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Apreciacao inicial de uma

avaliacao de impacto da Comissao Europeia

Revisao do Sistema de Informacao sobre Vistos

Avaliagdo de impacto (SWD(2018) 195, SWD(2018) 196 (resumo)) que acompanha uma proposta da Comissao de
Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o Regulamento (CE) n.° 767/2008, o Regulamento (CE)
n.c 810/2009, o Regulamento (UE) 2017/2226, o Regulamento (UE) 2016/399, o Regulamento XX/2018 [Regulamento
Interoperabilidade] e a Decisao 2004/512/CE e que revoga a Decisao 2008/633/JAl do Conselho

A presente sintese fornece uma primeira analise dos pontos fortes e fracos da avaliacao de impacto
da Comissao Europeia que acompanha a proposta supramencionada apresentada em 16 de maio
2018 e transmitida a Comissao das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos (LIBE) do
Parlamento Europeu. A iniciativa estd incluida no Programa de Trabalho da Comissao para 2018
(REFIT).

Segundo a Comissao, a politica comum de vistos da UE tem de ser adaptada ndo s6 para facilitar as
deslocagdes legitimas como para combater a migracdo irregular e salvaguardar a ordem e a
seguranca publicas. A Comissao tenciona modernizar o Sistema de Informacao sobre Vistos (VIS)
para permitir verificacdes mais aprofundadas dos antecedentes de requerentes de visto, e colmatar,
ao mesmo tempo, igualmente lacunas de informagao em matéria de seguranca e assegurar a plena
interoperabilidade com outras bases de dados a escala da UE. Varias das alteracbes propostas
proveem da avaliacdo do VIS de 2016." O VIS foi criado em 2004 como uma base de dados
informatica centralizada que permite aos Estados Schengen trocar dados sobre vistos.? A iniciativa
surge na sequéncia de propostas que visam estabelecer uma interoperabilidade entre os sistemas
de informacao da UE sobre fronteiras e vistos e a cooperacao policial e judiciaria, 0 asilo e a migracao
e propostas sobre a revisao do Cédigo de Vistos e a seguranca dos bilhetes de identidade e dos
documentos de residéncia.?

Definicao das areas problematicas
A avaliacao de impacto identifica as quatro areas problemdticas que se sequem:

1. A falta de documentos de viagem como prova em processos de regresso

Tanto o armazenamento como a troca de informacdes sobre vistos de curta duracdo estdo
harmonizados ao nivel da UE. Muitos Estados-Membros exigem que 0s requerentes apresentem
copias em papel da pagina com seus dados biolégicos* do documento de viagem. No entanto, as
autoridades nacionais nao dispdem de informacdes sobre se essas cdpias sao arquivadas por outros
Estados-Membros. Segundo a avaliacdo de impacto, alguns paises terceiros sao lentos e recusam
responder ou reconhecer os seus nacionais, embora havendo elementos de prova recolhidos no VIS.
Na auséncia de um documento de viagem valido (ou de uma cépia do mesmo), os procedimentos
de regresso de nacionais de paises terceiros em situacao irregular no territério da UE sao lentos e,
frequentemente, infrutiferos (Avaliacdo de impacto, pp. 12-14; 23). Segundo a Comissao isto é
problemdtico, na medida em que se espera um maior numero de processos de regresso de
migrantes em situacao irregular.’

Por outro lado, a Comissdao alega que a incapacidade de repatriar eficazmente migrantes
[irregulares] para o seu pais de origem constitui igualmente um incentivo para uma maior migracao
irregular (Avaliacao de impacto, p. 12). A avaliacao de impacto nao inclui, no entanto, elementos de
prova relativamente a afirmacao. Segundo a Comissdo, qualquer atraso nos processos de regresso
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acarreta um encargo administrativo para os Estados-Membros, nomeadamente um aumento dos
custos estimado em 12,7 milhdes de euros (Avaliacdo de impacto, p. 14).° A avaliacdo de impacto
conclui que o facto de nao haver cépias de documentos de viagem no VIS compromete o
funcionamento da politica de regresso da UE.

2. A falta de dados biométricos que permitam a identificacao de menores

A legislacao da UE relativa ao procedimento de pedido de visto para vistos de curta duracao isenta
as criancas com menos de 12 anos de fornecerem impressoes digitais. A Comissao alega que, sem
as impressodes digitais, se torna mais dificil verificar a identidade das criancas nacionais de paises
terceiros. Segundo a avaliacao de impacto, isto é agravado de forma exponencial pelo facto de um
visto Schengen poder ser valido por um periodo maximo de cinco anos (Avaliacao de impacto,
p. 14). A Comissao estima que, anualmente, entre 1 500 e 2 000 criangas nacionais de paises terceiros
com menos de 12 anos poderdo ser vitimas de trafico no espaco Schengen. As extrapolacdes
indicam que cerca de 25 % das criancas vitimas de trafico passaram por um processo de visto. O
relatério da Comissao de 2016 sobre a luta contra o trafico de seres humanos afirma que estas
lacunas estdo a ser investigadas (Avaliacao de impacto, pp. 14-16, 23-24; Anexo 8). A avaliacdo de
impacto ndo esclarece se o problema se deve a falta da impressao digital dessas criancas ou ao seu
tréfico, facilitado por erros na sua identificacao ou nao identificacdo. Definir a falta de impressoes
digitais das criancas como um problema auténomo, por oposicao ao seu tratamento de uma forma
mais holistica, conduz naturalmente a concecdo de opcdes limitadas para a recolha de impressdes
digitais.

