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1. INTRODUCCION

El 14 de junio de 1985, Francia, Alemania y los tres Estados del Benelux firmaron el Acuerdo
de Schengen que elimind los controles en las fronteras interiores entre dichos Estados
miembros. Hoy, treinta y cinco afios més tarde, el espacio Schengen es uno de los logros mas
importantes de la Unidn Europea. Ha mejorado la libertad de circulacion, al permitir que
400 millones de ciudadanos de la UE y de terceros paises presentes legalmente en el territorio,
asi como productos y servicios, se desplacen’ sin estar sujetos a controles en las fronteras
interiores, aportando asi beneficios econémicos y sociales significativos’ a nuestras
sociedades.

Un espacio Schengen que funciona correctamente depende de la aplicacion correcta y
eficiente del acervo de Schengen y de la confianza mutua entre los Estados miembros.
Requiere una gestion de las fronteras exteriores moderna, uniforme y altamente eficiente y
una serie de medidas compensatorias (como la cooperacion policial eficiente, las politicas
eficaces de visados y retorno y un Sistema de Informacion de Schengen integral) para
salvaguardar la seguridad de los ciudadanos, reducir el riesgo de movimientos no autorizados
entre los Estados miembros y mejorar las sinergias entre las autoridades nacionales.

Es fundamental contar con un sistema de supervision solido para verificar la aplicacion del
acervo de Schengen por parte de los paises y para recomendar mejoras en su aplicacion. Por
ese motivo, en 1998, como parte del Convenio de Schengen, las Partes contratantes
establecieron una Comision permanente con el mandato de identificar deficiencias en la
aplicacion de Schengen y proponer soluciones®. Tras la integracion del Convenio de Schengen
en el marco juridico de la Unién, el Consejo asumid la funcién de coordinacién y los equipos
de expertos de los Estados miembros, acompafiados de un representante del Consejo y de un
observador de la Comisién®, llevaron a cabo evaluaciones periédicas.

En 2015, en virtud del nuevo «mecanismo de evaluacién y seguimiento de Schengen»>, se
transfirio la responsabilidad de coordinacion y gestion general del ejercicio a la Comisién. Sin
embargo, el mecanismo mantiene una responsabilidad compartida, ya que la Comision lleva a
cabo las evaluaciones conjuntamente con los expertos de los Estados miembros. Este
elemento de revision por pares es fundamental para las evaluaciones de Schengen, ya que
refuerza la rendicion de cuentas, la responsabilidad de los resultados y la confianza. El
Consejo se ocupa de formular recomendaciones para los Estados evaluados, sobre la base de

! Més allé de los Estados miembros, Islandia, Noruega, Suiza y Liechtenstein (los denominados «Estados

asociados de Schengen») también pertenecen al espacio Schengen. Irlanda no forma parte del espacio
Schengen, pero aplicara el acervo de Schengen parcialmente, a partir del 1 de enero de 2021. El Reino
Unido tampoco formaba parte del espacio Schengen, pero aplicaba en parte el citado acervo de
Schengen. Bulgaria, Croacia y Rumania estdn sometidos al acervo de Schengen, pero aln no se han
eliminado los controles en las fronteras interiores respecto a los citados Estados miembros. El informe
hace referencia a todos estos paises como Estados miembros.

En 2016 se estima que el pleno restablecimiento de los controles en las fronteras interiores generaria
costes directos inmediatos que oscilarian entre 5000 y 18000 millones EUR al afio
[COM(2016) 120 final].

Decision del Comité Ejecutivo, de 16 de septiembre de 1998, relativa a la creacién de una Comision
permanente de evaluacién y aplicacién de Schengen [SCH/Com-ex (98) 26 def.] (DO L 239 de
22.09.2000, p. 138).

Véanse las conclusiones del Consejo, de 5 de diciembre de 2014, sobre el legado de la evaluacion de
Schengen en el Consejo y su funcién y responsabilidades futuras en el marco del nuevo mecanismo.

Reglamento (UE) n.° 1053/2013 del Consejo, en adelante «Reglamento de evaluacién de Schengen»
(DO L 295 de 6.11.2013, p. 27), que entr6 en vigor en 2015.



una propuesta de la Comisidén, en las que les indica codmo subsanar cualquier deficiencia
detectada en el curso de las evaluaciones.

El mecanismo es mas pertinente que nunca. Desde 2015, el espacio Schengen ha estado
sometido a una presién constante y hoy en dia nos enfrentamos a una realidad diferente a la
que existia cuando se cred Schengen. La inestabilidad en la vecindad europea y en regiones
mas lejanas, las consecuencias de la situacion extremadamente excepcional de la crisis de
refugiados de 2015, la crisis de la COVID-19 y la amenaza del terrorismo exigen una
reflexion y un seguimiento.

La necesidad de contar con una herramienta plenamente eficaz para evaluar su
funcionamiento y garantizar que se llevan a cabo de forma eficaz las mejoras forma parte de
un espacio Schengen que funciona correctamente. Actualmente todos los Estados miembros
en cuestion han sido sometidos a una evaluacion en el marco del nuevo mecanismo, de
acuerdo con el Primer Programa de Evaluacion Plurianual. De acuerdo con las obligaciones
de presentacién de informes establecidas por el Reglamento de evaluacién de Schengen®, en
el presente informe se refleja la situacion actual de la aplicacion del acervo de Schengen,
sobre la base de los resultados de las evaluaciones y de las recomendaciones aplicadas. El
informe también proporciona la base para las reflexiones que sean necesarias en relacion con
la revision del mecanismo, con el fin de garantizar que pueda alcanzar su pleno potencial
como herramienta para evaluar el funcionamiento de Schengen y para garantizar la
introduccién eficaz de las mejoras.

Una de las lecciones aprendidas en el pasado es que establecer y mantener el espacio
Schengen requiere esfuerzos conjuntos diarios por parte de los Estados miembros y las
instituciones de la UE para permitir que todos los ciudadanos de la UE aprovechen
plenamente el espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores. La Comision
establecio el Foro de Schengen precisamente con vistas a fomentar una cooperacion concreta
en cuestiones relacionadas con Schengen entre todos los actores implicados y a reconstruir la
confianza. Al reflejar la situacion actual de la aplicacién del acervo de Schengen vy el
funcionamiento del mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen, el presente informe
tiene por objeto proporcionar la base necesaria para los debates del Primer Foro de Schengen,
que se celebrara el 30 de noviembre.

2. EL PROCESO DE EVALUACION DE SCHENGEN

2.1. El proceso de evaluacién de Schengen

El acervo de Schengen incluye un conjunto de normas variadas y en rapido desarrollo, asi
como medidas compensatorias para contrarrestar la ausencia de controles en las fronteras
interiores. El mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen supervisa la aplicacion del
acervo de Schengen por parte de los paises que lo aplican, ya sea parcialmente 0 en su
totalidad’. También evalta la capacidad de aquellos paises que atn no han eliminado los
controles en las fronteras interiores para aplicar fntegramente el acervo de Schengen®. El
mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen aborda, en particular, la aplicacion de

Articulos 20 y 22 del Reglamento de evaluacién de Schengen.

Articulo 1 del Reglamento de evaluacién de Schengen.

Esto se aplica a Chipre y Croacia. Tal y como se especifica en el considerando 28 del Reglamento de
evaluacion de Schengen, la evaluacién de Bulgaria y Rumania ya ha finalizado de conformidad con el
articulo 4, apartado 2, del Acta de adhesion de 2005, y no se llevara a cabo ninguna evaluacion, con
arreglo al articulo 1, apartado 1, letra b), del Reglamento de evaluacién de Schengen.



medidas en los &mbitos de las fronteras exteriores, el retorno, la politica de visados, la politica
de cooperacion, el Sistema de Informacion de Schengen (SIS), la proteccion de datos y la
ausencia de controles en las fronteras interiores.

La Comision realiza evaluaciones en un ciclo quinquenal, con arreglo a los programas anuales
y plurianuales, junto con los expertos tanto de los Estados miembros como de las agencias
de la UE que participan en calidad de observadores. Cada pais es sometido a una evaluacion
al menos una vez cada cinco afios. Si es necesario, pueden organizarse evaluaciones ad-hoc
adicionales mediante evaluaciones sin previo aviso 0 nuevas visitas. Las evaluaciones
tematicas son una herramienta adicional para evaluar la aplicacion de partes concretas del
acervo de Schengen en varios Estados miembros al mismo tiempo. El siguiente grafico
muestra el proceso quinquenal de las evaluaciones.

Ciclo de evaluacion de Schengen (quinquenal)

Visita a los EM (Comision,

expertos de los Estados

miembros)
Programa de

Informe de evaluacién y
Informes de los EM propuesta i
Examen recomendacion de la
Comision
del PE
trabajo anual
> Programa de
trabajo o Recomendaciones del
plurianual Plan de Accién de los EM e

Los informes de evaluacion se presentan a la Comision de Schengen (en la que estan
representados todos los Estados miembros) y, una vez que esta exprese una opinion positiva,
son aprobados por la Comisién®. Previa propuesta de la Comisién, el Consejo adopta las
recomendaciones para subsanar cualquier deficiencia detectada en los informes de evaluacion,
concluyendo asi la primera fase de la evaluacion. Como seguimiento, el pais en cuestion
debe presentar un plan de accion en el que se detallen las medidas correctoras para aplicar las
recomendaciones del Consejo. La Comisién evalta los planes de accidn en cooperacién con
los expertos pertinentes de la evaluacion. El pais evaluado esta obligado a informar de los
progresos realizados cada tres meses. Cuando se hayan adoptado todas las medidas
correctoras, la Comision cerrara la evaluacion y concluira asi la segunda fase.

