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Sazetak

A. Potreba za djelovanjem

Zasto? Koji se problem rjesava?

Posljednjih desetlje¢a zabiljeZen je porast broja putnika koji koriste zra¢ni prijevoz, a EU je 2019. zabiljeZio
oko milijardu putnika, od ¢ega pola milijarde putnika ulazi u EU ili izlazi iz njega. To opterecuje vanjske zracne
granice. U tom kontekstu unaprijed dostavljene informacije o putnicima (API podaci) u€inkovit su alat kojim se
unaprijed obavjeS¢uje grani¢na tijela o broju i identitetu osoba koje putuju u zraénom prometu, &ime se
omogucuju prethodne provjere prije dolaska putnika na vanjsku granicu. Medutim, dva glavna problema
uzrokuju nedostatke i nedosljednosti u nacinu na koji drzave Clanice obraduju API podatke za potrebe
upravljanja granicama i izvrSavanje zakonodavstva.

e Prvo, za u€inkovito upravljanje granicama potrebno je sve osobe koje putuju u zraénom prometu, a
koje prelaze schengenske vanjske granice podvrgnuti uéinkovitoj i sustavnoj prethodnoj provjeri
na temelju APl podataka. Medutim, ne zahtijevaju sve drzave c¢lanice od zraCnih prijevoznika da
prenose API podatke. Osim toga, za one drzave Clanice koje su uspostavile sustav APl podataka, u
evaluaciji Direktive o obvezi prijevoznika na dostavljanje podataka o putnicima iz 2020. utvrdeno je da
drzave Clanice nedovoljno iskoriStavaju mogucénost obrade API| podataka za poboljSano upravljanje
granicama. Nadalje, za uCinkovitu upotrebu API podataka potrebno je prikupiti pouzdane i provjerene
podatke, §to danas ponekad nije slu¢aj. Naime, Direktivom o obvezi prijevoznika na dostavljanje
podataka o putnicima ne propisuju se sredstva za prikupljanje API podataka od putnika, $to moze dovesti
do nepotpunih ili netoénih podataka koji se prenose nacionalnim tijelima. Ukupno gledajuéi, te zbog
fleksibilnosti koju pruzaju zahtjevi Direktive o obvezi prijevoznika na dostavljanje podataka o putnicima,
nacini na koje su drzave €lanice provele tu direktivu vrlo su razli€iti. Zbog toga se s pomocéu API podataka
ne provjerava svaki putnik u zratnom prometu koji prelazi schengensku vanjsku granicu.

e Drugo, zajednicka obrada APl podataka i podataka iz evidencije podataka o putnicima (PNR)
ucinkovit je alat kojim tijela za izvr§avanje zakonodavstva mogu otkriti teroriste i druge pocinitelje
teSkih kaznenih djela. Posebna je svrha obrade API podataka borba protiv teskih kaznenih djela i
terorizma, ali ona je ucinkovita samo ako se podaci obraduju u kombinaciji s informacijama o
rezervacijama sadrzanima u podacima iz PNR-a. Prethodno utvrdeni nedostaci u obradi API podataka
ugrozavaju upotrebu podataka u svrhu izvrSavanja zakonodavstva. Nadalje, s obzirom na to da trenutacni
okvir EU-a omogucuje zajedni¢ku obradu API podataka i podataka iz PNR-a samo za letove prema EU-u
ili iz EU-a, postoji vazan sigurnosni nedostatak u obradi podataka o putnicima u zranom prometu koju
provode tijela drzava Clanica na letovima unutar EU-a i domaéim letovima. Kako bi se rijeSio taj problem,
u Strategiji Komisije za potpuno funkcionalno i otporno schengensko podrucje iz lipnja 2021. poziva
se na povecanu upotrebu APl podataka u kombinaciji s podacima iz PNR-a za letove unutar
schengenskog podrudja u cilju znatnog poboljSanja unutarnje sigurnosti, u skladu s temeljnim pravom na
zastitu osobnih podataka i na slobodu kretanja'.

