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K omission vuonna 2008 antamassa tiedonannossa ja nyt annetussa Alykkéaét rajat (Smart
Borders) -tiedonannossa esitetyt eurooppalainen rajanylitystietojarjestelma (Entry/Exit)
ja rekisterdityjen matkustajien ohjelma (RTP) edistdisivdt toteutuessaan Euroopan
unionin ulkorgoilla rajanylitysliikenteen sujuvuutta seké tehostaisivat turvallisuutta
Hankkeiden avulla mahdollistettaisiin automatisoitujen rgjatarkastusten nykyista
lagjempi kéayttd. Komission selvityksen mukaan mitéén jo olemassa olevaa EU-tasoista
tietojarjestelmééd e voida sdllaisenaan kayttéd Entry/Exit ja RTP -jarjestelmille
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kaavailtuihin tarkoituksiin. N&den selkkojen johdosta Suomi pitda doitetta
kannatettavana.

Rajanylitystietojarjestelma olisi tarpeellinen Schengenin rajansédnnoston perusajatuksen
kannaltas EU-jasenmaiden tulee kyeta toistensa lukuunkin valvomaan maahantuloa ja
maastaldhtoa sekd EU:n alueella oleskelemisen laillisuutta. Biometristen tunnisteiden
hyodyntaminen liséis jarjestelman luotettavuutta. Jarjestelma palvelis keskeisella tavalla
myds EU:n viisumipolitiikkaa. Kattava tieto jarjestelmén avulla sitd, ketd Unionin
alueella oleskelee, kompensoisi osaltaan viisumivapaudesta aiheutuvia mahdollisia
negatiivisa vakutuksia. Jarjestelman kehittaminen tulisikin liittéd tiiviisti EU:n

viisumivapautta g atellen.

Komission ehdotuksessa korostetaan ulkorgjavalvonnan lisaksi  turvallisuuden
tehostamista. Tama onkin vattdmatontd, koska Schengenalueella EU:n siséinen
rgavalvonta on poistettu. Suomi katsoo, etta jos ulkorgjojen ylitystd helpotetaan, on
vastapainoksi myos tehostettava toimenpiteita sisdisen turvallisuuden puolella. Siks
asian jatkokasittelyssd on huolehdittava diitd, ettd mahdollisesti perustettaviin
tietoj arjestelmiin kerdttévia tietoja voitaisiin kasitella myods EU:n sisdisen turvallisuuden
tehostamiseksi varmistamalla tietojen saatavuus lainvalvontaviranomaisten kayttéon.
Lainvalvontaviranomaisten padsy maahantulo- ja maastapoistumigdrjestelméaantulisi
tulevassa EU:n lainsgddanndssasallia selkeasti mééritellyissd tapauksissa ja EU:n
tietosuojasaadosten seka perusoikeuskirjan sallimissa rgjoissa. Kansallisesti nama tiedot
ovat jo lainvalvontaviranomaisten kéytdssa.

Suomi pitda térkednd kolmansien maiden kansalaisten oikeusturvaa, kun jarjestelman
havaitsemista oleskelugjan ylityksistéa aiheutuu seuraamuksia. Tietojen oikeellisuuteen
tulee kiinnittéd muutoinkin  huomiota. Tietosuoja-asioita pitéd tassa yhteydessi
tarkastella huoléllisesti ja Suomen kanta mythemmin annettaviin sd&dosehdotuksiin
tuleekin riippumaan myds tietosuoja-asioiden tarkastel usta.

Rekistertityjen matkustgjien ohjelma lisdisi erityisesti rganylitydiikenteen sujuvuutta
riskittdmien matkustgjien osalta. Tama mahdollistaisi osaltaan viranomaisten resurssien
paremman kohdentamisen riskien edellyttamalla tavalla rajanylityspaikoilla. Ohjelman
kéyttoonoton e tulisi johtaa sellaisiin lainsd&danndn muutostoimenpiteisiin, joilla
kavennettaisiin viranomaisen toimivaltaa suorittaa Schengenin rgjasdanndston mukaisia
tarkastustoimenpiteita.

Mahdollisten uusien henkilttietoja sisdltdvien jarjestelmien osalta Suomi on
kasitellessddn komission vuonna 2010 antamaa tiedonantoa tiedonhallinnasta vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden aueella korostanut, ettd uusien tiedonvaihtovalineiden
luomista on huolellisesti selvitettdva huomioiden mm. kustannukset, tarpeellisuus ja
tietoturvakysymykset.

Selvitystyon e tulis kuitenkaan viivastyttéa jarjestelmien lainsdadantdinstrumenttien
kasittelyn aloittamista, silla nopeimmillaankin rgjanylitygérjestelma ja rekisteréityjen
matkustajien ohjelma olisivat saatavissa kéyttéon arviolta vasta vuonna 2017. Lisaksi
viisumitietojarjestelman (VI1S) ja Schengenin tietojarjestelman (SIS 1) kéyttokokemukset
ovat kéytettavissa uusienjarjestelmien kehitystyon kéynnistyessa.

Padasiallinen sisdlto:
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Komissio korostaa tiedonannossaan vapaan liikkuvuuden ja Schengenalueen olevan
Euroopan unionin keskeisia saavutuksia. Naiden turvaamiseks komissio on antanut
askettéin ehdotuksen Schengenalueen paremmasta hallinnoinnista. Schengen-alueen
kannalta EU:n ulkoragjojen tehokas valvonta tulee tulevaisuudessakin olemaan térkea
edellytys Schengen-alueen toimivuuden mahdollistamiseksi. Ulkorgjavalvonnalla on
kaksi keskeista tarkoitusta: ensinnakin silla vahvistetaan turvallisuutta ja toiseksi, sen
avulla on mahdollistettava sujuva ulkorgjaliikenne. Uuden teknologian hyodyntamista
ndiden tavoitteiden toteuttamiseks korostettiin komission vuonna 2008 antamassa
tiedonannossa; Rajaturvallisuuden tulevien kehitydinjojen vamistelu EU:ssa (ns.
Rajapaketti). Tiedonannossa tuotiin esille mahdollisia osakokonaisuuksia, joihin
pohjautuvasta aoitteesta on sittemmin ryhdytty kayttamdan nimitysta alykkaét rajat
(Smart Borders).

Komissio on kaynyt alykkédt rajat —aloitteesta keskustelua jasenmaiden ja Euroopan
parlamentin kanssa sek& konsultoinut Euroopan tietosuojavaltuutettua. Tassa vaiheessa
komissio katsoo edenneensa aoitteen osalta vaiheeseen, jolloin se olis lahiaikoina
pituudesta ja siihen sitoutuvista merkittavista investoinneista johtuen komissio antaa
asasta ensin nyt julkaistun tiedonannon, jossa esitetédn vahtoehtoja, keskeisia
vaikutuksia seké mahdollista jatkoa.

Euroopan unionin ulkoragjat ylittda vuosittain noin 720 miljoonaa matkustgjaa. Naista
ldhes puolet, 334 miljoonaa, on kolmansien maiden kansalaisten rganylityksia
Matkustajaméaran on arvioitu kasvavan merkittéavasti ja erityisesti ulkoragjat ylittavan
lentoliikenteen osalta. Ulkorgjavalvonnan yhteydessa on huomioitava my6s Euroopan
unionin viisumipolitiikka ja se, voidaanko raavalvonnan Kkehitystydlla tukea
viisumipolitiikkaa. Lisdantyva rgjanylitydiikenne asettaa myos kysymyksen, voidaanko
jésenmaissa edelleen kontrolloida liikennettd ilman, ettd rgala muodostuu pitkia
odotusaikoja ja pitdiskd yhteisdtasolla kerdta tarkemmin tietoa matkustajavirrasta
Schengen-aueelle ja sielta ulos. Nykyisen lainsdddannén puitteissa on huomioitava,
gatellen kolmansen maiden kansalaisten ulkorgjojen ylittdmistad, ettd ragjatarkastukset
ovat samanlaiset Schengenaueelle saavuttaessa riippumatta kunkin matkustgjan
riskitasosta ja, ettd rajanylitystietojen sddnnonmukaiseen taltiointiin e ole olemassa
jarjestelmai.

Alykkséit rajat  —aloite, sisdltden rganylitystietojarjestelméan  ja  rekisterdityjen
matkustajien ohjelman, tulisi parantamaan ragjanylitysiikenteen hallintaa vahvistamalla
rgatarkastuksia ja toisaalta nopeuttamaan  sé@nnonmukaisesti  matkustavien
rgjanylityksd. Raanylitystietojarjestelma mahdollistais gantasaisen ja luotettavan
laillisen oleskelugjan laskennan, yksittéisen henkildn luotettavan matkustushistorian
todentamisen seka poistaisi tarpeen matkustusasiakirjojen leimaamiseen. Rekisterdityjen
matkustajien ohjelma puolestaan nopeuttaisi merkittavasti sddnnonmukaisesti  ja
etukdteen tarkistettujen kolmansien maiden kansalaisten ragjanylityksia seké
mahdollistais  nykyisn vain EU-kansadaisille tarkoitettujen automatisoitujen
rgjatarkastusten hyodyntamisen myos kolmansien maiden kansalaisten rgjatarkastuksissa.

