CPR

CONSELHO PORTUGUES
PARA OS REFUGIADOS

Pronuncia escrita do Conselho Portugués para os Refugiados sobre a
Proposta de Lei 75/XVII/1 (GOV) e a Proposta de Lei 76/XVII/1 (GOV)

O Conselho Portugués para os Refugiados (CPR) é uma organizagdo nao-governamental,
sem fins lucrativos, que, desde a sua criagdo em 1991, tem como missédo defender e promover
o direito de asilo em Portugal, contribuindo para a melhoria do sistema de protecao internacional.
O CPR presta apoio juridico, social, psicolégico e de integracdo a requerentes de protegao
internacional, gerindo trés centros de acolhimento especializados. Na sua qualidade de parceiro
operacional do Alto Comissariado das Nagbes Unidas para os Refugiados (ACNUR) em Portugal,
o CPR exerce as fungdes de supervisdo do procedimento de asilo que Ihe incumbem por forca
do artigo 35.° da Convencéo relativa ao estatuto dos refugiados de 1951 (conforme refletido no
artigo 28.°, n.° 5 da Lei n.° 27/2008, de 30 de junho, na sua versado atual — Lei do Asilo),
assumindo um papel fundamental na monitorizagdo do sistema de asilo nacional e na garantia

dos direitos dos requerentes e beneficiarios de protecao internacional.

Durante mais de vinte anos, o CPR assegurou, com financiamento do ACNUR, aconselhamento
juridico gratuito, generalizado e especializado a requerentes e beneficidrios de protecéo
internacional, nos termos do artigo 49.°, n.° 1, al. e) da Lei do Asilo, independentemente do local
de apresentagao do pedido, do local de acolhimento e da fase processual. A partir de 2026, com
a cessagao desse financiamento e a nao assungdo desta responsabilidade pelo Estado
portugués, o CPR nao pbéde garantir a prestagdo de apoio juridico a todos os requerentes e

beneficiarios de protecao internacional.

Na sequéncia do pedido da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias da Assembleia da Republica, no sentido de este Conselho emitir contributos relativos
a Proposta de Lei 75/XVII/1 (GOV), que altera a Lei n.° 23/2007, de 4 de julho (Lei de
Estrangeiros), e a Proposta de Lei 76/XVIl/1 (GOV), que altera a Lei do Asilo, vem o CPR
agradecer a possibilidade de apresentar a sua pronuncia escrita,! que se permite expor nos

seguintes termos:

" Dada a intersecgéo entre as duas propostas de lei, o CPR apresenta a sua pronuncia escrita num tnico documento.
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A. Introdugao

As Propostas de Lei 75/XVII/1 e 76/XVII/1 visam assegurar a execugdo dos instrumentos
juridicos do Pacto da Unido Europeia em matéria de migracéo e asilo (doravante Pacto), que

entrou em vigor a 12 de junho de 2026.

Com efeito, a Proposta de Lei 75/XVII/1 visa alterar a Lei de Estrangeiros e executar os
Regulamentos (UE) 2024/1356 (que introduz a triagem dos nacionais de paises terceiros nas
fronteiras externas)? e 2024/1349 (que estabelece um procedimento uniforme de regresso na
fronteira externa da Unido Europeia para nacionais de paises terceiros ou apatridas cujos
pedidos de asilo tenham sido indeferidos).® Esta proposta transpde ainda a Diretiva (UE)
2024/1233 (relativa a um procedimento de pedido Unico de concessao de uma autorizagéo Unica
para os nacionais de paises terceiros residirem e trabalharem no territério de um Estado-Membro
e a um conjunto comum de direitos para os trabalhadores de paises terceiros que residem
legalmente num Estado-Membro).

Por sua vez, a Proposta de Lei 76/XVII/1 visa alterar a Lei do Asilo e executar os Regulamentos
(UE) 2024/1347 (que estabelece normas relativas as condigbes a preencher pelos nacionais de
paises terceiros ou por apatridas para poderem beneficiar de protegéo internacional, a um
estatuto uniforme para refugiados ou para pessoas elegiveis para protegdo subsidiaria e ao
contelido da protegdo concedida),* 2024/1348 (que institui um procedimento comum de protegao
internacional na Unido),5 2024/1350 (que institui o Quadro da Unido para a Reinstalagéo e a
Admissdo por Motivos Humanitarios), 2024/1351 (relativo a gestdo do asilo e da migragao)é e
2024/1359 (que estabelece o quadro juridico da Unidao Europeia para situagdes de crise e de
forca maior). Esta proposta transpde ainda a Diretiva (UE) 2024/1346 (que estabelece normas
em matéria de acolhimento dos requerentes de protegdo internacional)” e referencia o
Regulamento (UE) 2024/1358 (relativo a criagcao do sistema «Eurodac» de comparagéo de dados

biométricos).

Como observagao geral as duas Propostas de Lei em analise, cumpre assinalar que a execugao
de regulamentos no ordenamento juridico nacional ndo deve ser confundida com a
reproducdao do seu conteudo, nem com a necessidade de transposi¢do, sob pena de

afrontar o primado do Direito da Unido Europeia e ocultar a sua natureza e efeito direto, abrindo

2 Doravante Regulamento de Triagem.

3 Doravante Regulamento relativo ao procedimento de regresso na fronteira.
4 Doravante Regulamento de Qualificagéo.

5 Doravante Regulamento de Procedimentos.

8 Doravante Regulamento relativo a gestéo do asilo e da migragéo.

” Doravante nova Diretiva de Acolhimento.
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a porta a divergéncias interpretativas entre os diferentes Estados-membros.?2 Com efeito, aos
Estados-membros é reservada a possibilidade de adotar medidas técnicas, administrativas e
processuais para a sua execugdo, mas nao de reformular as regras substantivas dos
regulamentos. Em particular na Proposta de Lei 76/XVII/1, verifica-se que esta procura manter a
matéria substantiva definida pela legislagéo anterior,® adaptada ao novo quadro juridico, ao invés

de incluir apenas medidas de execugao dos Regulamentos em questao.
De forma nao exaustiva assinalamos:

e As definicdes estabelecidas pelo artigo 2.° 3.° e 7.° da Lei do Asilo, que duplicam o

conteudo dos Regulamentos de Qualificagdo e de Procedimentos;

e As clausulas de tramitagéo acelerada e de inadmissibilidade previstas pelos artigos 19.°

e 19.°-A, respetivamente;
¢ Os fundamentos de exclusao previstos pelo artigo 9.° da Lei do Asilo;
e Os fundamentos de cessacgao previstos pelo artigo 41.° da Lei do Asilo.

Neste ambito, assinale-se ainda a integragdo do conceito constitucional de asilo' na lei,’" sem
distinguir que nao se trata do conceito previsto pelo Regulamento de Qualificagdo, gerando
incerteza quanto aos direitos e garantias associados a cada uma. O asilo constitucional pode e
deve subsistir enquanto forma de protegédo nacional histérica, mais favoravel e auténoma, mas
nao se devera confundir com a qualificacdo do estatuto de refugiado previsto pela legislacéo
europeia, que resulta da Convengéo relativa ao estatuto dos refugiados de 1951 (doravante

Convencao de Genebra).

Como exemplo do risco da reproducéo e adaptacédo do conteudo de regulamentos, assinala-se
a manutengéao da ficgdo de duas fases processuais no procedimento de proteg¢éo internacional —
a semelhanca da distor¢cdo da legislacdo europeia ja verificada na transposicéo anterior em
2014"2 — e a auséncia de referéncia manifesta ao procedimento regular, desvirtuando-o como
uma fase instrutéria mais alargada que apenas surge na sequéncia de procedimentos que, na

acegdo do legislador europeu, deveriam ter caracter excecional, como trataremos adiante.

8 Artigo 288.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Acérd&o Variola, Processo TJUE 34/73, de 10 de
outubro de 1973.

9 Resultante da transposigéo da Diretiva 2013/32/UE (Diretiva de Procedimentos), Diretiva 2011/95/EU (Diretiva de
Qualificagdo) e Diretiva 2013/33/EU (Diretiva de Acolhimento), e da execugdo do Regulamento (UE) 604/2013
(Regulamento de Dublin III).

10 Artigo 33.°, n.° 8 da Constituigdo da Republica Portuguesa.

" Proposta de alteragéo aos artigos 2.°, n.° 1, alinea ac) e 3.° da Lei do Asilo.

