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ARBETSDOKUMENT FRAN KOMMISSIONENS AVDELNINGAR
SAMMANFATTNING AV KONSEKVENSBEDOMNINGEN

Foljedokument till
FORSLAG TILL EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING

om inrittande av ett system for in- och utresa som har till syfte att registrera in- och
utreseuppgifter for tredjelandsmedborgare som passerar EU-medlemsstaternas yttre
grinser

1. PROBLEMFORMULERING
1.1. Bakgrund

I sitt meddelande av den 13 februari 2008 Att forbereda ndsta steg i utvecklingen av
Europeiska unionens gransforvaltning ' foreslar kommissionen ett in- och utresesystem. Ett
sadant system skulle goéra det mojligt att i samband med granspassagen registrera
personuppgifter tillsammans med uppgifter om in- och utresedag for tredjelandsmedborgare
som beviljats inresa for en kortare vistelse. Meddelandet frdn 2008 &tfoljdes av en
konsekvensanalys®.

I slutsatserna frdn Europeiska radets mdte den 23 och 24 juni 2011 uppmanades
kommissionen att snabbt paskynda arbetet med “smarta granser”. Som en reaktion pa detta
antog kommissionen den 25 oktober 2011 ett nytt meddelande om olika alternativ och hur
arbetet skulle kunna foras framat’. I detta meddelande drogs slutsatsen att ett in- och
utresesystem skulle forse unionen med korrekta uppgifter om reseflodena till och fran
Schengenomradet (utmed hela den yttre grinsen) och om personer som dverskridit sin tilldtna
vistelse.

1.2. Dirfor undersoks inrittandet av ett in- och utresesystem

I 2008 ars konsekvensbeddmning identifierades och analyserades irreguljar invandring, ocksé
avsaknaden av uppgifter for att identifiera personer som overskridit sin tilldtna vistelse, samt
terrorism och allvarlig brottslighet som de problem vilka frimst &r tidnkta att l0sas genom
inrdttandet av ett in- och utresesystem. Detta forklaras narmare 1 2011 &rs meddelande:

! KOM(2008) 69 slutlig.

SEK(2008) 153 och en forberedande studie om genomférandet av en konsekvensanalys av inrdttandet
av ett automatiskt in- och utresesystem vid EU:s yttre granser och inférandet av ett grinspassagesystem
for resendrer med édrligt uppsat (“program for registrerade resenirer”’) utarbetad av GHK samt en
teknisk genomforbarhetsstudie for ett in- och utresesystem utarbetad av Unisys. Studierna kan ldsas har:

http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/borders/borders_schengen_en.htm
3 KOM(2011) 680 slutlig
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In- och utresesystemet skulle gora det mdjligt att pa ett tillforlitligt och sékert sitt berdkna
tillaten vistelsetid och kontrollera enskilda resenérers rutter, bidde sddana som har visum och
sadana som inte behover visum. Detta dr en visentlig del av en inledande riskbedomning. Det
skulle ske genom att dagens system med stimplar i pass ersétts med ett elektroniskt register
over var och nir tredjelandsmedborgare rest in for korttidsvistelser. Huvudsyftet med
systemet skulle vara att kontrollera att tredjelandsmedborgarna foljer bestimmelserna om
vistelsetid, men systemet skulle dven bidra till att forbéttra kontrollmetoderna vid gréansen och
oka sikerheten vid passage av de yttre grinserna. "

I 2008 ars konsekvensbeddmning framholls inrdttandet av ett in- och utresesystem som den
prioriterade 16sningen ett stort antal beddmda handlingsalternativ. 1 foreliggande
konsekvensbedomning diskuteras pa nytt om den Overgripande problemdefinitionen é&r
relevant for denna slutsats med hinsyn till utvecklingen sedan 2008 nir det géller
granskontroller, irreguljar migration och teknisk utveckling pa savél europeisk som nationell
niva.

