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1. INLEDNING

Fri rorlighet for unionsmedborgare och avskaffande av granskontroller vid Schengenomradets
inre granser &r ett av Europeiska unionens mest konkreta resultat. Kommissionen lade nyligen
fram forslag som ska stérka den 6vergripande forvaltningen av Schengenomrédet® s& att de
goda resultaten utvecklas och forbéattras inom en verkligt europeisk ram.

En forutsittning for Schengenomradet & idag och kommer aven i framtiden att vara
forutsattningen for att kunna garantera integriteten vid EU:s yttre granser. Atgéarder for
forvaltningen av de yttre granserna méaste uppfylla tva olika typer av krav; dels oka
sékerheten, dels underlétta resandet. Kommissionen tog & 2008 upp de mojligheter som den
nya tekniken erbjuder pa denna punkt i meddelandet ” Att forbereda nasta steg i utvecklingen
av Europeiska unionens gransforvaltning”?. | meddelandet beskrevs méjliga inslag i ett
forslag om "smarta granser” och Europaparlamentet och rédet uppmanades att inkomma med
synpunkter.

Under 2011 hdlls ytterligare samrad med mediemsstaterna, bade pa expert- och ministerniva
samt med ledaméter av Europaparlamentet. Den 7 juli 2011 betonade Europeiska
datatillsynsmannen i sitt yttrande® om kommissionens meddelande om migration* behovet av
att bedoma anvandningen av de befintliga systemen och bevisa behovet av ett in- och
utresesystem i synnerhet.

Med hénsyn till det ovan sagda har kommissionen nu natt ett stadium da sérskilda atgarder
snart kan komma att foreslds. Men med tanke pa de langsiktiga &aganden och de vasentliga
investeringar som det ror sig om léagger kommissionen forst fram det héar meddelandet som
beskriver de huvudsakliga valmgjligheterna, sammanfattar konsekvenserna av dem och
beskriver mdjliga framtida handlingsalternativ. P4 sa sétt vill kommissionen framja en
gemensam syn pa dessa fragor och de beslut som ska fattas. Det foregriper inte nagra
kommande sérskilda forsag, som kommer att dtfdljas av  uttdmmande
konsekvensbeddmningar.

Meddelandet ger ocksa ett forsta svar till Europeiska rédet som vid sina méten den 23 och 24
juni 2011° pakallade snabba framsteg i arbetet med ” smarta grénser”.

Sasom aven sades i meddelandet fran 2008 och pa radets begédran har kommissionen utrett
genomforbarheten for ett europeiskt elektroniskt system for resetillstand. Det hér meddel andet
beskriver darfor aven resultaten av genomforbarhetsstudien och den foresl agna uppf6ljningen.

2. MALEN MED ETT FORSLAG OM SMART GRANSFORVALTNING

Varje ar passeras EU:s yttre granser ungefar 700 miljoner ganger till lands, till §06ss och i
luften. | ungefér en tredjedel av fallen & det tredjelandsmedborgare som passerar grénsen
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efter att ha géit igenom en ing&ende kontroll vid gransbvergangsstéllet®. EU och dess
medlemsstater har ala intresse av att verka for snabba och sékra granspassager i synnerhet
som dessa med all sannolikhet kommer ait ©Oka vasentligt i framtiden, sarskilt vid
flygplatserna. Eurocontrol bedomer att den troligaste utvecklingen ar en Okning fran 400
miljoner passager & 2009 till 720 miljoner passager i luften & 2030." Detta innebér att 720
miljoner resande maste kontrolleras vid europeiska flygplatser & 2030. Denna stora dkning
kan inte hanteras enbart med hjélp av mer personal till gransbevakningen.

Man bor aven ta hansyn till hur EU:s viseringspolitik och forbindelser med lander utanfér EU
utvecklas. Pa senare & har EU lyckats héva viseringskraven for medborgare i flera lander
utanfor EU, ingétt flera avtal om forenklade viseringsforfaranden, och moderniserat EU:s
regelverk bland annat med bredare anvandning av viseringar for flera inresor.
Liberaliseringen av viseringsbestammelserna for vastra Balkanomrddet atfoljdes av ett
kontrollsystem dar man med stéd fran Frontex och Europol samlade in statistik om resefloden
och beddmde riskerna fér missbruk. Dessa anstrangningar har inneburit stora framsteg for att
ge stora grupper resande béttre tilltréde till EU:s territorium, men har hittills inte atfoljts av
nagra &tgarder for att underl&tta den faktiska granspassagen for dessa grupper. Detta vacker
flerafragor:

- Ar EU:s politik for granskontroller mogen att stédja viseringspolitiken?

- Har medlemsstaterna kapacitet att hantera de dkade resefldden som insatserna kommer att
resulterai, utan att vantetidernavid gransen okar?

- Behover EU forbéttra sina verktyg for insamling av ndrmare uppgifter om reseflédenain till
och ut ur Schengenomradet?

| synnerhet tva viktiga frégor maste losas. for det forsta hur man effektivt ska kontrollera
reseflodena och tredjelandsmedborgarnas passage 6ver Schengenomradets yttre granser i
samband med den 6vergripande forvaltningen av Schengenomradet och for det andra hur man
ska &stadkomma snabba och enkla granspassager for de alt fler gransgangare som utgor den
storamajoriteten av de resande, dvs. resande som uppfyller allainresekrav.

|dag ser situationen ut som féljer:

e Samma kontroller gors av alla tredjelandsmedborgare som reser in till Schengenomradet
oavsett risknivan, till exempel risken for att enskilda resenérer ska stannar kvar utan giltigt
tillstand.

e Det finns inga mdjligheter att registrera de resandes grénspassager. Hur lange de far
uppehdlla sig pa territoriet efter inresan berdknas utifran stamplar i passet eller dvriga
resehandlingar men in- och utresedatum registreras inte centralt.

