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COM (2007) 654 final SEC (2007) 1422 e 1453 - Proposta de Decisdo - Quadro,
relativa a utilizacdo dos dados do Registo de Identificacdo de Passageiros
(Passenger Name Record — PNR) para efeitos de aplicacdo da lei para fins de

combate ao terrorismo e a criminalidade organizada.
1 — Considerandos

Nos termos e para os efeitos dos n.% 1 e 2 do artigo 2.° da Lei n.° 43/2006, de 25 de
Agosto, foi remetida pelo Governo a Comisséo de Assuntos Europeus, para emissao de
Parecer, a Proposta de Decisdo - Quadro do Conselho (apresentada pela Comisséo),
relativa a utilizacdo dos dados do Registo de Identificacdo dos Passageiros (Passenger
Name Record — PNR) para efeitos da aplicacéo da lei.

Procedeu-se também ao envio do supra citado documento a Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias e a Comissao Negdcios Estrangeiros e
Comunidades Portuguesas, que aprovaram 0S respectivos pareceres, nos quais nédo

foram levantadas quaisquer objeccoes.

2 — Da Proposta de Decisao - Quadro

a) Motivacgao e enquadramento

A Proposta em causa visa combater o terrorismo e elevar o nivel de seguranca no
espaco europeu, considerando ser essencial para este desiderato uma cooperacao estreita
entre os Estados-Membros e os seus servi¢os, bem como com a Europol e, sempre que

adequado, com as autoridades nacionais de paises terceiros.
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A Proposta refere que desde o 11 de Setembro, autoridades de todo o mundo
responsaveis pela aplicacdo da lei, reconhecem o valor acrescentado da recolha e anélise
dos denominados dados PNR na luta contra o terrorismo e criminalidade organizada.
Tais dados PNR dizem respeito as deslocagdes, normalmente por via aérea, e incluem
dados relativos ao passaporte, nome, endereco, nimeros de telefone, agéncia de viagem,
numero de cartdo de crédito, historial das alteracfes nos planos de voo, preferéncias de
lugares e outras informacdes. Na Proposta esclarece-se ainda que os dados PNR de um
passageiro ndo contém todos os campos, mas apenas os dados que efectivamente forem

prestados pelo passageiro, no momento do registo ou do embarque.

Salienta-se na Proposta que as transportadoras ja recolhem os dados PNR para fins
comerciais, considerando-se que a recolha e analise dos dados PNR permitird que as
autoridades responsaveis pela aplicacdo da lei identifiquem pessoas de alto risco e

tomem as medidas adequadas.

A proposta refere, no entanto, que até agora apenas um numero reduzido de Estados-
Membros adoptou legislacdo destinada a criar mecanismos para obrigar as
transportadoras aéreas a fornecer os dados PNR relevantes, o que permitiria a sua
andlise pelas autoridades competentes. Por esse motivo, refere-se que ndo estdo
concretizados os beneficios potenciais de um sistema de prevencdo do terrorismo e

criminalidade organizada a nivel da UE.

Recentemente foram celebrados acordos destinados a transferéncia de dados entre UE,
Canada e Estados Unidos, no contexto da luta contra o terrorismo e criminalidade
organizada transnacional, que se inserem no ambito das viagens aéreas, nas quais
transportadoras aéreas sdo obrigadas a comunicar os dados PNR as autoridades
competentes dos EUA e Canada. A Proposta considera que a UE extraiu ensinamentos
desta experiéncia, bem como do projecto-piloto do Reino Unido, que permitiu efectuar
diversas detencgdes, identificar redes de trafico de seres humanos e obter informagdes

valiosas relacionadas com o terrorismo.
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Salienta-se ainda que o Conselho Europeu em 25 e 26 de Marco de 2004 apelou a
Comissdo para que esta apresentasse uma proposta de abordagem comum quanto a
utilizacdo de dados sobre passageiros para efeitos da lei, tendo sido reiterado este apelo
em duas outras ocasides, designadamente em 4 e 5 de Novembro no Programa de Haia e
na reunido extraordindria do Conselho de 13 de Julho de 2005 e, também, na
Comunicagdo da Comissdao “Transferéncia de dados contidos nos registos de
identificacdo de passageiros aéreos (PNR — Passenger Name Record): Uma iniciativa
global da Unido Europeia”, de 16 de Dezembro de 2003, que anunciava uma politica

europeia nesta matéria.

Actualmente, a Directiva n.° 2004/82/CE do Conselho obriga a que as transportadoras
aéreas devam comunicar informagdes prévias dos passageiros (API) as autoridades
competentes dos Estados-Membros, para efeitos de refor¢co do controle e luta contra a

imigracéo clandestina.