Visitas a los EM

Anunciadas

No anunciadas

’ Reglamento (UE) n.° 182/2011 (DO L 55 de 28.2.2011, p. 13).



Mecanismo de evaluacion de Schengen - fases

Preparacion - Visita sobre el Proyecto de
Comision terreno — informe de
Equipo de evaluacion —
evaluacion Equipo de
Min 3 meses Media 5 dias ~ evaluacién
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miembros Comision ejecucion del
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miembros
Max 3 meses Max 1 mes Media 2 afios

proceso

Cuando el informe de evaluacion concluya que existen deficiencias graves, la Comision debe
informar sin demora al Consejo y se aplicara un plazo mas breve para el seguimiento. Los
paises evaluados deberan entonces presentar el plan de accién en un plazo de un mes desde el
momento en que el Consejo presente su recomendacion. La Comisién puede valorar la
posibilidad de realizar una nueva visita para comprobar la aplicacion de las medidas
adoptadas con el fin de subsanar las deficiencias detectadas. Ademas, cuando un informe de
evaluacion concluya que el pais evaluado esta incumpliendo gravemente sus obligaciones y
durante su seguimiento la Comision detecte que el problema persiste, esta activard la
aplicacion del procedimiento contemplado en el articulo 29 del Cddigo de Fronteras
Schengen, que en Ultima instancia puede derivar en que se recomiende restablecer los
controles en las fronteras interiores, siempre que se cumplan las condiciones necesarias para
ello.



2.2.  El Primer Programa de Evaluacion Plurianual

Entre 2015 y 2019, se llevaron a cabo mas de doscientas visitas de evaluacion®, tanto
dentro del espacio Schengen'! como en veintisiete terceros paises'?, en este Gltimo caso para
comprobar la aplicacion de la politica de visados. Se realizaron veintinueve visitas sin previo
aviso y ocho nuevas visitas en quince paises en todos los &mbitos estratégicos principales,
excepto la proteccion de datos y la cooperacion policial. Se llevaron a cabo dos evaluaciones
tematicas, en 2015 y en 2019-2020, respectivamente, sobre la cooperacion local relativa a
Schengen en el &mbito de la politica de visados y sobre las estrategias nacionales adoptadas
para la gestion integrada de las fronteras.

Sobre la base de estas visitas de evaluacion, la Comisién ha aprobado 198 informes de
evaluacion y el Consejo ha formulado mas de 4500 recomendaciones a los Estados
miembros. Sin embargo, solo se han cerrado 45 evaluaciones, mientras que una serie de
informes de evaluacion y recomendaciones para las evaluaciones redactados en 2019 aln
estan pendientes de aprobacion.

En estos primeros cinco afos, se ha hecho especial hincapié en desarrollar métodos de trabajo
que mejoren la calidad, eficacia y coherencia de las evaluaciones. Teniendo en cuenta la
funcion central de los expertos nacionales, el principal objetivo era desarrollar en mayor
medida la formacion adaptada ya existente, que databa del sistema de evaluacion anterior.
Actualmente, las sesiones de formacion para los expertos de cara a su participacion en los
equipos de evaluacion son organizadas por la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y
Costas (Frontex) y la Agencia de la Unidn Europea para la Formacién Policial (CEPOL), con
el apoyo de los formadores de la Comision y de la Agencia de los Derechos Fundamentales de
la Union Europea (FRA). Estas sesiones cuentan con médulos especificos para las fronteras
exteriores, el retorno, la cooperacion policial y el Sistema de Informacion de Schengen.
También se han elaborado listas de comprobacidn para garantizar una evaluacion coherente.

Las agencias de la UE'® contribuyeron de forma significativa al proceso mediante la
organizacion de sesiones de formacion, la presentacion de analisis de riesgos que aportaron
informacidn para la preparacién de los programas anuales para las evaluaciones de Schengen
y mediante su participacion en las evaluaciones en calidad de observadores. En el ambito de
la gestion de las fronteras exteriores, en 2016 se adopté una herramienta de control de calidad
adicional, con la aplicacion de las evaluaciones de la vulnerabilidad establecidas en virtud del

10 En cuatro ocasiones, las evaluaciones se basaron en cuestionarios independientes y no en cuestionarios

y visitas in situ, concretamente para la evaluacion de Liechtenstein en el &mbito del retorno (2015), de
Malta para el SIS (2016) y de Croacia en relacion con el cumplimiento de la legislacion sobre armas de
fuego (2016) y con la cooperacion en materia penal (2017). En el ambito de las fronteras exteriores, en
la mayoria de los casos las evaluaciones requirieron mas de una visita in situ.

Ademaés de los veintiséis Estados del espacio Schengen, el mecanismo también evalué la preparacion de
Croacia para aplicar integramente el acervo de Schengen. La evaluacion de Chipre comenz6 en 2019 y
aun esta en curso. Se evalud a Irlanda y al Reino Unido en los &mbitos de proteccion de datos y del SIS,
respectivamente.

Habitualmente las evaluaciones en el ambito de la politica comin de visados se llevan a cabo en
terceros paises, ya que, como norma, las solicitudes de visados Schengen son tramitadas por los
consulados de los Estados miembros en el extranjero.

Las agencias que participan actualmente son Frontex (gestién de las fronteras exteriores, visados y
retorno), la Agencia de la Uni6n Europea para la Cooperacion Policial (Europol) y la CEPOL
(cooperacién policial, SIS), eu-LISA (SIS) y la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unidn
Europea (FRA) (retorno). Aungque no es una agencia, el Supervisor Europeo de Proteccion de Datos
(SEPD) también participa en calidad de observador.

11

12

13



Reglamento sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas (Frontex)'. Estas evaluaciones
anuales de la vulnerabilidad llevadas a cabo por Frontex complementan al mecanismo de
evaluacion y seguimiento de Schengen, al ofrecer una imagen instantdnea de la capacidad
operativa de los paises para gestionar las fronteras exteriores, y se tienen en cuenta a la hora
de evaluar un pais en concreto.

El apoyo financiero aportado por el Fondo de Seguridad Interior y el Fondo de Asilo,
Migracion e Integracion facilito la aplicacion de las recomendaciones. Se alenté a los Estados
miembros a (re)asignar recursos en el marco de sus programas nacionales para priorizar las
medidas orientadas a subsanar las deficiencias detectadas en los informes de evaluacion®.

3. SITUACION ACTUAL DE LA APLICACION DEL ACERVO DE SCHENGEN

3.1. Principales resultados y avances logrados durante el Primer Programa de
Evaluacion Plurianual

Sobre la base de los resultados de las evaluaciones llevadas a cabo durante los Gltimos cinco
afios, cabe concluir que, en términos generales, los Estados miembros cumplen con las
disposiciones esenciales del acervo de Schengen en todos los &mbitos estratégicos
evaluados. Sin embargo, las evaluaciones demostraron que existen algunas deficiencias
recurrentes en los Estados miembros, asi como précticas divergentes entre los Estados
miembros debido a una aplicacion incoherente del acervo de Schengen. Estas divergencias
reducen el nivel de armonizacion y coherencia y, en Ultima instancia, podrian afectar al
correcto funcionamiento del espacio Schengen.

Las evaluaciones permitieron detectar y abordar las numerosas deficiencias recurrentes.
Varios Estados miembros han adoptado una actitud positiva y proactiva hacia la subsanacion
de las deficiencias detectadas durante las evaluaciones. En algunos casos, los Estados
miembros empezaron a trabajar en medidas correctoras incluso antes de que el Consejo
adoptara sus recomendaciones. Ademas, cuando el informe concluyd que existian
«deficiencias graves», las nuevas visitas demostraron que los Estados miembros han actuado
rapidamente para abordar las deficiencias mas graves. Esto confirma que la supervision
estrecha de las obligaciones y responsabilidades de los Estados miembros y la intervencién
rapida de estos son fundamentales para una aplicacion correcta y eficaz del acervo de
Schengen.

Deficiencias recurrentes y ambitos susceptibles de mejora

e Transposicion, aplicacién y ejecucién incompletas o no conformes del acervo de
Schengen pertinente;

e numero insuficiente de miembros del personal y cualificacion o formacion
inadecuadas;

e practicas nacionales divergentes e incoherentes debido a una aplicacion
incoherente del acervo de Schengen;

e estructuras administrativas fragmentadas con coordinacion e integracién
insuficientes de las diferentes autoridades; y

e obstaculos practicos, tecnoldgicos y reglamentarios para la cooperacion dentro del
espacio Schengen.

