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ARBEJDSDOKUMENT FRA KOMMISSIONENS TJENESTEGRENE
RESUME AF KONSEKVENSANALYSEN

L edsagedokument til
FORSLAG TIL EUROPA-PARLAMENTETS OG RADETS FORORDNING

om oprettelse af et ind- og udrejsesystem til registrering af ind- og udrejseoplysninger
om tredjelandsstatsborgere, der passerer EU-medlemsstaternes ydre graenser

1. PROBLEMSTILLING
1.1. Baggrund

Kommissionen foreslog i sin meddelelse af 13. februar 2008 om forberedelse af de kommende
faser af gramseforvaltningen i EUY, at der oprettes et ind- og udrejsesystem. Et sadant system
vil indebare registrering af personoplysninger og ind- og udrejsedatoer for tredjelands-
statsborgere, der passerer de ydre grenser i forbindelse med et kortvarigt ophold.
Meddelelsen fra 2008 blev ledsaget af en konsekvensanalyserapport”.

Det Europaiske Rad opfordrede i sine konklusioner af 23. og 24. juni 2011 til, at arbejdet
med "intelligente graenser" hurtigt fremskyndes. Som reaktion herpd vedtog Kommissionen
den 25.oktober 2011 en ny meddelelse om valgmuligheder og vejen videre frem’.
Kommissionen konkluderede, at indferelsen af et ind- og udrejsesystem vil give EU preacise
oplysninger om rejsestreammen ind og ud af Schengenomrédet ved alle de ydre graenser og om
personer, der bliver l&ngere, end de har tilladelse til.

1.2. Arsager til at undersoge, om der skal oprettes et ind- og udrejsesystem

I konsekvensanalysen fra 2008 blev ulovlig indvandring, herunder manglen pa oplysninger til
identifikation af personer, der bliver leengere, end de har tilladelse til, terrorisme og grov
kriminalitet undersogt og indkredset som de primere problemer, der skal loses gennem
oprettelse af et ind- og udrejsesystem. I meddelelsen fra 2011 hedder det:

"Et ind- og udrejsesystem vil gare det muligt praecist og pa palidelig vis at beregne langden
af det tilladte ophold og at kontrollere rejseaktiviteten hos bade visumindehavere og rejsende,
der er fritaget for visumpligten, som en vigtig del af den indledende risikovurdering. Det vil
ske ved at erstatte det nuvaarende system med stempling af pas med en elektronisk registrering
af dato og sted for tredjelandsstatsborgeres ind- og udrejse, nar de har tilladelse til et kort

! KOM(2008) 69 endelig.

SEK(2008) 153 og forberedende undersggelse som grundlag for en konsekvensanalyse af oprettelsen af
et automatisk ind- og udrejsesystem ved EU's ydre granser og indferelse af en greenseovergangsordning
for rejsende i god tro (program for registrerede rejsende) udarbejdet af GHK samt teknisk
gennemforlighedsundersggelse af ind- og udrejsesystem foretaget af Unisys. Undersegelserne er
offentliggjort pa:

http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/borders/borders_schengen en.htm

3 COM(2011) 680 final.
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ophold. Selv om hovedformalet med systemet er at kontrollere, at tredjelandsstatsborgere kun
bliver i det tidsrum, de har tilladelse til, vil systemet ogsa bidrage til at optimere
gramsekontrolprocedurerne og @ge sikkerheden pa det tidspunkt, hvor de pagsddende
passerer de ydre gramser." *

I konsekvensanalysen fra 2008 blev en lang raekke politiske lgsningsmodeller vurderet, og
konklusionen var, at oprettelse af et ind- og udrejsesystem var den foretrukne lgsning. I denne
konsekvensanalyse betragtes den overordnede problemstilling igen som relevant for denne
konklusion i lyset af udviklingen siden 2008 inden for grensekontrol, ulovlig indvandring og
teknologi, bade pa europeisk og nationalt plan.

