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| INLEDNING

Kaliningrad dr en unik del av Ryssland, geografiskt avskild frdn 6vriga landet och omgiven av
Europeiska unionen. I och med utvidgningen har okat uppmérksamhet riktats mot denna
region. De nya medlemsstaternas inféorande av gemenskapens regelverk har fatt konsekvenser
for tredjeland 1 form av viseringskrav och granskontroller. Foljderna av gemenskapens
regelverk skiljer sig visserligen inte for Kaliningrad jamfort med andra delar av Ryssland eller
andra angrinsande tredjeldnder, men effekterna pa befolkningen forefaller dock vara storre
dér &n 1 andra delar av Ryssland till f61jd av Kaliningrads geografiska lége.

Utan foregripande av anslutningsférhandlingarna med Polen eller Litauen foreslogs i
kommissionens meddelande till ridet den 17 januari 2001" att “de praktiska atgdrderna for
andamalsenliga och effektiva grianskontroller fortsétter i syfte att underlétta rorligheten for
personer och varor dver den framtida yttre gransen”.

Rekommendationen var att undersoka mojligheten att dra nytta av eventuella special-
arrangemang som tilldts i EU:s regelverk och anvinda sig av forebilder som finns i befintliga
arrangemang, dven 1 kandidatldinderna. Vidare kunde "[k]ostnaderna for pass (Rysslands
ansvar) och for visum (nuvarande och framtida EU-medlemsstaters ansvar) [...] ocksa utredas
1 ett mera allméint gemenskapspolitiskt perspektiv. Savil nya som nuvarande medlemsstater
kan Overvdga att inrdtta konsulat (eventuellt tillsammans for att minska kostnaderna) i
Kaliningrad for att underldtta utfirdandet av visum och for att effektivt kunna hantera
migrationsflodena".

Dessutom efterlystes 1 den gemensamma deklarationen vid toppmoétet mellan EU och
Ryssland den 3 oktober 2001 en undersdkning av Kaliningrads speciella situation mot
bakgrund av utvidgningen.

Efter diskussionerna géllande Kaliningrad vid toppmoétet mellan EU och Ryssland i Moskva
uppmanades kommissionen vid Europeiska radets mote 1 Sevilla den 21-22 juni 2002 att
"lagga fram en kompletterande studie av de mojligheter som erbjuds for att med iakttagande
av regelverket och i samforstdnd med de berorda kandidatlinderna pé ett effektivt och smidigt
satt 16sa fragan om transitering av personer och varor till och frdn Kaliningrad". Meddelandet
fran kommissionen till ridet om Kaliningradtransitering” fran den 18 september 2002 inneholl
atskilliga forslag om hur man kan underldtta transiteringen. En av de nddvéndiga forut-
sattningarna for att hitta en 16sning var dock att inte dventyra Litauens fulla medverkan i
Schengenregelverket. Slutligen har man skapat systemet for dokument for forenklad
transitering (FDT) och dokument for forenklad jarnvégstransitering (FRTD).

I det gemensamma uttalandet om transitering fran toppmotet mellan EU och Ryssland 1
Bryssel den 11 november 2002 konstaterade Ryska federationen att Europeiska unionens hade
for avsikt att senast 2005 undersoka hur FTD-systemet fungerar. Ocksa 1 artikel 13 1 radets
forordning (EG) nr 693/2003 omnamns en rapport till rddet och Europaparlamentet om hur
systemet fungerar: "Kommissionen skall rapportera till Europaparlamentet och rddet om hur
systemet med dokument for forenklad transitering och forenklad jarnvagstransitering fungerar
senast tre ir efter det att det forsta beslut som avses 1 artikel 12.1 har trétt 1 kraft”. Litauen har
meddelat radet och kommissionen att landet beslutat att tillimpa FTD/FRTD-systemet fran

! Meddelande fran kommissionen till radet "EU och Kaliningrad" KOM (2001) 26 slutlig.
Meddelande fran kommissionen till radet "Kaliningrad: Transitering" KOM(2002) 510 slutlig.
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och med den 1 juli 2003. Kommissionen maste darfor ldgga fram sin rapport senast den 1 juli
2006.

