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DOCUMENTO DE TRABALHO DOS SERVICOS DA COMISSAO
RESUMO DA AVALIACAO DE IMPACTO

gue acompanha o documento

PROPOSTA DE REGULAMENTO DO PARLAMENTO EUROPEU E DO
CONSELHO

que estabelece o Sistema de Entrada/Saida (EES) para registo dos dados das entradas e
saidas dos nacionais de paises terceiros aquando da passagem das fronteiras externas
dos Estados-Membros da Uniio Europeia

1. DEFINICAO DO PROBLEMA

1.1. Contexto

Na sua Comunicagdo de 13 de fevereiro de 2008 intitulada Preparar as proximas etapas da
gestdio das fronteiras na Unido Europeia', a Comissdo propds o estabelecimento de um
Sistema de Entrada/Saida (EES). Tal sistema implicaria o registo dos dados pessoais, bem
como das datas de entrada e de saida de todos os nacionais de paises terceiros admitidos para
estadas de curta duragdo aquando da passagem das fronteiras externas. A Comunicagdo de
2008 era acompanhada de um relatério de avaliagio de impacto®.

As conclusdes do Conselho Europeu de 23 e 24 de junho de 2011 apelaram a aceleragdo dos
trabalhos sobre as «fronteiras inteligentes». Em resposta, a Comissdo adotou, em 25 de
outubro de 2011, uma nova Comunicagdo sobre as opgdes € o caminho a seguir3 . Concluiu
que a implementa¢do de um Sistema de Entrada/Saida (EES) permitiria a Unido dispor de
dados precisos sobre os fluxos de viajantes que entram e saem do espaco Schengen em todos
os pontos de passagem das suas fronteiras externas, bem como sobre as pessoas que
ultrapassam o periodo de estada autorizada.

1.2. Porqué considerar o estabelecimento de um EES

A avaliacdo de impacto de 2008 examinou o que identificou como os principais problemas
que o estabelecimento do EES poderia combater, ou seja, a imigragdo irregular, incluindo a
falta de dados que permitam identificar as pessoas que ultrapassam o periodo de estada
autorizada, bem como o terrorismo e as formas graves de criminalidade. Como explicado na
Comunicagao de 2011:

! COM(2008) 69 final.

SEC(2008) 153 e estudo preparatorio destinado a avaliar o impacto da criagdo de um sistema
automatizado de entrada/saida nas fronteiras externas da UE e da introdugdo de um regime de passagem
das fronteiras destinado aos viajantes de boa-fé («Programa de Viajantes Registadosy), elaborado pela
GHK, bem como um estudo sobre a viabilidade técnica do Sistema de Entrada/Saida, elaborado pela
Unisys. Ambos os estudos sdo publicados no seguinte sitio Web:
http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/borders/borders_schengen en.htm

3 COM(2011) 680 final.
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«O sistema de registo de entradas/saidas permitiria calcular com rigor e fiabilidade a
duracéo da estada autorizada, bem como verificar o historial das deslocacfes anteriores da
pessoa em causa, quer sgja titular de um visto ou estgja isenta dessa obrigacéao, enquanto
elemento fundamental de uma avaliacdo dos riscos de primeiro nivel. O sistema atual de
aposicao de carimbos nos passaportes seria deste modo substituido por um registo eletrénico
indicando as datas e os locais onde o nacional de pais terceiro tinha sido admitido para
estadas de curta duracéo. Embora o sistema tenha por principal objetivo controlar o respeito
da duracéo da estada autorizada dos nacionais de paises terceiros, contribuiria também para
a otimizacdo dos procedimentos de controlo nas fronteiras e reforcaria a seguranca no
momento da passagem das fronteiras externas.»’

A avaliacdo de impacto de 2008 examinou um vasto leque de opgdes de acdo, tendo
privilegiado a que consiste na criagdo de um Sistema de Entrada/Saida. A presente avaliacao
de impacto reexamina a defini¢do global do problema considerando-a pertinente a luz das
evolugdes registadas desde 2008 em matéria de controlo das fronteiras, migragdo irregular e
evolucdes tecnologicas, tanto a nivel europeu como nacional.

