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Sammanfattning

A. Behov av atgarder

Varfor? Vilket problem behover dtgardas?

Under de senaste artiondena har allt fler manniskor bérjat resa med flyg. Ar 2019 registrerades omkring 1
miljard passagerare i EU, varav en halv miljard flygpassagerare reste in i eller ut ur EU. Detta satter press pa
de yttre luftgréanserna. | det har sammanhanget ar férhandsinformation om passagerare (API-uppgifter) ett
effektivt verktyg for att i forvag informera gransmyndigheterna om antalet flygresenarer och deras identitet,
vilket mojliggor forhandskontroller innan de anlander till den yttre gransen. Det finns dock tva huvudproblem
som skapar luckor och inkonsekvenser i hur medlemsstaterna behandlar APIl-uppgifter bade for
gransforvaltning och for brottsbekdmpande dndamal.

o FOr det forsta kraver en effektiv gransforvaltning att alla flygresendrer som passerar
Schengenomradets yttre granser effektivt och systematiskt forhandskontrolleras med API-
uppgifter. Alla medlemsstater kraver dock inte att lufttrafikféretagen overfor API-uppgifter. Dessutom
visade 2020 ars utvardering av API-direktivet att de medlemsstater som har inrattat ett API-system inte i
tillrdcklig utstrackning utnyttjar méjligheten att behandla API-uppgifter for forbattrad gransférvaltning. Till
yttermera visso kraver en effektiv anvandning av API-uppgifter att tillforlitiga och verifierade uppgifter
samlas in, vilket ibland inte ar fallet i dag. | API-direktivet foreskrivs namligen inte hur APIl-uppgifter ska
samlas in fran passagerare, vilket kan leda till att ofullstdndiga eller inkorrekta uppgifter dverférs till de
nationella myndigheterna. Allt detta tillsammans med flexibiliteten i API-direktivets krav gor att
medlemsstaterna har genomfort API-direktivet pa mycket varierande satt. Till folid av detta
férhandskontrolleras inte alla flygpassagerare som passerar Schengenomradets yttre granser med API-
uppgifter.

e FOor det andra ar kombinerad behandling av APl-uppgifter och passageraruppgiftssamlingar (PNR-
uppgifter) ett effektivt verktyg for att brottsbekampande myndigheter ska kunna upptacka terrorister
och andra grova brottslingar. Bekampning av grov brottslighet och terrorism ar ett sarskilt &ndamal med
behandlingen av API-uppgifter, men detta fungerar endast om uppgifterna behandlas i kombination med
bokningsinformationen i PNR-uppgifterna. De brister i behandlingen av API-uppgifter som anges ovan
undergraver anvandningen av uppgifterna for brottsbekdmpande dndamal. Eftersom den nuvarande EU-
ramen tilldter kombinerad behandling av API-uppgifter och PNR-uppgifter endast om flygningar till eller
fran EU finns det en betydande sakerhetslucka i medlemsstatsmyndigheternas behandling av
flygpassageraruppgifter om flygningar mellan eller inom EU:s medlemsstater. For att tappa till denna
lucka efterlystes i kommissionens strategi fran juni 2021 for ett fullt fungerande och motstandskraftigt
Schengenomrade en 6kad anvandning av API-uppgifter i kombination med PNR-uppgifter for flygningar
inom Schengenomradet for att avsevart forbattra den inre sakerheten, i enlighet med den grundlaggande
ratten till skydd av personuppgifter och den grundlaggande ratten till fri rorlighet!.

Vad forvantas initiativet leda till?

Detta initiativ syftar till att forbattra forvaltningen av Schengenomradets yttre grianser genom att se till att
varje person som reser med flyg till eller fran Schengenomradet férhandskontrolleras med APIl-uppgifter fore
ankomsten till Schengenomradets yttre grans. Initiativet syftar ocksa till att 6ka EU:s inre sdakerhet genom
att sakerstalla att medlemsstaternas brottsbekdmpande myndigheter har tiligang till tillforlitiga uppgifter om
flygpassagerare for att effektivt férebygga och bekampa terrorism och grov brottslighet. For att uppna dessa
allmanna mal faststalls i initiativet tre specifika mal:

e Sakerstalla forhandskontroller med APl-uppgifter vid Schengenomradets yttre granser: Insamlingen
av APl-uppgifter goér det mdjligt for nationella myndigheter att systematiskt korskontrollera
passageraruppgifter mot uppgifter i nationella, europeiska och internationella databaser och att géra detta
innan en passagerare faktiskt anlander till gransdvergangsstallet. Tack vare APIl-uppgifterna far
granskontrolltjanstemannen mer tid for att analysera information och kan organisera sitt arbete pa ett
battre satt.