Tal directiva determina que os Estados-Membros devem tomar as medidas adequadas
de modo a obrigar as transportadoras aéreas a transmitirem, a pedido das autoridades
responsaveis pelos controlos de passageiros nas fronteiras externas, as informacdes
relativas aos passageiros dos seus voos, que incluem apenas os dados API, quase
exclusivamente biogréaficos, e que incluem o nimero e o tipo de documento de viagem
utilizado, a nacionalidade, o nome completo, a data de nascimento, o ponto de passagem
da fronteira a entrada, o cédigo de transporte, a hora de partida e de chegada do
transporte, o nimero total de passageiros incluidos neste transporte e o ponto inicial de
embarque. Tais informagdes incluidas no API podem contribuir para identificar
terroristas e criminosos conhecidos mediante a introducdo dos seus nomes nos sistemas

de alerta como o SIS.

Os dados PNR, por seu lado, conttm mais elementos e estdo disponiveis mais
rapidamente do que os dados API. Sdo elementos considerados na Proposta como
extremamente importantes para efectuar avaliagdes de risco das pessoas transportadas,
para obter informaces e para estabelecer associacfes entre pessoas conhecidas e nao

conhecidas.
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b) Descricéo e objectivo da proposta

A Proposta de Decisdo-Quadro tem como objectivo a harmonizagao das disposi¢des dos
Estados-Membros relativas a obrigacdo de as transportadoras aéreas que operam VOO0S
com destino ou partida do territorio de pelo menos um Estado-Membro, transmitirem os
dados PNR as autoridades competentes, dentro de um contexto da prevencdo e luta

contra as infraccdes terroristas e a criminalidade organizada.

E enfatizado que o tratamento dos dados PNR sera regido pela Decisdo-Quadro do

Conselho relativa a proteccdo de dados pessoais tratados no ambito da cooperacdo

judicial e judiciaria em matéria penal. Este tratamento apenas podera ser feito pelas

unidades de informacdes de passageiros e pelas autoridades competentes dos Estados-

Membros elencados no artigo 4.° da Decisdo-Quadro, no ambito da prevencao e luta

contra infracg0es terroristas e a criminalidade organizada, com os seguintes fins:

- ldentificacdo de pessoas implicadas ou susceptiveis de estarem implicadas numa
infraccao terrorista ou de criminalidade organizada, bem como 0s seus associados;

- Criacéo e actualizacdo de indicadores de risco para a avalia¢do de tais pessoas;

- Fornecimento de informacdes relativamente a perfis de viagem e outras tendéncias
relacionadas com as informacdes terroristas e a criminalidade organizada;

- Utilizacdo para investigacfes ou accOes penais relativas a infraccfes terroristas e a

criminalidade organizada.

Sublinhe-se que as unidades de informacéo de passageiros e as autoridades competentes
ndo poderdo aplicar quaisquer sancGes coercivas com base exclusivamente no

tratamento automatico dos dados PNR.

Por outro lado, a Decisdo-Quadro refere que os Estados-Membros devem prever
sangdes (incluindo sancBes pecunidrias) contra as transportadoras aéreas ou
intermediarios que ndo transmitirem os dados ou os transmitirem de forma incompleta
ou incorrecta ou que cometam, de outro modo, uma infrac¢do as disposi¢fes nacionais

adoptadas em conformidade com a Decisao-Quadro.
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A Decisdo-Quadro permite que se continuem a aplicar acordos e convenios bilaterais ou
multilaterais em vigor ou possam vir a celebrar instrumentos juridicos similares, apos a
sua entrada em vigor, desde que sejam compativeis com 0s seus objectivos. E ndo se
opde a que os Estados-Membros possam fornecer dados PNR a paises terceiros no
ambito da luta contra o terrorismo e criminalidade organizada internacionais de acordo
com o direito nacional do Estado-Membro em causa e a quaisquer acordos

internacionais aplicaveis (artigo 19., n.% 1 e 2).

A Proposta de Decisdo-Quadro refere que foram efectuadas diversas reunides e
consultas junto das autoridades responsaveis pela proteccdo de dados dos Estados-

Membro.

As autoridades responsaveis pela proteccdo de dados dos Estados-Membros, reunindo
na qualidade de érgdo consultivo da Comissdo, sob a égide do Grupo de Trabalho do
artigo 29.° - Grupo de protecgédo das pessoas no que diz respeito ao tratamento de dados
pessoais, com caracter consultivo e independente, previsto no artigo 29.° da Directiva
95/46, de 24 de Outubro de 1995, do Parlamento Europeu e do Concelho - emitiu

igualmente diversos pareceres sobre a utilizacdo dos dados PNR.

Na exposicao de motivos é referido que o Grupo de Trabalho do artigo 29.° ndo estava
convencido da necessidade da proposta, tendo consequentemente manifestado a sua
oposicao; realcou no entanto que se for estabelecida tal necessidade ou se diversos
Estados-Membros considerarem a possibilidade de desenvolverem sistemas PNR

nacionais, seria entdo preferivel uma harmonizacéo dessas medidas a nivel da UE.