1.3. Sintese dos problemas geralmente associados ao controlo das fronteiras e a
migracao irregular

e Inexisténcia de meios eletronicos de registo das deslocagdes dos nacionais de
paises terceiros admitidos para estadas de curta duracao;

e Valor muito limitado dos sistemas nacionais concebidos para esta finalidade num
espaco sem controlos nas fronteiras internas entre 26 paises;

e Inexisténcia de meios para identificar as pessoas intercetadas no territério sem
documentos de viagem e que nao possam ser identificadas através do VIS;

e Inexisténcia de qualquer informagdo sobre as pessoas que se encontram no
territorio da UE e sobre as que respeitam o periodo maximo autorizado para as
estadas de curta duracdo de trés meses por periodo de seis meses;

e Complexidade e lentiddo do atual sistema de aposi¢do de carimbos, que ndo
garante que os guardas de fronteira consigam avaliar a duragdo do periodo de
estada autorizada aquando do controlo do viajante no ponto de passagem de
fronteira;

¢ Inexisténcia de informagdes sobre as nacionalidades e as categorias (isen¢dao ou
obriga¢do de visto) de viajantes que ultrapassaram o periodo de estada autorizada;

o Inexisténcia de informacdes suscetiveis de justificar a realizagdo de controlos
aleatorios no territorio para detetar pessoas em situagdo de estada irregular.

1.4. Sintese dos problemas geralmente associados aos aspetos relacionados com a
aplicacio da lei

¢ Inexisténcia de informacdes sobre as viagens e as deslocacdes transfronteirigas de
pessoas suspeitas;

e Dificuldade em detetar as pessoas objeto de um alerta nas bases de dados e que
recorrem a diferentes identidades para atravessar as fronteiras;

¢ Dificuldade em identificar um suspeito que tenha destruido os seus documentos de
viagem.

4 COM(2011) 680 final.
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1.5. Questoes relacionadas com os direitos fundamentais

Uma vez que envolve dados pessoais, o EES terd impacto nomeadamente sobre o direito a
protecdo dos dados pessoais, consignado no artigo 8.° da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia. O EES devera garantir o direito a uma ag¢do perante um tribunal (artigo 47.°
da Carta) para contestar uma notificagdo de ultrapassagem do periodo de estada autorizada,
por exemplo nos casos de ultrapassagem forcada desse periodo ou de erro, ou nos caos em
que o migrante beneficia de um direito legal de estada.

A Diretiva 95/46/CE relativa a prote¢do das pessoas singulares no que diz respeito ao
tratamento de dados pessoais e a livre circulagdo desses dados’, ¢ o Regulamento (CE)
n.°45/2001 aplicar-se-iam ao tratamento dos dados pessoais para efeitos do EES,
respetivamente pelos Estados-Membros e pelas instituigdes, organismos e agéncias da UE
envolvidos. Os impactos negativos da partilha de dados pessoais devem ser minimizados
através de mecanismos técnicos adequados de protecdo contra os abusos, de restrigdes
juridicas de acesso claras, nomeadamente restrigdes em func¢ao das finalidades, e de periodos
de conservacdo de dados o mais curtos possivel.

Segundo a Comunicagdo da Comissdo de julho de 2010 sobre a gestio da informagdo®, devem
ser incorporadas normas em matéria de prote¢do de dados em cada novo instrumento baseado
na utilizacdo das tecnologias da informagdo. Tal implica a inclusdo de disposi¢cdes adequadas
que limitem o tratamento de dados ao estritamente necessario para as finalidades especificas
desse instrumento, s6 autorizando o acesso aos dados as entidades que «tenham necessidade
de os conhecer». Implica também a escolha de periodos de conservagao de dados limitados,
que dependam exclusivamente dos objetivos do instrumento, ¢ a ado¢do de mecanismos que
garantam uma gestao rigorosa dos riscos e uma protecao eficaz dos direitos dos titulares dos
dados.