3. Informacao insuficiente sobre vistos de longa duracdao e documentos de residéncia

A emissao de vistos de longa duracdo e de documentos de residéncia para nacionais de paises
terceiros nao esta plenamente harmonizada ao nivel da UE. A avaliacdo de impacto destaca um
duplo problema a este respeito. Em primeiro lugar, as autoridades tém dificuldade em verificar a
autenticidade dos documentos emitidos por outros Estados-Membros e determinar a identidade da
pessoa que os detém. Tal deve-se ao facto de os dados sobre os vistos de longa duracdo e os
documentos de residéncia serem mantidos a nivel nacional (Avaliacdo de impacto, p.24). Em
segundo lugar, a avaliacdo de impacto considera que nao existe um sistema eficaz para trocar
informacdes ou aceder a informacgdes sobre se uma pessoa constitui uma ameaca para a seguranca
antes de essa pessoa chegar a fronteira externa ou depois de a ter alcancado. O Unico intercambio
de informacdo a nivel da UE a disposicdo das autoridades responsdveis pela migracao é o Sistema
de Informacao de Schengen (SIS) para alertas relativos a proibicdes de entrada. Na opinido da
Comissao, isto conduz a procedimentos de passagem das fronteiras ineficazes e morosos.

O facto de a informacao nao ser partilhada (lacuna de informacao), tal como confirmado pelos
Estados-Membros (Avaliacdo de impacto, p.19), acarreta encargos administrativos para as
autoridades fronteiricas. A Frontex observa, nestes Ultimos anos, um aumento de documentos de
residéncia fraudulentos que circulam na UE, quer no que respeita a quantidade quer a qualidade
(Avaliacao de impacto, pp. 16-18). Segundo a avaliagao de impacto, os criminosos estao a tirar
partido desta lacuna. Por outro lado, é dificil medir a dimenséo exata do risco de seguranca colocado
por nacionais de paises terceiros titulares de um visto de longa dura¢ao ou de um documento de
residéncia (Avaliacdo de impacto, p.19). A avaliacao de impacto considera que as areas
problematicas identificadas geram, em ultima analise, riscos acrescidos para a seguranca interna e
a migracao irregular (Avaliacdo de impacto, p. 20). Por outro lado, é feita referéncia a Andlise de
Riscos da Frontex para 2017. Segundo a avaliacdo de impacto, os grupos criminosos organizados
utilizam estdo a utilizar a fraude para cometer uma série de infracdes graves conexas, como, por
exemplo, o terrorismo e o trafico de seres humanos (Avaliacao de impacto, pp. 20-21; Anexo 9).

4. Controlos insuficientes dos riscos migratoérios e de seguranca aquando do processamento
de pedidos

Segundo a Comissao, o procedimento de emissao de vistos nao tem, por um lado, em conta as
possibilidades oferecidas pelos sistemas informaticos disponiveis e, por outro, nao faz uso da sua
interoperabilidade. A avaliacao de impacto identifica as causas das areas problematicas
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supramencionadas: um novo contexto em matéria de migracao e seguranca, a criagdo de novos
sistemas informaticos, como o Sistema Europeu de Informacao e Autorizacao de Viagem (ETIAS)
para viajantes isentos da obrigacdo de visto, e a interoperabilidade. Atualmente verificam-se
diferencas entre os Estados-Membros no que toca aos controlos efetuados pelos préprios Estados-
Membros. Por conseguinte, os requerentes de visto podem ser sujeitos a controlos mais rigorosos
ou menos rigorosos. A avaliacao de impacto alega que o problema é agravado pelo facto de, em
alguns paises, ser relativamente barato e facil alterar, de forma legal, dados pessoais. No entanto, a
avaliacao de impacto nao fornece quaisquer informacdes ou estatisticas sobre o nimero real de
documentos obtidos em resultado de uma alteracdo dos dados pessoais (Avaliacao de impacto,
pp. 21-24) e ndo define ou explica o termo «riscos de migracdo e segurancav. Isto parece, no entanto,
importante numa altura em que, no ambito da politica de migracao, se utiliza cada vez mais os
dados biométricos no ambito de procedimentos de identificacédo e verificacdo.’

Objetivos da iniciativa

A avaliacao de impacto identifica quatro objetivos gerais:

1) contribuir para a execu¢do da politica comum de vistos;

2) facilitar os controlos nas fronteiras externas da UE e a circulacdo no interior do espaco Schengen;
3) melhorar a seguranca na UE e nas suas fronteiras;

4) melhorar a gestdo da fronteira externa de Schengen.

