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Para os devidos efeitos, junto se envia parecer referente a Proposta de
Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que cria um Gabinete
Europeu de Apoio em matéria de Asilo (COM (2009) 066) ¢ dos Documentos de
trabalho da Comissao sobre Avaliagdo de Impacto (SEC (2009) 0153 ¢ SEC (2009)
0154), que foi aprovado por unanimidade, regisfando—se a auséncia do PEV, na reunifo
de 13 de Maio de 2009 da Comissido de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades

e Garantias.
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ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

COMISSAO DE ASSUNTOS CONSTITUCIONAIS, DIREITOS,
LIBERDADES E GARANTIAS

PARECER

COM (2009) 0066 — Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do

Conselho que cria um Gabinete Europeu de Apoio em matéria de Asilo.
SEC (2009) 0153 — Documento de trabalho da Comissdo — Avaliacio do Impacto

SEC (2009) 0154 — Documento de trabalho da Comissio — Sumério da Avaliacio

de Impacto.

I — Nota introdutéria

A Comissio de Assuntos Europeus, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 7.°
da Lei n.° 43/2006, de 25 de Agosto, relativa ao “Acompanhamento, apreciagdo e
proniincia pela Assembleia da Repiiblica no ambito do processo de constru¢do da
Unido Europeia”, remeteu a Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos,
Liberdades e Garantias a Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que cria um Gabinete Europeu de Apoio em matéria de Asilo, bem como dois
documentos de trabalho da Comissdo sobre a avaliagdo de impacto da medida, para seu

conhecimento e emissdo de eventual parecer.
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II - Enquadramento das iniciativas
2.1 Contexto Geral

Na sequéncia das vérias ac¢des desenvolvidas neste dominio, designadamente o
estipulado no Programa de Haia de 2004 referente & politica global em matéria de asilo, °
a Comissdo adoptou, em Junho de 2008, o Plano de acgdio em matéria de asilo’ que, por
um lado, visava rever os instrumentos legislativos existentes, de modo a alcangar uma
maior harmonizagdo das normas em vigor e, por outro lado, pretendia reforgar a
cooperagdo pratica entre os Estados-Membros no procedimento a seguir nesta matéria.
Com o objectivo de satisfazer este ltimo propésito a Comissdo anunciou a intencio de
apresentar uma proposta legislativa para a criagdo do Gabinete Europeu de Apoio em
matéria de Asilo (a seguir designado por “Gabinete Europeu de Asilo” ou “Gabinete”).

Também no final de Setembro de 2008, o Conselho Europeu adoptou o Pacto
Europeu sobre a Imigragdo e o Asilo, tendo acordado que o Gabinete deveria ser
instituido em 2009, devendo estar operacional a partir de 2010.

Assim, a presente proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho, bem como o Documento de trabalho da Comiss&o — Sumario da Avaliacio de
Impacto — e o Documento de trabalho da Comisséo — Avaliagio de Impacto — inserem-

“se nos esforgos envidados pela Unido Europeia para alcangar a criagdo de um sistema
europeu comum em matéria de asilo.

Neste sentido, as presentes iniciativas tém como objectivo principal responder
aos pedidos do Conselho e do Conselho Europeu no dmbito do Plano de ac¢do em
matéria de asilo, adoptado pela Comissio em Junho de 2008 e, desse modo, definir um
quadro juridico claro e global para a criagdo do Gabinete Europeu de Asilo, bem como

da missdo a desenvolver e a prosseguir por este Gabinete.

! COM (2008) 360
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2.2 Objectivo

Neste contexto, a criagdo do presente Gabinete Europeu de Asilo, objecto da
proposta de Regulamento em andlise, permite prestar o apoio adequado, reforgar e
coordenar a cooperagdo pratica em matéria de asilo entre os Estados-Membros, bem
como entre estes € a Comissdo. A missdo confiada ao Gabinete Europeu de Asilo
contribui, desse modo, para melhorar 0 modo como as regras comunitarias relativas ao
asilo sdo executadas, bem como para consolidar a aplicagdo do sistema europeu comum
de asilo.

