MEMO/08/85
Bruxelles, den 13. februar 2008
Nye redskaber til EU's integrerede grænse​forvaltningsstrategi 
Med den øgede mobilitet for personer står EU over for en ny udfordring, nemlig hvordan der sikres en smidig grænsepassage og lettere indrejse for rejsende i god tro, samtidig med at sikkerheden øges. Denne udfordring vil kræve, at EU's integrerede grænseforvaltningsstrategi i sin helhed udvikles yderligere, og at der tages hensyn til de muligheder, ny teknologi giver. Omfattende brug af ny teknologi på en ensartet og forholdsmæssig måde og indkredsning af synergi mellem systemer for mest effektivt at anvende denne teknologi udgør nøgleelementer i forbindelse med en effektiv integreret grænseforvaltningsstrategi på mellemlang sigt. Der er behov for gradvis at gennemføre det, der allerede er planlagt og besluttet, og samtidig udvikle en langsigtet strategi, der bygger på eksisterende initiativer.
I meddelelsen om forberedelsen af de næste skridt i EU's grænseforvaltning fremsættes der forslag til nye redskaber, der kan indgå som en integreret del af EU's fremtidige grænseforvaltning, bl.a.:
· Forslag om indførelse af et ind‑ og udrejsesystem, der giver mulighed for elektronisk registrering af tredjelandsstatsborgeres ind‑ og udrejse af Schengenområdet.
· Forslag med henblik på at gøre det lettere for rejsende i god tro at passere grænsen ved at indføre automatiske grænsepassagefaciliteter for EU-borgere og bestemte kategorier af tredjelandsstatsborgere.
· Parametre for eventuelt at indføre et elektronisk system for rejsetilladelser.
Tal og fakta
Den nuværende situation – nuværende redskaber
Europa er og vil fortsat være verdens vigtigste turistdestination
. EU's ydre grænser (EU-27) passeres ca. 300 millioner gange om året
 ved grænseovergangsstederne (dvs. ca. 150 millioner udrejser ud af og 150 millioner indrejser ind i EU). Det skønnes, at 160 millioner af disse grænsepassager foretages af EU-borgere, 60 millioner
 af tredjelandsstatsborgere, der ikke har visumpligt, og 80 millioner af tredjelandsstats​borgere med visumpligt. På nuværende tidspunkt findes der kun de officielle oplysninger, Eurostat har fremlagt. De er imidlertid baseret på antallet af overnatninger.

I overensstemmelse med oplysningerne fra medlemsstaterne blev EU-27's ydre grænser passeret 880 millioner gange i 2005 og 878 millioner gange i 2006. Medlemsstaterne registrerer ikke disse rejser på sammenhængende vis, så tallene er baseret på skøn eller stikprøver. Det vides ikke, hvor mange gange det var tredjelandsstatsborgere, der passerede grænserne. 

Det vurderes, at der i 2006 var op mod 8 millioner ulovlige indvandrere i EU
. Det skønnes at 80 % opholdt sig inden for Schengenområdet. Mere end halvdelen af de ulovlige indvandrere indrejser sandsynligvis på lovlig vis i EU, men opholder sig der i længere tid, end de må, hvorfor opholdet bliver ulovligt
.

I 2006 blev der i EU pågrebet ca. 500 000 ulovlige indvandrere (429 000 i 2005 og 396 000 i 2004), og det skønnes, at ca. 40 % af dem blev udsendt.
I henhold til oplysninger indsamlet på nationalt plan kom mere end 75 % af de ulovlige indvandrere, der blev pågrebet på medlemsstaternes område i 2006, fra tredjelande, hvis statsborgere er visumpligtige. Det er derfor sandsynligt, at de fleste af dem, der blev længere, end de havde tilladelse til, kom fra disse tredjelande.