O sistema devera respeitar os principios em matéria de protegdo de dados e os requisitos de
necessidade, proporcionalidade, limitacdo da finalidade e qualidade dos dados. Devem ser
estabelecidos todos 0os mecanismos e garantias necessarios para a protecao efetiva dos direitos
fundamentais dos viajantes, nomeadamente da sua vida privada e dos seus dados pessoais. Os
nacionais de paises terceiros devem ser informados destes direitos.

1.6. Subsidiariedade

Nos termos do artigo 74.° e do artigo 77.°, n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE), a Unido tem competéncia para adotar medidas relativas a passagem das
fronteiras externas dos Estados-Membros. Nos termos do artigo 82.°, n.° 1, alinea d), e do
artigo 87.°, n.° 2, alinea a), do TFUE, a Unido também tem competéncia para adotar medidas
destinadas a reforgar a cooperagdo policial e judiciaria, mediante a recolha, armazenamento,
tratamento, analise e intercAmbio de informagdes pertinentes.

Nenhum Estado-Membro pode, agindo individualmente, fazer face a imigracao irregular e
combater o terrorismo internacional e as formas graves de criminalidade. Uma pessoa pode
entrar no espago Schengen num ponto de passagem de fronteira de um Estado-Membro que
utilize um registo nacional de dados de entrada/saida, mas sair por um ponto de passagem de
fronteira em que ndo seja utilizado um sistema desse tipo. Por conseguinte, o controlo do

> JO L 281 de 23.11.1995, p. 31.
6 COM(2010) 385 final.
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respeito das regras da UE sobre as estadas autorizadas ndo pode ser realizado pelos
Estados-Membros a titulo individual. Os nacionais de paises terceiros que entram no espago
Schengen podem circular livremente no interior do mesmo. Num espaco sem fronteiras
internas, as medidas de luta contra a imigracao irregular devem, em principio, ser tomadas de
comum acordo. Por conseguinte, a UE estd em melhores condi¢des do que os
Estados-Membros para tomar as medidas adequadas.

2. OBJETIVOS DO SISTEMA DE ENTRADA/SAIDA
Os objetivos gerais sdo, por ordem de prioridade:

e Combater a imigragao irregular;
e Contribuir para a luta contra o terrorismo e as formas graves de criminalidade e garantir
um nivel elevado de seguranca interna.

Os objetivos especificos sdo os seguintes:

e Melhorar a eficacia das verificagdes nas fronteiras através do controlo do direito de estada
aquando da entrada e da saida, e melhorar a avaliagdo do risco de ultrapassagem do
periodo de estada autorizada;

e Controlar o respeito do periodo de estada autorizada no territorio;

e Produzir informagdes fiaveis que permitam a UE e aos Estados-Membros tomar opgdes
politicas fundamentadas em matéria de vistos e de migracao;

o Identificar e detetar imigrantes em situacdo irregular, em especial pessoas que ultrapassam
o periodo de estada autorizada, igualmente dentro do territério, € aumentar as
possibilidades de regresso;

e Identificar e deter os terroristas e alegados criminosos que transpdem as fronteiras
externas;

e Produzir informagdes necessarias para reduzir as lacunas em matéria de identificagdo e de
verificagc@o relativamente aos nacionais de paises terceiros que ndo sejam abrangidos pelo
Sistema de Informacdo sobre Vistos (VIS), contribuindo assim para deter os terroristas e
alegados criminosos.

Os objetivos operacionais sao 0s seguintes:

e Criar registos de entrada e de saida dos nacionais de paises terceiros que transponham as
fronteiras externas;

e Calcular automaticamente a duracdo da estada autorizada de um nacional de um pais
terceiro e emitir um alerta se, no termo desse periodo, ndo existir um registo de saida desse
nacional de um pais terceiro;

e Apagar os dados do EES no termo do periodo de conservagao;

e Produzir informagdes sobre o volume e as tendéncias da circulagdo de pessoas através das
fronteiras externas, em especial no que diz respeito a imigracao irregular;

¢ Informar os nacionais de paises terceiros sobre os seus direitos e estabelecer procedimentos
de recurso eficazes.

