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DOCUMENTO DE TRABAJO DE LOS SERVICIOS DE LA COMISION
RESUMEN DE LA EVALUACION DE IMPACTO

gue acompafna ala

PROPUESTA DE REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSEJO

por el que se establece un Sistema de Entrada/Salida (EES) para registrar los datos de
entrada y salida de los nacionales de terceros paises que cruzan las fronteras exteriores
de los Estados miembros de la Union Europea

1. DEFINICION DEL PROBLEMA
1.1. Antecedentes

En su Comunicacion de 13 de febrero de 2008, titulada «Preparacion de los proximos pasos
en la gestion de fronteras en la Union Europea»', la Comision sugiri6 el establecimiento de un
Sistema de Entrada/Salida (EES). Tal sistema entrafiaria el registro de los datos personales,
junto con las fechas de entrada y salida, de todos los nacionales de terceros paises admitidos
para una estancia de corta duracion en el momento en que cruzan las fronteras exteriores. La
Comunicacién de 2008 iba acompaiiada de un informe de evaluacion de impacto®.

En las conclusiones del Consejo Europeo de los dias 23 y 24 de junio de 2011 se pedia que se
acelerara la adopcion del paquete «Fronteras inteligentes». En respuesta a esta peticion, la
Comision adoptod el 25 de octubre de 2011 una nueva Comunicacion sobre las diferentes
opciones y el camino a seguir’. En ella se concluia que la implementacion del EES
proporcionaria a la Unidn datos precisos sobre los flujos de viajeros hacia y desde el espacio
Schengen en todas los partes de sus fronteras exteriores, asi como sobre las personas que
sobrepasan la duracion de estancia autorizada.

1.2. JPor qué se esta estudiando la posibilidad de crear un EES?

En la evaluacion de impacto de 2008 se definié y examiné la inmigracion irregular, incluida
la falta de datos para identificar a las personas que han sobrepasado la duracion de estancia
autorizada, asi como el terrorismo y las formas graves de delincuencia, por considerarse los
principales problemas que habian de abordarse a la hora de crear el EES. Como se explicaba
en la Comunicacion de 2011:

! COM(2008) 69 final.

SEC(2008) 153 y Estudio preparatorio que sirve de base para un andlisis de impacto relativo a la
creacion de un sistema automatizado de entrada/salida en las fronteras exteriores de la UE y la
introduccion de un régimen de cruce de fronteras para los viajeros de buena fe («Programa de Registro
de Viajerosy»), realizado por GHK, y Estudio de viabilidad técnica entrada/salida, realizado por
UNISYS. Los estudios se pueden consultar en el sitio web:
http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/borders/borders_schengen en.htm.

3 COM(2011) 680 final.
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«El SES permitiria e calculo preciso y fiable de las estancias autorizadas, asi como la
verificacion del historial de desplazamientos de cada persona, tanto de los titulares de
visados como de los viajeros exentos de la obligacion de tenerlo, como un componente
esencial de la evaluacion de riesgos de primera linea. El SES sudtituiria al actual sistema de
sellado de pasaportes por un registro electrénico de las fechas y los lugares de estancia de
los nacionales de paises terceros admitidos para estancias de corta duracion. Mientras que
su finalidad principal seria la supervision de las estancias autorizadas de nacionales de
paises terceros, € sistema también contribuiria a optimizar los procedimientos de control en
las fronterasy a reforzar la seguridad en el momento de cruzar |as fronteras exteriores.»*

La evaluacion de impacto de 2008 considerdé multiples opciones de actuacion, pronunciandose
por la creacion de un sistema de entrada/salida como opcién preferida. La presente evaluacion
de impacto analiza de nuevo si la definicion del problema global sigue siendo pertinente para
esa conclusion a la luz de las novedades surgidas desde 2008 en lo tocante al control de las
fronteras, la migracion irregular y los avances tecnologicos, tanto a nivel nacional como
europeo.

