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Sammanfattning

Konsekvensbeddmning av digitalisering av resehandlingar och underlattande av resor

A. Behov av atgarder

Varfor? Vilket problem behdver atgardas?

Over en halv miljard passagerare reser in i och ut ur EU varje &r, vilket medfor en belastning pa
EU:s yttre granser. Alla resendrer som passerar dessa granser ar underkastade systematiska
kontroller, vilket innebdr att deras identitet och nationalitet samt deras resehandlingars giltighet och
akthet kontrolleras. De kontrolleras &ven i Schengens informationssystem (SIS) och i Interpols
databas 6ver stulna och férkomna resehandlingar. For tredjelandsmedborgare kontrollerar dessutom
gransmyndigheterna att de relevanta inresevillkoren &r uppfyllda, och de kommer att kontrollera att
resenaren ar registrerad i in- och utresesystemet! sa snart det systemet ar igang 2024. Med tanke pa
trycket vid Schengenomradets yttre granser och de varierande digitaliseringsnivaerna i
medlemsstaterna uppstar det nya utmaningar i frdga om att a) sakerstilla smidiga resor, och b)
motverka problemen med sékerhetsrisker och ineffektiv gransforvaltning.

Digitaliseringens fordelar blev uppenbara under covid-19-pandemin i en rad situationer, men det &r
forst nu som EU utforskar potentialen med att digitalisera resehandlingar. Den digitala
resehandlingen &r i huvudsak en kopia av personuppgifterna (utom fingeravtrycken) i en fysisk
resehandlings chip, och den kan forvaras tryggt pa elektroniska enheter sasom mobiltelefoner for
engangs- eller flergdngsanvandning. Digitala resehandlingar kan delas fore resan, t.ex. med
gransmyndigheter och transportorer, via ett granssnitt sdsom en mobilapplikation. Genom att
anvanda (kontrollerade och akta) uppgifter i chip kan digitala resehandlingar atgarda foljande
problem som just nu hdmmar smidiga resor och kan orsaka sékerhetsrisker:

e Fel vid insamling och 6verféring av uppgifter som kravs av gransforvaltnings- och
invandringsmyndigheter. Den forhandsinformation om passagerare som Overfors av
transportorer &r ofta beroende av egna uppgifter, daribland i samband med ans6kningar om
Etias-resetillstand eller visering, eller nar det géaller EU-medborgare. Fel i dessa uppgifter
kan leda till sakerhetsrisker, ineffektiv gransforvaltning och ytterligare krangel, och enskilda
resenarer kan ocksa bli nekade inresa och transportérer kan bli botfallda.

e Mojliga skillnader i standard vid genomférandet av digitala resehandlingar och olika
grader av digital mognad. Sadant kan orsaka fragmentering, vilket leder till ytterligare
sékerhetsrisker i samband med dokumentbedrégeri, och kan h&mma effektiviteten i
forvaltningen av de yttre granserna i omradet utan interna kontroller.

e Overdriven tilltro till fysiska kontroller, som sitter betydande press p& in- och
utresekontrollerna och leder till potentiella sakerhetsrisker och stress for resenédrerna. Den
traditionella kontrollen av resehandlingar inleds med att resendrerna visar upp sina
resehandlingar for gransmyndigheten, medan anvandning av digitala resehandlingar innebér
att de flesta kontroller kan utféras i1 forvdg innan resendrerna ens anlént till
gransovergangsstallet.

Vad forvantas initiativet leda till?

! Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2017/2226 av den 30 november 2017 om inréttande av ett in- och
utresesystem for registrering av in- och utreseuppgifter och av uppgifter om nekad inresa for tredjelandsmedborgare som
passerar medlemsstaternas yttre granser, om faststallande av villkoren for atkomst till in- och utresesystemet for
brottsbekampande dndamal och om andring av konventionen om tillampning av Schengenavtalet och férordningarna (EG)
nr 767/2008 och (EU) nr 1077/2011, EUT L 327, 9.12.2017, s. 20.