1.3. Sammendrag af de overordnede problemer ved graensekontrol og ulovlig
indvandring

e Mangel pa elektronisk udstyr til registrering af rejseaktiviteten blandt
tredjelandsstatsborgere, der har tilladelse til kortvarigt ophold.

e De nationale systemers meget begrensede vardi i forhold til disse formal i et
omrade med 26 lande uden kontrol ved de indre graenser.

e Mangel pd verktejer til at identificere personer, der opdages inden for
omrddet uden rejsedokumenter, og som ikke kan identificeres ved hjaelp af
visuminformationssystemet.

e Mangel pd oplysninger om, hvem der befinder sig pa EU's omrdde, og hvem
der overholder graensen for kortvarige ophold pa tre maneder for hver seks
maneder.

e Den nuvarende komplekse og omstendelige stemplingsforpligtelse ved
kontrol af den rejsende, som ikke er nogen garanti for, at greensevagterne kan
vurdere, om der er givet tilladelse til ophold.

e Mangel pd oplysninger om nationaliteter og grupper (fritaget for
visumpligt/visumpligtige) af rejsende, der bliver leengere, end de har tilladelse
til.

e Mangel pa oplysninger, der kan underbygge stikprovekontroller inden for
omradet for at opdage personer, der bliver leengere, end de har tilladelse til.

1.4. Sammendrag af de overordnede problemer i forbindelse med retshiandhavelse

e Mangel pa oplysninger om mistenkelige personers rejseaktivitet og
gransepassage.

e Problemer med at identificere personer, om hvem der er foretaget en
indberetning, og som anvender forskellige identiteter, nar de passerer
granserne.

e Problemer med at identificere mistenkte personer, som har tilintetgjort deres
rejsedokumenter.

1.5. De grundlaeggende rettigheder

Et ind- og udrejsesystem vil som folge af de personoplysninger, der er involveret, is@r have
betydning for retten til beskyttelse af personoplysninger, jf. artikel 8 i Den Europziske
Unions charter om grundleggende rettigheder. Et ind- og udrejsesystem skal sikre adgangen
til effektive retsmidler ved en domstol (artikel 47 i chartret) i forbindelse med indsigelse mod
en indberetning om, at en person er blevet lengere, end den pagaldende har tilladelse til,

4 COM(2011) 680 final.
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f.eks. i situationer, hvor en person er tvunget til at blive leengere end tilladt, i tilfaelde af fejl
eller i situationer, hvor en person har en lovfastet ret til ophold.

Direktiv 95/46/EF om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling af
personoplysninger og om fri udveksling af sidanne oplysninger’ og forordning (EF)
nr. 45/2001 vil finde anvendelse pa den behandling af personoplysninger, der foretages i
forbindelse med et ind- og udrejsesystem, af henholdsvis medlemsstaterne og de involverede
EU-institutioner, -organer og -agenturer. De negative virkninger af at udveksle person-
oplysninger skal minimeres i form af passende tekniske beskyttelsesforanstaltninger mod
misbrug og klare adgangsbegrensninger, herunder formélsbegraensninger og datalagrings-
perioder, der er sa korte som muligt.

Ifolge Kommissionens meddelelse fra juli 2010 om informationsstyring® skal databeskyt-
telsesbestemmelserne indarbejdes 1 alle nye instrumenter, der er baseret pa brug af
informationsteknologi. Dette indebarer indferelse af passende bestemmelser, der begrenser
behandlingen af oplysninger til det, der er nedvendigt for at nd et givet mal med det
pagaeldende instrument, og som kun giver adgang til de enheder, der har "behov for at fa
kendskab" til oplysninger. Det indebaerer ogsd fastsxttelse af begrensede datalagrings-
perioder, der udelukkende athaenger af formdlene med instrumentet, og indferelse af
mekanismer, der sikrer en pracis risikostyring og en effektiv beskyttelse af de registreredes
rettigheder.

Systemet skal overholde databeskyttelsesprincipperne og kravene til nedvendighed,
proportionalitet, formalsbegraeensning og oplysningernes kvalitet. Alle beskyttelsesforanstalt-
ninger og mekanismer skal vere pd plads for at opnd en effektiv beskyttelse af de rejsendes
grundleeggende rettigheder, iser beskyttelsen af deres privatliv og personoplysninger.
Tredjelandsstatsborgere skal gares opmarksom pé disse rettigheder.

