afastar, por razdes associadas a dignidade, a intimidade e a criagdo de um ambiente de maior
confianca (Conselho da Europa, 2005, pp. 50-51).

Por sua vez, a Frontex sublinha que o nimero de elementos da escolta deve ser determinado
em fun¢do da avaliagdo do risco, recomendando igualmente a presenca de elementos femi-
ninos quando estejam em causa mulheres em processo de retorno, bem como formacgao ade-
quada para a gestao de perfis de risco especificos. Acresce ainda a importincia de assegurar
que a equipa interveniente dispde de conhecimento suficiente sobre o caso concreto (Fron-
tex, 2025¢, p. 24).

Deste modo, a composicao da escolta deve ser entendida como uma decisao funcionalmente
ajustada a cada situacdo concreta, e ndo como a aplicagcdo mecanica de um racio abstrato
entre escolta e pessoa a retornar.

No caso dos voos charter, esta exigéncia de adequagao funcional estende-se de forma parti-
cularmente relevante a gestao do espaco e a distribuicdo dos individuos ao longo das dife-
rentes fases da operacdo. Os materiais de formacao da Frontex relativos as fases de pré-
partida e embarque identificam e recomendam a existéncia de areas especificamente desig-
nadas para cada finalidade, incluindo zonas de espera diferenciadas, espagos para revista
corporal e instalacdes para avaliagdo médica, entre outras.

Neste contexto, sdo igualmente definidos procedimentos operacionais que cabem ao lider da
escolta, nomeadamente a realizagdo de briefings, a definicao das prioridades e da ordem de
transporte e embarque, bem como a organizagdo do procedimento de embarque e a distri-
buicao dos assentos a bordo, em fun¢do da configuracao da aeronave e das caracteristicas do
grupo transportado.

Partindo deste enquadramento, ¢ metodologicamente adequado sustentar que a harmoniza-
¢do de procedimentos deve incluir também uma dimensao de gestdo espacial na fase pré-
embarque. Tal pode traduzir-se, sempre que a avaliagao de risco o justifique e as infraestru-

turas o permitam, na utilizacdo de areas designadas sob supervisdao adequada e, quando

106



necessario, na separa¢do funcional de perfis com maior potencial de perturbagdo, de modo a
evitar efeitos de contagio comportamental no grupo.

Nao se trata de transformar estes espagos em zonas de natureza sancionatoria, mas antes de
reconhecer que a concentracao indiferenciada de perfis heterogéneos pode comprometer a
estabilidade da operacdo e aumentar a probabilidade de incidentes, com impacto tanto na
seguran¢a como na proporcionalidade da intervencao.

A propria Frontex sublinha a importancia de uma correta disposicao dos assentos e de uma
coordenagao adequada entre autoridades nacionais quanto as circunstancias individuais da
pessoa a afastar, designadamente a sua situacao familiar, documentagdo e condigao de saude,
reforcando a ideia de que o desenho espacial da operagdo deve ser sensivel ao risco e as
necessidades concretas do caso (Frontex, 2025c¢, p. 24).

No plano operacional, a gestdo do espaco e da sequéncia de embarque assume particular
relevancia. A organizagdo da ordem de embarque deve ser determinada em fungao da avali-
acao de risco e do nivel de cooperagdo dos individuos, procurando minimizar tensdes ope-
racionais e garantir o controlo do ambiente a bordo. De igual modo, a coordenacdo com a
tripulagcdo e com o comandante da aeronave revela-se essencial para assegurar uma comuni-
cacdo adequada com os restantes passageiros, quando aplicavel, contribuindo para a estabi-
lidade do contexto operacional e para a redugdo de percecdes de inseguranca.

A mesma logica deve aplicar-se a gestdo de individuos violentos ou particularmente agitados
e ndo cooperantes. A Frontex refere expressamente a necessidade de formacao especializada
para escoltas envolvidas no afastamento de individuos com comportamentos violentos, o que
evidencia o reconhecimento, ao nivel europeu, da especificidade destes perfis e da necessi-
dade de lhes responder através de preparacao prévia, planeamento operacional e capacitacao
adequada, e ndo apenas através de mecanismos de contengdo reativa.

Neste quadro, parece metodologicamente defensavel sustentar que, sempre que a avaliagdo
de risco o justifique, tais individuos ndo devam ser integrados de forma indiferenciada no
mesmo fluxo operacional nem na mesma area de espera, podendo justificar-se uma gestao
espacial separada ou, pelo menos, diferenciada dentro da area designada.