Syftet med initiativet ar att starka sakerheten i Schengenomradet, cka effektiviteten i
forvaltningen av de yttre granserna och skapa en ram for smidigare och enklare resor over
granserna for enskilda resenarer. For att uppna dessa mal syftar initiativet till att

e uppratta en enhetlig standard for digitala resehandlingar baserade pa pass och EU-
identitetskort, och ddrmed gynna interoperabiliteten och samarbetet,

e gora det mojligt for resenarer att lamna in digitala resehandlingar pa ett sékert satt pa
frivillig basis innan de reser, och darmed 6ka tillforlitligheten och kvaliteten for den information
som lamnas,

e goOra det mojligt for gransmyndigheterna att utfora forhandskontroller for att minska
flaskhalsarna och tiden som gar at for resenarerna vid gransovergangsstallena,

e sakerstalla att alla medlemsstater pa omradet gransforvaltning uppnar den miniminiva for
digital mognad som krévs for interoperabla system, émsesidig tillit och effektivare férvaltning
av de yttre granserna.

Vad ar mervardet med atgarder pa EU-niva?

EU:s nuvarande rattsliga ram tillater inte digitala I6sningar for att kontrollera resehandlingars akthet
och integritet vid in- och utresekontroller eller for andra andamal som ror fri rorlighet infor resor.
Med tanke pa problemets karaktar kan inte medlemsstaterna ensidigt infora ett enhetligt format for
digitala resehandlingar for att underlatta gransoverskridande rorlighet, och kan darfor inte underlatta
EU-medborgarnas utdvande av sin ratt till fri rorlighet pa grundval av sadana digitala
resehandlingar.

Atgérder fran EU skulle kunna tillféra avsevért mervarde nar det géller att ta itu med utmaningarna i
fraga om sdkerhet och enklare resande, eftersom den nuvarande situationen negativt paverkar
sékerheten vid EU:s grénser. Inte bara de yttre granserna utan &ven EU som helhet har utsatts for
avsevard belastning, och en gemensam EU-atgard skulle sakerstalla harmoniserade insatser for att
forbattra den integrerade gransférvaltningen.

EU behover vidta atgarder innan medlemsstaterna och privata berdrda parter utvecklar egna, mindre
andamalsenliga och potentiellt splittrade losningar for att underlatta resor inom den nuvarande
rattsliga ramen. Med en gemensam atgard pa EU-niva far EU ocksa storre inflytande dver framtida
globala standarder. Att fortsdtta som forut kommer inte att 16sa de har problemen, varken for
medlemsstaternas myndigheter eller for enskilda resenarer. Malen skulle ga lattare att uppna genom
atgarder pa EU-niva. Behovet av en enhetlig EU-strategi bekraftades vid en riktad samradsprocess
som utfordes bland foretradare for radets relevanta férberedande organ: 96 % av dem anser att det &r
nddvandigt eller mycket nédvandigt med en enhetlig strategi i alla EU-medlemsstaterna, och 82 %
tycker att det ar nédvandigt eller mycket nddvandigt med verkligt integrerad forvaltning av grénser
och verktyg for underldttande av resor inom EU (utan att regler och lagar for gransforvaltning
éverlappar varandra sa att det leder till operativ ineffektivitet).

B. Lésningar

Vilka alternativ, bade lagstiftning och andra atgarder, har Overvagts? Finns det ett
rekommenderat alternativ? Varfoér?

Alla de politiska alternativ som Overvagts medfor andringar av den befintliga EU-lagstiftningen,
sérskilt nar det galler resehandlingar och in- och utresekontroller. En icke-bindande” strategi (t.ex.
utbyte av god praxis, rekommendationer, utbildning och workshoppar) uteslots fran borjan, eftersom
EU:s nuvarande rattsliga ram inte mojliggor anvéandning av digitala resehandlingar for resor och in-
och utresekontroller.

