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Ficha de sintese

Avaliacao de impacto sobre a revisao do mecanismo de avaliacao e de monitorizacao de
Schengen

A. Necessidade de agir

Porqué? Qual é o problema em causa?

O espago Schengen é uma das realizagdes mais significativas da integracdo europeia. Trata-se de um espago
em que mais de 420 milhdes de pessoas, assim como bens e senigos, podem circular livemente sem controlos
nas fronteiras. O espago Schengen contribui para o funcionamento do mercado Unico e a sua criagao trouxe
beneficios sociais e econdmicos para a sociedade europeia’.

O bom funcionamento do espago sem controlos nas fronteiras internas depende da aplicagéo eficaz e eficiente
do quadro juridico de Schengen pelos Estados-Membros2. Requer esforcos comuns a fim de manter um
elevado nivel de confianga mutua entre os Estados-Membros. A instabilidade na vizinhangca da Europa e mais
além, a crise dos refugiados de 2015 e as suas consequéncias, a pandemia de COVID-19 e a persistente
ameaca terrorista levaram alguns Estados-Membros a reintroduzir controlos nas fronteiras internas. Nalguns
casos, a reintroducdo dos controlos foi renovada varias wvezes desde 2015. Estes desenwlvimentos
evidenciaram a necessidade de melhorar o funcionamento do espago Schengen e os instrumentos disponiveis
para o seu bom funcionamento, incluindo o mecanismo de avaliacdo e de monitorizacdo de Schengen. Este
mecanismo permite verificar e controlar a correta aplicacdo do acervo de Schengen pelos Estados-Membros,
complementando os outros dois pilares que constituem a gowernacdo de Schengen. Os outros dois pilares
incluem as medidas nas fronteiras externas (gestdo das fronteiras externas) e as medidas compensatérias
(politica comum de vistos, cooperagao policial, politica em matéria de regresso e Sistema de Informagdo de
Schengen). Embora o mecanismo seja um instrumento técnico, visa facilitar o didlogo politico sobre o estado de
Schengen. Todavia, no primeiro ciclo de avaliagdo quinquenal, o mecanismo ndo exerceu uma presséo politica
suficiente sobre os Estados-Membros para estes corrigirem as deficiéncias nem conduziu a debates politicos
abrangentes sobre o espago Schengen.

Embora durante o primeiro ciclo de avaliagdo quinquenal (2015-2019) o valor acrescentado do mecanismo

tenha melhorado a garantir o funcionamento do espago Schengen, uma série de deficiéncias impediram o

mecanismo de funcionar tido eficazmente quanto poderia e deveria, comprometendo o seu pleno

potencial. Existem, nomeadamente, trés problemas interligados, decorrentes de falhas na concegado e na
aplicagdo do mecanismo:

e Uma orientagdo estratégica limitada e uma fragmentagao significativa, que impedem uma visdo global do
funcionamento de Schengen, que facilitaria o debate politico;

e Uma capacidade insuficiente para identificar, adaptar-se e reagir rapidamente a novas circunstancias,
desenwlvimentos legislativos e tendéncias, em especial as violagdes dos direitos fundamentais nas
fronteiras externas; e

e A lentiddo da adogao e da aplicagdo de medidas corretivas e um sistema de «anadlise pelos pares» que nao
exerce a pressao esperada.

Estes problemas e os fatores conexos (indicados em pormenor no relatério de avaliagdo de impacto) afetam o

funcionamento do mecanismo e, de um modo geral, comprometem a resiliéncia do espago Schengen.

O que se espera alcancar com a iniciativa?

Em resposta aos recentes desafios, a Comissdo anunciou, no Now Pacto em matéria de Migragéo e Asilo, a
adogao de uma Estratégia de Schengen que combina iniciativas legislativas e operacionais que visam a criagéo
de um espago Schengen mais forte e mais resiliente. Uma dessas iniciativas € a revisdo do mecanismo. O