O mesmo raciocinio aplica-se a sequéncia de abordagem e embarque. Se os procedimentos
operacionais associam o transporte € embarque a elementos como priorizacao, técnicas de
cooperacao, medidas de conteng¢do ou eventual uso da forga, entdo a ordem de embarque

deve ser determinada em fungdo da avaliacdo de risco individual, do grau de cooperacao e
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da necessidade de preservar a estabilidade global do grupo, evitando que tais decisdes fi-
quem dependentes de contingéncias do momento.

Por sua vez, a disposicao dos assentos ndo deve ser entendida apenas como uma questao
logistica de distribui¢do de lugares, mas como um instrumento de gestdo operacional do
risco, permitindo facilitar a supervisdo, acomodar necessidades médicas ou familiares e re-
duzir a probabilidade de contagio comportamental durante o transporte e no interior da ae-
ronave (Frontex, 2025c, p. 24).

Este ponto ¢ decisivo para a harmonizacao, na medida em que diz respeito a defini¢ao de
“linhas vermelhas” ou critérios decisorios em matéria de uso da forga, de medidas de con-
tencdo e da eventual decisdo de continuidade ou cancelamento da operagao.

A Orientagdo n.° 17 das “Vinte Orienta¢des sobre o Regresso For¢ado” do Conselho da Eu-
ropa (2005) estabelece que, no respeito pela dignidade da pessoa a afastar, deve ser assegu-
rada a prioridade a seguranca dos restantes passageiros, da tripulacdo e da propria pessoa,
admitindo-se que a operagao possa ter de ser interrompida sempre que a sua continuidade
represente um risco para essa segurancga. O respetivo comentério clarifica que a operagao
ndo deve ser apresentada as equipas de escolta como um objetivo a cumprir a qualquer custo.
Por sua vez, a Orienta¢do n.° 19 reforga que apenas sdo admissiveis meios de contengdo
estritamente proporcionais a resisténcia efetiva ou razoavelmente antecipada, devendo ser
excluidas todas as técnicas suscetiveis de obstruir as vias aéreas ou de conduzir a posigdes
potencialmente geradoras de asfixia (Conselho da Europa, 2005). Acresce que o uso da forga
deve obedecer ao critério da estrita necessidade, em fun¢do do comportamento da pessoa
envolvida, em consonancia com a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos Huma-
nos, nomeadamente no caso Bouyid v. Belgium (2015).

Este enquadramento permite demonstrar que a proporcionalidade ndo constitui um conceito
meramente abstrato, mas antes um critério operativo continuo, que exige reavaliagdo perma-
nente da necessidade, intensidade e duragao do uso da forga e das medidas de contengao ao
longo de toda a operagao.

Apresentam-se dois exemplos praticos, frequentes na operacdo, que permitem ilustrar de
forma clara critérios de decisdo e “gatilhos” de interrup¢ao ou cancelamento do afastamento.
No primeiro cendrio, durante o deslocamento de um individuo a casa de banho, mesmo ap6s
revista corporal, este consegue ocultar um pequeno objeto cortante e tenta provocar autoa-

gressdes, seja contra estruturas fisicas (como portas ou esquinas), seja contra o proprio
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corpo. Perante qualquer lesdo ou suspeita de dano fisico ou psicologico, a escolta deve in-
terromper imediatamente o procedimento e acionar o profissional de satde responsavel ou
os servigos médicos do aeroporto. A avaliacdo da aptidao para viajar deve, neste contexto,
ser exclusivamente determinada por pessoal médico.

Num segundo cenario, sempre que exista informagao prévia relevante — por exemplo, histo-
rial de comportamento agressivo — esta deve integrar a avaliagdo de risco partilhada com a
escolta e pode justificar a aplicagao inicial de medidas de contengdo proporcionais, devida-
mente fundamentadas pelo lider de escolta. Todavia, a sua manuten¢do depende da resistén-
cia efetiva ou razoavelmente antecipada ¢ de uma avaliagdo dindmica continua do risco.
Caso, durante a aplica¢do dessas medidas, surjam sinais de colapso fisico, perda de consci-
éncia ou qualquer duvida quanto ao estado respiratorio do individuo, o procedimento deve
ser imediatamente suspenso, sendo acionada assisténcia médica, passando a decisdo sobre a
continuidade exclusivamente para os profissionais de satde.