1.3. Resumen de los problemas globales relacionados con el control de las fronteras
y la migracion irregular

e Ausencia de medios electronicos para llevar a cabo anotaciones de los
desplazamientos de los nacionales de terceros paises admitidos para una estancia
de corta duracion.

e Limitada idoneidad a tales fines de los sistemas nacionales en un espacio sin
controles en las fronteras interiores formado por veintiséis paises.

e Falta de medios para identificar a las personas detectadas dentro del territorio sin
documentos de viaje y que no pueden ser identificadas mediante el VIS.

e Ausencia de informacion sobre quién se encuentra en el territorio de la UE y
quién cumple la estancia de corta duraciéon méxima autorizada de tres meses
dentro de un periodo de seis meses.

e Complejidad y lentitud del cumplimiento de la actual obligacion de sellado, que
no garantiza que la guardia de fronteras pueda evaluar la estancia autorizada en la
inspeccion fronteriza del viajero.

e Falta de datos sobre nacionalidades y grupos (exentos/no exentos de la obligacion
de visado) de viajeros que sobrepasan la duracidon de estancia autorizada.

e Ausencia de informacién en la que puedan sustentarse las inspecciones aleatorias
que se llevan a cabo dentro del territorio para detectar a personas en situacion de
estancia irregular.

1.4. Resumen de los problemas globales relacionados con los aspectos coercitivos

e Falta de informacidn sobre los viajes y los desplazamientos transfronterizos de las
personas sospechosas.

e Dificultades a la hora de detectar personas objeto de una alerta que hagan uso de
identidades diferentes al cruzar las fronteras.

e Dificultades para identificar a los sospechosos que hayan destruido sus
documentos de viaje.

4 COM(2011) 680 final.
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1.5. Cuestiones relativas a los derechos fundamentales

El EES tendria especial incidencia, debido a la utilizacion de datos personales que conlleva,
en el derecho a la proteccion de los datos personales, consagrado en el articulo 8 de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Union Europea. Tendria que garantizar el derecho a una
tutela judicial efectiva (articulo 47 de la Carta) en los casos de impugnacién de una
notificacion de superacion de la duracién de estancia autorizada, por ejemplo si esta
superacion ha sido ineludible, si se han producido errores o si asiste al migrante un derecho de
estancia.

La Directiva 95/46/CE, relativa a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de estos datos’, y el Reglamento (CE)
n°® 45/2001 se aplicaran al tratamiento de datos personales realizado a efectos del EES, por
parte de los Estados miembros y de las instituciones, organismos y agencias de la UE que
intervienen, respectivamente. Las repercusiones negativas derivadas de compartir datos
personales deben minimizarse mediante salvaguardas técnicas adecuadas contra el uso
indebido, claras limitaciones legales de acceso, incluidas limitaciones en lo tocante a los fines,
y periodos de conservacion de datos que sean lo mas breves posible.

Con arreglo a la Comunicacion de la Comision de julio de 2010, sobre la gestion de la
informacion®, las normas de proteccion de datos deben integrarse en cualquier nuevo
instrumento basado en el uso de la tecnologia de la informacion. Ello implica la inclusion de
disposiciones apropiadas que limiten el tratamiento de datos a lo necesario para el proposito
especifico de tal instrumento y la concesion de acceso a los datos unicamente a aquellas
entidades que «necesiten conocer». Implica asimismo la eleccion de periodos limitados de
conservacion de datos en funcion unicamente de los objetivos del instrumento y la adopcion
de mecanismos que garanticen una gestion del riesgo correcta y una proteccion efectiva de los
derechos de los interesados.

El sistema tendria que ajustarse a los principios de proteccion de datos y a los requisitos de
necesidad, proporcionalidad, limitacion de los fines y calidad de los datos. Deberian adoptarse
todas las salvaguardas y mecanismos necesarios para la proteccion efectiva de los derechos
fundamentales de los viajeros, en particular la proteccion de su vida privada y de los datos
personales. Se debe concienciar a los nacionales de terceros paises sobre estos derechos.

1.6. Subsidiariedad

De conformidad con los articulos 74 y 77, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la
Uniodn Europea (TFUE), la Union esta facultada para adoptar medidas relativas al cruce de las
fronteras exteriores de los Estados miembros. En virtud del articulo 82, apartado 1, letra d), y
del articulo 87, apartado 2, letra a), del TFUE, la Union también tiene la facultad de adoptar
medidas para reforzar la cooperacion policial y judicial en la recogida, almacenamiento,
tratamiento, andlisis e intercambio de informacidn pertinente.

Ningun Estado miembro es capaz de hacer frente, por si solo, a la inmigracién irregular y al
terrorismo internacional y las formas graves de delincuencia. Una persona puede entrar en el
espacio Schengen por un paso fronterizo de un Estado miembro en el que se utilice un registro
nacional de entrada/salida, pero salir por otro en el que no se utilice dicho sistema. El

> DO L 281 de 23.11.1995, p. 31.
6 COM(2010) 385 final.
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seguimiento del cumplimiento de las normas de la UE sobre las estancias autorizadas, por lo
tanto, no puede ser realizado por los Estados miembros por si solos. Los nacionales de
terceros paises que entran en el espacio Schengen pueden viajar libremente dentro del mismo.
En un espacio sin fronteras interiores, las medidas contra la inmigracion irregular deben
emprenderse, en principio, sobre una base comun. Considerando todo lo anterior, la UE esta
en mejores condiciones que los Estados miembros para adoptar las medidas oportunas.