Em 2016, estimou-se que a reintrodugdo integral dos controlos nas fronteiras internas geraria anualmente
5000 a 18 000 milhdes de EUR de custos diretos imediatos, COM(2016) 120 final, de 4.3.2016, p. 3.
Para além dos Estados-Membros da UE, o espago Schengen engloba também a Islandia, a Noruega, a
Suica e o Listenstaine (os chamados «paises associados a Schengen»). A Irlanda néo faz parte do espaco
sem controlos nas fronteiras internas, mas aplica parcialmente o acervo de Schengen desde 1 de janeiro de
2021. A Bulgaria, a Croacia, Chipre e a Roménia estdo vinculados pelo acervo de Schengen. Contudo,
ainda ndo foram suprimidos os controlos nas fronteiras internas relativamente a estes Estados -Membros.
A presente avaliacdo de impacto faz referéncia a todos estes paises como Estados -Membros.




objetivo geral da presente iniciativa consiste em melhorar o funcionamento do mecanismo, aumentar a sua
eficacia e reforgar o pilar «monitorizagdo» da gowvernagao de Schengen. A avaliagdo de Schengen deve poder
identificar atempadamente as deficiéncias mais significativas e corrigi-las rapidamente, bem como permitir
extrair conclusdes sobre o estado de Schengen, desencadeando o debate politico. A fim de dar resposta aos
problemas identificados acima, a presente iniciativa pretende alcangar os seguintes objetivos especificos:

o Objetivo especifico n.° 1. evitar lacunas e reforgar a orientagdo estratégica. O primeiro objetivo especifico
esta ligado principalmente ao primeiro problema;

o Objetivo especifico n.° 2: racionalizar a reparticao das fungbes e das responsabilidades e simplificar e
acelerar o processo e os procedimentos. O segundo objetivo especifico esta ligado principalmente ao
segundo e ao terceiro problemas;

o Objetivo especifico n.° 3: reforgar a aplicagdo das garantias em matéria de direitos fundamentais ao abrigo
do aceno de Schengen. O terceiro objetivo especifico esta ligado ao segundo problema;

o Objetivo especifico n.° 4: otimizar a participagdo de peritos dos Estados-Membros e dos o6rgaos e
agéncias da Unido, bem como as sinergias com outros instrumentos. O quarto objetivo especifico esta
ligado principalmente ao primeiro e ao segundo problemas.

Qual é o valor acrescentado da agao a nivel da UE?

O valor acrescentado europeu da iniciativa decorre da importancia do reforgo da confianga mutua entre os
Estados-Membros, para que todas as disposigdes do acernvo de Schengen sejam aplicadas de forma correta e
adequada. A avaliagdo coordenada a nivel da UE facilita a comparagdo das praticas de aplicagdo nos
Estados-Membros e a avaliagao dos efeitos combinados dessa aplicagdo nos diferentes Estados-Membros.
Permite igualmente identificar as deficiéncias decorrentes das assimetrias e das divergéncias na aplicagao do
aceno de Schengen suscetiveis de pbr em risco a integridade de Schengen. A pressao exercida sobre os pares
resultante do mecanismo pode criar um incentivo adicional para a aplicagédo correta das regras de Schengen.

B. Solucoes

Que opcoes legislativas e nao legislativas foram ponderadas? E dada preferéncia a alguma das
opgoes? Porqué?

A Comissdo desenwolveu uma série de opgdes legislativas e ndo legislativas com base nas recomendagdes de
todas as partes interessadas e no reexame quinquenal da aplicagédo do atual regulamento. Na sequéncia de
uma pré-selecdo, durante a qual foram rejeitadas algumas opgbes, avaliaram-se pormenorizadamente as
opgoes estratégicas que se seguem, como alternativa ao cenario de base:

e Opgao n.°1 — Esta opgdo consiste em alteragbes operacionais que permitem ajustar o ambito de
aplicacdo das avaliagbes, mas mantém a atual fragmentagcdo do dominio de intervengdo (a fim de dar
resposta ao problema n.° 1 e alcangar o objetivo especifico n.° 1), aceleram o processo de avaliagao,
mantendo simultaneamente os atuais procedimentos de decisdo e de seguimento (problemas n.*2 e 3 e
objetivo n.° 2), promovem uma maior participagdo dos peritos dos Estados-Membros e dos érgdos/agéncias
da UE (problemas n.°s 1 e 2 e objetivo n.° 4) e reforgam a avaliagdo dos direitos fundamentais (problema
n.° 2 e objetivo n.° 3);