Os objetivos especificos sao definidos consoante o problema:
1) em relagao ao registo dos documentos de viagem
e melhoraraidentificacdo e o regresso dos nacionais de paises terceiros em situacdo irregular;
e tornar o VIS mais eficiente em termos de facilitacdo dos procedimentos de regresso.
2) em relacao a recolha de impressées digitais de menores
o facilitar os controlos nas fronteiras e combater a fraude;
e prevenir e combater abusos dos direitos da crianca.
3) em relacdo aos vistos de longa duracdo e aos documentos de residéncia
e facilitar os controlos nas fronteiras externas e no interior dos Estados-Membros;
o facilitar a troca de informacgdes entre Estados-Membros sobre nacionais de paises terceiros;
e prevenir, detetar e investigar crimes graves, nomeadamente o terrorismo;
o recolher estatisticas para que a elaboracdo de politicas seja feita com base em dados
concretos.
4) em relag¢do a migragéo e aos controlos de seguran¢a
e utilizar plenamente a interoperabilidade dos sistemas informaticos de gestao das
fronteiras da UE.

De acordo com as Orientacoes para legislar melhor da Comissao, os objetivos devem ser
especificos, mensuraveis, exequiveis, realistas e circunscritos no tempo (SMART- specific,
measureable, achievable, realistic and time-bound).? Os objetivos acima enunciados nao séo nem
muito especificos nem circunscritos no tempo.

Leque de op¢odes consideradas

A avaliacdo de impacto propoe, pelo menos, duas opcdes estratégicas para resolver cada uma das
quatro areas problematicas identificadas, para além do cendrio de base. Vérias opc¢des, incluindo as
opcodes nao legislativas 3.1.A a C foram abandonadas numa fase precoce (Avaliacdo de impacto,
p.38). Segundo a opcao de base, os Estados-Membros continuariam a adotar abordagens
diferentes em relacao a recolha e ao armazenamento dos documentos de requerentes de visto. De
acordo com a avaliacao de impacto, tal conduziria a um aumento do atraso do nimero de nacionais
de paises terceiros alvo de procedimentos de regresso e a um aumento dos encargos
administrativos e dos custos para os Estados-Membros.®’ Segundo a avaliacdo de impacto, o risco de
abusos dos direitos da crianca continuaria a ser elevado ou poderia inclusivamente aumentar
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(Avaliacao de impacto, p. 25); 31). Por outro lado, o défice de informacao sobre vistos de longa
duracdo e documentos de residéncia poderia aumentar. Dai a Comissao concluir que isto
prejudicaria os viajantes de boa-fé e convidaria os autores de fraudes a apresentarem documentos
menos seguros (Avaliacao de impacto, pp. 31-32).

O quadro que se segue apresenta as opgoes selecionadas. A opcao privilegiada pela Comissao
combina as op¢oes 1.1.A, 2.1, 3.4.B e 4.2, conforme assinalado a cinzento escuro (veranexo 11).
Na avaliagdo de impacto as quatro areas problematicas identificadas sao tratadas separadamente.

1) Opgodes relativas a cépia do documento de viagem (Avaliacao de impacto, pp. 32-33)

Incluir uma cépia digital do documento de viagem no VIS Central (centralizado). As autoridades

I competentes teriam acesso a base de dados.

12 Incluir uma cépia digital do documento de viagem no VIS Central (centralizado). As autoridades
’ nacionais solicitariam informacdes ao Estado-Membro que detém os dados.

Subopcéao 1.A Guardar a pagina biografica do documento de viagem do titular no VIS.

Subop¢éo 1.B Guardar todas as pdaginas utilizadas do documento de viagem do titular no VIS.

2) Opgoes relativas aos dados biométricos de menores (Avaliacao de impacto, pp. 33-34)

2.1 Reduzir a idade de recolha de impressdes digitais para os seis anos.

2.2 Nao haver limite de idade para a recolha de impressées digitais.

3) Opgoes relativas aos vistos de longa duracdo e aos documentos de residéncia (Avaliagdo de impacto,

pp. 34-36)

Prosseguir com a harmonizagdo e a seguranca dos vistos de longa duragdo e dos documentos de
3.2 residéncia reforcando o formato e as caracteristicas de seguranca dos cartées de residéncia
atualmente emitidos, a que nao se aplica o formato harmonizado.

Criar um sistema integrado de bases de dados interligando as bases de dados nacionais existentes.
Tal permitiria a todos os Estados-Membros consultar as bases de dados pertinentes dos outros

33 . o . -
Estados-Membros para efeitos de apreciacdo de um visto de longa duracdo ou de um documento
de residéncia.
34A Integrar no VIS dados sobre vistos de longa duragdo, autorizacbes de residéncia e cartdes de
’ residéncia, sem armazenar dados sobre os pedidos rejeitados.
34B Integrar no VIS dados sobre vistos de longa duragéo, autorizacdes de residéncia e cartdes de

residéncia, incluindo dados sobre os pedidos rejeitados.

4) Opgoes relativas a migragao e aos controlos de seguranga (Avaliagdo de impacto, pp. 36-37)

Introduzir controlos sistematicos e automatizados por confronto com as bases de dados
disponiveis, seguindo a mesma légica que o ETIAS. A avaliacdo dos riscos baseada nos controlos
das bases de dados seria efetuada de forma automatizada, utilizando a componente de
interoperabilidade (Portal Europeu de Pesquisa).