Komissio on laatinut selvityksen sahkoisestd matkustuslupajarjestelmasta (Electronic
System for Travel Authorisation) neljan eri vaihtoehdon pohjalta: ESTA:n kayttéonotto
vilsumivapaille  kolmansien  maiden  kansalaisille,  ESTA:n  k&yttdonotto
viisumivelvollisille kolmansien maiden kansalaisille, ESTA:n ja sahkéisen viisumin
yhdistaminen seka viisumivaatimuksen korvaaminen ESTA:lla EU ESTA & ole
vaihtoehto rganylitystietojarjestelmalle todellisten raganylitysten monitoroimiseksi.
Biometristen tunnisteiden liittdminen jarjestelmaén e olisi kéytanndssa mahdollista. Mité
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tulee EU ESTA:n merkitykselle gatellen yhteistd viisumipolitiikkaa, komissio palaa
asaan Tukholma-ohjelman mukaisesti myohemmin. Ta&ssd vaiheessa EU ESTA:n
kehittéminen ei ole gjankohtaista.

Laillisuusperuste séhkoinen matkustuslupa arjestelman seké rekisterdityjen matkustgjien
ohjelman kehittamiselle olis SEUT 77 artikla. Laillisuus- ja tekniseltd kannalta olisi
mahdollista kehittéd Entry/Exit-jarjestelmad ennen RTP.a. Téssa tapauksessa EU:n
rgjaturvallisuuden kehitystd ohjaavista periaatteista toteutuiss kuitenkin  vain
turvalisuutta painottava ndkokulma ja RTP:n  kehitystybn k&ynnistdminen
my6hemmassa vaiheessa hidastais my6s automatisoitujen rajatarkastusten laajempaa
kéyttoonottoa. MyoOs taloudellisesti olisi perusteltua, etta kehitystyd tapahtuis
Samanai kai sesti.

Entry/Exit éarjestelmaan voitaisiin tallentaa joko yksinomaan afanumeraalista tietoa tai
liséksi biometriset tunnistetiedot. Biometriikan sisdllyttamisella voitaisin helpommin
identifioida viisumivapaiden kolmansien maiden kansalaiset (viisumivelvolliset VIS:n
kautta). Toisaalta biometristen tunnisteiden vaatiminen vois lisdtéa rganylitykseen
kéytettavéd aikaa. Paras tapa edetd asiassa olis aoittaa ensimmaisessa vaiheessa
ainoastaan afanumeradlisella tiedolla ja biometriset tunnisteet voitaisiin aktivoida
myohemmassa vaiheessa, ensmmaéisiin jarjestelmdn toimivuudesta tehtyihin
arviointeihin liittyen.

Jarjestelmien  kehittamiseen  liittyva  kustannukset  riippuvat  Sitd,  mitka
toimeenpanovaihtoehdot valitaan ja erityisesti, kehitetddnk® molempia jarjestelmia
saman tai eriaikaisesti. Rekisterdityjen matkustajien ohjelman kehittamiskustannukset
yhteensd vuosina 2013-2015 ja kayttokustannukset viiden vuoden gjalta vuosina 2016-
2020 olisivat keskus- ja kansallisilla tasoilla kokonaisuutena 712 miljoonaa euroa.
Raanylitystietojarjestelman vastaavat arvioidut kustannukset vaihtoehdolla, ettd
biometriset tunnisteet lisdt88n myochemmin, olisivat kokonaisuudessaan samalla
aikgaksolla 623 miljoonaa euroa. Kokonaiskustannukset jaisivat kuitenkin noin 30
prosenttia alemmiksi, jos ndma kaksi jarjestelméé rakennettaisiin yhdessa.

Tietosuojan kannalta rgjanylitystietojarjestelman ja rekisterdityjen matkustgjien ohjelman
on kunnioitettava rajanylittdjien perusoikeuksia ja tietosuojaa. Smart Borders -aloitetta
koskevan lainsdddannbn on noudatettava tietosuojaa koskevaa lainsd&dantda ja
periaatteita. Tietojenkasittely on rgjoitettava siihen lagjuuteen, mika on vattamaonta
jarjestelman  kayttotarkoituksen saavuttamiseksi. Jarjestelmien tiedot kerdtéén ja
késitellaan ainoastaan toimivaltaisten viranomaisten toimenpitein konsulipisteissa seka
rajanylityspaikoilla ainoastaan siind laguudessa kuin viranomaisten tehtévien
tayttaminen sita edellyttda ja tietoihin paésy rgjataan ja rgjoitetaan EU:n ja kansallisten
yksityisyytta ja tietosuojaa koskevan lainsdadannon mukaisesti.

Kansallinen kasittely:

Maahanmuutto-, turvapaikka- ja kotouttamisasiat —jaoston (jaosto 6) kirjallinen
menettely 16.-24.10.2011.

Eduskuntakasittely:

Ké&sittely Euroopan parlamentissa:



5(6)

Kansallinen lainsdadant®d, ml. Ahvenanmaan asema:

Taloudelliset vaikutukset:

Muut mahdolliset asiaan vaikuttavat tekijét:
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Asiasanat Schengenin sopimus, tietojarjestelmat, ulkorajat, Schengen viisumi
Hoitaa LVM, OM, SM, UM, VM

Tiedoksi EUE, PLM, STM, TH, TPK, VNEUS
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1. JOHDANTO

Euroopan unionin konkreettisimpiin saavutuksiin kuuluu EU-kansalaisten vapaa liikkuvuus ja
rajatarkastusten poistaminen Schengen-alueen sisargjoilta. Komissio on esittanyt &skettdin
ehdotuksia Schengen-alueen kokonaishallinnoinnin lujittamiseksi® huolehtiakseen siité, etta
tétd merkittdvéd saavutusta parannetaan ja kehitetddn edelleen aidosti yhteisessa
eurooppal ai sessa kehyksessa.

Unionin ulkorgjojen loukkaamattomuus on nykymuotoisen Schengen-alueen edellytys ja
sdilyy sen edellytyksena myds tulevaisuudessa. Ulkorgjojen hallinnointitoimenpiteiden on
taytettava kaks tavoitettar turvalisuuden lisédminen ja matkustamisen helpottaminen.
Komission vuonna 2008 antamassa tiedonannossa ”Euroopan unionin rgjaturvallisuuteen
liittyvien tulevien toimien valmistelu"® késiteltiin uusien teknologioiden tarjoamia
mahdollisuuksia néiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Tiedonannossa hahmoteltiin niin

parlamenttia ja neuvostoa esittamaan nakemyksensa.

Liséks vuoden 2011 aikana kuultiin jasenvaltioita seka asiantuntija- etta ministeritasolla ja
Euroopan parlamentin jasenid. Euroopan tietosuojavaltuutettu painotti 7. heindkuuta 2011
antamassaan lausunnossa® komission maahanmuuttotiedonannosta®, etti on tarpeen arvioida
olemassa olevien jarjestelmien kayttda ja osoittaa erityisesti maahantulo- ja
maastapoi stumi g &rjestel man tarpeellisuus.

Komissio ottaa ndma ndkemykset huomioon ja on péassyt vaiheeseen, jossa se saattaa pian
olla valmis ehdottamaan tasméllisia toimenpiteita Koska asiaan liittyy kuitenkin pitkéaikaisia
sitoumuksia ja merkittavia investointgja, komissio antaa ensin taman tiedonannon, jossa
esitetdan tarkeimmét vaihtoehdot, yhteenveto merkittavimmista seurauksista ja mahdollinen
etenemistapa. Taman ldhestymistavan avulla komissio pyrkii myds edistdmadn
yhteisymmarrysta kyseessa olevista asioista ja paétoksista, jotka on tehtdva. Se e ota kantaa
mihink&an tiettyihin tuleviin ehdotuksiin, joihin liitetdan tdysimaaréinen vaikutustenarviointi.

Tama tiedonanto on samalla enssmmainen vastaus Eurooppa-neuvoston kokouksessaan 23. ja
24. kesakuuta 2011° esittamaan pyyntoon kiirehtia " dlykkaitarajoja’ koskevaa tyota

Lisdks komissio on vuoden 2008 tiedonannon ja neuvoston pyynnén mukaisesti tarkastellut
EU:n sdhkdisen matkustuslupgjérjestelman toteutettavuutta. Téssa tiedonannossa esitelldan
myds taman tarkastelun tuloksia ja suunniteltuja jatkotoimenpiteita.

2. ALYKKAITA RAJOJA KOSKEVAN ALOITTEEN TAVOITTEET

EU:n ulkorgat ylitetéddn vuosittain maa-, meri- ja ilmargojen kautta noin 700 miljoonaa
kertaa. Noin kolmanneksen naista rgjanylityksista tekevéat kolmansien maiden kansalaiset,

KOM(2011) 559 lopullinen, KOM(2011) 560 lopullinen, KOM(2011) 561 lopullinen.
KOM(2008) 69 lopullinen.

C(2011)-0445.

KOM(2011) 248 lopullinen.