e Opgao n.°2 — Com base nas alteragbes operacionais (de acordo com a opgao n.° 1), esta opgado propde
alteracoes legislativas orientadas a fim de aumentar a seguranga juridica. Oferece mais flexibilidade no
que diz respeito aos dominios e intervenientes avaliados, bem como a programagado (problema n.°1 e
objetivo n.° 1). Simplifica os procedimentos e as obrigagdes e cria um calendario claro para todos os
intervenientes, mantendo simultaneamente o mesmo equilibrio institucional (problemas n.°s 2 e 3 e objetivo
n.° 2). Introduz uma certa flexibilidade quanto a dimensdo das equipas de avaliagdo e melhora a
coordenagao com os 6rgdos e as agéncias da Unido (problemas n.°s 1 e 2 e objetivo n.° 4). Além disso,
aumenta a seguranga juridica no que diz respeito aos elementos pertinentes para a avaliagdo dos direitos
fundamentais e destaca a respetiva proeminéncia e importancia politica (problema n.° 2 e objetivo n.° 3).

e Opcao n.°3 — Esta opgado apresenta alteragbes legislativas ambiciosas a fim de integrar as medidas
propostas nas opgbes n.°*1 e 2, em combinagdo com alteragdes adicionais da concegdo e do
funcionamento da avaliagdo de Schengen. Alarga o ambito de aplicagdo do mecanismo a dominios
especificos para além do acervo de Schengen, estabelece avaliagbes abrangentes nao articuladas por
dominios de intervengdo, mas por Estado-Membro, com base na avaliagéo de riscos e no conhecimento da
situagdo, alarga a duragao do ciclo de avaliagdo para sete anos e cria instrumentos de avaliagéo e de
monitorizagdo adicionais adequados a finalidade (problemas n.°s 1 e 2 e objetivo n.° 1). Propde alteragdes
ao equilibrio institucional no processo de tomada de decisdo (ado¢cdo combinada dos relatérios de avaliagao
e das recomendagbes pela Comissdo, e o Conselho centra a sua atengdo na adogao de recomendagodes




nos casos politicamente pertinentes, nomeadamente «deficiéncias graves», «primeiras avaliagbes» e
«avaliagbes tematicas») e nos procedimentos de seguimento e introduz um procedimento acelerado para
as deficiéncias graves (problema n.° 3 e objetivo n.° 2). Altera o processo de designagao dos peritos dos
Estados-Membros, nomeadamente através da criagdo de um grupo de peritos, e maximiza a coordenagéo
com os 6rgaos e as agéncias da UE e com os outros mecanismos de controlo da qualidade (problemas
n.°¢1 e 2 e objetivo n.° 4). Introduz avaliagbes especificas dos direitos fundamentais (problema n.° 2 e
objetivo n.° 3).

e Opcgao n.° 4 — Esta opgao propde uma abordagem combinada das medidas propostas nas outras opgdes
(que sao cumulativas e nao alternativas), em fungdo do dominio de intervengdo e do nivel de ambigdo. A
opcéo n.° 4 propde manter o &dmbito de aplicagdo atual, que abrange todos os aspetos do acervo de
Schengen, e adaptar simultaneamente as prioridades (dominios de intervengdo) as novas realidades e
intervenientes, gracas a uma programacgado mais flexivel (de acordo com a opgao n.° 2; a fim de dar
resposta ao problema n.° 1 e alcangar o objetivo n.° 1), e alargar o ciclo de avaliagdo para sete anos (de
acordo com a opgao n.° 3; problema n.° 1 e objetivo n.° 1). Alarga o leque de instrumentos disponiveis e
clarifica os critérios e as condi¢cées para a sua utilizagao (de acordo com a opgao n.° 3; problemas n.°s 1 e 2
e objetivo n.° 1). Inclui medidas destinadas a acelerar a simplificagdo dos procedimentos (de acordo com a
opgdo n.° 2; problema n.°3 e objetivo n.°2), altera o processo de tomada de decisdo e cria um
procedimento acelerado para as deficiéncias graves (de acordo com a opgao n.° 3; problemas n.°¢s2 e 3 e
objetivo n.° 2). Combina todas as medidas propostas nas outras opgdes, a fim de otimizar a participagdo de
peritos dos Estados-Membros e melhorar a participagdo dos 6rgdos e das agéncias da UE (problemas n.°s 1
e 2 e objetivo n.° 4). A opgdo n.° 4 introduz alteragdes destinadas a aumentar a segurancga juridica no que
diz respeito aos elementos pertinentes para os direitos fundamentais (de acordo com a opgédo n.° 2;
problema n.° 2 e objetivo n.° 3).