Foreliggande rapport bygger pa de svar som lamnats av Ryska federationen och Litauen pa ett
frageformuldr som utarbetats av kommissionens enheter, vilka ocksa den 22-24 mars 2006
foretog en undersokning pa plats av FTD/FRTD-systemet.

11 FTD/FRTD-SYSTEMET SASOM DET FASTSTALLTS GENOM FORORDNINGEN
OCH DET BILATERALTA AVTALET MELLAN LITAUEN OCH RYSKA FEDERATIONEN

Efter diskussionen om Kaliningrad vid toppmétet mellan EU och Ryssland i Moskva® i
november 2002 antog rddet den 14 april 2003 foljande tvd forordningar pd grundval av
kommissionens meddelande om transiteringar till och frdn Kaliningrad (KOM (2002) 510
slutlig):

— Rédets forordning (EG) nr 693/2003 om inforande av ett sdrskilt dokument for
forenklad transitering (FTD) och ett dokument for forenklad jarnvigstransitering
(FRTD) och om éandring av de gemensamma konsuldra anvisningarna och den
gemensamma handboken, och

— radets forordning (EG) nr 694/2003 om en enhetlig utformning av de dokument
for forenklad transitering (FTD) och dokument for forenklad jarnvigstransitering
(FRTD).

Ingendera av forordningarna har utarbetats enbart for Kaliningrad och Litauen utan for alla
mojliga fall av “’sdrskild transitering” som berdor medlemsstaterna. Medlemsstaterna kan vilja
att tillimpa forordning (EG) nr 693/2003 i sddana fall.

Grundldggande inslag:
a) Hur fungerar FTD/FRTD-systemet?

I forordning (EG) nr 693/2003 faststills de grundldggande principerna f6r hur FTD/FRTD-
systemet skall fungera. De praktiska detaljerna finns faststillda genom ett bilateralt avtal
mellan Ryska federationen och Litauen om forfarandet for utfirdande av FRTD av den 20
juni 2003 samt Ryska federationens férordning N361 om dtgirder syftande till att fullfolja de
ataganden som Ryska federationen ingétt i enlighet med EU:s och Ryska federationens
gemensamma uttalande om transitering mellan Kaliningradomradet och andra delar av Ryska
federationens territorium.

FTD utférdas till ryska medborgare som ofta reser landvigen frin Kaliningradomradet till
ovriga Ryssland och vice versa. Det géller for flera transiteringar och kan vara giltigt i flera
ar. Ansokningsforfarandet vid konsulatet liknar viseringsforfarandet (det dr nérapa identiskt
med detta). FTD fors in i den ryske medborgarens pass. Priset for FTD hat satts till 5 euro.

Europeiska unionens och Ryska federationens gemensamma uttalande av den 11 november 2002 om
transitering mellan Kaliningradregionen och 6vriga Ryska federationen.
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FRTD har tillkommit for jairnvigspassagerare och dr endast giltigt for direkt transitering
mellan Kaliningrad och dvriga Ryssland under en enstaka tur-och-retur-transitering (in- och
utresa). Forfarandet for att utfarda handlingarna &dr forenklat och kostnadsfritt.

For ryska medborgare som avser att gora enstaka tur-och-retur-resor med tig via litauiskt
territorium kan ett dokument for forenklad jarnvégstransitering (FRTD) erhallas pa grundval
av personuppgifter som limnas i samband med biljettkopet. Denna information vidare-
befordras i elektronisk form till de litauiska myndigheterna, som ldmnar svar inom ett dygn.
De ryska myndigheterna utfardar inte biljetter till ryska medborgare som Litauen inte vill
skall tillatas transitera via litauiskt territorium. Ett FRTD Overldmnas dérefter av de litauiska
konsuldra myndigheterna till passageraren vid, eller fore, den litauiska gransen sedan Litauen
vil har kontrollerat att passagerarens resehandlingar ar i ordning.