3. OPCOES DE ACAO

Da definicdo do problema e da consulta das partes interessadas resulta que as principais
questdes a decidir sdo o tipo de dados a tratar no sistema e a finalidade precisa desse
tratamento. O periodo de conservagdo deve ser escolhido em fungdo das op¢des tomadas
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relativamente a estas duas questdes, ou seja, o periodo de conservagdo deve ser o mais curto
possivel para o cumprimento do objetivo. Por conseguinte, as quatro opgdes de agdo sdo as
seguintes:

1) Um Sistema de Entrada/Saida com dados alfanuméricos para o controlo das
fronteiras e a gestao da migragao;

2) Idéntica a opg¢do 1, acrescentando dados biométricos;

3) Idéntica a opg¢do 1, sendo a finalidade do sistema alargada a luta contra o terrorismo
e as formas graves de criminalidade;

4) Idéntica a opgdo 1, acrescentando dados biométricos e sendo a finalidade do sistema

alargada a luta contra o terrorismo e as formas graves de criminalidade (ou seja, uma
combinagdo das opgdes 2 e 3).

Uma vez identificada a opgao de agdo preferida — por outras palavras, uma vez decidido o que
o sistema fara — € necessario escolher as modalidades de implementacao técnica do sistema.

O periodo de conservagdo dos dados, consoante a opcao escolhida, seria o seguinte:

e Num Sistema de Entrada/Saida estabelecido com base nas opg¢des 1 ou 2: regra geral seis
meses; para os viajantes que nao tenham saido do territério antes da expiracdo do periodo
de estada autorizada, este periodo seria de cinco anos; para os participantes no RTP, um
periodo equivalente ao periodo em que obtiveram o acesso ao sistema;

e Num Sistema de Entrada/Saida estabelecido com base nas op¢des 3 ou 4: cinco anos para
todos os viajantes.

4. COMPARACAO DAS OPCOES DE ACAO E IDENTIFICACAO DA OPCAO PREFERIDA
4.1. Comparacio das opgoes

Quadro 1 — Avaliacdo comparativa das op¢oes

Objetivo/opgao Situagdo de base Opgao 1 Opgao 2 Opgao 3 Opgao 4
(opgdo 0)

Objetivo: combater

a imigragdo Y NV W AR

irregular 0

Objetivo: combater

g terrorismo e as 0 0 NN NN
ormas graves de 0

criminalidade

Impacto sobre os

direitos ~ AW AW N
fundamentais 0

Impe}cto sobre o a 0 0 0 0 0

gestao das fronteiras

O quadro 1 sintetiza a avaliacdo dos impactos. A comparagdo que se segue ¢ a identificacdo
da opgao preferida terdo também em conta os seguintes critérios:
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e Eficicia — medida em que as opg¢des atingem os objetivos da proposta.
e Eficiéncia — medida em que os objetivos podem ser atingidos com menor custo.

e (Coeréncia — medida em que as opgdes sdo coerentes com objetivos gerais da politica da
UE.

Uma dificuldade revelada pela avaliagdo do impacto de cada opgdo de acdo ¢ a falta de dados
disponiveis, que influencia consideravelmente a possibilidade de comparar a eficicia das
opcdes 1 a 4. O pressuposto segundo o qual um sistema que inclua dados biométricos terd
maior impacto em termos de luta contra a migracdo irregular e que, por conseguinte, as
opcdes 2 e 4 seriam mais eficazes ¢ influenciado pela percentagem de pessoas — nao
conhecida com exatiddo - que ndo estdo sujeitas a obrigacdo de visto e que ultrapassam o
periodo de estada autorizada. O impacto negativo da verificacdo dos dados biométricos desta
categoria de viajantes sobre o processo de gestdo das fronteiras s6 pode ser plenamente
avaliado quando o VIS estiver totalmente operacional. Do mesmo modo, ainda nao se dispde
de dados completos para avaliar o impacto da concessao de acesso para efeitos de aplicagao
da lei, j4 que as informagdes fornecidas pelos peritos dos Estados-Membros até¢ a data sdo
principalmente de carater geral e ainda ndo ha experiéncia de acesso ao VIS para efeitos de
aplicacio da lei. E de assinalar que os dados relativos as entradas e saidas podem ser
necessarios para efeitos de prevencdo, detecdo ou investigagdo de infragdes terroristas ou
outros crimes graves no caso de envolverem viagens internacionais. Além disso, o impacto
positivo relativamente ao objetivo que consiste em detetar e identificar os terroristas e
alegados criminosos ¢ maior num sistema que utilize dados biométricos.