Alla de politiska alternativen har vissa gemensamma byggstenar, daribland en 6vergangsperiod, en
grund i form av en befintlig internationell teknisk standard (utvecklad av Internationella civila




luftfartsorganisationen, Icao), frivillig anvandning av digitala resehandlingar for resendrerna samt en
central EU-omfattande teknisk l6sning for att skapa och lamna in digitala resehandlingar. Den
storsta skillnaden mellan de tre politiska alternativen galler hur mycket flexibilitet medlemsstaterna
ska ha pa omraden som 1) enskildas mojlighet att inneha digitala resehandlingar (vissa har
uttryckligen forbjudit att andra &n myndigheterna har tillgang till uppgifter i chip), och 2) resenarers
mojlighet att anvéanda digitala resehandlingar till gransoverskridande resor.

Politiskt alternativ 1 tilliter medlemsstaterna att tillgangliggora digitala resehandlingar for
resendrer och underlatta in- och utresekontroller for personer med digitala resehandlingar.

Politiskt alternativ 2 tvingar medlemsstaterna att tillgdngliggora digitala resehandlingar for
resendrer, och tillater medlemsstaterna att genomfora atgarder vid gransovergangsstéllena for
anvandning av dem.

Politiskt alternativ 3 tvingar medlemsstaterna att tillgdngliggora digitala resehandlingar for
resendarer och genomfora atgarder vid gransévergangsstdllena fér anvandning av digitala
resehandlingar. Detta skulle undanrfja réttsliga hinder for anvandningen av digitala
resehandlingsuppgifter vid in- och utresekontroller och faststélla en harmoniserad strategi for
anvandningen av dem i alla medlemsstaterna.

Det rekommenderade alternativet ar en kombination av alternativ 2 och 3 med en lamplig
overgangsperiod, sa att EU-medborgare och tredjelandsmedborgare kan
a) erhdlla sina digitala resehandlingar fran befintliga Icao-forenliga resehandlingar (pass och
EU-identitetskort),
b) anvanda digitala resehandlingar for att passera de yttre granserna i medlemsstater som har
valt att infora digitala resehandlingar under 6vergangsperioden, och
c) anvanda digitala resehandlingar for att passera de yttre granserna i samtliga medlemsstater
efter en rimlig 6vergangsperiod och sa snart EU:s gemensamma tekniska l6sning ar fardig.

Vem stoder vilka alternativ?

De flesta berorda parter som radfragades véalkomnade initiativet for digitalisering av alla
resehandlingar, och denna valvilliga syn framgick av strategiska intervjuer, ett skriftligt
frageformular, djupgaende intervjuer och en sérskild Eurobarometerundersékning. Det var bara i det
offentliga samradet som en majoritet av uppgiftslamnarna (enskilda och andra ber6rda parter)
uttryckte en negativ asikt. De mycket mer positiva resultaten i den sarskilda
Eurobarometerundersdkningen innefattade dock ett betydligt stérre och mer representativt urval.
Bland de berérda parter som radfragades var uppfattningarna delade om huruvida inférandet av
digitala resehandlingar borde vara obligatoriskt eller frivilligt. Emellertid holl alla med om att
systemet alltid borde vara frivilligt for allménheten.

Bland de experter i medlemsstaternas forvaltningar som deltog i undersékningen uppgav 65 % att
det borde vara obligatoriskt att acceptera digitala resehandlingar, och 71 % uppgav att det borde vara
obligatoriskt att mojliggéra anvandning av digitala resehandlingar for att underlétta resor, trots
konsekvenserna for de nationella systemen. Nér det gallde skapandet av digitala resehandlingar
uppgav 77 % att detta borde goras med en gemensam EU-omfattande teknisk 16sning. Pa samma satt
stodde tva tredjedelar av uppgiftslamnarna i Eurobarometerundersokningen en gemensam teknisk
I6sning. Slutligen trodde 94 % av de experter fran medlemsstaterna som deltog i undersékningen att
deras medlemsstat skulle lyckas bra med att infora digitala resehandlingar fér passager av de yttre
granserna, forutsatt att det blir en stegvis 6vergangsperiod.