E de salientar que a Autoridade Europeia para a Proteccdo de Dados apresentou um
parecer, publicado em 01 de Maio de 2008 no Jornal Oficial da Unido Europeia, de
importante leitura, onde sdo colocadas diversas preocupagdes, muito pertinentes, quanto

a proteccgdo de dados e quanto a necessidade das medidas propostas.

Entre muitas questdes importantes, a AEPD, nas conclus6es, no ponto 112, “salienta o
enorme impacto que a proposta em apreco tera em termos de protec¢éo de dados (...).

Tal como se apresenta, a proposta ndo é conforme com certos direitos fundamentais,
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nomeadamente o artigo 8.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia,

pelo que ndo deverd ser aprovada”.

Refere também, no ponto 116, que “A luta contra o terrorismo é certamente um motivo
legitimo para aplicar excepcbes aos direitos fundamentais da privacidade e da
proteccdo de dados. Contudo, para ser vélida, a necessidade da ingeréncia deve
fundamentar-se em elementos claros e inegaveis, e deve ser demonstrada a
proporcionalidade da medida. Isso ainda € mais necessario no caso da ampla
ingeréncia na vida privada das pessoas, tal como prevé a proposta em apreco” (ponto
117). E “a proposta ndo contém tais elementos de justificagdo e ndo sdo satisfeitos os
testes de necessidade e da proporcionalidade” (ponto 118) que “(...) sdo de natureza
essencial. Constituem uma condicdo sine qua non para a entrada em vigor da

proposta” (ponto 119).

Porém, esta ndo € a Unica critica que se faz a Proposta de Decisdo-Quadro.

Em 20 de Novembro de 2008, foi aprovado no Parlamento Europeu, com 512 votos a
favor, 5 votos contra e 19 abstencGes, uma Resolucdo a propdsito de uma iniciativa da
Comissdo das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos onde o PE
manifesta “firmes reservas” quanto a necessidade e ao valor acrescentado da proposta
de criacdo de um sistema PNR e quanto & garantia da proteccio de dados. E de

sublinhar que nenhum deputado portugués votou contra ou se absteve nessa votacao.

O Parlamento Europeu refere que “uma tal ingeréncia consideravel no direito a
proteccdo dos dados pessoais deve ser legitima e justificada por uma necessidade
social premente”, considerando que “ndo existem provas de que os dados PNR sejam
uteis”. Assim, o Parlamento refere que caso o Conselho pretenda prosseguir a
apreciacdo do texto da Comissdo, devera justificar devidamente as condigdes de
necessidade social premente susceptiveis de tornar necessaria esta nova intervencéo da

Uniéo Europeia.

A mesma instituicdo considera ainda preocupante que, no essencial, a proposta venha

“permitir as autoridades policiais 0 acesso a todos os dados sem disporem de qualquer
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mandado” alertando que “a mera disponibilidade de bases de dados comerciais ndo

Jjustifica automaticamente a sua utiliza¢do” .

O Parlamento Europeu também é muito critico em relacdo a suposta harmonizacdo do
sistema. Refere que a Proposta ndo harmoniza os regimes nacionais, quando apenas
alguns paises dispem do sistema PNR, mas sim que a proposta vem “impor aos

Estados-Membros a obrigagdo de criarem um sistema”.

A mesma posicdo do Parlamento Europeu é contraditoria com algumas das afirmacdes
da exposicdo de motivos, referindo os eurodeputados que “os EUA nunca provaram de
forma conclusiva que a utilizacdo macica e sisteméatica de dados PNR é necessaria na
luta contra o terrorismo e a criminalidade grave”, referindo ainda que também “ndo
existem provas de que os dados PNR sejam Uteis para pesquisas e andlises macigas
automatizadas, com base em padroes de risco (...) para detectar potenciais

terroristas”.

Assim, salvo o devido respeito pela opinido da Comisséo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias e Comissdo de Negdcios Estrangeiros e Comunidades
Portuguesas, ndo podemos deixar de referir esta opinido do Parlamento Europeu, que
manifesta as suas “‘firmes reservas”, sendo fundamental que se lute contra o terrorismo

e a criminalidade organizada, mas respeitando os direitos e as garantias das pessoas.
3 — Enquadramento juridico
i - Base juridica

A proposta de Decisdo-Quadro tem como fundamentacéo juridica o Tratado da Unido
Europeia, designadamente os artigos 29.%, n.° 1, alinea b), 30.° e 34.%, n.° 2, alinea b).