"2 Artigo 34.° do Regulamento de Procedimentos.
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A inclusao seletiva de regras substantivas cria a ilusao incorreta de que nao se aplicam as
previsdes de regulamentos ndao mencionadas. A titulo de exemplo, refira-se (1) a proposta de
revogagao expressa das previsdes do regime anterior relativas ao acesso a informagéo sobre
casos individuais e possibilidade de apresentagao de observacdes por parte do ACNUR - nao
obstante se manterem previstas no novo Regulamento'® — e (2) a proposta de alteragdo aos
artigos 23.° e 24.° da Lei do Asilo que ndo menciona a aplicagao obrigatéria do procedimento de
fronteira aos casos de nacionais de paises terceiros com taxa de reconhecimento inferior a 20%,

de inducéo intencional em erro e de ameaca a seguranga e ordem publica.

Estas consideracgdes tornam-se evidentes quando o artigo 1.2, n.° 2 da Proposta de Lei 76/XVI11/1
denota que “[a] presente lei estabelece o quadro juridico aplicavel a concessao e retirada de
protegao internacional assegurando a execugdo, na ordem juridica nacional, dos seguintes

Regulamentos (...)”, ndo se resumindo ao plano estritamente operacional.

Por fim, o artigo 6.°, n.° 1 da Proposta de Lei 76/XVIl/1 estabelece que a alteracdo legislativa
nacional entrara em vigor no dia seguinte ao da sua publicagdo, sem ressalvar o devido
alinhamento com a entrada em vigor dos Regulamentos a 12 de junho de 2026 e do préprio
regime transitorio estabelecido pelos instrumentos. De ressalvar que a Proposta de Lei 75/XVII/1

€ omissa quanto a sua entrada em vigor.

A tal acresce que, dada a ndo promulgagéao das referidas propostas de lei a 12 de junho de 2026,
se prevé um risco de vazio operacional gerador de inseguranga e incerteza juridicas, em
particular no que diz respeito as autoridades competentes nas diferentes areas de intervencgao,
a efetividade das garantias processuais e aos prazos para cumprimento de deveres e gozo de

direitos.

Nos capitulos seguintes, procuraremos analisar as alteragcbes propostas ao abrigo das diferentes
iniciativas legislativas. Atendendo aos recursos e prazos disponiveis, o CPR ndo fara uma analise

exaustiva de todas as previsdes, centrando-se nos elementos que considera fulcrais.

'3 Artigo 6.° do Regulamento de Procedimentos.
4 Artigo 45.° do Regulamento de Procedimentos.
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B. Nota prévia relativa a Proposta de Lei 65/XVII/12 (GOV)

A Proposta de Lei 75/XVII/1 e a Proposta de Lei 76/XVIl/1 ndo podem ser analisadas em
desarticulagdo com a Proposta de Lei 65/XVII/12 (GOV), que visa alterar a Lei n.° 34/94, de
14 de setembro (relativa aos centros de instalagdo temporaria), a Lei de Estrangeiros e a Lei do
Asilo, e que se encontra pendente de discussdo em especialidade na Comissao de Assuntos

Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias da Assembleia da Republica.

Na Proposta de Lei 65/XVI1/12 € ambicionada uma alteragédo ao regime de retorno, que afeta de
forma particular os principios e garantias fundamentais e procedimentais previstas pela Lei do
Asilo, como o0 acesso ao territdério e ao procedimento, o direito de permanéncia em territério
nacional, a proibicdo de penalizagdo por entrada irregular, a protegao contra a repulsdo, a
duragdo razoavel de procedimentos de protecdo internacional e o0 acesso a
impugnagoes/recursos jurisdicionais efetivos. As alteragdes nela estabelecidas sao de forma
evidente pressupostas nas Propostas de Lei 75/XVIl/1 e 76/XVIl/[1, nomeadamente pelas
referéncias a “vigésima alteragdo” a Lei de Estrangeiros e a “sétima alteragdo” da Lei do Asilo

cujo trato sucessivo apenas se convola com a aprovagao prévia da Proposta de Lei 65/XVII/12.

Neste contexto, e atento o risco de inseguranga juridica de legislar em dependéncia, o CPR
permite-se ressalvar algumas das preocupagcdes que j& manifestou anteriormente,
nomeadamente em sede de consulta publica promovida pelo Gabinete do Exmo. Senhor Ministro
da Presidéncia, e a assinalar as previsdes que, face as Propostas de Lei agora em analise,

assumem particular relevancia.

Portugal, enquanto Estado-parte da Convengao de Genebra, assumiu obriga¢des fundamentais
de protecdo internacional que devem ser garantidas de forma ininterrupta. A finalidade da
Convencao de Genebra é apenas mantida através de procedimentos justos, objetivos, claros,
imparciais e adequados ao fim que se visa prosseguir. A introducao de obstaculos desadequados

ao procedimento de asilo compromete seriamente a efetividade dessas garantias.

A determinacdo de necessidades de protecéo internacional tem natureza declarativa e nao
constitutiva: o estatuto constitui-se no momento em que os requisitos se reinem, e nao quando
é formalmente reconhecido pelo Estado. Como clarifica o ACNUR, uma pessoa é considerada
refugiada assim que preenche os critérios da Convencéo, pelo que o reconhecimento formal ndo
a torna refugiada, mas declara-a como tal.'® Esta natureza declarativa cria uma logica de

concessao provisoria de direitos previstos pela Convengao de Genebra aos requerentes de

S Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR), Handbook on Procedures and Criteria for
Determining Refugee Status and Guidelines on International Protection Under the 1951 Convention and the 1967 Protocol
Relating to the Status of Refugees, HCR/1P/4/ENG/REV, 4 de abril de 2019, paragrafo 28.
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protecao internacional, que devem ser assegurados ao longo de todo o procedimento — sob pena

de um Estado evitar a sua responsabilidade de proteger recusando-se a avaliar um pedido.'®

Assim, os principios fundamentais da Conven¢ao de Genebra — como o principio da
proibicdo de penalizagdo por entrada irregular'” e o principio do non-refoulement'® — tém
de ser assegurados ao longo de todo o procedimento de prote¢ao internacional. De relevar,
aqui, a importancia dos instrumentos juridicos de Direito Internacional e Regional de Direitos
Humanos e da sua finalidade na interpretagéo e integragédo da legislagdo nacional em matéria

de asilo.™®

As garantias procedimentais servem de baluarte dos principios e especificidades que subjazem
ao Direito do Asilo e dos Refugiados, promovendo a objetividade e a justeza das decisdes
tomadas pelo Estado, que de outra forma poderiam ser comprometidas pela falta de equilibrio
entre as caracteristicas proprias dos procedimentos — que colocam desafios particulares a
analise de pedidos de protecao internacional — e as limitagdes inerentes aos procedimentos —
como o0s meios de prova e os prazos particularmente curtos dos procedimentos acelerados ou

de fronteira previstos pela Lei do Asilo.

A proposta de alteracdo ao artigo 12.° da Lei do Asilo remove a suspensdo automatica de
procedimentos administrativos e processos criminais por entrada irregular, constituindo uma
clara violagdo do principio e garantia fundamental da ndo penalizagdo por entrada irregular
previsto pela Convencdo de Genebra.2® Viajar sem cumprir os requisitos de imigragdo é muitas
vezes o Unico recurso disponivel para quem solicita asilo,2" incluindo o uso de documentos falsos
ou a auséncia de documentos.?? Ainda que o n.° 2 preveja que a decisao final do processo
criminal ocorra apenas apo6s decisdo do procedimento de protecdo internacional, tal ndo afasta
a violacdo das obrigacdes de Portugal, dado que a tramitagcdo paralela implica, com grande
probabilidade, o contacto com as autoridades do pais de origem do requerente — o que €

expressamente proibido pelo artigo 5.°, n.° 3 da Lei do Asilo.

Paralelamente, a alteragao ao artigo 146.°, n.° 8 da Lei de Estrangeiros propde que o processo

de afastamento coercivo seja instaurado concomitantemente ao pedido de protegéao

6 James C. Hathaway e Michelle Foster, The Law of Refugee Status, segunda edigdo, Cambridge University Press, 2014,
pag. 26.

7 Artigo 31.° da Convencéo relativa ao estatuto dos refugiados de 1951.

'8 Artigo 33.° da Convengao relativa ao estatuto dos refugiados de 1951. Previsto também pelo artigo 3.° da Convengéo
contra a tortura e outras penas ou tratamentos cruéis, desumanos ou degradante de 1984.

'® Artigo 86.° da Lei do Asilo.

20 ACNUR, Guidelines on International Protection no. 14: Non-penalization of refugees on account of their irregular entry
or presence and restrictions on their movements in accordance with Article 31 of the 1951 Convention relating to the
Status of Refugees, HCR/GIP/24/14, 23 de setembro de 2024, paragrafo 3.

21 |dem, paragrafo 4.