Ambos os exemplos ilustram a existéncia de verdadeiras “linhas vermelhas™: a operagdo ndo
pode prosseguir quando esteja em causa um risco para a integridade fisica da pessoa, ndo
sendo admissivel que as equipas de escolta decidam, condicionem ou pressionem a conti-
nuidade da viagem em tais circunstancias.

Neste sentido, o Comité Europeu para a Preven¢do da Tortura (CPT) sublinha, nos seus
standards sobre deportagdes por via aérea, os riscos associados a asfixia posicional, particu-
larmente em situagdes em que a pessoa € obrigada a manter posi¢des forg¢adas, como a flexao
prolongada do tronco ou posi¢des ventrais com compressdo do tdrax, das costas ou do pes-
€0¢o, suscetiveis de comprometer a respiragdo normal.

No decurso do voo, os mesmos principios mantém-se aplicaveis, exigindo a reavaliagdo con-
tinua da necessidade de medidas de contencdo e, sempre que possivel, a sua redugdo ou
remogao. O CPT alerta igualmente para praticas suscetiveis de configurar tratamento degra-
dante, como a restricdo do acesso a instalagdes sanitarias ou o uso de fraldas como medida
de contengao.

Por fim, devem ser evitadas técnicas que obstruam total ou parcialmente as vias respiratorias,
devendo ainda assegurar-se que, em situagdes de emergéncia a bordo, todos os dispositivos
de contencdo possam ser removidos pelo proprio individuo ou pelas escoltas, sob indicacao

da tripulagcdo ou do comandante da aeronave (CPT, 2003, pp. 2-3).
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Este ponto complementa o anterior e sublinha a importancia de assegurar uma avaliacdo
médica adequada antes e durante toda a operacao de afastamento. Compete ao Estado-Mem-
bro garantir que os individuos sujeitos a regresso se encontram em condig¢oes fisicas e psi-
cologicas que permitam a realizacdao segura do transporte por via aérea, devendo, sempre
que necessario, ser disponibilizada documentacao clinica relevante, em particular no caso de
pessoas com patologias graves ou que requeiram tratamento continuo.

A Orientagdo n.° 16 das “Vinte Orientagdes sobre o Regresso For¢ado” do Conselho da Eu-
ropa (2005) estabelece que nao devem ser objeto de afastamento as pessoas que se encontrem
clinicamente inaptas para viajar, ou nos casos em que exista predisposicao clinica relevante,
necessidade de tratamento em curso ou previsibilidade de utilizagdo de medidas de conten-
¢do que possam agravar o seu estado de satde.

O Comité Europeu para a Prevencdo da Tortura (CPT) acrescenta que a administragdo de
medicagdo durante o afastamento deve assentar numa decisdo médica individualizada e,
salvo circunstancias excecionais devidamente justificadas, no consentimento informado da
pessoa em causa, constituindo uma linha vermelha a utilizagao de sedativos como mero ins-
trumento de controlo operacional (CPT, 2003, p. 4).

Um principio fundamental de boa pratica consiste no respeito pelo principio da minima in-
trusdo na revista corporal e na inspecao de bagagem. A formagdo ministrada no ambito da
Frontex aponta para que estes procedimentos sejam realizados pelas equipas responsaveis
pelo acompanhamento da pessoa a afastar, devendo todo o processo decorrer em conformi-
dade com os direitos fundamentais, com especial atencdo a dignidade, ao género e a mini-
mizagdo do contacto fisico. As técnicas operacionais assentam, de forma consistente, em
abordagens comunicacionais baseadas na explicagcdo do procedimento, na solicitagdao de co-
laboragao e na recolha de informagao relevante.

Este aspeto ¢ central, na medida em que demonstra que mesmo operagdes intrusivas, como
o afastamento, devem ser enquadradas por uma légica de comunicacao estruturada e de res-
peito pela pessoa. A revista corporal deve obedecer a principios de escalonamento, privile-
giando sempre 0s meios menos intrusivos, como a inspe¢ao por raio-X, e apenas recorrendo
a métodos mais invasivos quando exista fundamento objetivo, risco concreto e adequada
justificacdo documental.