EUCO 23/11.
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jotka tarkastetaan perusteellisesti rajanylityspaikalla®. Ripeiden ja turvallisten rajanylitysten
edistaminen on EU:n ja sen kaikkien jasenvaltioiden yhteinen tehtéva, eika ole epéilystakaan
Sitd, etteikd raganylitysten médré kasvais edelleen huomattavasti, erityisesti lentokentilla.
Eurocontrolin todenndkéismmassa ennusteessa ilmargjojen ylitysten maaran odotetaan
nousevan 400 miljoonasta (vuonna 2009) aina 720 miljoonaan vuonna 2030’ Tama merkitsee
sitg, etta vuonna 2030 Euroopan lentokentilld on tarkastettava 720 miljoonaa matkustajaa.
Nan merkittdvad kasvua el voida hoitaa pelkéastéan palkkaamalla liséa rgjavartijoita.

On pohdittava myds viisumeja ja suhteita kolmansiin maihin koskevien unionin politiikkojen
kehittdmistd. EU on viime vuosien ailkana poistanut viisumipakon onnistuneesti monien
kolmansien maiden kansalaisilta, tehnyt useita sopimuksia viisumien myo6ntémisen
helpottamisesta sek& uudenaikaistanut unionin  sdannostod esimerkiks lagjentamalla
toistuvaisviisumien kayttoa. Lansi-Balkania koskevan viisumipakon poistamisen liséksi on
Frontexin ja Europolin tuella toteutettu valvontgarjestelmé, jolla kerdtdan tilastotietoja
matkustgjavirroista ja arvioidaan vadrinkaytosten riskid. Naéilla toimilla edistetdan
huomattavasti monien matkailijaryhmien paésya EU:n alueelle, mutta toistaiseks niiden
rinnalla e ole pyritty yksinkertaistamaan nadiden ryhmien varsinaista rgjanylitystd. Tasta
seuraa useita kysymyksi&

- pystyyko EU:n rgjavalvontaa koskevan politiikan kehitystilanne télla hetkella tukemaan sen
viisumipolitiikkaa;

- pystyvéatko jasenvaltiot hallinnoimaan néiden pyrkimysten tuloksena syntyvia kasvavia
matkustagjavirtojailman etta odotusajat rgjanylityspaikoilla pitenevét; seka

- onko EU:n parannettava kdyttssaéan olevia valineita saadakseen yksityiskohtai sempia tietoja
matkustajavirroista Schengen-alueelle ja Schengen-alueelta.

Haasteita on erityisesti kaksi: miten valvoa tehokkaasti kolmansien maiden kansalaisten
matkustgjavirtoja ja liikkeita yli ulkorgojen koko Schengen-alueella osana aueen
kokonaishallinnointiin sovellettavaa kattavaa | ahestymistapaa, ja toiseksi, miten varmistaa se,
ettd yha useammat séanndllisesti matkustavat henkil 6t, jotka muodostavat suuren enemmiston
rgjanylittdjistd, voivat ylittdd rajat nopeasti ja yksinkertaisesti (téyttdessdan kaikki
maahantul oedellytykset).

NyKyisten sééntéjen mukaan

e Schengen-alueelle saapuville kolmansien maiden kansalaisille tehdéén samat tarkastukset
riippumatta riskeistd, esimerkiks yksittaisen matkustajan oleskelugjan ylityksen suhteen;

e e ole keinoa kirjata matkustajan liikkeitd rajojen yli. Luvalinen oleskelu lasketaan
matkustajan passissa tai matkustusasi akirjoissa olevien manuaalisten leimojen perusteella
eik& maahantul o- ja maastapoistumispéivia kirjata keskitetysti.

Taman seurauksena rajanylityspaikoilla saattaa esiintya pitkiakin viivastyksia, eiké luvallisen
oleskeluaikansa ylittdneista matkustgjista ole useinkaan kaytettdvissa tietoja. Tama on

Luvut perustuvat ulkorajarahaston tilastoihin seka kaikilla ulkorgjojen ylityspaikoilla 31. elokuuta ja 6.
syyskuuta 2009 vdlisend aikana kerattyihin tietoihin.

Eurocontrolin pitkén aikavédlin ennuste tuleville 20 vuodelle (vuoteen 2030) julkaistiin 17.12.2010:
(http://www.eurocontrol.int/statfor/gallery/content/public/forecastsDoc415-L TF10-Report-V ol 1. pdf).

o
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todellinen ongelma, koska oleskelugan vylitt§d ovat merkittdvin laittomien
maahanmuuttajien ryhméa EU:ssa. Laittomien maahanmuuttajien méarésta e ole saatavilla
luotettavia tietoja, mutta varovaiset arviot vaihtelevat 1,9 miljoonasta 3,8 miljoonaan
henkiloon®. EU:n 27 jasenvaltiota antoivat vuonna 2010 yhteensa 540 000
maastapoi stumismaaraysts, mutta niista vain 226 000 pantiin tosiasiallisesti taytantoon®.

Se, ettd kaikkien kolmansien maiden kansalaisten on ldpédistava samat rajatarkastukset
riippumatta heidan aiheuttamansa riskin tasosta tai matkustuksen toistuvuudesta, ei ole
rgjavartijoiden tehokasta kayttéd. Turvallisuuden lisééminen ja matkustgjavirtojen
nopeuttaminen pelkastéan lisédmalla rajavartijoiden méaréa el ole monien jasenvaltioiden
kannalta toteuttamiskelpoinen vaihtoehto, koska ne pyrkivéat hillitsemaéan julkisen talouden
alijadmaa.

Pitkédt jonot erityisesti lentokentilld huonontavat vierailijoiden Euroopan unionista saamaa
kasitystd, ja seka lentoasemien pitgét ettd lentoyhtict pyytavéat jatkuvasti matkustgjavirtojen
nopeuttamista ja sujuvoittamista, jotta vaihtoaikoja saataisiin lyhennettyé.

Alykkaita rajoja koskevalla aloitteglla parannettaisin matkustgjavirtojen hallinnointia ja
valvontaa rgjoilla tehostamalla tarkastuksia, mutta samalla nopeutettaisiin  s8a8nndllisesti
matkustavien rgjanylityksia. Nain rgjavartijat pystyisivat selviytymaan jatkuvasti kasvavasta
rajanylitysten méarasta ilman epéreaistista rgjavalvonnan henkildstoresurssien liséamista ja
turvallisuudesta tinkimétta. Aloite on kaksiosainen: maahantul o- ja
maastapoi stumi g érjestel ma ja rekisterdityjen matkustajien ohjelma.

Maahantulo- ja maastapoistumigarjestelméd mahdollistaisi luvallisen oleskelun tarkan ja
luotettavan laskemisen ja seka viisuminhaltijoiden ettd viisumivaatimuksesta vapautettujen
matkustagjien matkustushistorian todentamisen oleellisena osana ensimmaisen vaheen
riskinarviointia. Tama tapahtuisi korvaamalla nykyinen passien leimaamigjérjestelma
séhkoisella rekisterilla, joka sisdltdisi tiedot lyhytaikaista oleskelua varten luvan saaneen
kolmannen maan kansalaisen raganylityspdivamaarista ja -pakoista. Jarjestelman
padtarkoituksena olisi valvoa kolmansien maiden kansalaisten luvallisen oleskelun ehtojen
noudattamista, mutta se edistéis myds rgatarkastusmenettelyjen optimointia ja parantaisi

turvallisuutta ulkorgjojen ylittamishetkel la.

Rekisterdityjen matkustajien ohjelma puolestaan helpottaisi huomattavasti  toistuvasti
matkustavien, ohjelmaan hyvaksyttyjen ja ennakolta tarkastettujen kolmansista maista
tulevien matkustgjien raganylityksia Schengen-alueen ulkorgjoilla  Se lyhentéis
rajanylityspaikoilla kuluvaa aikaa sek& helpottaisi matkustusta ja ragatylittéavia yhteyksia
Siind hyddynnettdisiin - mahdollismman lagjasti uutta teknologiaa kuten automaattisten
rgjatarkastusten jérjestelmia (joita kaytetddn myods EU-matkustajien kohdalla).

EU:n tukeman ja kansainvélisen siirtolaispolitiikan kehittémiskeskuksen toteuttaman Clandestino-
hankkeen tulokset. Mainitut méérét vastaavat yhteenlaskettua kokonaismaarda tutkimuksen tekoaikaan
(vuosi 2008, EU-27). http://clandestino.eliamep.gr .

° SEC (2011) 620, taulukko 2. Tiedot ovat perdisin Eurostatilta ja Euroopan muuttoliikeverkostolta
(EMV). Tietojen rigtiriitaisuus johtuu oleskelugjan ylittgia koskevien tietojen puutteesta mutta myds
mui sta tekijoistd, kuten erdiden kolmansien maiden yhteistyon puutteesta, humanitaarisista syistajne.
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3. KOHTI EU:NALYKKAITA RAJOJA

Ennen mahdollisten uusien jarjestelmien tarkastelua ja kustannusten rajoittamiseksi
mahdollismman suuressa maarin on aluksi pohdittava sitd, voidaanko dykkaiden rajojen
tavoitteisiin paasta olemassa olevien jarjestelmien tai valineiden avulla.

3.1 EU:n tai jasenvaltioiden olemassa olevien jarjestelmien tai vélineiden
kayttaminen

3.1.1. ViisumipolitiikkajaVIS
3.1.1.1. Viisumipolitiikka

Entistd useampien kolmansien maiden kansalaisten matkustamista voidaan yksinkertaistaa ja
helpottaa kayttamalla lagjemmin viisumisaannoston tarjoamia mahdollisuuksia myontéa
toistuvaisviisumeja ja tekemdlla tarvittaessa sopimuksia viisumien myontdmisen
helpottamisesta. Tata kautta saavutettavat helpotukset vaikuttavat kuitenkin vain vaiheeseen
ennen matkustusta, kun kolmannen maan kansalaisen e tarvitse k&yda konsulaatissa
hankkimassa uutta viisumia jokaiselle kaynnilleen EU:ssa. Varsinaista rajanylitysta
toistuvaisviisumit eivat nopeuta.