Sto se nastoji posti¢i ovom inicijativom?

Cilj je ove inicijative poboljSati upravljanje vanjskim granicama schengenskog podruéja osiguravanjem
prethodne provjere svake osobe koja putuje letovima koji ulaze u schengensko podrugje ili izlaze iz njega na
temelju APl podataka prije dolaska na vanjsku granicu schengenskog podrucja. Cilj je ove inicijative i jaéanje
unutarnje sigurnosti EU-a osiguravanjem da tijela za izvrSavanje zakonodavstva drzava ¢lanica imaju
pristup pouzdanim podacima o putnicima u zranhom prometu radi u€inkovitog spre€avanja terorizma i teskih
kaznenih djela te borbe protiv njih. Kako bi se postigli ti opéi ciljevi, inicijativom se utvrduju tri posebna cilja:

e Osiguravanje prethodne provjere na temelju APl podataka na vanjskim schengenskim granicama:
prikupljanjem API podataka nacionalnim tijelima omoguéuje se sustavna usporedna provjera podataka o
putnicima provjerom informacija sadrzanih u nacionalnim bazama podataka, bazama podataka EU-a i
medunarodnim bazama podataka, i to prije nego Sto putnik stvarno stigne na grani¢ni prijelaz. API
podacima sluZbenicima graniénog nadzora osigurat ¢e se dodatno vrijeme za analizu informacija te ¢e im
se pomoci da bolje organiziraju svoj rad.

o Olaksavanje protoka putnika u dobroj vjeri na vanjskim schengenskim granicama: API podaci
olak$avaju pregled niskorizi¢nih putnika. Bolja priprema za kontrolu odredenih putnika njihovom
identifikacijom na temelju API podataka prije njihova dolaska pomaze ubrzati grani¢ne kontrole jer se
putnici kojima je potrebna sekundarna kontrola mogu odvojiti E&ime se izbjegava da drugi putnici stoje u
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redu i Cekaju.

e UcCinkovita borba protiv teSkih kaznenih djela i terorizma zajednickom obradom API podataka i
podataka iz PNR-a: API podacima prikupljenima automatiziranim sredstvima pouzdano ¢e se
identificirati one putnike koji su od posebnog interesa za nadlezna tijela koja istrazuju teSka kaznena djela
i terorizam. Kako bi se omogucila zajedniCka obrada API podataka i podataka iz PNR-a, svaki zapis iz
PNR-a koji prime nadlezna tijela trebalo bi dopuniti potpunim i toénim APl podacima, uz postovanje
temeljnog prava na zastitu osobnih podataka i temeljnog prava na slobodu kretanja.

Koja je dodana vrijednost djelovanja na razini EU-a?

Provodenje Direktive o obvezi prijevoznika na dostavljanje podataka o putnicima dovodi do nedosljednih i
razli€itih praksi, kao &to je vidljivo iz evaluacije Direktive iz 2020., kojom se zahtijeva daljnje djelovanje u tom
podruc¢ju kako bi se osigurala ucinkovitost i dosljednost u upotrebi APl podataka za prethodne provjere na
vanjskim schengenskim granicama. Intervencijom na razini EU-a osigurali bi se i zajednicki kriteriji na razini
EU-a za prikupljanje i prijenos API podataka za potrebe izvrSavanja zakonodavstva, ¢ime bi se poboljSala
ucinkovitost obrade podataka iz PNR-a u borbi protiv teSkih kaznenih djela i terorizma u EU-u.