2. OBJETIVOS DEL SISTEMA DE ENTRADA/SALIDA

Los objetivos politicos generales son, por orden de prioridad:

e contrarrestar la inmigracion irregular;
e contribuir a la lucha contra el terrorismo y los delitos graves y garantizar un alto nivel de
seguridad interior.

Los objetivos especificos son los siguientes:

e potenciar la eficiencia de las inspecciones fronterizas mediante la supervision de los
derechos de estancia autorizada a la entrada y a la salida y mejorar la evaluacion del riesgo
de superacion de la duracion de estancia autorizada;

e supervisar el cumplimiento de la estancia autorizada de las personas dentro del territorio;

e generar informacion fiable que permita a la UE y los Estados miembros tomar decisiones
fundadas en materia de politica de visados y migracion;

e identificar y localizar a los inmigrantes irregulares, especialmente los que han sobrepasado
la duracién de estancia autorizada, también dentro del territorio, y aumentar las
posibilidades de retorno;

¢ identificar y aprehender a los sospechosos de terrorismo y otros delitos que crucen las
fronteras exteriores;

e generar informacion que reduzca las deficiencias en materia de identificacion y
verificacion en relacion con los nacionales de terceros paises no cubiertos por el Sistema
de Informacién de Visados (VIS) y que contribuya a la aprehension de sospechosos de
terrorismo y otros delitos.

Los objetivos operativos son:

e crear anotaciones de entrada y salida de los nacionales de terceros paises que crucen las
fronteras exteriores;

e calcular automaticamente la estancia autorizada y expedir una alerta cuando no haya
ninguna anotacion de salida al expirar la estancia autorizada del nacional del tercer pais;

e suprimir los datos del EES una vez expire el periodo de conservacion;

e generar informacion sobre el volumen y las tendencias de los movimientos de cruce de las
fronteras exteriores, especialmente en lo que se refiere a la inmigracion irregular;

e informar a los nacionales de terceros paises de sus derechos e implementar procedimientos
efectivos de recurso.

3. OPCIONES DE ACTUACION

La definicion del problema y la consulta con los interesados ponen de manifiesto que la
cuestion clave a las que hay que dar respuesta es qué datos deben ser objeto de tratamiento en
el sistema y para qué fines precisos. El periodo de conservacion debe determinarse en funcion
de las opciones que se escojan en relacion con estas dos cuestiones, es decir, el periodo de
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conservacion mas breve necesario para alcanzar el fin perseguido. Las cuatro opciones son,
pues, las siguientes:

)

2)
3)

4)

un sistema de entrada/salida con datos alfanuméricos con fines de control fronterizo
y gestion de la migracion;

la misma que la opcion 1, con la adicion de datos biométricos;

la misma que la opcion 1, con el fin de ampliar el sistema para incluir también la
lucha contra el terrorismo y las formas graves de delincuencia;

la misma que la opcién 1, con la adicion de datos biométricos y con el fin de ampliar
el sistema para incluir también la lucha contra el terrorismo y las formas graves de
delincuencia (es decir, una combinacion de las opciones 2 y 3).

Una vez se haya determinado cudl es la opcion preferida —en otras palabras, qué hara el
sistema— se habra de decidir la forma de implementar el sistema técnicamente.

El periodo de conservacion en relacion con las opciones de actuacion seria el siguiente:

para un sistema de entrada/salida creado sobre la base de las opciones 1 o 2, por regla
general seis meses, mientras que para los viajeros que no hayan salido del territorio dentro
de la estancia autorizada, el periodo seria de cinco afios, y para los participantes en el RTP
un periodo equivalente al tiempo en que se les conceda acceso al sistema;

para un sistema de entrada/salida creado sobre la base de las opciones 3 o 4, cinco afios
para todos los viajeros.