Som en foljd av detta kan grénspassagen ta lang tid och ofta saknas information om personer
som stannar kvar for lange. Detta &r ett verkligt problem eftersom den vanligaste formen av

Siffrorna bygger pa statistik fran fonden for yttre grénser och pa uppgifter som samlades in vid alla
externa gransbvergangar mellan den 31 augusti och den 6 september 2009.

Eurocontrol offentliggjorde sin langsiktiga prognos for de kommande tjugo &ren (fram till 2030) den 17
december 2010: (http://www.eurocontrol.int/statfor/gallery/content/public/forecastsDoc415-L TF10-

Report-Vol1l.pdf) [g versatt till svenskal.
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olaglig invandring inom EU &r att stanna kvar utan tillstand. Det saknas tillforlitliga uppgifter
om antalet olagliga invandrare inom EU, men en forsiktig uppskattning ligger mellan 1,9 och
3,8 miljoner personer®. Ar 2010 utfardades 540000 beslut om utvisning i de 27
medlemsstaterna, men bara 226 000 beslut verkstalldes.”

Det &r inte effektiv gransbevakning att 13ta ala tredjelandsmedborgare ga igenom samma
granskontroller, oavsett riskbild och hur ofta de reser. Darfor anser manga medlemsstater som
kampar for att fa ner budgetunderskott att det inte & ett gangbart alternativ att Oka sikerheten
och skynda pa granspassagen bara genom att anstélla fler gransbevakare.

De langa koerna, i synnerhet pa flygplatserna, ger besokarna ett daligt intryck av EU och bade
flygledning och flygbolag efterlyser standigt snabbare och smidigare passagerarhantering for
allt kortare restider.

Forslaget om smart gransforvaltning skulle forbattra hanteringen och kontrollen av resefléden
vid grénserna genom skérpta kontroller samtidigt som grénspassagen for personer som ofta
reser skulle ga snabbare. Pa sa sétt kan gransbevakarna hantera de allt fler gréanspassagerna —
utan nagra oredlistiska personadkningar for granskontrollerna och utan att sikerheten
forsvagas. Fordaget bestar av tva delar: dels ett system for in- och utresa, dels ett program for
registrerade resendrer.

In- och utresesystemet skulle gora det mojligt att pa ett tillforlitligt och sakert sitt berakna
tilldten vistelsetid och kontrollera enskilda resenérers rutter, bade sddana som har visum och
sadana som inte behdver visum. Detta & en vasentlig del av en inledande riskbedomning. Det
skulle ske genom att dagens system med stamplar i pass ersétts med ett elektroniskt register
Over var och nér tredjelandsmedborgare rest in for korttidsvistelser. Huvudsyftet med
systemet skulle vara att kontrollera att tredjelandsmedborgarna foljer bestdmmelserna om
vistel setid, men systemet skulle aven bidratill att forbattra kontrollmetoderna vid grénsen och
Oka sékerheten vid passage av de yttre granserna.

Programmet for registrerade resenarer skulle vasentligt underlétta granspassagen for utvalda
och forhandskontrollerade tredjel andsmedborgare som ofta reser 6ver Schengenomradets yttre
granser. Systemet skulle korta tiden for granspassage, underlétta resandet och kontakterna
Over granserna. Systemet skulle sa langt som mdjligt anvanda ny teknik for automatiska
granskontroller (som aven anvands fér unionsmedborgare).

3. PA VAG MOT EN SMART GRANSFORVAL TNING
Innan eventuella nya system beddms bor man dock for att halla kostnaderna sa laga som

mojligt dvervaga om malet med en smart gransforvaltning kan uppfyllas med befintliga
system eller verktyg.

Resultat fran Clandestinoprojektet som genomfdrdes av Internationella centret for migrationsutveckling
med hjélp av EU-stdd. Siffrorna & de ackumulerade summor som var aktuella ndr studien genomférdes
(&r 2008 i alla 27 medlemsstaterna). Se http://clandestino.eliamep.qr.

° SEK(2011) 620, tabell 2. Uppgifter fran Eurostat och det europeiska migrationsnatverket. Avvikelserna
mellan siffrorna beror inte bara pa bristande information om personer som stannat kvar fér lange utan
ocksa pa andra saker sdsom bristande samarbete frén vissalander utanfor EU, humanitara ska m.m.
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3.1. Befintliga eur opeiska eller nationella system och verktyg
3.1.1. Viseringspolitik och informationssystemet for viseringar
3.1.1.1. Viseringspolitik

Viseringshestammel sernas tkade méjligheter att utfarda visering for flera inresor, vid behov
tillsammans med avtal om forenklade viseringsforfaranden, kan bidra till att férenkla och
underlétta resandet for fler tredjelandsmedborgare. Men dessa léttnader har enbart verkan
innan avresan eftersom tredjelandsmedborgarna inte langre behover ga till konsulatet for ett
nytt visum for varje inresa till EU. Visering for flera inresor skyndar alltsa inte pa sava

granspassagen.
3.1.1.2. Informationssystemet for viseringar

| nformationssystemet for viseringar kommer inte heller i sig att paskynda inresorna eller gora
det lattare att upptacka personer som stannat kvar foér lange. Men eftersom biometriska
uppgifter for alla med visum ska registreras i informationssystemet for viseringar blir det
|attare att identifiera oregistrerade viseringsinnehavare pa territoriet och darmed aven léttare
att dtersanda dem. Efter en Gvergangsperiod kommer dven biometriska uppgifter att anvandas
vid granskontrollerna fér att kunna kontrollera att den resande & samma person for vilken
viseringen utfardats.