4.1

Igual a opcdo 4.1, mas acrescentando um instrumento de andlise: um algoritmo que permita
42 comparar os dados que figuram no pedido de visto de curta duragdo com indicadores de risco
especificos (ndo definidos na avaliacdo de impacto).

A avaliagao de impacto indica que a recolha e o armazenamento dos dados biométricos de viajantes
de longa duracao pelos Estados-Membros nao estdo harmonizados (drea problematica 3).
Contrariamente a sugestdao contida na avaliacdo de impacto, segundo a qual a inclusdo dos dados
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biométricos pode ser considerada ap6s um periodo de avaliagao (Avaliagao de impacto, Anexo 10,
p. 120),'" a Comissao nao considerou isto como uma opcdo e, em vez disso, incluiu identificadores
biométricos na opc¢ao 3.4, sem fundamentar as suas razdes no texto que descreve a opgao (Avaliacao
de impacto, pp. 51-52). Com efeito, seria de esperar uma analise mais aprofundada, nomeadamente
no que diz respeito a eficacia, a necessidade e a proporcionalidade. Na avaliacao de impacto afirma-
se que o atual VIS ja inclui um conjunto sélido de salvaguardas em matéria de protecao de dados,
que seriam incluidas no VIS revisto relativamente a qualquer uma das opcdes propostas (Avaliacao
de impacto, p. 30).

Ambito da avaliacdo de impacto

A avaliacdo de impacto analisa os custos e beneficios econédmicos, o impacto das politicas e a
repercussao nos direitos fundamentais para cada uma das opgdes nas quatro areas problematicas.

Opcoes que preveem uma cépia do documento de viagem — A avaliacdo de impacto apresenta
duas estimativas para todos os custos relacionados com as opg¢des. A Eu-LISA estima que o custo
Unico para o sistema central (opgao 1.1) se situa entre 3,3 e 4 milhGes de euros, ao passo que o
estudo de apoio da ECORYS prevé mais de 5 milhdes de euros. O estudo sugere que o sistema
descentralizado (op¢ao 1.2) implicaria custos que ascenderiam a 200 milhdes de euros. No que diz
respeito aos custos operacionais, a Eu-LISA estima que estes rondarao os 375 000 a 560 000 de euros
por ano. De acordo com a avaliacao de impacto, os potenciais beneficios de ambas as opcdes seriam
suficientemente significativos para compensar os custos incorridos (Avaliacao de impacto, pp. 39-
40). Segundo a Comissao, ambas as op¢oes satisfariam os objetivos especificos. Sequndo a avaliacao
de impacto, o armazenamento de uma cépia digital do documento de viagem do requerente de
visto no VIS Central (opcao 1.1) ou no VIS nacional (opcao 1.2) pode ter um impacto positivo no
direito de asilo (artigo 18.° da Carta dos Direitos Fundamentais da UE) e na protec¢ao do principio da
nao repulsdo (artigo 19.° da Carta dos Direitos Fundamentais da UE). As subopg¢des A e B afetariam
o direito a vida privada e familiar (artigo 7.° da Carta dos Direitos Fundamentais) e o direito a
protecao dos dados pessoais (artigo 8.° da Carta dos Direitos Fundamentais). No entanto, a avaliagao
de impacto alega que as salvaguardas existentes devem limitar os eventuais impactos negativos
que as duas subop¢des poderiam ter (Avaliacao de impacto, pp. 40-42).

Opcoes que preveem dados biométricos de menores — Segundo a Comissao, os custos pontuais
da opcao 2.2 seriam superiores (recolha de impressdes digitais de todas as criangas) aos da opg¢ao
2.1 (reducao da idade de recolha de impressdes digitais para os seis anos) (Avaliacao de impacto,
p. 42). A avaliacdo de impacto salienta que a recolha de impressdes digitais de criancas com menos
de 12 anos ajudaria as autoridades a detetarem fraudes de identidade. Ambas as opc¢des cumpririam
0s objetivos do VIS. No entanto, um estudo do JRC de 2013 sobre impressdes digitais concluiu que
a fiabilidade das impressdes digitais € menor para criancas com menos de seis anos e satisfatéria
para criancas com idades compreendidas entre os seis e 0s doze anos (Avaliacdo de impacto, pp. 42
e 34).

Na avaliagdo de impacto considera-se que as opg¢des 2.1 e 2.2 teriam um impacto positivo na
protecao dos direitos fundamentais em geral. As impressdes digitais permitiriam nao sé proteger as
criancgas de trafico como identificar criancas desaparecidas, raptadas ou que se tornaram vitimas de
traficantes de seres humanos. Por outro lado, ambas as opcdes teriam um impacto no direito a
dignidade humana e a privacidade, assim como a protecao dos dados pessoais. Na opiniao da
Comissao, as impressdes digitais constituem o Unico meio suscetivel de identificar inequivocamente
uma crianca e de prevenir ulteriormente os abusos relacionados com a utilizacao de vistos. A
avaliacao de impacto afirma que o tratamento de dados dactiloscépicos de criancas seria sujeito a
salvaguardas rigorosas (Avaliacao de impacto, p. 44)."

