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1. I NDLEDNING

Fri bevemelighed for EU-borgere og ophsevelse af kontrollen ved de indre graenser i
Schengenomradet er blandt Den Europadske Unions mest handgribelige resultater.
Kommissionen har for nylig fremsat forslag til en styrkelse af den overordnede forvaltning af
Schengenomradet” for at sikre en yderligere forbedring og udvikling heraf inden for en reelt
fadles europad sk ramme.

En forudsztning for Schengenomradet af i dag og fremover er integriteten af EU's ydre
granser. Foranstaltninger til forvaltning af de ydre gramser skal opfylde to mal, nemlig at gge
sikkerheden og gere det lettere at rejse. Det potentiale, nye teknologier giver i den
forbindelse, blev behandlet i Kommissionens meddelelse fra 2008 om forberedelse af de
kommende faser af gramseforvaltningen i EU? hvori der redegeres for mulige elementer af
det, der er blevet kendt som initiativet "intelligente gramser", og Europa-Parlamentet og Rédet
opfordrestil at fremkomme med deres synspunkter.

| 2011 fandt der yderligere haringer sted med medlemsstaterne pa bade ekspert- og
ministerniveau samt med medlemmer af Europa-Parlamentet. Den 7. juli 2011 understregede
Den Europadske Tilsynsfgrende for Databeskyttelse (EDPS) i sin udtaelse® om
Kommissionens meddelelse om migration* behovet for at vurdere anvendelsen af de
eksisterende systemer og bl.a. vise, at det er ngdvendigt med et ind- og udrejsesystem.

Kommissionen er under hensyntagen til disse synspunkter kommet til et punkt, hvor den snart
vil vaae klar til at foresla konkrete foranstaltninger. | lyset af de langsigtede forpligtelser og
de betydelige investeringer, der vil blive tale om, fremlaaggger Kommissionen imidlertid farst
denne meddelelse, hvori der redegeres for de vigtigste valgmuligheder, foretages en
sammenfatning af de vigtigste konsekvenser og anvises mulige veje fremad. Med denne
fremgangsmade har Kommissionen ogsa til hensigt at fremme en fadles forstaelse for, hvad
der star pa spil, og hvilke beslutninger der skal tradffes. Det pavirker ikke fremtidige konkrete
forslag, som vil blive ledsaget af en fuldstaendig konsekvensanalyse.

Denne meddelelse udgar Kommissionens farste reaktion pa Det Europadske Rads opfordring
pa dets made den 23. og 24. juni 2011° til hurtigt at komme videre med arbejdet vedrerende
"intelligente graanser”.

Som fastsat i meddelelsen fra 2008 og pa Radets anmodning har Kommissionen desuden
undersggt muligheden for at indfare et elektronisk system for rejsetilladelser (ESTA) pa EU-
plan. Formdlet med denne meddelelse er derfor ogsa at fremlamgge resultaterne af denne
undersggel se og den pétaankte opfalgning heraf.

KOM(2011) 559 endelig, KOM(2011) 560 endelig, KOM(2011) 561 endelig.
K OM(2008) 69 endelig.

K (2011) 445.

KOM(2011) 248 endelig.
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2. FORMALENE MED INITIATIVET " INTELLIGENTE GRZAENSER"

Hvert & passerer ca. 700 mio. personer de ydre gramnser til lands, til vands og i luften. Ca. en
tredjedele af dem, der passerer de ydre gramser, er tredjelandsstatsborgere, der kontrolleres
grundigt ved gramseovergangsstederne®. Fremme af en hurtig og sikker passage af gramserne
er et fadles anliggende for EU og dets medlemsstater, og der hersker ikke tvivl om, at antallet
af mennesker, der passerer de ydre gramser, fortsat vil stige betydeligt, navnlig i lufthavne.
Eurocontrol forventer ifalge det mest sandsynlige scenarie en stigning fra 400 mio. i 2009 til
720 mio. personer, der passerer luftgramserne i 2030”. Det betyder, at der i 2030 i europadske
lufthavne vil vaare 720 mio. rejsende, der skal kontrolleres. Det er ikke muligt alene ved hjadp
af supplerende graansevagter at kontrollere det langt sterre antal rejsende.

Det er ogsa ngdvendigt at tage udviklingen af EU's visumpolitik og forbindelser til
tredjelande med i overvejelserne. De senere & har EU med held ophaevet visumpligten for
borgere fra en raskke tredjelande, indgaet adskillige aftaler om lempelse af visumreglerne og
moderniseret EU-retten, bl.a. ved i hgjere grad at anvende visa til flere indrgjser.
Liberaliseringen af visumreglerne for landene i Vestbalkan blev ledsaget af et kontrolsystem
med stette fra Frontex og Europol med henblik paat indsamle statistiske data om strgmmen af
rejsende og vurdere risiciene for misbrug. Med disse tiltag far store grupper af rejsende pa
langt lettere adgang til EU's omrade, men der er hidtil ikke gjort noget for at forenkle disse
gruppers konkrete passage af gramserne. Det rejser en raskke spargsmal:

- hvorvidt udviklingen af EU's politik om gramsekontrol pa nuvaaende tidspunkt vil kunne
understette dets visumpolitikker

- hvorvidt medlemsstaterne har kapaciteten til at forvalte den ggede stram af rejsende, som
dissetiltag vil medfare, uden at det forlaanger ventetiden ved graansen og

- hvorvidt EU har behov for at forbedre de redskaber, det har til radighed, til indsamling af
mere detaljerede oplysninger om stremmen af rejsende ind og ud af Schengenomradet.

Der er navnlig to problemer, nemlig hvordan man effektivt kan kontrollere strammen af
rejsende og tredjel andsstatsborgeres passage af de ydre gramser for Schengenomradet som
helhed som en del af en overordnet strategi for den samlede forvaltning af Schengenomradet,
og hvordan det kan sikres, at passagen af graanserne sker hurtigt og nemt for et stigende antal
regel maessige rejsende, som udger det store flertal af dem, der passerer gramserne, dvs. dem,
der opfylder alle indrejsebetingel ser.