1 DO L 251 de 16.09.2016, p. 1.
B Véase el articulo 12 del Reglamento (UE) n.° 515/2014 (DO L 150 de 20.5.2014, p. 143).



Estos resultados de las evaluaciones han servido como base para reforzar la politica de la
UE los ultimos afios, contribuyendo de forma esencial a un mayor desarrollo del acervo
de Schengen y a garantizar su aplicacion correcta y mas armonizada. Los resultados han
contribuido a la formulacion de la Recomendacion de la Comision, de 7 de marzo de 2017,
sobre la manera de lograr que los retornos sean méas eficaces™ y proporcionaron informacién
para la Directiva sobre retorno refundida y la revision del «Manual de Retorno»'’. Se
utilizaron en gran medida para las propuestas legislativas en el d&mbito de la politica de
visados y para mejorar el Manual del Cédigo de visados. Fueron fundamentales para mejorar
el marco juridico del Sistema de Informacién de Schengen y para modificar el Cddigo de
Fronteras Schengen mediante la introduccion de la obligacion de realizar controles
sistematicos. Ademas, el resultado de la evaluacion tematica de las estrategias nacionales de
los Estados miembros para la gestion integrada de las fronteras promovera el establecimiento
de un ciclo plurianual de gestion europea integrada de las fronteras para consolidar el enfoque
estratégico para la gestion de las fronteras a nivel nacional y de la UE.

3.2.  Resultados especificos en cada ambito tematico

3.2.1. Gestiodn de las fronteras exteriores

Un espacio que funciona correctamente sin controles en las fronteras interiores requiere una
gestion comun, uniforme y altamente eficaz de las fronteras exteriores. Las deficiencias en la
gestion de las fronteras exteriores en un pais pueden afectar a todos los Estados miembros y,
por consiguiente, poner en peligro el funcionamiento del espacio Schengen. Por tanto, las
evaluaciones de la gestion de las fronteras exteriores son un elemento clave del mecanismo de
evaluacion y seguimiento de Schengen.

El principal acto legislativo por el que se rige este ambito es el Cddigo de Fronteras
Schengen®®. En los tltimos cinco afios, como resultado de los nuevos desafios a los que se ha
enfrentado la UE, se han introducido iniciativas adicionales para reforzar este marco
legislativo, incluidos los controles sistematicos de los ciudadanos de la UE mediante la
comprobacién en bases de datos pertinentes en las fronteras exteriores™®, la adopcién de un
nuevo Reglamento Frontex en 2016°° y su posterior revisién en 2019 con la introduccion del
Reglamento por el que se crea un Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR)?,
asi como el desarrollo gradual de un sistema integrado para el control de las fronteras
exteriores de la UE (la gestion europea integrada de las fronteras).

Las evaluaciones de gestion de las fronteras exteriores abarcan los siguientes elementos
principales: controles en las fronteras exteriores por mar, en los aeropuertos y en los pasos
fronterizos por tierra, vigilancia de las fronteras exteriores, estrategias y conceptos nacionales
para la gestion europea integrada de las fronteras, andlisis de riesgos, cooperacion

10 Recomendacién (UE) 2017/432 de la Comisién (DO L 66 de 11.3.2017, p. 15).

o C(2017) 6505.

18 Reglamento (UE) 2016/399 (DO L 77 de 23.3.2016, p. 1, en su version modificada).

1 Reglamento (UE) 2017/458 por el que se modifica el Reglamento (UE) 2016/399 en lo relativo al

refuerzo de los controles mediante la comprobacion en las bases de datos pertinentes en las fronteras
exteriores (DO L 74 de 18.3.2017, p. 1). Se introdujeron los controles sistematicos de los documentos
de viaje de las personas que ejercen el derecho a la libre circulacién con arreglo a la legislacion de la
UE mediante la comprobacion en las bases de datos pertinentes.

2 Reglamento (UE) 2016/1624 (DO L 251 de 16.9.2016, p. 1). Derogado en 2019 por el Reglamento
(UE) 2019/1896 (DO L 295 de 14.11.2019, p. 1).
2 Reglamento (UE) n.° 1052/2013 (DO L 295 de 6.11.2013, p. 11).



internacional y entre agencias, el mecanismo nacional de control de calidad, las capacidades
de gestion de las fronteras exteriores (personal y equipos) y la infraestructura.

Con arreglo a los articulos 21 y 29 del Codigo de Fronteras Schengen, la existencia de
deficiencias graves persistentes en los controles en las fronteras exteriores identificadas en el
informe de evaluacion Schengen puede traducirse en un restablecimiento de los controles en
las fronteras interiores. Las disposiciones se han aplicado por primera vez durante este Primer
Programa de Evaluacion Plurianual. Durante la visita sin previo aviso a uno de los Estados
miembros?? en otofio de 2015, se detectaron deficiencias graves en la gestion de las fronteras
exteriores, que se consideré que ponian en peligro el funcionamiento general del espacio sin
controles en las fronteras interiores®®. Como consecuencia de ello, cinco Estados miembros
restablecieron conjuntamente los controles en las fronteras interiores?*. El Consejo adoptd
recomendaciones sobre las medidas que debia adoptar el Estado miembro en cuestion, que
presentd un plan de accion y los informes de situacion exigidos por el Reglamento de
evaluacion de Schengen®. La evaluacion realizada en 2016 ya indicé que se habian
subsanado las deficiencias graves.

Sobre la base de 42 evaluaciones llevadas a cabo en relacion con la gestion de las fronteras
exteriores, cabe concluir que, en gran parte, los Estados miembros estan aplicando
correctamente el Cddigo de Fronteras Schengen y gestionando las fronteras exteriores
de acuerdo con el acervo. También se han realizado progresos decisivos para armonizar los
enfoques estratégicos de los Estados miembros de cara a la gestion de las fronteras exteriores,
mediante la aplicacion gradual de un sistema de gestion integrada de las fronteras. Aunque se
detectaron deficiencias graves en cuatro Estados miembros®®, estos paises adoptaron
rdpidamente las medidas necesarias con el fin de subsanar las deficiencias mas importantes.
Hoy en dia, ningun Estado miembro presenta deficiencias graves en este ambito, pero algunos
paises siguen enfrentandose a retos especificos que aln deben afrontarse sin demora. A pesar
de estos elementos positivos, la gestion de las fronteras exteriores de los Estados miembros
aun no garantiza un nivel uniforme de control de las fronteras exteriores de la UE, teniendo en
cuenta las préacticas y los enfoques divergentes para la gestion de las fronteras exteriores en
cuanto a determinados aspectos.

En ese sentido, se detectaron algunas deficiencias recurrentes. En diversos Estados
miembros, la planificacion estratégica para la gestion integrada de las fronteras no es
adecuada, lo cual se traduce en una cooperacion interinstitucional reducida, un solapamiento
de competencias entre las distintas autoridades de las fronteras exteriores y una asignacion
dispersa de los recursos. Estas deficiencias podrian reducir la eficiencia operativa en la
gestion de las fronteras exteriores y la capacidad de respuesta. La realizacion por parte de los
Estados miembros de andlisis de riesgos, que constituyen una de las principales herramientas
de gestion para la gestion de las fronteras exteriores, sigue siendo divergente. No todos los
Estados miembros llevan a cabo un anélisis de riesgos exhaustivo basado en el modelo
integrado comun de analisis de riesgos (CIRAM) armonizado. Este modelo garantiza que

22

Grecia.
= COM(2016) 120.
2 Decision de Ejecucion (UE) 2016/1989 del Consejo (DO L 306 de 15.11.2016, p. 13).
» COM(2017) 570.

% Ademaés de en Grecia, también se detectaron deficiencias graves en la gestion de las fronteras exteriores

en las evaluaciones de Espafia, Suecia e Islandia en 2017. Se llevaron a cabo nuevas visitas en Suecia e
Islandia en 20109.



todos los Estados miembros produzcan productos de andlisis de riesgos de alta calidad
unificados con fines de retorno y de gestion de las fronteras exteriores.

A pesar de que, en términos generales, la calidad de los controles en las fronteras exteriores es
buena, aun difiere de unos Estados miembros a otros y dentro de ellos. La mayoria de los
paises afrontan riesgos en relacion con los recursos, la formacion y la planificacion operativa
para garantizar controles uniformes y sistematicos en todos los pasos fronterizos de las
fronteras exteriores, asi como una vigilancia eficiente de dichas fronteras exteriores. Sin
embargo, a pesar de estos desafios, la mayoria de los Estados miembros han conseguido
mantener la calidad general del control de las fronteras exteriores. La informacion previa a la
llegada generada por la aplicacion de varios sistemas de informacion y los resultados del
andlisis de riesgos no se integran de forma eficiente en los procedimientos de control de las
fronteras exteriores. Las evaluaciones también han revelado deficiencias recurrentes en la
vigilancia de las fronteras exteriores y el conocimiento de la situacién. En una serie de
Estados miembros, los sistemas de vigilancia no abarcan toda su frontera exterior, se efecttan
intercambios de informacion limitados entre las autoridades de las fronteras exteriores en
cuestion y se aplica de forma limitada el Reglamento EUROSUR?’. Las alegaciones de
violaciones de los derechos fundamentales en algunos paises son motivo de preocupacion y
requieren una supervision estrecha.