Deve igualmente existir um espago especificamente designado para este efeito, adequado,

reservado e que assegure a inexisténcia de exposi¢ao desnecessaria a terceiros. Sempre que
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possivel, a revista deve ser realizada por elementos do mesmo sexo da pessoa em causa, em
conformidade com as orientagdes europeias de protecao da dignidade e da intimidade.

A Frontex estabelece, neste dominio, limites claros de atuagao na formagao das suas equipas,
designadamente no que respeita a proibig¢ao de praticas de exposi¢ao desnecessaria do corpo,
sublinhando que tais medidas devem constituir excegdes estritamente justificadas, realizadas
em condig¢des de privacidade, pelo tempo minimo indispenséavel e com respeito rigoroso pela
dignidade humana. Embora existam diferencas de enquadramento entre ordenamentos juri-
dicos nacionais, a tendéncia europeia aponta para uma forte restri¢ao destas praticas, privi-
legiando solugdes menos intrusivas.

Do ponto de vista funcional, esta abordagem nao tem apenas relevancia ética, mas também
operacional: reduz o impacto psicologico da intervencdo, diminui a probabilidade de resis-
téncia e reforca a legitimidade da atuacdo das equipas.

Em alguns contextos operacionais, a revista corporal pode ser realizada por unidades distin-
tas das equipas de escolta responsaveis pelo afastamento, designadamente equipas de apoio
em terra, com o objetivo de reduzir tensdes, constrangimentos culturais ou pessoais e pre-
servar uma relagdo funcional mais estavel no momento da execugdo da operacao. Esta sepa-
racdo funcional pode ainda revelar-se relevante em termos de gestdo de carga operacional,
permitindo que as equipas de escolta integrem a operacao numa fase mais avancada, parti-
cularmente em voos de longo curso.

Uma dimensdo igualmente essencial a integrar neste minimo organizacional ¢ a do farda-
mento e da identificabilidade funcional das equipas de escolta. O Conselho da Europa € claro
ao afirmar que os membros da escolta devem ser identificaveis e que o uso de capuzes ou
mascaras deve ser proibido. O Comentario a Orientagdo n.° 18 das “Vinte Orientagdes sobre
o Regresso Forcado” esclarece que essa identificabilidade pode assumir formas como a in-
dica¢do de nome ou nimero visivel no badge, sublinhando ainda que a auséncia de identifi-
cacdo tende a aumentar a ansiedade da pessoa sujeita a afastamento, a dificultar a comuni-
cacdo operacional e a comprometer a atribui¢do de responsabilidades em caso de alegagdes
de maus-tratos (Conselho da Europa, 2005, pp. 50-51).

Esta orientacdo permite distinguir dois planos complementares. Por um lado, a necessidade
de garantir uma identificabilidade clara e funcional dos intervenientes. Por outro, a conve-
niéncia de evitar, em determinados contextos operacionais, uma exposicao visual excessiva-

mente ostensiva da operagao.
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Nos voos charter, onde a operagdo decorre em ambiente mais controlado, ¢ frequente a uti-
lizagdo de coletes ou elementos distintivos com marcagdo funcional visivel, permitindo di-
ferenciar escoltas, chefe de escolta, equipas de apoio, monitores, observadores e oficiais de
ligacdo. Esta solugdo constitui uma boa pratica na medida em que reforca a cadeia de co-
mando, a coordenagdo operacional e a imputagdo de responsabilidades.

Nos voos comerciais, pelo contrario, a discricdo operacional assume frequentemente maior
relevancia. Em linha com a abordagem da Frontex relativamente ao carater mais discreto
deste tipo de operagdes, a utilizacdo de vestuario civil discreto, mas homogéneo entre os
membros da escolta, revela-se mais adequada. O critério determinante ndo deve ser a repro-
dugdo de uniformes policiais, mas sim a combinagao entre discri¢do externa e identificabili-
dade funcional suficiente, incluindo para efeitos de coordenagao com a tripulagado, autorida-
des aeroportuarias e autoridades de transito aeroportuario em Estados-Membros ou paises
terceiros.

Neste sentido, praticas observadas em alguns Estados-Membros, como o uso de vestuario
civil padronizado ou de elementos discretos de identificagao funcional, podem ser interpre-
tadas como uma adaptagao contextual do principio da identificabilidade, € ndo como o seu
abandono. Trata-se, antes, de uma solugdo funcionalmente diferenciada que procura compa-
tibilizar transparéncia operacional com exigéncias de discri¢do, em fun¢do do tipo de voo e
do contexto operativo (Frontex, 2025c, pp. 14-15).