De nuvagrende regler:

e Kontrollen er den samme for tredjelandsstatsborgere, der indrejser i Schengenomradet,
uanset hvor stor en risiko der er for, at den enkelte rejsende f.eks. bliver laangere, end den
pagaddende har tilladel se til.

Tallene er baseret pa statistisk materiale fra Fonden for De Y dre Gramser og data fra en dataindsamling
foretaget ved alle gramseovergangssteder ved de ydre gramser mellem 31. august og 6. september 2009.
Eurocontrols "langsigtede prognose for de naeste 20 &r (indtil 2030)" blev offentliggjort den 17.12.2010:
(http://www.eurocontrol.int/statfor/gallery/content/public/forecastsDoc415-L TF10-Report-V ol 1.pdf.
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e Der er ingen made, hvorpa en rejsendes passage af gramserne kan registreres. Laangden af
det tilladte ophold beregnes pa grundlag af manuelle stempler i de rejsendes pas €eller
rejsedokumenter, og ind- og udrejsedatoer registreres ikke centralt.

Som felge heraf kan forsinkelserne ved gramseovergangsstederne vaare lange, og der mangler
ofte oplysninger om rejsende, der bliver lamgere, end de har tilladelse til. Det er et reelt
problem, eftersom det farst og fremmest er disse personer, der er kilden til ulovlig
indvandring i EU. Der findes ikke pélidelige data for antallet af ulovlige indvandrere i EU,
men ifglge konservative sken ligger tallet p& mellem 1,9 og 3,8mio® | 2010 afsagde
medlemsstaterne (EU27) 540 000 kendelser om tilbagesendelse af ulovlige indvandrere, men
kun 226 000 blev reelt fuldbyrdet®.

Det forhold, at alle tredjelandsstatsborgere skal kontrolleres pa samme méade ved graamsen,
uanset hvilken risiko de udger, eller hvor hyppigt de rejser, udger ikke en effektiv anvendelse
af gramsevagterne. At forsgge at gge sikkerheden og fremskynde kontrollen af de rejsende
ved blot a @ge antallet af greamsevagter udger ikke en holdbar legsning for mange
medlemsstater, eftersom de arbejder pa at dsanme op for budgetunderskuddet.

De lange kger, navnlig i lufthavne, giver de rejsende et darligt billede af EU, og bade de, der
driver lufthavnene, og luftfartsselskaberne kraever vedvarende, at kontrollen af de rejsende
sker hurtigere og bliver enklere, fordi den tid, der er til radighed til flyskift, bliver stadig
kortere.

Initiativet "intelligente gramser” skal forbedre forvaltningen og kontrollen af stremmen af
rejsende ved gramserne ved at gge kontrollen og samtidig sikre, at regelmaessige rejsende
hurtigere kan passere graanserne. Det vil gare det muligt for graansevagterne at klare det stadig
stigende antal personer, der passerer gramserne, uden en urealistisk foregelse af de
menneskelige ressourcer, der er ngdvendige for at foretage graansekontrol, og uden at slakke
pa sikkerheden. Initiativet bestér af to dele, nemlig et ind- og udrejsesystem og et program for
registrerede rejsende.

Et ind- og udrejsesystem vil gere det muligt preecist og pa pdlidelig 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
ophold. Selv om hovedformalet med systemet er at kontrollere, at tredjelandsstatsborgere kun
bliver i det tidsrum, de har tilladelse til, vil systemet ogsa veae med til at optimere
gramsekontrol procedurerne og gge sikkerheden pa det tidspunkt, hvor de pagad dende passerer
de ydre gramnser.

Et program for registrerede rejsende vil i betydelig grad gare det lettere for hyppigt rejsende
og sikkerhedstjekkede tredjelandsstatsborgere, der er kontrolleret pa forhand, at passere

Resultaterne af Clandestino-projektet, der er sponsoreret af EU og gennemfert af International Centre
for Migration Policy Development. Tallene er et samlet tal for tidspunktet for undersggelsen (2008,
EU27):). http://clandestino.eliamep.gr.

° SEC(2011) 620, tabel 2; Data fra Eurostat og Det Europadske Migrationsnetvaak (EMN). Arsagen til
denne forskel i tallene skyldes ikke kun de manglende oplysninger om personer, der bliver laangere, end
de har tilladelse til, men ogsa andre faktorer sdsom visse tredjelandes manglende samarbejde,
humanitaae forhold etc.
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Schengenomréadets ydre gramser. Det vil mindske den tid, der bruges ved gramseovergangs-
stederne, gare det lettere at rejse og gge kontakterne pa tvaa's af gramserne. Der skal sa vidt
muligt anvendes nye teknologier hertil sasom systemer til automatisk graansekontrol (skal
0gsa bruges pa EU-borgere, der rejser).

3. MOD ET EU MED INTELLIGENTE GRZANSER

Inden der ses naamere pa mulige nye systemer og med henblik pa at begramse
omkostningerne mest muligt er det nedvendigt ferst at overveje, hvorvidt malet om
intelligente gramser kan nas ved brug af de eksisterende systemer eller redskaber:

3.1. Brug af de eksisterende systemer og redskaber pa EU-plan og nationalt plan
3.1.1. Visumpolitik og VIS
3.1.1.1. Visumpolitik

En gget udnyttelse af de muligheder, visumkodeksen giver for at udstede visa til flere
indrejser og, nar det er relevant, aftalerne om lempelse af visumreglerne kan vagre med til at
gere det enklere og lettere at rejse for et stort antal tredjelandsstatsborgere. Det er imidlertid
kun tilfaddet forud for rejsen, idet tredjelandsstatsborgere forud for hvert besgg i EU ikke
behever at tage pa konsulatet for at fa et nyt visum. Visa til flere indrejser ger ikke, at
passagen af graanserne sker hurtigere.