22 |dem, paragrafo 29.
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internacional, ficando apenas a sua execugao suspensa até decisao final. Dado que inexistem
em Portugal mecanismos suficientes para prevenir que uma decisdo de afastamento seja
exarada ou executada antes da conclusdo do procedimento, agravam-se os riscos de violagao
do principio do non-refoulement, seja de forma direta ou em cadeia. Por fim, a inclusdo da
entrada ou permanéncia irregular como fundamento auténomo de detengdo administrativa no
artigo 35.°-A, n.° 2 da Lei do Asilo constitui uma manifesta penalizacdo por entrada irregular, em
clara violagao das obrigagdes de Portugal enquanto Estado-parte da Convengéo de Genebra. A
inexisténcia de vias legais que permitam as pessoas fugir de situagdes associadas a risco de
morte, sujeicdo a tortura ou tratamento desumano ou degradante, ou outras formas de
perseguicao, promove que O recurso a viagens sem cumprimento dos requisitos gerais de
imigracao seja amiude o unico recurso disponivel. Neste ponto, a utilizagdo da expressao “ilegal’
é desadequada e incongruente com a linguagem de direitos humanos que o Estado portugués

afirma promover.

A proposta enfraquece significativamente as garantias processuais que sustentam a equidade
do procedimento de asilo. A revogacgao do artigo 20.°, n.° 2 e a alteragéo ao artigo 26.%, n.° 4 da
Lei do Asilo retiram qualquer consequéncia ao incumprimento pelo Estado dos prazos de analise,
desequilibrando um procedimento ja de si mais oneroso para o requerente. Enquanto sobre este
recaem deveres de justificagdo e prazos curtos para exercicio de direitos, o Estado fica sujeito a
prazos meramente ordenadores. Sendo certo que o Regulamento de Procedimentos proibe a
admissao tacita de pedidos sujeitos a clausulas de admissibilidade, o0 mesmo nao se verifica
quanto aos pedidos analisados quanto ao mérito, no qual se incluem as clausulas de tramitagao

acelerada.??

A proposta de alteracdo e revogacao dos artigos 21.°, 22.°, 25.°, 33.° e 33.°-A da Lei do Asilo
retira o efeito suspensivo das impugnacbes/recursos jurisdicionais e prevé a instauragéo
imediata de processos de afastamento coercivo, colocando em causa o direito de permanéncia
até decisao final e o direito a recurso efetivo2* e comportando riscos de violagdo do principio do
non-refoulement. Agrava estes riscos a auséncia de um enquadramento claro para avaliagdo
sistémica do risco de repulsdo nos postos de fronteira e a articulagdo deficitaria entre as

entidades competentes.

A diminuicdo do periodo transitério de permanéncia apds decisao final de recusa para vinte a
trinta dias, prevista pela alteracdo ao artigo 31.°, n.° 1 da Lei do Asilo, é desproporcional a

duragdo real dos procedimentos, que pode atingir cinco a seis anos, violando o principio da

2 Artigo 35.°, n.° 1 do Regulamento de Procedimentos.
24 Artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e Artigo 13.° da Convengéo Europeia dos Direitos
Humanos.
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segurangca juridica e da protecdo da confianga. Nos termos da alteragdo ao artigo 138.%, n.° 3 da
Lei de Estrangeiros, a avaliagdo de cada caso para prorrogagao do prazo € atribuida a uma
entidade distinta da responsavel pela analise do pedido — a PSP —, o que ndo garante a
adequacao da decisdo sobre prorrogacdes atendendo a que se trata de uma entidade distinta da
autoridade de asilo.

A alteragao ao artigo 35.°-B, n.° 1 e 10 da Lei do Asilo aumenta significativamente os periodos
de detencao: o prazo maximo na pendéncia de decisao de admissibilidade passa de 7 dias uteis?®
para 60 dias, prorrogavel até 180 dias em caso de impugnacao/recurso jurisdicional. Estes
prazos sao incompativeis com o direito a liberdade previsto no artigo 5.° da Convencgéo Europeia
dos Direitos Humanos (CEDH) e com o principio da ndo penalizagdo por entrada irregular.
Acresce que a proposta ndo reproduz as garantias da nova Diretiva de Acolhimento quanto a
reapreciagdo judicial a intervalos razoaveis e ndo apenas quando surjam novas circunstancias,?6
0 que é ainda agravado pela alteragédo ao artigo 3.° da Lei relativa aos centros de instalagéo

temporaria que aumenta o prazo de reapreciagao judicial para trinta dias.

Nos capitulos seguintes, regressaremos a analise de algumas destas questdes atenta a sua
relagdo com as Propostas de Lei 75/XVII/1 e 76/XVII/1.

25 Artigos 24.°, n.° 4 e 26.°, n.° 4 da Lei do Asilo.
% Artigo 11.°, n.° 5 da nova Diretiva de Acolhimento.
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C. Andlise as altera¢c6es propostas pela Proposta de Lei 75/XVII/1 (GOV)

A proposta de artigo 40.°-I, n.° 1 da Lei de Estrangeiros prevé que o procedimento de triagem
seja comunicado ao Juizo de Pequena Instancia Criminal, transparecendo uma mera notificagéo
unilateral, sem aprecia¢ao da legalidade e validagao da medida de detencdo. Na proposta
de artigo 40.°-M, n.° 1 da mesma lei, & previsto que “[0]s nacionais de paises terceiros sujeitos a
triagem permanecem a disposicdo das autoridades competentes, durante todo o periodo
necessario a sua realizagdo, em local apropriado”, ainda que estabelecendo na proposta de
artigo 40.°-1, n.° 5 que “[a] permanéncia a disposicdo das autoridades durante o procedimento de
triagem néo constitui, em regra, medida de detengao, sem prejuizo da aplicagdo das medidas de

coacgéo previstas na lei, quando se mostrem necessarias.”

Salvo melhor entendimento, independentemente da qualificagdo formal, qualquer privagao ou
restricdo significativa da liberdade de circulagao exige controlo judicial efetivo, no qual se
inclui o procedimento de triagem por implicar permanéncia obrigatéria sob controlo policial que
podera ir além das 48 horas. A sua mera comunicagao ao juiz podera configurar uma violagéao
do artigo 27.° da Constituigdo da Republica Portuguesa, dos artigos 6.° e 47.° da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) e dos artigos 5.° e 13.° da CEDH.

A proposta de artigo 40.°-N da Lei de Estrangeiros designa o Provedor de Justica como 6rgéo
de monitorizagado independente, “responsavel por garantir o respeito dos direitos fundamentais
relativamente a triagem”, sem densificar o ambito ou a operacionalizagdo concreta do seu
mandato. O Regulamento de Triagem exige que os Estados-membros estabelecam um
mecanismo com ambito definido, poderes de investigacdo, recursos adequados e capacidade
para emitir recomendacoes anuais as autoridades nacionais competentes,?” que ndo se encontra

concretizado nem executado na referida proposta de lei.

O proposto artigo 40.°-M, n.° 1 da Lei de Estrangeiros estabelece que aos cidadaos de paises
terceiros sao “garantidas as condigbes de alojamento, acesso a salide e apoio juridico.” Contudo,
nao é clarificado de que forma é assegurado o acesso a essas condi¢des, em particular ao apoio
juridico, nem ¢é feita qualquer densificacdo a operacionalizagao do acesso de organizagdes e
pessoas que prestam aconselhamento e assisténcia a nacionais de paises terceiros.26 Como
referido supra, a nao inclusdo da referida norma do Regulamento ndo impede a sua aplicagao,

pelo que cabera ao Estado assegurar a sua execugao.

27 Artigo 10.° do Regulamento de Triagem.
28 Artigo 8.°, n.° 6 do Regulamento de Triagem.
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A proposta dos artigos 40.°-C e seguintes da Lei de Estrangeiros dizem respeito a execugéo do
Regulamento relativo ao procedimento de regresso na fronteira. O artigo 40.°-D estabelece um
prazo maximo de 12 semanas para a execugao deste procedimento, em consonancia com o
Regulamento.?® Ressalva-se que, na proposta de lei, inexiste qualquer mengédo ao controlo
judicial efetivo relativo a cidadaos sujeitos a este procedimento. Neste ambito, reforca-se a
necessidade da apreciagao da legalidade e validagdo/revisdo da medida de detencgéo pelo Juizo

de Pequena Instancia Criminal competente.

Também aqui é importante reforgar a articulagdo entre este diploma e a Proposta de Lei
65/XVII/1%, uma vez que é neste diploma que é proposto o aumento significativo dos prazos

maximos de detengao administrativa de 60 para 180 dias, prorrogaveis por igual periodo.

Por fim, ressalve-se que a Proposta de Lei 75/XVII/1 é omissa quanto a sua entrada em vigor,
nao devendo tal confundir-se com a entrada em vigor dos Regulamentos a 12 de junho de 2026.
Adicionalmente, tratando-se de um regime mais restritivo, a inexisténcia de qualquer referéncia
a um regime transitério ndo podera afetar os nacionais de paises terceiros ja sujeitos a medidas
administrativas da Lei de Estrangeiros anteriores a 12 de junho de 2026 e a entrada em vigor da

alteragao legislativa nacional.