1.3. Sammanfattning av overgripande problem som ror grinskontroll och olaglig
migration

e Franvaro av elektroniska metoder for registrering av resemonster for
tredjelandsmedborgare som beviljats inresa for en kortare vistelse.

e Det mycket begrinsade vérdet av nationella system for sddana dndamal inom ett
omrade som saknar kontroller vid de inre granserna mellan 26 lander.

e Avsaknad av metoder for att finna personer som upptiacks utan resehandlingar pa
territoriet och som inte kan identifieras med hjilp av informationssystemet for
viseringar (VIS).

e Avsaknad av uppgifter om vem som befinner sig pd EU:s territorium och som
foljer regeln om tre méinader som ldngsta tillditna Kkorttidsvistelse per
sexmanadersperiod.

e Det nuvarande kravet péd stimpling i1 passet leder till ett besvirligt och ldngsamt
forfarande utan garantier for att gransvakterna i samband med grénskontrollen
verkligen kan bedoma om den tillatna vistelsen iakttagits.

e Det saknas uppgifter om nationaliteter och grupper (med eller utan viseringskrav)
av personer som stannat efter den tilldtna vistelsen.

e Avsaknad av uppgifter till eventuellt stod for slumpmissiga kontroller inom
territoriet for att upptécka personer som irreguljért vistas dér.

1.4. Sammanfattning av 6vergripande problem som giller brottsbekimpningsfragor

¢ Bristande uppgifter om resor och misstinkta personers grianspassager.

e Svarigheter nir det géller upptéckt av personer som systemet varnar for och som
anvinder olika identiteter for att passera de yttre granserna.

e Svérigheter att identifiera en person som misstinks ha forstort sina resehandlingar.

1.5. Fragor om grundliggande rittigheter

Ett in- och utresesystem skulle, pa grund av de behandlade personuppgifter, sarskilt paverka
ritten till skydd av personuppgifter som &r stadfést i artikel 8 i stadgan om de grundldggande
rittigheterna i Europeiska unionen. Ett in- och utresesystem maéste garantera ritten till ett

4 KOM(2011) 680 slutlig
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effektivt rattsmedel infor en domstol (artikel 47 1 stadgan) for att mojliggora dverklagande av
en anmilan om Overskridande av den tillatna vistelsen, t.ex. i fall av patvingad vistelse sedan
viseringen 16pt ut, felaktigheter eller om en migrerande har laglig ritt till vistelse.

Direktiv 95/46/EG om skydd for enskilda personer med avseende pd behandling av
personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter’ samt forordning (EG) nr 45/2001
skulle tillimpas pa den behandling av personuppgifter inom ramen for in- och utresesystemet
som utfors av medlemsstaterna och EU:s institutioner, organ och myndigheter. De negativa
konsekvenserna av att dela personuppgifter méste minimeras genom ldmpliga tekniska
garantier mot missbruk, tydliga réttsliga begrinsningar for atkomst samt begrdnsningar
avseende syftet med anvindningen och datalagringsperioder som dr sa korta som mojligt.

Enligt kommissionens meddelande frén juli 2010 om uppgiftshantering® bor dataskyddsregler
ingd 1 varje nytt instrument som bygger pd anvindning av informationsteknik. Detta
inbegriper ldmpliga bestimmelser for att begrinsa databehandlingen till de uppgifter som é&r
absolut nédvindiga for instrumentets specifika syfte och att endast bevilja de enheter som
“"behover f4 veta” tillgdng till uppgifterna. Det inbegriper ocksa begrinsade
datalagringsperioder som uteslutande avgors av syftet med instrumentet och antagandet av
mekanismer som sidkerstdller en vilavvdgd riskhantering och ett effektivt skydd av den
registrerades réttigheter.

