Fiche 3: Verordening betreffende veiligheidskenmerken in paspoorten 

1. Algemene gegevens

Voorstel: Voorstel voor een verordening van het Europees Parlement en de Raad tot wijziging van Verordening (EG) nr. 2252/2004 van de Raad betreffende normen voor de veiligheidskenmerken van en biometrische gegevens in door de lidstaten afgegeven paspoorten en reisdocumenten 








Datum Commissiedocument: 18 oktober 2007 (pas op 14 november beschikbaar)

Nr. Commissiedocument: COM (2007) 619 definitief  2007/0216 (COD)
Pre-lex: http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=nl&DosId=196284
Nr. Impact-assessment Commissie : niet opgesteld


en Opinie Impact-assessment Board: niet opgesteld

(http://ec.europa.eu/governance/impact/practice)                           

Behandelingstraject Raad: RWG Visa, JBZ-Raad (nog onbekend wanneer besluitvorming plaatsheeft)
Eerstverantwoordelijk ministerie: BZK
Rechtsbasis: EG art. 62, punt 2, onder a

Besluitvormingsprocedure en rol Europees Parlement: Co-decisie, besluitvorming in de Raad door gekwalificeerde meerderheid van stemmen

Comitologie: n.v.t. 

2. Samenvatting BNC-fiche

Het voorstel, dat een wijziging inhoudt  van de Verordening (EG) nr. 2252/2004 bestaat uit drie onderdelen:

· introductie van het algemene beginsel  “één persoon per paspoort”  (ook wel “1p-1p” genoemd) binnen de EU;

· vrijstelling van de verplichting  tot het afgeven van vingerafdrukken voor kinderen jonger dan 6 jaar;

· vrijstelling van de verplichting  tot het afgeven van vingerafdrukken voor personen waarbij dat fysiek onmogelijk is.

De bevoegdheid is gebaseerd op artikel 62, punt 2, onder a), van het EG-verdrag. Hierbinnen past het om uitzonderingen te definiëren op de gestelde veiligheidskenmerken en biometrische gegevens. Voor beantwoording van de vraag of die bevoegdheid ook strekt tot de invoering van het beginsel “1p-1p”  is advies gevraagd aan de Juridische Dienst van de Raad. Die is van mening dat die bevoegdheid aanwezig is, daar introductie van het “1p-1p” om technische redenen nodig is om het mogelijk te maken dat ook biometrische gegevens van kinderen in paspoorten kunnen worden opgenomen. De subsidiariteit en proportionaliteit worden voor het onderdeel van de vrijstellingen voor de vingerafdruk positief beoordeeld. Voor het onderdeel  “1p-1p”  worden de subsidiariteit en proportionaliteit ook positief beoordeeld. Één uniform Europees identificatieregime is slechts mogelijk indien de vormgeving van dat regime op Europees niveau plaatsheeft. Invoering van “1p-1p” brengt voordelen met zich mee op het vlak van de bestrijding van mensenhandel en mensensmokkel en wordt om die reden als positief beoordeeld.  
3.
Samenvatting voorstel

Het voorstel voorziet in een wijziging van de voorschriften t.a.v. vingerafdrukken in door lidstaten afgegeven paspoorten en reisdocumenten. Gebleken is dat vingerafdrukken van kinderen onder de zes jaar van onvoldoende kwaliteit en te veranderlijk zijn voor een één-op-één identiteitscontrole. Ze blijven niet goed controleerbaar gedurende de geldigheidsduur van het paspoort. Het voorstel is dat  kinderen jonger dan zes jaar en personen bij wie het nemen van vingerafdrukken fysiek onmogelijk is, worden vrijgesteld van dit vereiste. Daarnaast stelt de Raad voor, als extra veiligheidsmaatregel en om kinderen extra bescherming te bieden, het beginsel van “één persoon per paspoort” in te voeren. Dit is ook aanbevolen door de Internationale Burgerluchtvaartorganisatie (ICAO). Het paspoort en de biometrische gegevens kunnen dan nog uitsluitend  aan de houder van het paspoort gekoppeld worden, wat als veiliger wordt beschouwd. Een uitgebreidere toelichting op dat voorstel ontbreekt in de verordening. 

De Europese toezichthouder voor gegevensbescherming (EDPS) en de gegevensbeschermingsgroep van artikel 29
, zijn over het voorstel geraadpleegd, met uitzondering van het voorstel met betrekking tot “1p-1p”. 

Er is geen effectbeoordeling door de Commissie uitgevoerd. Omdat de meeste lidstaten (20 van de 27) het beginsel al volgen, zal deze verordening voor hen geen extra kosten met zich meebrengen.