Outro elemento incontorndvel ¢ a lideranga operacional efetiva. Um afastamento por via
aérea exige uma chefia que ndo se limite ao exercicio de autoridade formal, mas que detenha
conhecimento efetivo do caso, do plano operacional e da restante documentacao relevante
associada a missao.

A Frontex sublinha que os lideres das equipas de escolta devem conhecer em profundidade
o conteudo do plano operacional e dos documentos conexos, uma vez que a funcao de lide-
ranca nao se restringe a gestdo imediata de pessoas, implicando igualmente o dominio do
enquadramento juridico e operacional da missao, bem como a capacidade de transmitir ins-
trucdes coerentes e consistentes ao longo de toda a operagao.

Mais do que isso, a lideranga deve incorporar a responsabilidade de identificar pontos criti-
cos e de ativar, quando necessario, a interrup¢ao da operagdo sempre que a sua continuidade

comprometa a seguranc¢a ou a dignidade da pessoa sujeita a regresso.
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Neste ponto, a convergéncia com o Conselho da Europa ¢ direta. A Orienta¢ao n.° 17 das
“Vinte Orientagdes sobre o Regresso For¢ado™ estabelece que o afastamento ndo deve ser
apresentado as equipas de escolta como um objetivo a cumprir a qualquer custo, podendo
ter de ser interrompido sempre que a sua continuagdo coloque em causa a seguranga da pes-
soa retornada, dos restantes passageiros ou da tripulagdo. Neste quadro, o lider de escolta
assume um papel central na identificacdo de linhas vermelhas e na gestdo dos critérios de
interrupcao da operagdo (Conselho da Europa, 2005, pp. 48-49).

Como ultimo ponto, deve ser considerada a l6gica da monitorizagdo, documentacao e res-
ponsabilizacdo. Toda a estrutura operacional deve integrar um conjunto minimo de instru-
mentos de registo, incluindo relatorios imediatos, debriefings, relatorios finais, SIR e outros
formularios operacionais relevantes.

A Orientagdo n.° 20 das “Vinte Orienta¢des sobre o Regresso For¢gado” do Conselho da Eu-
ropa (2005) sublinha a necessidade de uma monitorizagao efetiva das operagdes de regresso,
bem como da existéncia de vias de recurso adequadas. Em paralelo, a Diretiva de Retorno
(Diretiva 2008/115/CE) impde aos Estados-Membros a obrigagdo de assegurar a existéncia
de um sistema eficaz de controlo e monitorizagao das operacdes de afastamento.

Neste contexto, a monitorizagao nao pode ser entendida como uma mera referéncia formal
a sua existéncia, mas como um sistema operativo exigente de registo e rastreabilidade. De-
vem ser obrigatoriamente documentadas as decisdes criticas ao longo da operagao, incluindo
o uso da for¢a, medidas de contenc¢do, incidentes clinicos, alegagdes de maus-tratos, recusas
de aceitacdo ou quaisquer outras ocorréncias relevantes para a integridade da operagao.

Em sintese, a harmonizagao entre Estados-Membros deve traduzir-se na constru¢do de um
nucleo comum de exigéncias minimas. Nao se trata de introduzir alteragdes estruturais radi-
cais, mas de sistematizar um conjunto de boas praticas ja identificaveis na pratica operacio-
nal europeia, nomeadamente: equipas selecionadas e adequadamente formadas; contacto
prévio com a pessoa a afastar sempre que operacionalmente possivel; recolha, partilha e
tratamento funcional de informacao relevante; aten¢ao as circunstancias individuais do caso;
gestdo espacial adequada no contexto aeroportudrio; utilizacdo de areas designadas; trata-
mento diferenciado de perfis particularmente agitados ou violentos quando objetivamente
justificado; procedimentos de embarque e lideranga operacional; comunicacdo eficaz; e

identificabilidade funcional das equipas.
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A consolidacdo destas praticas num quadro comum ndo implica a criagdo de um modelo
uniforme fechado, mas antes a redugdo da fragmentacao operacional e o reforco da coeréncia
entre Estados-Membros. Deste modo, promove-se uma maior previsibilidade na execugao
das operacdes, a0 mesmo tempo que se procura aproximar a pratica operacional europeia de
um modelo simultaneamente mais eficaz, mais seguro ¢ mais conforme com os padrdes de
dignidade humana e protecao de direitos fundamentais.

