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|.INTRODUCAO

Contexto politico einstitucional
1. Segundo as conclusdes do Conselho Europeu de Laeken de 14 e 15 de Dezembro de 2001

«Uma melhor gestéo dos controlos nas fronteiras externas da Uni&o contribuira para lutar
contra o terrorismo, as redes de imigracdo clandestina e o tréfico de seres humanos. O
Conselho Europeu solicita ao Conselho e a Comissdo que definam os mecanismos de
cooperacao entre 0s servicos responsaveis pelo controlo das fronteiras externas e estudem
em que condi¢Bes se poderia criar um mecanismo Ou servicos comuns de controlo das
fronteiras externas (...)"".

Esta conclusdo do Conselho Europeu recorda que uma gestdo coerente, eficaz e comum das
fronteiras externas dos Estados-Membros da Unido reforgara a seguranca e o sentimento dos
cidaddos de pertencerem a um espaco comum e de partilharem um mesmo destino. Esta
conclusdo vem na continuidade das accbes de luta contra o terrorismo, as redes de imigragéo
clandestina e o tréfico de seres humanos?. O Conselho Europeu sublinhou também nessa
ocasido a grande complementaridade das varias tarefas exercidas aguando do controlo e da
fiscalizacdo da passagem das fronteiras externas, quando do ponto de vista institucional da
Uni&o algumas destas tarefas estdo repartidas entre o primeiro e o terceiro pilares.

N&o ha divida de que, por exemplo, a passagem das fronteiras externas pelas pessoas € uma
matéria regida pelo direito comunitario no Titulo IV do Tratado CE. Também € incontestavel
que a captura de uma pessoa procurada pela justica ou a detencdo de uma pessoa que
congtitua uma ameaga para a ordem publica séo matérias abrangidas pelo terceiro pilar. No
dia-a-dia pode acontecer, contudo, que as autoridades de controlo das fronteiras externas
tenham de exercer simultaneamente estas duas tarefas: o controlo da entrada no territorio
comecga sempre pelo controlo dos passaportes e dos vistos, tarefas estabelecidas no direito
comunitario, mas o controlo da entrada pode levar ao exercicio de uma accdo de natureza
policia ou judiciaria se se verificar que a pessoa em causa €é procurada ou constitui uma
ameaga para a seguranca.

2. As potencialidades decorrentes do Acto Unico Europeu, do Tratado de Maastricht e do
"laboratorio de Schengen” culminaram na adopgdo do Tratado de Amesterddo e respectivos
Protocolos. Em 1 de Maio de 1999, o que se alcangou a nivel juridico e a experiéncia
operaciona do acervo de Schengen foram incorporados no quadro institucional da Uni&o
Europeia. Os dispositivos essenciais deste acervo relativo a passagem das fronteiras externas
pelas pessoas foram integrados no Titulo 1V do Tratado CE, enquanto outras disposicoes
relativas as medidas de compensacdo no dominio da seguranca foram integradas no Titulo VI
do Tratado da UE. Quer se trate de medidas de seguranca do primeiro pilar, tais como o

Conclusdo n° 42 do Conselho Europeu de Laeken de 14 e 15 de Dezembro de 2001.
Comunicagdo da Comissdo relativa a imigracdo clandestina, COM (2001) 672 de 15 de Novembro de
2001, e discurso do Presidente Prodi perante o Colégio da Europa em Bruges, em Novembro de 2001.
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reforco dos control os nas fronteiras externas comuns®, ou do terceiro pilar, como a cooperacéo
policial e judicidria dentro do espaco de livre circulacdo®, s3 complementares e devem
avancar em conjunto. E exactamente esta a finalidade do espago de liberdade, de seguranca e
de justicainstaurado pelo Tratado de Amesterdéo.

Integrado na Uni&o Europeia, o acervo legislativo e operacional de Schengen néo foi alterado,
tendo-lhe sido simplesmente atribuidas novas bases juridicas’. Isto significa concretamente
que:

- as disposi¢des do acervo tém actualmente o valor juridico-institucional que Ihes foi atribuido
pela nova base juridicano Titulo IV do Tratado CE ou no Titulo VI do Tratado da UE;

- a reparticdo do acervo de Schengen entre o Titulo IV do Tratado CE e o Titulo VI do
Tratado da UE determina os procedimentos ingtitucionais necessarios para aterar ou
desenvolver o acervo; mas esta reparticdo néo prejudica nem a natureza, nem o estatuto, nem
a organizagdo das forcas nacionais que cada Estado-Membro designa para aplicar as
disposi¢des do acervo de Schengen em matéria de controlos nas fronteiras externas.

Para eliminar os mal-entendidos que por vezes subsistem, € necess&rio insistir na distingdo
entre estas duas nocdes: por um lado, a fonte das normas juridicas e, por outro, a organizacéo
do trabalho das autoridades nacionais em causa.

3. O actual acervo da Unido em matéria de fronteiras externas desenvolveu-se muito no
guadro de Schengen e no Titulo IV do Tratado CE. Ao desenvolver uma estratégia global para
as fronteiras externas da Unido, deve ter-se em conta que o Reino Unido e a Irlanda néo
participam automaticamente no acervo de Schengen nem no Titulo IV e que est&o autorizados
a manter controlos sobre as pessoas que entram no Seu territorio a partir de outros Estados-
Membros. Reciprocamente, os outros Estados-Membros estéo autorizados a manter controlos
sobre as pessoas que entram no seu territdrio "em proveniéncia do Reino Unido ou de
quaisquer territorios cujas relactes externas estejam a seu cargo”, bem como sobre as pessoas
provenientes da Irlanda.

Estes dois Estados-Membros participam todavia na cooperacdo prevista no Titulo VI do
Tratado da UE, tendo optado por participar nos aspectos de cooperacéo policia ejudiciaria do
acervo de Schengen, incluindo certas medidas de luta contra a imigragdo clandestina. Ambos
os Estados-Membros optaram igualmente por participar, neste dominio, nas accfes da
Comunidade abrangidas pelo Titulo IV, como por exemplo a responsabilidade dos
transportadores, as ac¢Oes contra o0 auxilio a entrada, ao trénsito ou a permanéncia ilegais no
territorio, os acordos de readmissdo com paises terceiros e as medidas destinadas a reforgar a
seguranca dos Vistos.

Com base no Titulo 1V do Tratado CE, nomeadamente no artigo 62°.

O artigo 61° do Tratado CE faz referéncia a "medidas no dominio da cooperacdo policial e judiciaria
(...) nos termos do Tratado da Uni&o Europeia'. Por outro lado, o artigo 29° do Tratado da UE prevé
"um elevado nivel de proteccdo num espaco de liberdade, seguranca e justica’, gragas, nomeadamente,
a "uma cooperacdo mais estreita entre forcas policiais, autoridades aduaneiras e outras autoridades
competentes dos Estados-Membros (...)".

> A Decisdo 1999/435/CE do Conselho, de 20 de Maio de 1999, relativa a definicdo do acervo de
Schengen (publicada no Jornal Oficial L 176 de 10 de Julho de 1999, pp. 1-16), agrupa o conjunto das
disposi¢des consideradas como pertencendo juridicamente ao acervo de Schengen em vigor.

A Decisao 1999/436/CE do Conselho, de 20 de Maio de 1999, determina, nos termos das disposicbes
pertinentes do Tratado que institui a Comunidade Europeia e do Tratado da Unido Europeia, a base
juridica de cada uma das disposi¢fes ou decisdes que constituem o acervo de Schengen (publicada no
Jornal Oficial L 176 de 10 de Julho de 1999, pp. 17-30).
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N&o obstante a posicéo especial do Reino Unido e da Irlanda, considera-se que as acgbes
destinadas a reforcar as fronteiras externas da Unido se revestem de interesse para os 15
Estados-Membros. Fronteiras vulneraveis, a necessidade de desenvolver infra-estruturas nos
paises candidatos e nos paises terceiros para tratar a questédo da imigracéo clandestina, bem
como 0s riscos de criminalidade organizada e de terrorismo, tém repercussoes em todos 0s
Estados-Membros, quer apliguem ou n&o atotalidade do acervo de Schengen. A este respeito,
deve colocar-se a tonica numa cooperacdo operacional que ndo exija, numa primeira fase,
uma base juridica formal, em matérias como a deteccdo da fraude de documentos e o reforco
das autoridades nos paises terceiros. A este nivel poderd beneficiar da experiéncia e do
contributo de todos os Estados-Membros.

Os desafios

4. A seguranca das fronteiras externas da Unido Europeia constitui um tema essencial para os
cidadéos europeus. Por vezes, as fronteiras externas da Uni&o Europeia surgem ainda, com ou
sem razdo, como o elo fraco que pode pér em perigo 0 nivel de seguranca interna dos
Estados-Membros, especialmente num espago sem fronteiras internas. A Unido Europeia
pOossui ja um acervo comunitario preciso no dominio das fronteiras externas, mas a principal
dificuldade neste momento consiste em poder organizar entre os Estados-Membros todas as
sinergias operacionais que permitiréo dispor de acgdes mais coordenadas e, por conseguinte,
de um nivel de seguranca mais homogéneo em todas as fronteiras externas. Além disso, na
perspectiva do alargamento, ha cidaddos que recordam a necessidade de manter, ou mesmo
aumentar, o nivel de segurancga interna de uma Unido Europeia dargada. Face a uma
diversificacdo das ameacas que afectam indistintamente a passagem das fronteiras externas
por pessoas ou por mercadorias, poderiam prever-se sinergias, ganhos de eficicia e uma
melhor distribuicdo dos recursos, gracas a uma gestdo menos compartimentada pel os servigos
nacionais, respeitando ao mesmo tempo a realidade institucional e geogréfica.

Os novos desafios que se colocam em matéria de seguranca interna levam a Unido Europeia
em vias de alargamento a considerar as fronteiras externas como uma questéo prioritéria. Com
efeito, € necessario dar resposta a quatro exigéncias principais.

- garantir a confiangca mutua entre os Estados-M embros que aboliram os control os das pessoas
e das mercadorias® nas suas fronteiras internas e facilitar, consequentemente, a circulagdo das
pessoas;

- aumentar a eficacia da luta contra a imigracdo clandestina, respeitando os principios do
direito de asilo, contra o tréfico de seres humanos e os traficos de todos os tipos ligados a
criminalidade organizada e a droga;

- criar meios para lutar contra todas as formas de ameagas internas e externas que o terrorismo
faz pairar sobre os Estados-Membros e a seguranca das pessoas;

- garantir um nivel elevado de seguranca na Uni&o Europeia ap0s 0 seu alargamento,
nomeadamente depois de os novos Estados-Membros terem sido autorizados a aplicar o

O territério aduaneiro comunitério abrange o territério dos Estados-Membros da Uni&o Europeia. Cobre
designadamente certas partes ultraperiféricas do territério dos Estados-Membros que estéo excluidas do
ambito de aplicacdo do acervo de Schengen, em conformidade com o artigo 138° da Convencdo de
Schengen e com as declaragBes feitas aguando da assinatura do Tratado de Amesterddo. O territério
aduaneiro comunitario ndo abrange, em contrapartida, a Noruega e a Islandia, nem certos territorios
periféricos ou auténomos que estavam incluidos na Unido Nérdica de Passaportes e que continuam
expressamente a ser abrangidos no que se refere a aplicagdo do acervo de Schengen.
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acervo de Schengen’, o que implicard um aumento consideravel da extensdo das fronteiras
externas terrestre num contexto regional muitas vezes mais dificil.