e Underlatta flodet av resendrer med arligt uppsat vid Schengenomradets yttre granser: API-
uppgifter underlattar klareringen av lagriskpassagerare. Battre forberedelser for kontrollen av specifika
passagerare genom att man identifierar dem med hjalp av API-uppgifter fére ankomsten bidrar till att
paskynda in- och utresekontrollerna eftersom passagerare som behdver genomga férdjupade kontroller
kan hanteras separat utan att de andra passagerarna behéver kda och vanta.

o Effektivt bekdmpa grov brottslighet och terrorism med kombinerad behandling av APl-uppgifter
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och PNR-uppgifter: APl-uppgifter som samlas in med automatiserade metoder goér det mojligt att pa ett
tillforlitligt satt identifiera de passagerare som ar av sarskilt intresse for behériga myndigheter som utreder
grov brottslighet och terrorism. For att mojliggéra kombinerad behandling av APIl-uppgifter och PNR-
uppgifter bor alla PNR-uppgifter som mottas av de behdériga myndigheterna kompletteras med
fullstdndiga och korrekta APIl-uppgifter, samtidigt som den grundlaggande ratten till skydd av
personuppgifter och den grundlaggande ratten till fri rérlighet respekteras.

Vad ar mervardet med dtgarder pa EU-niva?

Som framgar av 2020 ars utvardering av direktivet leder API-direktivet till inkonsekventa och olikartade
rutiner, vilket kraver ytterligare atgarder pa detta omrade for att sakerstalla effektivitet och konsekvens i
anvandningen av APIl-uppgifter for forhandskontroller vid Schengenomradets yttre granser. Insatser pa EU-
niva skulle ocksd medféra EU-omfattande kriterier for insamling och &verféring av APIl-uppgifter for
brottsbekdampande andamal, for att effektivisera behandlingen av PNR-uppgifter i kampen mot grov
brottslighet och terrorism i EU.

Tydligare kriterier for insamling av APIl-uppgifter kommer att sakerstalla battre spridning och efterlevnad inom
flygbranschen och 6ka effektiviteten, sarskilt genom inférandet av skyldigheten att dverféra API-uppgifter till
en och samma kontaktpunkt (transportérsgranssnittet och API-routern) i stéllet for flera nationella
myndigheter, vilket &r fallet i dag. Nationella myndigheter och andra berérda parter som radfragades vid
utarbetandet av denna konsekvensbeddmning efterlyste en Oversyn av API-direktivet for att sékerstalla
konsekvens och rattslig klarhet.

B. Losningar

Vilka alternativ, bdde lagstiftning och andra &tgarder, har Overvdgts? Finns det ett
rekommenderat alternativ? Varfor?

Ett antal lagstiftningsalternativ har 6vervagts, medan andra alternativ dn lagstiftning inte skulle atgarda de
konstaterade problemen pa ett effektivt satt. | samband med ett preliminart urval valdes vissa alternativ
snabbt bort. De alternativ som analyseras i konsekvensbedémningen kan delas in i tre grupper av alternativ,
namligen féljande:
(1) Alternativ som avser omfattningen av insamlingen av APIl-uppgifter for forvaltningen av
Schengenomradets yttre grianser, med tva kumulativa alternativ:
- Alternativ 1.1: Samla in API-uppgifter om alla inkommande flygningar utanfér Schengenomradet.
- Alternativ_1.2: Samla in API-uppgifter om alla inkommande och utgaende flygningar utanfor
Schengenomradet.

(2) Alternativ som avser omfattningen av insamling av APl-uppgifter for brottsbekampande dandamal
for att mojliggéra kombinerad behandling av API-uppgifter och PNR-uppgifter, med tva kumulativa
alternativ:

- Alternativ 2.1: Samla in API-uppgifter om alla inkommande och utgaende flygningar utanfor EU.
- Alternativ 2.2: Samla in API-uppgifter om alla flygningar utanfér EU (inkommande och utgaende) och
flygningar mellan och inom EU-medlemsstater for vilka PNR-uppgifter samlas in.