Grænsekontrollen omfatter kontrol af de rejsendes identitet, og oplysningerne checkes i forskellige databaser over personer, der enten skal pågribes eller nægtes indrejse. Disse procedurer kan føre til, at de pågældende får afslag på indrejse i EU. I 2006 blev mere end 300 000 personer (280 000 i 2005 og 397 000 i 2004)
 nægtet indrejse ved EU's grænser. De fleste af dem var fra tredjelande, hvis statsborgere har visumpligt. Dette tal skal ses i lyset af de skønnet 70 millioner tredjelandsstatsborgere, der indrejser i EU (både visumpligtige og ikke-visumpligtige personer), dvs. at ca. 4 ud af hver tusinde nægtes indrejse ved grænserne. De fleste af dem, der nægtes indrejse, har ikke de nødvendige rejsedokumenter eller mistænkes for at kunne være potentielt ulovlige indvandrere.

Det er rimeligt at antage, at mange rejser over grænsen mere end to gange om året, og at en lille del af grænsepassagerne foretages af personer, der hyppigt rejser. Det er f.eks. sandsynligt, at EU-borgere og tredjelandsstatsborgere, der er forretningsfolk, forskere og deres tekniske personale, studerende, EU-borgere med tætte familiebånd til tredjelande og tredjelandsstatsborgere og EU-borgere, der bor i grænseregioner i EU, passerer grænsen mange gange om året. Det skønnes, at ca. 20 % af de tredjelandsstatsborgere, der passerer grænsen, og som ansøger om Schengenvisa, er personer, der rejser regelmæssigt og derfor ansøger om visa til flere indrejser. 

Langt de fleste passager af den ydre grænse sker i lufthavne. Derefter følger grænseovergangssteder ved landgrænserne. Der er 1792 grænseovergangssteder for passage af EU's ydre grænser, hvor der foretages kontrol (665 ved luftgrænser, 871 ved søgrænser og 246 ved landgrænser).

Integreret grænsekontrol omfatter en kombination af kontrolmekanismer og brug af redskaber, der tager udgangspunkt i strømmen af personer mod og ind i EU. Den indebærer, at der træffes foranstaltninger på medlemsstaternes konsulater i tredjelande, foranstaltninger i samarbejde med tredjelande, der er nabolande, foranstaltninger ved selve grænsen og foranstaltninger inden for Schengenområdet. Nøgleelementerne i integreret grænseforvaltning omfatter på nuværende tidspunkt nedenstående foranstaltninger, der finder anvendelse på tredjelandsstatsborgere, der rejser til en medlemsstat, der deltager i Schengensamarbejdet eller et land, der er associeret i dette samarbejde.

Som fastsat i EU-retten er rejsende fra bestemte tredjelande visumpligtige
. I forbindelse med denne kategori foretages der en første kontrol af, om de opfylder betingelserne for indrejse og ophold, når de indgiver deres visumansøgning på medlemsstaternes konsulater i tredjelande. 

Tredjelandsstatsborgere, der har brug for et visum til kortvarigt ophold, vil blive kontrolleret i visuminformationssystemet, der tidligst vil blive fuldt operationelt i 2012, efter at det er blevet indført i konsulater og ved grænseovergangssteder. Europa-Parlamentet og Rådet opnåede politisk enighed om retsgrundlaget for VIS i 2007, og det forventes formelt at blive vedtaget i første halvdel af 2008. Hovedformålet med VIS er ved indrejsen at kontrollere indehaverens identitet, samt at visummet er ægte. De biometriske data ‑ ansigtsfoto og fingeraftryk – vil blive indført i VIS lige fra starten. Kommissionen har fremsat forslag til ændring af Schengengrænsekodeksen, der vil gøre det obligatorisk at kontrollere identiteten på indehavere af visa ved hver indrejse.

For personer, der indrejser i EU med fly, vil oplysninger svarende til dem, passet indeholder, før eller i forbindelse med boarding blive videresendt som forhåndsoplysninger om passagerer (Advanced Passenger Information – API) på destinationsmedlemsstatens anmodning for at advare grænsekontrolmyndighederne om passagerer, der udgør en risiko
. API-oplysninger kan ikke anvendes til at forhindre en person i at komme frem til grænseovergangsstedet i destinationsmedlemsstaten.