Recorda-se que a aplicacdo do acervo de Schengen se fara em duas etapas distintas para os
novos Estados-Membros, como se verificou também no passado com todos os outros
Estados-Membros®: a adesdo & Unido Europeia ndo significa que um novo Estado-Membro
figue automaticamente autorizado a aplicar a totalidade do acervo de Schengen, ja que para
isso é necessaria uma decisdo especifica do Conselho, depois de se ter verificado que esse
Estado-Membro atingiu nomeadamente 0 grau necessario de seguranca das suas fronteiras
externas. Os paises candidatos estdo a preparar-se cuidadosamente desde ha varios anos para
as exigéncias do acervo no dominio da Justica e Assuntos Internos. Para isso, beneficiam de
financiamentos muito substanciais e da experiéncia da Unido Europeia. A adaptacdo do
sistema institucional e juridico, bem como a modernizacdo das infra-estruturas e dos
equipamentos para a gestédo das fronteiras dos paises candidatos progride de forma muito
satisfatoria.

Deve também lembrar-se que a melhoria da eficacia dos procedimentos de controlo nas
fronteiras externas é ndo SO susceptivel de aumentar a seguranca interna dos
Estados-Membros, mas também de acelerar a circulagdo das pessoas, dos bens e das
mercadorias entre a Unido Europeia e os paises terceiros. Os intercambios econdémicos e
culturais, nomeadamente com 0s paises terceiros geograficamente mais proximos, deverdo
deste modo ser favorecidos no interesse de ambas as partes.

5. As fronteiras externas da Unido Europeia sdo igualmente um local em que se afirma uma
identidade comum em termos de seguranca interna. A falta de uma visdo e de uma politica
comuns claramente definidas em matéria de fronteiras externas comportaria importantes
riscos politicos e estratégicos. Estes poderdo, a prazo, entravar a afirmacdo de uma politica
vidvel da Unido Europeia no dominio da justica e dos assuntos internos. Podem salientar-se
variostipos de lacunas:

- uma gestdo das fronteiras externas de caracter puramente nacional ou regida por acordos
entre paises limitrofes: este cenario seria pouco propicio ao desenvolvimento da confianca
mutua, condi¢do indispensavel para a manutencdo da abolicdo dos controlos das pessoas nas
fronteiras internas;

- aimpossibilidade de se dotar de um quadro orgcamental estruturado, previsivel e que garanta
uma certa continuidade de ac¢éo: esta € uma das condic¢des para que a Uni&o Europeia possa
alcancar objectivos mais ambiciosos do que a mera sucessao de operagdes pontuais. O desafio
diz respeito a capacidade de os Estados-Membros e de a Unido conseguirem uma partilha
equitativa da carga financeira e a capacidade de realizar novas sinergias geradoras de
economias de escala e de meios;

O artigo 8° do Protocolo que integra o acervo de Schengen no &mbito da Uni&o Europeia determina que
"0 acervo de Schengen e as demais medidas adoptadas pelas ingtituicBes no seu &mbito de aplicacdo
entendem-se como sendo um acervo que deve ser aceite na totalidade por todos os Estados candidatos a
adesdo". Todavia, 0 acervo de Schengen ndo se aplicara aos novos Estados-Membros no momento da
sua adesdo a Unido Europeia, contrariamente ao acervo comunitario em matéria aduaneira.

Entre os Ultimos exemplos que se podem comparar melhor a situagcdo dos actuais paises candidatos
contam-se, nomeadamente, a Austria, a Finlandia e a Suécia, que se tornaram membros da Uni&o
Europeiaem 1 de Janeiro de 1995. A Austria aderiu & Convencéo de Schengen em 28 de Abril de 1996,
mas sO em 31 de Marco de 1998 foi autorizada a aplicar plenamente o acervo de Schengen. A
Finlandia e a Suécia aderiram a Convencdo de Schengen em 19 Dezembro 1996, mas sO6 foram
autorizadas a aplicar plenamente o respectivo acervo em 26 de Margo de 2001.
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- aimpossibilidade de fazer face a uma so voz a dimensdo externa da politica de controlo e de
vigilancia das fronteiras externas. a capacidade de a Unido afirmar a sua propria politica é
posta a prova aquando de negociagdes ou discussdes com paises terceiros ou aguando de
trabalhos técnicos em organizagdes internacionais nos dominios directa ou indirectamente
relacionados com os control os das fronteiras.

Os objectivos

6. Uma das ambicdes da presente comunicaco consiste em propor mecanismos de trabalho e
de cooperacéo a nivel da Unido Europeia que permitam aos profissionais dos controlos das
fronteiras externas sentar-se & mesma mesa para coordenar as suas ac¢des operacionais no
ambito de uma estratégia integrada gque tenha progressivamente em conta a diversidade dos
aspectos da gestdo das fronteiras externas. Trata-se de chegar a um quadro coerente para uma
accao em comum a medio e alongo prazos. A presente comunicagao centra-se Nas pessoas e
baseia-se portanto no acervo de Schengen, actualmente a Unica readlidade de direito
comunitério nesta matéria. As orientages e medidas preconizadas pela presente comunicagdo
tém um carécter dinmico. Sao concebidas para serem aplicadas numa primeira fase como um
desenvolvimento do acervo de Schengen, no a@mbito dos Tratados tal como existem
actualmente. Ndo se trata de iludir a realidade institucional dos trés pilares da Unido, que é
incontornavel, para criar normas juridicas. Trata-se antes de mais de lancar uma dinamica de
acgdes operacionais construida a partir da dimensdo Justica e Assuntos Internos das fronteiras
externas. A medida que esta dindmica se for desenvolvendo, revelara sem ddvida novas
necessidades institucionais pelas quais a Convencdo sobre o futuro da Unido Europeia se
devera provavelmente interessar. De qualquer modo, e para completar a reflexdo sobre as
fronteiras externas no contexto actual, a presente comunicagdo sera seguida de uma segunda
comunicagdo, centrada nas mercadorias e bens de qualquer natureza. Com base em diferentes
experiéncias, estas duas comunicagdes deverdo contribuir conjuntamente para uma estratégia
global com o objectivo de assegurar maior eficacia a gestéo integrada das fronteiras externas.

Além disso, o aargamento langara novos desafios em matéria de proteccdo das fronteiras
externas. Em grande medida, os futuros Estados-Membros tornar-se-80 responsavels pela
seguranca interna da Unido, apesar de ainda se encontrarem num processo de transicéo
econdmica e social. A gestdo destas futuras fronteiras externas desempenhara um papel
decisivo para as perspectivas de desenvolvimento das relagées da Uni&o com os seus futuros
vizinhos, como a Biglorrissia e a Ucréania. Por conseguinte, convém adoptar uma abordagem
coerente em estreita cooperagcéo com os futuros Estados-Membros, no prolongamento das
accoes desenvolvidas desde ha varios anos pela Uni&o Europeia.

7. A presente comunicagdo parte de uma constatacdo (Parte Il), que descreve o acervo
comunité&rio e as préticas operacionais existentes, a fim de fazer um diagnostico das
necessidades da Unido Europeia em vias de alargamento. Com base neste diagndéstico, propde
(Parte I11) o desenvolvimento de uma politica comum de gestdo das fronteiras externas dos
EstadosMembros da Unido Europela, que integre as componentes consideradas
indissociavels.

Il. UMA CONSTATACAO: O ACERVO COMUNITARIO EM MATERIA DE
PASSAGEM DAS FRONTEIRAS EXTERNAS CARECE AINDA DE UMA
VERDADEIRA COORDENACAO OPERACIONAL

Em primeiro lugar, convém descrever sucintamente o quadro juridico e institucional
decorrente do acervo de Schengen e as actuais praticas operacionais, a fim de se fazer um
diagnostico das necessidades.



[1.a) O quadro juridico einstitucional para agestdo dasfronteiras externas

8. O acervo comunitario e as fontes do direito positivo em vigor

Desde o inicio da aplicacdo da Convencdo de Schengen em 26 de Marco de 1995° os
controlos e a fiscalizagdo das fronteiras externas dos Estados-Membros participantes sao
regidos por principios comuns e uniformes. O teor destes principios comuns e uniformes foi
estabelecido no Capitulo 2 do Titulo Il da Convencéo de Schengen. As regras de aplicacdo
mais precisas destes principios foram fixadas e pormenorizadas no Manual Comum das
Fronteiras Externas'®. Foi atribuida uma nova base juridica ao conjunto destas disposicdes no
Titulo IV do Tratado que institui a Comunidade Europeia (Tratado CE)™.

O artigo 3° da Convencdo de Schengen determina que "as fronteiras externas so podem em
principio ser transpostas nos pontos de passagem fronteiricos e durante as horas de abertura
fixadas'. O artigo 5° da Convencéo de Schengen fixa os principios de uma legislacéo
comunitéria relativa a entrada de estrangeiras para uma estada que ndo exceda trés meses no
espaco comum de livre circulagdo, bem como disposicoes legidativas que fixam a conduta a
adoptar pelos guardas de fronteiras sempre que sejam assinaladas pessoas para efeitos de ndo
admissdo, com base no artigo 96° da Convencédo de Schengen.

O artigo 6° da Convencéo de Schengen determina as obrigagﬁes dos Estados-Membros no
dominio do controlo e da fiscalizagdo das fronteiras externas™. S&o efectuados controlos das
pessoas que transpdem legalmente as fronteiras externas. Em matéria de controlo das pessoas,
as obrigagdes dos Estados-Membros sfo relativamente vastas. E obrigatoria a verificagdo
sistematica da identidade das pessoas, incluindo no caso dos cidaddos da Unido Europeia e
dos beneficiarios do direito comunitario. Por seu lado, a fiscalizagdo € exercida nos espagos
situados entre os pontos de passagem autorizados, por forma a dissuadir as pessoas de
transporem ilegalmente a fronteira externa. Os Estados-Membros devem velar por que o nivel
de controlo e fiscalizagdo seja equivalente em todas as fronteiras externas.

9. Outros elementos do acervo de Schengen séo elementos indissociavels do controlo e da
fiscalizagao das fronteiras externas:

- as disposi¢coes do acervo de Schengen dos artigos 26° (responsabilidade dos transportadores)
e 27° (responsabilidade em matéria de guda a imigracdo ilega com fins lucrativos) da
Convencado, bem como as disposicBes que se Ihes seguiram™ para prevenir a imigracéo
clandestina;

Por facilidade, fala-se da "Convencdo de Schengen”, mas a referéncia correcta € "Convencdo de

Aplicacdo do Acordo de Schengen de 14 de Junho de 1985 entre os Governos dos Estados da Uni&o

Econémica do Benelux, da Republica Federa da Alemanha e da Replblica Francesa relativo a

supressdo gradual dos controlos nas fronteiras comuns, assinado em Schengen em 19 de Junho de

1990". O texto integral desta Convencao esta publicado no Jornal Oficial L 239 de 22 de Setembro de

2000 (pp. 19 a 62).

10 A decisdo do Comité Executivo Schengen de 28 de Abril de 1999 que adoptou este Manual foi
publicada no Jornal Oficial L 239 de 22 de Setembro de 2000 (p. 317). Foi-lhe atribuida uma base
juridica na Uni&o Europeia, em conformidade com a Decisao 1999/436/CE do Conselho, de 20 de Maio
de 1999.

n Ver Decisio 1999/436/CE do Conselho, de 20 de Maio de 1999 publicada no Jornal Oficial L 176 de 10

de Julho de 1999.

Ver definicdo daterminologia utilizada no Anexo 1.

13 Directiva 2001/51/CE do Conselho, de 28 de Junho de 2001, que completa as disposi¢des do artigo 26°

da Convencéo de Aplicacdo do Acordo de Schengen de 14 de Junho de 1985 (Jornal Oficial L 187 de

10 de Julho de 2001, pp. 45-46).
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- as disposi¢cdes do n° 3 do artigo 71° relativas ao refor¢o dos controlos da circulagdo das
pessoas, das mercadorias e dos meios de transporte nas fronteiras externas "tendo em vista a
luta contra aimportacdo ilicita de estupefacientes e substéncias psicotropicas..."