Para avaliar a opcao preferida do ponto de vista da inclusdo de dados biométricos, convém
partir do objetivo principal do sistema, ou seja, o controlo das fronteiras e a gestdo da
migracao. Nesta base, a opcdo 2 ¢ a que tem o maior impacto positivo em termos de luta
contra a migracdo irregular. As eventuais repercussdes negativas sobre o processo de gestdo
das fronteiras poderiam ser atenuadas mediante o estabelecimento de um periodo transitério
no ambito do qual o sistema funcionaria com base em dados alfanuméricos durante os trés
primeiros anos e posteriormente com base em dados alfanuméricos e biométricos.

No que diz respeito ao acesso para efeitos de aplicagdo da lei, o impacto negativo total da
opcdo 4 sobre os direitos fundamentais pode ser considerado potencialmente
desproporcionado, tendo em conta igualmente a necessidade de um periodo de conservagao
muito mais longo.

Uma avalia¢do apos um periodo de dois anos, a luz da experiéncia ligada a aplicagao do VIS
no que se refere ao acesso ao sistema para efeitos de aplicagdo da lei, bem como das
experiéncias globais no que diz respeito ao funcionamento do EES, permitiria reexaminar a
questdo do acesso para efeitos de aplicagdo da lei com base em dados e informagdes mais
completos, para avaliar os impactos de forma mais precisa.

A necessidade de conceder acesso ao sistema para efeitos de aplicagdo da lei e o periodo de
conservacdo poderdo ser reexaminados aquando da avaliagdo do Sistema de Entrada/Saida
apds um periodo de dois anos. Em suma, a op¢ao preferida é, por conseguinte, a opgdo 2,
devendo prever-se uma avaliacdo apds um periodo de dois anos de funcionamento, apos o
qual sera avaliada a oportunidade de passar para a opgao 4. Qualquer mudanga deste tipo (ou
seja, a passagem para a op¢ao 4) no que se refere aos objetivos ligados a aplicacdo da lei, e/ou
a alterag@o do periodo de conservagdo requer uma nova proposta legislativa da Comissao.
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4.2. Implementacio técnica

Globalmente, a abordagem centralizada ¢ a solu¢do mais eficaz e mais rentavel. Esta
abordagem também ¢ coerente com o desenvolvimento e a gestdo de outros sistemas
informdticos no dominio da migracao, como o Eurodac, o VIS e o SIS/SIS II.

4.3. Opcao preferida

A solugdo preferida para um EES consiste em arrancar com um sistema baseado na opgao 2 e
em avaliar a necessidade de passar para a op¢ao 4 apds dois anos de funcionamento.

e O EES funcionaria, numa primeira fase, como uma base de dados centralizada contendo
apenas dados alfanuméricos e ndo seria acessivel as autoridades responsaveis pela
aplicagao da lei. O periodo de conservagdo dos dados seria de seis meses nos casos
normais e de cinco anos nos casos em que fosse ultrapassado o periodo de estada
autorizada.

e Apés trés anos de funcionamento, o EES funcionaria com dados alfanuméricos e
biométricos (estes ultimos para as pessoas nao sujeitas a obrigacdo de visto).

e Apoés dois anos de funcionamento, o EES seria avaliado. Nessa ocasido, a questdo do
acesso ao sistema para efeitos de aplicacdo da lei, bem como a do periodo de conservacao,
seriam reexaminadas.

e No entanto, a fim de, numa segunda fase, conceder acesso aos dados gerados pelo Sistema
de Entrada/Saida as autoridades responsaveis pela aplicagdo da lei, a necessidade e a
proporcionalidade da utilizagdo destes dados deverdo ser claramente demonstradas com
provas solidas e as condi¢cdes de acesso deverdo ser combinadas com as garantias e
restricdes adequadas.