3.1.1.2. VIS

Viisumitietojarjestelma (VIS) e sindlld&an nopeuta maahantulomenettelyjd eikd auta
oleskelugjan vylittdjien yksiléimisessa. Kaikkien viisuminhaltijoiden biometristen tietojen
rekisterdiminen VIS-jarjestelmddn merkitsee kuitenkin sitd, ettd aueella havaitut ilman
asiakirjoja olevat viisuminhatijat voidaan tunnistaa helpommin, mikd parantaa
pal auttamismahdollisuuksia. Siirtymakauden jalkeen biometrisia tietoja ryhdytéén kéyttdmaén
my06s rajatarkastusprosessissa sen tarkistamiseen, ettd kyseessd oleva henkilé on se, jolle
viisumi on myonnetty.

VIS:n lagentaminen sisdltdamdan myods maahantulo- ja maastapoistumigarjestelma seka
rekisterdityjen matkustagjien ohjelma e ole toivottava vaihtoehto kolmesta syysta. Ensinnakin
asiaan liittyy tietosuojaan liittyvid seurauksia, ja jarjestelmd, joka sisdltéisi seka
viisuminhaltijat  ettd viisumivaatimuksesta vapautetut henkilét, saattaisi johtaa
mahdollisuuteen kayttda tietoja muuhun kuin alkuperédiseen tarkoitukseen. Toiseksi VIS:n
kapasiteetti on nykyisin niin rgoitettu, etta tarvittaisiin huomattavia lisdinvestointeja
Kolmanneksi tarkoituksen rgjoittamissdannokset eivét salli viisumivaatimuksesta vapautettuja
kolmansien maiden kansalaisia koskevien tietojen tallentamista VIS:&n. Alykkéita rajoja
koskevien jarjestelmien kehittdmisessa voitaisiin kuitenkin hy6dyntéa jarkevasti mahdollisia
synergioita V1S:n tarkoituksia pal velevan teknisen valineistén kanssa.

3.1.2. Schengenin tietojarjestelma (SIS)

Oleskelugjan vylittgid koskevien SIS-kuulutusten arvo on rgalinen. Ne evédt auta
tunnistamaan Schengen-alueella oleskelevia henkil6itd, jotka ovat ylitténeet luvallisen
oleskelunsa keston. Téallaisten kuulutusten laatimisessa pédasiallisena tietoldhteena olisivat
maastapoi stumistarkastukset, joiden yhteydessa rajavartija voi havaita oleskelugjan ylityksen
tarkastamalla tietyn matkustajan passissa olevat leimat. Yks havaittu oleskelugjan ylitys el
kuitenkaan yksistéén voi johtaa siihen, ettd kyseiselle henkil6lle maératéén maahantulokielto
tietyks agjaksi. Padtettédessa ditd, myonnetéankod henkildlle viisumi ja maahantulolupa
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ulkorgjalla, olisi otettava huomioon tdman koko matkustushistoria seka kaikki muut
merkitykselliset seikat.

SIS-jarjestelméan (ja tulevan SIS 1l -jarjestelman) kayttd ei sen vuoks ole vaihtoehto
maahantul o- ja maastapoi stumi gjérjestel mén toteuttamiselle.

3.1.3. Matkustgjatiedot ja matkustajarekisteri

Matkustgjista matkustgjatietoihin - (Advance  Passenger  Information (API)) ja
matkustgjarekisteriin (Passenger Name Record (PNR)) kerdtyt tiedot eivat ole suoraan
merkityksellisia maahantulo- ja maastapoistumigjarjestelman ja rekisterdityjen matkustajien
ohjelman kannalta.

Lentoyhtidilla on velvollisuus ilmoittaa matkustaj atiedot jasenvaltioiden
rgavalvontaviranomaisten pyynnosta rgavalvonnan parantamiseks ja laittoman
maahanmuuton torjumiseksi. Matkustgjatiedot siirretéén lahtdselvityksen lopussa. Koska
toimitetut tiedot ovat lilan vahéisia ja ne ldhetetddn useimmissa tapauksissa vasta 18hdon
jdkeen, ne eiva mahdollista minkdanlaista asianmukaista ennakkotarkastusta, jonka
perusteella myonnettaisiin - mahdollisuus kayttdd helpotettuja rajavalvontamenettelyja.
Tietojen keruusta vastaa lentoyhtid, tai matkustaja sy6ttéd ne jarjestelmaan itse, minka vuoksi
tietojen laatu e vastaa mashantulo- ja maastapoistumisjarjestelman tai rekisterdityjen
matkustgjien ohjelman vaatimuksia. Jarjestelmda e ole myo6skéan mahdollista soveltaa
maargjoihin.

Matkustgjarekisteritietojen kerddmisesta ja toimittamisesta jasenvaltioiden toimivaltaisilie
viranomaisille, erityisesti lainvalvontaviranomaisille, vastaavat lentoyhtitt. Tiedot kerdtaan
samala kun lento varataan lentoyhtion varaugérjestelman kautta. Matkustgjarekisterin
tarkoitus on torjua terrorismia ja vakavaa rikollisuutta, se e ole rgavalvontavdine. Tiedot
|ahetetdén 48-24 tuntia ennen lennon suunniteltua lahtGaikaa ja valittdmasti lennolle pédsyn
sulkeuduttua. Samoista syista kuin edella matkustajarekisteritiedot eivat ole olennaisia
maahantulo- ja maastapoistumigarjestelman eivatka rekisterdityjen matkustgjien ohjelman
kannalta. Matkustgjarekisteri e anna mitdan vahvistettuja tietoja siitd, onko henkild todella
ylittanyt rajan.

3.14. Kansdliset maahantulo- ja maastapoistumigérjestelmdt ja rekisterdityjen
matkustajien ohjelmat

Kansdlisa maahantulo- ja maastapoistumigérjestelmida on télla hetkella kaytdssa
yhdessétoista jasenvaltiossa™, joissa kerédtdén jarjestelmallisesti kaikki maahantulo- ja
maastapoistumismerkinnat niiden ulkorgjat ylittavistd kolmansien maiden kansalaisista
Maahantulo- ja maastapoistumismerkinnédt voidaan kuitenkin tasmayttéa vain, jos henkild
poistuu laillisesti samasta jasenvaltiosta, johon hén saapui. Tallaiset kansalliset jarjestelmat
eivét ole yhteydessa vastaaviin muiden jasenvaltioiden jarjestelmiin.

Jotkin jasenvaltiot nopeuttavat EU-kansalaisten ragjatarkastuksia toteuttamalla automaattisia
rajatarkastuksia (esimerkiksi sdhkdisten passien perusteella) tai kayttdmalla muunlaisia
jérjestelmi, jotka koskevat ennakkoon rekisterdityja matkustajia™. Seitseméssa jasenvaltiossa

10 Bulgaria, Viro, Kypros, Latvia, Liettua, Unkari, Puola, Portugali, Romania, Slovakia, Suomi.

n Saksa, Espanja, Ranska, Alankomaat, Portugali, Suomi ja Y hdistynyt kuningaskunta.
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on luotu jonkinlainen EU-kansalaisia koskeva kansallinen rekisterdityjen matkustajien
ohjelma’.

Téllaisa jarjestelmid e voida soveltaa kolmansien maiden kansalaisiin. EU:n nykyisten
séantdjen mukaan ragjavartijoiden on haastateltava matkustgjaa ja leimattava kasin taman
matkustusasiakirja, elka téllaista menettelya voida automati soida.

Nain ollen ainoat olemassa olevat kolmansien maiden kansalaisia koskevat aloitteet liittyvét
puoliautomaattisiin rgjatarkastuksiin. Ne ovat yhdistelmia automaattisista porteista ja
manuaalisesta tekijastd, johon sisdtyy leimaus ja mahdollisuus esittéd kysymyksid osana
perusteel lista rgjatarkastusta.

Lisérgjoituksia aiheuttaa se, ettéd yhden jasenvaltion rekisterdityjen matkustajien ohjelmaan
kuuluminen e anna matkustgjalle mahdollisuutta helpotettuun rajanylitykseen toisessa
jasenvatiossa. Kolmannen maan kansalainen, joka matkustaa vuosittain useisiin
jésenvaltioihin, joutuiss ndin ollen hakemaan kansallisen rekisterdityjen matkustajien
ohjelman jasenyytta erikseen kussakin jasenvaltiossa, mikéolis kallistajavaivalloista.