Un namero considerable de las deficiencias detectadas han sido subsanadas con éxito en
estos ultimos cinco afios y la Comisidn alenté el uso de controles policiales o de la
cooperacion policial dentro del espacio Schengen, como alternativa eficaz a los controles en
las fronteras interiores?®. Aun asi, y a pesar de estos progresos, los Estados miembros han
restablecido los controles en las fronteras interiores en repetidas ocasiones, mediante la
aplicacion de los articulos 25 y 28 del Cddigo de Fronteras Schengen, que permite restablecer
inmediatamente los controles en las fronteras interiores cuando exista una amenaza grave para
el orden publico o la seguridad interior. Mas recientemente, el brote de la pandemia de
COVID-19 volvid a poner a prueba al espacio Schengen. En esta coyuntura, la Comisién
intervino para responder de forma coordinada a esta crisis junto con los Estados miembros,
entre otras cosas, mediante la organizacion de videoconferencias con los ministros del
Interior, reuniones del «Grupo de Informacion sobre la COVID-19 — Asuntos de Interior» y la
publicacién de orientaciones® sobre medidas para la gestion de las fronteras, corredores
verdes, facilitacion de los desplazamientos de trabajadores fronterizos y mediante la
presentacion de una propuesta para una Recomendacion del Consejo acerca de una restriccion
temporal de los viajes no esenciales a la UE desde terceros paises®. Estos Gltimos
acontecimientos han vuelvo a confirmar la importancia de un espacio Schengen mas resiliente
y eficiente, que también debe incluir una gobernanza mas eficaz.

3.2.2. Politica comun de visados

La politica comin de visados, que esta inherentemente relacionada con la gestion de las
fronteras exteriores, tiene dos objetivos principales: en primer lugar, permite que los Estados
lleven a cabo una evaluacién exhaustiva de la migracion y la seguridad de los nacionales de
terceros paises que necesitan un visado para acceder al espacio Schengen para estancias
breves (hasta 90 dias en cualquier periodo de 180 dias). En segundo lugar, proporciona

2z Reglamento (UE) n.° 1052/2013 (DO L 295 de 6.11.2013, p. 11).
2 C(2017) 3349.

2 C(2020) 1753.

%0 COM(2020) 115.



garantias legales para que los solicitantes garanticen un procedimiento de expedicion de
visados eficiente y justo, con el fin de facilitar los desplazamientos legitimos y el contacto
interpersonal.

Los principales actos legislativos por los que se rige este ambito estratégico son el Cddigo
de visados®, que proporciona normas comunes y armonizadas para la tramitacion de visados,
el Reglamento sobre el Sistema de Informacién de Visados (VIS)* y el Reglamento de
visados [Reglamento (UE) 2018/1806]%.

Sobre la base de las veintinueve evaluaciones realizadas en relacion con la politica comun de
visados, cabe concluir que, en gran parte, los Estados miembros aplican correctamente la
politica comun de visados con decisiones que, en términos generales, justifican
adecuadamente la expedicion o denegacion de los visados.

Sin embargo, hace poco se han detectado deficiencias graves en dos Estados miembros®*. Por
otra parte, a pesar de que existe un marco reglamentario comdn, las précticas de expedicion de
visados de los Estados miembros adn difieren en varios aspectos. A veces el personal de los
consulados sigue considerado que los visados Schengen son visados «nacionales». La
competencia entre Estados en «mercados atractivos», asi como la bldsqueda de un visado de
conveniencia o «visa shopping» debilita la percepcion del espacio Schengen como una zona
de viaje comun.

En este sentido, se han detectado deficiencias recurrentes. Las practicas de los Estados
miembros siguen siendo diferentes a la hora de determinar la validez de los visados o los
documentos justificativos que deben solicitarse, a pesar de que la Comisién ha adoptado listas
armonizadas juridicamente vinculantes. Se ha demostrado que el examen de las solicitudes no
es lo suficientemente estricto en todos los casos, especialmente en aquellos en los que la toma
de decisiones tiene lugar a nivel central. Se han constatado escasez de personal y formacion
insuficiente de los trabajadores en muchos consulados y esto se ha traducido en que, en
algunos lugares, los consulados no sean capaces de cumplir con los plazos establecidos en el
Codigo de visados. Esta extendido el uso de proveedores de servicios externos, pero la
supervision de sus actividades no siempre era adecuada y los contratos y las practicas no
siempre cumplian con los requisitos legales. Otra deficiencia recurrente era la recogida
sistemética de huellas dactilares, a pesar de que ya se habian recogido dichas huellas
dactilares a los solicitantes en los cinco afios anteriores. Se constatd, asimismo, que en
algunos casos la informacion puesta a disposicion del pablico acerca de las condiciones y los
procedimientos también era incompleta o no estaba actualizada.

La introduccion del Sistema de Informacion de Visados (VIS) —una base de datos que
permite el intercambio de informacion sobre las solicitudes de visados— constituye un avance
considerable para el procedimiento de expedicion de visados. Sin embargo, la calidad en
ocasiones insuficiente de los datos introducidos en el Sistema de Informacion de Visados, el
hecho de que los sistemas nacionales de tramitacién de los casos no siempre estén adaptados
al Codigo de visados y al flujo de trabajo del VIS, la carencia de formacion informatica
adecuada y el conocimiento limitado de ciertas funcionalidades del sistema socavan el pleno
potencial del Sistema.

3 Reglamento (CE) n.° 810/2009 (DO L 243 de 15.9.2009, p. 1).
52 Reglamento (CE) n.° 767/2008 (DO L 218 de 13.8.2008, p. 60).
8 DO L 303 de 28.11.2018, p. 39.

i Se detectaron deficiencias graves durante la evaluacién de Finlandia en 2018 y durante la evaluacion sin

previo aviso de los Paises Bajos en 2019.
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Un numero significativo de las deficiencias detectadas han sido subsanadas con éxito en
estos ultimos cinco afios. Ademas, las modificaciones del Codigo de visados que entraron
en vigor en 2020% buscan solucionar varios de estos problemas y reforzar la aplicacion
armonizada de la politica comun de visados facilitando procedimientos mas rapidos y
claros para los viajeros legitimos™.

3.2.3. Retorno

Un sistema eficiente y justo para el retorno de los nacionales de terceros paises en situacion
irregular es un componente fundamental de un sistema europeo de gestion de la migracién y
el asilo que funcione correctamente.

La Directiva sobre retorno®’ es el principal acto legislativo por el que se rige el retorno, el
que establece las normas y procedimientos comunes para un retorno eficaz y justo de los
nacionales de terceros paises en situacion irregular. La Directiva brinda bastante flexibilidad a
los Estados miembros en cuanto a las medidas concretas que deben adoptarse a nivel nacional
para aplicarla, lo que tiene como consecuencia la adopcion de distintos sistemas y enfoques
por parte de los Estados miembros.

Una Directiva de retorno es un «instrumento hibrido», ya que se aplica tanto a casos de
presencia en el territorio de un Estado miembro de un nacional de un tercer pais que no
cumple, o bien ha dejado de cumplir, las condiciones de entrada establecidas en el Codigo de
Fronteras Schengen, como a casos en los que no se cumplen otras condiciones de entrada,
estancia o residencia en ese Estado miembro. En el sentido en que se aplica a los nacionales
de terceros paises que no cumplen, o bien han dejado de cumplir, las condiciones de entrada
establecidas en el Cddigo de Fronteras Schengen, la Directiva de retorno constituye un
desarrollo de las disposiciones del acervo de Schengen®®,

Por ese motivo, el nuevo mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen introdujo las
evaluaciones también en el dmbito del retorno, con el fin de garantizar que los Estados
miembros aplican correctamente las normas establecidas en la Directiva de retorno®.

Sobre la base de 31 evaluaciones efectuadas en relacién con el retorno, cabe concluir que, en
términos generales, los sistemas de retorno de los Estados miembros respetan la
Directiva de retorno. No se han detectado deficiencias graves. Sin embargo, en algunos
paises existen obstaculos practicos y normativos que afectan negativamente a la ejecucion de

% Reglamento (UE) 2019/1155 (DO L 188 de 12.7.2019, p. 25).

% En particular, permitiendo que las solicitudes se presenten hasta seis meses antes, pero no menos de
quince dias antes del viaje; brindando la posibilidad de rellenar y firmar el formulario de solicitud por
medios electronicos; introduciendo un enfoque armonizado para la expedicién de visados para entradas
maltiples a los viajeros habituales con un historial de visados positivo para un periodo que se ampliara
gradualmente de uno a cinco afios.

37 Directiva 2008/115/CE (DO L 348 de 24.12.2008, p. 98).
38 Véanse los considerandos 25 a 30.

Todos los Estados miembros estan sujetos a la Directiva de retorno, excepto Irlanda, en virtud del
Protocolo n.° 19 sobre el acervo de Schengen integrado en el marco de la Union Europea y del
Protocolo n.° 21 sobre la posicién del Reino Unido y de Irlanda por lo que respecta al espacio de
libertad, seguridad y justicia, anexos a los Tratados. En la medida en que la Directiva se aplica a los
nacionales de terceros paises que no cumplen, o bien han dejado de cumplir, las condiciones de entrada
establecidas en el Codigo de Fronteras Schengen, Dinamarca participa en ella en virtud del articulo 4
del Protocolo n.° 22 anexo a los Tratados e Irlanda, Noruega, Suiza y Liechtenstein estan sujetos a ella
con arreglo a los respectivos acuerdos que los vinculan a la aplicacién, la ejecucidn y el desarrollo de
acervo de Schengen.
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los retornos. Ademas, las evaluaciones han puesto de manifiesto deficiencias especificas y
debilidades estructurales en los sistemas de retorno de los Estados miembros evaluados que se
han enfrentado a desafios importantes debido al gran nimero de nacionales de terceros paises
gue entran y permanecen en ellos de forma irregular.

Se han detectado una serie de deficiencias recurrentes. Uno de los problemas principales es
que, en general, se carece de datos estadisticos fiables sobre las actividades relativas al
retorno, lo que complica ain mas la evaluacion de la eficacia de los sistemas nacionales de
retorno. Sin embargo, las modificaciones del Reglamento sobre las estadisticas en el ambito
de la migracion® y la puesta en marcha del Sistema de Informacion de Schengen para el
retorno* contribuyen a hacer frente a este problema.