4.4. Custos da op¢ao preferida

Quadro 2 — Custos da opc¢ao preferida

Custos totais a nivel central e
nacional
(em milhdes de EUR)

Custos anuais de
funcionamento a nivel central
e nacional
(cinco anos de
funcionamento)

Custos de desenvolvimento
Unicos a nivel central e
nacional
(tré€s anos de
desenvolvimento)

(em milhdes de EUR)

(em milhdes de EUR)

Sistema centralizado com
dados biométricos
acrescentados
posteriormente

183

(EM 146 UE 37)

88

(EM 74 UE 14)

623

A proposta da Comissdo relativa ao préximo quadro financeiro plurianual (QFP) prevé a
afetacdo de 4 600 milhdes de EUR ao Fundo para a Seguranca Interna (FSI) para o periodo
2014-2020. Na proposta, ¢ reservado um montante indicativo de 1 100 milhdes de EUR para o
desenvolvimento de um EES e de um RTP, partindo do pressuposto de que os custos de
desenvolvimento s6 comegardo a partir de 2015, e cobrindo 4 anos de funcionamento. Além
disso, fora do ambito do FSI, ¢ reservado um montante separado de 822 milhdes de EUR para
a gestdo dos sistemas informaticos de grande escala existentes (Sistema de Informagdo de
Schengen II, Sistema de Informacdo sobre Vistos e EURODAC).

A Comissao tenciona confiar as tarefas de execugdo relativas a estes sistemas a Agéncia para
a gestdo operacional de sistemas informaticos de grande escala no espago de liberdade,
seguranga e justiga, criada pelo Regulamento (UE) n.° 1077/2011 do Parlamento Europeu e do
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Conselho’. A concessdo de apoio financeiro para os custos de desenvolvimento nacionais
asseguraria que os projetos ndo seriam prejudicados ou atrasados caso algum Estado-Membro
se confronte com dificuldades econdmicas.

Se o Sistema de Entrada/Saida for criado paralelamente ao Programa de Viajantes Registados,
sera possivel realizar economias, contrariamente ao que sucederia se os dois sistemas fossem
criados de forma totalmente independente. As principais economias a nivel central (UE)
provém da redug@o dos custos de hardware, de software e de infraestruturas e, a nivel dos
Estados-Membros, da redugao dos custos administrativos ¢ imobiliarios.

5. ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO

A Comissdo velara pela criacdo de dispositivos que permitam acompanhar o funcionamento
do Sistema de Entrada/Saida e avalia-lo em relagdo aos principais objetivos. Dois anos apos o
inicio do funcionamento do sistema e, posteriormente, de dois em dois anos, a autoridade de
gestdo deve apresentar ao Parlamento Europeu, ao Conselho e 4 Comissdo um relatério sobre
o funcionamento técnico do sistema. Além disso, dois anos apds o inicio do funcionamento do
Sistema de Entrada/Saida e, posteriormente, de quatro em quatro anos, a Comissdo deve
apresentar um relatério de avaliagao global do sistema, nomeadamente sobre o impacto do
sistema sobre os direitos fundamentais e sobre os resultados alcancados relativamente aos
objetivos fixados. O relatorio deve igualmente determinar se os principios de base continuam
a ser validos e quais as eventuais implicagdes para as futuras op¢des. A primeira avaliagdo
deve centrar-se na necessidade de conceder acesso para efeitos de aplicacao da lei e de alargar
o periodo de conserva¢do dos dados, devendo ser acompanhada de propostas legislativas, se
for caso disso. A Comissao deve transmitir os relatérios de avaliacdo ao Parlamento Europeu
e ao Conselho.

7 JO L 286 de 1.11.2011, p. 1.
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