3.1.5. Sahkoinen matkustuslupagjérjestelma

Sahkdinen matkustuslupgjarjestelma tarkoittais  sitd, ettd matkustgan olisi  haettava
internetissa tiettyihin kriteereihin perustuvaa matkustuslupaa. Komission toimeksiannosta
toteutetussa  tutkimuksessa  tarkasteltiin @ neljdd  vaihtoehtoa EU:n  sahkoéiseks
matkustusl upaj arjestel maksi:

o viisumivelvollisuudesta vapautettuja kolmansien maiden kansalaisia koskeva
sahkoinen matkustusl upaj arjestelma;

o tiettyja maita, joiden kansalaiset on vapautettu viisumivelvollisuudesta, koskeva
séhkoinen matkustusl upaj arjestelma;

o sahkdi sen matkustusl upaj arjestelman ja sahkoisten viisumien yhdistelma;

o viisumivelvollisuuden korvaaminen sahkoisell& matkustusl upaj arjestel malla.

Tutkimuksen tulosten perusteella komissio katsoo, ettéa gatus viisumivelvollisuudesta
vapautettuja kolmansien maiden kansalaisia koskevasta sahkoisesta
matkustuslupajérjestelmasta olis hyléttéva tassé vaiheessa, silla sen mahdollinen panos
jasenvaltioiden turvallisuuden parantamiselle e oikeuttaisi henkilGtietojen kerdamista
vaadittavassa mittakaavassa elka siita aiheutuvia kustannuksia tai vaikutuksia kansainvalisiin
suhteisiin.  Viisumivaatimuksen  vaiheittainen  korvaaminen  EU:n  sahkdisdla
matkustuslupajérjestelmala puolestaan e nayta toteuttamiskelpoiselta lahitulevaisuudessa,
kun otetaan huomioon maahanmuuttoriskin arvioinnin vaikeus seké internetin kayttoon ja
séhkoiseen tunnistamiseen liittyvat ongelmat. Lisaksi sdhkdisen matkustuslupajarjestelman
luomisen edellytyksené olisi téysin toimiva maahantul o- ja maastapoi stumisjarjestelma.

On selvés, ettel EU:n sdhkdinen matkustuslupajérjestelméd ole vaihtoehto maahantulo- ja
maastapoistumigarjestelmélle, silla sitd e voida kayttdd varsinaisten rganylitysten
valvontaan. Silla el ole merkitysta myoskdan téllaisten rgjanylitysten helpottamisessa, silla
biometriikan kaytto tekisi sdhkoisten sovellusten jérjestel masta epakaytannollisen. Sita paitsi

12 Talainen ohjelma on kéytossd esimerkiks Alankomaissa (Privium), Ranskassa (PARAFES),

Y hdistyneessa kuningaskunnassa (Iris) ja Saksassa (ABG).
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rekisterbityjen matkustgjien ohjelman perustelujen mukaisesti rekisterdityjen matkustgjien
pitdisi periaatteessa olla vapautettuja sahkoi sen matkustusl upgj arjestel man vaatimuksista.

Komissio aikoo kasitell& Tukholman ohjelman mukaisesti myohemméssé vaiheessa uudelleen
kysymystéa dsiitd, mikd EU:n matkustusupgjérjestelmén panos voisi olla yhteisen
viisumipolitiikan jatkokehittdmiselle. Sen vuoksi komissio e tassd vaiheessa aio jatkaa EU:n
matkustusl upaj arjestelman kehittamisen valmistelua.

3.2. Erityigarjestelmien kehittaminen: maahantulo- ja maastapoistumisjérjestelma
jarekisterdityjen matkustajien ohjelma

Edella kasiteltiin syita siihen, miksi @lykkéden raojen tavoitteita e pystyta savuttamaan
olemassa olevilla jarjestelmilla ja valineilla Tassd jaksossa kasitellédn maahantulo- ja
maastapoistumigiarjestelmén ja rekisterGityjen matkustgjien ohjelman  kehittémisen
vaikutuksia, kustannuksia ja etuja seka tarvittaessa vaihtoehtoja.

3.2.1. Oikeudelliset nakokohdat

Kumpikin jarjestelma perustuisi SEUT-sopimuksen 77 artiklaan pohjautuviin asetuksiin
(mink& vuoksi ne edellyttavat Euroopan parlamentin ja neuvoston hyvaksyntéa tavallista
lainsddtamigjarjestystd noudattaen). Lisdksi kumpikin jarjestelma edellyttdisi henkilGiden
rajatarkastuksia koskevien Schengenin rajasaannoston’® saénnésten muuttamista.

3.2.2. Tekniset ndkokohdat

Alykkaita rajoja koskevan jéarjestelméan taytantoonpanon edellytyksena on tdysin toimiva ja
kehittynyt VIS-jarjestelmd. Maahantulo- ja maastapoistumigarjestelman ja rekisterdityjen
matkustagjien ohjelman yhteydessa hyodynnettéisiin  tdysimdréisesti olemassa olevia
jarjestelmia ja véineta kuten VISjarjestelman perustana olevaa biometrista
tunnistug &rjestel méa seka kysei sessa j arj estel méassa kaytettavia sormenjalkiskannereita.

Oikeudellisesta  ja  teknisestda ~ ndkokulmasta  katsottuna maahantul o- ja
maastapoistumigarjestelmaé olis mahdollista vieda eteenpain rekisterdityjen matkustajien
ohjelmaa nopeammin. Tama merkitsisi kuitenkin EU:n rajavalvontapolitiikan yksipuolista
kehittamistd, silla sen myota lujitettaisiin vain turvallisuutta hel pottamatta kolmansien maiden
kansalaisten matkustusta. Rekisterdityjen matkustgjien ohjelmaan liittyva matkustuksen
hel pottaminen on yhteydessé automaattisten rajatarkastusten lagjempaan kayttéon. Ainoa tapa
valvoa rekisterdityjen matkustajien luvalista oleskelua samalla, kun mahdollistetaan téaysin
Taman olis tapahduttava EU-tasolla, jotta yhdessa jasenvaltiossa tehty maahantulomerkinta
voidaan tasméayttéd toisessa jasenvaltiossa tehdyn maastapoistumismerkinndn kanssa. Sen
vuoks  rekisterdityjen matkustgjien ohjelman perustaminen riippuu tosiasiallisesti
maahantulo- ja maastapoistumigéarjestelméan luomisesta. Jos molemmat jarjestelmat
perustetaan  samanaikaisesti, voidaan liséksi  saavuttaa < merkittdvia —sdastoja
kokonaiskehityskustannuksissa kayttamalla keskustasolla samanlaista infrastruktuuria (ks.
liite 1).

Jarjestelmien suunnittelun yhteydessa on tehtava tiettyja perustavanl aatuisia valintoja:

13 Asetus (EY) N:o 562/2006.
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3.2.2.1. Keskitetyt vai hgjautetut yhteentoimivat jérjestel mét

Keskitettyyn arkkitehtuuriin - kuuluu keskustietokanta ja siihen yhteydessd olevat
jasenvaltioiden kayttoliittymat. Hajautettu arkkitehtuuri edellyttéa vahintdan 27:n kansallisen
jarjestelman perustamista ja niiden liittéamista toisiinsa.

Maahantulo- ja maastapoistumisjarjestelmassd maahantulo- ja maastapoistumistietojen
sdhkdinen kirjaaminen keskustasolla mahdollistaisi henkilon luvallisen oleskelun pituuden
automaattisen laskemisen, ja se tarjoais samanaikaisesti kaikille jasenvaltioiden
viranomaisille tarkat tiedot siitd, missa henkil6 on saapunut Schengen-alueelle ja missa han on
poistunut sieltdé. Maahantulo- ja maastapoistumistietojen kirjaaminen ensin kansallisella
tasolla edellyttdis kirjaamisen toistamista véahintédn 27:ss8 muussa kansallisessa
jarjestelmassd, jotta kaikki maahantulo- ja maastapoistumismerkinnét kaikissa jarjestelmissa
pysyisivdt gjan tasalla. Tama saattaa olla vaivaloista ja aikaavievaa silloin kun henkil 6t
poistuvat Schengen-alueelta eri jasenvaltion kautta kuin sagpuessaan.

Myads rekisterdityjen matkustajien ohjelman kohdalla hgjautettu arkkitehtuuri tarkoittaisi sita,
etta matkustaja rekisterditéisiin  yhdessa kansallisessa jarjestelméssd ja rekisterdinti
toistettaisiin vahintddn 27:ss8 muussa kansalisessa jarjestelmasss, jotta voitaisiin ottaa
huomioon, ettd matkustgja voi saapua Schengen-alueelle mink& tahansa Schengen-
rajanylityspaikan kautta.

Taman vuoksi hajautettu arkkitehtuuri ei olisi teknisesti tehokas.

3.2.2.2. Rekisterdityjen matkustgjien ohjelma:  keskitetty va  hgautettu tietojen
tallentaminen?

Rekisterdityja matkustajia koskevien tietojen on oltava kéytettavissa kaikilla Schengen-alueen
rajanylityspaikoilla, jotta matkustajan henkildllisyys voidaan tarkistaa automaattisesti. Néiden
afanumeeristen ja biometristen tietojen talentamiselle on kaksi perusvaihtoehtoa: joko
keskustietokantaan tai matkustajalle annettuun tunnistevalineeseen.