3.1.1.2. VIS

Visuminformationssystemet (V1S) som sadan vil ikke fremskynde indrejseprocedurerne eller
vage nyttigt til at finde frem til personer, der bliver laangere, end de har tilladelse til. Det
forhold, at alle visumindehaveres biometriske data vil blive registreret i VIS betyder dog, at
det vil blive lettere at identificere alle visumindehavere uden dokumenter pa EU's omrade og
dermed gge muligheden for at sende dem tilbage. Efter en overgangsperiode vil de
biometriske data ogsa blive anvendt i gramsekontrolproceduren til at kontrollere, at den
pagad dende person er den, visummet er udstedt til.

At udvide VIS til at omfatte et ind- og udrejsesystem og et program for registrerede rejsende
er ikke en enskelig lgsning af tre arsager. For det ferste har det indvirkning pa
databeskyttelsen, og der er risiko for misbrug, nar et system indeholder data om bade
visumindehavere og personer, der ikke er visumpligtige. For det andet er det kun muligt at
|ase problemet med VIS nuvaaende kapacitetsbegraasninger ved at foretage yderligere store
investeringer. For det tredje vil de forma sbegramsninger, der gadder for VIS, ikke tillade, at
der lagres data om tredjelandsstatsborgere, der ikke er visumpligtige. Ved at udvikle
intelligente gramsesystemer vil den mulige synergi med det tekniske udstyr, der anvendes til
V1S, dog kunne udnyttes.

3.1.2.  Schengeninformationssystemet (SIS)

Det vil kun have begramset vaardi at tage udgangspunkt i indberetninger i SIS af personer, der
bliver langere, end de har tilladelse til. Det vil ikke hjadpe med at identificere de pagad dende
personer i Schengenomradet. Hovedkilden til oplysninger med henblik pa indberetninger vil
vage udregjsekontrollen, hvor en gramsevagt ved at kontrollere stemplerne i en rejsendes pas
kan opdage, at den pagaddende er blevet for laange. At opdage at en person er blevet for laange
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kan isoleret set imidlertid ikke fare til, at der udstedes forbud mod, at den pagaeddende i et
bestemt tidsrum indregjser. Der skal tages hensyn til alle en persons rejseaktiviteter samt alle
andre relevante faktorer, nér der skal traffes beslutning om, hvorvidt den pagaddende skal
have et visum og mulighed for indrejse ved de ydre gramser.

Brugen af SIS (og det fremtidige SISII) udger derfor ikke et alternativ til et ind- og
udrejsesystem.

3.1.3. Forhandsinformation om passagerer og passagerlisteoplysninger

Forhandsinformation om rejsende (API-oplysninger) og passagerlisteoplysninger (PNR-
oplysninger), der indsamles, er ikke direkte relevante for ind- og udresesystemet og
programmet for registrerede rejsende.

Luftfartsselskaber har pligt til at videreformidle API-oplysninger pd anmodning af
medlemsstaternes graansekontrolmyndigheder for at @ge graansekontrollen og bekaampe
ulovlig indvandring. Passageroplysningerne videreformidles ved afslutningen af check-in. Da
de videreformidiede oplysninger er for begraansede og i de fleste tilfadde farst sendes efter
afrejsen, muligger de ikke et hensigtsmaessigt sikkerhedstjek, der giver adgang til lempeligere
graensekontrol procedurer. Oplysningerne indsamles af |uftfartssel skaberne eller indgives af de
rejsende selv. Kvaliteten af oplysningerne opfylder derfor ikke kravene i forbindelse med ind-
0g udrejsesystemet eller programmet for registrerede rejsende. Desuden er det ikke muligt at
anvende systemet ved landgraanser.

Luftfartsselskaberne indsamler og fremlasgger PNR-oplysningerne for medlemsstaternes
kompetente myndigheder, navnlig de retshandhaevende myndigheder. Oplysningerne
indsamles samtidig med, at flyet bookes via flysel skabets reservationssystemer. Formalet med
PNR-oplysninger er at bekaampe terrorisme og grov kriminalitet. PNR-oplysninger udger ikke
et middel til graasekontrol. Oplysningerne sendes 24-48 timer far den planlagte flyafgang og
straks efter, at flyets dare er blevet lukket. Af de samme arsager som dem, der er naevnt
ovenfor, er PNR-oplysninger derfor ikke relevante for ind- og udrejsesystemet og programmet
for registrerede rejsende. PNR-oplysninger bekradter ikke, at en person reelt har passeret
gransen.

3.1.4. Nationaeind- og udrejsesystemer og nationale programmer for registrerede rejsende

Elleve medlemsstater™ er p& nuvagende tidspunkt ved at gennemfere nationale ind- og
udrejsesystemer, som systematisk indsamler alle ind- og udrejseoplysninger om tredjelands-
statsborgere, der passerer deres respektive ydre graanser. Ind- og udrejseoplysninger kan
imidlertid kun sammenholdes, nér en person lovligt udrejser fra den samme medlemsstat, som
vedkommende indrejste i. Disse nationale systemer er ikke tilkoblet lignende systemer i andre
medlemsstater.

Visse medlemsstater fremskynder graansekontrollen af EU-borgere ved at foretage automati sk
gramnsekontrol (f.eks. pa grundlag af e-pas) eller ved at indfere andre systemer for forud

10 Finland, Estland, Letland, Litauen, Polen, Slovakiet, Ungarn, Rumamien, Bulgarien, Cypern og

Portugal.
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registrerede rejsende™. Syv medlemsstater har gennemfert en form for nationalt program for
registrerede rejsende, der er EU-borgere™.

Disse systemer kan ikke anvendes pa tredjel andsstatsborgere. 1fglge de nuvaaende EU-regler
skal gramsevagter udsperge en rejsende og manuelt stemple den pagad dendes rej sedokument,
hvilket er procedurer, der ikke kan automati seres.

De eneste eksisterende initiativer for tredjelandsstatsborgere omfatter saledes hal vautomatisk
gramsekontrol, dvs. en kombination af automatiske kontrolsluser og et manuelt element, der
omfatter stempling og mulighed for at tille spargsma som en del af en grundig
graansekontrol.