4.
Bevoegdheidsvaststelling en subsidiariteits- en proportionaliteitsoordeel

a)   Bevoegdheid:

De bevoegdheid is gebaseerd op artikel 62, punt 2 onder a van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap. Dit betreft de controle aan de EU-buitengrens. Hierbinnen past het om uitzonderingen te definiëren op de gestelde veiligheidskenmerken en biometrische gegevens. Aan de Juridische Dienst van de Raad is gevraagd of artikel 62, punt 2 onder a wel een voldoende rechtsbasis kan zijn voor het “1p-1p” voorstel. De Juridische Dienst van de Raad heeft in antwoord daarop aangegeven dat de genoemde rechtsbasis ten aanzien van het “1p-1p” voorstel voldoende is. Zij stelt vast  dat het huidige voorstel rekening moet houden met bestaande technologische mogelijkheden. De moeilijkheden om meerdere chips in één document  te plaatsen bleken uit een onderzoek van de Europese Commissie inzake het introduceren van biometrische gegevens in visa-stickers. Daarnaast is het niet mogelijk biometrische gegevens van meerdere personen in één chip te plaatsen. Bijgevolg kunnen biometrische gegevens van een kind niet in het paspoort van zijn/haar ouder worden geplaatst, indien kinderen verplicht worden gesteld om biometrische gegevens te verschaffen. 

Indien dit het geval is dient het  “1p-1p” voorstel als een gevolg van de vereiste tot het plaatsen van biometrische gegevens in paspoorten te worden gezien. Daar de Juridische Dienst reeds eerder heeft geaccepteerd dat in het EG-recht in die vereiste wordt voorzien,  accepteert de Dienst ook dat het “1p-1p” voorstel  via EG-recht kan worden gereguleerd. De Juridische Dienst concludeert door vast te stellen dat het “1p-1p” voorstel op basis van artikel 62, punt 2 lid a EG kan worden gedaan.

Gelet op de huidige situatie deelt Nederland het oordeel van de Juridische Dienst. Nederland plaatst de kanttekening of eenzelfde onderbouwing van het oordeel mogelijk is wanneer technische ontwikkelingen aanwezig zijn die de introductie van meerdere chips in één document mogelijk maken danwel gegevens van meerdere personen in één chip te plaatsen. 

b) Functionele toets

Subsidiariteit:
De subsidiariteit wordt positief beoordeeld voor wat betreft de uitzonderingen op de vingerafdruk en voor wat betreft het “1p-1p” voorstel. Het huidige voorstel is een aanpassing van een bestaande verordening van 2004 en heeft als doel een bijdrage te leveren aan een uniforme Europese identificatieregime waardoor op gelijke wijze en in gelijke mate door alle lidstaten een bijdrage aan de veiligheid in Europa wordt verschaft. Dit kan slechts op Europees niveau worden gerealiseerd.

Proportionaliteit:

De proportionaliteit van het voorstel wordt  positief beoordeeld voor wat betreft de uitzonderingen op de vingerafdruk. Het toestaan van uitzonderingen op het opnemen van de vingerafdruk in de reisdocumenten is feitelijk het repareren van een fout bij de totstandkoming van de Verordening (EG) nr. 2252/2004. Bij de totstandkoming van de Verordening is over het hoofd gezien dat er personen zijn van wie geen vingerafdrukken kunnen worden opgenomen (bijvoorbeeld als gevolg van een handicap). Daarnaast heeft Nederland aan de hand van een daarvoor uitgevoerd onderzoek aangetoond dat bij kinderen onder de 6 jaar feitelijk geen vingerafdrukken zijn op te nemen die goed geverifieerd kunnen worden.  

Voor het “1p-1p” beginsel wordt de proportionaliteit positief beoordeeld. Invoering van “1p-1p” brengt voordelen met zich mee op het vlak van de bestrijding van mensenhandel en mensensmokkel. Aangezien bij kinderbijschrijvingen in Nederland een foto wordt toegevoegd, is de meerwaarde beperkt voor kinderen tot 6 jaar. Thans kunnen kinderen ouder dan 6 jaar, waarbij vingerafdrukken kunnen worden afgenomen die wel goed verifieerbaar zijn, uitsluitend worden geïdentificeerd aan de hand van een (kleine) foto in het paspoort van hun ouders. De praktijk toont aan dat hiermee eenvoudiger kan worden gefraudeerd dan met een volwaardige pasfoto in een chip, die zonodig elektronisch kan worden vergroot om vergelijking tussen paspoortdrager en foto mogelijk te maken.