Kummallakin |dhestymistavalla on etunsa ja haittapuolensa, jotka liittyvét tietosuojaan ja
tietoturvallisuuteen. Jos kaytettdisiin tunnistevdinettd, e olisi tarvetta kehittéa EU-tason
keskitettya tietokantaa. Tunnistevalineella on kuitenkin merkittavia haittapuolia, jotka liittyvét
niiden katoamista ja varastamista seké jajentamista koskeviin riskeihin. Tunnistevalineen
kayttbd koskevaan vaihtoehtoon olis joka tapauksessa yhdistettava tiettyjen tietojen
tallentaminen tietokantaan, jolla mahdollistettaisiin  sovellusten ja tunnistevalineiden
kokonaishallinnointi. Vaikka tunnistevalinevaihtoehdon kehittémisen kokonaiskustannukset
jasivéat askettdin tehtyjen arviointien mukaan noin 30 miljoonaa euroa havemmiksi,
keskipitkdlla ja pitkdlla akavdilla se osoittautuis kaliimmaks yll&pitdd, silla sita
jasenvaltioille aiheutuvat kéyttokustannukset olisivat 20 miljoonan euron luokkaa vuosittain
(jasenvaltioille yhteensd)™.

Erés tapa valttéa kielteisia vaikutuksia ja yhdistadé néiden kahden vaihtoehdon edut olisi valita
yhdistelmé keskustietokannasta ja tunnistevélineestd, joka sisdltéa ainoastaan rekisteréidylle
matkustajalle myonnetyn ainutkertaisen tunnisteen (hakemusnumero). Alfanumeeriset ja
biometriset tiedot talennettaisiin keskitetysti, mutta erilleen toisistaan, ja nimetyille

14 Yhteensd 28 maalle — 22 jasenvaltiolle ja kolmelle assosioituneelle maalle, jotka télla hetkella

osallistuvat tdysimaaraisesti Schengen-alueeseen, sekd Romanialle, Bulgarialle ja Liechtensteinille.
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toimivaltaisille viranomaisille myonnettéisiin erilliset ja selkedt kdyttboikeudet. Biometriset
tiedot liitettdisiin tunnistevalineen ainutkertaiseen tunnisteeseen, ja niita kaytettdisiin
ainoastaan matkustajan henkil 6llisyyden todentamiseen téman ylittéessa rajan.

Taman kolmannen vaihtoehdon kohdalla tietosuoja- ja tietoturvallisuushaitat olisivat muita
vaihtoehtoja pienemmét, mutta se on noin 50 miljoonaa euroa kalliimpi kehittéd kuin
keskitettyyn rekisteriin perustuva vaihtoehto.

3.2.2.3. Maahantulo- ja maastapoistumigarjestelmé olisiko siihen sisdllytettéva biometrisia
tietojaja minkatyyppisia?

Jarjestelméaéan voitaisiin tallentaa joko pelké&stéén alfanumeerisia tietoja (esimerkiksi nimi,
kansalai suus ja passin numero) tai sisallyttéa siihen myo6s biometrisia tunnisteita.

Biometriikan sisadllyttdminen jarjestelmaan helpottais jérjestelman mahdollisuuksia tunnistaa
asianmukaisia asiakirjoja vailla olevat henkilét, joilla e ole viisumivelvollisuutta
(viisuminhaltijat voidaan tunnistaa VIS-jarjestelmda kayttdmalld). Se mahdollistaisi myds
maahantul o- ja maastapoi stumismerkintdjen tarkemman tasmayttamisen (esimerkiksi kahdella
passilla matkustavien henkiliden kohdalla) yhdistamalla matkustushistoria tiettyyn yksiloon
bi ometrisen tunnisteen osoittaman ainutkertai sen ominaisuuden perusteel la.

Toisadltatémavois vaikuttaa haitallisesti rgjanylitysaikojen pituuteen, kun biometrisia tietoja
edellytettéaisiin kaikilta matkustgjilta, joillae ole viisumivelvollisuutta.

Paras tapa edetd olis sen vuoks kaynnistdd enssmmanen vaihe kayttéen ainoastaan
alfanumeerisiatietoja. Biometriset tunnisteet voitaisiin aktivoida mythemmassa vaiheessa sen
perusteella, millaisia alustavia arviointituloksia saadaan jarjestelman kokonaisvaikutuksista
seka vakutuksista rgavalvonnale. Tdllaisen  siirtymévaiheen  l&hestymistavan
kehittdmiskustannukset ovat yleisesti ottaen verrattavissa siihen, ettd biometriikka
aktivoitaisiin heti alusta alkaen, ja vain hiukan kalliimmat kuin biometriikan jéttéaminen
jarjestelman ulkopuolelle austa alkaen. Jadkimméinen on kuitenkin valinta, jota e voida
perua enda myohemmassa vai heessa.

Biometrisen tunnisteen valinnassa on otettava huomioon, ettd yleissmmin kaytetyt ja
luotettavimmat tunnisteet ovat sormenjdljet ja (my6s silloin, kun sormenjdkea e ole
[l -jarjestelmissd, passeissa ja oleskeluluvissa). Tama valinta merkitsis myds sitd, etta jo
asennettuja laitteistoja voitaisiin hyddyntéé tdysimaarai sesti, mika toisi mukanaan merkittéavaa
A

3.2.3. Kustannukset

Jarjestelmien kehittamiskustannuksiin vaikuttaa se, mitka toteutusvaihtoehdot valitaan, ja
erityisesti  se, kehitetddnkoé jarjestelmia yhdessa va  erikseen.  Odotettaessa
vaikutustenarvioinnin valmistumista ja maahantulo- ja maastapoistumigérjestelmasta ja
rekisterdityjen matkustajien ohjelmasta tulevaisuudessa tehtéviin lainsédadantbehdotuksiin
liitettévaa rahoitussel vitysté voidaan joka tapauksessa todeta, etté alkuinvestointikustannukset
tulevat olemaan huomattavat. Ks. liite 1.

Maahantulo- ja maastapoistumigjarjestelman kohdalla kehittamiskustannukset saattavat olla
yhteensa (kolmen vuoden gjalta) 200 miljoonan euron luokkaa. Nasta kustannuksista yli 75
prosenttia liittyy tarvittavan infrastruktuurin kehittamiseen ja kéyttokuntoon saamiseen
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kussakin jasenvaltiossa. Vuosittaiset kdyttokustannukset saattavat olla jopa 100 miljoonan
euron luokkaa, ja vastaavansuuruinen kustannusosuus ai heutuu my6s kansallisella tasolla.

Rekisterdityjen matkustgjien ohjelman kohdalla laskelmat ovat vastaavanlaisia, vaikkakin
valitut vaihtoehdot vaikuttavat sen kohdalla kustannuksiin suuremmassa maarin. Tama koskee
seka kokonaiskustannuksia ettéd erityisesti sitd kustannusten osuutta, joka liittyy
investointeihin ja toimintaan kansallisella ja Euroopan tasolla.

Néihin laskelmiin el sisdlly kustannuksia, jotka aiheutuvat rekisterdidyn matkustajan aseman
saamista koskevien hakemusten tutkimisesta. Rekisterdityjen matkustajien ohjelman
taytantdonpanoon kuuluisi hakemusmaksu, jonka olisi katettava hallinnolliset kustannukset,
joita jasenvaltioille aiheutuu ohjelmaa koskevien hakemusten kasittelysta.

Rekisterdityjen matkustagjien ohjelman kaytannon téytantdonpano merkitsiss myos sitd, etté
jasenvaltiot lisdisivat investointgjaan rajala kaytettéaviin - automaattisiin - portteihin.
Asennettavien porttien sijainnista tai lukumaérasta e olisi tarpeen paéttéd Euroopan tasolla,
minka vuoksi kokonaiskustannuksista voidaan esittéa arvio vasta, kun jasenvaltiot ovat
padttaneet naiden porttien kokonaismadrastd. Komissio kuitenkin rohkaisee jasenvaltioita
asentamaan tdllaisia porttgja kaikkialle, missd se on mahdollista ja kohtuullista, jotta
rekisterityjen matkustgjien ohjelman edut saadaan maksimoitua kdytéannossd. Portteihin
tehtavid investointgja voitaisiin tietyin edellytyksin yhteisrahoittaa tulevasta sisdisen
turvallisuuden rahastosta.

Tassd vaiheessa ennakoituja huomattavia kustannuksia on harkittava saavutettavien etujen
rinnala esimerkiks yhdessd sen kanssa, ettd huomattava osuus kaikista rganylityksista
saataisiin  automatisoitua, rekisterdityjen matkustajien ohjelma saattais vahentda
rgjavalvontaan tarvittavia resurssgia noin 40 prosenttia (mika vastaa 500 miljoonaa euroa
vuodessa). Vaikka laskelma perustuukin vaatimattomampiin, 250 miljoonan euron vuotuisiin
Saasto rllgn jasenvaltioille voisi syntya saastdja nettokustannuksissa jo toisen toimintavuoden
jalkeen™.

Mé&adrarahassa, jota komission ehdotuksissa monivuotiseksi rahoituskehykseks vuosiksi
2014-2020 esitetdan sisdisen turvallisuuden rahastoa varten, otetaan huomioon myés néiden
kahden jarjestelman perustaminen, kehittdminen ja alkuvaiheen toiminta On kuitenkin
tarpeen arvioida tarkemmin sitd, missa méaérin ja millaisella osuudella EU:n talousarviosta
olis katettava uusien jéarjestelmien kehittamisesta ja/tai toiminnasta kansallisella tasolla
aiheutuvia kustannuksia, ja asiasta on tarkoitus keskustella Euroopan parlamentin ja
neuvoston kanssa.