Systemet maste Overensstimma med principerna om uppgiftsskydd och principerna om
nddvéndighet, proportionalitet, @ndamdlsbegrinsning och uppgifternas kvalitet. Alla
sikerhetsatgirder och skyddsmekanismer bor inréttas for att uppnd ett effektivt skydd av de
grundldggande réttigheterna for resendrer, bland annat skydd av deras privatliv och
personuppgifter. Tredjelandsmedborgare maste goras medvetna om dessa réttigheter.

1.6. Subsidiaritet

Enligt artiklarna 74 och 77.2 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (nedan kallat
EUF-fordraget) har unionen befogenhet att vidta atgdrder som avser passage av
medlemsstaternas yttre grianser. Enligt artiklarna 82.1 d och 87.2 a i EUF-fordraget har
unionen ocksa befogenhet att vidta atgirder for att forstdrka det polisidra och straffrittsliga
samarbetet genom insamling, lagring, bearbetning, analys och utbyte av relevanta uppgifter.

Ingen medlemsstat kan pd egen hand hantera irreguljir invandring och kampen mot
internationell terrorism och grov brottslighet. En person kan resa in i Schengenomréidet vid ett
grinsdvergangsstille 1 en medlemsstat dir ett nationellt register 6ver in- utreseuppgifter
anvinds, men ldmna omrédet vid ett grinsovergangsstille dér inget sadant system anvénds.
Overvakning av efterlevnaden av EU:s regler om tilldten vistelse kan dirfor inte skdtas av
medlemsstater som agerar pa egen hand. Tredjelandsmedborgare som rest in i
Schengenomradet kan resa fritt inom omradet. Inom ett omrade utan inre grinser bor atgérder
mot irreguljdr invandring i princip vidtas pa gemensam grund. Salunda betraktat har EU battre
mojligheter &n medlemsstaterna att vidta de atgirder som krivs.

> EGT L 281, 23.11.1995, s. 31.
6 KOM(2010) 385 slutlig.
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2. MALEN MED IN- OCH UTRESESYSTEMET

De allménna politiska malen ér, i prioritetsordning, att

e motverka irreguljir invandring.
e bidra till kampen mot terrorismen och den allvarliga brottsligheten samt sékerstélla en hog
inre sikerhet.

De sirskilda syftena ér att

e hoja effektiviteten vid grénskontrollerna genom att i samband med in- och utresa
kontrollera rétten till vistelse, samt att forbattra bedomningen av risken for att den tillatna
vistelsen Overskrids,

e Overvaka att personer med tillstdind att vistas pa territoriet ocksa foljer reglerna om
vistelsetidens langd,

e ta fram tillforlitlig information sé att EU och medlemsstaterna kan fatta vél underbyggda
politiska beslut om viseringar och migration,

e identifiera och upptidcka irreguljdra invandrare, sirskilt personer som oOverskridit den
tilldtna vistelsen och att 6ka mdjligheterna for atervindande,

¢ identifiera och gripa terrorister och misstdnkta som passerar de yttre grinserna.

e ta fram uppgifter som bade kan forbdttra mojligheterna till identifiering och verifiering av
tredjelandsmedborgare, som inte omfattas av VIS, och bidra till gripandet av terrorister och
brottsmisstinkta.

De operativa mélen dr foljande:

e att uppritta in- och utreseregister over tredjelandsmedborgare som har passerat de yttre
grinserna,

e att automatiskt berdkna den tillatna vistelsen och utfarda en varning i fall dir det saknas en
utresepost vid utgangen av tredjelandsmedborgarens tillatna vistelsetid,

e att stryka uppgifterna om in- och utresa nér datalagringsperioden 16pt ut,

e att fa fram uppgifter om omfattningen av rorelserna dver de yttre grianserna och de trender
som kan utlésas, sédrskilt nir det géller irreguljar invandring,

e att informera tredjelandsmedborgare om deras rittigheter och genomfora effektiva
overklagandeforfaranden.