En yderligere begramsning er, at medlemskab af et nationalt program for registrerede rejsende
I en medlemsstat ikke vil gare det muligt for den rejsende at nyde godt af en lempeligere
graansekontrol i en anden medlemsstat. En tredjelandsstatsborger, der hyppigt rejser til flere
medlemsstater hvert ar, vil derfor skulle ansgge om mediemskab af det nationale program for
registrerede rejsende i hver medlemsstat, hvilket vil blive dyrt og besvaaligt.

3.1.5. Etelektronisk system for rejsetilladelser (ESTA)

Indferelsen af et sddant system vil betyde, at en rejsende via internettet pa grundlag af visse
kriterier skal ansgge om rejsetilladelse. | den undersggelse, Kommissionen har foretaget, er
der blevet set pafire muligheder for et ESTA pa EU-plan:

Et ESTA for tredjelandsstatsborgere, der ikke er visumpligtige

Et ESTA for bestemte lande, hvis statsborgere ikke er visumpligtige
En kombination af et ESTA med elektroniske visa

Erstatning af visumkravet med et ESTA.

Pa grundlag af undersagelsen finder Kommissionen, at det pa nuvaarende tidspunkt ikke bar
overvees at oprette et ESTA for tredjelandsstatsborgere, der ikke er visumpligtige, da den
eventuelle ggede sikkerhed, dette ville give for medlemsstaterne, hverken ville begrunde
indsamlingen af personoplysninger i et sadant omfang eller de gkonomiske omkostninger og
virkningen for de internationale forbindelser. Hvad angér en gradvis erstatning af visumkravet
med et ESTA pa EU-plan, forekommer det ikke at vaare en mulighed inden for en overskuelig
fremtid, da det er svaat at vurdere risikoen for indvandring og problemerne i forbindel se med
internetadgang og brugen af elektronisk identifikation. Derudover vil forudssgningen for at
indfare et ESTA vage, at det bliver et fuldt fungerende ind- og udrejsesystem.

Det er klart, at et ESTA pa EU-plan ikke udger et alternativ til et ind- og udrejsesystem, da
det ikke kan bruges til at overvage den faktiske passage af gramsen. Det er heller ikke
relevant, ndr det drejer sig om at gere det lettere at passere gramserne, da brugen af
biometriske data vil gere et system med elektroniske ansggninger upraktisk. | lyset af
formdlet med et program for registrerede rejsende skal registrerede rejsende desuden
principielt ikke vaaret omfattet af et ESTA-krav.

Hvad angar det bidrag, et ESTA pa EU-plan vil kunne yde til videreudviklingen af den fadles
visumpolitik, har Kommissionen til hensigt at vende tilbage til dette spergsma pa et senere

11

Tyskland, Spanien, Frankrig, Nederlandene, Portugal, Finland, og Det Forenede Kongerige.
12 F.eks. har Nederlandene (Privium), Frankrig (PARAFES), Det Forenede Kongerige (Iris) og Tyskland
(ABG) denne form for program.
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tidspunkt, sdledes som det er fastsat i Stockholmprogrammet. Den vil derfor ikke ga videre
med forberedel serne til udviklingen af et ESTA pa EU-plan pa nuvaarende tidspunkt.

3.2. Udvikling af specifikke systemer: et ind- og udrejsesystem og et program for
registrerederesende

| ovenstdende afsnit blev det illustreret, hvorfor de eksisterende systemer og redskaber ikke
kan opfylde formdene med intelligente gramser. | dette afsnit ses der neamere pa
virkningerne af og omkostningerne og fordelene ved samt mulighederne for at udvikle et ind-
0g udrejsesystem og et program for registrerede rejsende.

3.2.1. Retlige aspekter

Begge systemer vil blive baseret pa forordninger med hjemmel i artikel 77 i TEUF (og
Europa-Parlamentet og Réadet vil sdledes skulle vedtage dem ved den amindelige
lovgivningsprocedure). | forbindelse med begge systemer vil det vaae ngdvendigt at eandre
bestemmelserne i Schengengramsekodeksen™ om gramsekontrol af personer.

3.2.2. Tekniske aspekter

En forudsadning for gennemfarelsen af et system med intelligente gramser er, at VIS er fuldt
udviklet og operationelt. | forbindelse med ind- og udrgsesystemet og programmet for
registrerede rejsende vil der blive gjort sterst mulig brug af de eksisterende systemer og
redskaber sasom det biometriske matchsystem, som understetter VIS, og de
fingeraftryksscannere, der anvendes til dette system.

Ud fra en retlig og teknisk betragtning vil det vaae muligt at ga videre med ind- og
udresesystemet forud for programmet for registrerede rejsende. Det vil imidlertid udgere en
ensidet udvikling af EU's gramseforvaltningspolitik, idet det kun vil gge sikkerheden uden at
gare det lettere for tredjelandsstatsborgere at rejse. | forbindelse med programmet for
registrerede rejsende er det en gget brug af automatisk graensekontrol, der ger det lettere at
rejse. Den eneste made at kontrollere langden af registrerede rejsendes tilladte ophold pa og
samtidig tillade fuldsteendig automatisk graensekontrol vil vegre ved at registrere ind- og
udrejsedatoer elektronisk. Det skal ske pa EU-plan for at gere det muligt at sammenholde
indrejseoplysninger fra en medlemsstat med udrejseoplysninger fraen anden. Indfarelsen af et
program for registrerede rejsende afhsenger derfor reelt af, at der indfgres et ind- og
udrejsesystem. Der vil desuden kunne opnas betydelige besparelser i forbindelse med de
samlede udviklingsomkostninger, hvis de to systemer udvikles samtidigt ved brug af lignende
infrastruktur pa centralt plan (se bilag 1).

Ved udformningen af systemerne vil det vaare ngdvendigt at foretage en raskke vigtige valg:

3.2.2.1. Centraliserede eller decentraliserede interoperable systemer

En centraliseret arkitektur omfatter en central database og nationale graanseflader | de
medlemsstater, der tilkobles den, mens en decentraliseret arkitektur kraever, at der oprettes
mindst 27 nationale systemer, som forbindes til hinanden.