Em termos analiticos, a proposta apresentada neste capitulo configura um modelo de harmo-
nizagdo operacional baseado na definicdo de um minimo organizacional comum para a exe-
cucdo de operacdes de regresso por via aérea. Este modelo assenta na articulagdo entre os
principios e os mecanismos da legalidade, proporcionalidade e protecdo de direitos funda-
mentais, assim como de mecanismos de gestdo operacional do risco, traduzindo uma conce-
¢do de legitimidade procedimental aplicada ao dominio da governagdo migratdria europeia.
Neste enquadramento, a harmonizagao ndo se limita a uniformizagao técnica de procedimen-
tos, mas constitui um instrumento de refor¢o da previsibilidade, da rastreabilidade e da res-
ponsabilizacao das operacdes, contribuindo simultaneamente para a eficacia operacional e
para a consolidacdo do Estado de Direito no espago europeu de liberdade, segurancga e jus-

tica.
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Conclusoes

A presente dissertacdo analisou a politica de regresso da Unido Europeia, com particular
incidéncia na tensdo entre o regresso voluntario assistido e o afastamento forgado de nacio-
nais de paises terceiros em situacdo irregular, enquadrando essa andlise no direito da Unido
Europeia, no direito internacional aplicavel e na evolugao recente introduzida pelo Novo
Pacto em matéria de Migracao e Asilo, bem como na pratica operacional dos Estados-Mem-
bros e da Frontex.

Da investigagdo realizada resulta que a politica de regresso constitui atualmente um eixo
estruturante da governacdo migratéria da Unido Europeia, ndo podendo ser compreendida
como um mero mecanismo técnico de execu¢ao de decisoes administrativas de afastamento.
Trata-se, antes, de um dominio de elevada densidade normativa e institucional, no qual con-
vergem a soberania dos Estados, a cooperagdo operacional europeia e, de forma particular-
mente intensa, a tutela dos direitos fundamentais.

A conclusao central deste trabalho ¢ a de que a politica de regresso da Unido Europeia apenas
alcanga plena legitimidade juridica e sustentabilidade politica quando se estrutura a partir de
uma preferéncia substancial, e ndo meramente declarativa, pelo regresso voluntario assistido,
relegando o afastamento forcado para uma fungdo estritamente subsididria, excecional e ri-

gorosamente individualizada.

No que respeita ao impacto do Novo Pacto em matéria de Migracao e Asilo (2024), conclui-
se que este ndo introduz uma rutura paradigmatica face ao modelo anterior, mas antes uma
intensificagdo da articulagdo funcional entre as diferentes fases do ciclo migratorio — desig-
nadamente triagem, procedimentos de fronteira, apreciacdo de pedidos de prote¢do interna-
cional e decisdes de regresso. Esta maior integracao reforca a eficiéncia sistémica, mas acen-
tua simultaneamente o risco de compressdo das garantias procedimentais, em particular
quando a aceleragdo administrativa nao ¢ acompanhada por uma avaliagao efetiva e indivi-

dualizada da vulnerabilidade e do principio de non-refoulement.

Verifica-se, adicionalmente, uma significativa heterogeneidade na aplicacao pratica da poli-
tica de regresso entre Estados-Membros. Apesar da existéncia de um quadro juridico co-
mum, persistem diferencas relevantes ao nivel da operacionalizagdo do regresso voluntario
assistido, da qualidade dos mecanismos de reintegracao, da intensidade dos sistemas de mo-

nitorizacao e da propria cultura administrativa de execugdo. Esta fragmentacdo compromete
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a coeréncia do sistema europeu de regresso e evidencia que o principal défice ndo reside
apenas na eficacia da execu¢@o, mas também na insuficiente harmoniza¢ao material das pra-

ticas nacionais.

No plano do afastamento forcado, conclui-se que este constitui a modalidade mais intrusiva
e juridicamente sensivel da politica de regresso, implicando frequentemente restri¢des seve-
ras a liberdade e potenciais riscos para a integridade fisica e psicologica da pessoa. Por essa
razao, nao pode ser reduzido a um ato técnico de execu¢do administrativa, mas deve ser
entendido como uma intervengdo estritamente condicionada por principios estruturantes
como a dignidade da pessoa humana, o non-refoulement, a proporcionalidade, a proibi¢ado

de expulsoes coletivas e o direito a recurso efetivo.