1.6. Nerhedsprincippet

I henhold til artikel 74 og artikel 77, stk. 2, i Traktaten om Den Europaiske Unions
funktionsméde (TEUF) har EU befojelser til at vedtage foranstaltninger vedrerende passage af
medlemsstaternes ydre graenser. I henhold til artikel 82, stk. 1, litra d), og artikel 87, stk. 2,
litra a), 1 TEUF har EU ogsé befojelser til at vedtage foranstaltninger til styrkelse af
politisamarbejdet og det retlige samarbejde gennem indsamling, lagring, behandling, analyse
og udveksling af relevante oplysninger.

Ingen medlemsstat alene kan lese problemerne med ulovlig indvandring og bekempelse af
international terrorisme og grov kriminalitet. En person kan rejse ind i Schengenomradet ved
et grenseovergangssted 1 en medlemsstat, hvor der anvendes et nationalt system til
registrering af ind- og udrejseoplysninger, men rejse ud via et grenseovergangssted, hvor der
ikke anvendes et sadant system. En medlemsstat kan derfor ikke alene overvage om EU-
reglerne om tilladte ophold overholdes. Tredjelandsstatsborgere, der rejser ind 1
Schengenomradet, kan rejse frit inden for omradet. I et omrdde uden indre graenser skal
foranstaltninger mod ulovlig indvandring principielt treeffes 1 fellesskab. Alt dette taget i
betragtning er EU bedre 1 stand til at treeffe de fornedne foranstaltninger end medlemsstaterne.

> EFT L 281 af 23.11.1995, s. 31.
6 KOM(2010) 385 endelig.
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2.

IND- OG UDREJSESYSTEMETS MAL

De generelle politiske mél er (i prioriteret rekkefolge):

at bekeempe ulovlig indvandring
at bidrage til bekaempelsen af terrorisme og grov kriminalitet og at sikre en hej grad af
intern sikkerhed.

De specifikke mal er:

at hejne effektiviteten af graeensekontrollen gennem overvagning af retten til tilladt
ophold ved ind- og udrejse og at forbedre vurderingen af risikoen for ophold efter
visumudleb

at overvage, at personer, der har faet tilladelse til ophold, og som befinder sig inden for
omradet, ogsa overholder reglerne for opholdets lengde

at generere pélidelige oplysninger, der gor det muligt for EU og medlemsstaterne at
treeffe oplyste politiske valg om visum og indvandring

at opdage og identificere ulovlige indvandrere, is@r personer, der bliver leengere, end
de har tilladelse til, ogsa inden for omradet, og forbedre mulighederne for, at sidanne
personer kan vende tilbage

at identificere og pagribe terrormistenkte og andre mistenkte, der passerer de ydre
grenser

at generere oplysninger, der gor det lettere at identificere tredjelandsstatsborgere, som
ikke er dakket af visuminformationssystemet (VIS), og bidrager til at pagribe
terrormistenkte og andre mistaenkte.

De operationelle mal er:

3.

at fore ind- og udrejseregistre over tredjelandsstatsborgere, der passerer de ydre
grenser

at beregne det tilladte ophold automatisk og foretage en indberetning, hvis der ikke er
registreret en udrejse ved udlebet af tredjelandsstatsborgerens tilladte ophold

at slette oplysninger fra ind- og udrejsesystemet ved datalagringsperiodens udleb

at generere oplysninger om omfanget af og tendensen for bevagelser pd tvers af de
ydre greenser, is@r med hensyn til ulovlig indvandring

at informere tredjelandsstatsborgere om deres rettigheder og at indfere effektive
klageprocedurer.

POLITISKE LOSNINGSMODELLER

Problemstillingen og heringen af interessenter viser, at de primare spergsmal, der skal tages
stilling til, er, hvilke oplysninger der skal behandles i systemet og til hvilket formal. Der skal
fastsettes en datalagringsperiode pd grundlag af de valg, der treffes i1 forbindelse med
ovennavnte aspekter, dvs. den kortest mulige lagringsperiode, der kraeves for at opfylde
formalet. De fire losningsmodeller er derfor:

1)

2)
3)

et ind- og udrejsesystem med alfanumeriske oplysninger med henblik pa
greensekontrol og migrationsstyring

som lgsningsmodel 1, men med tilfojelse af biometriske oplysninger

som lesningsmodel 1, idet systemet ogsa skal omfatte bekempelse af terrorisme og
grov kriminalitet
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4) som lgsningsmodel 1, men med tilfojelse af biometriske oplysninger, idet systemet
ogsd skal omfatte bekempelse af terrorisme og grov kriminalitet (dvs. en
kombination af lasningsmodel 2 og 3).