Com a criagdo do Gabinete pretende-se complementar os instrumentos do
sistema europeu comum de asilo j4 existentes e aumentar a convergéncia dos processos
decisérios dos Estados-Membros, designadamente no que diz respeito ao tratamento dos
pedidos de protecgdo internacional. Na prossecugdo dos objectivos supra enunciados, o
Gabinete Europeu de Asilo desenvolvera apenas actividades de apoio, como emissdo de
recomendagdes, avaliagdo da aplicagdo e execugdo das normas e regras existentes,
assisténcia cientifica, convergéncia de informagdes e boas praticas, entre outras
-actividades de apoio.

O Gabinete Europeu de Asilo deve ser, por isso, um centro europeu de
conhecimentos especializados em matéria de asilo cuja actuagfio e missdo gravita em
torno de trés tarefas principais:

* Cooperagdo pratica em matéria de asilo;
" Apoio aos Estados-Membros sujeitos a fortes pressdes; e
* Contribuigdo para a aplicagéo do sistema europeu comum de asilo.
Por sua vez, os Estados-Membros devem colaborar com o Gabinete Europeu de

Asilo de forma a assegurar o melhor cumprimento possivel da sua miss&o.
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III - Da Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho e Dos

Documentos de Trabalho
3.1 Da consulta das partes interessadas e avaliacdo de impacto

A Comissdo apresentou, em Julho de 2007, um Livro Verde que pretendia
identificar as vérias opgdes possiveis para a segunda fase do sistema europeu comum de
asilo. No referido Livro Verde foram suscitadas perguntas especificas referentes a
eventual criagdo de um Gabinete de apoio no dominio do asilo. As respostas obtidas
evidenciavam a necessidade de refor¢o da cooperagio pritica neste dominio e, nesse
sentido, demonstravam um grande apoio & criagdo de uma estrutura de apoio 3s
actividades inerentes a essa cooperagéo.

Em conformidade, tendo por base as op¢Oes mencionadas no Livro Verde, a
Comisséo, em Junho de 2008, adoptou o Plano de ac¢io em matéria de asilo no qual
inclui expressamente a criagio de um Gabinete Europeu de Apoio em matéria de Asilo.

Também, em 2008, a Comissédo procedeu a um estudo de viabilidade externo
sobre a criagdo de uma estrutura de apoio a cooperagfio pritica nesta tematica®. O estudo
foi concluido no final de 2008 tendo os servigos da Comiss@o preparado uma avaliago
de impacto de modo a elaborar a presente proposta de regulamento”.

Assim, no &mbito da avaliagdio de impacto preparada pelos servicos da
Comiss&o, procedeu-se a uma anilise pormenorizada dos principais problemas que
obstavam a uma melhor aplica¢do do sistema comum de asilo e avaliam-se as vérias
solugdes pretendidas, bem como a opgdo preferida.

Dessa avaliagdo concluiu-se que os principais problemas inerentes cooperagao
préatica em matéria de asilo estavam relacionados com as disparidades préticas entre os

Estados-Membros no que diz respeito as medidas adoptadas, A concessdo e as formas de

? No ambito do estudo de viabilidade realizaram-se entrevistas a mais de 50 partes interessadas e
efectuaram-se dez estudos de casos. Ainda em Abril e em Junho de 2008 foram realizadas duas reunides
de trabalho com o objectivo de dar is partes interessadas a possibilidade de apresentarem as suas
contribuig¢des.

3 SEC (2009) 0153 (Office Impact Assessment); SEC (2009) 0154 (Office Summary of the impact
Assessment).
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protecgdo; as pressdes especificas que determinados Estados-Membros estdo sujeitos
devido a sua situagdo geografica ou demogréfica; a cooperagéo e coordenagio limitadas
quando considerada a dimensfo externa do espago comum europeu de asilo.

Os objectivos gerais definidos nesse relatério de avaliagdo quanto a criag@o de
uma estrutura de apoio a cooperagdo pratica em matéria de asilo prendem-se com (i)
harmonizar e tornar mais justo o processo de pedidos de protecgdo internacional no
ambito da Unido Europeia; (ii) fomentar a solidariedade e a divisdo de
responsabilidades entre os Estados-Membros e (iif) melhorar a gestio de vagas de
refugiados que tenham o espago comunitério como destino.