Do ponto de vista normativo e ético, a dissertacdo demonstra que a legalidade formal ndo
esgota a apreciagdo da legitimidade material do afastamento. Mesmo quando juridicamente
admissivel, esta medida comporta uma dimensao intrinsecamente disruptiva, com impacto
potencialmente significativo sobre a integridade fisica, psicoldgica e social da pessoa visada,

o que reforca a sua natureza excecional e de ultimo recurso.

Em contraponto, o regresso voluntario assistido, quando assente em condi¢des materiais efe-
tivas — nomeadamente informagao clara, auséncia de coer¢do, aconselhamento qualificado e
apoio real a reintegra¢do — emerge como a modalidade mais coerente com o quadro juridico
da Unido Europeia e com os seus valores fundacionais. Todavia, a sua legitimidade depende
de forma decisiva da existéncia de condi¢Oes substanciais de voluntariedade, sendo insufi-

ciente uma ace¢ao meramente formal do consentimento.

Neste contexto, a reintegracdo no pais de origem assume uma fung¢do estruturante e nao
acessoria. A auséncia de medidas consistentes de apoio econdmico, social e institucional
compromete a sustentabilidade do regresso e reduz a sua eficacia a médio e longo prazo,

fragilizando simultaneamente a credibilidade global do sistema.

A andlise desenvolvida permite, assim, sustentar que o regresso voluntario assistido nao
constitui apenas uma alternativa preferivel sob o ponto de vista humanitario, mas também a
solugdo mais racional em termos juridicos, institucionais e de politica publica. E esta moda-
lidade que melhor concretiza a articulagdo entre eficacia administrativa, cooperagao interna-

cional e respeito pelos direitos fundamentais.
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A legitimidade global da politica de regresso depende, ainda, da existéncia de mecanismos
robustos de monitorizagdo, transparéncia e responsabilizagdo. A execu¢do das decisdes de
regresso exige sistemas efetivos de registo, documentacao sistematica de incidentes, super-
visao independente, vias de reclamacao eficazes e formagao especializada dos agentes en-
volvidos. Estes elementos ndo sdo acessorios, mas constitutivos da propria conformidade do

sistema com o Estado de Direito e com os direitos fundamentais.

Em termos gerais, conclui-se que a politica de regresso deve ser avaliada ndo apenas pelos
seus resultados quantitativos, mas sobretudo pela qualidade juridica, procedimental e ética
da sua execucdo. A eficiéncia administrativa s6 adquire legitimidade plena quando ¢ acom-

panhada por garantias efetivas de transparéncia, controlo e responsabilizacao.

Em resposta as questdes de investigacdo, conclui-se que a Unido Europeia dispde de um
quadro juridico suficientemente desenvolvido para sustentar uma politica de regresso com-
pativel com os direitos fundamentais, embora a sua aplicagdo pratica continue marcada por
assimetrias relevantes entre Estados-Membros. O Novo Pacto reforga a centralidade do re-
gresso, mas nao elimina — e em certos aspetos acentua — as tensoes estruturais entre eficiéncia

procedimental e prote¢do de direitos.

O afastamento forgado permanece juridicamente admissivel, mas materialmente exigente e
eticamente sensivel, enquanto o regresso voluntario assistido se afirma como a via mais ade-

quada do ponto de vista juridico, operacional e axiologico.

A conclusdo final desta dissertacao €, por isso, inequivoca: a politica de regresso da Unido
Europeia apenas pode ser considerada juridicamente legitima e politicamente sustentavel se
preservar uma preferéncia substantiva pelo regresso voluntario assistido, reservando o afas-
tamento for¢cado para situacdes verdadeiramente excecionais, sujeitas a critérios estritos de

necessidade, proporcionalidade, individualizagdo e controlo.

Mais do que otimizar indicadores de execucao, o desafio central da politica de regresso na
Unido Europeia consiste em assegurar que cada decisdo respeita a pessoa humana enquanto
fim em si mesma e niio enquanto objeto de administragio migratéria. E neste critério que se
mede, em Ultima instancia, a coeréncia entre a pratica da Unido Europeia e os valores juri-

dicos e politicos que a estruturam.
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