- disposices horizontais, tais como o Sistema de Informacdo de Schengen (SIS™), que
também se aplicam nas fronteiras externas.

O n° 1, dinea a), do artigo 101° da Convencéo de Schengen prevé que "0 acesso aos dados
inseridos no Sstema de Informacdo Schengen, bem como o direito de os consultar
directamente, sdo exclusivamente reservados as entidades que sdo competentes para 0s
controlos fronteiricos'. Esta disposi¢do tem como objectivo que a fronteira externa, aguando
dos controlos de entrada e de saida do territério de pessoas, desempenhe um papel de
barragem ou de filtro, na perspectiva da seguranca interna em sentido lato. Além disso, as
autoridades consulares tém acesso aos dados recolhidos com base no artigo 96° da Convencéo
de Schengen para efeitos de ndo admissdo de certas pessoas estrangeiras no territorio. Devem
obrigatoriamente consultar 0 SIS antes de emitirem um visto a um estrangeiro™.

10. Como é garantida a boa aplicacdo das regras comuns para a passagem das fronteiras
externas

A cooperacdo intergovernamental Schengen havia instaurado um dispositivo de fiscalizagéo
muUtua intitulado Comissao permanente de avaliacdo e de aplicacdo de Schengen, dotado de
um mandato que abrangia matérias precisas®. Nos termos deste mandato, podem
normalmente ser avaliados, relativamente a cada Estado-Membro, os lacos e interaccOes entre
a forma de efectuar os controlos e a fiscalizagdo das fronteiras externas, a prética de emisséo
de vistos, a cooperacdo policial e judiciaria nas fronteiras internas e a utilizacéo do SIS. Este
dispositivo de avaliagéo tem duas missdes distintas:

- avaliar novos Estados-Membros com vista a preparar a decisdo do Conselho que os
autorizaré a aplicar o acervo de Schengen’;

- verificar posteriormente se os Estados-Membros aplicam correctamente o acervo de
Schengen®.

Este dispositivo de avaliacdo teve uma dupla base juridica: o artigo 66° do Tratado CE e os
artigos 30° e 31° do Tratado da UE™.

11. Actualmente, o dispositivo de avaliagdo ndo permite a realizacdo de visitas de surpresa, o
que retira a estas visitas o carécter de verdadeiras inspecgles. Por conseguinte, ndo permite
observar fendmenos ou disfuncionamentos que afectem simultaneamente vérios Estados
Membros : por exemplo, certos tipos de fronteiras externas (maritimas, terrestres ou aéreas),
ou ainda consulados de vérios Estados-M embros na mesma regido do mundo.

No caso dos Estados-Membros que aplicam o acervo de Schengen, a visita de avaliacéo da
origem a um relatério. Nao obstante, ndo podem ser tiradas todas as ilacfes l6gicas deste

14
15

Ver artigos 92° a 101° da Convencéo de Schengen.

Os cidaddos da Unido Europeia, os nacionais dos paises do Espagco Econémico Europeu, bem como os
membros da familia destes beneficiarios do direito comunitério, independentemente da sua
nacionalidade, ndo podem, em principio, ser inscritos atitulo do artigo 96°.

16 Ver a decisio do Comité Executivo Schengen SCH/Com-ex (98) 26 def. de 16 de Setembro de 1998,
publicada no Jornal Oficial L 239 de 22 de Setembro de 2000 (p. 138).

A Ultima avaliacdo deste tipo abrangeu o grupo formado pela Dinamarca, a Finlandia, a Suécia, a
Noruega e aldandia, cobrindo o periodo compreendido entre o primeiro trimestre de 2000 e o primeiro
trimestre de 2001.

A Ultima avaliagdo deste tipo incidiu sobre a Franca no primeiro trimestre de 2002.

19 Ver Decisdo 1999/436/CE do Conselho, de 20 de Maio de 1999, publicada no Jornal Oficial L 176 de
10 de Julho de 1999.
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relatério, por exemplo sob a forma de sangBes ou de gudas operacionais e financeiras
relativamente a um ou mais Estados-Membros. Este dispositivo, com origem na Comissao
permanente de avaliagdo e de aplicacdo de Schengen, oferece todavia um ponto de partida
precioso para reforcar, numa perspectiva de seguranca interna, a funcdo de avaliacdo das
fronteiras externas. Merece ser aprofundado no respeito da declaragdo que a Comisséo fez
aguando da integrac&o do acervo de Schengen na Uni&o Europeia®, e no respeito do exercicio
institucional habitual previsto em caso de aplicacéo incorrecta do direito comunitério por um
Estado-Membro.

[1. b) Aspréticas operacionais actuais

12. Quem sdo actual mente os quardas de fronteiras dos Estados-M embros da Unido Europeia

O artigo 6° da Convencdo de Schengen determina que os procedimentos uniformes de
controlo sdo efectuados "no ambito das competéncias nacionais e da legislacdo nacional,
tendo em conta os interesses de todas as Partes Contratantes'. Assim, cada Estado-Membro
tem aliberdade de confiar o controlo e afiscalizagéo das fronteiras externas as autoridades da
sua escolha, em funcdo da sua prépria estrutura naciona. Estas missdes sdo confiadas em
certos Estados-Membros a uma Unica corporagdo, e noutros a varias dependentes de
departamentos ministeriais diferentes. A coordenagdo entre estes diferentes servicos é feita,
quer a escala naciona de forma central, quer a escala regional, como recomendado pelo
"Inventério das boas préticas Schengen”?*.

13. A natureza das missdes confiadas pelos Estados-Membros as vérias autoridades nacionais
presentes nas fronteiras externas abrange um grande leque de actividades. Nem todos os
servigos nacionais de um Estado-Membro tém um homaologo exacto com as mesmas missoes
e 0S mesmos poderes em matéria de repressdo, prevencdo ou investigagdo noutro
Estado-Membro. Esta diversidade das organizacdes administrativas nacionais € certamente
legitima, mas deve inscrever-se na prética no quadro de uma estratégia comum de gestéo das
fronteiras externas a nivel da Uni&o Europeia. Por esta razéo, seria conveniente sensibilizar
0S responsaveis e os agentes destes diferentes servicos para o facto de doravante serem
efectivamente os guardas de fronteiras dos Estados-Membros da Uni&o Europeia. Por
conseguinte, convém que estes servigos concebam a sua acgdo como um contributo para uma
rede europeia de controlo e de fiscalizacdo. No total, a soma das actividades e missdes do
conjunto destes servicos devera assegurar uma aplicacdo homogénea do acervo de Schengen,
do Codigo Aduaneiro Comunitério e de todas as outras disposices de direito CE/UE
susceptiveis de serem aplicadas nas fronteiras externas. Trata-se de aumentar a coordenagdo
entre as vérias administragdes em causa, 0 que proporcionaria valor acrescentado por exemplo
no intercambio dos seus métodos de andlise de risco.

2 "Em conformidade com o artigo 1° do Protocolo que integra o acervo de Schengen no ambito da Uni&o

Europeia, a cooperacao reforcada nos dominios Schengen "realizar-se-4 no quadro institucional e
juridico da Unido Europeia e na observancia das disposi¢des pertinentes do Tratado da Uni&o
Europeia e do Tratado que institui a Comunidade Europeia’. Assim, a Comissdo considera que a
integracdo da decisdo do Comité Executivo que estabelece a criagdo de uma comissao permanente de
avaliacéo e de aplicacao de Schengen (SCH/Comtex (98) 26 def de 16.9.1998) no ambito da Unido em
nada afecta as competéncias que lhe sdo atribuidas pelos tratados, nomeadamente a sua
responsabilidade enquanto guardia dos tratados’ (Ver Jornal Oficial L 176 de 10 de Julho de 1999, p.
30).

Invent&rio Schengen da UE: Controlos das fronteiras externas, afastamento e readmissdo:
recomendacfes e melhores préticas (documento adoptado pelo Conselho JAI em 28 de Fevereiro de
2002 e publicado pelo Secretariado-Geral do Conselho da Uni&o Europeia).
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14. A nivel financeiro, os custos de pessoal e de equipamento estdo a cargo do orgamento
naciona de cada Estado-Membro, o que, devido a configuracéo geogréfica de cada um deles,
pode traduzir-se num encargo financeiro particularmente pesado para certos
Estados-Membros, nomeadamente a fiscalizacdo das fronteiras maritimas. Os métodos de
trabalho, a utilizagdo do pessoal e do material, bem como as suas regras de gestdo, séo
essencialmente determinados por consideracdes nacionais, ndo obstante o disposto no artigo
6° da Convencao de Schengen®. No entanto, é de assinalar que 0 mesmo ndo se verifica no
dominio aduaneiro. Os Estados-Membros retém 25% dos recursos proprios da Comunidade a
partir do produto dos direitos aduaneiros para as necessidades das infra-estruturas da fronteira
externa aduaneira®. Existem ajudas comunitérias & disposicdo para acces conjuntas ao longo
das fronteiras externas da Unido, incluindo nas fronteiras maritimas, no ambito da cooperagéo
policial, aduaneira e judiciaria. Na Uni&o, estas accOes sdo elegiveis para auxilios no ambito
da Iniciativa comunitéria INTERREG que apoia a cooperacdo transfronteirica, transnacional e
inter-regional. Pode estabelecer-se uma correspondéncia com as acgdes desenvolvidas do
outro lado da fronteira utilizando diferentes instrumentos segundo o contexto geogréfico
(TACIS, PHARE, CARDS, MEDA). A iniciativa INTERREG vai ser aargada para cobrir os
novos Estados-Membros apds o a argamento.

15. Quais as dificuldades de aplicacéo do acervo comunitério em matéria de passagem das
fronteiras externas pelas pessoas?

O artigo 5° da Convencéo de Schengen estabelece que, para ser admitido no espaco comum
de livre circulagdo, o estrangeiro ndo deve ser "considerado como susceptivel de comprometer
a ordem publica, a seguranca nacional ou as relagdes internacionais de [um dos
Estados-Membros]". Este principio parece ser dificil de aplicar de forma homogénea nas
fronteiras externas, ja que a situacdo das pessoas € apreciada em funcéo de critérios nacionais
gue variam de um Estado-Membro para outro. Pode colocar-se 0 mesmo problema no que diz
respeito a aplicacdo das disposicOes do artigo 6° da Convencéo de Schengen relativas a

investigacao e & prevencao de ameacas™.

Eventuais diferencas entre as legislagbes nacionais e as praticas administrativas podem
induzir diferentes niveis de seguranca entre as partes da fronteira externa que é controlada
pelos varios Estados-Membros. A interpretacdo das regras relativas ao fornecimento de dados
ao SIS pode variar de um Estado-Membro para outro. Existem igualmente diferencas quanto
a0 acesso a0 SIS por parte dos varios servicos implicados no controlo e na fiscalizagéo das
fronteiras externas. Estes factores afectam necessariamente a homogeneidade da gestéo das
fronteiras externas numa perspectiva de seguranca interna do espagco comum de livre
circulagéo.

Além disso, o artigo 6° da Convencéo de Schengen prevé o controlo de entrada e o controlo
de saida de todas as pessoas que transpdem as fronteiras externas, mas a sua redaccdo® pode

"[Os Estados-Membros| comprometem-se a afectar os efectivos adequados e em nimero suficiente
tendo em vista o exercicio do controlo e da fiscalizagdo das fronteiras externas. (...) Nas fronteiras
externas serd exercido um nivel equivalente de controlo”.