Det finns tre anledningar till att det inte & onskvart att utvidga informationssystemet for
viseringar till att &en omfatta ett in- och utresesystem och ett program for registrerade
resendrer. FOr det forsta vacker det fragor kring skyddet av personuppgifter och en eventuell
funktionsglidning inom ett system som innehdller information om bade viseringar och
personer som inte behtver visum. For det andra kan dagens kapacitetsbegransningar i
informationssystemet for viseringar bara |6sas genom stora merinvesteringar. For det tredje
gor de krav som ddlls pa syftee med behandlingen av personuppgifter att
informationssystemet for viseringar inte far innehdla uppgifter om tredjelandsmedborgare
som inte behover visum. Men systemet for en smart gransforvaltning skulle dock pa ett
intelligent sétt kunna utnyttja synergier med den tekniska utrustning som anvands for
informationssystemet for viseringar.

3.1.2. Schengensinformationssystem (SIS)

Det & av begransat varde att forlita sig pa att Schengens informationssystem ska ge signal om
personer stannar kvar for lange. Det gor det inte mojligt att identifiera de personer i
Schengenomradet som stannat langre &n tillatet. Den huvudsakliga informationskallan for
sadana signaler kommer vid utresan, da personer som stannat foér lange kan upptéckas av
gransbevakare som kontrollerar stémplarna i resendrens pass. Men bara det faktum att man
stannat kvar for lange racker inte for att forbjuda aterinresa under en viss tid. Personens hela
resmonster bor beaktas, tillsammans med Ovriga faktorer, n& man bestdmmer huruvida
personen ska beviljas visering och inresa vid den yttre grénsen.

Darfor utgdr Schengens informationssystem (och det kommande systemet SIS 1) inget
aternativ till ett system for in- och utresa.
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3.1.3. Forhandsinformation om passagerare och registret for passageraruppgifter (PNR)

Passageraruppgifter som samlas in pa forhand och registret for passageraruppgifter ar inte av
direkt relevans for systemet for in- och utresa eller programmet fOr registrerade resenérer.

Transportforetagen ar skyldiga att [amna ut forhandsinformation om passagerare pa begéran
fran medlemsstaternas granskontrollmyndigheter for att forbattra grénskontrollerna och
motverka olaglig invandring. Passageraruppgifterna overlamnas efter avslutad check-in.
Eftersom uppgifterna inte ar tillrckligt uttdmmande och for det mesta dverlamnas forst efter
avresan kan de inte anvandas for forhandskontroller som skulle kunna motivera endast |&ttare
granskontroller. Uppgifterna l&mnas av transportforetagen eller resendrerna sjdlva och darfor
uppfyller de inte de kvalitetskrav som stélls i systemet for in- och utresa eller programmet for
registrerade resendrer. Dessutom kan systemet inte anvandas vid landgranser.

Det ar flygbolagen som samlar in och dverldmnar passageraruppgifter for registrering vid
medlemsstaternas behdriga myndigheter, daribland réttstilldmpare. Uppgifterna samlas in
samtidigt som flygningen bokas i transportforetagets reservationssystem. Syftet med registret
for passageraruppgifter & att bekdmpa terrorism och grov brottslighet men registret for
passageraruppgifter & inte ett instrument for granskontroller. Uppgifterna [amnas 24-48
timmar innan planerad avresa och omedelbart efter avslutad flygning. Registret for
passageraruppgifter & inte relevant for systemet for in- och utresa och programmet for
registrerade resendrer av samma skal som angivits ovan. Registret for passageraruppgifter
innehaller inga bekréftade uppgifter om huruvida personen faktiskt passerat gransen.

3.1.4. Nationellasystem for in- och utresa och nationella program for registrerade resenérer

Elva medlemsstater'® anvander egna system for in- och utresa genom att systematiskt samlain
in- och utreseuppgifter for tredjelandsmedborgare som passerar de yttre granserna. Men in-
och utreseuppgifterna kan kontrolleras bara nér personen lagligen reser ut via samma EU-land
som dér inresan skett. De nationella systemen & inte sasmmankopplade med liknande system i
andra medlemsstater.

Vissa medlemsstater erbjuder unionsmedborgare snabbare granskontroller med hjélp av
automatiska kontroller (t.ex. med hjdlp av elektroniska pass) eller andra system for
forhandsregistrerade resendrer'. Sju medlemsstater erbjuder unionsmedborgare nationella
program for registrerade resenarer'?.

Dessa system kan inte anvéndas av tredjelandsmedborgare. Dagens EU-bestémmelser kraver
att gréansbevakarna ska fraga ut den resande och stampla resehandlingen manuellt, etapper
som alltsd inte kan automatiseras.

Det enda adternativet for tredjelandsmedborgarna & 1 dagsaget halvautomatiska
granskontroller, dvs. en kombination av automatiska granskontroller och en manuell etapp
med stampling och m6jligheter att stalla fragor som ett led i en noggrann granskontroll.

10 Finland, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slovakien, Ungern, Ruméanien, Bulgarien, Cypern och

Portugal.