2 Artigo 4.°, n.° 2 do Regulamento relativo ao procedimento de regresso na fronteira.
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D. Andlise as alteragoes propostas pela Proposta de Lei 76/XVII/1 (GOV)
i) Apresentacao do pedido de protegao internacional

A alteracao ao artigo 13.° da Lei do Asilo utiliza o termo “apresenta¢gdo” em dois sentidos distintos
sem os distinguir expressamente: por um lado, para designar a manifestacdo de intencéo de
requerer protecdo internacional e, por outro, para designar a efetiva formalizacdo da
apresentagao do pedido (lodging). Esta ambiguidade terminoldgica tem consequéncias praticas
relevantes, na medida em que o dies a quo de varios prazos processuais depende precisamente
da determinagdo do momento em que o pedido se considera “apresentado”. O Regulamento de
Procedimentos distingue claramente os dois momentos — manifestacao de intengdo?° e lodging®’
—, pelo que a auséncia desta distingdo na proposta de lei podera gerar incerteza na aplicagao e

comprometer a conformidade com o direito da Unido Europeia.
ii) Manutengao de duas fases processuais e auséncia de procedimento regular

Na analise a Proposta de Lei 76/XVII/1, o ponto que suscita maior preocupagédo e que tem
implicagbes em cadeia noutras premissas € a manutencido de duas fases processuais no
procedimento de prote¢ao internacional, a semelhanga da distor¢ao da legislagao europeia
ja verificada na transposicéo anterior da Diretiva de Procedimentos em 2014. Esta ficcdo, que
nao encontra respaldo no Regulamento de Procedimentos, tem impacto significativo na
harmonizacao do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), afrontando diretamente o primado
do Direito da Uniao Europeia e ocultando a natureza e efeito direto do regulamento, ao abrir a

porta a uma divergéncia interpretativa, como assinalamos supra.

A consequéncia mais evidente é a auséncia de referéncia ao procedimento regular na Lei do
Asilo,32 desvirtuando-o como uma fase instrutéria mais alargada3® que apenas surge na
sequéncia de procedimentos especiais que, na acegdo do legislador europeu, deveriam ter

caracter excecional.

Nos termos das alteracbes a Lei do Asilo propostas, numa “primeira fase de aceitagdo”,* o
Conselho Diretivo da Agéncia para a Integracdo, Migragcdes e Asilo (AIMA) decide
obrigatoriamente sobre a sujeicao do pedido a clausulas de tramitagédo aceleradas® ou a clausulas

de inadmissibilidade,3¢ proferindo “decisdo de aceitagdo” apenas “[r]elativamente aos pedidos

%0 Artigo 26.° do Regulamento de Procedimentos.

31 Artigo 28.° do Regulamento de Procedimentos.

%2 Artigo 34.° do Regulamento de Procedimentos.

33 Proposta de alteracéo ao artigo 28.° da Lei do Asilo.

% Designada de “fase de admiss&o” na atual Lei do Asilo.

% Nos termos do proposto artigo 19.° e no prazo de trés meses segundo o artigo 20.°, n.° 3.

3% Nos termos do proposto artigo 19.°-A e no prazo de dois meses segundo o artigo 20.°, n.° 1.
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fundamentados”.®” A decisdo “ndo aceitagdo” determina a instauragao imediata do procedimento
de afastamento coercivo3® ou o regresso na fronteira.3® Apenas a aceitagdo do pedido determina
a abertura de uma “segunda fase de instrugdo” do procedimento,*® que culmina com a decisédo

final sobre o mérito do pedido de protegao internacional.!

O Regulamento de Procedimentos estabelece, por seu turno, um unico procedimento de
andlise dos pedidos de protecdo internacional, sem divisio em fases, no qual o
procedimento regular — exame de mérito com entrevista pessoal, apreciagao completa e ex nunc,
no prazo de seis meses — constitui a regra-padrao.*? Os procedimentos de tramitagdo acelerada
e as clausulas de inadmissibilidade constituem desvios excecionais, taxativamente
fundamentados, sujeitos a regras e consequéncias especificas, nomeadamente em matéria de
prazos de decisdo e efeito suspensivo.*® O proprio procedimento especial de fronteira ndo pode
ser aplicado quando se verifica que ndo se aplica qualquer clausula de tramitagdo acelerada ou
de inadmissibilidade, devendo o caso ser tramitado no ambito do procedimento regular.4 O
Regulamento de Procedimentos nao prevé qualquer decisdo de aceitagdo prévia como

condicionante e filtro no acesso ao procedimento regular.

A proposta de lei em andlise transforma assim a exce¢cdo em regra, aplicando de forma
sistematica a I6gica de aceleragao e de inadmissibilidade. Esta inversédo estrutural acarreta

as seguintes consequéncias:

e As clausulas de aceleragdo e de inadmissibilidade, que o Regulamento de
Procedimentos apenas admite em situagdes tipificadas, serdo aplicadas de forma
sistematica e reiterada, estendendo garantias processuais reduzidas e prazos mais

curtos para além dos fundamentos previstos pelo legislador europeu;

e As garantias processuais do procedimento regular — em termos de prazos e de efeito
suspensivo automatico — ficam dependentes de uma decisdo de aceitagao ndo prevista

pelo Regulamento.

37 Nos termos do proposto artigo 20.°, n.° 4.

% Nos termos do proposto artigo 21.°, n.° 2.

%9 Nos termos do proposto artigo 26.°%, n.° 3.

40 Nos termos do proposto artigo 21.°, n.° 1.

4 Nos termos dos propostos artigos 28.°, n.° 2 e 29.°.
42 Artigo 35.°, n.° 4 do Regulamento de Procedimentos.
43 Artigo 68.°, n.° 3 do Regulamento de Procedimentos.
4 Artigo 53.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.
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O direito de permanéncia, garantido pelo Regulamento durante todo o procedimento
administrativo de primeira instancia,*® é limitado pela alteragdo proposta ao artigo 11.°, n.° 1, da

Lei do Asilo “até a decisdo de aceitagdo do pedido”.

Esta légica bifasica resultante do regime juridico anterior era ja em si uma distor¢do da Diretiva
de Procedimentos, tendo sido anteriormente assinalada por érgaos internacionais. Em 2020, nas
suas Observacgdes Finais sobre Portugal, o Comité dos Direitos Humanos das Nagdes Unidas
manifestou preocupagdo com o “[u]so excessivo de procedimentos acelerados, suscetivel de
comprometer a qualidade da apreciagdo dos pedidos e de aumentar o risco de refoulement” 46
recomendando que Portugal prosseguisse os seus esforgos no sentido de manter e reforgar a

qualidade dos procedimentos de determinagao do estatuto de refugiado.
iii) Tramitagao acelerada

O Regulamento de Procedimentos estabelece um procedimento especial unico em que a
autoridade de asilo deve “acelerar a analise sobre o mérito de um pedido de protegéao
internacional’,*” o que significa que se trata de um exame de mérito conduzido de forma célere,
com entrevista pessoal, apreciagao completa e ex nunc, no prazo de trés meses. A utilizagéo de
clausulas de tramitacdo acelerada implica uma dupla fundamentagao nas decisbes: a
fundamentacgao da utilizagado da clausula — isto €, o fundamento da lista taxativa que se encontra
preenchido e que justifica o recurso ao procedimento especial*® — e a fundamentagao quanto ao
mérito do pedido de protecdo internacional. O Regulamento prevé ainda que, em casos de
complexidade excecional em termos de facto ou de direito, a autoridade de asilo possa nao
prosseguir a analise em sede de tramitagdo acelerada e encaminhar o caso para um
procedimento regular, desde que o requerente seja informado da alteracdo do tipo de
procedimento.*® O procedimento especial de tramitagdo acelerada deve terminar numa decisao
de indeferimento por infundado ou manifestamente infundado, ou nhuma decisdo de concessao

de protecédo internacional.

A proposta de lei diverge deste modelo ao tratar a tramitagao acelerada como uma primeira fase
que pode resultar numa decisdo de aceitagdo seguida de nova instrugdo, como se a analise
anterior ndo tivesse sido completa quanto ao mérito. Tal constitui uma contradigéo interna da
prépria proposta, uma vez que o artigo 20.°, n.° 4, qualifica esses pedidos como fundamentados.

A aplicacao sistematica de clausulas de tramitagdo acelerada gera ainda garantias reduzidas em

45 Artigo 10.° do Regulamento de Procedimentos.

4 Comité dos Direitos Humanos das Nagdes Unidas, Concluding Observations on the fifth periodic report of Portugal,
CCPR/C/PRT/CQ/5, 28 de abril de 2020, paragrafos 34(b) e 35(b), disponivel aqui.