Ap6s uma avaliacdo pormenorizada e uma comparagdo do impacto de todas as opgdes estratégicas e tendo
em conta as recomendacgdes das partes interessadas consultadas, a opgdo estratégica preferida € a opgao
n.° 4. Os fatores que resultaram na escolha da opgédo n.° 4 sdo os seguintes: a eficacia e a eficiéncia das
medidas; o potencial de simplificagdo e de redugdo dos encargos administrativos; a avaliagdo realista das
posicbes do grupo de diferentes partes interessadas, tendo em conta a viabilidade pratica e juridica das
medidas propostas. Excluem-se as outras opgbes estratégicas, uma vez que sé dao resposta aos problemas
até um determinado ponto e/ou sao dificeis de adotar/aplicar.

Quem apoia cada uma das opcoes?

A Comissdo desenwlvweu as opcOes estratégicas tendo em conta as recomendagdes recebidas durante a
consulta, na qual participaram as partes interessadas pertinentes (Parlamento Europeu, Estados-Membros,
orgaos e agéncias da UE e organizagbes da sociedade civil). Todas as partes interessadas concordaram com
as alteragbes operacionais propostas pela opgcdo n.° 1. A opgdo n.° 2 apresenta medidas legislativas que
beneficiaram de um vasto apoio entre todas as partes interessadas. Varias partes interessadas apoiaram uma
série de medidas propostas na opgao n.° 3. Todavia, os Estados-Membros mostraram-se especialmente
divididos quanto ao alargamento do dmbito de aplicagdo do mecanismo para além do acervo de Schengen e a
criagdo de avaliagbes abrangentes baseadas no risco. As partes interessadas ndo apoiaram a proposta de
criagdo de uma avaliagdo especifica dos direitos fundamentais. A opgdo n.° 4 combina as medidas das trés
outras opgdes que, globalmente, obtiveram o maior apoio de todas as partes interessadas. Adota uma
abordagem mais prudente no que diz respeito a introducdo de avaliagbes abrangentes, tendo em conta a
divisdo dos Estados-Membros nesta matéria. Esta op¢gdo mantém igualmente a participagdo do Conselho na
adogado das recomendagdes nos casos politicamente mais pertinentes e reforga significativamente o seu papel
no que se refere ao seguimento e a monitorizagdo da aplicagdo das recomendagdes. Além disso, a opgado n.° 4
permitiria integrar melhor as consideragbes em matéria de direitos fundamentais nas avaliagbes, sem
acrescentar um dominio separado, um aspeto que nao obteve apoio durante a consulta.

C. Impactos da opcao preferida

Quais sdo os beneficios da opcdo preferida (se existir; caso contrario, das principais opgdes)?

A opgao estratégica preferida permitiria resolver os problemas identificados e responder eficazmente ao objetivo
geral e aos objetivos especificos da presente iniciativa. Ao contribuir para o bom funcionamento de Schengen, o
leque de potenciais impactos diretos e indiretos € muito vasto, incluindo impactos positivos a nivel econémico e
social. Todavia, a avaliagdo de impacto nao procura quantificar os impactos econdmicos indiretos. Pelo
contrario, centra-se nos principais beneficios decorrentes das quatro opgdes estratégicas para os Estados-
Membros, a Comissdo e os 6rgdos e as agéncias da UE no que se refere as atividades que exigem mais
recursos. A opgao preferida melhoraria a qualidade das avaliagdes e permitiria aos Estados-Membros dispor de
melhores informagdes a respeito da situagao real nos outros Estados-Membros, o que contribuiria para reforgar
os resultados das avaliagbes e aumentar a confianga entre os Estados-Membros. Ao otimizar a participagéo dos