3. ALTERNATIV

Problemdefinitionen och samradet med berdrda parter visar att de viktigaste frdgorna att 16sa
ar vilka uppgifter som ska behandlas i systemet och for vilka dndamél. Lagringstidens ldngd
maste viljas som en funktion av de val som triffats med avseende pa dessa bada frégor, dvs.
kortast mojliga vistelsetid for att fullgora dndamalet. De fyra alternativen blir didrmed
foljande:

1) Ett in- och utresesystem med alfanumeriska uppgifter for granskontroll och
migrationshantering.

2) Samma som alternativ 1, med tilldgg av biometriska uppgifter.

3) Samma som alternativ 1 med utvidgning av systemets syfte till att ocksd omfatta
kampen mot terrorism och allvarlig brottslighet.

4) Samma som alternativ 1, med tilligg av biometriska uppgifter och med utvidgning av

systemets syfte till att ocksd omfatta kampen mot terrorism och allvarlig brottslighet
(m.a.o. en kombination av alternativen 2 och 3).
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Niér den prioriterade strategiska losningen har valts — m.a.o. frigan om vad systemet ska gora
— maéste det avgoras hur systemet tekniskt ska inforas.

Datalagringsperioden skulle bli den foljande for de tdnkbara alternativen:

e [ ett in- och utresesystem som inrdttats pa grundval av antingen alternativ 1 eller 2
vanligen sex mdanader, medan den for resande som inte har ldmnat territoriet under den
tilldtna vistelsetiden skulle vara fem ar, och for deltagare i programmet for registrerade
resendrer en period som motsvarar den tid som de beviljats tilltrdde till systemet.

e [ ett in- och utresesystem som inréttats pa grundval av antingen alternativ 3 eller 4 skulle
lagringsperioden vara fem ar for alla resenérer.

4. JAMFORELSE AV ALTERNATIV OCH IDENTIFIERING AV DE PRIORITERADE
ALTERNATIVEN
4.1. Jamforelse av alternativen

Tabell 1 — Jamforande bedomning av alternativen

Mal/alternativ Ingen atgérd Alternativ 1 Alternativ 2 Alternativ 3 Alternativ 4

(Alternativ 0)

Politiskt mal: att
motverka irreguljir AV W W W

invandring. 0

Politiskt mal: att
bekdmpa terrorism

och allvarlig 0 0 0 W W
brottslighet

Konsekvenser for de

grundliggande -~ AW AW NN
rittigheterna 0

Konsekvenser  for 0 0 0 0 0

gransforvaltningen

I tabell 1 sammanfattas bedomningen av konsekvenserna. Vid nedanstaende jamforelse och i
val av prioriterat alternativ kommer ocksé foljande kriterier att beaktas:

e Maluppfyllelse — 1 vilken utstrackning alternativet bidrar till att forslagets mal uppnas.

o Effektivitet — 1 vilken grad malen kan uppnas till ldgsta mojliga kostnad.

o Konsekvens — 1 vilken utstrickning alternativen 6verensstimmer med de Overgripande
malen med EU:s politik.

Ett problem som upptécktes vid bedomningen av konsekvenserna av respektive alternativ &r
avsaknaden av tillgdngliga uppgifter, vilket framfor allt paverkar mdjligheten att jaimfora
effektiviteten 1 alternativen 1-4. Antagandet att ett system med biometriska uppgifter 1 hogre
grad skulle komma motverka irreguljar migration, och att alternativen 2 och 4 darfor skulle
vara effektivare, paverkas av andelen personer som inte omfattas av viseringskrav men som
olovligen vistas pa territoriet. Deras exakta antal &r dock inte kédnt. De negativa
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konsekvenserna for griansforvaltningens kontroller av de biometriska kdnneteckens riktighet
inom denna grupp av resendrer kan inte till fullo bedomas forrdn informationssystemet for
viseringar dr helt genomfort. P4 samma sétt saknas alltjimt tillrdckliga uppgifter for att
beddoma konsekvenserna av tillgdngen till fullstdndiga uppgifter 1 brottsbekdmpningssyfte,
eftersom aterkopplingen fran medlemsstaternas sakkunniga hittills frimst har varit av allmén
karaktdr och det dnnu inte finns ndgon erfarenhet av tillgdngen till informationssystemet for
viseringar 1 brottsbekdmpande syfte. Det kan noteras att in- utreseuppgifter kan vara
nddvéndiga for att forebygga, upptécka eller utreda terroristbrott eller andra allvarliga brott,
om dessa uppgifter avser internationellt resande. De positiva konsekvenserna for malet att
uppticka och identifiera terrorister och missténkta brottslingar ar vidare starkare 1 ett system
med biometriska uppgifter.