O relat6rio analisa ainda a melhor opgdo a adoptar quanto a forma institucional
que a estrutura de apoio ao asilo deve assumir, tendo preferido, de entre oito opgdes, a
criagdo de um Gabinete de Apoio em matéria de asilo sob a forma de uma agéncia de
regulagdo. Isto porque, de acordo com a anlise efectuada as vérias formas institucionais
propostas, conclui o relatério da avaliagdo de impacto que a forma de agéncia de
regulagdo € a melhor solug@o para alcangar os objectivos pretendidos pela criagio da
estrutura de apoio ao asilo, bem como configura a forma institucional com maior
viabilidade legal e politica.

De entre as vérias opgOes referentes as funges e missdo a prosseguir pela
agéncia de regulagio, optou-se por defender que o Gabinete de Apoio deveria ser uma
entidade juridica independente, centralizadora de conhecimento sobre o asilo, cuja
fungdo seria permitir que os Estados Membros ficassem familiarizados com os sistemas
existentes e préticas desenvolvidas uns pelos outros, de forma a desenvolver uma maior
proximidade entre os servigos de asilo ao nivel operacional, construindo confianga entre

os varios sistemas de asilo de modo a alcangar uma consisténcia na politica comunitaria

nesta matéria.

Face ao exposto, conclui o relatério de avaliagdo de impacto que a criagio de um
Gabinete de Apoio em matéria de Asilo sob a forma de uma agéncia de regulagio é a
melhor forma de reforgar a cooperagéo prética entre os Estados-Membros no ambito

desta temética, permitindo atenuar as diferentes tradi¢des e praticas desenvolvidas por
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estes, de modo a alcangar uma convergéncia entre Estados-Membros no que diz respeito
ao tratamento dos pedidos de proteccio internacional e assim contribuir para uma
melhor aplicagdo do sistema europeu de asilo. A proposta de Regulamento ora em

apreco segue, entdo, o sentido proposto pela avaliagdo de impacto.
3.2 Descric@o da Proposta

Capitulo I - Criacio e Missido do Gabinete Europeu de Apoio em Matéria De Asilo

Artigos 1.°e 2.°

Este capitulo enuncia em termos gerais os objectivos que presidiram & criagdo do
Gabinete Europeu de Asilo e define as respectivas fungdes e apoio que este Gabinete
deve prestar no ambito da sua missdo, nomeadamente prestar apoio operacional,

assisténcia cientifica e técnica ao Estados-Membros.

Capitulo II - Tarefas do Gabinete Europeu de Apoio em Matéria de Asilo

Este capitulo estd dividido em trés sec¢des de acordo com as tarefas principais que
incumbem ao Gabinete Europeu de Asilo: apoio a coopera¢do pritica em matéria de
asilo (secgdo 1), apoio aos Estados-Membros sujeitos a fortes pressdes (sec¢do 2) e

contribui¢do para a aplicag@o do sistema europeu comum de asilo (sec¢fo 3).

Sec¢do 1 (artigos 3.°a 7.°): apoio & cooperagio pratica em matéria de asilo.

Estes artigos definem as fungdes do Gabinete no que diz respeito ao intercimbio de
boas préticas, informagdes relativas ao pafs de origem, apoio & cooperagdo entre
Estados-Membros no ambito do Regulamento de Dublim, apoio no #&mbito da
transferéncia intracomunitdria dos beneficidrios de protecgdo internacional, apoio
tradugdo e 2 interpretacdo, apoio a formagio das administragdes e tribunais dos Estados-

Membros, apoio técnico e apoio em matérias externas de politica de asilo.
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Secgdo 2 (artigos 8.° a 10.°): apoio aos Estados-Membros sujeitos a fortes pressoes.