Jasnijim kriteriima za prikupljanje APl podataka osigurat ¢e se bolja prihvacenost i uskladenost u
zrakoplovnoj industriji te povecati ulinkovitost, posebno uvodenjem obveze prijenosa API podataka do
jedinstvene ulazne toCke (sulelje za prijevoznike i usmjeriva¢ za API podatke) umjesto do veéeg broja
nacionalnih tijela, kao Sto je to sluCaj danas. Nacionalna tijela i drugi dionici s kojima je obavljeno
savjetovanje u pripremi ove procjene ucinka istaknuli su potrebu za revizijom Direktive o obvezi prijevoznika
na dostavljanje podatka o putnicima kako bi se osigurala dosljednost i pravna jasnoca.

B. Rjesenja

Koje su se zakonodavne i nezakonodavne opcije razmatrale? Postoji li najpozeljnija opcija?
Zasto?

Razmotren je niz zakonodavnih opcija politike jer se nezakonodavnim opcijama ne bi ucinkovito rijeSili
utvrdeni problemi. Neke su opcije nakon postupka predodabira odmah odbacene. Opcije politike analizirane u
procjeni u€inka mogu se grupirati u tri skupine opcija, a to su:
(1) Opcije koje se odnose na opseg prikupljanja APl podataka za potrebe upravljanja vanjskim
granicama schengenskog podruéja, uz dvije kumulativne opcije politike:
- opcija politike 1.1.: prikupljanje API podataka o svim dolaznim letovima izvan schengenskog
podrucja,
- opcija politike 1.2.: prikupljanje APl podataka o svim dolaznim i odlaznim letovima izvan
schengenskog podrudja.

(2) Opcije koje se odnose na opseg prikupljanja APl podataka za potrebe izvrSavanja zakonodavstva
kako bi se omogucila zajedni¢ka obrada API podataka i podataka iz PNR-a, uz dvije kumulativhe opcije
politike:
- opcija politike 2.1.: prikupljanje API podataka o svim dolaznim i odlaznim letovima izmedu EU-a i
trec¢ih zemalja,

- opcija politike 2.2.: prikupljanje APl podataka o svim letovima izmedu EU-a i treéih zemalja
(dolaznim i odlaznim), letovima unutar EU-a i domacim letovima za koje se prikupljaju podaci iz
PNR-a.

(3) Opcije koje se odnose na kvalitetu i prikupljanje APl podataka kao horizontalna pitanja. One bi se
primjenjivale na prikupljanje API podataka o svim primjenjivim letovima i u bilo koju svrhu, Sto bi utjecalo
i na prikupljanje APl podataka za potrebe upravljanja vanjskim granicama schengenskog podrucja i za
potrebe izvr§avanja zakonodavstva. Postoje dvije alternativne opcije politike:
- opcija politike 3.1.: prikupljanje API podataka automatiziranim ili ruénim sredstvima,
- opcija politike 3.2.: prikupljanje API podataka isklju¢ivo automatiziranim sredstvima.

Najpozeljnije opcije politike kombiniraju prikupljanje APl podataka o dolaznim letovima izvan schengenskog
podrucja za potrebe upravljanja schengenskim vanjskim granicama (opcija 1.1.), o letovima izmedu EU-a i
tre¢ih zemalja, o odabranim letovima unutar EU-a i domaéim letovima na kojima se podaci iz PNR-a
prikupljaju za potrebe izvr§avanja zakonodavstva (opcija politike 2.2.). Najpozeljnije opcije politike ukljuCuju i
obvezu da zracni prijevoznici prenose potpune skupove API podataka samo automatiziranim sredstvima
(opcija politike 3.2.) za potrebe upravljanja vanjskim granicama schengenskog podrucja i za potrebe
izvrSavanja zakonodavstva.

Tko podrzava koju opciju?

Tijekom pripreme procjene ulinka provedeno je savjetovanje sa Sirokim rasponom dionika, ukljudujuéi




nacionalna tijela u drZzavama ¢lanicama, agencije EU-a, organizacije civilnog drustva te predstavnike
privatnog sektora i medunarodnih organizacija. Aktivnosti savjetovanja uklju€ivale su ankete, razgovore i
radionice s glavnim dionicima. Vecina dionika s kojima je provedeno savjetovanje podrZava najpozeljniju
opciju politike.

