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El espacio Schengen sin controles en las fronteras interiores (en lo sucesivo, el «espacio
Schengen») es un logro histdrico de la integracion europea. Desde que se sentaron las bases en
1985, ha cambiado la realidad cotidiana de millones de personas. El proyecto Schengen ha
eliminado barreras, ha acercado a las personas y ha reforzado las economias europeas. La
rapidez con la que circulan las personas, las mercancias y los servicios en la UE contribuye a
impulsar la competitividad europea y a generar empleo y crecimiento.

La creacion del espacio Schengen también ha unificado el continente mediante el establecimiento
de un espacio emblematico sin fronteras para todos los europeos. Recibe el apoyo de una mayoria
abrumadoral. Para toda una generacion de europeos, la idea de someterse a controles en las
fronteras interiores de la UE es dificilmente imaginable. Gracias a Schengen, los ciudadanos
pueden desplazarse sin inconvenientes entre los Estados miembros para conocer lugares, estudiar
o trabajar. Ademas, el coste que supondria la ausencia de Schengen es extremadamente elevado?,
como han demostrado recientemente los dramaticos efectos de la pandemia de COVID-19.

De hecho, varias crisis en los Gltimos afios han demostrado que este logro no puede darse por
sentado. El espacio Schengen se enfrentdé a una primera prueba importante en 2015, cuando
tuvieron lugar la crisis migratoria y una serie de amenazas graves para la seguridad. Mas
recientemente, con la pandemia y la llegada de un gran nimero de personas afectadas por la
guerra en Ucrania han surgido retos nuevos.

Gracias a la determinacion de la UE y de los Estados miembros y a los avances realizados en los
ultimos afos, Schengen ha demostrado su resiliencia y ha salido fortalecido de esas dificultades.
Aunque siguen existiendo retos, Schengen funciona bien en general. Asi lo confirman los
resultados de las evaluaciones periddicas sobre Schengen, que muestran solo unos pocos casos de
deficiencias sistémicas, asi como otros instrumentos de que disponemos para evaluar el
funcionamiento del espacio Schengen y las capacidades nacionales de control fronterizo en los
Estados miembros.

En los ultimos afios, diversas crisis han puesto a prueba el sistema de Schengen y provocado
debates politicos ad hoc a ese respecto. Es més evidente que nunca que los logros de Schengen no
deben darse por sentados. Todos los retos recientes han puesto de relieve la necesidad de adoptar
medidas contundentes para mejorar la estructura de gobernanza del espacio Schengen vy
garantizar asi su buen funcionamiento. En noviembre de 2020, la Comision estableci6 el Foro
anual de Schengen como primer paso hacia el fomento de un debate politico participativo sobre
la construccion de un espacio Schengen mas solido y basado en la confianza mutua. Los
intercambios politicos de alto nivel confirmaron la necesidad de una gobernanza mas sélida de
Schengen, que se reiterd en el segundo Foro de Schengen celebrado en mayo de 2021.

En este contexto, la Comision ha desarrollado un nuevo modelo de gobernanza del espacio
Schengen consistente en un «ciclo de evaluacion de Schengen» que garantiza el «chequeo»
periodico del estado de Schengen. Tras los debates mantenidos en la reunion del Consejo de
Justicia y Asuntos de Interior (JAI) celebrada en Lille, estas ideas comenzaron a materializarse
en el Consejo Schengen, cuya primera reunion se celebro el 3 de marzo de 2022. Schengen es un
proyecto comun que requiere una respuesta comin a los retos actuales y futuros, asi como el
compromiso de los Estados miembros, las instituciones y las agencias pertinentes de la UE. El

L Eurobarémetro de invierno 2021/2022.
2 https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/581383/EPRS_STU%282016%29581383 EN.pdf.
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nuevo Reglamento por el que se reforma el mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen
tiene por objeto seguir contribuyendo a este objetivo, garantizando para ello la rapida deteccion
de las deficiencias y la eficacia de los procedimientos de seguimiento.

Reforzar esta gobernanza es fundamental para dar seguimiento al ambicioso programa previsto
en la Estrategia de Schengen presentada por la Comision en junio de 2021. La pronta adopcién
y la ejecucion del marco legislativo reforzado son necesarias para que el espacio Schengen sea
mas fuerte y resiliente.