47 Artigo 42.°, n.° 1 do Regulamento de Procedimentos.

48 |dem.

4 Artigo 42.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.
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termos de prazos para recurso de decisdes negativas e de efeito suspensivo, mesmo nos casos
em que, a partida, os pedidos deveriam ser tramitados no &mbito de um procedimento regular —
dado que o Regulamento de Procedimentos reserva o efeito suspensivo automatico para o

procedimento regular, afastando-o nos casos sujeitos a tramitagédo acelerada.®®

No que respeita aos fundamentos da lista taxativa, a proposta acrescenta a recusa de biometria
como novo fundamento auténomo de tramitagéo acelerada, no proposto artigo 19.%, n.° 1, alinea
j), da Lei do Asilo. Este fundamento ndo consta da lista taxativa do artigo 42.°, n.° 1, do
Regulamento de Procedimentos, sendo a recusa de biometria tratada na logica da desisténcia
implicita ou da ndo cooperacdo, e ndao como fundamento de aceleragdo da analise. A sua

inclusao excede assim o previsto no Regulamento.

No que respeita as criangas ndo-acompanhadas, a alteragéo ao artigo 79.°, n.° 11 determina que
o procedimento de tramitacdo acelerada ndo seja aplicado em relagdo a trés fundamentos:
declaragbes contraditdrias, permanéncia irregular durante um periodo de tempo antes da
apresentacao do pedido e irrelevancia dos fundamentos do pedido. Contudo, tal excede o que o
Regulamento de Procedimentos permite, ao sujeitar criangas nao-acompanhadas a clausulas de
tramitacdo acelerada que o legislador europeu taxativamente ndo autoriza. Com efeito, o
Regulamento ndo estabelece uma lista negativa, mas sim uma lista positiva®’ de cinco
fundamentos taxativos que podem ser utilizados nestes casos: pais de origem seguro; perigo
para a segurancga ou a ordem publica; pedido subsequente ndo inadmissivel; indugéo intencional
em erro ou destruicdo de documentos; e taxa de reconhecimento igual ou inferior a 20%. A ser
aprovada, a proposta nacional permitiria assim a aplicagéo de tramitagdo acelerada a criancas
nao-acompanhadas em dois casos que o Regulamento nao autoriza: (1) intuito de atrasar ou
impedir uma decisdo anterior ou iminente de afastamento; e (2) permanéncia regular durante um

periodo de tempo antes da apresentacéo do pedido de protegéo internacional.

Por fim, importa assinalar que o Regulamento de Procedimentos obriga os Estados-membros a
estabelecer prazos especificos para a conclusdo da analise dos pedidos na sequéncia de
decisdo judicial que anule a decisdo administrativa e determine nova instrugdo por parte da
autoridade de asilo.52 Sendo esta uma obrigacéo de aplicagdo direta e obrigatéria, a auséncia de

qualquer alteragao nesse sentido na proposta de lei constitui uma omissao que importa suprir.

%0 Artigo 68.°, n.° 3 do Regulamento de Procedimentos.
51 Artigo 42.°, n.° 3 do Regulamento de Procedimentos.
52 Artigo 35.°, n.° 8 do Regulamento de Procedimentos.
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iv) Efeito suspensivo dos recursos

O Regulamento de Procedimentos estabelece regras especificas relativas ao efeito suspensivo

das impugnagbes/recursos jurisdicionais, a saber:

e Suspensdo automatica dos efeitos da decisdo de regresso enquanto subsistir o direito

de permanéncia do requerente;3

e O efeito suspensivo automatico € a regra: o requerente tem direito a permanecer até ao

fim do prazo de recurso e, sendo interposto, até a decisao judicial final;5

e Existem categorias excecionadas do efeito suspensivo automatico: tramitagao
acelerada, procedimento de fronteira (exceto criangas n&o-acompanhadas),
determinadas clausulas de inadmissibilidade (ndo todas), desisténcia implicita, pedidos
subsequentes infundados e retirada de protegao por determinados fundamentos (nao
todos). Porém, nestes casos, é previsto o direito de pedir o efeito suspensivo ao tribunal,

beneficiando de garantias minimas,% como:

o Prazo de, pelo menos, cinco dias para formular o pedido de efeito suspensivo

(distinto do prazo de recurso);
o Acesso a intérprete;
o Acesso a apoio judiciario gratuito; e

o Proibicdo de afastamento de territério nacional até ao tribunal se pronunciar

sobre o pedido.

A Proposta de Lei 76/XVII/1 revela-se nesta matéria gravemente desconforme ao Regulamento

em varias previsdes de alteragao a Lei do Asilo.

Em primeiro lugar, é importante reforgar a articulagdo entre este diploma e a Proposta de Lei
65/XVII/1%, em que é proposta a retirada do efeito suspensivo das impugnagdes/recursos
jurisdicionais e prevista a instauragdo imediata de processos de afastamento coercivo nos casos
sujeitos a tramitagdo acelerada, clausulas de inadmissibilidade, procedimento de fronteira,

pedidos subsequentes e pedidos apresentados na sequéncia de um processo de afastamento

%3 Artigo 68.°, n.° 1 do Regulamento de Procedimentos. Codificagdo do Acérdao Gnandi, Processo TJUE C-181/16, de
19 de junho de 2018.

% Artigo 68.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.

%5 Artigo 68.%, n.° 4 e 5 do Regulamento de Procedimentos.
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coercivo.?® Com efeito, a ser aprovada a proposta de lei, implica que as alteragdes constantes
da Proposta de Lei 76/XVIlI/1 operem na inexisténcia de efeito suspensivo nos casos supra

referidos, comportando os riscos de violagao do principio do non-refoulement ja assinalados.

Tal articulagéo evidencia-se pelo facto de a Proposta de Lei 76/XVII/1 propor agora a retirada de
qualquer efeito suspensivo das impugnagdes/recursos jurisdicionais nos restantes casos, entre
os quais na fase de instrugido (isto &, procedimento regular na ace¢cdo do Regulamento de
Procedimentos),%” casos ao abrigo de um procedimento de determinagdo do Estado-membro

responsavel®® e casos de cessacdo de protecao internacional.®

Atendendo ao previsto pelo Regulamento de Procedimentos, destacamos a desconformidade

da auséncia de efeito suspensivo automatico na proposta de lei nos seguintes casos:

e No caso do procedimento regular, em que deveria ser a regra® — alteragdo ao artigo 30.°
da Lei do Asilo;

e No caso de clausulas de inadmissibilidade por pais terceiro seguro e por protegao
concedida por outro Estado-Membro,®! que ndo se incluem nos casos excecionados

previstos pelo Regulamento®? — alteragéo ao artigo 22.° da Lei do Asilo;

¢ No caso de criangas ndo-acompanhadas sujeitas ao procedimento de fronteira, para as
quais o Regulamento claramente prevé que nao se incluem nos casos excecionados®s —

alteracado ao artigo 25.° da Lei do Asilo;

e No caso de retirada de protecao internacional, quando o Regulamento apenas prevé
como casos excecionados aqueles em que deveria ter existido exclusao da protecéo ou
em que o beneficiario constitua um perigo para a seguranga nacional ou em que tenha

cometido um crime grave®* — alteracéo ao artigo 44.° da Lei do Asilo.

De forma transversal e gravosa, a proposta de lei ndo prevé ou estabelece qualquer

mecanismo de pedido judicial de efeito suspensivo dotado das garantias previstas

% Consequéncia da alteragdo e revogagéo dos artigos 21.°, 22.°, 25.°, 33.° e 33.°-A da Lei do Asilo. De notar que o artigo
33.°-A é agora revogado pela Proposta de Lei 76/XVII/1 e incluido nas alteragdes aos artigos 19.°-A, n.° 1, alinea h) e
20.°, n.° 7 da Lei do Asilo.

57 Proposta de alteragéo ao artigo 30.° da Lei do Asilo.

% Proposta de alteragéo ao artigo 37.°, n.° 6 da Lei do Asilo.

% Proposta de alteracéo ao artigo 44.° da Lei do Asilo.