I 6verensstimmelse med forordning (EG) nr 693/2003 bor ryska medborgare som vill resa per
tdg med ett internationellt pass fa ett FRTD infort 1 sitt pass. Innehavaren av ryska inrikespass
fir dock sitt FRTD pafort ett separat blad i enligt med vad som faststdlls i forordning (EG)
333/2002. Fran och med den 1 januari 2005 maste ryska medborgare ha ett internationellt pass
dar FRTD-maérket kan inforas. Innehavare av ett FRTD far inte stiga av i Litauen och lingden
pa varje transitering begransar sig i tid till 6 timmar per transitering.

b) Finansiellt stod till FTD/FRTD-systemet4

Som ett led 1 de politiska prioriteringarna i samband med Litauens anslutning till Europeiska
unionen 2004 instimde Europeiska rédet i att det dr viktigt att stddja Litauen genom att skapa
en transiteringslosning, som mojliggoér en forenklad viseringsordning mellan huvuddelen av
Ryssland och Kaliningradomrédet. I anslutningsfordragets protokoll 5 "Kaliningrad"
faststélldes dérfor att Litauen kommer att fa finansiellt stod som ticker de extra kostnaderna
for FTD/FRTD-systemet.

Tva Kaliningradstodprogram har inrédttats av EU for att bistd Litauen i inforandet av
FTD/FRTD-systemet:

e Det forsta programmet genomfordes som en del av Phareprogrammet och
tillhandaholl 12 miljoner euro for perioden december 2003—april 2006.

e Det andra programmet tillhandahéller 40 miljoner euro for perioden maj 2004—
december 2006 for att ersdtta ej inkasserade (viserings)avgifter och extra
kostnader for investeringar, utbildning och driftskostnader (t.ex. 16ner).

e For den nya budgetplanen 2007-2013 foreslog kommissionen en separat
mekanism (’Ordningen for transitering till och frdn Kaliningrad”) 1 artikel 6 1
(utkastet till) Europaparlamentets och radets beslut om inrdttande av Europeiska
fonden for de yttre granserna for perioden 2008-2013 som en del av det allménna
programmet “Solidaritet och hantering av migrationsstrommar”. I artikel 15.9 har
maximibeloppet 108 miljoner euro foreslagits som stéd for perioden 2007-2013
for ej inkasserade avgifter frdn transiteringsviseringar och extra kostnader som
uppstatt i genomforandet av FTD/FRTD-systemet. Beslutet om det slutgiltiga
beloppet skall dock nu fattas av rddet och Europaparlamentet.

Denna punkt medtas endast for kinnedom eftersom den inte ar féremal f6r nagon beddmning.
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111 GENOMFORANDET AV FTD/FRTD-SYSTEMET

Genomf6randet av FTD/FRTD-systemet inleddes pa nationell basis den 1 juli 2003 och pa
grundval av en gemenskapsordning den 1 maj 2004.

a) Statistik

Det populdraste transportmedlet fran Kaliningrad till 6vriga Ryssland och tillbaka &r tag
(70 %) foljt av bil (20 %) och flyg (10 %). I genomsnitt reser 1,5 miljoner minniskor till och
frdn Kaliningrad med alla typer av transportmedel, ett mycket stort antal om man beténker att
omradet bebos av omkring en miljon minniskor. Antalet resenirer stiger under sommaren och
sjunker mellan februari och mars. Enligt svaret frdn de litauiska myndigheter fordelar sig
antalet resendrer enligt foljande tabell:

2003 (1.7.-31.12.) 2004 2005
Antal 293 719 613 101 412711
passagerare;
1078 459 av
dem anviande
FRTD
Antal utfiardade | 1 836 3095 3149
FTD