También existen planteamientos divergentes a la hora de dictar decisiones de retorno. No
todos los Estados miembros dictan automéaticamente las decisiones de retorno de los
nacionales de terceros paises en situacion irregular, tras una decision de denegacion de las
solicitudes de asilo. Por otra parte, algunas decisiones de retorno no especifican claramente
que el nacional de un tercer pais debe no solo abandonar el Estado miembro en cuestién, sino
también la UE y el espacio Schengen. Esta ambiguiedad trae consigo posibles movimientos no
autorizados de un Estado miembro a otro. Existen practicas divergentes similares en cuanto a
las prohibiciones de entrada, que no se dictan sistematicamente cuando los nacionales de
terceros paises incumplen la obligacion de retorno en el plazo de salida voluntaria conforme
establece la Directiva de retorno.

Por lo que respecta a la asistencia para el retorno voluntario, las evaluaciones mostraron que
existe margen para mejorar el apoyo proporcionado a los migrantes irregulares que desean
marcharse de forma voluntaria, especialmente velando por que los programas de retorno
voluntario asistido y reintegracion tengan un alcance mas amplio (por ejemplo, que no se
limiten Gnicamente a los solicitantes de asilo rechazados o a los nacionales de terceros paises
que hayan perdido el derecho a permanecer en la UE).

Varios Estados miembros no toman suficientes medidas para garantizar la ejecucion de las
decisiones de retorno. En algunos paises, no existe un mecanismo para garantizar el
seguimiento sistematico de las operaciones de retorno o bien el mecanismo existente no es
adecuado para su fin. A menudo faltan medidas para ubicar sisteméaticamente a los retornados,
con el fin de prevenir las fugas, y para garantizar que se cumplen las decisiones. No todos los
Estados miembros han establecido sistemas de supervision del retorno forzoso eficaces.

El planteamiento de cara a los menores no acompafiados también difiere de unos Estados
miembros a otros. La identificacion de soluciones duraderas, analizando todas las opciones
disponibles, incluido el retorno al pais de origen y la reunificacion con miembros de la familia
en un tercer pais, es un componente esencial de la determinacion del interés superior del
menor que, sin embargo, no todos los Estados miembros realizan. Esto conlleva que el
«retorno» no se considere una posibilidad cuando se lleva a cabo la evaluacion individual del
interés superior del menor.

En relacion con el internamiento, se han detectado varios problemas. La disponibilidad y el
uso de alternativas eficaces al internamiento son desiguales entre los Estados miembros. La
capacidad de internamiento insuficiente y el hecho de que algunos Estados miembros no
hagan uso de todas las posibilidades contempladas en la Directiva por lo que respecta a la

40 Reglamento (UE) 2020/851 (DO L 198 de 22.6.2020, p. 1), por el que se modifica el Reglamento (CE)
n.° 862/2007 (DO L 199 de 31.7.2007, p. 23.
4 Reglamento (UE) 2018/1860 (DO L 312 de 7.12.2018, p. 1).
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duracion del internamiento contribuyen a aumentar el riesgo de fuga, afectando asi a la
eficacia del sistema de retorno. Los problemas para garantizar la existencia de condiciones
materiales adecuadas en los centros de internamiento son recurrentes e incluyen, entre otras
cosas, la falta de privacidad suficiente para los internados y un ambiente en los centros de
internamiento que se asemeja al de un centro penitenciario, lo cual no refleja plenamente la
naturaleza administrativa de la privacion de libertad.

La aplicacion de las recomendaciones ha sido lenta. En 2018, la Comision presentd una
propuesta para refundir la Directiva de retorno*, que consiste en modificaciones especificas
orientadas a maximizar la eficacia de la politica de retorno de la UE, a la vez que se
salvaguardan los derechos fundamentales de los migrantes irregulares y se garantiza el respeto
del principio de no devolucion. La refundicion propuesta se basa en la informacion recabada
durante las evaluaciones y aborda varias de las deficiencias previamente mencionadas, como
el establecimiento de una obligacion de los Estados miembros de establecer programas de
retorno voluntario asistido y la introduccion de una lista comun de criterios objetivos para
determinar la existencia de riesgo de fuga. Ademas, la propuesta modificada de Reglamento
por el que se establece un procedimiento comin en materia de proteccién internacional®
exige que se «emita una resolucion de retorno» de un solicitante de asilo inmediatamente
después de que se rechace su solicitud®*.

3.2.4. Cooperacion policial

El Convenio de Schengen de 1990 introdujo disposiciones para aumentar la cooperacion y el
intercambio de informacion entre las fuerzas de policia de los Estados miembros como
medida para compensar la supresion de los controles en las fronteras interiores. Estas
disposiciones abarcan la cooperacion para prevenir y detectar delitos; la cooperacion
operativa, por ejemplo, la posibilidad de ampliar la vigilancia o continuar la persecucion de
los delincuentes mas alla de las fronteras interiores (la denominada «persecucion
transfronteriza») y el intercambio de informacion para la prevencién y represion de los delitos
o0 las amenazas para el orden publico y la seguridad.

Sin embargo, el marco legislativo para la cooperacion policial en el &mbito de Schengen
sigue estando mas fragmentado que otros componentes del acervo de Schengen y aporta una
gran flexibilidad a las partes en cuanto a la manera en que estas decidan aplicarlo. Una parte
significativa del marco de cooperacion se basa en documentos no vinculantes del Consejo,
como las buenas practicas (el «Catdlogo Schengen») y las orientaciones. Ademas, las
disposiciones basicas del Convenio de Schengen se aplican principalmente mediante acuerdos
bilaterales o multilaterales suscritos por los Estados miembros. Desde 1990, el marco de la
UE para el intercambio de informacion y el acceso a los datos a efectos de aplicacion de la
legislacién ha evolucionado constantemente. Aunque una parte de él no forma parte
formalmente del acervo de Schengen, esta estrechamente relacionada con él. Por ese motivo,
durante las evaluaciones también se tuvo en cuenta la aplicacién de las Decisiones Priim, del
Reglamento Europol y de otros instrumentos juridicos no relacionados con Schengen. Esto
contribuye a evaluar cobmo se enfrentan los Estados miembros a los requisitos generales del
intercambio de informacidn contemplados en el Convenio de Schengen.

Sobre la base de las veintisiete evaluaciones llevadas a cabo en relacion con la cooperacion
policial, cabe concluir que, en términos generales, los Estados miembros estan

4 COM(2018) 634.
4 COM(2020) 611.
Véase el considerando 31 bis y el articulo 35 bis.
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cumpliendo el acervo de Schengen en el ambito de la cooperacién policial. No se
detectaron deficiencias graves y solo se identificaron algunos incumplimientos,
principalmente en el &mbito del intercambio de informacion vy, especialmente, del acceso al
Sistema de Informacion de Visados a efectos de aplicacion de la legislacion.

Sin embargo, algunas deficiencias recurrentes impiden aprovechar el pleno potencial de
algunas de las herramientas de cooperacién policial e intercambio de informacion existentes.
Las mejoras mas necesarias identificadas estaban relacionadas con el refuerzo del intercambio
de informacion a efectos de aplicacion de la legislacion, en particular, por lo que respecta al
funcionamiento de los puntos de contacto (inicos* de los Estados miembros y al acceso mévil
de los funcionarios de policia a pie de calle a las bases de datos policiales. Otros ambitos
importantes susceptibles de mejora eran el desarrollo e intercambio de analisis de riesgos y
evaluaciones estratégicas de las amenazas de delitos para permitir mejorar la respuesta
conjunta a los delitos transfronterizos, asi como la revisién de los acuerdos bilaterales o
multilaterales suscritos por los Estados miembros, con el fin de ampliar y facilitar las
posibilidades de cooperacion operativa transfronteriza (en particular, la vigilancia
transfronteriza y la «persecucion transfronteriza»).

3.2.5. Sistema de Informacion de Schengen (SIS)

El Sistema de Informacion de Schengen es una medida compensatoria clave para la supresion
de los controles en las fronteras interiores, ya que ofrece un apoyo fundamental para la
seguridad en todo el espacio Schengen. El SIS es un sistema informatico a gran escala que
emite alertas sobre personas u objetos de interés por motivos de seguridad. También presta
apoyo para los controles en las fronteras exteriores, la aplicacion de la legislaciéon y la
cooperacion judicial en toda Europa.

Su dmbito de aplicacién se define en tres instrumentos juridicos relativos a la cooperacion
para el control de las fronteras, la cooperaciéon para la aplicacion de la legislacion y la
cooperacion para el registro de vehiculos®. La segunda generacion del SIS («SIS 11») se puso
en funcionamiento el 9 de abril de 2013 en veintiocho Estados miembros y actualmente
treinta Estados miembros estdn conectados a ella’’. El 28 de noviembre de 2018, el
Parlamento Europeo y el Consejo adoptaron tres Reglamentos nuevos que ampliaran ain mas
el alcance y las funcionalidades del SIS, que se aplicaran en tres fases a mas tardar en 2021.
Cada uno de los Estados miembros que utilizan el SIS es responsable del establecimiento,
funcionamiento y mantenimiento de su sistema nacional, asi como de designar una oficina
nacional Sirene®®, que vele por el intercambio de toda la informacién complementaria

4 Los puntos de contacto Gnicos son la «ventanilla Gnica» de la cooperacion a efectos de aplicacion de la

legislacion a nivel internacional: cuenta con un nimero de teléfono y una direccion de correo
electronico para todas las solicitudes de cooperacién a efectos de aplicacion de la legislacion a nivel
internacional que se atienden a nivel nacional. Reline en una misma estructura de gestion a las
diferentes oficinas o puntos de contacto nacionales para las distintas vias de cooperacién con los
representantes de todos los organismos de aplicacion de la ley del pais. Ref. Proyecto de directrices
sobre un punto Unico de contacto (Documento n.° 10492/14 del Consejo, de 13 de junio de 2014).