C. Ucinci najpozeljnije opcije

Koje su prednosti najpozeljnije opcije (ako postoji, inace prednosti glavnih opcija)?

Instrumentom API podataka za potrebe upravljanja vanjskim granicama poboljSala bi se sposobnost
drzava Clanica da upotrebljavaju APl podatke za djelotvornu i u€inkovitu prethodnu provjeru osoba koje putuju
u zranom prometu prije njihova dolaska na vanjske schengenske granice. Standardizacijom zahtjeva za
prikupljanje i prijenos API podataka povecala bi se uskladenost zrakoplovne industrije s propisima jer bi ta
industrija bila suogena s istim zahtjevima u svim drzavama c¢lanicama. Pouzdanijim i provjerenim API
podacima koji se prikupljaju automatiziranim sredstvima omogudila bi se identifikacija visokorizi¢nih osoba
koje putuju i osigurala brza kontrola na vanjskim granicama i pregled putnika po dolasku.

Zasebnim instrumentom API podataka za potrebe izvrSavanja zakonodavstva reguliralo bi se prikupljanje
API podataka za sve letove u EU i izvan njega, kao i za odabrane letove unutar EU-a i domace letove za koje
se prikupljaju podaci iz PNR-a. Zajedni¢kom obradom API podataka i podataka iz PNR-a povecala bi se
ucinkovitost Direktive o PNR-u u borbi protiv teSkih kaznenih djela i terorizma. NadleZzna nacionalna tijela
(odjeli za informacije o putnicima) imala bi koristi od kvalitetnijih i provjerenih API podataka u istrazi teSkih
kaznenih djela i terorizma te u identifikaciji pocinitelja uklju¢enih u ta teSka kaznena djela.

Koji su troskovi najpozeljnije opcije (ako postoji, inace troskovi glavnih opcija)?

NajpoZzeljnija opcija politike zahtijevala bi ulaganja i za nacionalna tijela i za zra¢ne prijevoznike. TroSkovi
instrumenta API podataka za potrebe upravljanja vanjskim granicama za tijela drzava ¢€lanica ovisili bi 0
veli€ini zemlje i ukupnom broju dolaznih letova. Trebalo bi izmijeniti nacionalne sustave API podataka kako bi
se primali i obradivali dodatni tokovi podataka koji prethodno nisu prikupljeni. Procjenjuje se da ¢e ukupni
troSkovi u prosjeku iznositi 13,5 milijuna EUR. Glavni troSkovni element za zrane prijevoznike bili bi
troSkovi prijenosa API podataka. Obvezom sustavnog prijenosa API podataka o svim dolaznim letovima
povecala bi se koli¢ina prenesenih podataka, sto bi dovelo do dodatnih troSkova prijenosa. Medutim, ovom bi
se inicijativom API podaci prenosili samo do jedinstvene toCke, odnosno sulelja za prijevoznike s
usmjerivaem za API podatke, ¢ime bi se znatno smanijili troSkovi prijenosa. Procjenjuje se da bi se time
ostvarila neto usteda od 2,53 milijuna EUR godiSnje. Zracni prijevoznici koji ne upotrebljavaju automatizirana
sredstva u svojim postupcima prijave za let trebali bi uloziti u svoje sustave ili ih izmijeniti kako bi prikupljali
APl podatke automatiziranim sredstvima, Sto bi prema procjeni zahtijevalo jednokratni troSak od
50 milijuna EUR.