80 Artigo 68.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.

61 Artigo 38.°, n.° 1, alineas b) e c) do Regulamento de Procedimentos.

52 Artigo 68.°, n.° 3, alinea b) do Regulamento de Procedimentos.

83 Artigo 68.°, n.° 3, alinea a), paragrafo ii) do Regulamento de Procedimentos.

54 Artigo 68.°, n.° 3, alinea e) do Regulamento de Procedimentos.
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expressamente pelo Regulamento,® o que representa uma contradi¢cdo grave com o direito da
Unidao Europeia e levanta questdes sérias quanto a sua aplicagdo e a efetiva protegao dos
requerentes de protecao internacional, colocando em causa o direito de permanéncia até decisao

final e o direito a recurso efetivo.5¢

A omissdo de um mecanismo de pedido judicial de efeito suspensivo € ainda transversal a
execucao do Regulamento relativo a gestao do asilo e da migragado,®” como resulta da proposta
de alteragéo ao artigo 37.° da Lei do Asilo. Saliente-se, para o efeito, que a notificagdo ao abrigo
deste Regulamento exige a inclusdo de informacao relativa aos recursos disponiveis, o direito

de pedir efeito suspensivo, os prazos aplicaveis e as entidades que prestam assisténcia juridica.

Por fim, o artigo 6.°, n.° 2 da Proposta de Lei 76/XVII/1 estabelece que o novo regime de efeito
do recurso judicial se aplica retroativamente aos processos pendentes. Esta previsdo suscita
questdes de constitucionalidade a luz do principio da seguranc¢a juridica e da protegao da
confianga, na medida em que altera as condigdes em que requerentes ja no procedimento ou ja
beneficiarios de protecao internacional poderao vir a exercer o seu direito de recurso. A aplicagao
de um regime mais restritivo em matéria de efeito suspensivo levanta ainda questdes do ponto
de vista da tutela jurisdicional efetiva, levantando duvidas quanto a sua compatibilidade com o

direito da Unido Europeia, nomeadamente com o artigo 47.° da CDFUE.
v) Aconselhamento juridico

O direito ao aconselhamento juridico gratuito vem reforgado no Pacto, que sublinha a importancia
de garantir procedimentos justos, eficientes e com salvaguardas adequadas para os requerentes
de protegcao internacional, estendendo este direito aos procedimentos de admissibilidade,
acelerados e de fronteira, com as mesmas garantias que no procedimento administrativo regular
e no procedimento de determinagéo da responsabilidade. O Regulamento de Procedimentos e o
Regulamento relativo a gestdo do asilo e da migragdo consagram esta obriga¢éo, exigindo que
os Estados-Membros assegurem o aconselhamento juridico gratuito durante a fase
administrativa®8 e a assisténcia juridica gratuita e representagdo na fase judicial,”® sempre que
solicitados pelo requerente, mantendo margem de discricionariedade para organizar a sua

prestagdo em conformidade com os respetivos sistemas nacionais.”'72

55 Artigo 68.°, n.° 4 e 5 do Regulamento de Procedimentos.

56 Artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e Artigo 13.° da Convengao Europeia dos Direitos
Humanos.

57 Artigo 43.°, n.° 3 do Regulamento relativo a gestao do asilo e da migragéo.

58 Artigo 16.° do Regulamento de Procedimentos.

59 Artigo 21.° do Regulamento relativo a gestdo do asilo e da migragéo.

0 Artigo 17.° do Regulamento de Procedimentos.

™ Artigo 15.°, n.° 3 do Regulamento de Procedimentos.

2 Artigo 15.°, n.° 4 do Regulamento de Procedimentos.
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Os principais objetivos da disponibilizagdo de aconselhamento juridico gratuito sdo, na acegao
do Pacto, dois: garantir o acesso do requerente ao procedimento de asilo e contribuir para
processos de tomada de decisdo mais eficientes e de melhor qualidade.”® Trata-se, portanto, de
uma garantia que serve simultaneamente o interesse do requerente e o interesse da entidade
instrutora. Na perspetiva do requerente, o aconselhamento assegura que este compreende
plenamente o enquadramento juridico aplicavel, as etapas processuais e o que dele € esperado,
permitindo ainda a identificacdo de vulnerabilidades e a promogédo atempada de garantias
processuais especiais. Na perspetiva da entidade instrutora, e de acordo com a Agéncia da Unido
Europeia para o Asilo (EUAA), o aconselhamento contribui para simplificar o processo, minimizar
erros processuais, fundamentar decisdes de forma mais eficiente e reduzir o nimero de
impugnacgodes/recursos jurisdicionais relacionadas com a falta de compreenséao ou confianga no

procedimento.”™

De acordo com a EUAA,”® o aconselhamento juridico compreende a prestacao de informacgao
juridica, orientagbes e explicacdes sobre qualquer fase do procedimento administrativo e do
procedimento de determinagéo da responsabilidade. E complementar & informac&o que deve ser
facultada pela autoridade de asilo, ndo a substituindo ou desobrigando. E individualizado —
implica uma compreensédo e analise do caso concreto — e inclui assisténcia na apresentacao
(lodging) do pedido. Nao implica, porém, representagéo legal nem a tomada de decisdes em
nome do requerente. Daqui resulta que o aconselhamento juridico gratuito deve ser encarado
como uma garantia processual auténoma, independente do local de apresentagéo do pedido, do
local de acolhimento e da fase processual, ndo podendo o seu acesso efetivo depender da

existéncia de uma entidade de acolhimento.

A Proposta de Lei 76/XVII/1 nao faz qualquer densificagdo ou execucao deste conceito,
mantendo unicamente a previsdo do regime anterior, que determina que os requerentes tém
direito a “[b]eneficiar de aconselhamento juridico gratuito em todas as fases do procedimento, a
prestar por entidade publica ou organizagdo ndo governamental com a qual tenha sido celebrado
protocolo”.’® A proposta ndo define o que o aconselhamento deve incluir,”” de que forma pode
ser solicitado e acedido pelos requerentes, nem por que entidade(s) é gerido e prestado. Acresce
que o dever genérico de informacgéao atualmente previsto pela Lei do Asilo e mantido na proposta
ndo concretiza a obrigagdo,”® estabelecida pelo Regulamento de Procedimentos, de informar o

requerente do direito a pedir aconselhamento juridico, o mais tardar no momento do registo do

73 European Union Agency for Asylum (EUAA), Practical Guide on Free Legal Counselling, outubro de 2025, disponivel
em: https://tinyurl.com/423naxz7, pags. 8 e ss.

™ ldem.

S |dem.

8 Artigo 49.°, n.° 1, alinea e) da Lei do Asilo.

7 Artigo 16.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.

8 Artigo 49.°, n.° 1, alinea a) da Lei do Asilo.
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pedido.”® A auséncia de operacionalizacdo deste direito compromete seriamente a sua
aplicagao efetiva, podendo impedir os requerentes de exercer plenamente e de forma informada

os seus direitos e de cumprir com os seus deveres processuais.

O Regulamento de Procedimentos obriga ainda os Estados-Membros a fixar regras especificas
de exclusdo do aconselhamento juridico,8 em particular relativamente a pedidos subsequentes,
0 que nao se verifica na proposta. A auséncia de regras poderia, em abstrato, resultar num
regime mais favoravel, mas a falta de explicitagdo ndo garante essa interpretacdo na pratica,

levantando questdes quanto as garantias processuais disponiveis neste contexto.

Por fim, o Regulamento de Procedimentos estabelece que deve ser proporcionada ao
requerente, antes do prazo de apresentagéo (/lodging) do pedido, a oportunidade de comunicar
com o ACNUR ou com uma organizagdo que preste aconselhamento juridico.8! A ndo inclusdo
desta norma na proposta de lei ndo impede a sua aplicagao direta, pelo que cabera ao Estado

assegurar a sua execugao.
vi) Papel do ACNUR

O Regulamento de Procedimentos mantém o papel do ACNUR no ambito do procedimento de
asilo, reconhecendo o seu papel de guardido da Convencdo de Genebra.8 Com efeito, o

Regulamento prevé que os Estados-membros assegurem trés fungdes distintas do ACNUR:83

a) Aceder aos requerentes de protegéo internacional, incluindo os que se encontrem em

centros de acolhimento, em detengédo, na fronteira ou em zonas de transito;

b) Aceder a informagéo sobre os processos individuais, durante o procedimento de asilo e

sobre as decisbes tomadas, mediante consentimento do requerente;

c) Possibilidade de apresentar observacées em casos individuais, em qualquer fase do
procedimento, no exercicio da sua responsabilidade de monitorizagdo nos termos do

artigo 35.° da Convencao de Genebra.

O Regulamento prevé ainda que estas fungcbes sejam extensiveis a organizagbes parceiras
operacionais do ACNUR, desde que tal seja acordado com o Estado-Membro.8* Como referido

anteriormente, o Regulamento estabelece igualmente que deve ser proporcionada ao

7 Artigo 15.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.

80 Artigos 16.°, n.° 3 e 19.°, n.° 3 do Regulamento de Procedimentos.

81 Artigo 8.°, n.° 4 do Regulamento de Procedimentos.

82 Estatuto do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados, de 14 de dezembro de 1950.
83 Artigo 6.°, n.° 1 do Regulamento de Procedimentos.