46 Reglamento (CE) n.° 1987/2006 (DO L 381 de 28.12.2006, p. 4); Decision 2007/533/JAl del Consejo
(DO L 205 de 7.8.2007, p. 63); y Reglamento (CE) n.° 1986/2006 (DO L 381 de 28.12.2006, p. 1).

Ademaés de los veintiséis paises del espacio Schengen, Bulgaria, Rumania, el Reino Unido y Croacia
estan conectados al SIS, aunque estos dos ultimos todavia estan sujetos a determinadas restricciones por
lo que respecta al uso de las alertas del SIS a nivel de todo el espacio Schengen a efectos de denegar la
entrada o la permanencia en el espacio Schengen.

El acrénimo Sirene corresponde a «Supplementary Information Request at the National Entries»
(solicitud de informacidon complementaria a la entrada nacional).

47

48
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relacionada con las alertas del SIS. La Agencia de la Union Europea para la Gestion
Operativa de Sistemas Informaticos de Gran Magnitud en el Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia (eu-LISA) se ocupa de la gestion operativa del sistema central y de la infraestructura
de comunicacion.

Sobre la base de 32 evaluaciones llevadas a cabo en relacion con el Sistema de Informacion
de Schengen, cabe concluir que, en términos generales, los Estados miembros han
aplicado y utilizado el SIS de forma eficaz y uniforme. Aunque se detectaron deficiencias
graves en la aplicacion del SIS en cuatro Estados miembros®, estos paises han estado
trabajando activamente para subsanar las deficiencias. Sin embargo, en uno de los casos la
situacién no ha mejorado.

Durante las evaluaciones surgieron algunas deficiencias recurrentes, como la falta de
herramientas técnicas o procedimientos obligatorios a nivel nacional para cargar huellas
dactilares y fotografias en las alertas del SIS, incluso cuando disponen de ellas. Otro resultado
recurrente esta relacionado con algunas de las funcionalidades introducidas en 2013 mediante
la segunda generacion del SIS, en particular, que no todos los datos incluidos en las alertas del
SIS se muestran a los usuarios finales. También se constatdé que el aumento del intercambio
de informacién complementaria debido al mayor uso del sistema a menudo supera los limites
de capacidad de las Oficinas Sirene. Las Oficinas Sirene no siempre cuentan con personal y
recursos técnicos suficientes, incluidas herramientas de flujo de trabajo integradas y
automatizadas, que les permitan intercambiar esta informacién de forma eficaz. Un nimero
significativo de las deficiencias detectadas han sido subsanadas con éxito en estos ultimos
cinco afos.

3.2.6. Proteccion de datos

Una parte importante del acervo de Schengen son las normas en materia de proteccion de
datos personales. En 2016 se llevo a cabo una reforma significativa del marco juridico de
proteccién de datos de la UE para reforzar los derechos de los ciudadanos en la era digital. El
Reglamento General de Proteccién de Datos (RGPD)*® vy la Directiva sobre proteccién de
datos en la aplicacién de la legislacion®! son los principales actos legislativos aplicables en
este &mbito, en combinacion con las disposiciones especificas en materia de proteccion de
datos recogidas en el acervo del Sistema de Informacién de Schengen (SIS) y del Sistema de
Informacion de Visados (VIS).

Estas evaluaciones valoran como aplican y ejecutan los Estados miembros el acervo de
Schengen, en particular en relacion con el SIS y el VIS en el contexto de los requisitos de
proteccion de datos. También incluyen el papel de las autoridades de proteccion de datos por
lo que respecta a la supervision de las autoridades que gestionan y utilizan el SIS y el VIS.

Sobre la base de las veintinueve evaluaciones realizadas en relacion con la proteccion de
datos, cabe concluir que, en términos generales, los Estados miembros aplican y ejecutan
las disposiciones pertinentes sobre el SIS y el VIS cumpliendo con los requisitos de
proteccion de datos. Aunque no se detectaron deficiencias graves, sigue habiendo algunos
problemas recurrentes que deben subsanarse o se estan subsanando.

49 Surgieron deficiencias graves en las evaluaciones de Bélgica en 2015, de Francia y Espafia en 2016 y

del Reino Unido en 2017. Se llevaron a cabo nuevas visitas en Bélgica en 2016 y en Francia en 2019.
Se considera que Bélgica, Francia y Espafia han subsanado todas las deficiencias graves.

%0 Reglamento (UE) 2016/679 (DO L 119 de 4.5.2016, p. 1).
> Directiva (UE) 2016/680 (DO L 119 de 4.5.2016, p. 89).

15



En algunos paises, las evaluaciones realizadas después de mayo de 2018 (fecha de entrada en
vigor del nuevo marco de proteccion de datos) indicaron demoras en la aplicacion del RGPD
0 en la transposicion en la legislacion nacional de la Directiva sobre proteccion de datos en la
aplicacion de la legislacion, asi como en la correspondiente adaptacion de la legislacion
nacional relativa al SIS y al VIS.

En algunos Estados miembros, existen deficiencias en relacion con la independencia total de
las autoridades de proteccion de datos, lo que conlleva una influencia directa o indirecta por
parte del Gobierno en el trabajo de dichas autoridades. Algunos de estos problemas se han
resuelto en el seguimiento de las evaluaciones Schengen y durante la reforma de la legislacién
nacional en materia de proteccion de datos para aplicar el RGPD vy transponer la Directiva
sobre proteccion de datos en la aplicacion de la legislacion. Por otra parte, algunas
autoridades de proteccion de datos carecen de recursos humanos y financieros suficientes
para llevar a cabo todas las tareas que les corresponden en relacion con el SIS y el VIS.

En algunos Estados miembros, se considerd necesario que las autoridades de proteccion de
datos realizaran inspecciones méas frecuentes y exhaustivas para cumplir con su tarea de
supervisar la legalidad del tratamiento de datos en el SIS Il y el VIS. En algunos casos, no se
han respetado los plazos para llevar a cabo la primera auditoria de las operaciones de
tratamiento de datos en el SIS y el VIS.

En cuanto a los derechos de los titulares de los datos que figuran en el SIS y el VIS, se
constatd que la ausencia de informacion adecuada constituia una limitacion para ejercicio
eficaz de esos derechos.

En algunos casos, el periodo para conservar los registros de consultas del SIS y el VIS no
concordaba con el acervo de Schengen. Con frecuencia los responsables del tratamiento no
realizaron de forma proactiva sus propias auditorias del cumplimiento de las normas en
materia de proteccion de datos, y tampoco revisaron periddicamente los registros. Ademas, a
menudo falta claridad en cuanto a las tareas y la asignacion de responsabilidades para el
tratamiento de datos personales entre las diferentes autoridades que participan en el
procedimiento de expedicion de visados y en el tratamiento de los datos conexos. Aun es
necesario realizar algunas mejoras en relacion con las medidas de seguridad fisica,
organizativa e informatica de los datos del VIS. En algunos casos, los delegados de proteccion
de datos deben participar en mayor medida en la supervision del tratamiento de datos
personales en el marco especifico de Schengen. A menudo, no existia una formacion
periddica y continua en materia de proteccion y seguridad de los datos para todo el personal
operativo con acceso al SIS II.

En términos generales, los Estados miembros estdn adoptando las medidas necesarias
para realizar un seguimiento de los resultados y las recomendaciones. Aunque, en
general, se han realizado algunos progresos con vistas a subsanar las deficiencias, la
aplicacién de las recomendaciones ha sido lenta.

4. FUNCIONAMIENTO DEL MECANISMO DE EVELUACION Y
SEGUIMIENTO DE SCHENGEN EN EL PRIMER PROGRAMA DE
EVALUACION PLURIANUAL

4.1. Deficiencias detectadas

En los dltimos cinco afios, el mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen ha logrado
mejorar significativamente la aplicacion del acervo de Schengen en la UE y ha demostrado su
valor afiadido al garantizar al funcionamiento eficiente del espacio Schengen. No obstante, la
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experiencia adquirida durante el Primer Programa de Evaluacion Plurianual (2015-2019) puso
de manifiesto la existencia de una serie de deficiencias que han debilitado el pleno potencial
del mecanismo. Tanto el Parlamento Europeo, en su informe de 20172, como los Estados
miembros, a través de la consulta puesta en marcha por la Presidencia finlandesa del Consejo
en 2019, han sefialado la necesidad de reconsiderar determinados aspectos del mecanismo.
Por consiguiente, es importante utilizar la experiencia recabada durante el Primer Programa
de Evaluacion Plurianual para evaluar como puede aplicarse de forma mas eficiente el
mecanismo de evaluacién y seguimiento de Schengen, inclusive desde el punto de vista de los
recursos.