Naér den foretrukne losningsmodel er valgt — dvs. hvad systemet skal kunne — skal der treffes
beslutning om systemets tekniske gennemforelse.

Datalagringsperioden for de forskellige losningsmodeller vil vere som folger:

e For et ind- og udrejsesystem, der er oprettet pa baggrund af lesningsmodel 1 eller 2, er
datalagringsperioden som udgangspunkt seks méaneder, men dog fem ar for rejsende,
som ikke er rejst ud af omrddet inden udlebet af det tilladte ophold. For personer, der er
omfattet af programmet for registrerede rejsende, svarer perioden til det tidsrum, i
hvilket de har adgang til systemet.

e For et ind- og udrejsesystem, der er oprettet pa baggrund af lesningsmodel 3 eller 4, er
datalagringsperioden fem ar for alle rejsende.

4. SAMMENLIGNING AF LOSNINGSMODELLER OG IDENTIFIKATION AF DEN
FORETRUKNE MODEL
4.1. Sammenligning af lesningsmodeller

Tabel 1 — Sammenlignende vurdering af politiske lesningsmodeller

Mal/politisk Referencescenarie Losningsmodel 1: Losningsmodel 2: Losningsmodel 3: Losningsmodel 4:
lgsningsmodel

(Lesningsmodel 0)

Politisk ~ mél: at
bekeempe  ulovlig N VW W NN

indvandring 0

Politisk mal: at
bekampe terrorisme 0 0 W AR
og grov kriminalitet 0

Indvirkning péd de
grundleeggende -~ W =N AW
rettigheder 0

Indvirkning péa
greenseforvaltningen

DA

I tabel 1 er konsekvensanalysen opsummeret. Ved sammenligningen af lgsningsmodeller og
afgrensningen af den foretrukne lesningsmodel nedenfor tages der endvidere hensyn til
folgende kriterier:

o effektivitet — 1 hvor hej grad lesningsmodellerne opfylder de mal, der er opstillet i
forslaget

e omkostningseffektivitet — i hvor hej grad mélene kan opfyldes til den lavest mulige pris

e sammenhang — i hvor hgj grad lesningsmodellerne er i overensstemmelse med EU's
overordnede politiske mal.
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Et problem, der viser sig ved vurderingen af konsekvenserne af de enkelte lgsningsmodeller,
er manglen pd tilgengelige oplysninger, hvilket is@r gor det vanskeligt at sammenligne
effektiviteten af losningsmodel 1-4. Den antagelse, at et system med biometriske oplysninger
vil gore det lettere at bekeempe ulovlig indvandring, og at lesningsmodel 2 og 4 derfor vil
vare mere effektive, pavirkes af andelen af personer, der ikke er underlagt visumpligt, og som
bliver lengere end tilladt, og hvis nejagtige antal ikke kendes. Den negative indvirkning pa
greenseforvaltningsarbejdet af, at de biometriske oplysninger for denne gruppe af rejsende
skal kontrolleres, kan forst vurderes fuldt ud, nir gennemforelsen af VIS er afsluttet. Pa
samme made er der stadig ikke tilstreekkeligt omfattende oplysninger til at vurdere
konsekvensen af at give adgang til retshandhevelsesformil, da de oplysninger, som
medlemsstaternes eksperter indtil videre har givet, har varet generelle, og da der endnu ikke
er gjort erfaringer med adgang til VIS til retshdndhavelsesformil. Det bemarkes, at ind- og
udrejseoplysninger kan vere nedvendige for at forebygge, opdage eller undersoge
terrorhandlinger eller andre alvorlige strafbare handlinger, safremt disse er forbundet med
international rejseaktivitet. Desuden er den positive indvirkning pa malet om at opdage og
identificere terrormistenkte og andre mistenkte storre for et system med biometriske
oplysninger.