Estes artigos definem a nogdo de fortes pressdes, organizam a recolha e a anélise de
informagdes, bem como as acgdes de apoio aos Estados-Membros sujeitos a pressdes
(nomeadamente o sistema de alerta rapido, a primeira andlise dos pedidos de asilo, a
répida disponibiliza¢do de instalagdes de acolhimento adequadas pelo Estado-Membro
sujeito a pressdes € a coordenacdo das equipas de apoio no dominio do asilo), cujas

regras de funcionamento sdo definidas no Capitulo 3 do presente regulamento.

Secgéo 3 (artigos 11.° e 12.%): contribui¢do para a aplicagio do sistema europeu comum

de asilo.

Estes artigos definem as fun¢des do Gabinete no que diz respeito  recolha e ao
intercdmbio de informagdes, bem como aos relatérios e outros documentos do Gabinete
(nomeadamente o relatério anual sobre a situagio do asilo na Unido e documentos
gerais relativos a aplicagéio dos instrumentos comunitirios em matéria de asilo, como

por exemplo, directrizes ou manuais operacionais).

Capitulo III - Equipas de Apoio no Dominio do Asilo

Artigos 13.°a 21.°

Este capitulo consagra o modo como o Gabinete Europeu de Asilo organiza e coordena
a assisténcia operacional e técnica das equipas de apoio no dominio do asilo. Estas
equipas sdo constituidas por peritos em questdes de asilo que prestam apoio operacional
e técnico, durante o periodo necessirio, aos Estados-Membros requerentes sujeifos a
fortes pressées.

As equipas de apoio no dominio do asilo contribuirio nomeadamente com a sua
experiéncia em matéria de servigos de interpretacio, informagdes relativas aos paises de

origem e conhecimentos sobre o tratamento e gestdo dos dossiers de asilo.
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Capitulo IV - Organizacio do Gabinete
Artigos 22.°a 32.°

Estes artigos prevéem a estrutura institucional do Gabinete Europeu de Asilo definindo
os respectivos 6rgios e regras de funcionamento. A estrutura de direc¢io e de gestdo do
Gabinete € composta por um conselho de administragdo, um director executivo e
respectivos colaboradores, um comité executivo e um férum consultivo. O Gabinete
serd dirigido pelo conselho de administrago, composto por representantes dos Estados-
Membros (cada Estado-Membro tem direito a um voto), da Comissdo (a Comissdo
dispde de dois votos) e do ACNUR (sem direito de voto), bem como por um comité
executivo (cuja missdo € a de aconselhar o director executivo e transmitir pareceres ao
conselho de administragdo). A gestdo didria do Gabinete compete por sua vez ao
director executivo que é nomeado pelo conselho de administragdo sob proposta da

Comissio.

De salientar ainda que, de modo a assegurar a estreita colaboragiio do Gabinete Europeu
de Asilo com o ACNUR, este Alto Comissariado é plenamente associado aos trabalhos
do Gabinete através da participagdo nos vérios 6rgdos que compdem a estrutura

institucional do Gabinete Europeu de Asilo.
Capitulo V - Disposi¢des Financeiras
Artigos 33.°a 37.°

Estes artigos descrevem as disposi¢des financeiras e orcamentais que regem o Gabinete
Europeu de Asilo (trata-se de disposi¢des normalizadas num acto fundador de uma
agéncia de regulagdo). O Gabinete deve ter um orcamento proprio, financiado

essencialmente por uma contribui¢do da Comunidade. Esta medida visa assegurar a
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plena autonomia e independéncia do Gabinete Europeu de Asilo. O or¢gamento €
elaborado pelo conselho de administragdo e a verificag@o das contas deve ser assegurada

pelo Tribunal de Contas.
Capitulo VI - Disposicdes Relativas Ao Pessoal

Artigos 38.°e 39.°

Estes artigos descrevem as disposigdes relativas ao pessoal que regem o Gabinete (trata-

se de disposi¢des normalizadas num acto fundador de uma agéncia de regulacio).
Capitulo VII - Disposi¢oes Gerais
Artigos 40.° a 52.°

Estes artigos indicam as disposi¢des gerais que regem o Gabinete (trata-se de
disposi¢des normalizadas num acto fundador de uma agéncia de regulacio),
designadamente estatuto juridico, acesso e proteccio de documentos e informago,
regime de responsabilidades, avaliagio e revisdo e cooperagio com o ACNUR, com a

FRONTEX, a FRA e com outros organismos com intervengo neste dominio.