(3) Alternativ som avser kvaliteten pa och upptagningen av APIl-uppgifter som en évergripande aspekt.
Detta skulle galla for insamling av APIl-uppgifter om alla tillampliga flygningar och foér alla &ndamal, och
galler saledes insamlingen av API-uppgifter bade for férvaltningen av Schengenomradets yttre granser
och for brottsbekdmpande andamal. Det finns tva alternativ:

- Alternativ 3.1: Samla in APIl-uppgifter antingen automatiserat eller manuellt.
- Alternativ 3.2: Samla in APIl-uppgifter endast med automatiserade metoder.

| de rekommenderade alternativen kombineras insamlingen av APIl-uppgifter om inkommande flygningar
fran platser utanfér Schengenomradet for forvaltningen av Schengenomradets yttre granser (alternativ 1.1),
flygningar utanfér EU och utvalda flygningar mellan och inom EU-medlemsstater dar PNR-uppgifter samlas in
for brottsbekdmpande andamal (alternativ 2.2). De rekommenderade alternativen omfattar ocksa
skyldigheten for lufttrafikforetag att dverfora fullstdndiga APIl-uppgifter endast med automatiserade metoder
(alternativ 3.2) bade for forvaltningen av Schengenomradets yitre granser och for brottsbekdmpande
andamal.

Vem stoder vilka alternativ?

Manga olika berdrda parter radfragades vid utarbetandet av konsekvensbedémningen, bland annat nationella
myndigheter i medlemsstaterna, EU-byraer, civilsamhallesorganisationer samt foéretraddare for den privata
sektorn och internationella organisationer. Samraden gjordes bland annat i form av enkater, intervjuer och
workshoppar med de viktigaste berérda parterna. De flesta radfragade berdrda parterna stoder det




rekommenderade alternativet.

C. Det rekommenderade alternativets konsekvenser

Vad ar nyttan med det rekommenderade alternativet (om det finns ett sddant alternativ, annars
anges nyttan med de huvudsakliga alternativen)?

Ett APl-instrument for forvaltningen av de yttre grianserna skulle forbattra medlemsstaternas féormaga att
anvanda APl-uppgifter for att Andamalsenligt och effektivt kontrollera flygresenarer i forvag fére ankomsten till
Schengenomradets yttre granser. En standardisering av kraven for insamling och éverféring av APl-uppgifter
skulle 6ka flygbranschens efterlevnad av kraven, eftersom samma krav skulle gélla i alla medlemsstater. Mer
tilliférlitliga och verifierade APIl-uppgifter, eftersom de samlas in med automatiserade metoder, skulle gora det
mojligt att identifiera hogriskresenarer och sakerstalla snabbare in- och utresekontroller vid de yttre granserna
och klarering av passagerare vid ankomsten.

Ett separat APl-instrument for brottsbekdmpande andamal skulle reglera insamlingen av API-uppgifter om
alla flygningar till och fran EU samt for utvalda flygningar mellan och inom EU-medlemsstater for vilka PNR-
uppgifter samlas in. Kombinerad behandling av API-uppgifter och PNR-uppgifter skulle starka PNR-direktivets
robusthet i kampen mot grov brottslighet och terrorism. De behdriga nationella myndigheterna (enheterna for
passagerarinformation) skulle ha nytta av verifierade APIl-uppgifter av hdgre kvalitet i arbetet med att utreda
grova brott och terrorism och identifiera forévare som ar inblandade i dessa grova brott.

Vad ar kostnaderna for det rekommenderade alternativet (om det finns ett sddant alternativ,
annars anges kostnaderna for de huvudsakliga alternativen)?

Det rekommenderade alternativet skulle krava investeringar for bade nationella myndigheter och
lufttrafikforetag. Kostnaderna fér APIl-instrumentet fér férvaltning av de yttre granserna for
medlemsstaternas _myndigheter skulle bero pa ett lands storlek och den totala volymen av inkommande
flygningar. De nationella API-systemen skulle behdva andras for att ta emot och behandla ytterligare uppgifter
som inte tidigare samlats in. Kostnaderna beraknas uppga till i genomsnitt 13,5 miljoner euro totalt. For
lufttrafikforetagen skulle den mest betydande kostnadsfaktorn vara kostnaderna for Overféring av API-
uppgifter. En skyldighet att systematiskt 6verféra APl-uppgifter om alla inkommande flygningar skulle 6ka
mangden uppgifter som dverférs och darmed leda till ytterligare dverforingskostnader. | och med detta initiativ
skulle dock APIl-uppgifter endast overféras till en enda kontaktpunkt, dvs. transportdrsgranssnittet
tillsammans med en API-router, vilket avsevart skulle minska overféringskostnaderna. Dessa berdknas uppga
till en nettobesparing pa 2,53 miljoner euro per ar. Flygbolag som inte anvander automatiserade metoder i
sina incheckningsprocesser skulle ocksa behdva investera eller andra sina system for att samla in API-
uppgifter pa automatisk vag, vilket uppskattas krava en engangskostnad pa 50 miljoner euro.
APl-instrumentet fér brottsbekdmpande andamal skulle ocksa innebara att flygbolagen skulle behdva
overféra uppgifter om fler passagerare till myndigheterna, men dessa kostnader skulle delvis uppvagas av det
faktum att uppgifterna endast skulle éverforas en gang till transportérsgranssnittet tilsammans med en API-
router. Dessa beraknas uppga till totalt 75 miljoner euro i engangskostnader och 16,13 miljoner euro i
aterkommande kostnader for 6verféring av APl-uppgifter om flygningar inom EU och 4,21 miljoner euro i
aterkommande kostnader for utgaende flygningar. Inga kostnader for medlemsstaterna forvantas eftersom
den befintliga kapaciteten klarar av behandling av ytterligare API-uppgifter.