Una de las principales deficiencias es la duracion excesiva de la primera fase del proceso
de evaluacion (aprobacién del informe y recomendaciones), que afectd considerablemente
a la subsanacion rapida y eficaz de las deficiencias. En el 25 % de los casos, esta fase durd
maés de un afio, en doce casos, mas de dieciocho meses, y resultd especialmente larga cuando
el equipo de evaluacion detectd «deficiencias graves» (un resultado que, en principio, deberia
traducirse en un seguimiento mas rapido). De media, la Comision necesitd alrededor de diez
meses para aprobar un informe de evaluacion y el Consejo otros dos meses y medio
adicionales para adoptar las recomendaciones, que determinan la fecha de inicio en la que los
paises presentan un plan de accion orientado a subsanar las deficiencias.

Las aportaciones de expertos de los Estados miembros no siempre han sido acordes a las
necesidades. En ocasiones, el nimero de expertos disponibles no era suficiente para satisfacer
las necesidades de las evaluaciones en curso. En las evaluaciones relativas a la proteccion de
datos y la politica de visados, a veces los equipos estaban constituidos por solo cuatro o cinco
expertos (el numero 6ptimo es ocho), debido a la falta de designaciones por parte de los
paises. Ademas, los expertos no siempre tenian el perfil necesario o carecian de suficiente
experiencia en los ambitos estratégicos pertinentes. También existia un desequilibrio
geografico considerable. Durante los ultimos cinco afios, un tercio de los expertos fueron
designados por solo cinco paises.

Se demostro que las visitas sin previo aviso no eran tan eficaces como se pensaba en un
principio. Actualmente, el programa de evaluacion anual para visitas sin previo aviso se
elabora un afio antes de que tengan lugar las visitas, sobre la base de un analisis de riesgos que
concluye también un afio antes de que se realice la visita. Esta organizacién no permitié una
adaptacion rapida a los nuevos desafios. Ademas, aunque facilitaba una organizacién y
evaluacion fluidas, la peticion de designar expertos dos semanas antes de la visita y la
obligacion de avisar con veinticuatro horas de antelacién al Estado miembros en cuestion,
socavo el objetivo mismo de las visitas sin previo aviso.

En general, el ritmo del seguimiento y la aplicacion de los planes de accion fue lento y lo
habitual es que la supervision no fuera exhaustiva ni coherente. Desde el afio 2015, se han
llevado a cabo alrededor de 201 evaluaciones y, a pesar de haberse logrado avances
significativos, en torno al 25 % de los planes de accion se han cerrado después de una media
de 2,25 afios. En términos generales, las evaluaciones no se centraron en la aplicacion eficaz y
coherente de los elementos principales de cada uno de los ambitos estratégicos especificos del
acervo de Schengen en todos los Estados miembros, que son cruciales para garantizar el
correcto funcionamiento del espacio Schengen. Por lo tanto, las recomendaciones se centraron
demasiado en detalles muy numerosos y especificos, en lugar de concentrarse en los

%2 Informe sobre el informe anual sobre el funcionamiento del espacio Schengen [2017/2256(IN1)].

> Documento n.° 13244/2019 del Consejo.
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elementos basicos del acervo de Schengen, y no se indicaron plazos claros para su aplicacion.
Ademas, no se han utilizado lo suficiente las evaluaciones tematicas, que permitirian
evaluar a varios o todos los Estados miembros a la vez en cuanto a un aspecto concreto
pertinente en el ambito de Schengen e identificar las tendencias y deficiencias comunes, asi
como las mejores practicas. Ademas, las actuales obligaciones de presentacion de informes
del Reglamento de evaluacion de Schengen generan una carga significativa, tanto para la
Comision como para los Estados miembros. La combinacion de todos estos elementos no
permitio una supervision exhaustiva y coherente de la aplicacion y los planes de accion.

Se demostré que las recomendaciones no eran una herramienta lo suficientemente eficaz
para garantizar que los Estados miembros adoptaban medidas rapidamente. Por lo
general, en la Comision de Schengen el dialogo acerca de los resultados de la evaluacion y las
recomendaciones conexas propuestas por la Comision ha sido escaso, en parte debido al
caracter demasiado detallado y especifico de las evaluaciones. En ultima instancia, el hecho
de que las recomendaciones sean adoptadas por el Consejo no gener6 la presion entre pares
esperada para asegurar un alto nivel de exigencia en la aplicacion del acervo de Schengen. El
sistema no garantizo un dialogo politico adecuado sobre el estado de Schengen en otros
foros pertinentes, y la participacion del Parlamento Europeo tampoco fue muy regular.

La evaluacién del respeto de los derechos fundamentales en la aplicacion del acervo de
Schengen no estaba lo suficientemente integrada en el mecanismo de evaluacion.

4.2. Posibles medidas operativas para mejorar el funcionamiento del mecanismo de
evaluacién y seguimiento de Schengen

4.2.1. Aumentar la rapidez, la especificidad y el caracter estratégico de las evaluaciones

Todos los actores deben destinar suficientes recursos humanos y financieros y adoptar las
medidas adecuadas para cumplir rapidamente con sus respectivas tareas durante el proceso de
evaluacion. La simplificacion de los flujos de trabajo internos, junto con el uso de criterios
de referencia, deberian contribuir a reducir el tiempo que se tarda en realizar las
evaluaciones.

La finalizacion del Primer Programa de Evaluacion Plurianual ha aportado a la Comision vy al
Consejo una buena perspectiva general de la situacion en todos los Estados miembros. Sin
poner en peligro la calidad del procedimiento actual, la aplicacion de los resultados de
evaluaciones anteriores podria aumentar la pertinencia de las evaluaciones respecto a las
necesidades. Tal y como destacaron los Estados miembros, sigue existiendo margen de
mejora por lo que respecta a la calidad de los informes y las recomendaciones, asi como en
cuanto al aumento de la coherencia de las evaluaciones en los distintos &mbitos estratégicos.
Existen deficiencias tanto entre paises como dentro de los &mbitos estratégicos. Podrian
revisarse las listas de comprobacion que se utilizan actualmente para llevar a cabo las
evaluaciones para que se centren en los elementos principales que puedan afectar al espacio
Schengen en conjunto.

Es necesario dar un uso mas estratégico y racional a las herramientas analiticas
disponibles. Pueden utilizarse evaluaciones tematicas de forma sistematica para evaluar la
aplicacion de cambios legislativos importantes conforme estos entran en vigor. También es
fundamental permitir la organizacion rapida de visitas sin previo aviso cuando sea necesario.
Es crucial mejorar las sinergias y la cooperacion con otros actores y los mecanismos de
evaluacion. En particular, debe reforzarse el papel desempefiado por las agencias de la UE
(Frontex, eu-LISA, FRA vy Europol), el Supervisor Europeo de Proteccion de Datos y los
mecanismos nacionales de control de calidad. Esto puede lograrse con una mayor
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participacion de las agencias en las evaluaciones y mediante el establecimiento de un
intercambio de informacion mas regular y sisteméatico entre ellas y la Comision. Es
especialmente importante aumentar las sinergias con las evaluaciones de la vulnerabilidad de
Frontex y que la FRA y Europol desarrollen analisis de riesgos mas especificos, que
contribuyan mejorar el disefio de las evaluaciones.

Asimismo, es importante asegurarse de que los Estados miembros designen un numero
suficiente de expertos cualificados que abarquen todos los &mbitos estratégicos. Debe
tenerse en cuenta el establecimiento de un mecanismo para coordinar mejor la designacion de
expertos para todas las evaluaciones de Schengen. La Comision actualizara los programas de
formacion existentes y proporcionara formacion en materia de politica de visados. También
podria facilitarse formacion periddica de actualizacion.

Por ultimo, durante la evaluacion y el seguimiento, es necesario prestar especial atencion al
respeto de los derechos fundamentales en la aplicacién del acervo de Schengen. Es
importante reflexionar acerca de como integrar mejor los derechos fundamentales en la
evaluacion. En este sentido, podria resultar beneficioso actualizar las listas de comprobacion
actuales para que incorporen mejor las cuestiones en materia de derechos fundamentales,
ampliar la participacion de la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Union Europea
en las evaluaciones y aumentar el uso de sus directrices.

4.2.2. Aumentar la rapidez y eficiencia de la aplicacion de las recomendaciones

Agilizar las recomendaciones facilitaria el desarrollo de planes de accion eficaces y su
aplicacion répida. Los catadlogos y manuales de Schengen en los &mbitos estratégicos
pertinentes representan una herramienta importante que los Estados miembros deberian tener
en cuenta al aplicar las recomendaciones especificas de la evaluacion de Schengen. Estos
deberdn actualizarse peridédicamente y seguir mejorandose. Los Estados miembros deben
intercambiar las mejores précticas a las que hacen referencia los informes de evaluacién y
utilizarlas para aplicar las recomendaciones. De acuerdo con las recomendaciones del
Tribunal de Cuentas Europeo®, podria valorarse la posibilidad de establecer plazos para la
aplicacién de las recomendaciones.

Otra forma importante de facilitar la aplicacion rapida de las recomendaciones es facilitar el
apoyo financiero necesario. En el marco financiero plurianual propuesto®™ y en el
instrumento de gestion de las fronteras y visados® se ha mantenido el vinculo entre el
mecanismo de evaluacion y la definicién de las prioridades nacionales. La propuesta de
utilizar en mayor medida el componente tematico aporta una mayor flexibilidad para
responder a las deficiencias que deben subsanarse urgentemente, en particular, para las
medidas prioritarias de aplicacion inmediata. Con el fin de facilitar ain méas la
reprogramacion e inclusion de las posibles necesidades de financiacion adicional, los paises
podrian detallar sistematicamente en los planes de accion su evaluacion del impacto
financiero de las medidas correctoras.