Teria sido desejavel que a Comissao tivesse dado mais pormenores acerca destas salvaguardas na
avaliacao de impacto, uma vez que, tal como salientado pela Agéncia dos Direitos Fundamentais da
UE (FRA), os interesses superiores das criancas devem ser uma consideracao primordial para todas
as acoes que lhes digam respeito. No seu parecer 07/2016, a Autoridade Europeia para a Protecao
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de Dados (AEPD) recomendou que se efetuasse uma avaliacdo pormenorizada da situagao dos
menores e que se alcangasse um equilibrio entre os riscos e os danos associados a recolha de
impressoes digitais de menores, para além de ter salientado as vantagens que este procedimento
comportaria.

Opcoes que preveem vistos de longa duracao e documentos de residéncia — A avaliacdo de
impacto remete para um estudo de viabilidade efetuado pela Comissao em 2017 em que se conclui
que a solucdao mais adequada seria um repositério central como parte do VIS. Um estudo de
2016/2017 da Eu-LISA sobre o impacto técnico e orcamental da evolugao do VIS estimou um custo
pontual de 10 a 12 milhdes de euros para o repositorio (Avaliacdo de impacto, p. 45). A avaliacdo de
impacto afirma que todas as op¢odes escolhidas satisfariam os objetivos gerais, mas que apenas as
opgoes 3.3 e 3.4.A/3.4.B satisfariam os objetivos especificos (Avaliagcdo de impacto, pp. 45-46).

A avaliacao de impacto analisa as repercussdes na protecao de dados (artigo 8.° da Carta dos
Direitos Fundamentais). De acordo com a avaliacdo de impacto, as op¢oes 3.4.A/3.4.B implicariam
mais riscos para a protecao de dados que a opcao 3.3, uma vez que assentariam numa base de dados
central (VIS) para o armazenamento, apesar de que uma violagdo seria menos provavel se fosse esse
0 caso. Nao haveria nenhuma derrogacao ao regime geral de protecao de dados dos Estados-
Membros ou ao Regulamento VIS (Avaliacao de impacto, pp. 46-48). Na opiniao da Comissao, todas
as opc¢oes escolhidas podem ter um impacto positivo no direito a vida (artigo 3.° da Carta dos
Direitos Fundamentais) através do reforco da seguranca (Avaliacdao de impacto, p.49), embora
admita, ao mesmo tempo, que é dificil avaliar o grau de ligacao entre a fraude nos documentos de
longa duracdo e de residéncia e o direito a vida dos residentes da UE. A avaliacdo de impacto
considera que as opcdes afetariam o direito a privacidade (artigo 7.° da Carta dos Direitos
Fundamentais), sendo que a opcao 3.4.B teria o impacto negativo mais significativo. Por outro lado,
a avaliacao de impacto afirma que todas as opg¢des teriam um impacto positivo no direito de livre
circulagcdo e residéncia (artigo 45.2, n.° 2, da Carta dos Direitos Fundamentais) caso os cartdes de
residéncia sejam incluidos no seu ambito de aplicacao. A inclusao dos dados biométricos na op¢ao
3.4 sob o ponto “Impactos” (Avaliacao de impacto, pp. 49-52) apenas é abordada brevemente na
avaliacao de impacto.

Opcoes que preveem um controlo da migracao e controlos de seguranca — De acordo com a
avaliacdo de impacto, uma estimativa elevada avalia o investimento no sistema central de
implementacao da opcao 4.1 (controlos automatizados em bases de dados multiplas) em
10 milhdes de euros. Além disso afirma que a interface e o processo aplicados ao ETIAS podem ser
reutilizados, limitando assim os custos e a complexidade para a integracao dos Estados-Membros.
As opcodes 4.1 e 4.2 (controlos cruzados automatizados e regras de verificacdo) implicariam custos
na mesma ordem de valor. Por outro lado, segundo a avaliacdo de impacto, uma base de dados
automatizada contribuiria positivamente para o interesse publico de garantir um elevado nivel de
seguranca (Avaliacao de impacto, pp. 52-53).

As opgoes 4.1 e 4.2 afetariam os seguintes direitos fundamentais: a liberdade e a seguranca
(artigo 6.° da Carta dos Direitos Fundamentais), a protecao dos dados pessoais (artigo 8.° da Carta
dos Direitos Fundamentais), a nao discriminacao (artigo 21.° da Carta dos Direitos Fundamentais) e
a acao (artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais). Os controlos propostos relativamente a
varias bases de dados nao implicariam a recolha de novos dados, mas um novo tratamento,
nomeadamente a utilizacdo de dados biométricos.'> A Comissao alega que as regras de verificacao
nao implicariam um tratamento dos dados pessoais, mas um controlo relativamente a varios
indicadores de risco.” Isto basear-se-ia num modelo utilizado nas avaliacbes migratérias e nas
avaliacdes de riscos (Avaliacao de impacto, pp. 53-54). A este respeito, teria sido util efetuar uma
analise mais aprofundada na medida em que a avaliacao de impacto refere salvaguardas para a ndo
discriminacao.