3.3 Analise dos Elementos Juridicos
3.3.1 Fundamento

As bases juridicas da proposta de Regulamento ora em anélise sdo os n.” 1 e 2
do artigo 63.° e o artigo 66.° do Tratado da Unido Europeia, que conferem a
Comunidade competéncia para adoptar medidas em matéria de asilo, refugiados e

referente as pessoas deslocadas, bem como para adoptar medidas que assegurem uma
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cooperagdo entre servicos das administragdes dos Estados-Membros e entre esses

servigos e a Comissao.

[~

Os artigos 63°, n.° 1 e n.° 2 e 66.° atribuem, entéo, competéncia legislativa
Comunidade para criar um Gabinete de Apoio em matéria de Asilo com vista 2
coordenagdo pratica entre Estados-Membros e a consolidagio do sistema comum
europeu. Pelo que, se conclui que a proposta em apreco tem uma incidéncia
transfronteirica e se afigura como uma mais valia para o bom funcionamento do

mercado interno.
3.3.2 Principio da Subsidiariedade
Nos termos do segundo pardgrafo do art. 5° do Tratado da Unido Europeia,

“Nos dominios que ndo sejam das suas atribuicées exclusivas, a Comunidade
intervém apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se e na medida em que
os objectivos da acg¢do encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos
Estados-membros, e possam, pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da acgdo prevista,

ser melhor alcangados a nivel comunitdrio.”

Este principio tem como objectivo assegurar uma tomada de decisdes o mais
proxima possivel dos cidaddos, ponderando se a acgéio a realizar a escala comunitaria se
justifica face as possibilidades oferecidas a nivel nacional, regional ou local. Trata-se de
um principio segundo o qual a Unido s6 deve actuar quando a sua acc¢do for mais eficaz

de que uma accdo desenvolvida pelos Estados-membros, excepto quando se trate de

competéncias exclusivas da Unio.

Em ordem a garantir o cumprimento rigoroso dos principios da subsidiariedade e
da proporcionalidade, que se encontram intimamente relacionados, foi estabelecido o

Protocolo relativo a sua aplicagfio, anexo ao Tratado de Amesterdio.

10



ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

Assim, sfo duas as condigdes que tém de se verificar para que se possa
desencadear uma intervengdo comunitaria: '

* Os objectivos da acgdo visada ndo podem ser prosseguidos pelos Estados-
membros (teste de necessidade). A necessidade da accéio comunitaria é aferida
através da insuficiéncia dos meios ou instrumentos ao dispor dos Estados-
membros para prosseguir idéntico objectivo, sendo certo que o 6nus da prova
incumbe aos Grgdos comunitérios. Deve ser realizada uma avaliagio que leve em
conta diversosvfactores, como os financeiros, econémicos e sociais, bem como
deve ser tida em linha de conta a possibilidade de cooperacio
intergovernamental e ndo apenas a capacidade individual dos Estados-membros
para atingir o objectivo visado. Além de que a questio em apreco deve ter
caracter transnacional, que ndo pode ser regulado de forma satisfatéria por meio
de uma acg¢do dos Estados-membros. ,

* Os objectivos serem melhor realizados a nivel comunitério (teste do valor
acrescentado). ApéGs provar a insuficiéncia dos Estados-membros, é ainda
necessario demonstrar que a intervengio da Comunidade é a forma mais eficaz
de atingir o objectivo em causa, através de uma analise comparativa de medidas
equivalentes dos Estados-membros e da Comunidade, corroborada por

indicadores qualitativos e, quando tal for possivel, quantitativos.