El presente informe sobre el estado de Schengen identifica los componentes clave del nuevo
modelo de gobernanza del espacio Schengen, hace un balance general de la ejecucion de la
Estrategia Schengen y de sus componentes individuales, y establece las prioridades para el
espacio Schengen durante 2022 y 2023. También se refiere a las obligaciones legales de la
Comision® de presentar informes sobre la situacion relativa a la ausencia de controles en las
fronteras interiores, los resultados de las evaluaciones de Schengen y el cumplimiento de las
recomendaciones. El presente informe sirve de modelo para el futuro: como primer paso del ciclo
anual de evaluacion de Schengen, a finales de cada afio, los informes futuros sobre el estado
Schengen deberan poner en marcha un ejercicio anual de presentacién de informes sobre el
estado de Schengen, identificando las prioridades para el afio siguiente y velando por que se
mantengan debates sobre los avances realizados. El informe sobre el estado de Schengen debe
servir de base para aumentar el dialogo politico, la supervision y la aplicacion del acervo de
Schengen.

1. Reforzar la gobernanza del espacio Schengen

Para crear un espacio que dependa de la confianza mutua entre los Estados miembros y, en ultima
instancia, de la aplicacion correcta y eficaz del marco juridico de Schengen, se requiere una
gobernanza solida y estructurada. Tras los debates mantenidos en el primer* y el segundo® Foro de
Schengen® y con el fin de reforzar realmente Schengen a largo plazo, se ha creado un nuevo
modelo de gobernanza de Schengen. Durante la primera reunion del Consejo Schengen en marzo
de 2022, los Estados miembros volvieron a confirmar esta necesidad y aprobaron el ciclo de
evaluacion de Schengen presentado por la Comision. Este ciclo prevé un «chequeo» periodico
del estado de Schengen que permita identificar rapidamente los problemas a fin de garantizar la
responsabilidad comun y promover la adopcion de las medidas adecuadas.

El punto de partida del ciclo anual de evaluacion de Schengen es el informe anual sobre el
estado de Schengen, a través del cual la Comision da inicio al proceso de gobernanza,
identificando los principales retos que enfrenta el espacio Schengen y las medidas prioritarias que
deben abordarse tanto a escala nacional como europea. Como parte del ciclo de evaluacién de

3 El presente informe responde a la obligacion legal de la Comision de presentar informes de conformidad con el
articulo 20 del Reglamento n.° 1053/2013 del Consejo, por el que se establece un mecanismo de evaluacién y
seguimiento para verificar la aplicacién del acervo de Schengen, y con el articulo 33 del Cédigo de fronteras
Schengen [Reglamento (UE) 2016/399, por el que se establece un Cédigo de normas de la Unién para el cruce de
personas por las fronteras]. También tiene por objeto establecer la conexion con informes similares que hasta ahora
han abordado diversas cuestiones relacionadas con el estado de Schengen, la Comunicacion «Restablecer Schengen»,
los informes periddicos sobre la implementacion de la Agenda Europea de Migracion, los informes sobre migracion y
asilo, el informe sobre comprobaciones sistematicas, el o los informes de interoperabilidad y el informe de situacion
sobre la Union de la Seguridad.

4 30 de noviembre de 2020.

517 de mayo de 2021.

6 La Comision creo el Foro de Schengen para fomentar colaboraciones mas concretas y la confianza mutua, con el fin
de lograr un impulso politico haciendo balance de los logros alcanzados y de los obstaculos enfrentados y
proporcionando indicaciones sobre la orientacién futura de Schengen.
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Schengen y para proporcionar actualizaciones sobre el estado de Schengen, la Comisién
presentara periédicamente un Barémetro Schengen’.

Los debates interinstitucionales mantenidos en el Foro de Schengen y las negociaciones politicas
de la reunion del Consejo Schengen® de junio daran el impulso politico necesario a las cuestiones
estratégicas clave. La ejecucion de las medidas prioritarias requerira el compromiso de todos. El
modelo de gobernanza de Schengen proporciona un marco para garantizar un seguimiento
adecuado, mediante intercambios periodicos sobre retos comunes, soluciones coordinadas y el
intercambio de buenas practicas, a fin de allanar el camino para la implementacion efectiva y
oportuna de las medidas necesarias. Durante las ultimas fases del ciclo a finales de afio, los
debates se centraran en el seguimiento de la estrategia adoptada para abordar los principales retos
de Schengen, como las orientaciones para las operaciones de la Agencia Europea de la Guardia de
Fronteras y Costas (en lo sucesivo, «Frontex»). Estos debates contribuiran a garantizar un mayor
compromiso politico con la gobernanza europea comun del espacio Schengen y pondran de relieve
las medidas necesarias para el siguiente ciclo anual.