FTD anvinds huvudsakligen av ryska medborgare fran Ovriga Ryssland. Flertalet av
Kaliningrads ryska medborgare reser med FRTD. Det dr emellertid mer praktiskt for dem att
skaffa en litauisk visering som ger mojlighet inte bara till transitering utan ocksa till att
besoka Litauen. Forfarandena for att i viseringar och FTD dr mycket likartade, men FTD
kostar 5 euro, medan de litauiska viseringarna ar kostnadsfria for boende 1 Kaliningrad. Detta
forklarar varfor antalet litauiska viseringar utfardade till boende i1 Kaliningrad ar tva génger sé
hogt som siffrorna for FTD. A andra sidan kommer de krav som infordes i april 2005 om att
ha obligatorisk sjukforsékring for att {4 en litauisk visering (detta krévs inte for att f4 en FTD)
dven att bidra till en 6kning av efterfragan pa FTD.

b) FTD/FRTD-systemet i praktiken

Som tidigare ndmnts inleddes genomforandet av FTD/FRTD-systemet pa nationell basis den 1
juli 2003 och inom ramen f6r en gemenskapsordning den 1 maj 2004.

Redan under den forsta inspektionen inom ramen for Kaliningradfaciliteten i juni 2004 och
ocksé under den andra som dgde rum i mars 2006 noterades att systemet fungerar smidigt och
att nagra storre problem inte har uppstatt. Det noterades att FRTD inte fors in i de ryska
passen utan alltid pafors ett separat blad. Med detta forfarande kan FRTD kastas bort och en
ny ansokan ldmnas in igen flera gdnger utan att passet blir overfyllt. En olédgenhet &r dock att
upprepat resande, dir ett FTD skulle vara mer ldmpligt, 4r mer svarurskiljbart. Detta kan
intriffa ofta eftersom FRTD é&r enklare att fa (pa jarnvéigsstationen) och ar kostnadsfritt,
medan FTD ér avsett for flera resor och bor anskaffas pa konsulat till en kostnad av 5 euro.
Det forklarar ocksa varfor antalet utfardade FTD ar sé lagt.
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De litauiska myndigheterna hiavdade att det dr svart att fora in FRTD 1 ett pass ombord pé tag
under fird. De forbereder dérfor bladen i forvdg och delar ut dem forst pa taget under
kontrollen av passagerarlistan och passen.

Det andra mer ingdende inspektionsbesoket dgde rum den 22-24 mars 2006. Syftet var att
gora bedomning ute pa faltet i samarbete med de litauiska och ryska myndigheterna.

Som en forberedelse hade kommissionen sént skrivelser till de litauiska och ryska myndig-
heterna med frdgeformuldr om olika aspekter av genomforandet av transiteringsordningen. De
svar som mottogs var mycket positiva i friga om FTD/FRTD-systemet. De avspeglar vad som
uttryckts tidigare att transiteringssystemet fungerar smidigt och att inga storre fordandringar
bor goras. En del statistik presenterades ocksé.

| \Y ALLMANNA ANMARKNINGAR

Kommissionens experter besokte Litauen redan i juni 2004 och informerades om de
forfaranden som forsiggick pd tdgen. Uppenbarligen fungerar systemet smidigt och det har
bara gett upphov till en incident pa tget, som inte var direkt kopplad till FRTD-systemet.

Under bada inspektionerna bekréftade Litauen och Ryssland att den forenklade transiterings-
ordningen fungerar vél och uttryckte uppskattning for de anstrdngningar som deras respektive
myndigheter gjorde for genomforandet av det. Inga stérre problem har konstaterats och heller
inte ndgra forseningar i utlimnandet av FRTD och FTD. Ryssland pdpekade att bade den
forenklade transiteringsordningen liksom och viseringsordningen som foreskrivs i det
litauisk—ryska avtalet av den 30 december 2002 om Omsesidiga resor bor fortsdtta att gélla
efter det att Litauen gér med i1 Schengenomrddet for fri rorlighet utan inre grinser. Det
forefaller som om de relevanta tjansteenheterna bade i Litauen och Ryssland samarbetar pa ett
ansvarsfullt sitt i genomforandet av transiteringsordningen.