Principio da Subsidiariedade

Nos termos do segundo pardgrafo do art. 5.° do Tratado da Unido Europeia, “Nos
dominios que ndo sejam das suas atribuicBes exclusivas, a Comunidade intervém

apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se e na medida em que o0s
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objectivos de acgédo prevista ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-
Membros, e possam, pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da accdo prevista, ser

melhor alcangados a nivel comunitario.”

Segundo a opinido da Comissao dos Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias, os objectivos da Decisdo-Quadro parecem ndo poder ser realizados de forma
suficiente pelos Estados-Membros, sendo necessario que haja uma acgdo conjunta da
Unido Europeia para poder coordenar esfor¢os na luta contra o terrorismo, garantir a
cooperacdo internacional e impor obrigagdes juridicas as transportadoras aéreas que

operam com destino ou partida na UE, com a adequada harmonizacéo.

A abordagem harmonizada no contexto do artigo 27.° do Tratado da Unido Europeia
permite garantir um intercambio das informacdes relevantes a nivel da UE e apresentar
face aos paises terceiros uma legislacao uniforme.

Tal comissao considera que o principio da subsidiariedade se encontra assegurado.

No entanto, ndo se pode deixar de referir uma palavra de preocupacéo devido a opinido
do Parlamento Europeu, de que a necessidade de ac¢do comunitaria ainda nao foi
suficientemente demonstrada. Seguindo o que é referido pelo PE, é questionavel a
afirmacdo da Comissdo da UE, de que o objectivo declarado da proposta consiste na
harmonizacdo dos regimes nacionais, quando sO0 alguns Estados-Membros tém ou
pretendem criar um sistema de utilizacdo de dados PNR para efeitos de aplicacdo da lei
e outros fins. Entende-se assim, que a proposta da Comissdo ndo harmoniza os sistemas
nacionais (visto que estes ndo existem) e limita-se a impor aos Estados-Membros a
obrigacdo de criarem um sistema. Ainda é referido que a Comissdo propde um sistema

‘descentralizado”, o que ainda torna menos claro o valor acrescentado europeu.
Instrumento legislativo

Considerando-se que os autores da proposta pretendem a harmonizacao das legislagoes
dos Estados-Membros, o instrumento comunitario adequado € a Decisdo-Quadro, tendo

abrigo legal no artigo 34.°, n.° 2, alinea b) do Tratado da Uni&o Europeia.
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4— Conclusodes

a) A presente Decisdo-Quadro foi enviada a Comissdo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias, que se pronunciou favoravelmente;

b) Foi também remetida a Comissdo de Negdcios Estrangeiros e Comunidades

Portuguesas, que também se pronunciou favoravelmente;

c) Em 20 de Novembro de 2008 o Parlamento Europeu aprovou uma Resolucdo, a
proposito de uma iniciativa da Comissdo das Liberdades Civicas, da Justica e dos
Assuntos Internos, onde manifesta “firmes reservas” acerca da presente Decisdo-

Quadro;

d) A presente proposta de Decisdo-Quadro visa uniformizar a utilizacdo dos dados dos
Registos de ldentificacdo de Passageiros, nos varios Estados-Membros, para efeitos de
aplicacdo da lei interna em matéria de luta contra o terrorismo e a criminalidade

organizada;

e) A proposta visa ainda assegurar que o0s Estados-Membros prevejam sancoes
(incluindo sangdes pecunidrias) contra as transportadoras aéreas ou intermediarios que
ndo transmitirem os dados ou os transmitirem de forma incompleta ou incorrecta ou que
cometam, de outro modo, uma infraccdo as disposicdes nacionais adoptadas em

conformidade com a Decisdo-Quadro;

f) A necessidade da ac¢do comunitaria ndo foi suficiente demonstrada, sendo importante
ter em consideragdo que a proposta visa uma harmonizacgdo de sistemas quando apenas
alguns Estados-Membros tém ou pretendem criar um sistema de utilizacdo de dados
PNR, limitando-se a impor aos Estados-Membros a obrigacédo da criacdo deste sistema.

Considera-se por isso que o Principio da Subsidiariedade ndo se encontra assegurado;

g) Face aos objectivos visados pelos autores da proposta e apesar do Protocolo relativo
a aplicacdo dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade privilegiar a
directiva como instrumento legislativo, a Comissdo de Assuntos Constitucionais,

Direitos, Liberdades e Garantias e a Comissdo de Negocios Estrangeiros e
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Comunidades Portuguesas consideram que a Decisédo-Quadro parece perfilar-se, no caso

concreto, como o instrumento legislativo mais apto.

Parecer
Em face do acima exposto e das conclusdes que antecedem, a Comissdo de Assuntos
Europeus considera que ndo se encontra assegurado o principio da subsidiariedade.

Assembleia da Republica, 23 de Fevereiro de 20009.

O Deputado Relator O Presidente da Comisséo

Jodo Semedo Vitalino Canas
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