Por ultimo, a avaliacdo de impacto compara as opgdes no que diz respeito a sua eficacia, eficiéncia,
impacto social e impacto nos direitos fundamentais, assim como necessidade, proporcionalidade e
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coeréncia, em conformidade com as Orientacdes para legislar melhor (Avaliagao de impacto, pp. 55-
64), com base nas quais faz uma escolha da op¢ao privilegiada.

Subsidiariedade / proporcionalidade

A base juridica atual do VIS é constituida pelos artigos 77.°, n.° 2, alineas a) e b), 87.2, n.° 2, alinea a)
e 88.9, n.° 2, alinea a), do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). A avaliacdao de
impacto declara que os artigos 16.2, n.° 2, 742 e 77.2, n.° 2, alineas c) e d), do TFUE e os artigos 78.°,
n.2,e79.° n.2°2, alineas ) e d), do TFUE, também podem ser acrescentados (Avaliacao de impacto,
p. 26).

Segundo a avaliagao de impacto, os objetivos do Regulamento VIS revisto de criacdo de um sistema
comum e de procedimentos comuns para o intercambio de dados em matéria de vistos entre os
Estados-Membros nao podem ser suficientemente alcancados ao nivel dos Estados-Membros. Por
conseguinte, argumenta que, devido a dimensdo e ao impacto da agao, estes objetivos podem ser
melhor alcancados ao nivel da UE. Por outro lado, a avaliagdo de impacto sublinha o valor
acrescentado da acao da UE, salientando que as areas problematicas identificadas ndo sao
suscetiveis de desaparecer a curto prazo e que estao diretamente relacionadas com as disposicoes
existentes do VIS (Avaliacao de impacto, pp. 26-27). No entanto, o debate sobre a necessidade e a
proporcionalidade das op¢des que figuram na seccao 7 da avaliacdo de impacto poderia ter sido
mais abrangente. Segundo a Comissdo, as suas opc¢oes politicas sdo proporcionadas.” Os
parlamentos nacionais, por sua vez, nao apresentaram pareceres fundamentados até a data-limite
de 24 de setembro de 2018.

Implicacdes ao nivel orcamental ou das financas publicas

A Comissdo estima os custos associados a execucao da proposta em 182 milhdes de euros, fazendo
referéncia a um estudo da Eu-LISA de 2016." Estes custos estdo repartidos da seguinte forma:

e 105 milhoes de euros para a Eu-LISA (gestao indireta);

o 45 milhdes de euros para os Estados-Membros, estando previstos nos seus programas
nacionais (gestao partilhada);

o 2 milhdes de euros para a Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira
(gestao indireta);

e 30 milhdes de euros para a Europol (gestao indireta).

No Anexo 3, a avaliacdo de impacto faz uma sintese dos custos e dos beneficios da opcao
privilegiada. Ao nivel da poupanca, seria possivel efetuar uma poupanca entre 3,2 e 12,7 milhdes de
euros em custos administrativos na medida em que as autoridades deixariam de ser obrigadas a
contactar os consulados para obterem cépias dos documentos de viagem. No entanto, por vezes, o
conjunto dos valores afigura-se bastante amplo.

Teste PME / competitividade

A avaliacao de impacto considera que a iniciativa nao teria quaisquer implicacdes diretas para as
empresas (Avaliacao de impacto, pp. 78-79). No entanto, esperam-se custos adicionais para os
prestadores de servicos externos envolvidos no processo de emissao de vistos (Avaliacdo de
impacto, p. 81). Nao estd claro por que razao os prestadores de servicos figuram na lista do Anexo 3
sob o titulo «<Administracées» e, posteriormente, sob o titulo <Empresas».

Relacbes com os paises terceiros

A avaliacdo de impacto admite que a iniciativa teria um impacto nas relacdes da UE com os paises
terceiros, nomeadamente em matéria de politica de vistos e de readmissao (Avaliacao de impacto,
Anexo 5, p. 88), mas nao da explicacdes mais exaustivas.
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Simplificacao e outras implicagdes regulamentares

A avaliacao REFIT de 2016 concluiu que o VIS cumpre 0s seus objetivos e que funciona corretamente
(Avaliacao de impacto, p.66). A avaliacdo recomenda que se prossiga com o desenvolvimento e a
melhoria do VIS, nomeadamente no que respeita ao controlo da qualidade dos dados e das
estatisticas (Avaliacao de impacto, p. 10). Teria sido util fornecer informagdes mais especificas sobre
a forma como esta iniciativa garantiria uma simplificacdo.