Tyskland, Spanien, Frankrike, Nederlénderna, Portugal, Finland och Storbritannien.

Den hér typen av program finns till exempel i Nederlanderna (Privium), Frankrike (PARAFES),
Storbritannien (Iris) och Tyskland (ABG).
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En annan begransning &r att registrerade resendrer som deltar i ett nationellt program i en av
medlemsstaterna inte kan erbjudas snabbare granspassage i en annan medlemsstat.
Tredjelandsmedborgare som ofta reser till flera olika medlemsstater varje & maste darfor
anstka om att fadeltai varje lands program for registrerade resenarer, ndgot som blir dyrt och
omstandligt.

3.1.5.  Elektroniskt system for resetillstand

Ett elektroniskt system for resetillstand skulle innebéra att resendrerna viainternet ansoker om
resetillstand enligt vissa kriterier. Den undersokning som utférdes for kommissionens rakning
utredde fyra majligheter for ett elektroniskt system for resetillstand pa EU-niva

o Ett elektroniskt system for resetillstand for tredjel andsmedborgare som inte behéver
visum

. Ett elektroniskt system for resetillstand for sddana medborgare i vissa lander som
inte behdver visum

o En kombination av ett elektroniskt system for resetillstdnd och elektroniska
viseringar

o Ett elektroniskt system for resetillstand som ersétter viseringskravet.

Med utgangspunkt i undersokningen anser kommissionen att man i dagslaget bor avskriva
tanken pa att inrétta ett elektroniskt system for resetillstand for tredjelandsmedborgare som
inte behdver visum. Skalet & att den eventuella forbéttringen av medlemsstaternas sdkerhet
varken motiverar insamling av personuppgifter i denna omfattning, kostnaderna eller
paverkan pa de internationella forbindelserna. Alternativet att gradvis ersétta viseringskravet
med ett elektroniskt system for resetillstand inom EU verkar ogenomforbart under dverskadlig
framtid p& grund av svérigheterna att bedoma migrationsrisken, problemen med tillgang till
internet och anvandningen av elektronisk identifikation. Dessutom forutsétter ett elektroniskt
system for resetillstand att ett valfunktionerande in- och utresesystem forst inrattats.

Det stér klart att ett elektroniskt system for resetillstand pa EU-nivainte & en majlighet for ett
system for in- och utresa eftersom det inte kan anvandas for att bevaka granstvergangsstallen.
Det skulle inte heller underlétta géva granspassagen eftersom anvandningen av biometriska
uppgifter ar opraktiska i ett system for elektronisk ansokan. Sjdlva grundtanken med ett
program for registrerade resendrer & ju dessutom att de som registrerat sig i princip inte ska
vara understallda de krav som stélls i ett elektroniskt system for resetillstand.

Kommissionen har for avsikt att i ett senare skede aterkomma till hur ett elektroniskt system
for resetillstand pa EU-niva skulle kunna bidra till utvecklingen av den gemensamma
viseringspolitiken, i enlighet med Stockholmsprogrammet. Darfor vidtas i dagsléget inga
ytterligare forberedel ser for att utveckla ett elektroniskt system for resetillstand pa EU-niva.

3.2. Utveckla sarskilda system: ett in- och utresesystem och ett program for
registrerade resenarer

Ovan beskrevs varfor dagens system och verktyg inte uppfyller mdlen med en smart
gransforvaltning. Nedan foljer en konsekvensbeskrivning, kostnads- och nyttoanalyser samt
relevanta alternativ for ett in- och utresesystem och ett program for registrerade resenérer.
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3.2.1. Rattsligaaspekter

Bada systemen skulle bygga pa forordningar i enlighet med artikel 77 i EUF-fordraget
(ordinarie lagstiftningsforfarande med antagande av saval Europaparlamentet som radet).
Bada systemen kraver en andring av kodexen om Schengengrdnserna™ avseende
personkontroller vid granserna

3.2.2. Tekniska aspekter

Ett helt genomfoért och anvandbart informationssystem fOr viseringar &r en forutsattning for att
kunna infora ett system foér smart gransforvaltning. Ett in- och utresesystem och ett program
for registrerade resendrer skulle utnyttja systemen och verktygen till fullo, déribland det
biometriskt matchningssystemet som ligger till grund for informationssystemet for viseringar
och fingeravtrycksldsarna som anvandsi samma system.

Ur réattslig och teknisk synvinkel skulle systemet for in- och utresa kunna genomforas fore
programmet for registrerade resendrer. Det skulle dock ge en ensidig utveckling av EU:s
policy for gransforvaltning eftersom det bara skulle stérka sékerheten utan att underlétta
tredjelandsmedborgarnas resande. Nér det galler programmet for registrerade resendrer &r
forenklingen beroende av att man i storre utstréckning anvander automatiska granskontroller.
Att elektronisk registrera in- och utresedatum & den enda mdjligheten att kunna bevaka att
registrerade resendrer inte stannar langre @n de far om man anvander helt automatiska
granskontroller. Kontrollerna bor ske pa EU-niva sa att man kan kontrollera inresor i en av
medlemsstaterna med utresor i andra. Darfor & programmet for registrerade resendrer faktiskt
beroende av att man forst inrdttar ett in- och utresesystem. De sammanlagda
utvecklingskostnaderna minskar ocksa vasentligt om bada systemen skapas samtidigt, med en
liknande central infrastruktur (se bilaga 1).

| samband med utformningen av systemen bor en rad viktiga beslut fattas:

3.2.2.1. Centraliserade eller decentraliserade kompatibla system

En centraliserad struktur omfattar en central databas och nationella granssnitt i de
medlemsstater som deltar, medan en decentraliserad struktur forutsétter att man inréttar Gver
27 nationella system och sedan kopplar samman dem inbdrdes.

| in- och utresesystemet skulle elektronisk registrering av in- och utresor som gérs centralt
gora det mojligt att automatiskt berdkna langsta tillten korttidsvistelse och samtidigt kunna
forse ala medlemsstaternas myndigheter med korrekt information om var en person rest in till
Schengenomrédet och var han eller hon rest ut. Om in- och utreseuppgifterna registreras
nationel It forst maste dessa uppgifter mangfaldigas i éver 27 andra nationella system sa att de
ala har aktuella och Gverensstammande uppgifter om in- och utresa. Detta kan bli krangligt
och tidskravande nér personer reser in till och lamnar Schengenomradet via olika
medlemsstater.

| programmet for registrerade resendrer skulle en decentraliserad struktur innebéra att den
resande registreras i ett nationellt system och att uppgifterna darefter mangfaldigasi 6ver 27
andra nationella system, eftersom den resande kan resa in till Schengenomrédet via vilken
Schengendvergang som helst.

Sammanfattningsvis skulle alltsa en decentraliserad struktur inte vara tekniskt effektiv.

13 Forordning (EG) nr 562/2006.
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3.2.2.2. Centraliserad eller decentraliserad lagring av uppgifter i programmet for registrerade
resenarer

Det finns huvudsakligen tva méjligheter for att lagra uppgifterna om registrerade resenérer for
att de ska vara tillgangliga for alla gransbvergangsstallen i Schengenomradet och gora det
mojligt att automatiskt kontrollera de resandes identitet. Antingen kan man lagra
afanumeriska och biometriska uppgifter i en central databas eller sa kan de lagras pa en
informationsbérare som resendren §alv har med sig.

Bada metoderna har sina for- och nackdelar med avseende pa skyddet av personuppgifter och
datasikerhet. En informationsbérare innebér att ingen central databas behover utvecklas pa
EU-nivd Déaremot innebdar metoden vasentliga nackdelar och risker med tanke pa att
informationsbarare som kommer bort, saknas eller stjdls samt &ven viss risk foér kloning av
uppgifterna. Metoden med informationsbéarare skulle samtidigt behéva kombineras med
lagring av vissa uppgifter i en databas for den dvergripande hanteringen av program och
informationsbérare. De senaste berdkningarna visar att alternativet visserligen ar 30 miljoner
euro hilligare att utveckla men att alternativet pa medellang till lang sikt blir dyrare i drift
eftersom det skulle belasta medlemsstaterna med driftskostnader pa kring 20 miljoner euro
per & (allamedlemsstater sammantagna).™*

Ett sdtt att undvika nackdelarna och istallet kombinera de bada alternativens fordelar vore att
utveckla en central databas med informationsbarare som bara innehdler en id-kod (t.ex. ett
ansokningsnummer) for varje registrerad resenédr. Alfanumeriska och biometriska uppgifter
skulle lagras centralt men separat och behdriga myndigheter skulle fa skilda och tydliga
réttigheter att fa tillgang till uppgifterna. De biometriska uppgifterna skulle kopplas till
identifieringen pa informationsbéraren och bara fa anvandas for att kontrollera den resandes
identitet i samband med att gransen passeras.

Detta tredje alternativ |6ser de svarigheter som bestémmelserna om skydd av personuppgifter
och datasékerhet ger i de andra alternativen, men ar daremot nara 50 miljoner euro dyrare att
tafram an alternativet med ett centralt register.

3.2.2.3. Ettin- och utresesystem som bygger pa biometriska uppgifter —och vilkai safall

Systemet skulle antingen enbart kunna innehdla alfanumeriska uppgifter (sdsom namn,
medborgarskap och passnummer) eller ocksa innehalla biometriska uppgifter.

Om man tar med biometriska uppgifter blir det |&ttare att i systemet identifiera oregistrerade
personer som inte behdver visum (medan personer med visum identifieras via
informationssystemet for viseringar). Det skulle ocksa ge mer exakta jamforelser mellan in-
och utreseuppgifterna (till exempel om personer som kan resa med tva olika passhandlingar)
genom att resehistoriken kopplas till en viss individ med hjdlp av de individuella biometriska
uppgifterna.

A andra sidan kan alternativet negativt paverka vantetiderna vid grénsovergangen eftersom
biometriska uppgifter behovs fran alla resande utan visum.

14 For 28 lander — de 22 medlemsstaterna och tre associerade lander som helt deltar i Schengen plus

Rumanien, Bulgarien och Liechtenstein.
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Det béasta tillvagagangssattet vore darfor att inledningsvis bara arbeta med alfanumeriska
uppgifter. De biometriska uppgifterna kan tas in i ett senare stadium efter en forsta
utvardering av systemets alménna effekter och dess effekter pa gransforvaltningen.
Utvecklingskostnaderna for en sadan etappmetod & vanligen likadana som om de biometriska
uppgifterna hade aktiverats fran borjan och bara marginellt dyrare an att ta med de
biometriska uppgifterna fran borjan — vilket dessutom inte kan goras ogjort i ett senare
stadium.