I henhold til Schengengrænsekodeksen
 skal tredjelandsstatsborgere underkastes en "indgående indrejsekontrol", som ud over kontrol af rejsedokumenterne omfatter bestemmelse af opholdets formål og længde, og hvorvidt de har tilstrækkelige subsistensmidler, samt en søgning i Schengeninformationssystemet og i nationale databaser for at checke, at de ikke udgør en trussel mod Schengenstaternes offentlige orden, nationale sikkerhed, folkesundhed eller internationale forbindelser. Som følge heraf stilles der i forbindelse med kontrollen en række betingelser, som grænsevagten kontrollerer er opfyldt ved at udspørge den rejsende. Det er også nødvendigt, at grænsevagten i hvert enkelt tilfælde kontrollerer, at rejsedokumenterne er gyldige. Kontrollen er den samme, uanset om en person er visumpligtig eller ej. Grænsevagterne har pligt til manuelt at stemple tredjelandsstatsborgeres rejsedokumenter, når de passerer den ydre grænse. Stemplet viser dato og sted for ind- og udrejsen.

Både på konsulaterne og ved grænserne foretages der en søgning i Schengeninformationssystemet (SIS) for at kontrollere, at en medlemsstat ikke har indberettet den pågældende person med henblik på at nægte vedkommende indrejse. I SIS og det fremtidige SIS II registreres indberetninger vedrørende tredjelandsstatsborgere, personer, der skal nægtes indrejse i Schengenområdet, eftersøgte personer og personer, der skal anbringes i varetægt. Alle tredjelandsstatsborgere, der indrejser i EU, uanset om de er visumpligtige eller ej, kontrolleres systematisk i SIS.

Derudover bør der henvises til Kommissionens forslag om brug af et system for passageroplysninger (Passenger Name Records – PNR) for personer, der ankommer med fly, hovedsageligt svarende til de oplysninger, flyreservationen indeholder
. Disse oplysninger sendes lige før eller i forbindelse med boarding til de retshåndhævende myndigheder. Dette system skal gælde for alle medlemsstater, da det ikke er knyttet til Schengensamarbejdet som sådan. Videresendelsen af PNR-oplysninger sker for at forhindre terrorisme og organiseret kriminalitet, ikke med henblik på grænsekontrol. 

Indførelse af et system til registrering af tredjelandsstatsborgeres ind- og udrejse

Der bør gælde et ind‑ og udrejsesystem for tredjelandsstatsborgere, der får indrejse med henblik på et kortvarigt ophold (op til 3 måneder). Systemet bør omfatte registrering af oplysninger om dato og sted for indrejsen, længden af det tilladte ophold og videresendelse af automatiske advarsler til de kompetente myndigheder, hvis der findes frem til en person, der er blevet længere, end den pågældende har tilladelse til, både på det tidspunkt, hvor det sker, og ved udrejse af EU.

Alle visumpligtige tredjelandsstatsborgere skal med henblik på visuminformationssystemet afgive biometriske oplysninger, når de ansøger om visum på en medlemsstats konsulat, og grænseovergangsstederne vil få det nødvendige udstyr til at kontrollere identiteten på indehavere af visa på grundlag af disse oplysninger. For fuldt ud at udnytte disse investeringer og mindske virkningerne heraf for grænsekontrollen vil det være fornuftigt at vente, indtil VIS fuldt og helt er indført. Som følge heraf vil EU's ind‑ og udrejsesystem for alle tredjelandsstatsborgere, der får tilladelse til at indrejse med henblik på et kortvarigt ophold, kunne tages i brug i 2015.

Lempelse af reglerne for grænsepassage for rejsende i god tro 

For tredjelandsstatsborgere kan indførelsen af automatiske grænsekontrolsystemer gøre det muligt automatisk at kontrollere de rejsendes identitet, uden at grænsevagterne skal involveres. En maskine læser de biometriske oplysninger i rejsedokumenterne, eller som er lagret i et system eller en database, og sammenligner dem med de biometriske oplysninger for den rejsende. Det vil gøre grænsekontrollen hurtigere, idet der oprettes særskilte automatiske baner, der erstatter de traditionelle bemandede kontrolposter.
En person bør kunne få status som "registreret rejsende", efter at der er foretaget en hensigtsmæssig kontrol på grundlag af fælles kriterier, bl.a. en pålidelig rejsehistorie (den pågældende person må under tidligere besøg i EU ikke være blevet længere, end vedkommende havde tilladelse til, hvilket kan kontrolleres i ind‑ og udrejsesystemet), bevis for tilstrækkelige subsistensmidler og indehaver af et biometrisk pas. I den begrænsede gyldighedsperiode (f.eks. fem år eller visummets gyldighed) bør medlemsstaterne løbende kontrollere, at ovennævnte kriterier overholdes.