El nuevo mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen, propuesto por la Comisién en
junio de 2021 y adoptado recientemente por el Consejo, desempefiara un papel crucial en este
nuevo modelo de gobernanza de Schengen. Sera un mecanismo clave para identificar los retos a
los que se enfrentan los Estados miembros y garantizar la rapida adopcion de medidas correctoras.
Esto ayudara a evitar que las cuestiones relativas a la implementacion, en particular los casos de
deficiencias graves, tengan efectos indirectos en todo el espacio Schengen. La pronta ejecucion de
esta reforma proporcionara al espacio Schengen una herramienta mas eficiente, estratégica y
flexible para hacer frente a los nuevos retos, reaccionar ante las nuevas realidades y adaptarse a las
nuevas circunstancias. La Comision ya esta tomando las medidas necesarias para garantizar su
aplicacion oportuna y efectiva.

El coordinador de Schengen de la Comision dirigira y coordinara el ciclo de evaluacion de
Schengen, en coordinacion con los Estados miembros.

" La Comisidn presenté un Barémetro Schengen en la primera reunién del Consejo Schengen en marzo de 2022.

8 El Consejo Schengen es una iniciativa de la Presidencia francesa del Consejo de la UE establecida en el marco del
Consejo de Justicia y Asuntos de Interior en Comité Mixto (es decir, con la participacion de los paises asociados a
Schengen Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza) y dedicada a celebrar debates de alto nivel politico sobre
cuestiones relacionadas con Schengen y fomentar el debate entre todos los actores pertinentes, en particular las
agencias.
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% El ciclo de evaluacion de Schengen se pondra en marcha en febrero de 2023, al aprobarse el informe sobre el estado
de Schengen.



Recuadro 1. Primer ciclo de evaluacion de Schengen: prioridades para el periodo 2022-2023

Las principales acciones prioritarias para el espacio Schengen son las siguientes:

1. Reforzar la gestion de las fronteras exteriores.

2. Garantizar que los controles en las fronteras interiores sean medidas de Ultimo recurso,
aplicadas durante un periodo limitado y acompafiadas de medidas de mitigacion, de ser necesario.

3. Reforzar la seguridad interior mediante el refuerzo de la cooperacién policial dentro de la UE.

Para alcanzar estos objetivos, es indispensable aplicar rapidamente las siguientes acciones prioritarias:

e adoptar y aplicar la politica estratégica plurianual para la gestion europea integrada de las
fronteras;

e garantizar que se realicen inspecciones sistematicas de todos los viajeros en las fronteras
exteriores;

e aplicar la nueva arquitectura informética y la interoperabilidad para la gestion de las

fronteras de forma oportuna de aqui a 2023;

aplicar el nuevo mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen;

garantizar la plena ejecucién de los mandatos de Frontex y Europol,;

mejorar los sistemas nacionales de retorno;

hacer pleno uso de los instrumentos de cooperacion policial transfronteriza disponibles;

suprimir todos los controles permanentes en las fronteras interiores.

Otra prioridad clave para mejorar el marco legislativo es adoptar rapidamente las propuestas de la
Comision, en particular:

o la propuesta de modificacién del Codigo de fronteras Schengen;
o las propuestas de cooperacion policial;
o la propuesta sobre el control.

2. Avances en el marco de la Estrategia de Schengen

La Estrategia de Schengen de la Comision ha establecido las medidas para el buen funcionamiento
del espacio Schengen. Desde su adopcion en junio de 2021, la Comision ha cumplido su
compromiso y ha garantizado la répida introduccion de los instrumentos que sustentan el espacio
Schengen. Los tres pilares en los que se sustenta el espacio Schengen (una gestion eficaz de las
fronteras exteriores, medidas que compensan la ausencia de controles en las fronteras
interiores y una gobernanza solida) se han fortalecido y dotado de herramientas actualizadas
para garantizar su adecuacion para hacer frente de manera eficaz a las nuevas circunstancias. Ha
llegado el momento de cumplir las propuestas y compromisos pendientes, con la participacion de
los Estados miembros y otras partes interesadas indispensables para garantizar la responsabilidad
coman.