Nér det galler vilka biometriska uppgifter som bor finnas med &r de vanligaste uppgifterna i
Eurodac, informationssystemet for viseringar, SIS Il-systemet, passhandlingar och
uppehdlistilistand fingeravtryck och (om fingeravtryck inte &r tillgangliga) en digital
avbildning av ansiktet. Detta val innebdr dessutom att man fullt ut kan utnyttja redan
installerad utrustning, vilket ger vasentliga kostnadsbesparingar.

3.2.3. Kostnader

K ostnaderna for att utveckla systemen kommer att paverkas av vilket alternativ som véljs och
i synnerhet av om systemen utvecklas tillsammans eller separat. | vantan pa en
konsekvensbedémning och en finansieringsdversikt for de kommande forslagen till
lagstiftning om ett in- och utresesystem och program for registrerade resenérer kan det noteras
att deinitialt kommer att medfora vasentliga utvecklingskostnader. Se bilaga 1.

For ett in- och utresesystem skulle de sammanlagda utvecklingskostnaderna (tre ar) kunna
komma att ligga kring 200 miljoner euro. Over 75 % av dessa kostnader avser utveckling och
inréttande av nodvandig infrastruktur i var och en av mediemsstaterna. De arliga
driftskostnaderna kan komma att ligga kring 100 miljoner euro, med en liknande andel
kostnader pa nationell niva

FOor ett program for registrerade resenédrer ar berdkningarna liknande, aven om kostnaderna for
systemet i hogre grad paverkas av vilket alternativ som véljs. bade avseende de sasmmanlagda
kostnaderna och i synnerhet kostnaderna for investeringar och drift pa nationell respektive
EU-niva

Berakningarna tar ingen hansyn till kostnader for att behandla ansokningar om att fa bli
registrerad resendr: i samband med att programmet for registrerade resendrer genomfors
skulle en ansokningsavgift faststédllas for att tacka de administrativa kostnader som
uppkommer vid medlemsstaternas behandling av ansokningarna.

Att genomféra ett program for registrerade resendrer i praktiken innebdr ocksa att
medlemsstaterna maste oka investeringarna i automatiska granskontroller. Det behovs inget
beslut pa EU-niva om var och hur manga sadana automatiska kontroller ska installeras, och
darfor kan totalkostnaderna bara uppskattas nar medlemsstaterna beslutat om hur manga
automatiska kontroller de vill inféra. Men kommissionen uppmanar medlemsstaterna att
installera automatiska kontroller dar det gar och &r rimligt for att Oka de praktiska fordelarna
med programmet fOr registrerade resendrer. Investeringar i sddana automatiska
granskontroller kan pa vissa villkor samfinansieras via den kommande fonden for inre
sakerhet.

De vasentliga kostnader som gar att forutse i dagslaget maste beddémas tillsammans med de

fordelar forslagen innebér: programmet for registrerade resendrer kommer till exempel att
automatisera en stor del av granspassagerna varfor den personal som behdvs for
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granskontroller kan minskas med cirka 40 % (vilket motsvarar 500 miljoner euro per ar).
Aven om berakningen utgar frén mer blygsamma besparingar pa 250 miljoner euro per &r, kan
det innebéra nettobesparingar for medlemsstaterna redan andra aret efter det att systemet
tagitsi drift.”®

De anslag som foreslds for perioden 2014-2020 i kommissionens forslag till kommande
flerdrig budgetramen for fonden for inre sikerhet tar ocksa hansyn till inrétandet,
utvecklingen och initial drift av de bada systemen. Det behdvs vidare bedomning av i vilken
utstréckning och i vilka delar EU:s budget bor finansiera kostnader som uppkommit nationel It
for att utveckla eller driva de nya systemen. Detta kommer ocksd att diskuteras med
Europaparlamentet och radet.

3.24. Den praktiskatillampningen: att beddma effektiviteten och verkan

| forra arets meddelande om 6versikt av informationshanteringen inom omradet med frihet,
sakerhet och réttvisa faststélldes de krav som kommissionen kommer att stélla pa nya system
for informationshantering.’® | meddelandet faststalls att nya informationssystem inom
omradet for frihet, sdkerhet och réttvisa inte kommer att utvecklas foérran de underliggande
réttsliga instrument som faststéller systemets syfte, rackvidd och funktioner samt de tekniska
detajerna har antagits dutligt. Meddelandet innehdller ocksad materiella principer och
forfarandeorienterade principer'’ som ska fungera véagledande pa omrédet.

Den i férsta hand relevanta principen for systemet for in- och utresa &
nodvandighetsprincipen. Att ett system for in- och utresa skulle |6sa problem med kontroll av
att registrerade resenarer inte stannar langre an de far racker inte som motivering for att inrétta
systemet, eftersom det forutsétter lagring av uppgifter om alla resenérers in- och utresor. Av
samma skal skulle ocksa uppgiftsmangden bli avsevard.

Ett system for in- och utresa bor gora det majligt att atersanda fler tredjel andsmedborgare som
stannat langre &n de far eftersom systemet kommer att gora det madjligt att identifiera personer
som stannat kvar for lange. Det & daremot svart att forutspa hur manga personer som faktiskt
kommer att berdras av detta. Dessa eventuella foljder bor ocksa vagas mot det faktum att de
behtriga myndigheterna idag helt saknar uppgifter om personer som stannat kvar langre an
tilldtet. Systemet skulle ocksa anvands tillsammans med andra dtgérder, bland annat
identitetskontroller inom Schengenomradet och identifiering av personer som saknar
godkénda handlingar med hjalp av informationssystemet for viseringar.