C
Nederlands oordeel

Nederland ondersteunt onverkort dat deel van het voorstel met betrekking tot de uitzonderingen voor de vingerafdruk: Nederland heeft in EU-verband de uitzonderingen voor het nemen van vingerafdrukken voor kinderen tot 6 jaar en voor mensen voor wie dit fysiek onmogelijk is ingebracht. De Tweede Kamer is over deze inzet geïnformeerd per brief van 12 september 2005 (Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 25 764, nr. 27). Het voorstel kan in dit opzicht als een resultaat van de Nederlandse inspanningen worden beschouwd.

Voor wat betreft het voorstel tot invoering van het beginsel “1p-1p” stemt Nederland op grond van de redenen weergegeven onder 4b in met invoering van het beginsel.

De invoering van het beginsel “één persoon per paspoort” brengt een aantal uitvoeringsgevolgen en financiële implicaties met zich mee. Alle kinderen die naar een land buiten de EU reizen dienen voortaan over een eigen reisdocument (Paspoort of Nederlandse Identiteitskaart) te beschikken; de huidige systematiek in Nederland van bijschrijvingen en kinderstickers wordt onmogelijk. 

Invoering brengt extra administratieve en financiële lasten met zich mee, die volgens het huidige systeem worden doorberekend aan de betreffende ouders met kinderen. 

5.
Implicaties financieel

a)
Consequenties EG-begroting
Het voorstel brengt geen consequenties mee voor de EU-begroting. 

b) Financiële  consequenties (incl. personele) voor Rijksoverheid en / of decentrale overheden

Op basis van het huidige kostendekkende systeem, geen. Ten aanzien van mogelijke nationale financiering zal met inachtneming van de regels budgetdiscipline nader overleg volgen tussen de ministers van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Justitie, Financiën en Jeugd en Gezin.
c) Financiële, consequenties (incl. personele) bedrijfsleven en burger

De relatief goedkope bijschrijvingen voor kinderen (gedrukt of per sticker bijgeplakt in het paspoort, respectievelijk ruim €8 en bijna € 20) verdwijnen. In plaats daarvan zal per persoon een eigen reisdocument (paspoort: ruim € 47, Nederlandse Identiteitskaart:  ruim € 40) aangevraagd moeten worden. Dit brengt voor burgers, indien het huidige kostendekkende systeem wordt toegepast, een toename van financiële lasten met zich mee. Er worden in Nederland jaarlijks ongeveer 540.000 bijschrijvingen verwerkt. Een onbekend deel van de bijschrijvingen is dubbel: het kind staat dan in het paspoort van beide ouders bijgeschreven
. Uitgaande van 400.000 paspoorten per jaar, betekent dit een totale kostenstijging van maximaal 16 miljoen euro per jaar. Minimaal gaat het om 270.000 paspoorten (er vanuit gaande dat alle bijschrijvingen dubbel zijn) met een totaal van bijna € 9 miljoen. Afhankelijk van de nadere afspraken betreffende nationale financiering kunnen deze lasten mogelijk afnemen. Het is onduidelijk welk effect de invoering van “1p-1p” zal hebben op de gratis Nederlandse Identiteitskaart (NIK) voor 14-jarigen. Dit effect zal moeten worden gemonitord.

Overigens zijn ook nu in Nederland individuele paspoorten verstrekt voor kinderen, om bijvoorbeeld de VS binnen te komen of met anderen te reizen dan hun ouders. In die gevallen zijn er voor de burgers geen extra kosten. 

Omdat de Paspoortwet een rijkswet is, geldt de invoering van het beginsel ook voor de Nederlandse Antillen en Aruba. Het aantal bijschrijvingen, jaarlijks niet meer dan 500, is echter te verwaarlozen. 

d) Administratieve lasten voor Rijksoverheid, decentrale overheden en/ of bedrijfsleven en burger

Voor de uitgevende instanties zullen aanvragen voor bijschrijvingen vervangen moeten worden door aanvragen voor reisdocumenten. Qua administratieve last in tijd heft dit elkaar op omdat de daaraan verbonden werkzaamheden dezelfde zijn. Voor de burger maakt het niet uit omdat bij de aanvraag voor bijschrijving of een nieuw paspoort dezelfde gegevens worden gevraagd. Wel is er vermindering van administratieve lasten voor de uitzonderingen die niet hoeven te voldoen aan de vereisten voor de vingerafdrukken.

