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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
1 melhoraraidentificacdo e o regresso dos nacionais de paises terceiros em situacdo irregular;
9 tornar o VIS mais eficiente em termos de facilitacdo dos procedimentos de regresso.
2) em relacao a recolha de impressées digitais de menores
1 facilitar os controlos nas fronteiras e combater a fraude;
9 prevenir e combater abusos dos direitos da crianca.
3) em relacdo aos vistos de longa duracdo e aos documentos de residéncia
9 facilitar os controlos nas fronteiras externas e no interior dos Estados-Membros;
9 facilitar a troca de informacgdes entre Estados-Membros sobre nacionais de paises terceiros;
9 prevenir, detetar e investigar crimes graves, nomeadamente o terrorismo;
9 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
9 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 informagao sobre vistos de longa
duragcdo e documentos de