Em conformidade com a Decisdo 2000/597/CE, Euratom, relativa ao sistema de recursos proprios das
Comunidades Europeias, que entrou em vigor em 1 de Marco de 2002, os Estados-Membros sao
autorizados a reter 25% a titulo das despesas ligadas a cobranca dos recursos préprios tradicionais.

"O controlo das pessoas abrange (...) ainda a investigacao e a prevencdo de ameacas para a seguranca
nacional e a ordem publica [ dos Estados-Membrog] . Este controlo abrange igualmente os veiculos e os
objectos na posse das pessoas que passam a fronteira”.

"(...) & saida, proceder-se-a ao controlo exigido no interesse de todas as Partes Contratantes por forca
do direito dos estrangeiros e em relacéo as necessidades de investigacdo e de prevencédo de ameacas
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sugerir que os controlos de saida sdo secundarios. Esta situagdo merece um exame
aprofundado relativamente a boa aplicacéo de medidas de proibicdo de saida do territorio ou
de fiscalizagdo discreta das pessoas susceptiveis de constituir uma ameaca para a seguranca.
No gue se refere nomeadamente aos controlos de saida do territorio, a complementaridade
parece susceptivel de ser aperfeicoada entre os servigos encarregados do controlo das pessoas
e 0s responsavei s pel os control os de natureza aduaneira ou fiscal.

16. Formas de cooperacéo entre os Estados-Membros na propria fronteira externa da Unido
Europeia

No dominio do controlo e da fiscalizagdo das fronteiras externas, os Estados-Membros
utilizam actualmente dois tipos de quadro de cooperacdo em aplicacdo do acervo de
Schengen:

- 0 intercAmbio de oficiais de ligagdo previsto no artigo 7° da Convencdo de Schengen®™: as
suas finalidades sd0 a assisténcia e a cooperagdo permanente entre os Estados-Membros
"tendo em vista uma execucdo eficaz dos controlos e da fiscalizacdo", bem como a
"promogdo de uma formacdo e de uma reciclagem uniformes do pessoal afectado aos
controlos’;

- 0s acordos bilaterais de cooperacdo policial celebrados entre os Estados-Membros com base
no artigo 47° da Convencao de Schengen®’: a sua utilizacso nas fronteiras externas tem como
objectivo fundamental a luta contra a imigracéo clandestina e a prevencao da criminaidade
organizada, segundo as orientagdes fixadas pelo Comité Executivo Schengen?®.

17. Alguns destes acordos bilaterais de cooperacdo policial sdo por vezes utilizados como
suportes para experimentar equipas mistas de dois Estados destacadas nas fronteiras externas.
A sua dimensdo, as suas missOes e a sua capacidade de accdo sdo ainda limitadas.
Dificilmente parecem poder sair de um quadro bilateral para atingir uma dimensdo realmente
europeia. Por enquanto, os funcionarios destacados nesta base no territério de outro
Estado-Membro ndo podem exercer as prerrogativas de autoridade publica que |hes seriam
necessdrias para cumprir as missdes de controlo e de fiscalizagdo das fronteiras externas.
Além disso, estas formas de cooperagéo bilateral entre os Estados-Membros decorrentes do
acervo de Schengen ndo parecem estar coordenadas com outras formas de cooperagéo, como
a gestdo das fronteiras externas numa perspectiva aduaneira.

[1. c) Principais necessidades identificadas

18. As iniciativas apresentadas pelas sucessivas Presidéncias e pelos Estados-Membros
parecem reflectir a necessidade de uma instancia comum de cooperagcdo e de coordenagéo

para a seguranca nacional e para a ordem publica das Partes Contratantes. Este controlo sera
exercido em todos os casos relativamente aos estrangeiros; caso estes controlos ndo possam ser
efectuados devido a circunsténcias especiais, devem ser fixadas prioridades. Para o efeito, o controlo
da circulagdo a entrada tem, em principio, prioridade sobre o controlo a saida. (...)".
Como base juridicafoi atribuido ao artigo 7° da Convengéo de Schengen o artigo 66° do Tratado CE "na
medida em que estas disposi ¢des nédo constituem formas de cooperagdo policia na acepcdo do Titulo 111
da Convencdo de Schengen”, em conformidade com a Decisdo 1999/436/CE do Conselho, de 20 de
Maio de 1999, publicada no Jornal Oficial L 176 de 10 de Julho de 1999.
Esta disposicdo teve como base juridica o artigo 34° e o n° 1 do artigo 30° do Tratado da Unido
Europeia, em conformidade com a Decisdo 1999/436/CE do Conselho, de 20 de Maio de 1999. O artigo
47° da Convencdo de Schengen faz parte do capitulo "Cooperacdo policial”, enquanto o artigo 7°
supramencionado faz parte do capitulo "Passagem das fronteiras externas'.
2 Ver aDecisio do Comité Executivo SCH/Com-ex (99) 7, rev. 2, de 28 de Abril de 1999, publicada no
Jornal Oficial L 239 de 22 de Setembro de 2000.
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mais operacional para os profissionais” dos controlos e da fiscalizagdo das fronteiras
externas. Parecem igualmente ter por objectivo uma melhor integracéo das missdes exercidas
nas fronteiras externas com as exercidas por outras autoridades situadas no interior do espaco
comum de livre circulagio™.

19. A Comissao recorda varios pélos de necessidades a colmatar a nivel da Unido Europeia,
tal como ilustrado pela complexidade das discussdes dos Ultimos meses no ambito do
Conselho:

- Como obter uma maior harmonizacdo e melhorar as préticas das unidades nacionais
encarregadas de efectuar os controlos e de assegurar afiscalizagdo das fronteiras externas?

- Como assegurar uma melhor coeréncia operaciona entre as accdes desenvolvidas nas
fronteiras externas e as acgOes realizadas dentro do territério do espago comum de livre
circulacéo?

- Onde e como estabelecer um acompanhamento regular entre 0s responsaveis pela gestéo e
pela previsdo operaciona no que se refere a afectacéo de pessoa e de equipamento?

- Como permitir aos responsaveis dos servicos operacionais partilhar uma andlise comum das
ameacas, a fim de hierarquizar e coordenar 0s seus objectivos operacionais a nivel da Unido
Europeia?

- Serd necess&rio aterar certas disposicOes legidativas em vigor relativas ao controlo e a
fiscalizagao das fronteiras externas?

- Como organizar uma partilha dos encargos financeiros e operacionais?
- Como organizar um tronco comum de formag&o dos guardas de fronteiras?

I11. PARA UMA POLITICA COMUM DE GESTAO DASFRONTEIRASEXTERNAS:
RUMO A UM CORPO EUROPEU DE GUARDA DE FRONTEIRAS

20. Para responder de forma coerente as necessidades indicadas de forma dispersa pelos
Estados-Membros e acima descritas, a Comissao preconiza estruturar as acgoes e assegurar a
sua continuidade no ambito de uma politica comum de gestdo integrada das fronteiras
externas. Esta politica comum deverd incluir, no minimo, cinco componentes, que parecem
estar ligadas entre Si:

a) Um acervo legidativo comum;

b) Um mecanismo comum de concertacéo e de cooperacao operacional;

¢) Umaavaliagdo comum e integrada dos riscos;

d) Pessoal formado em termos de dimensao europeia e equi pamentos interoperacionais,

e) Uma partilha dos encargos entre os Estados-Membros, na perspectiva de um Corpo
Europeu de Guarda de Fronteiras.

2 Nota da Presidéncia Belga ao Conselho de 27 de Novembro de 2001 relativa a um "Border management

concept” (documento do Conselho 14570/01 FRONT 69). )
%0 Ver "Workshop Police and Border Security" organizado em Neusiedl/See (Austria) em 10 e 11 de
Janeiro de 2002, financiado pelo programa OISIN.

12




Deve ser assegurado o controlo democrético e jurisdicional do conjunto destas actividades.

21. Relativamente a cada uma destas componentes, é necessario precisar as orientagdes a
seguir e as acgbes aredizar.

Com uma preocupacgdo de clareza, 0 Anexo 1 proporciona uma definicdo da terminologia
utilizada ao longo da Parte 111, sem atribuir um valor juridico a estas nogdes. controlo das
fronteiras externas, fiscalizagdo das fronteiras externas, seguranca interna do espago comum
de livre circulacéo, seguranca das fronteiras externas, guarda de fronteiras e gestdo das
fronteiras externas.

[11.a) Um acervo legislativo comum

22. O Titulo 1V, nomeadamente os artigos 62° e 66° do Tratado CE, oferecem boas
potencialidades juridicas para estruturar a estratégia, bem como para criar e fazer funcionar o
conjunto das componentes da politica comum de gestéo integrada das fronteiras externas.

23. A Comissdo preconiza quatro medidas relativas a passagem das fronteiras externas, que
podem ser realizadas a curto prazo:

- Proceder a uma reformulagdo do Manual Comum das Fronteiras Externas com o objectivo
de clarificar a natureza juridica das suas diferentes disposi¢cdes e de torndlo uma fonte de
direito, complementar de outros instrumentos juridicos em vigor, como os que regulam alivre
circulacéo dos cidaddos da Unido, os que visam desenvolver o acervo de Schengen ou ainda
convengdes de direito internacional publico pertinentes para o controlo das fronteiras. A
Comissao tencionatomar umainiciativa legidlativa a este respeito.

- Introduzir no Manual Comum determinadas "boas praticas’, inspirando-se no Inventario de
Boas Préticas Schengen, tornando-as desta forma obrigatorias.

- Realizar um memorando pratico a utilizar pelos guardas de fronteiras, disponivel também
em suporte electronico: o objectivo consiste em dotar cada agente dos servicos da guarda de
fronteiras de um memorando de féacil utilizagdo, susceptivel de ser consultado a qualquer
momento. Este memorando ndo constituiria uma fonte de direito, mas ssim uma compilagéo
sistematica e coerente de todas as regras de controlo e de fiscalizagcdo decorrentes dos
instrumentos juridicos pertinentes.

- Estabelecer principios e adoptar medidas comuns em matéria de "pequeno trafego
fronteirico"®!, nomeadamente com vista a0 aargamento. A Comissio tenciona tomar uma
iniciativa tendente a definir melhor os principios fundamentais e as modalidades de tal regime
e, sefor caso disso, prever acordos entre a Comunidade e paises terceiros limitrofes.

24. A Comissdo preconiza, a médio prazo, que "as medidas relativas a passagem das
fronteiras externas’ sgjam completadas por novas "normas e processos a seguir pelos
Estados-Membros para a realizac&o dos control os de pessoas nessas fronteiras externas'>

3 O artigo 3° da Convencdo de Schengen dispde o seguinte: "Serdo adoptadas pelo Comité Executivo

disposicdes mais pormenorizadas, bem como as excepcdes e as modalidades do pequeno tréafego
fronteirico (...)". Nem o Comité Executivo Schengen nem o Conselho que |he sucedeu ap6s a entrada
em vigor do Tratado de Amesterdao recorreram a esta disposi¢ao.

2 Formulagéo textual do ponto 2, alinea a), do artigo 62° do Tratado CE.
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- Em conformidade com o n® 1 do artigo 64° do Tratado CE, incluir entre as "normas e
processos a seguir pelos Estados-Membros para a realizagdo dos controlos de pessoas nessas
fronteiras’, um processo de intercambio e de tratamento de informagdes que seja formalizado
entre as autoridades que operam nas fronteiras externas e as que operam no territério do
espaco comum de livre circulagéo.

- Fixar as competéncias que, se for caso disso, poderdo ser atribuidas a um Corpo Europeu de
Guarda de Fronteiras.

- Fixar os limites geograficos em que esse Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras estara
habilitado a exercer as suas missdes.