Ryssland sade dock att de sedan den forenklade transiteringsordningen trétt i kraft noterat en
nedgang 1 antalet passagerare med omkring 30 %, vilket medfor en forlust pd 122 miljoner
rubel for det nationella jirnvédgsbolaget. Varken de litauiska eller ryska myndigheterna har
tydligt angivit orsakerna till denna rapporterade minskning av antalet passagerare som reser
per tdg. Eventuellt sammanhinger den med Okningen av passagerare som reser per flyg
(lufttransport dr subventionerat). Kravet pd internationellt pass sedan 1 januari 2005 skulle
vidare kunna medféra en betydande nedgéng i passagerarantalet eftersom militdr personal
som &r forlagd i Kaliningrad inte kan inneha saddana pass och foljaktligen méste resa per flyg.
Denna situation kan endast fordndras av Ryssland eftersom det ror sig om en intern
angeldgenhet.

A\ UTVARDERING

Transiteringsordningen #r en integrerad del av Schengenregelverket och fo6ljaktligen helt
forenligt med detta. I princip finns det inte ndgon storre anledning att &ndra FTD/FRTD-
systemet.

Vissa fragor behdvde klargoras:

e Det verkade finnas missforstand i frdga om avgifterna som uttas for Schengenviseringar
men inte for FRTD/FTD, eftersom FTD/FRTD inte anses vara ndgon visering.
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e Det klargjordes att forordningen inte foreskriver nagot personligt besok pa jarnvégs-
stationen, varfor exempelvis en grupp av barn inte sjdlva behdver komma till jarnvégs-
stationen om deras pass uppvisas vid biljettinkdpet.

Andra fragor uppmarksammades och diskuterades med bada parter:

e FEtt eventuellt inforande av ett fotografi i FRTD/FTD for att dessa dokument av sdkerhets-
skdl skall Overensstimma med Ovriga enhetligt utformade handlingar (visering och
uppehéllstillstind): Ryssland har inte ndgra mdjligheter att infora ett fotografi i FRTD
eftersom hela datasystemet “Express” da skulle behdva anpassas, vilket vore helt
oproportionerligt 1 forhdllande till den sdkerhetsvinst som skulle uppnas. Hittills har inte
nigot forfalskat FRTD pétraffats. Endast en passagerare har under de tre ar som
foreliggande rapport géller, forsokt stiga av ett tdg i Litauen. Kommissionen kommer
dérfor inte att insistera pd att FRTD skall innehalla ett fotografi eftersom detta inte vore
rimligt. For FTD skulle detta dock vara mojligt eftersom det utfardas 1 konsulatet, som
redan har utrustningen.

¢ Blanketten for FRTD-personuppgifter ifylls ombord pa taget endast av passagerare som av
tekniska skidl inte aterfinns pd passagerarlistan. Vid inkOp av biljetten finns bara ett
begrinsat antal bokstiver (64) tillgingliga i “Express’-systemet for Overforing av
personuppgifter till de litauiska myndigheterna. Blanketten infordes darfor for att tillhanda-
hélla Litauen fler uppgifter for en ingdende sdkning i specifika fall. Det vore orimligt att
slopa denna blankett eftersom den ocksd med hjilp av passagerarens namnteckning utgor
en bekriftelse pa att denne har noterat alla villkoren for transiteringen.

e Mojligheten att minska ldngden pd forfarandet vid utfirdandet av FRTD: minskning av
Litauens svarstid frin ett dygn till ungefir 10 timmar eller 15 timmar: de litauiska
myndigheterna har betonat att detta i allménhet dr omojligt. Svaren sidnds emellertid
snarast mdjligt varfor ett dygn inte dr den vanliga svarstiden utan, i enlighet med vad som
foreskrivs genom forordningen, en maximal svarstid.

e Som konstaterats 1 det litauiska konsulatet och pa tdget paférs FRTD for nidrvarande en
separat blankett (i dverensstimmelse med forordning (EG) 333/2002). FRTD trycks i
konsulatet i enlighet med de uppgifter som Overfors genom det ryska “Express”-systemet
och pafors ett separat blad eftersom Litauen anser att det &r for svért att fora in FRTD i de
ryska passen ombord pé tag under fard. Passet skulle dessutom snabbt bli dverfyllt med
FRTD eftersom det inte bara anvidnds av resendrer for enstaka tur-och-retur-resor, utan
ocksd av ryska medborgare som ofta reser med tdg mellan Kaliningrad och &vriga
Ryssland. Kommissionen anser dock att FTP bor anvindas for upprepat resande och det
faktum att FRTD é&r kostnadsfritt bor inte utnyttjas. Dérfor skulle inférandet av FRTD i
passet — i linje med forordning (EG) 693/2003 — gora det mer uppenbart om en person ar
en ofta dterkommande resenar.