Tendo em conta o exposto, e depois de analisado o conteddo da presente
proposta, pode afirmar-se que os Estados-membros, através de uma ac¢ao unilateral,
nio conseguem levar a cabo o objectivo geral da proposta. Ou seja, nenhum Estado-
Membro de forma isolada da Unizio Europeia consegue proporcionar um quadro juridico
claro e global em matéria de aplica¢io de um sistema comum europeu de asilo e, assim,
conceber uma politica global nesta matéria. Concluimos que se os Estados agissem
individualmente correr-se-ia o risco de perdurarem as diferengas no tratamento

reservado por cada um deles aos requerentes de protec¢ao internacional

11
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De igual modo, consideramos que a hipitese de uma cooperagio
intergovernamental também néo se afigura como a op¢o mais eficaz, dada a natureza
transfronteiri¢a das questdes a tratar, a dimens&o internacional do problema, a missio a
desempenhar pelo Gabinete dentro do espago Europeu e o objectivo de harmonizagéo
do procedimento a aplicar em matéria de asilo entre os Estados-Membros.

Entendemos ainda que, s6 através da intervencdio das instincias comunitdrias se
conseguem prosseguir de forma célere e eficaz os objectivos ja4 amplamente designados,
nomeadamente o intercimbio de boas préticas, a organizagdo de acges de formagio
adequadas e a redugo das diferengas e divergéncias na aplicagio da legislago relativa
ao asilo.

Face ao exposto, consideramos que a proposta de Regulamento respeita e satisfaz o

principio comunitario da subsidiariedade.
3.3.3 Principio da Proporcionalidade

Por sua vez, este principio encontra-se consagrado no terceiro pardgrafo do art.
5° do Tratado da Uni&o Europeia,
“A ac¢do da Comunidade ndo deve exceder o necessdrio para atingir os

objectivos do presente Tratado”

A semelhanga do principio da subsidiariedade, o principio da proporcionalidade
regula o exercicio das competéncias exercidas pela Unifio Europeia. Visa delimitar e
enquadrar a actuagdo das institui¢es comunitarias. Por forga desta regra, a actuagdo das
institui¢des deve limitar-se ao estritamente necessério para atingir os objectivos dos
tratados, por outras palavras, a intensidade da acgio deve estar relacionada com a
finalidade prosseguida (proibigde do excesso). Isto significa que, quando a Unido
dispuser de virios modos de intervengdo de igual efic4cia, deve escolher aquele que

permita maior liberdade aos Estados-membros.

12
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A proposta em andlise estdi em conformidade com o principio da
proporcionalidade, limitando-se ao necessario para atingir o seu objectivo. Isto porque,
o Gabinete Buropeu de Asilo foi criado sob a forma de uma agéncia de regulagdo sem
poderes decisérios. Por conseguinte, o Gabinete tem a missdo de apenas desenvolver
actividades de apoio a cooperagdo pritica e 2 melhor aplicacio e execucio da legislagdo

em matéria de asilo, de modo a reforgar o sistema comum de asilo.
3.3.4 Instrumento Utilizado

De acordo com o Protocolo relativo a aplicacio dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade, a Comunidade legislara apenas na medida do
necessdrio. Em igualdade de circunstancias, deve optar-se por directivas em vez de
regulamentos e por directivas-quadro em vez de medidas pormenorizadas. Todavia,
optar por uma directiva iria contra a natureza e objectivo da proposta. O regulamento é
o instrumento legislativo apto a cumprir a finalidade da presente proposta, uma vez que
uma agéncia de regulagdo é sempre criada com base num regulamento fundador, que

determina o respectivo mandato e organizagio.

Assim, em conformidade com o disposto no artigo 249° do Tratado da
Comunidade Europeia, o regulamento tem caricter geral, € obrigatdrio em todos os seus

elementos e directamente aplicavel em todos os Estados-membros.

IV — Do Parecer

A Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias,
tomou conhecimento do contetido da Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu
¢ do Conselho que cria um Gabinete Europeu de Apoio em matéria de Asilo [COM

(2009) 0066], bem como dos documento de trabalho que a acompanham [SEC (2009)

13
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0153 e SEC (2009) 0154], devendo o presente relatério ser remetido & Comissdo

Parlamentar de Assuntos Europeus;

Pal4cio de S. Bento, 13 de Maio de 2009

A Deputada Relatora O Presidente da Comissido

&L@.’;ﬁf—?j Coreei

m\‘

Ce orreia Osvaldo de Castro
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