25. A fim de garantir um nivel objectivo de seguranca interna num espaco sem fronteiras,
afigura-se igualmente necessario prever um enquadramento juridico para o exercicio de uma
verdadeira fungdo de inspecgdo das fronteiras externas. Este mecanismo de inspec¢éo com
caracter operacional devera poder agir, quer a pedido de um Estado-Membro, quer por sua
prépria iniciativa, em especial quando manifestamente todos os Estados-Membros devam
deslocar reforcos para uma fronteira externa que temporaria e objectivamente apresente
dificuldades em ser controlada ou fiscalizada.

26. E igualmente oportuno prever, para além do contributo nacional, o financiamento desta
politica comum, recorrendo nomeadamente ao artigo 66° do Tratado CE, relativo a uma
cooperacdo administrativa entre os servicos competentes dos Estados-Membros e entre esses
servigos e a Comissao Europeia

[11. b) Como estabelecer um mecanismo comum e operacional de concertacéo e de
cooper acao

27. Um mecanismo comum de concertacdo e de cooperagdo operaciona poderd basear-se em
dois instrumentos:

- umainstancia comum de profissionais das fronteiras externas que sera Util criar;

- um processo permanente de intercambio e de tratamento de informacdes, que convira criar
progressivamente, a médio prazo, entre as autoridades dos vérios Estados-Membros que
operam nas fronteiras externas e as que operam no interior do territorio do espago comum de
livre circulagdo.

28. A instancia comum de profissionais das fronteiras externas

A Comissao preconiza a criagdo de uma instancia comum de profissionais das fronteiras
externas™ encarregada das seguintes funcdes:

- actuar como "responsavel” pela politica comum de gestdo das fronteiras externas para
proceder a uma avaliagdo comum e integrada dos riscos;

- actuar como "maestro” coordenando e dirigindo accbes operacionais no terreno,
nomeadamente em situagdo de crise;

- actuar como gestor e estratega, a fim de assegurar uma maior convergéncia entre as politicas
nacionais no dominio do pessoal e do equipamento;

- exercer uma forma de poder de inspeccdo, nomeadamente em caso de crise, ou se a
avaliacdo dos riscos o exigir.

8 No Conselho Europeu extraordindrio de 21.09.2001 e no Conselho JAI de 16.11.2001, a Finlandia havia
jaevocado aideia de um "Forum para as fronteiras externas'.
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29. A instancia comum de profissionais das fronteiras externas, criada principalmente para
associar responsaveis e profissionais do controlo e da vigilancia das fronteiras externas, ndo
se limitaria estritamente aos dominios abrangidos pelo ponto 2, alinea a), do artigo 62° do
Tratado CE**. Sera conveniente que esta instancia comum desempenhe plenamente um papel
pluridisciplinar e horizontal para associar responsaveis e profissionais cujas missdoes possam
ter umaligac@o com a seguranca das fronteiras externas:

- as autoridades encarregadas da emissdo de vistos de curta duragdo e de vistos de longa
duracdo, cujas missdes sdo abrangidas, respectivamente, pelo ponto 2, alineab), subalineaii),
do artigo 62°*° e pelo ponto 3, alinea a), do artigo 63°*° do Tratado CE;

- as autoridades encarregadas de aplicar o conjunto das medidas compensatorias referidas na
alineae) do artigo 61°*’ e no n° 1 do artigo 62°° do Tratado CE, destinadas a criar um "espaco
de liberdade, de seguranca e de justica': pode tratar-se concretamente das autoridades
policiais, judiciérias, aduaneiras e da EUROPOL, na acepcdo do Tratado da Uni&o Europeia®.

30. As orientacdes politicas gerais da instancia comum de profissionais das fronteiras
externas seriam fixadas pelo Conselho, na medida em que essa instédncia comum se devera
desenvolver provavelmente a partir do grupo de trabalho SCIFA (Strategic Committee for
Immigration, Frontiers and Asylum), na reunido dos responsaveis dos servicos dos Estados-
Membros que garantem o controlo das fronteiras externas. Nesta primeira fase, o quadro de
actividade desta instancia seria regido pelo artigo 66° do Tratado CE, uma vez que a mesma
reuniria 0s responsaveis com capacidade para vincular as respectivas administractes
nacionais em relagdo a acgOes concretas de cooperagdo administrativa para o controlo e a
fiscalizagéo das fronteiras externas nos dominios abrangidos pelo acervo de Schengen e pelo
Titulo IV do Tratado CE. Parece evidente, no entanto, que apenas o quadro do SCIFA, ou
mesmo o0 artigo 66° do Tratado CE, rapidamente se revelara insuficiente para que esta
insténcia possa ser verdadeiramente pluridisciplinar, assegurando as sinergias Utels com a
cooperacdo aduaneira e, sobretudo, com a cooperacao policial do terceiro pilar.

Sera conveniente, por conseguinte, que pelo menos em relagdo a uma parte das suas funcgdes,
ainstancia comum de profissionais das fronteiras externas possa alargar progressivamente a
sua actividade para além do artigo 66° do Tratado CE e, se necessario, fora da estrutura dos
grupos de trabalho do Conselho, em especial se da criagdo de um Corpo Europeu de Guarda
das Fronteiras emergir a necessdade de uma estrutura permanente de estado-maior

" As normas e processos a seguir pelos Estados-Membros para a realizacéo do controlo de pessoas nas
fronteiras externas'.

"Os processos e condicdes de emissdo de vistos pelos Estados-Membros'.

"Condicles de entrada e de residéncia, bem como normas relativas aos processos de emissdo de vistos
de longa duracdo e autorizacBes de residéncia permanente, pelos Estados-Membros, nomeadamente
para efeitos de reagrupamento familiar"”.

"Medidas no dominio da cooperacéo policial e judiciaria em matéria penal, destinadas a assegurar um
elevado nivel de seguranca através da prevencdo e combate da criminalidade na Unido, nos termos do
Tratado da Uni&o Europeia”.

"Medidas destinadas a assegurar, de acordo com o artigo 14° [do Tratado CE], a auséncia de
controlos de pessoas, quer se trate de cidaddos da Unido, quer de nacionais de paises terceiros, na
passagem das fronteiras internas’.

As disposicdes da alinea €) do artigo 61° do Tratado CE fazem referéncia a disposi¢cdes do Tratado da
Uni&o Europeia, que comporta homeadamente o artigo 29°, com a seguinte redaccdo: "Sem prejuizo
das competéncias da Comunidade Europeia, sera objectivo da Uni&o facultar aos cidaddos um elevado
nivel de proteccdo num espaco de liberdade, seguranca e justica (...), através de uma cooperacéo mais
estreita entre forcas policiais, autoridades aduaneiras e outras autoridades competentes dos Estados-
Membros, tanto directamente como através do Servigo Europeu de Policia (Europol)...."

35
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encarregado do seu comando operacional, da gestdo do seu pessoa e da gestdo do seu
equipamento.

No que se refere ao exercicio da sua fungéo de inspeccdo, ainstancia utilizaria como ponto de
partida o mandato da Comissdo permanente de aplicacéo e de avaliagdo Schengen, que faz
parte do acervo, mas que talvez fosse Util melhorar e reforcar sem dissociar a ligacéo
horizontal que este mandato estabelece entre actividades regidas pelo primeiro e terceiro
pilares. Esta forma de proceder parece ser a mais pragmatica, porque actuamente este
mandato € executado pelo grupo do Conselho Schengen-Avaliacdo (SCH/EVAL), que de
facto esta sob a autoridade do SCIFA, que devera dar origem a instancia comum de
profissionais das fronteiras externas. N&o haverd, por conseguinte, multiplicagdo de
estruturas: a funcdo de inspeccdo em tempo de crise serd na préatica realizada pel os superiores
hierérquicos dos profissionais que asseguram actualmente as visitas de avaliacdo "de rotina’
efectuadas pelo grupo de trabalho SCH/EVAL.

De qualquer modo, sgja a curto prazo ou num horizonte mais alargado, as func¢des exercidas
pelainstancia comum incluiriam actividades destinadas a melhorar a eficécia da aplicacéo das
regras juridicas da Uni&o, mas ndo comportariam, em contrapartida, qualquer actividade de
proposta legislativa ou de medida de execugdo, na acepgdo do artigo 202° do Tratado CE.

A Comissdo participa na formagdo desta instancia comum, nela exercendo 0 seu papel
institucional deiniciativa e de controlo que o Tratado CE Ihe confere.

31. O quadro das actividades desenvolvidas por esta instancia comum de profissionais das
fronteiras externas, que deve ser concebido como um desenvolvimento do acervo de
Schengen, seria igualmente a insténcia ideal para acolher progressivamente os novos Estados
candidatos a adesdo a Uni&o. A plena participacdo dos novos Estados-Membros nas diferentes
actividades da instancia comum e na politica comum de gestdo integrada das fronteiras
externas devera seguir 0 mesmo ritmo que a aplicacao das disposi¢des do acervo de Schengen
por cada Estado-Membro. No entanto, seria desejavel poder antecipar este calendario em
matéria de convergéncia das politicas de pessoa e de equipamento, bem como no que diz
respeito a eventuais exercicios tematicos que poderiam pontualmente associar 0S Novos
Estados-Membros ou os paises candidatos.

32. No ambito da sua funcéo de analise dos riscos, podera ser solicitada ainstancia comum de
profissionais das fronteiras externas a realizacd de uma andlise destinada a elaborar o
segundo instrumento do mecanismo comum de concertacdo e de cooperagéo operacional, ou
sgja, 0 processo de intercdmbio e de tratamento permanente da informagdo que € objecto dos
pontos seguintes.

33. Intercambio e tratamento permanente de infor macoes

O mecanismo de intercambio e de tratamento permanente de informagdes previsto ndo € uma
base de dados ou uma rede informética, nem a criacdo de uma estrutura administrativa.
Trata-se de um procedimento ou de um codigo de conduta que, consoante a natureza das
informagcdes e dos riscos identificados, teria como finalidade estabelecer ligaches e
intercambios directos entre as autoridades implicadas na seguranca das fronteiras externas.
Este procedimento de seguranca (PROSECUR™: "PROcédure de SECURIté" ou "PROcedure
of SECURIty") basear-se-ia em vérios instrumentos e modalidades técnicas de intercambio,
algumas das quais ja existem, enquanto outras deveriam ser progressivamente criadas. Para

Prop8e-se designa-lo assim no resto do texto por uma questéo de facilidade.
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dar um exemplo concreto, a PROSECUR podera dispor, por exemplo, dos seguintes
instrumentos, que seriam utilizados de forma complementar, a fim de cobrir, se possivel,
todos os aspectos da seguranca das fronteiras externas:

- 0 SIS utilizado para consultar informacfes aquando dos controlos nas fronteiras externas;

- os diferentes bancos de dados electrénicos em desenvolvimento (por exemplo, a rede de
vistos emitidos e recusados), para consultar as informacgdes disponibilizadas por outras
autoridades,

- 0s canais de intercambio de informagdes rel ativas a prevencdo do trafico de droga;

- uma Intranet cifrada que ligue pontos de contacto nacionais para um intercambio interactivo
de informacbes ou para uma concertacdo sobre acgdes muito precisas a realizar em prazos
muito curtos relativamente a uma pessoa que transponha a fronteira externa;

- 0s meios cléassicos de telecomunicacéo por telefone ou radio, passando, se necessario, por
pontos de contacto nacionais™.