Hvad angdr et ind- og udrgjsesystem, vil en elektronisk registrering af ind- og
udrejseoplysninger pa centralt plan gere det muligt automatisk at beregne laangden af en

13 Forordning (EF) nr. 562/2006.
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persons tilladte ophold, og det vil samtidig give alle medlemsstaternes myndigheder prascise
oplysninger om, hvor en person er indrejst i Schengenomradet, og hvor den pagaddende er
udrejst. En registrering af ind- og udrejseoplysninger pa nationalt plan vil kraeve en kopiering
af disse oplysninger i mindst 27 andre nationale systemer for at holde dem alle gjourfert med
sammenholdelser af ind- og udrejseoplysninger. Det vil vaae omstaandeligt og tidskraevende,
nar personer rejser ind i og ud af Schengenomradet via forskellige medlemsstater.

Hvad angér et program for registrerede rejsende, vil en decentraliseret struktur pa samme
made indebage, at en rejsende bliver registreret i et nationalt system, og disse oplysninger
skal sakopieresi mindst 27 andre nationale systemer, sdledes at der kan tages hensyn til, at en
rejsende kan indregjse i Schengenomradet via et hvilket som helst Schengengramnse-
overgangssted.

Konklusionen er, at en decentraliseret arkitektur teknisk ikke vil veae effektiv.

3.2.2.2. Et program for registrerede rejsende: centraliseret eller decentraliseret lagring af
oplysninger?

Der findes to grundlagggende muligheder for at lagre oplysninger om registrerede rejsende,
idet disse data skal veaae disponible ved et hvilket som helst gramseovergangssted i
Schengenomradet for at muliggere en automatisk kontrol af den rejsendes identitet: ved at
lagre alfanumeriske og biometriske oplysninger enten i en central database eller pa en
gramnsebizz, den rejsende har med sig.

Begge dele har fordele og ulemper, hvad angar databeskyttelse og datasikkerhed. Med en
gramsebizz vil der ikke vaae behov for at udvikle en central database pa EU-plan. Der er
imidlertid betydelige ulemper forbundet hermed, hvis en gramsebizz forsvinder, tabes eller
stjades samt klones. Lasningen med en gramsebizz skal stadig kombineres med lagring af
visse oplysninger i en database, sdledes at det er muligt overordnet at forvalte ansagninger og
gramnsebizz. Selv om de samlede omkostninger ved lgsningen med en gramsebizz vil vaae
ca. 30 mio. EUR lavere, viser nylige sken, at denne Igsning pa mellemlang og lang sigt vil
vage dyrere i drift, og at der vil vage hgjere driftsomkostninger forbundet hermed for
medlemsstaterne i sterrel sesordenen 20 mio. EUR om &ret (for medlemsstaterne samlet set)™.

En méde at undga de negative virkninger pa og kombinere fordelene ved de to Igsninger vil
vage ved at vadge en kombination af en central database med en gramsebizz, der kun
indeholder en unik identifikator (dvs. ansggningsnummeret) pa den registrerede rejsende. De
alfanumeriske og biometriske oplysninger vil blive lagret centralt, men ssaskilt og med
saaskilte og forskellige adgangsrettigheder for de udpegede kompetente myndigheder. De
biometriske oplysninger vil blive knyttet til en unik graensebizzidentifikator og vil kun blive
anvendt for at kontrollere den rejsendes identitet, nar den pagad dende passerer graansen.

Denne tredje | gsning begraaser de ulemper vedragrende databeskyttel se og datasikkerhed, som
de to andre lgsninger indebager, men er ca. 50 mio. EUR dyrere at udvikle end en lgsning
med et centraliseret register.

14 For 28 lande — 22 medlemsstater og 3 associerede lande, der pa nuvaarende tidspunkt fuldt ud deltager i

Schengensamarbejdet plus Rumamien, Bulgarien og Liechtenstein.
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3.2.2.3. Ind- og udrejsesystemet: med eller uden biometriske oplysninger og hvilke?

Systemet skal enten kun registrere alfanumeriske oplysninger (f.eks. navn, nationalitet og
pasnummer) eller ogsa omfatte biometriske identifikatorer.

Medtagelsen af biometriske oplysninger vil gare det lettere for systemet at identificere ikke-
visumpligtige personer uden rejsedokumenter (en visumindehaver kan identificeres ved hjadp
af VIS). Det vil ogsa sikre en mere prascis sammenholdelse af ind- og udrejseoplysninger
(f.eks. i tilfadde af personer, der rejser med to pas) ved at knytte en bestemt enkeltpersons
rejseaktiviteter sammen ved brug af en biometrisk identifikator, der angiver et saaligt
kendetegn.

Pa den anden side vil det til en vis grad kunne have en negativ indflydelse pa den tid, det tager
at passere granserne, fordi der kraeves biometriske oplysninger fra alle rejsende, der ikke er
visumpligtige.

Den bedste lgsning vil derfor veae i ferste omgang kun at starte med at anvende
alfanumeriske oplysninger. De biometriske identifikatorer kan aktiveres pa et senere tidspunkt
pa grundlag af resultaterne af den farste evaluering af bade systemets overordnede virkning
og gramseforvatningen. Udviklingsomkostningerne ved en sddan overgangslasning vil
generelt vaae sammenlignelige med omkostningerne ved at aktivere de biometriske
identifikatorer fra begyndelsen og kun lidt hgjere end at udelade biometriske oplysninger fra
begyndelsen, men i sidstneevnte tilfadde vil det ikke senere vaare muligt at ga tilbage.

Hvad angdr valget af biometriske identifikatorer, er de mest amindeligt anvendte og
palidelige identifikatorer fingeraftryk og (hvis der ikke foreligger fingeraftryk) et digitalt
ansigtshillede. Det er dem, der anvendes i forbindelse med Eurodac, VIS, SISII, pas og
opholdstilladel ser. Dette valg vil ogsa betyde, at allerede installeret udstyr fuldt ud vil kunne
anvendes, hvilket medferer betydelige besparel ser.