Para aumentar la presion entre pares también es necesario que las deficiencias detectadas se
comuniquen en la medida suficiente a nivel politico. EI Reglamento actual contempla la
redaccion de informes anuales por parte de la Comision, que ofrecen una oportunidad para
presentar el estado del espacio Schengen, difundir las mejores practicas y aumentar la

> Informe Especial n.°20/2019: «Sistemas de informacion de la UE en controles fronterizos: un
instrumento s6lido, pero son necesarios unos datos mas puntuales y exhaustivos».
% COM(2018) 472.

% COM(2018) 473.
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sensibilizacion politica, al permitir establecer un dialogo sobre los retos comunes a nivel
politico.

Un seguimiento eficaz y oportuno para remediar las deficiencias detectadas por el mecanismo
es fundamental para la credibilidad del proceso de evaluacion y supervision en su conjunto, y
para que este alcance su pleno potencial. En Gltima instancia, esto es crucial para velar por el
correcto funcionamiento del espacio Schengen. La practica ha demostrado que, en algunos
casos, algunos Estados miembros han hecho caso omiso de las recomendaciones del Consejo
en repetidas ocasiones y no han subsanado las deficiencias detectadas. En tales casos, se
valorara la posibilidad de que la Comision lleve a cabo una supervision mas sistematica,
inclusive a través de procedimientos de infraccion.

Posibles medidas operativas hasta mejorar el mecanismo de evaluacion y seguimiento
de Schengen:

e simplificar los flujos de trabajo interno y establecer criterios de referencia para
reducir la duracion;

e desarrollar nuevos cursos de formacién en el ambito de la politica de visados y
reforzar los existentes para promover y mejorar la participacion;

e actualizar las listas de comprobacién para que se centren en los principales
elementos que pueden afectar al espacio Schengen en su conjunto;

e dar un uso mas estratégico a las evaluaciones sin previo aviso y a las evaluaciones
tematicas;

e mejorar las sinergias y la cooperacion con las agencias de la UE y los mecanismos
nacionales de control de calidad,;

e simplificar ain mas los informes y reorientar las recomendaciones;

e elaborar y actualizar catalogos de mejores practicas; y

e adoptar el informe anual para facilitar el didlogo politico.

Por Gltimo, también ha quedado patente que para que el mecanismo funcione de forma
plenamente eficaz en el futuro, es crucial que las mejoras operativas vayan acompariadas de
los cambios legislativos necesarios para aportar claridad y reforzar las normas y los
procedimientos vigentes. Estos elementos formaran parte del proceso de reflexion que
comenzara con el Primer Foro de Schengen el 30 de noviembre y tendra como resultado la
propuesta para la revision del mecanismo que la Comisién tiene previsto presentar el afio
siguiente.

5. CONCLUSION

El desarrollo del espacio Schengen es uno de los factores principales que ha mejorado las
libertades de los ciudadanos y gracias al cual prospera y se desarrolla el mercado interior. El
espacio Schengen esta sometido a presion desde 2015. Varios atentados terroristas, la llegada
de un gran ndmero de migrantes irregulares a las fronteras exteriores de la UE como
consecuencia de la crisis de refugiados de 2015 y, mas recientemente, el brote de la pandemia
de COVID-19 han desencadenado el restablecimiento de los controles en las fronteras
interiores, algunos de los cuales aun siguen vigentes hoy en dia. Desde 2016, la Comision ha
defendido constantemente que los controles en las fronteras interiores no resolverian los
desafios actuales, a la vez que conllevarian importantes costes econdémicos, politicos y
sociales, tanto para la UE como para los Estados miembros a titulo individual.

El acervo de Schengen consta de un conjunto considerable de medidas que compensan la
ausencia de controles en las fronteras interiores y garantizan eficazmente un alto nivel de
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seguridad. La gestion de las fronteras exteriores, las medidas compensatorias (como la
cooperacion eficiente de las autoridades policiales, las politicas de visado y retorno eficaces y
un Sistema de Informacién de Schengen integral) y un mecanismo de vigilancia solido, son
los tres pilares fundamentales de Schengen. La estabilidad de esta compleja arquitectura
depende de la solidez de cada pilar individual y de su coherencia y cohesion.

Los desafios a los que nos enfrentamos desde 2015 han centrado la atencion en la confianza
fragil de los Estados miembros en el sistema Schengen y han confirmado la importancia de
una coordinacion solida dentro del espacio Schengen y la necesidad de reforzar su gobernanza
para hacer frente a estos retos con eficacia.

Un mecanismo de evaluacién y seguimiento de Schengen eficiente es imprescindible para
recuperar la confianza y garantizar una aplicacion mejor y mas coherente del acervo de
Schengen vy, por tanto, un espacio Schengen que funcione correctamente. El valor afiadido y la
necesidad de contar con el mecanismo de evaluacion y supervision del acervo de Schengen
han sido reconocidos por el Consejo, que considera que, ademas de cumplir con su funcion
bésica de supervisar la correcta aplicacion del acervo de Schengen, el proceso de evaluacién
ha aportado beneficios adicionales en la mayoria de los Estados miembros, inclusive
reforzando la coordinacién nacional, aumentando los conocimientos técnicos y los
intercambios a través de los expertos que participan en las evaluaciones y aportando las
recomendaciones a los planes y las estrategias nacionales®’. EI Parlamento Europeo también
ha destacado que «Considera de gran valor el nuevo mecanismo de evaluacion de Schengen,
ya que promueve la transparencia, la confianza mutua y la responsabilidad de los Estados
miembros examinando su forma de aplicar los distintos ambitos del acervo de Schengen»®®.

El mecanismo ya ha aportado mejoras tangibles. Sobre la base de los resultados de las
evaluaciones llevadas a cabo en la practica durante los ultimos cinco afios por la Comision y
los expertos de los Estados miembros, cabe concluir que las deficiencias graves han sido
subsanadas rapidamente. En términos generales, los Estados miembros estan aplicando
correctamente el acervo de Schengen. Sin embargo, ain existen deficiencias en los Estados
miembros y muchas practicas divergentes que, en Ultima instancia, podrian afectar a la
integridad y al funcionamiento del espacio Schengen. Durante los préximos afios, sera
fundamental garantizar un alto nivel de armonizacidn para que el espacio Schengen funcione
correctamente.

El mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen seguird desempefiando un papel
importante en ese sentido. Sin embargo, la experiencia adquirida en el Primer Programa de
Evaluacion Plurianual ha revelado una serie de deficiencias que impiden que el
funcionamiento del mecanismo funcione como debiera. En vista de la importancia del
mecanismo de evaluacién y seguimiento de Schengen en la arquitectura de la gobernanza de
Schengen, es esencial tomar medidas para subsanar las deficiencias detectadas explicadas
anteriormente y mejorar la eficacia del mecanismo. Es posible que ya se hayan subsanado
algunas deficiencias a nivel operativo, mientras que otras pueden requerir también cambios
legislativos.

Tambien es fundamental un dialogo politico mas regular y estructurado entre los actores
implicados en el funcionamiento del espacio Schengen. La Comision ha establecido el Foro
de Schengen para estimular una cooperacion méas concreta acerca de la manera en que puede

> Documento n.° 13244/2019 del Consejo, apartado 1.7.

%8 Informe sobre el informe anual sobre el funcionamiento del espacio Schengen (2017/2256(INI)),
apartado 7.
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lograrse un espacio Schengen més solido y resiliente mediante un incremento del didlogo
politico sobre las respuestas que requieren los retos actuales. EI aumento de la difusion de
informacion sobre los resultados de la evaluacion y la aplicacion de las recomendaciones
facilitaria este dialogo politico.

Tal y como destaca la declaracion conjunta de los ministros de Asuntos del Interior de la UE,
de 13 de noviembre de 2020, para que el espacio Schengen funcione correctamente es
necesaria una gestion moderna y eficaz de sus fronteras exteriores, asi como medidas
compensatorias solidas para garantizar un alto nivel de seguridad. Por consiguiente, es crucial
que el didlogo politico incluya de forma exhaustiva todos los elementos de la compleja
arquitectura que respalda el correcto funcionamiento del espacio Schengen. No deben
analizarse las deficiencias aisladamente, sino teniendo en cuenta su interrelacion con otros
ambitos cubiertos por el mecanismo de evaluacién y seguimiento de Schengen y la
posibilidad de que perjudiguen al espacio Schengen en su conjunto.

El presente informe presenta posibles medidas operativas para subsanar las deficiencias
detectadas y subraya la necesidad de evaluar, asimismo, los cambios legislativos necesarios
para que el mecanismo de evaluacion sea completamente apto para sus fines. Los debates en
el Foro de Schengen el 30 de noviembre de 2020 deberian aportar informacion para la
Estrategia de Schengen que la Comisidn tiene la intencion de adoptar en 2021. La Estrategia
también revisard el mecanismo de evaluacién de Schengen para velar por que pueda
desarrollar todo su potencial como herramienta para evaluar el funcionamiento de Schengen y
garantizar una ejecucion eficaz de las mejoras.

22