34. No ambito da PROSECUR, podera igualmente ser pedido a um servico gue transmita a
outro servigo as informacfes e documentos necessarios para assegurar o tratamento completo
de umainfraccédo, de um delito ou de uma ameaca verificados na fronteira externa. Isto podera
verificar-se sempre que, por razdes juridicas ou materiais, um Servigo ndo possa assegurar a
totalidade deste tratamento e deste acompanhamento. Espera-se que, numa situacéo deste tipo,
a PROSECUR consiga ultrapassar a compartimentagdo entre os servigos sem afectar as
competéncias e os poderes que lhes sdo confiados pela legislacdo nacional. A PROSECUR
deverd iguamente prever procedimentos de alerta dos servigos aduaneiros, bem como
procedimentos de requisicdo dos servicos fitossanité&rios ou de laboratérios cientificos.
Reciprocamente, os servicos de informagdo de um Estado-Membro deverdo ter a
possibilidade de comunicar sem demora a todos os servicos de guarda de fronteiras e
consulados dos Estados-Membros informagdes suficientemente pertinentes e precisas para
Ihes permitir exercer durante um dado periodo uma vigilancia orientada para certos tipos de
perfis de individuos, objectos, proveniéncias geogréficas e meios de transporte.

35. Para poder funcionar correctamente, a PROSECUR deverd, a prazo, ser formalizada
através de um instrumento juridico* que precise, a nivel da Unido, os deveres e os direitos
reciprocos.

- entre os V&rios servigos de guarda de fronteiras competentes para o controlo e a fiscalizagdo
da passagem das fronteiras externas pel as pessoas ou pelas mercadorias,

- entre estes servicos de guarda de fronteiras e outros servicos administrativos, policiais ou
judiciérios situados no territorio da Unido e que contribuam para a seguranca do espaco
comum de livre circul agéo.

Na medida do possivel, o intercambio de informacbes abrangido pelo codigo de conduta
PROSECUR devera aplicar-se da mesma forma entre autoridades de um mesmo
Estado-Membro ou entre autoridades de Estados-Membros diferentes. Em funcéo da natureza
das informagdes e dos riscos, das modalidades técnicas de intercambio e do grau de urgéncia
da informacdo, a PROSECUR devera estabelecer relactes privilegiadas com a EUROPOL,
bem como com os outros mecanismos de cooperacdo policial, aduaneira ou judicidria
existentes

4 Quer por facilidade linguistica, quer quando se trate de informacfes que interessam os servicos de

seguranca nacional.

Este instrumento juridico podera ser adoptado com base no ponto 1 e no ponto 2, alinea a), do artigo 62°
do Tratado CE, ja que completaria as modalidades de control o das pessoas nas fronteiras externas, a fim
de poder tomar em consideracdo a seguranca do espago comum de livre circulagdo, no espirito das
disposi¢des do artigo 6° da Convencéo de Schengen.

2
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[11. c) Como estruturar aavaliacdo comum e integrada dosriscos

36. A avaliacdo comum e integrada dos riscos € igualmente uma componente essencial para
tratar conjuntamente trés linhas estratégicas de proteccéo das fronteiras externas. os paises
terceiros, afronteira externa e o interior do espago comum de livre circul agéo.

Deverdo distinguir-se duas etapas cronol 0gicas sucessivas.

- adeterminacdo inicial dos indicadores considerados pertinentes para a andlise e a evolugéo
dosriscos;

- apbs a adopcdo dos indicadores comuns, 0 acompanhamento constante e continuo da sua
evolucdo para extrair as conclusdes operacionais Uteis no terreno.

Para alcancar este objectivo, serd desgjdvel que a instdncia comum de profissionais das
fronteiras externas sgja encarregada de estruturar a actividade e avaliar as necessidades
operacionais imediatas. Além disso, o carécter pluridisciplinar da instdncia comum devera
permitir estabelecer todas as sinergias necessarias com a EUROPOL e as instancias de
cooperacdo policial para seleccionar os riscos especiamente relevantes para as fronteiras
externas.

37. Aqir nos paises terceiros e com 0s paises terceiros, a fim de identificar os riscos a
montante da fronteira externa

Dois eixos podem estruturar a analise dos riscos em paises terceiros para garantir um elevado
nivel de seguranca das fronteiras externas da Unido Europeia: uma accéo orientada para os
consulados dos Estados-Membros® e uma accio destinada aos oficiais de ligagdo e aos
agentes de policia destacados. A cooperacdo consular local, estabelecida pela Instrucéo
consular comum™ e a politica de vistos devem contribuir para a proteccdo das fronteiras
externas dos Estados-Membros da Uni&o. O envio de oficiais de ligacdo para paises terceiros
podera ser menos pontual no tempo e no espaco. O papel dos oficiais de ligagdo e dos agentes
de policia destacados afectados junto das embaixadas de certos Estados-Membros podera
assumir mais importancia e beneficiar todos os Estados-Membros, a fim de a cooperagdo
consular abranger dominios mais vastos e contribuir mais para a prevencéo do risco de
terrorismo.

38. Como identificar os riscos na propriafronteira externa

O trabalho de andlise de riscos nos pontos de passagem fronteiricos poderd articular-se em
torno de varios eixos:

a) A optimizagdo das boas préticas de controlo e de fiscalizagdo: o Inventario de Boas
Praticas Schengen devera facilitar a andlise de riscos, nomeadamente no dominio das
fronteiras maritimas. As diferentes formas de organizacéo do trabalho poderdo ser analisadas
na perspectiva da sua fiabilidade relativamente a seguranca das fronteiras externas e a sua
facilidade de adaptacéo as flutuagdes das necessidades.

b) A vigilancia tecnologica: a andlise do risco deverd antecipar as consequéncias dos
progressos tecnoldgicos no trabalho dos guardas de fronteiras, por exemplo através da

Se for caso disso, destinada aos servicos comuns de emissao de vistos.

A decisdo do Comité Executivo Schengen que adoptou a instrucdo consular comum foi publicada no
Jornal Oficial L 239 de 22 de Setembro de 2000 (p. 317). Foi-lhe conferida uma base juridica na Uni&o
Europeia, em conformidade com a Decisdo 1999/436/CE do Conselho, de 20 de Maio de 1999.
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utilizago das bases de dados electronicas, de dados biométricos digitalizados ou de meios de
fiscalizagéo das fronteiras externas por teledeteccdo. No momento em que a Unido acaba de
decidir desenvolver um instrumento como o programa Galileu, s80 de assindar as suas
possibilidades de utilizacdo para a fiscalizacdo dos fluxos que transpdem as fronteiras
externas.

c) As questdes praticas de cooperacdo quotidiana com os paises terceiros limitrofes nas
fronteiras externas terrestres. a andlise dos riscos podera procurar obter uma organizagdo
econdmica dos controlos em termos de tempo e de infra-estruturas™, favoravel a cooperacéo
transfronteirica. Sem delegar de facto uma parte da fiscalizagdo ou do controlo da fronteira
externa num pais terceiro, trata-se de identificar fluxos de risco logo apds a sua passagem ou
0 Seu aparecimento em paises ou territérios terceiros, muitas vezes limitrofes, com a
participacéo destes.

d) As"distor¢Bes de seguranca’ ligadas a topografia dafronteirae ao meio regional.

€) A melhoria e o desenvolvimento de uma funcéo de recolha de informagdes: a andlise dos
riscos devera neste caso determinar a forma de optimizar a utilizacdo da fronteira externa

como "captador de informagdes” sobre os movimentos de pessoas, bens, objectos e veiculos,
incluindo, se for caso disso, o risco de trafico de estupefacientes.

39. Como identificar e tratar 0S riSCoS gue requerem uma accao continua entre os guardas de
fronteiras e outras autoridades no interior do territério

Aquando da fase inicia, que consistird em determinar os indicadores pertinentes para a
analise dos riscos, a nova instancia comum de profissionais das fronteiras devera examinar o
tipo de informacdes Uteis a recolher nas fronteiras externas. Esta analise devera igualmente
incidir na exploragdo destas informagBes que devera ser feita no interesse da seguranca
interna do espaco comum de livre circulacdo. Tratar-se-a de:

a) Seleccionar os tipos de missdes que beneficiariam com o facto de serem articuladas e que
s80 executadas, respectivamente, pelos servigos de guarda de fronteiras e pelos servicos
situados dentro do territorio;

b) Determinar categorias de informagdes que deverdo ser trocadas entre 0s servigos de guarda
de fronteiras e os servicos situados no interior do territorio, a fim de desenvolver uma acgéo
de repressdo, prevencdo ou investigacdo ligada a um risco suficientemente preciso e
susceptivel de se manifestar nas fronteiras externas.

No termo desta andlise, ainstancia comum de profissionais das fronteiras devera ser capaz de
precisar o contelido da PROSECUR.

[11. d) Como dotar a politica comum de gestdo integrada das fronteiras externas de
pessoal e equipamento interoperacionais

40. O pessoa e 0 equipamento operaciona utilizado para o controlo e a fiscalizacéo
representam a componente mais tangivel da politica comum de gestéo integrada das fronteiras
externas. Devera aumentar-se a sua eficacia, procurando obter uma maior convergéncia entre
as politicas nacionais neste dominio.

Os "Bureaux a Contrdles Nationaux Juxtaposés' (BCNJ) sdo apreciados pel os Estados-Membros que os
utilizaram durante vérias décadas antes da aplicacdo da Convencdo de Schengen e que continuam a
desenvolvé-los nas fronteiras terrestres com paises terceiros.
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41. Como desenvolver a complementaridade entre as politicas nacionais de pessoal e de
formacado do pessoal

A convergéncia das politicas nacionais de pessoal devera ter como objectivo reduzir
progressivamente as disparidades quantitativas e qualitativas susceptivels de criar nas
fronteiras externas "distor¢oes de seguranga’ entre os Estados-Membros.

Podera prever-se a muito curto prazo a concepcao de um tronco comum para a formacéao dos
guardas de fronteiras e dos quadros intermédios e a organizacdo periddica de estégios de
aperfeicoamento. Devera ser dedicada especial atencdo a formagdo dos guardas de fronteiras
no que se refere & dimensdo europeia das suas missdes, nomeadamente através da
aprendizagem de linguas, da aquisicdo de nogdes essenciais sobre as competéncias e o
estatuto dos guardas de fronteiras dos outros Estados-Membros, bem como da realizagdo de
estagios de imersdo num servico de guarda de fronteiras de outro Estado-Membro®. A
formacdo dos agentes podera também reforcar o caracter integrado da gestéo das fronteiras
externas, familiarizando-os com as missdes dos servigos que contribuem para a seguranca
interna do espago comum de livre circulagéo e com as missdes dos servicos consulares e dos
oficiais de ligacdo em servico nos paises terceiros. Também € importante assegurar a
formacdo dos guardas de fronteiras em matéria de respeito dos direitos e da proteccdo dos
requerentes de asilo.

bY

42. A este respeito, sera conveniente confiar a instancia comum de profissionais das
fronteiras a tarefa de conceber um curriculo de formagéo especifico dos guardas de fronteiras,
com base na rede de institutos de formac&o nacionais, para atingir finalmente uma Academia
Europeia de Guardas de Fronteiras.

43. Como desenvolver a complementaridade entre as politicas nacionais no que se refere aos
equi pamentos operacionais

Dever-se-4 igualmente procurar alcancar uma convergéncia das politicas nacionais em
matéria de equipamento dos servicos de guardas de fronteiras, de infra-estruturas fixas, de
equipamentos moveis e de tel ecomuni cagoes.

O desenvolvimento dos pontos de passagem autorizados nas fronteiras externas terrestres
(postos rodoviérios ou ferroviarios), nos portos e nos aeroportos depende sobretudo da
evolucdo dos movimentos das pessoas, das trocas comerciais e dos servicos. Sera desejavel
uma boa concertacdo entre as autoridades publicas e os agentes econdmicos privados para que
possam ser abertos novos pontos de passagem autorizados, assim como uma harmonizagao
com as grandes politicas de transportes decididas a nivel da Unido Europeia. A este respeito,
com a aproximagdo do momento em que novos Estados-Membros seréo autorizados a aplicar
plenamente o0 acervo de Schengen, as estratégias de investimentos dos Estados-Membros e
dos paises candidatos nas futuras fronteiras internas terrestres deveriam ser modificadas e
harmonizadas com a politica comum de gestdo das fronteiras externas.