En vurdering af den foretrukne leosningsmodel med hensyn til medtagelse af biometriske
oplysninger mad nedvendigvis tage udgangspunkt i systemets centrale formal, nemlig
grensekontrol og migrationsstyring. P& den baggrund har lesningsmodel 2 den sterste
positive indvirkning pa bekaempelse af ulovlig indvandring. De mulige negative konsekvenser
for grenseforvaltningsarbejdet vil kunne imedegds i1 form af en overgangsperiode, 1 hvilken
systemet skal drives pa grundlag af alfanumeriske oplysninger i de ferste tre r og herefter pa
grundlag af bade alfanumeriske og biometriske oplysninger.

For sa vidt angar adgang til retshdndhavelsesformal, kan den samlede negative indvirkning af
losningsmodel 4 pa de grundleggende rettigheder derfor anses for at vere uforholdsmessig
stor, ogsd under hensyntagen til behovet for en meget lengere lagringsperiode.

En evaluering efter to ar, som tager hensyn til erfaringerne med gennemforelsen af VIS, for sa
vidt angér adgang til retshandhevelsesformél, og de generelle erfaringer med driften af ind-
og udrejsesystemet vil geore det muligt at vende tilbage til spergsmalet om adgang til
retshdndhavelsesformal pa grundlag af mere fyldestgorende oplysninger med henblik pd en
naermere vurdering af konsekvenserne.

Behovet for at give adgang til systemet til retshdndhavelsesformal samt lagringsperioden vil
derfor kunne revurderes, nar ind- og udrejsesystemet evalueres efter to ar. Konklusionen er
saledes, at losningsmodel 2 foretraekkes, idet der skal foretages en evaluering efter to ars drift,
hvorefter det vurderes, om man skal ga videre til losningsmodel 4. En sddan @ndring (dvs. et
skift til lesningsmodel 4), for sd vidt angér adgang til retshdndhavelsesformal og/eller
@ndring af lagringsperioden, kraever, at Kommissionen fremsatter et nyt forslag til retsakt.

4.2. Teknisk gennemforelse

Overordnet set er den centraliserede tilgang den mest effektive og omkostningseffektive
losning. Den er ogsd i overensstemmelse med udviklingen og forvaltningen af andre it-
systemer pd migrationsomradet, dvs. Eurodac, VIS og SIS/SIS II.
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4.3. Den foretrukne lesningsmodel

Den foretrukne losningsmodel for et ind- og udrejsesystem er at starte med et system, der
bygger pa lesningsmodel 2, og derefter vurdere behovet for at g& videre til losningsmodel 4
efter to 4rs drift:

e Ind- og udrejsesystemet vil i forste omgang skulle drives som en central database
udelukkende med alfanumeriske oplysninger og uden adgang for de retshandhavende
myndigheder. Datalagringsperioden vil vaere seks médneder for normale sager og fem ar
i forbindelse med ophold efter udlebet af tilladelsen til ophold.

e Efter tre ars drift skal ind- og udrejsesystemet baseres pa bade alfanumeriske og
biometriske oplysninger (sidstnaevnte vedrerer personer, der ikke er omfattet af
visumpligten).

e Efter to ars drift skal ind- og udrejsesystemet evalueres. P4 det tidspunkt skal
sporgsmalene om adgang til retshandhevelsesformdl og datalagringsperioden
revurderes.

e For at give de retshandh@vende myndigheder adgang til de oplysninger, der genereres
af ind- og udrejsesystemet i neste fase, skal det dog klart dokumenteres med solide
beviser, at det er nedvendigt at bruge disse oplysninger, og at brugen heraf stér i et
rimeligt forhold til formalet, og en siddan adgang skal underlegges passende
beskyttelsesforanstaltninger og begransninger.