6.
Implicaties juridisch

a) Consequenties voor nationale en decentrale regelgeving en/of sanctionering beleid:

De voorgestelde verordening houdt een wijziging in van de bestaande Verordening (EG) nr. 2252/2004, en heeft rechtstreekse werking. De Paspoortwet en bijbehorende uitvoeringsregelingen dienen te worden aangepast.

De voorgestelde wijziging van de bestaande Verordening  (EG) nr. 2252/2004 zal ook gelden voor de Nederlandse Antillen en Aruba, daar de Nederlandse Paspoortwet een Rijkswet is.

b) Voorgestelde implementatietermijn (bij richtlijnen en kaderbesluiten), dan wel voorgestelde datum inwerkingtreding (bij verordeningen en beschikkingen) met commentaar t.a.v. haalbaarheid

Betreffende de uitzonderingen op de vingerafdrukken, geldt dat de invoering moet plaatsvinden met de invoering van de vingerafdruk in reisdocumenten in Europa. Deze datum is gesteld op 28 juni 2009.

Voor een eventuele invoering van het beginsel “1p-1p” moeten de uitvoeringsaspecten, waaronder de termijn waarop dit zou kunnen worden gerealiseerd, nader worden bekeken. Van belang is dan in ieder geval dat gestreefd moet worden naar een overgangstermijn van 5 jaar, waarbij de bestaande paspoorten en bijschrijvingen kunnen worden uitgefaseerd. De bestaande bijschrijvingen kunnen dan hun geldigheid blijven behouden conform de bestaande regels van de Paspoortwet.   

c)
Wenselijkheid evaluatie-/horizonbepaling

Nee. Nederland wenst ook geen evaluatiebepaling op te nemen,, gelet op haar eerdere verzoek tot aanpassing van de verordening inzake vrijstellingen en ervan uitgaande dat het “1p-1p” beginsel geen onderdeel wordt van de nieuwe verordening.
7.
Implicaties voor uitvoering en handhaving

a) Uitvoerbaarheid

Het voorstel van “1p-1p” brengt consequenties met zich mee voor het afgifteproces en voor de leveranciers van de paspoorten. Er zullen meer paspoorten moeten worden uitgegeven. 

b)
Handhaafbaarheid:
Bij het toestaan dat personen met een tijdelijke beperking een paspoort kunnen krijgen voor de volledige geldigheidsduur is een risico van misbruik aanwezig en moeten aanvullende maatregelen worden genomen om dat risico te beperken. 

8.
Implicaties voor ontwikkelingslanden

Geen.
9. Nederlandse positie 

Nederland ondersteunt het eerste deel van het voorstel, namelijk het deel met betrekking tot de uitzonderingen voor de vingerafdruk: Nederland heeft in EU-verband de uitzonderingen voor het nemen van vingerafdrukken voor kinderen tot 6 jaar en voor mensen voor wie dit fysiek onmogelijk is ingebracht. De Tweede Kamer is over deze inzet geïnformeerd per brief van 12 september 2005 ( Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 25 764, nr. 27). Het voorstel kan in dit opzicht als een resultaat van de Nederlandse inspanningen worden beschouwd.

Nederland kan ook het tweede deel van het voorstel, de invoering van het beginsel “1p-1p”  ondersteunen. Invoering van “1p-1p” brengt voordelen met zich mee op het vlak van de bestrijding van mensenhandel en mensensmokkel. Aangezien bij kinderbijschrijvingen in Nederland een foto wordt toegevoegd, is de meerwaarde beperkt voor kinderen tot 6 jaar.  

Van belang is dat in ieder geval gestreefd moet worden naar een overgangstermijn van 5 jaar, waarbij de bestaande paspoorten en bijschrijvingen kunnen worden uitgefaseerd. De bestaande bijschrijvingen kunnen dan hun geldigheid blijven behouden conform de bestaande regels van de Paspoortwet.







� ARTIKEL 29 – GROEP VOOR DE BESCHERMING VAN PERSONEN IN VERBAND MET DE VERWERKING VAN 


   PERSOONSGEGEVENS


De Groep is ingesteld bij artikel 29 van Richtlijn 95/46/EG. Het is een onafhankelijk raadgevend orgaan van de EU op het


gebied van gegevensbescherming en de persoonlijke levenssfeer. De taken van de Groep zijn omschreven in artikel 30 van


Richtlijn 95/46/EG en in artikel 14 van Richtlijn 97/66/EG.








� Kinderen hoeven niet te worden bijgeschreven in de paspoorten van hun ouders, men mag nu ook al een eigen paspoort aanvragen;  verder hebben de


 ouders de keuze of ze hun kinderen al dan niet in hun beider paspoorten inschrijven.