peritos, os Estados-Membros consagrariam menos recursos financeiros ao transporte, a alimentagdo e aos
funcionarios publicos mobilizados para as avaliagdes. Os Estados-Membros podem beneficiar de uma avaliagéao
imparcial das suas administragbes e de recomendagdes sobre os dominios em que poderdo ser necess arias
melhorias. Outra vantagem é a possibilidade de transferéncia de conhecimentos e das melhores praticas. A
Comissao beneficiaria da coordenagdo e da participagdo num mecanismo melhorado, pois este permitiria uma
melhor monitorizagao da aplicagao do direito da Unido nos Estados-Membros. Esta opgao permitiria igualmente
a Comissao tomar conhecimento dos problemas e desafios emergentes, aos quais podera responder por meio
de novas iniciativas legislativas. Gragas a avaliagbes mais eficazes, os peritos da Comissdo adquiririam
conhecimentos especializados adicionais vantajosos para o desempenho das suas fungdes. A opgéo preferida
beneficiaria os 6rgdos e as agéncias da UE. Gracas ao reforco da participagédo e das sinergias, os 6rgaos e
agéncias da UE recolheriam informagdes adicionais durante as avaliagbes, o que permitiria igualmente o
intercambio de boas praticas e a colaboragdo com o pessoal das administragcdes dos Estados-Membros. A
opcéo preferida inclui uma série de medidas que permitiiam simplificar e reduzir os encargos administrativos
para a Comissao, os Estados-Membros e o Conselho.

Quais sdo os custos da opcao preferida (se existir, caso contrario, das opgoes principais)?

A opgao preferida visa otimizar a utilizagdo dos recursos disponiweis. Permitiria reduzir os encargos globais para
os Estados-Membros e a Comissao, uma vez que inclui varias medidas que simplificam os procedimentos e
reduzem os custos administrativos, a fim de permitir uma utilizagdo mais eficaz de todos os instrumentos de
avaliagdo. Seriam introduzidas obrigagdes suplementares para os 0rgaos e as agéncias da Unido, mas tal
geraria custos adicionais limitados em comparagdo com o impacto positivo significativo da iniciativa.

Como serdo afetadas as empresas, as PME e as microempresas?

A presente iniciativa dewvera ter um impacto econdémico positivo, uma vez que contribui para reforgar o espago
Schengen, o que, por sua vez, proporciona beneficios ao mercado Unico em geral e as empresas, incluindo as
PME. Por conseguinte, as opgdes estratégicas nao deverao ter impactos diretos nas empresas.

Havera um impacto significativo nos orcamentos e nas administragées publicas nacionais?

As economias alcangadas poderdo ser apreciaweis para determinadas administragbes publicas de menor
dimensdo e para determinados Estados-Membros que atualmente suportam encargos desproporcionados
(devido a contribuicdo desequilibrada de peritos dos Estados-Membros) para o funcionamento do mecanismo.

Havera outros impactos significativos?

O mecanismo devera assegurar o respeito pelas obrigagdes pertinentes em matéria de direitos fundamentais na
aplicacdo do acervo de Schengen e a conformidade com a Carta dos Direitos Fundamentais da UE. Todas as
opcdes estratégicas tém um impacto positivo na protegcdo dos direitos fundamentais, ao reforcarem as
avaliagdes em todos os dominios, incluindo no da protegdo de dados. As medidas especificas permitiriam
igualmente colmatar lacunas na integragdo da prote¢cdo dos direitos fundamentais em relagdo a determinadas
praticas que podem nao estar suficientemente cobertas pelo mecanismo atualmente. Nao se prevé qualquer
impacto significativo no dominio do ambiente.

D. Acompanhamento

Quando sera reexaminada a politica?

Em consonancia com as regras «Legislar Melhor», a avaliagdo do funcionamento do mecanismo basear-se-a
num programa pormenorizado de monitorizagdo das realizagdes, dos resultados e dos impactos. A Comisséo
avaliara o éxito global da iniciativa no final do primeiro ciclo de avaliagdo previsto pelas novas disposi¢coes —
quando todos os Estados-Membros tiverem sido objeto de, no minimo, uma avaliagdo — e apresentara um
relatério ao Conselho e ao Parlamento Europeu.
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