Systemet for in- och utresa ger ocksa underlag for en empiriskt grundad politik, till exempel
nér det galler viseringspolitiken och avtal om viseringsléttnader, men aven inom ramen for
partnerskapet for migration, rorlighet och sékerhet med vissa grannldnder. Det kan till
exempel ge EU mogjlighet att motivera varfor viseringskraven behdlls pa vissa
tredjel andsmedborgare, genom att pavisa problem med personer som stannar kvar langre an
tillatet, eller varfor man aterinfor viseringskrav om viserings attnaderna missbrukats.

15 Berdkningen & gjord av kommissionens avdelningar med utgangspunkt i tidigare erfarenheter och

uppgifter fran medlemsstater som redan har pilotprojekt for registrerade resenarer.

16 K OM(2010) 385 slutlig.

v 1) tillvarata grundldggande réttigheter, sérskilt rétten till integritetss och uppgiftsskydd 2)
nodvandighetsprincipen 3) subsidiaritetsprincipen 4) adekvat riskhantering 5) kostnadseffektivitet 6)
utformning av strategier frén ett ”bottom-upp”-perspektiv 7) tydlig ansvarsfordelning samt 8)
bestdmmel ser om 6versyn och tidsfristklausuler.
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Den princip som i forsta hand & relevant for programmet for registrerade resendrer & adekvat
riskhantering. Forhandskontrollerna bor vara tillrackligt uttbmmande for att kompensera for
de bantade granskontrollerna. Den nast viktigaste principen for programmet &r
kostnadseffektivitet. Syftet bor vara att underlétta resandet for s& manga som méjligt och
darfor bor man anvanda breda ansokningskriterier medan daremot forhandskontrollerna boér
goras enligt kriterier som ger god sakerhet.

3.25. Skydd av personuppgifter

EU:s lagstiftning om skydd av personuppgifter bygger pa principerna i Europeiska unionens
stadga om de grundléggande réttigheterna, sarskilt artiklarna 7 och 8. Ett in- och utresesystem
och ett program for registrerade resenarer maste respektera alla resenarers grundl dggande rétt
till skydd av sina personuppgifter. Darfor maste lagstiftningen om en smart gréansforvaltning
vara forenlig med bestdmmelserna och principerna om skydd av personuppgifter. Att in- och
utresesystemet och programmet for registrerade resendrer & anvandbara racker darfor inte for
att motivera dem. System som paverkar sddana grundlaggande réttigheter som ratten till
privatliv och skydd av personuppgifter maste uppfylla de krav som stélls i ett demokratiskt
samhalle och fdlja proportionalitetsprincipen. Behandling av personuppgifter maste ocksa
begréansas till det som &r strikt nédvandigt for att uppna syftet med systemet. Principen att
skyddet av privatlivet ska inga som en del av utformningen bor vara vagledande nar man
utarbetar in- och utresesystemet och programmet for registrerade resenérer. Det aternativ som
innebdr en kombination av en informationsbérare med centralt lagrade uppgifter som beskrivs
i avsnitt 3.2.2.2 for programmet for registrerade resendrer kan ses som ett exempel pa hur
principen kan verkstéllasi praktiken.

Bade i in- och utresesystemet och i programmet for registrerade resendrer skulle
personuppgifter samlas in och behandlas av de behériga viseringss och
gransforvaltningsmyndigheterna, av konsulat och vid grénsovergangsstéllet bara i den
utstrackning som arbetet kraver. Tillgangen till uppgifterna ska beskrivas och begrénsas i
enlighet med EU:s och medlemsstaternas gallande bestdmmelser om skydd av privatlivet och
personuppgifter. All behandling av personuppgifterna ska registreras och sparas for att
mojliggbra kontroller av hur skyddet av personuppgifter fungerar. Bestammelser om
reklamation ska antas for att ge resendrerna mojlighet att kontrollera och vid behov korrigera
uppgifterna i programmet for registrerade resenérer eller i in- och utresesystemet. Atgéarder
ska vidtas for att trygga de lagrade uppgifterna och undvika missbruk av dem. Behandlingen
av personuppgifterna ska kontrolleras av Europeiska datatillsynsmannen nar det géller EU:s
institutioner och organ samt av nationella myndigheter nér det géller medlemsstaternas
myndigheter. Raéttstillamparna ska kunna fa tillgang till uppgifterna (i in- och utresesystemet)
i situationer som klart och tydligt definieras i de kommande EU-bestammelserna och pa
samma strikta villkor som 6vriga grupper.

4, NASTA ETAPP

Europeiska unionen maste fortsétta forbattra forvaltningen av de yttre granserna. Det forslag
om en smart gransforvaltning som beskrivsi det hdr meddelandet kan bli ett led i detta arbete.

Ett in- och utresesystem skulle ge unionen tillforlitliga uppgifter om resefl6den till och fran
Schengenomrédet vid alla yttre granser och om personer som stannar kvar for lange. Det
skulle ge underlag for en empirisk utvérdering av viseringsléttnader, avtal om férenklade
viseringsforfaranden och planer for kommande initiativ. Tillsammans med
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informationssystemet for viseringar skulle detta effektivisera EU:s anstrangningar for att
hantera olaglig invandring och gora atersandandena effektivare.