For EU-borgere kan der i medfør af gældende EU-ret indføres automatiske kontrolposter ved de ydre grænser, hvilket bør fremmes. Personer med et biometrisk pas eller som en midlertidig foranstaltning et særligt smartcard, som den enkelte ansøger om i henhold til nationale ordninger, kan få adgang til automatiske kontrolposter 

Initiativ vedrørende en europæisk elektronisk rejsetilladelse

Et krav om en elektronisk rejsetilladelse kan betragtes som et alternativ til kravet om visum for tredjelandsstatsborgere, eller det kan stilles til tredjelandsstatsborgere, der på nuværende tidspunkt ikke er visumpligtige. Kommissionen har til hensigt at iværksætte en undersøgelse i 2008 med henblik på at analysere mulighederne for at gennemføre et sådant system.

Databeskyttelse

Systemerne skal overholde EU's databeskyttelsesregler, herunder principperne om nødvendighed, proportionalitet, formålsbegrænsning og datakvalitet. Der skal navnlig tages hensyn til, at kravene i artikel 16 og 17 i direktiv 95/46/EF vedrørende fortrolighed og sikkerhed og kravene vedrørende netværkssikkerhed og fortrolighed i forordning (EF) nr. 45/2001 overholdes.

Databeskyttelsesreglerne for VIS og status quo, herunder lagring af oplysninger i højst fem år, forekommer hensigtsmæssige.

De oplysninger, der indhentes via ind‑ og udrejsesystemet bør hovedsageligt anvendes af de kompetente indvandringsmyndigheder. Enkeltpersoner bør have ret til at få adgang til oplysninger om sig selv, anfægte dem og berigtigede dem som fastsat i EU-retten og national lovgivning. Der bør fastsættes bestemmelser om en klagemekanisme i de tilfælde, hvor tredjelandsstatsborgere er "tvunget" til at blive længere, end deres tilladelse giver lov til.

Programmet vedrørende personer med status som registreret rejsende vil være omfattet af de samme databeskyttelseskrav i fællesskabsretten. Det vil være hensigtsmæssigt med databeskyttelsesbestemmelser vedrørende navnlig retten til at få adgang til oplysninger om sig selv, der anvendes til at give afslag på en ansøgning. I forbindelse med programmet vedrørende personer med status som registreret rejsende bør det være et krav til myndighederne, at de begrunder et afslag og giver ansøgerne mulighed for at klage herover. 

For yderligere oplysninger om næstformand Franco Frattinis arbejde henvises til hans websted:
http://www.ec.europa.eu/commission_barroso/frattini/index_en.htm 

�	Verdensturismeorganisationen (WTO): "Vision 2020", bind 4, s. 48. Turisme omfatter også rejser med henblik på forbedring af erhvervskvalifikationer og sundhed.


�	Tallet blev beregnet ved at lægge det antal rejser, personer med ophold i EU foretog ud af EU-27, sammen med antallet af tredjelandsstatsborgeres indrejser i EU-27. 


�	Dette tal blev beregnet på grundlag af antallet af rejser til de vigtigste destinationslande i Europa.


�	Dette skøn svarer til skønnet fra FN's Trend og EU-25. Der findes imidlertid andre skøn: 2-3 millioner (Global Migration Perspective 2005) og 4,5 millioner (IOM 2000). 


�	I forskellige nationale undersøgelser varierer skønnene: Nederlandene ("langt største�delen"), Italien (75 % i 2004) og Det Forenede Kongerige (31 % i 2002).


� 	Eksklusive tallene for Spanien, der er meget høje (600 000) som følge af de afslag på indrejse, der er givet uden for EU i de spanske enklaver i Nordafrika.


�	Forordning (EF) nr. 539/2001.


�	Direktiv 2004/82/EF.


�	EUT L 105 af 13.4.2006, s. 1.


�	KOM(2007) 654 endelig.
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