4. COMPARACION DE LAS OPCIONES E IDENTIFICACION DE LA OPCION DE ACTUACION
PREFERIDA
4.1. Comparacion de las opciones

Cuadro 1 - Evaluacion comparativa de las opciones de actuacion

Objetivo/opcion de
actuacion

Base de referencia

(opcion de actuacion
0)

Opcion 1

Opcioén 2

Opcioén 3

Opcioén 4

Objetivo politico:
contrarrestar la
inmigracion
irregular

W

W

W

W

Objetivo politico:
luchar contra el
terrorismo y las
formas graves de
delincuencia

W

W

Impacto en los
derechos
fundamentales

W

W

AN

Impacto en la
gestion de las
fronteras
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En el cuadro 1 se resume la evaluacion de los impactos. Al comparar las distintas opciones y
determinar la opcion preferida también se han tenido en cuenta los siguientes criterios:

e cficacia: la medida en que las opciones alcanzan los objetivos de la propuesta;

e cficiencia: la medida en que pueden alcanzarse los objetivos con un coste minimo;

e coherencia: la medida en que las opciones son coherentes con los objetivos globales de la
politica de la UE.

Al evaluar las repercusiones de las distintas opciones se puso de manifiesto que una de las
dificultades que se planteaba era la falta de datos, que afectaba sobre todo a la posibilidad de
comparar la eficacia de las opciones 1 y 4. La presuncion de que un sistema con datos
biométricos tendrd un impacto mayor en la lucha contra la migracién irregular y que, por lo
tanto, las opciones 2 y 4 serian mas eficaces, depende del porcentaje de personas no sujetas a
la obligacion de visado que sobrepasan la duracion de estancia autorizada, y este nimero
exacto no se conoce. El impacto negativo que podria tener en el proceso de gestion fronteriza
la verificacion de los datos biométricos de esta categoria de viajeros solo podra evaluarse
plenamente una vez que el VIS esté¢ plenamente operativo. Del mismo modo, para evaluar el
impacto que tendria el acceso a efectos coercitivos, sigue sin disponerse de datos
concluyentes, ya que hasta ahora la aportacion de los expertos de los Estados miembros ha
sido mas bien de caracter general y aun no se dispone de datos sustentados en la experiencia
del acceso al VIS con fines coercitivos. Cabe senalar que los datos de entrada/salida pueden
ser necesarios a efectos de prevencion, deteccion o investigacion de delitos de terrorismo o de
otros delitos graves en caso de que se trate de desplazamientos internacionales. Por otra parte,
el impacto positivo en el objetivo de deteccion e identificacion de los sospechosos de
terrorismo y otros delitos es mas alto para un sistema dotado con datos biométricos.

La evaluacion de la opcion preferida en cuanto a la inclusion de datos biométricos debe
empezar con el objetivo central del sistema, relacionado con el control fronterizo y la gestion
de la migracioén. Sobre esta base, la opcion que presenta mayor impacto positivo en la lucha
contra la migracion irregular es la 2. Los posibles impactos negativos en el proceso de gestion
fronteriza podrian gestionarse con un periodo transitorio, durante el cual el sistema
funcionaria utilizando datos alfanuméricos los tres primeros afios y, posteriormente, datos
alfanuméricos y biométricos.

Sobre esta base, por lo que se refiere al acceso a efectos coercitivos, el impacto negativo total
de la opcion 4 en los derechos fundamentales podria considerarse potencialmente
desproporcionado, teniendo en cuenta también la necesidad de un periodo de conservacion
mucho mas largo.

Una evaluacion después de un periodo de dos afios, teniendo también en cuenta las
experiencias adquiridas con la implementacion del VIS en lo que respecta al acceso a efectos
coercitivos y las experiencias globales relacionadas con el funcionamiento del EES, permitiria
volver a la cuestion del acceso a efectos coercitivos sobre la base de datos e informacion mas
completos para evaluar los impactos de forma mas detallada.

La necesidad de dar acceso al sistema a efectos coercitivos, asi como el periodo de
conservacion, podria, por tanto, reconsiderarse cuando el sistema de entrada/salida se evalue
después de un periodo de dos afos. En suma, la opcion preferida es la opcion 2, con una
evaluacion prevista al cabo de dos afios de funcionamiento, después de lo cual se evaluara la
conveniencia de adoptar la opcion 4. Cualquier cambio de este tipo (es decir, a la opcion 4)
por lo que respecta a los efectos coercitivos, y/o el cambio del periodo de conservacion
requerira una nueva propuesta legislativa de la Comision.
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4.2. Implementacion técnica

En general, el planteamiento centralizado es la solucion mas eficiente y con mejor relacion
coste-eficacia. También es coherente con el desarrollo y la gestion de otros sistemas de TI en
el campo de la migracion, como Eurodac, VIS y SIS y SIS II.