4.4. Omkostninger ved den foretrukne lesningsmodel

Tabel 2 — Omkostninger ved den foretrukne lesningsmodel

Engangsomkostninger til
udvikling pa centralt og

Arlige driftsomkostninger pa
centralt og nationalt plan

Samlede omkostninger pa
centralt og nationalt plan

nationalt plan (fem ars drift) (mio. EUR)
(tre ars udvikling)
(mio. EUR)
(mio. EUR)
Centraliseret system med
senere tilfejelse  af 183 88 623

biometriske oplysninger

(MS 146 EU 37) (MS 74 EU 14)

Kommissionens forslag til den naste flerarige finansielle ramme (FFR) omfatter et forslag om
4,6 mia. EUR til Fonden for Intern Sikkerhed (ISF) for perioden 2014-2020. I forslaget er der
afsat 1,1 mia. EUR som et vejledende beleb til udvikling af et ind- og udrejsesystem og et
program for registrerede rejsende, idet det antages, at der forst péleber udviklings-
omkostninger fra 2015, og idet belabet daekker fire ars drift. Uden for ISF's regi er der afsat et
separat beleb pad 822 mio. EUR til forvaltning af eksisterende store it-systemer
(Schengeninformationssystem II, visuminformationssystemet og Eurodac).

Kommissionen overvejer at uddelegere gennemforelsen af disse systemer til Det Europaiske
Agentur for den Operationelle Forvaltning af Store It-systemer inden for Omradet med
Frihed, Sikkerhed og Retfaerdighed, der er oprettet ved Europa-Parlamentets og Rédets
forordning (EU) nr. 1077/20117. Ved at yde finansiel stotte til nationale udviklings-
omkostninger sikres det, at vanskelige ekonomiske forhold pa nationalt plan ikke bringer
projekterne i fare eller forsinker dem.

7 EUT L 286af1.11.2011,s. 1.
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Der kan ogsd opnéds omkostningsbesparelser, hvis ind- og udrejsesystemet bygges sammen
med programmet for registrerede rejsende, sammenlignet med en situation, hvor de to
systemer opbygges uathangigt af hinanden. De storste omkostningsbesparelser vil pé centralt
plan (EU) kunne opnds péd hardware, software og infrastruktur, mens der p4 medlemsstatsplan
vil kunne opnas besparelser i omkostningerne til administration og kontorlokaler.

s. OVERVAGNING OG EVALUERING

Kommissionen sikrer, at der udvikles systemer til overvagning af ind- og udrejsesystemets
funktion, og evaluerer disse i forhold til de vigtigste politiske mél. To &r efter at systemet er
sat 1 drift, og herefter hvert andet ar foreleegger forvaltningsagenturet en rapport for Europa-
Parlamentet, Radet og Kommissionen om systemets tekniske funktion. To ar efter at ind- og
udrejsesystemet er sat i drift, og herefter hvert fjerde ar udarbejder Kommissionen endvidere
en generel evaluering af systemet, hvor den bl.a. vurderer systemets indvirkning pa de
grundlaeeggende rettigheder, 1 hvor hej grad de opndede resultater opfylder malene, hvorvidt
det resonnement, der ligger til grund for systemet, stadig eksisterer, samt eventuelle
konsekvenser for fremtidige lesningsmodeller. Den forste evaluering skal fokusere pa,
hvorvidt der skal gives adgang til retshandhavelsesformél, og hvorvidt lagringsperioden skal
forleenges, og vil om nedvendigt blive ledsaget af forslag til retsakter. Kommissionen skal
foreleegge evalueringsrapporterne for Europa-Parlamentet og Radet.

DA



	1. PROBLEMSTILLING
	1.1. Baggrund
	1.2. Årsager til at undersøge, om der skal oprettes et ind- og udrejsesystem
	1.3. Sammendrag af de overordnede problemer ved grænsekontrol og ulovlig indvandring
	1.4. Sammendrag af de overordnede problemer i forbindelse med retshåndhævelse
	1.5. De grundlæggende rettigheder
	1.6. Nærhedsprincippet

	2. IND- OG UDREJSESYSTEMETS MÅL
	3. POLITISKE LØSNINGSMODELLER
	4. SAMMENLIGNING AF LØSNINGSMODELLER OG IDENTIFIKATION AF DEN FORETRUKNE MODEL
	4.1. Sammenligning af løsningsmodeller
	4.2. Teknisk gennemførelse
	4.3. Den foretrukne løsningsmodel
	4.4. Omkostninger ved den foretrukne løsningsmodel

	5. OVERVÅGNING OG EVALUERING