3.2.3. Omkostninger

Omkostningerne til at udvikle systemerne vil blive pavirket af, hvilken lgsningsmodel der
vadges, og navnlig om systemerne udvikles sammen eller saarskilt. Indtil der bliver udarbejdet
en konsekvensanalyse, og der foreligger en finansieringsoversigt for fremtidige lovgivnings-
fordlag vedrgrende ind- og udresesystemet og programmet for registrerede rejsende, skal det
bemaakes, at de indledende investeringsomkostninger under ale omstaendigheder vil vaae

betydelige. Se bilag 1.

Hvad angar ind- og udrejsesystemet, kan de samlede udviklingsomkostninger i at (3 ar) blive
I sterrel sesordenen 200 mio. EUR. Over 75 % af disse omkostninger vedrarer udviklingen og
etableringen af den nadvendige infrastruktur i hver medlemsstat. De arlige driftsomkostninger
kan blive i starrelsesordenen ca. 100 mio. EUR, hvortil der pa nationalt plan skal tilfgjes et
lignende bel gb.

Hvad angér programmet for registrerede rejsende, er der tale om lignende beregninger, selv
om omkostningerne til dette system i hgjere grad pavirkes af den valgte lgsningsmodel. Det
gadder bade for de samlede omkostninger, men navnlig den andel af omkostningerne, der gar
til investeringer og drift p& henholdsvis nationalt plan og europadske plan.

Disse beregninger indeholder ikke omkostningerne til at behandle ansggninger om at fa status
som registreret rejsende. | forbindelse med gennemferelsen af programmet for registrerede
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rejsende er det planlagt at opkraeve et ansggningsgebyr, der skal dakke medlemsstaternes
administrationsomkostninger til behandlingen af ansggninger til programmet for registrerede
rejsende.

Gennemfarelsen af et program for registrerede rejsende i praksis vil betyde, at mediems-
staterne skal @ge deres investeringer i automatiske kontrolsluser ved gramserne. Der er ikke
behov for at beslutte pa europadsk plan, hvor og hvor mange af disse kontrolsluser der skal
installeres, og der kan derfor kun foretages et sken over de samlede omkostninger, nar
medlemsstaterne har truffet beslutning om det samlede antal. Kommissionen vil dog opfordre
medlemsstaterne til at installere sadanne kontrolsluser, nar det er muligt og rimeligt, for at
maksimere fordelene ved programmet for registrerede rejsende i praksis. Investeringerne i
sadanne kontrolsluser kan under bestemte omstaadigheder samfinansieres af den fremtidige
fond for indre sikkerhed.

Det er ngdvendigt at tage med i overvejelserne, at de betydelige omkostninger, der kalkuleres
med i denne fase, ogsd giver en rakke fordele: f.eks. kan programmet for registrerede
rejsende sammen med en automatisering af en vaesentlig del af gramseovergangene vaae med
til at mindske de graasekontrolressourcer, der er ngdvendige, med ca. 40 % (svarende til
500 mio. EUR om éret). Selv hvis beregningen baseres pa mere beskedne besparelser pa
250 mi% EUR om &ret, kan medlemsstaterne opna nettobesparelser allerede efter det andet
driftsar™.

| forbindelse med de bevillinger til fonden for indre sikkerhed for tidsrummet 2014-2020, der
er afsat i Kommissionens fordag til den neeste flerdrige finansielle ramme, er der fuldt ud
taget hensyn til etableringen, udviklingen og den indledende drift af de to systemer. Det er
nadvendigt med en yderligere vurdering af, i hvilket omfang de omkostninger til udvikling
og/eller drift af de nye systemer, der palgber pa nationalt plan, skal dagkkes via EU-budgettet,
og hvor stor denne andel skal vage. Spargsmalet skal dreftes med Europa-Parlamentet og
Radet.

3.24. Den praktiske gennemferelse: vurdering af effektiviteten og virkningerne

| meddelelsen fra sidste & vedragrende oversigten over informationsstyring pa omradet frihed,
sikkerhed og retfardighed blev de betingelser, som Kommissionen vil anvende pa alle nye
informationsforvaltningssystemer, fastsat'’®. Det fastslds i meddelelsen, at udviklingen af
systemet ikke bar indledes, inden der i den bagved liggende lovgivning er truffet beslutning
om dets formal, anvendelsesomréde og funktion samt de tekniske detaljer herfor. |
meddelelsen fastsadtes ogsd en raskke principper for indhold og procedurer’, der skal tjene
som benchmark pa dette omrade.

Det mest relevante princip ved vurderingen af ind- og udrejsesystemet er farst og fremmest
ngdvendighed. Det forhold, at et ind- og udrejsesystem som sadan vil |@se problemet med at
kontrollere, at registrerede rejsende kun bliver i det tidsrum, de har tilladelse til, er ikke en

15 K ommissionens tjenesters beregning pa grundlag af erfaringer og oplysninger fra de medlemsstater, der

allerede karer pilotprojekter vedrarende et program for registrene rejsende.

16 K OM(2010) 385 endelig.

v 1. Beskytte de grundlaaggende rettigheder, navnlig retten til respekt for privatliv og beskyttelse af
personoplysninger. 2. Nadvendighed. 3. Nazrhedsprincippet. 4. Prais risikostyring. 5. Omkostnings-
effektivitet. 6. Bottom-up-politikudformning. 7. Klar ansvarsfordeling. 8. Bestemmelser om revision og
ophar.
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tilstraekkelig begrundelse i sig selv for at indfare systemet, da det kraever, at der lagresind- og
udrejseoplysninger for alle rejsende. Som falge heraf vil maangden af oplysninger, der skal
lagres, blive stor.