84 Artigo 6.°, n.° 2 do Regulamento de Procedimentos.
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requerente, antes do prazo de apresentagao (lodging) do pedido, a oportunidade de comunicar

com o ACNUR ou com uma organizagao que preste aconselhamento juridico.

O papel reconhecido ao ACNUR era ja anteriormente codificado no ordenamento juridico
portugués. A par do ACNUR, também o CPR, enquanto seu parceiro operacional em Portugal
desde 1993, é reconhecido pela Lei do Asilo como ator integrante do sistema de asilo nacional
desde 1998, com fungdes analogas as trés previstas pelo Regulamento de Procedimentos. No
que respeita ao acesso a informagao sobre processos individuais, este reconhecimento traduz-
se em comunicagdes obrigatorias por parte das autoridades — designadamente de pedidos de
protecao internacional e declaragbes de perda de protegdo em todos os casos, € de autos de
declaragbes e decisbes mediante consentimento do requerente —, constando da lei 17

referéncias diretas ao CPR e duas indiretas.

Nao obstante a previsdo obrigatéria do Regulamento de Procedimentos e do quadro juridico
nacional ja estabelecido, a Proposta de Lei 76/XVI1l/1 altera ou revoga expressamente todas
as mengoes ao ACNUR e ao CPR no ambito das trés fungées acima descritas 8 retirando
da lei qualquer mengdo as comunicacOes de informacdo sobre processos individuais, a
possibilidade de intervengdo em procedimentos individuais e ao acesso aos requerentes, em
particular aos que se encontrem sujeitos ao procedimento de fronteira ou a medidas de detencgéo.
Nos termos da proposta, € apenas mantido o papel do ACNUR na execug¢do de mecanismos de
reinstalagdo ou de admissdo humanitaria, sendo ainda reconhecido que, nas condigbes materiais
de acolhimento, aos requerentes devera ser assegurado o acesso a Agéncia — eliminando

expressamente, nesta premissa, a mencgéo anterior ao CPR.#

Como referimos supra, a inclusédo seletiva de regras substantivas de regulamentos cria a ilusdo
incorreta de que nao se aplicam as previsdes ndo mencionadas. A nao inclusao — e, neste caso,
a alteracdo ou revogacgao expressa de normas anteriormente previstas no ordenamento juridico
nacional — nao extingue as fungdes atribuidas ao ACNUR pelo Regulamento de
Procedimentos nem pela Conveng¢ao de Genebra, da qual Portugal é Estado-parte. Contudo,

a sua efetividade é enfraquecida pela confusao juridica que tal cria.

Importa sublinhar que o papel de monitorizagéo de direitos fundamentais atribuido a Provedoria
de Justica no ambito dos procedimentos de fronteira® nio substitui o papel do ACNUR. O

mandato da Provedoria é restrito ao procedimento de fronteira, ndo abrangendo o

85 Artigo 8.°, n.° 4 do Regulamento de Procedimentos.

8 Proposta de revogagéo dos artigos 13.°, n.° 3; 17.%,n.° 3; 20.°, n.° 5; 24.°, n.° 1; 28.°, n.° 4 e 5; 33.°, n.° 3; 33.°-A; 59.°,
n.° 4 da Lei do Asilo. Proposta a alteragdo aos artigos 24.°, n.° 5; 29.°, n.° 6, 35.°-B, n.° 3, 37.°, n.° 2 e 49.°, n.° 6 que
elimina as referéncias ao ACNUR e ao CPR.

87 Proposta de alteragéo ao artigo 59.°, n.° 1, alinea d) da Lei do Asilo.

88 Proposta de artigo 23.°-A da Lei do Asilo.
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procedimento regular, outros procedimentos especiais, nem a fase judicial, pelo que ndo
garante a completude da monitorizagado do sistema de protegcdo. Ademais, o ambito do seu
mandato é distinto. Tal € reconhecido pelo préprio Regulamento de Procedimentos, que mantém
o papel do ACNUR a par da criagdo desse mecanismo. A semelhanca do que assinaldmos
quanto a execugao do Regulamento de Triagem, também o mandato da Provedoria de Justica

nao se encontra aqui densificado.

A monitorizagdo do procedimento e do sistema de asilo por entidades independentes e
especializadas constitui um pilar essencial para a execug¢ao do Pacto e para o funcionamento do
sistema de asilo nacional, permitindo verificar o cumprimento dos direitos e garantias
fundamentais dos requerentes e avaliar a eficacia das politicas implementadas. Em momento
algum se sobrepbe as competéncias da autoridade de asilo — antes constituindo uma
componente e uma salvaguarda do préprio sistema. Nao é claro de que forma a eliminagao
do papel destas entidades na monitorizagao contribui para a melhoria do sistema de asilo
nacional e para a protecao dos requerentes e beneficiarios de protecao internacional em
Portugal. O CPR manifesta a sua preocupagédo com estas alteragdes, que colocam em causa a
transparéncia e o reporte de dados e politicas do sistema de asilo nacional, e cujo

reconhecimento na lei nacional é crucial para a implementagéao efetiva do Pacto.

A importancia do papel desempenhado pelo CPR no sistema nacional de asilo tem sido
reconhecida pelas autoridades nacionais, governamentais e jurisdicionais, pela sociedade civil e
por 6rgaos internacionais e regionais de monitorizagdo de tratados. Os protocolos de cooperagéo
celebrados desde 1993 com as autoridades governamentais reconhecem continuada e
consistentemente “que o Conselho Portugués para os Refugiados tem tido um relevante papel
no apoio juridico e social aos requerentes e beneficiarios de proteg¢ao internacional, constituindo

um importante auxilio para as instituicbes governamentais”.

De igual modo, em junho de 2025, a Comiss&do Europeia contra o Racismo e a Intolerancia
(ECRI) saudou expressamente o reconhecimento do CPR como parte integrante do sistema
nacional de asilo ao abrigo da Lei do Asilo, tendo encorajado as autoridades a consultar e a
trabalhar com as organizagdes ndao governamentais no sentido de superar os obstaculos a
integracdo. Este reconhecimento externo reforgca a relevancia de assegurar que a proposta de
lei ndo fragilize os mecanismos de monitorizacdo e de acesso das organizagbes ao

procedimento, antes os consolide e operacionalize.

89 Comisséo Europeia contra o Racismo e a Intolerancia (ECRI), ECRI Report on Portugal — sixth monitoring cycle, junho
2025, disponivel aqui, 21.
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O CPR encontra-se disponivel para continuar a garantir o aconselhamento juridico, bem como
prosseguir o seu papel operacional no ambito da monitorizagdo, decorrente da sua experiéncia,

competéncias nesta area e reconhecimento institucional.
vii) Detengao administrativa

A nova Diretiva de Acolhimento reforgou os requisitos procedimentais da decisdo de detencgao,
denotando que deve ser individual, escrita e fundamentada em matéria de facto e de direito,
salientando a obrigacao de justificar por escrito que medidas alternativas a detengédo foram
consideradas e afastadas no caso concreto.® Esta previsdo assume especial relevo atendendo

ao aumento dos prazos maximos de detengao administrativa previstos.

A transposigao da Diretiva pela Proposta de Lei 76/XVII/1 prevé os fundamentos para a detengéo
e as medidas alternativas a detengédo (também o aumento desta lista taxativa dependente da
aprovacgao da Proposta de Lei 65/XVII/12), mas ndo imp6e a demonstracao individualizada e
escrita da impossibilidade de aplicagdo de medidas menos gravosas. Esta omissdo — algo
que a Diretiva procurou especificamente corrigir — podera dar lugar a detengéo sistémica de
requerentes sem a necessaria apreciagao casuistica, algo agravado no caso de criangas nao-

acompanhadas, onde acresce a necessidade de demonstragdo do seu superior interesse.®"

Na proposta de alteragédo ao artigo 35.°-B, n.° 1 da Lei do Asilo, o periodo maximo de detengéo
administrativa € aumentado de 60 dias para 12 semanas, nao reproduzindo as garantias da nova
Diretiva de Acolhimento quanto a reapreciac¢ao judicial a intervalos razoaveis e nédo apenas

qguando surjam novas circunstancias.92

A Proposta de Lei também nao transpde a proibigao absoluta de detencao de criangas em prisdes
ou instalagdes de aplicagao da lei,®® nem a obrigatoriedade de separagdo das criangas nao-
acompanhadas de outros adultos sujeitos a detengdo administrativa.% E também denotada a
auséncia a previsao de articulagao entre a aplicagdo da medida de detencédo — validada pelo
Juizo de Pequena Instancia Criminal — e a avaliagdo do superior interesse da crianga pelo

Tribunal de Familia e Menores, que causa entropia no controlo judicial efetivo.