Programmet for registrerade resendrer skulle ge kortare vantetider fér 4-5 miljoner resande
per &r'® och framja investeringar i utrustning for automatiserade granskontroller vid kraftigt
trafikerade grénsdvergangar. Erfarenheterna fran mediemsstater som testat automatiserade
granskontroller for unionsmedborgare visar att den genomsnittliga tiden for att passera
gransen kan minskas fran dagens 1-2 minuter till under 30 sekunder. Manga lander utanfor
EU investerar i utrustning for automatiska granskontroller men inget land har nagot som
liknar det EU-program for registrerade resenarer som beskrivsi det har meddelandet och som
erbjuder forenklade automatiska granskontroller for alla tredjelandsmedborgare som uppfyller
kriterierna for forhandskontroll, vilket ger hdllfasta bevis pa att EU star dppet for omvérlden
och arbetar for att underlétta resande och kontakter 6ver granserna, éven for afférsresendrer.

De forsta beddmningarna i meddelandet av de olika alternativen visar, utan att féregripa den
uttémmande konsekvensbeddmningen som ska &tfolja de enskilda forslagen, att det basta
aternativet & att utveckla systemet for in- och utresa och programmet for registrerade
resendrer, borja anvanda biometriska uppgifter i systemet for in- och utresa efter en
dvergangsperiod och att anvanda en kombination av informationsbérare och en central
databas for programmet for registrerade resenérer. Valet av biometriska uppgifter for bada
systemen kommer att bli fingeravtryck och en digital avbildning av ansiktet, enligt de val som
redan gjortsi relevant EU-lagstiftning som antagits av Europaparlamentet och radet avseende
Eurodac, informationssystemet for viseringar, SIS Il-systemet, samt bestdmmelser om pass
och uppehallstillstand.

Det bor dock framhdllas att inget arbete kommer att goras for att utveckla ett in- och
utresesystem eller ett program for registrerade resenarer innan Europaparlamentet och radet
antagit en réttslig grund for systemen som klart och tydligt beskriver systemen. For att sakra
en god kvalitet och minska sadana risker som uppstétt i samband med utvecklingen av SIS |I-
systemet och informationssystemet for viseringar ska den nyligen inréttade 1T-byran goéras
ansvarig for utvecklingen och driften av systemen.

Omfattningen pa de nya systemen kréaver att EU och medlemsstaterna gor stora investeringar i
IT-utveckling, offentliga utgifter och stora anstrangningar for att garantera basta mdjliga
skydd av personuppgifter. | samband med utvecklingen av kommande system bér man &ven
dra lardom av erfarenheterna frén andra storskaliga I T-projekt sasom SIS I1-systemet eller
informationssystemet for viseringar. Systemen skulle samtidigt erbjuda goda mojligheter att
na det dubbla malet att dels tka sikerheten, dels underl&tta granspassagerna. Med tanke pa
den forvantade dkningen av antalet tredjelandsmedborgare, dven sadana som far resa utan
visum, ger systemen medlemsstaterna mojligheter att bevara en effektiv gransforvaltning utan
orealistiska och kostsamma personal 6kningar.

EU maste bereda sig pa de utmaningar som allt fler resande medfor i en allt mer globaliserad
varld. Ny teknik ger nya mojligheter att hantera dessa utmaningar. Kommissionen ser fram
mot vidare diskussioner med Europaparlamentet, radet och Europeiska datatillsynsmannen
och har for avsikt att lagga fram forslag till ett in- och utresesystem samt ett program for
registrerade resenarer under forsta halvéaret 2012.

18 Forutsatt att minst 20 % av alla med visering for flera inresor — cirka tio miljoner personer om &ret —

ansoker om att f& bli registrerade och att lika manga som inte behover visum ocksa ansker.
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Bilaga— Ber&knade kostnader for systemen

En uttbmmande kostnadsberdkning for ett antal aternativ. kommer att lamnas i de
konsekvensbedomningar som bifogas enskilda forslag. Nedanstdende tabell bygger pa en
undersokning som utforts for kommissionens rakning 2010 och beskriver engangskostnaderna
for att utveckla ett av aternativen, de éarligen derkommande driftskostnaderna och de
sammanlagda kostnaderna for tre ars utveckling av forslaget samt fem érs tillampning.
Berakningarna utgar fran fordaget om att inféra ett program for resendrer som registreras
afanumeriskt i en informationsbdrare och med biometriska uppgifter lagrade i en
centralkatalog, samt genomférande av ett centraliserat in- och utresesystem dér biometriska
uppgifter tillkommer senare.

Kommissionens lagforslag kan laggas fram under 2012. Skulle de tre lagstiftande instanserna
enas om forslaget under 2014 kan systemen borja utvecklas under 2015. Dessa berdkningar &
naturligtvis endast végledande. De beslut som medlagstiftarna fattar om systemens natur kan
Oka eller minska kostnaderna.

Engangskostnader for Arligadriftskostnader | Total kostnader
framtagandet centralt centralt och nationellt centralt och
och nationel It (fem ars drift) nationellt
(tre &rs utveckling)
(i miljoner euro) (i miljoner euro)
(i miljoner euro)
Program for 207 101 712
registrerade
resenarer: vissa (nationellt - 164 — (nationellt - 81 —
uppgifter centralt - 43) centralt - 20)
(identifikations-
nummer) lagras i
en informations-
barare medan
biometriska och
Ovriga uppgifter
lagras i en
centralkatalog
In- och 183 88 623
utresesystem:
Centraiserat (nationellt - 146 — (nationellt - 74 —
system dar centralt - 37) centralt - 14)
biometriska
uppgifter 1aggs till
senare

De sammanlagda kostnaderna skulle bli 30 % lagre om de bada systemen kunde kombineras
(t.ex. pa samma tekniska plattform).
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