Qualidade dos dados, investigacao e analise

A avaliacdao de impacto baseia-se na avaliacao do VIS e em varios estudos externos. Estes incluem:
1) um estudo sobre as implicagdes da reducdo da idade de recolha de impressdes digitais de criangas
e do armazenamento de uma cépia digital do documento de viagem no VIS, realizado pelo ECORYS,
pelo Fraunhofer Institute for Computer Graphics Research e pela Vrije Universiteit Amesterdam
(Anexo 7); 2) uma analise juridica sobre o alargamento do ambito de aplicagao do VIS a fim de incluir
dados sobre vistos de longa duracdo e documentos de residéncia, realizada pela PwC (Anexo 9); e
3) um estudo de viabilidade sobre a gestao integrada das fronteiras para pessoas ndo registadas no
sistema de entrada-saida (SES), realizado pela PwC (Anexo 8). A avaliacao de impacto admite que
foram encontradas varias limitacées no processo de recolha de dados. Por outro lado, a avaliacao
de impacto afirma que o calculo dos custos a suportar pelas diferentes partes interessadas se baseou
nomeadamente num modelo de estimativa simplificado relacionado com pressupostos sobre o
tempo que poderia razoavelmente levar para a concretizacdo das atividades adicionais necessarias
para cumprir as alteracdes propostas (Avaliacdo de impacto, p. 69). Segundo a avaliagao de impacto,
tanto as extrapolagdes como os pressupostos utilizados foram referidos nos estudos de apoio; uma
tal referéncia é feita no seu préprio texto (Avaliacao de impacto, p. 85). Foram quantificados alguns
custos e beneficios (anexos 3 e 5).

Consulta das partes interessadas

A Comissao envidou esforcos para proceder a amplas consultas para a presente avaliacdao de
impacto. Assim, foram efetuadas duas consultas publicas em linha, uma sobre a reducao da idade
de recolha de impressoes digitais de menores no procedimento de visto (de 17 de agosto de 2017
a 9 de novembro de 2017) e outra sobre o alargamento do ambito de aplicacdao do VIS por forma a
incluir dados sobre vistos de longa duracao e documentos de residéncia (de 17 de novembro de
2017 a 9 de fevereiro de 2018). No entanto, ambas as consultas obtiveram poucas respostas. Por
outro lado, a Comissao efetuou entrevistas com a Agéncia dos Direitos Fundamentais da UE, a AEPD,
a Eu-LISA e os grupos de trabalho consultivos do VIS, assim como com a Europol, a Frontex e a
organiza¢ao “Missing Children”. e oito Estados Schengen. Também efetuou visitas de campo a
quatro paises terceiros (Avaliacdo de impacto, Anexo 2). Na sua resposta a consulta publica da
Comissao sobre a reducao da idade para a recolha de impressdes digitais, a AEPD levantou vdrias
preocupacdes, tendo nomeadamente recomendado que a recolha das impressoes digitais de
criancas nao fosse vista como uma medida de autoincriminacdo, uma vez que as criancas, abaixo de
uma certa idade, ndo podem representar uma ameaca significativa. A Comissao nao explicou de que
forma foi consultada a Agéncia dos Direitos Fundamentais no que respeita a esta iniciativa; a
avaliacao de impacto nao indica igualmente de forma coerente qual é a opcdo especifica
privilegiada por cada grupo das partes interessadas.

Monitorizacao e avaliacao

Quatro anos apos a entrada em vigor do Regulamento VIS revisto e, posteriormente, de quatro em
quatro anos, a Comissao tenciona apresentar uma avaliacdao do regulamento. No Anexo 6 da
avaliacdo de impacto, os objetivos especificos estdo ligados a indicadores-chave de desempenho,
embora nem todos tenham sido retomados na proposta. Ao contrario do que é afirmado na
avaliacao de impacto, nao foram identificados objetivos operacionais (Avaliacdo de impacto, p. 67).
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Comité de Controlo da Regulamentacao da Comissao

O Comité de Controlo da Regulamentacdao da Comissao emitiu primeiro um parecer negativo em 4
de abril de 2017, declarando que 1) As areas problematicas 1 a 3 ndao fundamentam totalmente a
escolha das opc¢des; 2) O cenario de base nao integrou o quadro existente para a protecao dos
direitos fundamentais e também nao foram desenvolvidas salvaguardas adicionais; 3) A pontuacao
das opc¢oes nao foi totalmente coerente. Posteriormente, o Comité de Controlo da Regulamentacao
da Comissdao emitiu um parecer positivo, em que afirmava que 1) Os elementos de prova
apresentados na avaliacdo de impacto nao apoiam suficientemente a limitacdo da recolha de
impressoes digitais de criangas com idade igual ou superior a seis anos; 2) A avaliacdo de impacto
deve clarificar a forma como os numerosos aditamentos de informacdes e a partilha de dados nesta
proposta VIS sdo compativeis com o objetivo de simplificacdo da proposta de cédigo de vistos; e 3)
A avaliacao de impacto deve clarificar a viabilidade pratica das solu¢des disponiveis. Algumas das
observacdes do Comité de Controlo da Regulamentagdo continuam a ser vélidas, mas a avaliacdo
de impacto nao explica de que forma foram abordadas, embora as Orientagcdes o exijam.

Coeréncia entre a proposta legislativa da Comissao e a avaliacao de impacto

Globalmente, a proposta legislativa da Comissao parece corresponder a opc¢ao privilegiada na
avaliacao de impacto.