Et ind- og udrejsesystem skal gere det muligt at @ge antallet af vellykkede tilbagesendelser af
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, da systemet vil identificere dem, der bliver
langere, end de har tilladelse til. Det er imidlertid svaat at forudse, hvor mange personer der
reelt vil blive pagrebet som fglge af systemet. De potentielle virkninger skal dog
sammenholdes med det forhold, at de ansvarlige nationale myndigheder pa nuvasende
tidspunkt fuldstaendig mangler oplysninger om personer, der er blevet laangere, end de har
tilladelse til. Systemet kan desuden anvendes sammen med andre foranstaltninger, navnlig
identitetskontrol inden for Schengenomradet og muligheden for at identificere personer uden
dokumenter ved brug af VIS.

Herudover giver et ind- og udrejsesystem fordele, hvad angdr muligheden for at udforme
politikker pa grundlag af viden, f.eks. hvad angdr visumpolitikken og lempelsen af
visumreglerne, men ogsa inden for rammerne af partnerskabet pa migrations-, mobilitets- og
sikkerhedsomradet med bestemte nabolande. Det kan f.eks. anses for at veae EU's ansvar at
begrunde opretholdelsen af visumkrav til statsborgere fra et bestemt tredjeland, og det kan
geres under henvisning til, at der er et problem med personer, der bliver laangere, end de har
tilladelse til, og/eller ved at genindfare visumpligten, hvis der sker misbrug af visumfri-
tagel sesordningen.

Det mest relevante princip i forbindelse med et program for registrerede rejsende vil farst og
fremmest vaae prais risikostyring. Det forudgaende sikkerhedstjek skal vaae tilstragkkeligt
grundigt til a kompensere for, at gramsekontrolproceduren bliver lempeligere. Det andet
negleprincip for programmet vil vaare omkostningseffektiviteten. Formalet skal vaae at gare
det lettere for det starst mulige antal personer at rejse. Kriterierne for at komme i betragtning
skal derfor vagre brede, samtidig med at kriterierne for det forudgaende sikkerhedstjek skal
garantere en hgj grad af sikkerhed.

3.25. Databeskyttelse

EU-lovgivning vedragrende behandling af personoplysninger skal overholde de principper, der
er fastsat i Den Europadske Unions charter om grundlagggende rettigheder, saalig artikel 7
0g 8. Et ind- og udresesystem og et program for registrerede rejsende skal i samme omfang
respektere alle rejsendes grundlasggende rettigheder, herunder deres ret til databeskyttelse.
Lovgivningen om intelligente gramser skal derfor vaare i overensstemmel se med lovgivningen
0og principperne om beskyttelse af personoplysninger. At et ind- og udrejsesystem og et
program for registrerede rejsende er nyttigt er ikke tilstraskkeligt til at begrunde indferelsen
heraf. Forudsagningen for at indfare systemer, der pavirker de grundlasggende rettigheder,
herunder retten til privatlivets fred og databeskyttelse, skal vage, at de er nagdvendige i et
demokratisk samfund, og at de er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.
Derudover skal behandlingen af oplysninger begramses til det omfang, der er nadvendigt for
at opfylde formdlet med systemet. "Indbygget databeskyttelse" skal vage et af de ledende
principper, nar ind- og udrejsesystemet og programmet for registrerede rejsende udformes.
Den foresldede mulighed med at kombinere en gramsebizz med centralt lagrede oplysninger
som beskrevet i afsnit 3.2.2.2 for programmet for registrerede rejsende er et eksempel pa
gennemfarelsen af dette princip i praksis.
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| forbindelse med bade ind- og udrejsesystemet og programmet for registrerede rejsende er det
kun de udpegede kompetente visum- og gramsemyndigheder pa konsulater og ved graanse-
overgangssteder, der i det omfang det er ngdvendigt for at udfere deres opgaver kan indsamle
og behandle oplysninger. Der vil i henhold til gaeddende EU-regler og national lovgivning om
beskyttelse af privatlivets fred og databeskyttelse blive fastsat strenge regler, som begraanser
adgangen til oplysningerne. Der vil blive fert registre over al databehandling, som vil kunne
stilles til radighed med henblik pa tilsyn med databeskyttelsen. Der vil blive indfert
klagemuligheder for at sikre, at de rejsende kan kontrollere og om ngdvendigt berigtige
oplysninger i deres ansggning til programmet for registrerede rejsende eller de registrerede
ind- og udrejseoplysninger. Der vil blive truffet foranstaltning til at sikre, at oplysningerne
lagres sikkert, sa al misbrug undgas. Databehandlingen vil blive overvaget af Den Europadske
Tilsynsferende for Databeskyttelse, ndr EU-institutioner og —organer er involveret, og af de
nationale databeskyttel sesmyndigheder, ndr medlemsstaternes myndigheder er involveret. De
retshandhasvende myndigheder kan kun fa adgang til oplysninger (i ind- og udrejsesystemet) i
detilfedde, der er klart fastsat i fremtidig EU-lovgivning og under samme strenge regler.

4, N/ZESTE SKRIDT

EU er nadt til fortsat at forbedre forvaltningen af sine ydre gramser. Idéen om intelligente
graanser som skitseret i denne meddel el se kan udgere en del heraf.

Indfarelsen af et ind- og udrejsesystem vil sikre EU pracise oplysninger om strgmmen af
rejsende ind og ud af Schengenomradet ved alle dele af de ydre gramser og om personer, der
bliver laengere, end de har tilladelse til. Det vil blive muligt at foretage en evaluering baseret
pa viden af foranstaltninger til liberalisering af visumreglerne, aftaler om lempelse af
visumreglerne og kereplaner for fremtidige initiativer pa dette omrade. Sammen med VIS vil
det gere EU's indsats for at tackle ulovlig indvandring og ege antalet af vellykkede
tilbagesendel ser mere effektiv.