Instrument API podataka za potrebe izvr§avanja zakonodavstva ukljuCivao bi i povecanje broja putnika o
kojima bi zracni prijevoznici prenosili podatke nadleznim tijelima, pri E¢emu bi se povezani troSkovi umanijili
zbog toga Sto bi se podaci morali samo jednom prenijeti na su€elje za prijevoznike s usmjerivatem za API
podatke. Procjenjuje se da ¢e to =zahtijevati ukupno 75 milijuna EUR jednokratnih troSkova i
16,13 milijuna EUR periodi¢nih tro8kova za prijenos APl podataka o letovima unutar EU-a te
4,21 milijun EUR periodi¢nih troSkova za odlazne letove. Ne o€ekuju se troSkovi za drzave Elanice jer ée se
postoje¢im kapacitetima pokriti obrada dodatnih API podataka.

Kako ¢e to utjecati na poduzec¢a, MSP-ove i mikropoduzeca?

Oc¢ekuje se da predloZzene mjere nece znatno utjecati na mala i srednja poduzeca.

Hoce li to bitno utjecati na drzavne proracune i uprave?

Iznos oCekivanih troSkova ulaganja na nacionalnoj razini procjenjuje se na prosje¢no 13,5 milijuna EUR.

Hoce li biti drugih bitnih ucinaka?

Sve najpozeljnije opcije politike odnose se na obradu osobnih podataka. Stoga te opcije politike utjeCu na
temeljna prava, a posebno na pravo na zastitu osobnih podataka (Clanak 8. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima) i pravo na postovanje privatnog i obiteljskog zivota (Clanak 7. Povelje). Prikupljanje API
podataka o odabranim letovima unutar EU-a i domacdim letovima moglo bi odvratiti od ostvarivanja prava na
slobodno kretanje kako je zajamceno ¢lankom 45. Povelje. Kako bi se osigurala potpuna uskladenost s
temeljnim pravima, u procjeni u€inka predvida se detaljno razmatranje temeljnih prava tijekom cijele analize i
utvrduje niz u€inkovitih zatitnih mjera koje su potrebne. Toc&nije, prikupljanje API podataka o letovima unutar
EU-a i domacéim letovima za potrebe izvrSavanja zakonodavstva ne bi bilo sustavno i ograni¢eno na letove za
koje se prikupljaju podaci iz PNR-a. Pri prikupljanju APl podataka primjenjivali bi se zahtjevi i zastithe mjere
utvrdeni presudom Suda u predmetu Ligue des droits humains. Najpozeljnijim opcijama politike ispunio bi se
cilj od opceg interesa — ucinkovito upravljanje schengenskim granicama i borba protiv teSkih kaznenih djela i
terorizma — te bi one bile strogo ograni¢ene na ono $to je nuzno i razmjerno za postizanje takvog cilja.

D. Daljnje mjere




Kad cCe se predloZzene mjere preispitati?

Komisija bi osigurala uspostavu potrebnih mehanizama za pracéenje funkcioniranja predlozenih mjera i njihovu
evaluaciju u odnosu na glavne ciljeve politike.

Nakon pocCetka primjene novih instrumenata APl podataka Komisija bi Europskom parlamentu i Vijeéu
podnijela izvje$¢e u kojem ocjenjuje uvodenje instrumenata i njihovu dodanu vrijednost. U njemu bi se usto
izvjeScivalo i o svakom izravnom ili neizravhom ucinku na temeljna prava. Ispitala bi ostvarene rezultate u
odnosu na ciljeve te procijenila daljnju valjanost temeljnih nacela i sve implikacije koje se odnose na buduce
opcije.

Komisija bi u tu svrhu uzela u obzir informacije koje su dostavile drzave Clanice i sve druge relevantne
informacije povezane s uvodenjem tih dvaju instrumenata. Osim toga, prijenosom API podataka na sucelje za
prijevoznike i distribucijom nadleznim nacionalnim tijelima putem usmjerivaca za AP| podatke Komisiji bi se
pomoglo u njezinim zada¢ama evaluacije i provedbe tako Sto bi joj se osigurali pouzdani statistiCki podaci o
koli€ini prenesenih podataka i o letovima za koje bi se trazili API podaci.
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