Conclusoes

A presente iniciativa surge na sequéncia de outras propostas destinadas a reforcar a seguranca e a
combater a migragao irregular. Para além de se terem consultado vdrias partes interessadas,
recorreu-se a varios estudos externos. A avaliacao de impacto parece ser transparente quanto as
limitagdes verificadas em termos de disponibilidade de dados. No entanto, a descricdo das areas
problematicas nem sempre é clara (area problematica 4 relativa aos riscos migratérios e de
seguranca) ou convincente (area problemadtica 2 relativa a falta de dados biométricos de menores).
Por outro lado, atendendo a que as questoes em apreco - como dados biométricos de menores, as
salvaguardas em matéria de protecao dos direitos fundamentais em caso de erro (nomeadamente
falsos positivos) ou casos de abuso - sao, em parte, extremamente sensiveis, estas poderiam ter sido
explicadas de forma mais exaustiva. Por ultimo, a inclusao dos dados biométricos de viajantes de
longa duracao na opc¢do 3.4B (opcao privilegiada) teria merecido mais explicacdes e uma analise

mais exaustiva.

NOTAS FINAIS

' Cf.igualmente a Avaliacdo de impacto inicial da Comissdo de marg¢o de 2017.

2 Cf. A. Scherrer, Revision of the Visa Code and Visa Information System, EPRS, marco de 2018.

3 C. Dumbrava, Interoperability of European information systems for border management and security, EPRS, junho de 2017;
Para analises das avaliacdes de impacto consultar K. Eisele, Interoperability between EU information systems for security,
border and migration management, EPRS, fevereiro de 2018; K. Eisele, Revision of the visa code, EPRS, abril de 2018.

* De acordo com as normas da Organizacdo da Aviacdo Civil Internacional (OACI), a pagina biogréfica é a pagina onde o
Estado ou a organizagdo insere os dados pessoais relativos ao titular do documento e dados relativos a emisséo e a
validade do documento de viagem de leitura ética.

5 A avaliagdo de impacto indica que o nimero de migrantes irregulares na UE que se prevé que regressem ao seu pais de
origem aumentou consideravelmente. No periodo de seis anos entre 2011-2016, 2 891 260 pessoas foram obrigadas a
deixar o territério, das quais 1 118 385 foram repatriadas para paises terceiros. Isto significa que 1 772 875 de pessoas ndo
foram repatriadas, das quais 600925 no p periodo 2015-2016. Segundo a Comisséo, grande parte destas pessoas
permanece no territério da UE (Avaliacdo de impacto, p. 12).

6 Os processos em matéria de regresso podem ser adiados em dois dias durante a época baixa e até duas semanas em
periodos com uma atividade mais intensa; as partes interessadas consultadas no estudo da Ecorysa afirmam que isto
acarreta custos anuais adicionais de até 12,7 milhées de euros (Avaliacdo de impacto, p. 14).

7 Cf. I. van der Ploeg e I. Sprenkels, Migration and the Machine-Readable Body: Identification and Biometrics, em: Migration
and the New Technological Borders of Europe (eds. Dijsselbloem e Meijer), Palgrave Macmillan, 2011, p. 68).

8Ver Ferramenta n.° 16 das “Ferramentas para legislar melhor” sobre «Como estabelecer objetivos», pp. 100-101.
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° A avaliagdo de impacto estabelece que, «na auséncia de novas medidas a nivel da UE, a percentagem de vistos que
ultrapassaréo o periodo de estada autorizada em 2019 aumentara para mais de 350 000, sendo que entre 30 000 e 60 000
estardo abrangidos por procedimentos de regresso sem documentos de viagem validos» (Avaliacdo de impacto, p. 25,
referente ao estudo da ECORYS de 2017).

10 Cf. Statewatch analysis de 20 de agosto de 2018; A sugestdo provém da analise juridica encomendada, p. 90.

" Segundo a Comissao, estas salvaguardas rigorosas ja existem para o tratamento dos dados biométricos de requerentes
de visto nacionais de paises terceiros com mais de 12 anos (IA, p. 44).

12 \Ver também a Autoridade Europeia para a Protecdo de Dados, Reflection paper on the interoperability of information
systems in the area of Freedom, Security and Justice (Documento de reflexdo sobre a interoperabilidade dos sistemas de
informagao no dominio da liberdade, seguranca e justica), 17 de novembro de 2017, p. 9.

130 Conselho de Orientacdo para os Direitos Fundamentais, instituido pelo Regulamento ETIAS, definira esses indicadores
(Avaliagdo de impacto, p. 54).

4 Cf. também a exposigao de motivos da proposta, p. 13.
15 Cf. igualmente a exposi¢do de motivos da proposta, pp. 14-15.

A presente informacéo, que foi preparada para a Comissao das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos (LIBE),
analisa se os principais critérios estabelecidos nas Orienta¢des da propria Comissao sobre legislar melhor e os fatores adicionais
identificados pelo Parlamento no seu Manual de Avaliacdo de Impacto, parecem estar a ser cumpridos pela avaliagdo de
impacto. Ela ndo tenta abordar o contetddo da proposta.
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