Programmet for registrerede rejsende vil veae med til a @ge den hast, hvormed
4-5 mio. rejsende om &ret™® passerer gramserne og danne grundlag for flere investeringer i
automatiserede gramsekontrolteknologier ved starre gramseovergangssteder. P& grundlag af
erfaringerne i medlemsstater, der har afpravet automatisk graasekontrol for EU-borgere, kan
det tidsrum, det i gennemsnit tager at passere gramsen, reduceres fra 1-2 minutter til under
30 sekunder. Selv. om mange tredjelande investerer i automatiserede graensekontrol-
teknologier, har ingen taget skridt til noget, der svarer til det program for registrerede rejsende
pa EU-plan, der er skitseret i denne meddelelse: nemlig et system, der sikrer en forenklet
automatiseret graansepassage for ale tredjelandsstatsborgere, der opfylder fastsatte kriterier
for et forudgaende sikkerhedstjek, og som giver et handgribeligt bevis for EU's dbenhed over
for omverdenen og dets vilje til at gare det lettere at rejse og holde kontakten pa tvaas af
gramserne, ogsa for forretningsfolk.

Pa grundlag af den indledende vurdering af mulighederne i denne meddelelse forekommer det
— uden at det har indflydelse pa den fuldstaandige konsekvensanalyse, der vil ledsage de
konkrete fordlag — at den bedste vej frem omfatter udviklingen af ind- og udrejsesystemet og
programmet for registrerede regjsende sammen, aktivering af brugen af biometriske

18 Ud fra den formodning, at mindst 20 % af alle personer, der far udstedt et visum til flere indrejser —

ca. 10 mio. om aret - vil ansage om status som registreret rejsende, og at et tilsvarende antal personer,
der ikke er visumpligtige, ogsa vil ansgge.
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identifikatorer i ind- og udrejsesystemet efter en overgangsperiode og brug af en kombination
af en gramsebizz og en central database for programmet for registrerede rejsende. | lighed
med de valg, der alerede er gjort i den af Europa-Parlamentet og Radet vedtagne EU-
lovgivning vedragrende Eurodac, VIS, SISII, pas og opholdstilladelser, vil der i forbindelse
med begge systemer blive valgt fingeraftryk og digitale ansigtshbilleder som biometriske
identifikatorer.

Det skal dog understreges, at der ikke vil blive arbejdet pa at udvikle ind- og udrejsesystemet
og programmet for registrerede rejsende, inden Europa-Parlamentet og Rédet har vedtaget
retsgrundlaget for systemerne, hvori specifikationerne herfor klart fastsedtes. For at sikre den
hgjst mulige kvalitet og begraanse mulige risici som dem, der opstod under udviklingen af
SISII og VIS, er det nyligt oprettede it-agentur blevet ansvarligt for forvaltningen af
udviklingen og driften af systemerne.

De nye systemers starrelse vil kraeve betydelige investeringer fra EU's og medlemsstaternes
side med hensyn til it-udvikling og offentlige udgifter og en vaesentlig indsats for at sikre den
hgjeste grad af beskyttelse af personoplysninger. | forbindelse med den fremtidige udvikling
af systemerne skal der ogsa tages hensyn til erfaringerne med udviklingen af andre storstilede
it-projekter sasom SIS og VIS. Samtidig vil disse nye systemer give betydelig mulighed for
at bidrage til, at de to ma om at @ge sikkerheden og gare det |ettere at passere gramsen nas.
Med den forventede stigning i antallet af tredjelandsstatsborgere, inklusive dem, der ikke har
brug for et visum, vil systemerne desuden gere det muligt for medlemsstaterne at opretholde
effektive graanseprocedurer, uden at det kraever urealistiske og meget kostbare personae-
foragel ser.

EU ma forberede sig pa at tage den udfordring op, det stigende antal rejsende i en stadig mere
globaliseret verden, udger. Nye teknologier vil skabe mulighed for at gare det. Kommissionen
ser frem til de videre dreftelser med Europa-Parlamentet, Radet og Den Europadske
Tilsynsfarende for Databeskyttelse og har til hensigt at fremsadte fordlag til et ind- og
udrejsesystem og et program for registrerede rejsende i farste halvdel af 2012.
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Bilag — De skennede omkostninger ved systemerne

Konsekvensanalyserne, der ledsager de konkrete fordlag, vil indeholde en fuldstaendig
vurdering af omkostningerne ved en rakke Igsningsmodeller. Af tabellen nedenfor, der er
baseret pa en undersegelse, der blev udfert for Kommissionen i 2010, fremgér engangs-
omkostningerne til udvikling af den ene af Igsningsmodellerne, de arligt tilbagevendende
driftsomkostninger og de samlede omkostninger ved tre ars udviklingsarbejde og fem ars
drift. Der tages udgangspunkt i I@sningen med et program for registrerede rejsende med
afanumeriske oplysninger lagret pa en gramsebizz og biometriske oplysninger lagret i en
central database og et centraliseret ind- og udresesystem, hvortil der senere tilfgjes
biometriske identifikatorer.

Kommissionens forslag til lovgivning kan fremsadtes i 2012. Hvis medlovgiverne enes om
dem inden 2014, vil udviklingen af systemerne kunne starte i 2015. Disse skan er kun
vejledende. De beslutninger, medlovgiverne tradfer, vedrerende systemernes art kan forgge
eller reducere omkostningerne.

Samlede
omkostninger

Arlige
driftsomkostninger pa

Engangsomkostninger til
udvikling pa centralt og

nationalt plan
(3 &rs udvikling)

(i mio. EUR)

centralt og nationalt plan
(5 ars drift)

(i mio. EUR)

pa centralt og
nationalt plan

(i mio. EUR)

Programmet for
registrerede
rejsende:

L gsningsmodel —
Oplysninger (med
angivelse af et
unikt nummer),
der lagres paen
graansebizz og
(biometriske
oplysninger og
oplysninger fra
ansggninger) i en
central base

207

(medlemsstaterne - 164 —
centralt - 43)

101

(medlemsstaterne - 81 —
centralt - 20)

712

Ind- og
udrejsesystemet:
Lgsningsmodel —
Et centraliseret
system, hvortil der
seneretilfgjes
biometriske
oplysninger

183

(medlemsstaterne - 146 —
centralt - 37)

88

(medlemsstaterne - 74 —
centralt - 14)

623
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De samlede omkostninger vil dog kunne blive ca. 30 % lavere, hvis de to systemer opbygges
samtidigt (dvs. pa samme tekniske platform).
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