44. Uma politica comum no dominio das infra-estruturas fixas podera iguamente incluir o
desenvolvimento de novas tecnologias susceptiveis de facilitar os controlos nos pontos de
passagem fronteiricos e a fiscalizacdo entre os pontos de passagem. A fiscalizacdo das costas
por radar ou por satélite mereceria ser objecto de uma politica melhor coordenada entre os
Estados-Membros, a fim de assegurar um nivel de seguranca mais homogéneo. A situacéo
geogréfica de certos Estados-Membros deverd implicar uma partilha dos encargos para um
bom funcionamento das infra-estruturas fixas e moveis de controlo ou de fiscalizacdo de que

O novo programa ARGO servira, sem davida, de apoio, numa primeira fase.
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beneficiardo todos os Estados-Membros. O sistema Galileu constitui um exemplo de
instrumento europeu de alta tecnologia susceptivel de conferir uma nova dimensdo a politica
comum de fiscalizagio e de controlo das fronteiras externas®’.

A convergéncia das politicas nacionais devera iguamente procurar obter a maior
interoperabilidade possivel entre os equipamentos méveis dos Estados-Membros®. Trata-se
igualmente de procurar a sua maior mobilidade geogréfica possivel, por forma a poder
desloca-los facilmente de um Estado-Membro para outro em fungdo das flutuacbes das
necessidades. Se for caso disso, 0s equipamentos particularmente onerosos, como por
exemplo uma rede de fiscalizag&o das fronteiras maritimas por satélite, dever&o ser comuns.

[11. e) Da partilha dos encargos financeiros entre os Estados-Membros até um Corpo
Europeu de Guarda de Fronteiras

45. A Comissao é de parecer que a prazo serd hecessario criar um mecanismo de partilha dos
encargos financeiros entre os Estados-Membros, que recorra aos meios de financiamento
nacionais existentes e a um apoio do or¢camento da Uni&o. Esta repartico financeira devera
igualmente, a prazo, ser completada por uma partilha dos encargos em termos de forcas
operacionais, gracas a criagd de um Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras, uma vez
superadas as dificuldades constitucionais dos Estados-Membros. A Comissdo nédo deixara de
proceder a uma primeira avaliagdo das incidéncias financeiras, assim que forem identificadas
accOes precisas em fungdo das opgdes que forem feitas.

46. Apoio orcamental para uma reparticdo dos encargos financeiros

A politica comum de gestéo integrada das fronteiras externas devera eleger igualmente como
objectivo uma verdadeira reparticdo dos encargos financeiros, bem como uma partilha dos
encargos com equipamentos e recursos humanos. Actualmente, estes encargos ndo S8o
partilhados de modo equilibrado entre os Estados-Membros. Alguns deles, devido a sua
Situacéo geogréfica, sdo obrigados a controlar e fiscalizar no interesse comum fronteiras
externas maritimas ou terrestres muito expostas e muito longas, enquanto outros Estados-
Membros sb tém como fronteira externa os aeroportos. Estes udltimos Estados também tém
interesse em participar no esforco comum de proteccéo de todas as fronteiras externas, dado
que dele depende a seguranca de todo o espago sem fronteiras internas. A partilha dos
encargos ndo devera ter por finalidade financiar a integralidade dos controlos e a fiscalizagdo
das fronteiras externas pelo orcamento comunitério. Os or¢camentos nacionais continuardo a
ser afonte principal dos recursos afectados a esta despesa. No entanto, uma opgao poderia ser
a utilizacéo do apoio orgcamental da Comunidade para criar um mecanismo de redistribuicdo
financeira entre Estados-Membros, bem como para financiar amais longo prazo aquisi¢oes de
materiais comuns, em especial na hipotese da criacdo de um Corpo Europeu de Guarda de
Fronteiras. A curto prazo, por exemplo, o prograna ARGO devera poder financiar as
necessi dades mais prementes de formagéo comum. Deve lembrar-se igualmente que 0s paises
candidatos beneficiam ja de financiamentos bastante substanciais no quadro dos programas
PHARE para se dotarem de meios de controlo e de fiscalizagdo das fronteiras externas
eficazes e compativeis com a sua adesdo a Unido Europeia.

4 A Unido Europeia estd a dotar-se do sistema GALILEU de navegacdo por satélite, que devera estar

operacional a partir de 2008. Este sistema, que serd reforcado por estacBes terrestres, dispora
nomeadamente de um sinal governamental cifrado e protegido.

Veiculos para efectuar patrulhas nas fronteiras terrestres, vedetas maritimas para a fiscalizacdo das
costas, helicopteros ou avides de fiscalizacdo capazes de fornecer informagdes a veiculos terrestres ou
vedetas maritimas.
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De qualquer modo, quaisquer que sgam as opgdes para a utilizagdo do apoio orcamental
comunitério, estas deverdo sem duvida ter como principal finalidade evitar as contribuicoes
financeiras fixadas por acordos bilaterais entre Estados-Membros, que rapidamente se tornam
complexas e pouco equitativas. Poderia também ser uma garantia de estabilidade e de
previsibilidade para os Estados-Membros, uma garantia de maior transparéncia para o
Parlamento e uma garantia de gestdo racional, gracas ao controlo do Tribunal de Contas. A
prazo, uma reparticdo dos encargos entre Estados poderd permitir igualmente prever uma
partilha dos encargos financeiros entre 0s servicos, reunindo num mesmo quadro or¢amental
o financiamento:

- das actividades de controlo e de fiscalizacgo da passagem das fronteiras externas por pessoas
e mercadorias®;

- dos instrumentos utilizados para o intercambio e o tratamento de informagdes que seria
eventuamente estabelecido entre as autoridades que operam, por um lado, nas fronteiras
externas e as que operam, por outro, no territério do espaco comum de livre circulagéo.

No momento oportuno, a Comissdo examinara de forma aprofundada todos os aspectos
orcamentais, juridicos e institucionai s que possam decorrer das varias opcoes previstas.

47. Rumo aum Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras

A Comisséo preconiza gue 0s servicos nacionais dos Estados-Membros possam ter 0 apoio de
um Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras. Numa primeira fase, este poderia exercer
verdadeiras missdes de fiscalizagdo nas fronteiras externas, com equipas mistas compostas
por agentes de diversas nacionalidades, comegando talvez pelas fronteiras maritimas. Com
efeito, de momento parece que a experiéncia comum estéa menos desenvolvida neste dominio,
em comparagéo com uma certa cooperagao bilateral que existe entre Estados-Membros no que
se refere as fronteiras terrestres ou aéreas. As tarefas operacionais devem ser objecto,
naturalmente, de actos legislativos, porque desse facto depende a clareza e a seguranca
juridica das missdes deste Corpo Europeu, sem esguecer 0 necessario controlo jurisdicional e
democrético que deve poder rodear estas missdes. De qualquer modo, para ja, este Corpo ndo
podera substituir as autoridades nacionais no que diz respeito a manutencéo da ordem publica
e da salvaguarda da seguranca interna dos Estados de acolhimento, em conformidade com o
n° 1 do artigo 64° do Tratado CE.

48. Na situagao actual, pode considerar-se que um Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras
devera ser concebido e funcionar em conformidade com os seguintes principios elementares™:

- assegurar, numa primeira fase, missbes de fiscalizacdo nas fronteiras externas dos
Estados-Membros da Unido Europeia™; numa segunda fase, assegurar missdes de controlo
nos pontos de passagem fronteiricos,

49 Poder&o ser examinadas sinergias com o financiamento do funcionamento das fronteiras externas em

matéria aduaneira, mesmo se ndo estiver explicitamente previsto qualquer financiamento no orgamento
comunitario, dado que os Estados-Membros retém 25% dos recursos proprios cobrados pelas suas
administragBes aduaneiras.

O estudo de viabilidade, cuja responsabilidade foi confiada a Itédlia, sobre o tema"Uma Policia europeia
das fronteiras' dara um contributo para a reflexdo daquilo que se podera designar por "Corpo Europeu
de Guarda de Fronteiras'. Esta terminologia permite ultrapassar as diferencas de designacdes, de
estatuto e de competéncia dos agentes que exercem actual mente missdes de controlo e de fiscalizag&o.
Tratar-se-ia, numa primeira fase, de fiscalizar ou controlar as fronteiras externas dos Estados-Membros
autorizados a aplicar a totalidade do acervo de Schengen. Numa etapa posterior, férmulas de
cooperacdo reforcadas poderdo eventual mente permitir que o Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras
se empenhe em missdes de fiscalizagdo das fronteiras externas do espaco aduaneiro comunitario,
incluindo no territdrio dos Estados-Membros que ndo aplicam todo o acervo de Schengen.
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- ser composto por agentes que possuam todas as prerrogativas de autoridade publica
necessarias a0 cumprimento das missdes supramencionadas, independentemente da sua
nacionalidade e do local da sua afectacéo;

- estar sob 0 comando operaciona da instdncia comum de profissionais das fronteiras
externas,

- respeitar a competéncia das autoridades nacionais locais no que diz respeito as matérias ndo
abrangidas pelos Titulos 1V>* ou X do Tratado CE, nem por qualquer outra disposicéo de
direito comunitario de aplicacéo directa;

- estar aberto, a todos os niveis hierérquicos, a todos o0s nacionais de um Estado-Membro da
Unido Europeia®, desde que estes satisfacam as exigéncias profissionais e deontoldgicas
necessarias.

49. A principa dificuldade a superar para a criacdo de um Corpo Europeu de Guarda de
Fronteiras parece estar ligada a concessao de prerrogativas de autoridade publica a agentes do
Corpo Europeu que ndo possuam a nacionalidade do Estado-Membro a que estdo afectados.
Trata-se de uma questdo fundamental por razdes constitucionais. Outro obstaculo podera ser o
modo de recrutamento dos agentes, bem como 0 seu regime estatutario e disciplinar. Deverd,
sem davida, prever-se que a maior parte dos efectivos deste Corpo Europeu sgja constituido
por pessoal temporariamente disponibilizado pelos Estados-Membros por um periodo
determinado. Em caso de crise, este nlcleo estavel de efectivos podera ser completado, se
necessario, por uma reserva de agentes nacionais que tenha sido objecto de uma pré-seleccéo
e que sgja considerada como uma reserva rapidamente mobilizavel pela instancia comum de
profissionais das fronteiras exter nas.

O equipamento do Corpo Europeu devera estar previsto no orcamento da Comunidade, para
gue a instancia comum de profissionais das fronteiras externas néo tenha de fazer escolhas
delicadas entre prioridades nacionais e prioridades da Unido no que diz respeito a utilizagdo
de certos equipamentos moveis.

50. As tarefas indissocidvels do cumprimento efectivo de missdes comuns de fiscalizagdo
deverdo requerer autorizacéo para

- controlar os documentos de identidade, os documentos de viagem e 0s vistos das pessoas
que transpdem legal ou ilegamente afronteira externa;

- interrogar estrangeiros sobre 0os motivos da sua estada no espago comum de livre circulagdo
ou sobre as razfes que os levaram a transpor a fronteira externa fora dos pontos de passagem
autorizados,

- subir a bordo de um navio civil ou de uma embarcacdo nas aguas territoriais de um
Estado-Membro para interrogar o capitdo sobre o seu itiner&rio e verificar a identidade dos
passageiros,

- notificar a uma pessoa a admissdo ou a recusa da sua entrada no espago comum de livre
circulacéo;

- deter uma pessoa para a entregar as autoridades nacionais competentes para que estas
tomem, se for caso disso, as medidas preventivas ou repressivas adequadas de natureza
administrativa, policial, aduaneiraou judiciaria.