De flesta berorda parter som radfragades (utanfor det offentliga samradet) stodde de olika atgérder




som foreslogs inom det rekommenderade alternativet.

C. Det rekommenderade alternativets konsekvenser

Vad &r nyttan med det rekommenderade alternativet (om det finns ett sadant alternativ,
annars anges nyttan med de huvudsakliga alternativen)?

Det rekommenderade alternativet forvantas framfor allt ha foljande positiva konsekvenser:
1. Det 6kar sékerheten i Schengenomradet och forbattrar effektiviteten i férvaltningen av
de yttre granserna.
2. Det astadkommer smidigare och enklare resor éver granserna for enskilda resenarer.

Detta ar framst for att medlemsstaterna blir tvungna att tillata enskilda personer att bade ha digitala
resehandlingar och faktiskt anvanda dem for grénspassager. Av alla de politiska alternativen ger
detta den hogsta forvantade anvéndningen av digitala resehandlingar. Det skulle ge myndigheterna
den bésta mojligheten att utféra forhandskontroller, och skulle gora det mojligt for alla resenarer
(med en resehandling som har ett chip) att anvanda digitala resehandlingar.

Standardiseringen av digitala resehandlingar och anvandningen av dem i forvaltningen av de yttre
granserna runtom i medlemsstaterna skulle ocksa medfora andra fordelar, sasom 6kad effektivitet for
transportorerna da de skulle kunna integrera de digitala resehandlingarna i sin arbetsgang. Digitala
resehandlingar skulle &ven kunna anvéndas av EU-medborgarna om det uppréttas ett attribut for
EU:s digitala identitetsplanbok som exempelvis kan anvandas som en form av identifikation inom
EU.

Vad ar kostnaderna for det rekommenderade alternativet (om det finns ett sadant alternativ,
annars anges kostnaderna for de huvudsakliga alternativen)?

Det rekommenderade alternativet medfor ingen alltfor stor belastning pa medlemsstaterna, och det
kompenseras av atgardernas forvantade positiva effekter, da in- och utresekontrollerna blir mer
andamalsenliga och effektiva och det sakerstalls att resurserna anvands béattre pa lokal niva. Detta
alternativ gar framst ut pa att forbattra befintliga arrangemang snarare an att skapa nya
skyldigheter; framfor allt skulle resendrerna godkannas for resor genom in- och
utresekontroller fore ankomst. En forpliktelse att gora det mojligt for resendrer att anvénda
digitala resehandlingar for passager av yttre granser skulle medféra en borda: att bygga upp den
tekniska infrastrukturen sa att digitala resehandlingar kan behandlas i de nationella
gransforvaltningssystemen. Eftersom standarden for digitala resehandlingar &r bakatkompatibel (i
och med att den liknar befintliga resehandlingar) borde inte detta bli alltfér komplicerat eller dyrt.
Medlemsstater som ar involverade i pilotprojekten for digitala resehandlingar har uppskattat att det
kommer att kosta mellan 300000 och 700000 euro per medlemsstat. Dessutom kan
serverkapaciteten behdva utokas, beroende pa medlemsstat och de exakta gransovergangsstallena,
vilket kan kosta upp till 250 000 euro per medlemsstat. Med hénsyn till férandringar i de nationella
systemen och skillnader i teknisk mognad och kapacitet, samt rimliga allmdnna omkostnader,
uppskattas det att det krdvs i genomsnitt tva miljoner euro per medlemsstat for att forbereda
hantering av digitala resehandlingar vid deras yttre granser.

Kostnaderna for EU-institutionerna ar begransade till dem som eu-Lisa (Europeiska byran for den
operativa forvaltningen av stora it-system inom omradet frihet, sakerhet och rattvisa) adrar sig.
Byran kommer att behova utveckla och underhalla det centrala EU-systemet for att erhalla en digital
resehandling fran en befintlig resehandling och for att lamna in denna digitala resehandling
(tillsammans med nodvandiga reseuppgifter) till medlemsstaten i fradga. eu-Lisa har uppskattat
engangskostnaderna for att utveckla och inféra en sadan EU-omfattande applikation till 49,5
miljoner euro fram till 2031. Behovet av ytterligare personal ar ca 20 heltidsekvivalenter fran 2028




till 2031.