3.24. Kéytannon toteutus. tehokkuuden ja vaikutuksen arviointi

Viimevuotisessa tiedonannossa "Katsaus tiedonhallintaan vapauden, turvalisuuden ja
oikeuden alueella’®® maaritettiin edellytykset, joita komissio soveltaa kaikkiin uusiin
tiedonhallintgj&rjestelmiin. Tiedonannossa vahvistetaan, etta jarjestelman kehittamista el sais
aoittaa ennen kuin sen tarkoitus, kattavuus, toiminnot ja tekniset yksityiskohdat on

Komission yksikdiden laskelma, joka perustuu kokemukseen ja tietoihin, joita rekisterdityjen
matkustajien ohjelman pilottiversioita jo kdyttavéat jasenvaltiot ovat toimittaneet.
16 K OM(2010) 385 lopullinen.
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hyvaksytty sen perustana olevassa lainsdadanndssa. Tiedonannossa maédritellédn myos
pysyvét ja menettelyja koskevat periaatteet’’, joitaolisi sovellettava mittapuunatalla alalla

Maahantul o- ja maastapoistumi gjérjestelman arvioinnissa olennaisimpiin periaatteisiin kuuluu
ensinnakin sen tarpeellisuus. Maahantulo- ja maastapoistumisjdrjestelman perustamisen
perusteluksi el riita se, etta se ratkaisisi sellaisenaan kysymyksen rekisterdityjen matkustajien
luvallisen oleskelun seurannasta, silla se edellyttéa kaikkien matkustgjien maahantulo- ja
maastapoistumistietojen tallentamista Liséks tdman seurauksena tallennettavien tietojen
maara olis merkittava.

Maahantulo- ja maastapoistumigérjestelman olisi edistettava laittomasti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisten palauttamista, silla jarjestelma tunnistaa oleskeluaikansa
ylitténeet henkil6t. On kuitenkin vaikea ennustaa, kuinka suuri méara henkilGitéa t&man
seurauksena todella otetaan kiinni. Mahdollista vaikutusta on kuitenkin tarkasteltava
suhteessa nykyiseen tilanteeseen, jossa vastuussa olevilla kansallisilla viranomaisilla e ole
kaytettévissdan lainkaan tietoja oleskeluaikansa ylittaneista henkildista. Jarjestelméaa olisi
lisdksi kaytettava yhdessd muiden toimenpiteiden kanssa, joita ovat esimerkiksi Schengen-
aluedlla tehtavét henkildllisyyden tarkastukset ja mahdollisuus tunnistaa vailla asianmukaisia
asiakirjoja olevia henkil 6ita VIS-jérjestelman avulla.

Liséksi maahantulo- ja maastapoistumigrjestelma toisi mukanaan etuja sen ansiosta, etta se
mahdollistais vankemmin tosiseikkoihin perustuvan politiikkojen laadinnan esimerkiksi
viisumipolitilkan ja viisumien myontdmisen helpottamisen alalla, mutta myos tiettyjen
naapurimaiden kanssa harjoitettavan muuttoliikettd, liikkuvuutta ja turvallisuutta koskevan
kumppanuuden puitteissa. Voidaan katsoa, ettd EU:lla on vastuu esimerkiksi perustella tietyn
kolmannen maan kansalaisia koskevan viisumivelvollisuuden séilyttamista osoittamalla, etta
oleskelugjan ylittdmiseen liittyy ongelmia, jaltai ottaa viisumivelvollisuus uudelleen kayttdon,
JOs viisumivapautta on kaytetty vaarin.

Rekisterdityjen matkustajien ohjelman tarkeimpia periaatteita olis ensinnakin tasmallinen
riskinhallinta. Ennakkotarkastuksen on oltava riittédvan perusteellinen, jotta se kompensoi
rajatarkastusprosessin keventamista. Ohjelman toinen avainperiaate olisi kustannustehokkuus.
Tavoitteena olisi helpottaa mahdollisimman monien henkil6iden matkustusta, mink& vuoksi
kel poisuusvaatimusten olisi oltava valjat, mutta ennakkotarkastuskriteereilld on varmistettava
korkea turvallisuustaso.

3.25. Tietosuoja

Henkil 6tietoja koskevan unionin lainsdadannon yhteydessé on noudatettava Euroopan unionin
perusoikeuskirjassa, erityisesti sen 7 ja 8 artiklassa vahvistettuja periaatteita. Maahantulo- ja
maastapoistumigarjestelman ja rekisterdityjen matkustajien ohjelman on kunnioitettava
kaikkien matkustajien perusoikeuksia, kuten heidan oikeuttaan samantasoiseen tietosuojaan.
Taman vuoks adlykkaita rgoja koskevan lainséadanndn on oltava henkil6tietojen suojelua
koskevan lainsd&dannon ja periaattei den mukai sta. M aahantul o- ja
maastapoistumigarjestelman ja rekisterdityjen matkustgien ohjelman taytantddnpanon
perusteluksi ei riitd niiden hyodyllisyys. Perusoikeuksiin, kuten yksityisyyden suojaan ja
tietosuojaan, valkuttavien jarjestelmien on taytettdva vaatimus tarpeellisuudesta

v 1) Perusoikeuksien ja erityisesti yksityisyytta ja tietosuojaa koskevien oikeuksien turvaaminen; 2)

tarpeellisuus; 3) toissijaisuusperiaate; 4) tdsmallinen riskinhallinta; 5) kustannustehokkuus, 6) alhaata
yldspéin rakentuva politiikan laadinta; 7) selked vastuunjako; 8) tarkastelu- ja raukeamislausekkeet.
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demokraattisessa yhteiskunnassa ja oltava suhteellisuusperiaatteen mukaisia. Lisdks tietoja
olis kasitetdva vain siind lagjuudessa, joka on vattamaton jarjestelman tarkoitusten
saavuttamiseksi. Maahantulo- ja maastapoistumisjarjestelmaa ja rekistertityjen matkustajien
ohjelmaa luotaessa perustavanlaatuisiin periaatteisiin olis kuuluttava ”sisdanrakennetun
yksityisyyden suojan” periaate. Erd8nd esimerkkina taman periaatteen kaytannon
toteutuksesta voidaan pitéd 3.2.2.2 jaksossa kuvailtua vaihtoehtoa yhdistda tunnistevéline
keskitetysti tallennettuihin tietoihin rekister6ityjen matkustajien ohjelmassa.

Sekd maahantulo- ja maastapoistumigéarjestelmassa ettéa rekisterdityjen matkustajien
ohjelmassa tietoja kerdisivdt ja kasttelisvdt vain nimetyt toimivaltaiset viisumi- ja
rajaviranomaiset konsuliedustustoissa ja rajanylityspaikoilla ja vain siind maarin kuin on
tarpeen niiden tehtavien suorittamiseksi. Tietojen kaytto olisi tarkasti maaritelty ja rajoitettu
yksityisyytta ja tietosuojaa koskevan EU:n ja jasenvaltioiden voimassa olevan lainsdadannon
mukaisesti. Kaikista tietojenkasittelytoimista pidettéaisiin kirjaa ja merkinnd olisivat
kaytettavissa tietosuojan valvontaa varten. Jarjestelmaan luotaisiin myds oikeussuojakeinoja
sen varmistamiseksi, ettd matkustgjat voivat tarkistaa ja tarvittaessa oikaista rekisterdidyn
matkustajan asemaa koskevaan hakemukseensa tai maahantul o- ja
maastapoistumismerkintdihinsd sisdltyvia tietoja. Lisdks toteutettaisiin toimenpiteitd sen
varmistamiseksi, etta tiedot tallennetaan turvallisesti, ja kaiken vaarinkéyton valttamiseks.
EU-toimielinten ja -elinten suorittamaa  tietojenkasittelyd valvois  Euroopan
tietosuojavaltuutettu  ja jasenvaltioiden viranomaisten suorittamaa tietojenkasittelya
puolestaan kansalliset tietosuojaviranomaiset. Lainvalvontaviranomaisten pasy jarjestelmaan
(maahantulo- ja maastapoistumigarjestelmédan) oliss mahdollista vain tulevassa EU:n
lainsdadannossa selkedsti médritellyissd tapauksissa ja samojen tiukkojen sdantdjen
mukai sesti.

4, TULEVAT TOIMET

EU:n on jatkettava ulkorajojensa hallinnoinnin parantamista. Osa téta tyota vois olla tassa

Maahantul o- ja maastapoi stumigj&rjestel man taytantdonpanon myota EU saisi tarkkoja tietoja
matkustagjavirroista Schengen-alueelle ja sieltd pois kaikilta sen ulkorgjan osilta samoin kuin
oleskelugjan vylittdjistd. Se mahdollistais myds tosiseikkoihin perustuvan viisumivapautta
koskevien toimenpiteiden arvioinnin, viisumien myontdmisen helpottamista koskevat
sopimukset sekéd vastaavia tulevia aloitteita koskevat etenemissuunnitelmat. Yhdessa VIS
jarjestelman kanssa tama tehostais EU:n toimia laittoman siirtolaisuuden kéasittelemiseks ja
onnistuneiden palautusten maarén kasvattamiseksi.