Vissa saker som behover forbittras ligger utanfor tillimpningsomridet for férordning (EG)
693/2003:

e For att korta ner den tid som behovs for granskontrollformaliteterna och dérigenom minska
langden pa det uppehall tdgen gor vid den rysk-litauiska och litauisk-vitryska gransen, eller
atminstone vid en av dessa grinser: (FOr ndrvarande gors fyra granskontroller, tvd pa
vardera sidan om grénsen, som pdgar i 50 minuter pd den ryska sidan och i 40 minuter pa
den litauiska sidan, inalles ungefér 2 timmar 45 minuter vid en jarnvégsresa pa omkring 22
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timmar fran Kaliningrad till Moskva.) Denna period skulle kunna skdras ned avsevirt
genom att man utfor grianskontroller under resan och innan tdget stannar vid granséver-
gangsstillena. En annan mojlighet vore att de bada berorda lindernas gréansbevaknings-
myndigheter utfor sina respektive granskontroller vid ett tillfille pd vardera sidan om
gransen. Detta dr dock en fraga som skall regleras av de litauiska, ryska och vitryska
myndigheterna pa bilateral niva.

VI SLUTSATSER

Kommissionen dr beldten over att det forenklade transiteringssystemet tre ar efter sitt ikraft-
trddande fungerar smidigt och att bada partnerna &r tillfredsstdllda med genomforandet.
Sasom noterats vid inspektionerna kunde smérre saker forbéttras, dock mestadels rorande
bilaterala arrangemang mellan Litauen och Ryssland. FTD/FRTD-systemet forefaller ocksé
uppfylla kraven i Schengenregelverket eftersom nagon olaglig invandring inte har konsta-
terats inom ramen for detta system.

Dérfor anser kommissionen inte att det finns ndgot behov av att dndra systemet. I ett ldngre
perspektiv beror den forenklade transiteringsordningens framtid pé utvecklingen av viserings-
overenskommelserna mellan EU och Ryssland.

Kommissionen kommer dven fortsatt att stodja transiteringssystemet finansiellt via fonden for
de yttre grinserna.

Tva punkter &terstar att granska ytterligare. De péverkar dock inte effektiviteten hos
FTD/FRTD-systemet som verktyg for hantering av Kaliningradtransiteringen.

(D) FRTD péfors en separat blankett och fors inte som foreskrivs 1 forordning (EG)
693/2003 in i resendrens pass. Som en foljd av detta gar det inte att avgdra om FRTD
anvdnds for enstaka tur-och-retur-resor eller for upprepat resande. En korrekt
tillampning skulle ocksd hoja efterfragan pa FTD eftersom dessa kan erhéllas for flera
resor till en kostnad av 5 euro (ofta aterkommande resenérer).

(2)  Frdgan om en nedkortning av grianskontrollformaliteterna skulle kunna diskuteras
vidare pd bilateral basis om de litauiska, ryska och vitryska myndigheterna ar
intresserade. Detta skulle vara mgjligt utan att man &aterupptar diskussionen om
transiteringssystemet eller dndringar av forordningen. Tvd mojligheter forefaller
genomforbara: 1) att istillet for tva uppehdll (ett pa vardera sidan om grénsen) endast
gora ett uppehdll pd vardera sidan om gransen, Varvid grinsmyndigheterna i bada
landerna skulle utfora sina kontroller samtidigt, eller ii) att infora ett arrangemang dér
bada sidor utfor sina kontroller under fard ombord pé taget.
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