4.3. Opcion preferida

La solucion preferida para un EES es empezar con un sistema basado en la opcion 2 y evaluar
la necesidad de adoptar la opcidon 4 después de dos anos de funcionamiento:

e El EES funcionaria en un primer momento como una base de datos centralizada que
contendria solo datos numéricos y no ofreceria acceso a las autoridades con funciones
coercitivas. El periodo de conservacion de datos para los casos ordinarios seria de seis
meses y, en caso de superacion de la duracion de estancia autorizada, de cinco afios.

e Al cabo de tres afios de funcionamiento, el EES pasaria a funcionar con datos
alfanuméricos y biométricos (estos ultimos en relaciéon con las personas que no estan
sujetas a la obligacion de visado).

e Al cabo de dos afos de funcionamiento, se procederia a evaluar el EES.En ese momento,
se reconsideraria la cuestion del acceso a efectos coercitivos, asi como el periodo de
conservacion.

¢ Sin embargo, para poder dar a las autoridades con funciones coercitivas acceso a los datos
generados por el sistema de entrada/salida en una segunda fase, debe demostrarse
claramente la necesidad y proporcionalidad de la utilizacion de estos datos con pruebas
solidas y el acceso debe combinarse con salvaguardas y limitaciones apropiadas.

4.4. Costes de la opcion preferida

Cuadro 2 — Costes de la opcion preferida

Costes de desarrollo no
recurrentes a nivel central y
nacional
(3 anos de desarrollo)

(en millones EUR)

Costes de funcionamiento
anuales a nivel central y
nacional
(5 anos de funcionamiento)

(en millones EUR)

Costes totales a nivel central y
nacional
(en millones EUR)

Sistema centralizado con
adicion posterior de datos
biométricos

183

(EM 146 UE 37)

88

(EM 74 UE 14)

623

La propuesta de la Comision para el proximo marco financiero plurianual (MFP) incluye una
propuesta de 4 600 millones EUR para el Fondo de Seguridad Interior (FSI) durante el
periodo 2014-2020. En esa propuesta, 1 100 millones EUR se reservan como importe
indicativo para el desarrollo de un EES y de un RTP, suponiendo que hasta 2015 no
empezaran a producirse costes de desarrollo. Ademads, fuera del &mbito de aplicacion del FSI,
se destinara un importe separado de 822 millones EUR a la gestion de los sistemas
informaticos de gran magnitud existentes (Sistema de Informacion de Schengen II, Sistema de
Informacién de Visados y EURODAC).

La Comisién contempla la posibilidad de encomendar las tareas de aplicacion de estos
sistemas a la Agencia para la gestion operativa de sistemas informaticos de gran magnitud en
el espacio de libertad, seguridad y justicia, establecida por el Reglamento (UE) n® 1077/2011
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del Parlamento Europeo y del Consejo’. La aportacion de ayuda financiera para los costes de
desarrollo nacionales garantizaria que la existencia de circunstancias econdmicas dificiles a
nivel nacional no comprometiese ni retrasase los proyectos.

También se podrian ahorrar costes si el Sistema de Entrada/Salida se pusiera a punto junto
con el programa de registro de viajeros, en comparacion con la puesta a punto totalmente
independiente. Los principales ahorros de costes se producirian a nivel central (UE), gracias a
la reduccién de los costes de equipos y programas informaticos y de infraestructuras, y a nivel
de los Estados miembros, gracias a la reduccion de los costes administrativos y de espacio de
oficinas.

5. SEGUIMIENTO Y EVALUACION

La Comision garantizara el establecimiento de sistemas para supervisar el funcionamiento del
sistema de Entrada/Salida y los evaluara en relacién con los principales objetivos estratégicos.
Al cabo desde dos afios de la entrada en funcionamiento del sistema y, posteriormente, cada
dos afios, la autoridad de gestion presentara al Parlamento Europeo, al Consejo y a la
Comision un informe sobre el funcionamiento técnico del sistema. Por otra parte, dos afios
después de que el sistema de entrada/salida entre en funcionamiento y, posteriormente, cada
cuatro afios, la Comision realizara una evaluacion global del sistema, en la que se examinaran
el impacto en los derechos fundamentales y los resultados obtenidos en relacion con los
objetivos y se evaluard la vigencia de los fundamentos del sistema y las posibles
consecuencias en futuras opciones. La primera evaluacion deberia centrarse en determinar si
debe concederse acceso a efectos coercitivos, si debe prorrogarse el periodo de conservacion
y si esta medida debe ir acompafada, en su caso, de propuestas legislativas. La Comision
presentard los informes de evaluacion al Parlamento Europeo y al Consejo.
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