Rekisterdityjen matkustgiien ohjelma nopeuttaisi 4-5 miljoonan matkustgan rgjanylitysta
vuosittain®™ ja lois perustan automaattisiin  rajavalvontateknologioihin  suurilla
rgjanylityspaikoilla tehtavien investointien lisddmiselle. EU-kansalaisten automaattista
rgjavalvontaa testanneissa jasenvaltioissa saatujen kokemusten perusteella rajanylitykseen
kuluva aika voidaan lyhentda nykyisestda 1-2 minuutista alle 30 sekuntiin. Monet kolmannet
maat investoivat parhaillaan automaattiset ragjatarkastukset mahdollistavaan teknologiaan,
mutta mikdan niista e ole toteuttanut toimenpidettd, joka vastais téssd tiedonannossa

Ma&&rd perustuu olettamukseen, jonka mukaan vahintddn 20 prosenttia kaikista toistuvaisviisumin
saaneista henkildistd (vuosittain noin 10 miljoonaa) hakis rekister6idyn matkustgjan asemaa, ja
hakemuksen esittéisi myos vastaava maara henkil 6ité, jotka eivét tarvitse viisumia.
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hahmoteltua EU:n rekisterGityjen matkustgien ohjelmaa: se tarjoaa mahdollisuuden
yksinkertaistettuun automaattiseen rajanylitykseen kaikille kolmansien maiden kansalaisille,
jotka tayttéavat maéritellyt ennakkotarkastuskriteerit, antaa konkreettisen vahvistuksen EU:n
avoimuudesta maailmaa kohtaan ja sitoumuksen matkustuksen ja ragjatylittavien yhteyksien
hel pottami sesta, my0s liikeyrityksille.

Tassa tiedonannossa esitettyjen vaihtoehtojen alustavan arvioinnin perusteella ja rgjoittamatta
téysimadraista vaikutustenarviointia, joka liitetéan asiasta tehtéviin ehdotuksiin, ndyttéé silta,
ettd paras etenemistapa on kehittéd maahantulo- ja maastapoistumigarjestelmaa ja
rekisterdityjen matkustajien ohjelmaa yhdessa, aktivoida biometriikan k&ytté maahantulo- ja
maastapoistumigarjestelmassa  sirtymakauden jalkeen sekd kayttdd  rekisterdityjen
matkustajien ohjelmassa tunnistevélineen ja keskustietokannan yhdistelmaa. Niiden valintojen
mukaisesti, joita on jo tehty Euroopan parlamentin ja neuvoston antamassa EU:n
lainsd8dannossa, joka koskee Eurodac-, VIS- ja SIS |1 -jarjestelmid, passgja ja oleskelulupia,
kummassakin jarjestelmassa kaytettavaks biometriseks tunnisteeksi valitaan sormenjdljet ja
digitaalinen kasvokuva.

On kuitenkin Kkorostettava sitd, ettd maahantulo- ja maastapoistumigarjestelmaa tai
rekisterdityjen matkustgjien ohjelmaa koskevaa kehittdmistyota el aloiteta ennen kuin
Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat hyvaksyneet jérjestelmien oikeusperustan, jossa
madritellaan selkedsti niita koskevat eritelmét. Jotta voitaisiin varmistaa jarjestelmien korkein
mahdollinen laatu ja rgjoittaa mahdollisia sentapaisia riskej, joitaon ilmennyt SISI1I- jaVIS
jarjestelmien kehittdmisen yhteydesss, vastaperustetun tietotekniikkaviraston on tarkoitus
vastata jérjestel mien kehittémisesta ja operatiivisesta hallinnoinnista.

Uusien jarjestelmien lagjuus edellyttais seké EU:Ita ettd jasenvaltioilta mittavia investointeja
tietojarjestelmien kehittamiseen ja julkisten varojen kéytt6d sekd huomattavaa panostusta
mahdollisimman korkeatasoisen henkil6tietosuojan varmistamiseen. Néiden jérjestelmien
tulevassa kehitystydssa on otettava huomioon myds muiden lagjamittaisten 1T-hankkeiden,
kuten SIS II- ja VISjarjestelmien, kehittdmisessa saadut kokemukset. Samalla uudet
jarjestelmét tarjoaisivat merkittévia mahdollisuuksia edistéd seké turvallisuuden liséamisen
etta rgjanylityksen helpottamisen tavoitteita. Koska EU:hun matkustavien kolmansien maiden
kansalaisten, my6s viisumivelvollisuudesta vapautettujen henkilGiden, méddréan odotetaan
kasvavan, jarjestelmé voivat antaa jasenvaltioille mahdollisuuden yll&pitéa tehokkaita
rajanylityspaikkoja ilman etta niille aiheutuu epérealistisia ja hyvin kalliita henkil6ston
lisdystarpeita.

EU:n on vamistauduttava vastaamaan haasteeseen, jonka globaalistuvassa maailmassa
jatkuvasti kasvava matkustajien maara aiheuttaa. Uudet teknologiat voisivat tarjota uusia
mahdollisuuksia vastata ndihin haasteisiin. Komissio odottaa innokkaasti mahdollisuutta
keskustelujen  jatkamiseen  Euroopan  parlamentin, neuvoston ja  Euroopan
tietosuojavaltuutetun kanssa ja aikoo esittéd maahantulo- ja maastapoistumisjarjestelmaa ja
rekisterdityjen matkustajien ohjelmaa koskevat ehdotukset vuoden 2012 ensimmaéisella
puoliskolla.
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Liite — Jarjestelmien arvioidut kustannukset

Asiasta tehtaviin ehdotuksiin liittyviin vaikutustenarviointeihin sisallytetdan téysimaéraiset
arviot tiettyjen vahtoehtojen kustannuksista. Alla olevassa taulukossa, joka perustuu
komission toimeksiannosta vuonna 2010 tehtyyn tutkimukseen, esitetdan yhden vaihtoehdon
kertaluonteiset kehittamiskustannukset, kayttsta aiheutuvat vuosittain toistuvat kustannukset
seka kolmen kehittdmisvuoden ja sen jdkeisten viiden toimintavuoden yhteenlasketut
kokonai skustannukset. Sen laatimisen perustana on kaytetty vaihtoehtoa, jossa rekisterdityjen
matkustajien ohjelma toteutetaan tallentamalla alfanumeeriset tiedot tunnistevélineeseen ja
biometriset tiedot keskustietokantaan ja maahantulo- ja maastapoistumisjérjestelma
toteutetaan keskitettyna jérjestelméang, johon biometriset tiedot lisdtdan mydhemmin.

Komissio saattaa esittéa lainsdddantbehdotuksensa vuoden 2012 aikana, jajos lainséatd) at
hyvaksyvét ne vuoteen 2014 menness4, jarjestelmien kehittdminen voisi akaa vuonna
2015. Nama arviot ovat pelkastdan viitteellisia. Lainsaétdjien pagtokset jarjestelmien
luonteesta saattavat lisdtatai vahentda kustannuksia.

Kertaluontei set Vuosittai set Kokonais-
kehittéamiskustannukset kayttokustannukset kustannuk set
keskustasollaja keskustasolla ja keskustasolla ja
kansallisellatasolla kansallisellatasolla kansallisella
(3 vuoden kehitysty©) (5 vuoden toiminta) tasolla
(milj. EUR) (milj. EUR) (milj. EUR)
Rekisterdityjen 207 101 712
matkustgjien
ohjelma (jésenvaltiot: 164 — (jésenvaltiot: 81 —
V aihtoehto - keskustaso: 43) keskustaso: 20)
Tiedot
(ainutkertainen
nuUMero)
tallennettuna
tunnistevalinee-
seen ja
(biometriikka  ja
tiedot
sovelluksista)
tietokantaan
Maahantulo- ja 183 88 623
maastapoistumis-
jérjestelmé: (jasenvaltiot: 146 — (jésenvaltiot: 74 —
V aihtoehto — keskustaso: 37) keskustaso: 14)
keskitetty
jarjestelma, johon
biometriset tiedot
lisatéan
my6hemmin
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Kokonaiskustannukset jaisivat kuitenkin noin 30 prosenttia alhaisemmiksi, jos ndma kaksi
jarjestelmaa rakennettaisiin yhdessa (ts. samalle tekniselle alustalle).
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Smart gransforvaltning - valmgjligheter och framtida handlingsalter nativ
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1. INLEDNING

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

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

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

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

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

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

2. MALEN MED ETT FORSLAG OM SMART GRANSFORVALTNING

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

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

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

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

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

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

|dag ser situationen ut som féljer:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

granspassagen.
3.1.1.2. Informationssystemet for viseringar

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

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

3.1.2. Schengensinformationssystem (SIS)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Portugal.

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

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

3.1.5.  Elektroniskt system for resetillstand

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

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

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

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

o Ett elektroniskt system for resetillstand som ersétter viseringskravet.

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

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

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

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

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

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

3.2.2. Tekniska aspekter

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

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

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

3.2.2.1. Centraliserade eller decentraliserade kompatibla system

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

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

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

Sammanfattningsvis skulle alltsa en decentraliserad struktur inte vara tekniskt effektiv.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3.2.3. Kostnader

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

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

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

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

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

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

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

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

3.24. Den praktiskatillampningen: att beddma effektiviteten och verkan

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

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

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

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

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

uppgifter fran medlemsstater som redan har pilotprojekt for registrerade resenarer.

16 K OM(2010) 385 slutlig.

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

3.25. Skydd av personuppgifter

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

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

4, NASTA ETAPP

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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