Hur paverkas foretagen, sarskilt sma och medelstora féretag och mikroféretag?

Foretag, sma och medelstora foretag och mikroféretag paverkas inte direkt. Genom att det faststélls
en harmoniserad EU-omfattande definition av digitala resehandlingar kan dock féretag och andra
organ dra nytta av att kunna integrera anvandningen av digitala resehandlingar i sina
kundhanteringsprogram och arbetsfloden, i enlighet med nationell ratt och privata
avtalsférhallanden.

Paverkas medlemsstaternas budgetar och forvaltningar i betydande grad?

Som beskrivs ovan far det rekommenderade alternativet en begransad inverkan pa de nationella
forvaltningarna, som mest maste justera sin lagstiftning sa att det blir mojligt att anvanda digitala
resehandlingar, sa som avses i forordningen. Medlemsstaterna kan ocksa behova gora begransade
investeringar sett till teknisk infrastruktur, programvara och maskinvara, beroende pa vilken
utrustning som redan finns vid deras gransévergangsstallen.

Uppstar andra betydande konsekvenser?

Initiativet kommer att stédja kommissionens strategi for ett digitalt Europa, som har som syfte att
sékerstalla integriteten och resiliensen i EU:s datainfrastruktur och stodja anvandningen av teknik
som kommer att gora verklig skillnad i méanniskors vardag. Det rekommenderade alternativet
kommer dven att bidra till EU:s digitala decennium, sarskilt malet att 80 % av medborgarna ska
anvanda en digital identitet senast 2030.

D. Uppféljning

Nar kommer atgarderna att ses 6ver?

Den foreslagna lagstiftningen bor ses dver sa snart medlemsstaterna haft tillrackligt med tid pa sig
for att genomféra den. Atgirderna for anvandning av digitala resehandlingar enligt det
rekommenderade alternativet skulle bli obligatoriska for medlemsstaterna efter en 6vergangsperiod,
vilket gor det enklare att samla in uppgifter om deras anvandning och mervérde.

De specifika malen att utvardera ar féljande:
1) Okad sakerhet i Schengenomradet och forbattrad effektivitet i forvaltningen av de yttre
granserna.
2) Ensmidigare och enklare reseupplevelse for resendrerna.

Overvakningen och utvarderingen av hur dessa och andra allmidnna mal uppfylls kommer att
innefatta flera indikatorer, sasom siffror pa hur manga digitala resehandlingar som anvénds och
lamnas in, forfalskningar i samband med anvéndningen, kostnadsbesparingar for myndigheterna och
aterkoppling fran enskilda resenarer.

Uppgifterna blir underlag for separata rapporter fran kommissionen till Europaparlamentet och radet.
Schengenhandboken (den praktiska handledningen for griansbevakningspersonal)? bor uppdateras s
att den innefattar andringarna av den réattsliga ramen och ger medlemsstaterna riktlinjer och
rekommendationer om hur digitala resehandlingar ska hanteras i forvaltningen av de yttre grénserna.

Genomforandet av atgarderna inom ramen for detta initiativ skulle ocksa granskas som en del i
Schengenregelverkets utvarderings- och Overvakningsmekanism och omfattas av de arliga

2 https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2022-11/Practical%20handbook%20for%20border%20quards_en.pdf.



https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2022-11/Practical%20handbook%20for%20border%20guards_en.pdf

rapporterna om Schengenléget samt av Schengenbarometern och resultattavlan for Schengen, som
atfoljer rapporterna. Samtidigt maste kommissionen noga overvaka den globala utvecklingen vad
géller resor och digitalisering av resehandlingar, for att sékerstélla interoperabilitet, 6msesidighet
och konkurrenskraft.