Bedomningen av det prioriterade alternativet i frdga om anvindningen av biometriska
uppgifter maste utgd fran huvudsyftet med systemet, vilket &r grinskontroll och
migrationshantering. P4 grundval ddrav har alternativ 2 den tydligaste positiva effekten nér
det giller att motverka illegal migration. De potentiella negativa konsekvenserna pa
gransforvaltningen kan hanteras genom att tillimpa en Gvergangsperiod, under vilken
systemet skulle fungera pa grundval av alfanumeriska uppgifter under de forsta tre aren, och
dérefter pa grundval av bade alfanumeriska och biometriska uppgifter.

Mot bakgrund dérav, och nir det géller atkomst i brottsbekdmpningssyfte, skulle de totala
negativa konsekvenserna av alternativ 4 pd de grundldggande réttigheterna kunna ses som
potentiellt oproportionerliga, ocksé med hadnsyn till behovet av en avsevirt lingre
lagringsperiod.

En utvérdering efter tva &r, som ocksa beaktar erfarenheterna av genomforandet av VIS med
avseende pa brottsbekdmpningssyftet och Overgripande erfarenheter nir det géller den
operativa sidan av in- och utresesystemet, skulle gora det mgjligt att pd nytt beakta
brottsbekdmpningsfragan utifran battre underbyggda uppgifter och information som mojliggor
en nirmare konsekvensbedomning.

Bade behovet av tilltridde till systemet i1 brottsbekdmpningssyfte och lagringsperioden skulle
déarfor kunna ses Over pa nytt nér in- och utresesystemet utvérderas efter tvd dr. Sammantaget
prioriteras darfor alternativ 2, med en planerad utvirdering efter tva ars drift, varefter en
bedomning av det lampliga i att overga till alternativ 4 kommer att goras. En sddan éndring
(dvs. alternativ 4) med avseende pa brottsbekdmpning eller fordndrade lagringsperioder
kréaver ett nytt lagstiftningsforslag frdn kommissionen.

4.2. Tekniskt genomforande

Pa det hela taget dr den centraliserade metoden den mest effektiva och kostnadseffektiva
l6sningen. Den Overensstimmer ocksd med de utvecklingen och forvaltningen av andra it-
system pa omradet migration, dvs. Eurodac, VIS och SIS/SIS II.

4.3. Prioriterat alternativ

Den bista 16sningen for ett in- och utresesystem dr att utgd fran ett system som bygger pa
alternativ 2 och att dérefter bedoma behovet av att ga over till alternativ 4 efter tva ars drift:

e Systemet med in- och utresa skulle i forsta hand fungera som en centraliserad databas med
uteslutande alfanumeriska uppgifter och utan atkomst for brottsbekdmpande myndigheter.
Lagringsperioden for vanliga drenden skulle vara sex manader och i fall av dverskriden
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tillaten vistelse fem ar.

e Efter tre ars drift skulle in- och utresesystemet bygga pa alfanumeriska och biometriska
uppgifter (det sistndmnda nér det géller personer som inte omfattas av viseringskravet).

e In- och utresesystemet skulle utvéirderas efter tva ars drift. Vid denna tidpunkt skulle det
ske en omprovning av bade fragan om tillgang till systemet i brottsbekdmpningssyfte och
lagringsperioden.

e For att de brottsbekdmpande myndigheterna ska kunna ges tillgdng till de uppgifter som
genererats 1 in- och utresesystemet i en andra etapp, skulle emellertid nddvéandigheten och
proportionaliteten i1 anvdndningen av dessa uppgifter behdva styrkas och &tkomst
kombineras med ldmpliga garantier och begrinsningar.