51. Estas competéncias atribuidas a agentes do Corpo Europeu de Guarda de Fronteiras
poderdo ser limitadas territorialmente ao estritamente necess&rio para a fiscalizacdo e os

% "Vistos, asilo, imigracdo e outras politicas relativas a livre circulagdo de pessoas'.

"A cooperacdo aduaneira’.
A Noruega e a Islandia deverdo ser igualmente associadas no que diz respeito as missdes do Corpo
Europeu de Guarda de Fronteiras resultantes da aplicacéo do acervo de Schengen.
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controlos previstos no artigo 62° do Tratado CE, sem prejuizo das actividades de cooperacdo
policial realizadas com base em acordos baseados nos artigos 7° e 47° da Convencéo de
Schengen. Poder-se-a prever limitar estas competéncias, para efeitos de fiscalizagdo, a uma
faixa de territorio de algumas centenas de metros de largura nas fronteiras externas terrestres,
bem como a uma parte das aguas territoriais. Poder-se-& eventualmente incluir alguns pontos
de passagem terrestres, maritimos e aéreos, para efeitos de controlo. Estas faixas de territorio,
dotadas de um estatuto derrogatorio, deverdo ser exaustivamente enumeradas e delimitadas de
forma precisa em mapas e planos, que poderdo ser anexados a0 Manua Comum das
Fronteiras Externas.

V. SINTESE DASACCOESPRIORITARIAS

52. A Unido Europeia possui legislacdo comunitaria rel ativamente completa e pormenorizada
no dominio do controlo da passagem das fronteiras externas pelas pessoas. Este acervo
comunitério é congtituido essencialmente pelo acervo de Schengen, a que foram agora
atribuidas novas bases juridicas no Titulo IV do Tratado CE. A dificuldade reside neste
momento sobretudo na necessidade de uma maior coordenacéo operaciona e de uma maior
complementaridade de acc@o entre 0S servigcos nacionais responsaveis pelas fronteiras
externas. Pode também referir-se que existe uma necessidade real de ter mais em conta as
multiplas dimensdes da seguranca das fronteiras externas que sdo susceptiveis de ter um
efeito sobre a seguranca interna do espaco comum de livre circulagdo onde os controlos das
pessoas foram suprimidos entre Estados-Membros.

As accles previstas inserem-se numa evolucdo dinamica, que consiste em desenvolver uma
politica comum de gestdo das fronteiras externas. Algumas destas acgdes podem comegar no
actual quadro institucional sem alteracdo dos Tratados. Outras accOes, provavelmente,
exigirdo uma evolugdo dos Tratados relativamente a determinados pontos para poderem ser
plenamente desenvolvidas. A fim de dar umaideia do horizonte previsto pela Comisséo para
as medidas acima indicadas, pode considerar-se que 0 curto prazo corresponde
aproximadamente a um ano. O médio prazo significa que seria desgjavel que a medida
pudesse estar operacional antes de os novos Estados-Membros serem autorizados a aplicar o
acervo de Schengen.

A Comissdo considera que convem realizar, a curto e amédio prazo, as seguintes accoes:
a) Um acervo legidativo comum

e A curto prazo e sem alteracéo dos Tratados, proceder a uma reformulacéo do Manual
Comum das Fronteiras Externas, na sequéncia de uma proposta que a Comisséo tenciona
apresentar num prazo razoavel.

e Conferir carécter normativo a algumas das recomendactes do Inventério das Boas Préticas
de Schengen.

e Criar um memorando prético destinado aos guardas de fronteiras, que congtituiria uma
compilacdo integral das regras de controlo e de fiscalizagdo decorrentes dos instrumentos
juridicos pertinentes.

e Precisar 0 quadro juridico e as modalidades préaticas em matéria de "pequeno tréfico
fronteirico”, com base numa iniciativa que a Comissao tenciona apresentar a breve trecho.
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e A médio prazo e se necessario depois da alteracdo dos Tratados, precisar o quadro
institucional e juridico dos agentes de um futuro Corpo Europeu de Guardas de Fronteiras.

b) Um mecanismo comum e operacional de concertacdo e de cooper agado

e A curto prazo, criar uma instancia comum de profissionais das fronteiras externas que
associe os responsaveis dos servicos de guarda de fronteiras dos Estados-Membros, bem
como, num espirito pluridisciplinar, os representantes de diversos servigos cujas missoes
contribuam igualmente para a seguranca das fronteiras externas. Com este objectivo, a
instancia comum deverater um papel de "direccdo” para efectuar a avaliacdo integrada dos
riscos, coordenar accbes no terreno, favorecer uma maior convergéncia no dominio do
pessoal e do equipamento, exercer uma fungdo de inspeccdo e propor medidas operacionais
de emergénciaa A Comissdo avaiara, quando for oportuno, 0s aspectos
juridico-institucionais desta instancia comum, em especial para determinar as medidas que
exigiriam uma alteracao dos Tratados.

e A médio prazo e sem alteracéo dos Tratados, a instancia comum de profissionais devera
explorar a viabilidade e a pertinéncia de um procedimento de seguranca das fronteiras
externas, que consista em estabelecer intercambios de informacfes e um tratamento das
informagdes entre as autoridades envolvidas na seguranga das fronteiras, eventualmente
através da criacdo de pontos de contacto permanentes.

c) Avaliagdo comum e integrada dosriscos

e A curto prazo e sem alteracdo dos Tratados, a instancia comum de profissionais das
fronteiras externas devera elaborar a grelha comum de andlise dos riscos.

e A médio prazo e sem alteracdo dos Tratados, a instdncia comum devera assegurar 0O
acompanhamento permanente da evolugdo dos riscos, com vista a extrair conclusdes
préticas para a afectacéo do pessoal e do equipamento nas fronteiras externas.

d) Pessoal e equipamento inter operacional

e A curto prazo e sem alteracdo dos Tratados, a instancia comum de profissionais das
fronteiras externas devera criar um tronco comum de formagdo dos guardas de fronteiras
da Unido Europeia.

e Poderafavorecer a utilizagdo comum de equipamento movel de fiscalizagéo.

e A médio prazo e sem alteracdo dos Tratados, poderd ser criada uma rede comum de
fiscalizacdo das fronteiras externas por radar ou por satélite, nomeadamente gracas ao
sistema Galileu, e assegurada uma melhor coordenacédo a nivel da Unido Europeia no que
diz respeito as infra-estruturas fixas de controlo nas fronteiras externas.

e Do mesmo modo, com base nas redes de institutos de formagdo nacionais, sera
conveniente conceber a criacdo de uma Academia Europeia de Guardas de Fronteiras.

€) Reparticao dos encargos entre os Estados-M embros e a Uni&o

e A curto prazo e sem alteracdo dos Tratados, organizar as bases para um financiamento
comunitério das actividades da politica de gestéo das fronteiras externas abrangidas pelo
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Titulo 1V do Tratado CE. A Comissdo ndo deixard de proceder a uma primeira avaliagcdo
das consequéncias financeiras das medidas previstas.

e A médio prazo e provavelmente apés alteracéo dos Tratados, criar um Corpo Europeu de
Guarda de Fronteiras, cuja primeira missao consistiria na "fiscalizagdo comum™ dos locais
mais sensivels, nomeadamente nas fronteiras maritimas, antes de assegurar missdes de
controlo nos pontos de passagem fronteiricos. No momento oportuno, a Comissdo avaliara
anaturezajuridica e ingtitucional desta estrutura.

o Estabelecer amédio prazo uma complementaridade de ac¢do com 0s servicos aduaneiros e

instaurar sinergias para criar economias de escala em matéia de financiamento
comunitério da gestdo das fronteiras externas, na medida em que os Tratados o permitam.
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ANEXO 1

TERMINOLOGIA UTILIZADA NA PRESENTE COMUNICACAO

Controlo das fronteiras externas:

Conjunto das operacOes redlizadas pelas autoridades publicas dos Estados-Membros nos
pontos de passagem fronteiricos, a fim de assegurar, em aplicacdo do artigo 6° da Convencao
de Schengen, que as pessoas, 0 seu veiculo e 0s seus objectos pessoais podem ser autorizados
aentrar no espago comum de livre circulagdo ou autorizados a deixa-lo.

Fiscalizacao das fronteiras externas:

O conjunto das actividades e operacOes efectuadas pelas autoridades publicas dos
Estados-Membros nas fronteiras externas terrestres, maritimas e aéreas destinadas a impedir,
em aplicacdo do artigo 6° da Convencdo de Schengen, que pessoas contornem os pontos de
passagem fronteiricos autorizados para escaparem aos controlos e entrarem ilegalmente no
espaco comum de livre circul agéo.

Seguranca interna do espago comum de livre circulacao:

Nivel de proteccdo de que gozam, no espaco comum de livre circulacdo, as pessoas singulares
e as pessoas colectivas, as mercadorias e 0s bens de qualquer natureza, os capitals, as
prestacOes de servicos e qualquer transaccdo comercia licita, bem como os direitos de
propriedade intelectual ou artistica, contra 0s atagues aos seus interesses ou as ameacas a sua
integridade causados por:

- desrespeito das regulamentagdes comunitérias ou nacionais;

- a criminalidade, o terrorismo, o tréfico de seres humanos, os crimes contra as criangas, 0
tréfico de armas, a corrupgédo e a fraude, na acepgdo do artigo 29° do Tratado da UE, bem
como o tréfico de estupefacientes.

Seguranca das fronteiras externas:

Capacidade de as fronteiras externas constituirem para os Estados-Membros uma barragem,
ou pelo menos um filtro fiavel, contra as ameagas susceptiveis de afectar:

- aeficacia dos controlos e dafiscalizagao;

- 0 respeito pelas regulamentagdes comunitarias ou nacionais,

- o nivel de segurancainterna do espaco comum de livre circulagéo;

- a ordem publica ou a seguranca nacional dos Estados-Membros, com exclusdo da defesa
militar das fronteiras externas da Uni&o Europeia contra uma agressao aberta ou reivindicada
pOr um Ou Varios paises terceiros.
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Guarda defronteiras:

Agente publico afectado quer a um ponto de passagem fronteirico terrestre, maritimo ou
aéreo, quer ao longo da fronteira externa terrestre ou maritima ou na proximidade imediata
desta, e que é investido das prerrogativas de autoridade publica para exercer uma ou mais das
seguintes missoes.

- efectuar os controlos ou a fiscalizag&o das fronteiras externas;

- tomar as medidas preventivas ou repressivas necessarias na fronteira externa para assegurar
0 respeito das regulamentacdes comunitérias, a seguranca interna do espago comum de livre
circulagdo, a ordem publica ou a seguranca naciondl;

- redlizar as investigagOes cujo facto gerador foi constatado aquando do exercicio dos
controlos ou da fiscalizagdo das fronteiras externas.

Gestao das fronteiras externas:

O conjunto das actividades exercidas pelas autoridades publicas dos Estados-Membros com o
objectivo de:

- efectuar os controlos e a fiscalizagéo das fronteiras externas previstos nos artigos 5° e 6° da
Convencao de Schengen;

- recolher, analisar e trocar qualquer informacao especifica ou geral que permita aos guardas
de fronteiras avaliar 0 risco que uma pessoa, um objecto ou um bem representam para a
seguranca interna do espaco comum de livre circulagdo, para a ordem publica ou para a
seguranca nacional dos Estados-Membros e para o respeito gera da regulamentacéo
comunitaria;

- analisar a evolucdo das ameacas susceptivels de afectar a seguranca das fronteiras externas e
fixar, consequentemente, as prioridades de ac¢ao dos guardas de fronteiras,

- antecipar as necessidades em termos de pessoa e de equipamento, a fim de assegurar a
seguranca das fronteiras externas.
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