Em todo o caso, sublinha-se que o Estado portugués podera adotar medidas menos gravosas
do que as previstas pela Diretiva de Acolhimento, em particular no caso de criangas. Em linha

com as obrigac¢des internacionais e regionais do Portugal, as criangas ndo devem ser detidas

%0 Artigo 11.°, n.° 2 da nova Diretiva de Acolhimento.
1 Artigo 13.°, n.° 2 da nova Diretiva de Acolhimento.
92 Artigo 11.°, n.° 5 da nova Diretiva de Acolhimento.
% |dem.

9 Artigo 13.°, n.° 3 da nova Diretiva de Acolhimento.
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por razdes migratorias, nos termos dos artigos 3.° e 37.° da Convengéao sobre os Direitos das
Criangas e da jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos e do Tribunal de Justica
da Unidao Europeia. Neste sentido, apela-se que o Estado adote medidas mais consentaneas
com os direitos fundamentais deste grupo vulneravel, reconhecendo de forma inequivoca que

uma medida de deteng¢do nunca é no superior interesse de uma crianga.
viii) Criangas nao-acompanhadas

A proposta de alteragdo ao artigo 79.° da Lei do Asilo suscita duas questdes adicionais relativas
as garantias especiais de criangas ndo-acompanhadas. Em primeiro lugar, o n.° 9 estabelece
uma presuncgao ilidivel de maioridade nos casos em que o requerente recuse submeter-se a
pericia médica para avaliagdo da idade. Esta solugdo parece exceder o piso de protegao fixado
pelo Regulamento de Procedimentos, nos termos do qual a recusa de pericia ndo pode, por si
s06, fundar a conclusdo de maioridade — exigindo-se uma apreciagéo global que tenha em conta
outros elementos disponiveis.®® Em segundo lugar, a proposta ndo estabelece qualquer limite
maximo de criangas por representante legal, ao contrario do que impde a Diretiva de
Acolhimento, que fixa um teto com vista a assegurar a efetividade da representagéo.% Esta
lacuna aparente podera comprometer a qualidade e a independéncia do acompanhamento

garantido as criangas nao-acompanhadas no decurso do procedimento.

% Artigo 25.°, n.° 1, 2 e 6 do Regulamento de Procedimentos.
% Artigo 27.°, n.° 1 da nova Diretiva de Acolhimento.
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E. Conclusao

A harmonizagéao do direito nacional com as exigéncias dos instrumentos do Pacto é determinante
e urgente para a sua execugdo. Contudo, as Propostas de Lei 75/XVII/1 e 76/XVII/1, na sua
formulacdo atual, ficam aquém das exigéncias do direito da Unido Europeia e das obrigagdes
internacionais de Portugal, reproduzindo e aprofundando distor¢ées estruturais que o legislador

europeu procurou corrigir.

Nas referidas propostas salienta-se a tendéncia de tratar a execucio de regulamentos como
se de transposicao de diretivas se tratasse, reproduzindo conteudo substantivo diretamente
aplicavel e omitindo ou reformulando normas de forma incompativel com o efeito direto dos
instrumentos europeus. Esta abordagem cria a ilusdo incorreta de que as disposigdes dos
regulamentos ndo mencionadas nao se aplicam — quando se aplicam diretamente e com primado
sobre o direito nacional. A este risco acresce a nao promulgacao das propostas a data de entrada
em vigor dos Regulamentos, gerando um vazio operacional com consequéncias imediatas para

as garantias dos requerentes de protegdo internacional.®”

No que respeita a Proposta de Lei 75/XVII/1, a auséncia de controlo judicial efetivo sobre a
permanéncia a disposigao das autoridades durante o procedimento de triagem — reduzida a uma
mera notificagcao unilateral ao juizo competente — suscita sérias duvidas de conformidade com o

artigo 27.° da Constituigdo da Republica Portuguesa e com os artigos 5.° e 13.° da CEDH.%8

O mandato do Provedor de Justi¢ca enquanto mecanismo de monitorizagdo independente
carece de densificagdo, ndo satisfazendo os requisitos de dmbito, poderes de investigagao e
capacidade de recomendagéao exigidos pelo Regulamento de Triagem. Por fim, a proposta n&o
operacionaliza o acesso de organizacdes e pessoas que prestam aconselhamento e assisténcia
aos nacionais de paises terceiros sujeitos a triagem, nem clarifica as condi¢des efetivas de

acesso ao apoio juridico garantido.®®

No que respeita a Proposta de Lei 76/XVI1l/1, o defeito estrutural mais grave é a manutencao
da ficcdo de duas fases processuais — “aceitacdo” e “instru¢do” —, que nao encontra
correspondéncia no Regulamento de Procedimentos. O Regulamento estabelece um unico
procedimento, com o procedimento regular como padrédo e a tramitacdo acelerada e a
inadmissibilidade como desvios excecionais e taxativamente fundamentados. Ao submeter todos
os pedidos a uma fase prévia de filtragem, a proposta transforma a exceg¢dao em regra,

aplicando sistematicamente l6gicas de aceleragao e de inadmissibilidade com garantias

97 Paginas 2 a 4 do presente documento.
% Paginas 9 a 10 do presente documento.
% |dem.
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processuais reduzidas, e subordinando o acesso ao procedimento regular a uma decisao de
“aceitacdo” sem base no Regulamento. Esta arquitetura tem consequéncias em cadeia:

comprime o direito de permanéncia e fragiliza o efeito suspensivo dos recursos, entre outros. %0

Em matéria de efeito suspensivo, a proposta revela-se gravemente desconforme. A auséncia
de efeito suspensivo automatico nos indeferimentos de mérito em procedimento regular, a ndo
distingao entre categorias de inadmissibilidade com regimes distintos, a omissdo das garantias
especificas para criangas ndo-acompanhadas no procedimento de fronteira e a inexisténcia de
um mecanismo de pedido judicial de efeito suspensivo dotado das garantias minimas exigidas
pelo Regulamento constituem violagdes que colocam em causa o direito de permanéncia e
o direito a recurso efetivo. Estas desconformidades s&o agravadas pela articulagdo com a
Proposta de Lei 65/XVII/1.2, que retira o efeito suspensivo em categorias adicionais, e pela
aplicagédo retroativa do novo regime aos processos pendentes, que suscita questbes de

constitucionalidade e de seguranca juridica. !

O direito ao aconselhamento juridico gratuito, reforcado pelo Pacto como garantia processual
autbnoma e transversal, ndo é operacionalizado pela proposta. A manutengdo de uma
previsdo genérica sem definicdo de conteddo, modalidades de acesso e entidades prestadoras
compromete seriamente a sua aplicagao efetiva, em detrimento tanto dos requerentes como da

eficiéncia do préprio sistema. 02

A proposta de revogacgéao ou alteragio de todas as mengdes ao ACNUR e ao CPR no ambito
das suas funcdes de monitorizacdo e intervencido processual contradiz o espirito do
Pacto. O Regulamento de Procedimentos mantém e reforga estas fungdes. A sua eliminagéo do
ordenamento nacional ndo as extingue juridicamente dado o efeito direto do Regulamento, mas
enfraquece a sua efetividade e compromete a transparéncia e a qualidade do sistema de asilo.
O papel de monitorizagdo independente e especializada nao é substituivel pelo mandato,
necessariamente mais restrito, da Provedoria de Justica, que também ndo se encontra

densificado.103

Finalmente, nenhuma das propostas em analise pode ser avaliada de forma isolada. A sua
articulagdo com a Proposta de Lei 65/XVII/1.2 — ainda pendente de aprovagao — é determinante
para a compreensao do alcance real das alterag6es propostas, em particular no que respeita
ao efeito suspensivo dos recursos, aos prazos de detengao administrativa e ao acesso ao

territério e ao procedimento. Legislar em dependéncia, sem que o quadro normativo de base

100 paginas 11 a 13 do presente documento.
101 paginas 15 a 17 do presente documento.
102 paginas 17 a 19 do presente documento.
103 Paginas 19 a 22 do presente documento.
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esteja consolidado, gera inseguranga juridica. Acrescem os riscos sérios de violacado dos
principios do non-refoulement e da ndo penalizagdo por entrada irregular, que Portugal se

obrigou a respeitar enquanto Estado-parte da Convengao de Genebra.%

Assim, o CPR apela a que as presentes propostas de lei sejam revistas, de forma a
assegurar a conformidade com o quadro normativo europeu e com vista a manutengao e
ao reforgco das salvaguardas dos direitos fundamentais, da seguranga juridica, das
protecoes legais e normas de direitos fundamentais e dos principios e garantias

fundamentais de Direito do Asilo e dos Refugiados.

junho de 2026

04 Paginas 5 a 8 do presente documento.
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