Hur paverkas foretagen, sarskilt sma och medelstora foretag och mikroforetag?

De féreslagna atgarderna férvantas inte ha nagra betydande konsekvenser for sma och medelstora foretag.

Paverkas medlemsstaternas budgetar och férvaltningar i betydande grad?

Summan av de forvantade investeringskostnaderna pa nationell niva uppskattas till i genomsnitt 13,5
miljoner euro.

Uppstar andra betydande konsekvenser?

Alla rekommenderade alternativ medfér behandling av personuppgifter. Féljaktligen har dessa alternativ
konsekvenser for de grundlaggande rattigheterna, i synnerhet ratten till skydd av personuppagifter (artikel 8 i
EU-stadgan om de grundldggande rattigheterna) och ratten till respekt for privatlivet och familjelivet (artikel 7 i
stadgan). Insamlingen av APIl-uppgifter om utvalda flygningar mellan och inom EU-medlemsstater skulle
kunna avskracka medborgare fran att utéva den fria rérlighet som garanteras i artikel 45 i stadgan. For att
sakerstalla en fullstandig Overensstammelse med de grundlaggande rattigheterna innehaller
konsekvensbeddémningen en grundlig bedémning av de grundlaggande rattigheterna i alla delar av analysen
och identifiering av ett antal effektiva skyddsatgarder som kravs. Narmare bestdmt skulle insamlingen av API-
uppgifter om flygningar mellan och inom EU-medlemsstater for brottsbekdmpande andamal inte vara
systematisk, utan vara begransad till de flygningar for vilka PNR-uppgifter samlas in. Vid insamlingen av API-
uppgifter skulle man tillampa de krav och skyddsatgarder som faststalls i domstolens dom i malet Ligue des
droits humains. De rekommenderade alternativen skulle alla uppfylla ett mal av allmant intresse — en effektiv
forvaltning av Schengenomradets yttre granser och kampen mot grov brottslighet och terrorism — och skulle




vara strikt begransade till vad som ar nédvandigt och proportionellt for att uppna detta mal.

D. Uppfdljning

Nar kommer dtgarderna att ses 6ver?

Enligt forslaget skulle kommissionen sékerstalla att nédvandiga arrangemang har inforts for att dvervaka de
féreslagna atgardernas funktion och for att utvardera dem i férhallande till de viktigaste politiska malen.

Efter det att de nya API-instrumenten har tagits i drift skulle kommissionen [dmna en rapport till
Europaparlamentet och radet med en beddémning av genomférandet av instrumenten och deras mervarde.
Rapporten skulle ocksa redogdra for eventuella direkta eller indirekta effekter pa de grundldggande
rattigheterna. | rapporten skulle kommissionen granska uppnadda resultat jamfort med malen och bedéma
huruvida de underliggande orsakerna fortfarande ar aktuella och eventuella féljder for framtida alternativ.

For att gora detta skulle kommissionen ta hansyn till den information som ldmnats av medlemsstaterna och
annan relevant information avseende genomférandet av de tva instrumenten. Dessutom skulle éverféringen
av API-uppgifter till transportérsgranssnittet och formedlingen till de behoériga nationella myndigheterna via en
API-router stédja kommissionen i dess utvarderings- och tillsynsuppgifter genom att forse kommissionen med
tillforlitlig statistik om de overférda uppgiftsvolymerna och om de flygningar for vilkka API-uppgifter skulle
begéras.
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