4.4. Kostnaderna for det prioriterade alternativet

Tabell 2 — Kostnader for det prioriterade alternativet

Engangskostnader for Arliga driftskostnader pa Arliga driftskostnader pa
utveckling fordelade pa central och nationell niva central och nationell niva
central och nationell niva (fem ars drift) (miljoner euro)

(tre ars utveckling)

(miljoner euro)
(miljoner euro)

Centraliserade  systemet 183 88 623
med biometriska

uppgifter tillagda 1 ett | (\edlemsstaterna: 146; EU: (Medlemsstaterna: 74; EU:

senare skede 37) 14)

Kommissionens forslag for ndsta flerdriga finansieringsram omfattar 4,6 miljarder euro for
Fonden for inre sdkerhet under perioden 2014-2020. Enligt forslaget bor preliminart 1,1
miljard euro avsittas till utvecklingen av ett in- och utresesystem och ett program for
registrerade resendrer, under antagande att utvecklingskostnader borjar uppsta 2015 och att
driften omfattar 4 ar. Vid sidan av Fonden for inre sidkerhet har dessutom ett separat belopp
om 822 miljoner euro avsatts till férvaltningen av befintliga storskaliga it-system (Schengens
informationssystem, VIS och Eurodac).

Kommissionen planerar att ge byran for den operativa forvaltningen av stora it-system inom
omradet med frihet, sdkerhet och réttvisa som inrdttades genom Europaparlamentets och
ridets forordning (EU) nr 1077/20117 ansvaret for att genomfora programmet. Ekonomiskt
stod till utvecklingskostnader pa nationell niva skulle garantera att projektet inte dventyras
eller forsenas av svara nationella ekonomiska omstidndigheter.

Kostnadsbesparingar skulle ocksd kunna uppnas om in- och utresesystemet samordnades med
programmet for registrerade resendrer, jimfort med en situation i vilken bada systemen skulle
byggas upp helt oberoende av varandra. De storsta kostnadsbesparingarna centralt (EU) kan
goras genom minskade kostnader for maskinvara, programvara och infrastruktur samt i
medlemsstaterna genom besparingar ndr det giller administrativa kostnader och kostnader for
utrymmen.

7 EUT L 286, 1.11.2011, s. 1.
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5. OVERVAKNING OCH UTVARDERING

Kommissionen skall se till att det inrdttas system for uppfoljning av hur in- och
utresesystemet fungerar och bedoma dem i forhallande till de viktigaste politiska mélen. Tva
ar efter systemets idrifttagande och dérefter vartannat &r, ska forvaltningsmyndigheten
rapportera till Europaparlamentet, rddet och kommissionen om hur systemet tekniskt fungerar.
Tvé ar efter in- och utresesystemets idrifttagande och dérefter vart fjarde ar ska kommissionen
dessutom gora en Overgripande utvdrdering av systemet, som ocksa ska beakta
konsekvenserna for de grundlidggande rittigheterna och granska uppnéddda resultat jAmfort
med uppstillda mal samt beddma huruvida systemet fortfarande ar beréttigat och beakta
eventuella foljder for framtida alternativ. Den forsta utvirderingen bor inriktas pd huruvida
atkomst i brottbekdmpande syfte bor beviljas och lagringsperioden forldngas och i tillimpliga
fall atfoljas av lagforslag. Kommissionen ska Overlamna utvirderingsrapporterna till
Europaparlamentet och radet.
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