La implementacion de uno de los sistemas de gestion de fronteras mas avanzados del mundo
desde el punto de vista tecnoldgico sigue siendo una prioridad clave. Durante el ultimo afio, los
Estados miembros, eu-LISA y la Comision han intensificado sus esfuerzos para aplicar la nueva
arquitectura informatica y la interoperabilidad dentro de los plazos acordados. Ahora es de
suma importancia garantizar que todas las partes interesadas adopten las medidas necesarias en el

10 Eu-LISA es la Agencia de la Unién Europea responsable de la gestion operativa de los sistemas informaticos de
gran magnitud y gestiona asuntos relacionados con la libertad, la justicia y la seguridad.
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ambito de sus responsabilidades para evitar nuevos retrasos que pongan en riesgo!! la plena
aplicacion de la nueva arquitectura y la interoperabilidad de aqui a finales de 2023. Los retrasos en
las entregas, los pasos fronterizos mal equipados y los problemas de calidad podrian generar un
efecto domind en otros sistemas y funcionalidades.

Se han adoptado medidas importantes para modernizar y aumentar la eficiencia del proceso de
presentacion y tramitacion de las solicitudes de visado, reforzando al mismo tiempo la seguridad
del espacio Schengen. La documentacion digital es mas eficaz y segura. EI 27 de abril de 2022, la
Comision presentd una propuesta relativa a la digitalizacion de los procedimientos de visado.

En diciembre de 2021, la Comision adopt6 una serie de propuestas relacionadas con Schengen y la
cooperacion policial. La propuesta de revision del Cddigo de fronteras Schengen?? tiene por
objeto aportar mayor claridad en lo que respecta a las normas relativas al restablecimiento de los
controles en las fronteras interiores y la aplicacion de medidas alternativas. También propone
herramientas comunes para una gestion mas eficiente de las fronteras exteriores en situaciones de
crisis, como ante una crisis de salud publica o la instrumentalizacion de migrantes con fines
politicos.

Estas medidas se complementan con propuestas legislativas para reforzar la seguridad interior de
la Unidén Europea en consonancia con la Estrategia para una Unién de la Seguridad. Las
propuestas de colaboracion policial*® proporcionan un marco juridico coherente de la UE para
garantizar que las autoridades policiales tengan un acceso adecuado a informacién que posean
otros Estados miembros para luchar contra la delincuencia y el terrorismo. Una cooperacion
policial eficaz y fluida contribuird a impulsar la prevencion, deteccion e investigacion de los
delitos en la UE, fomentando la seguridad de todas las personas que viven en el espacio Schengen
y se desplazan por este. Las normas comunes para las patrullas conjuntas facilitaran el trabajo
entre los funcionarios de policia que participan y operan en el territorio de otros paises de la UE,
promoviendo asimismo una cultura policial comdn de la UE. El avance rapido de los acuerdos
contribuird a garantizar el buen funcionamiento del espacio Schengen. Se espera que el proceso de
negociacion concluya en 2023.

La mejora de la seguridad en un espacio sin controles en las fronteras interiores requiere unas
fronteras exteriores seguras. Desde 2017, los Estados miembros y los paises asociados a Schengen
tienen la obligacion de comprobar sistematicamente, mediante la consulta de las bases de
datos pertinentes, la identidad de todas las personas que cruzan las fronteras exteriores de la
UE %4, también de las que gozan del derecho a la libre circulacién. Esta medida pretendia reforzar
la seguridad interior de la UE, tras comprobarse que entre los combatientes terroristas extranjeros

11 a puesta en funcionamiento del Sistema de Informacion de Schengen (SIS) renovado esta prevista para septiembre
de 2022, y, una vez que se cumplan los requisitos, la Comisidn adoptara una decision para fijar la fecha exacta para la
plena aplicacion de los nuevos Reglamentos [articulo 66 del Reglamento (UE) 2018/1861 y articulo 79 del
Reglamento (UE) 2018/1862]. La puesta en funcionamiento del Sistema de Entradas y Salidas (SES) se aplaz6 hasta
noviembre de 2022. La puesta en funcionamiento del Sistema Europeo de Informacion y Autorizacidon de Viajes
(SEIAV) esté prevista para mayo de 2023.

12 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el
Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Codigo de normas de la Unidn para el cruce de personas por las
fronteras [COM(2021) 891 de 14.12.2021].

13 Incluyen la Propuesta de Recomendacién del Consejo relativa a la cooperacion policial operativa
[COM(2021) 780 final], la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al intercambio de
informacién entre las autoridades policiales de los Estados miembros [COM(2021) 782 final] y la Propuesta de
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al intercambio automatizado de datos para la cooperacion
policial [COM(2021) 784 final].

14 Reglamento (UE) 2017/458 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2017, por el que se modifica
el Reglamento (UE) 2016/399 en lo relativo al refuerzo de los controles mediante la comprobacién en las bases de
datos pertinentes en las fronteras exteriores (DO L 74 de 18.3.2017, p. 1).
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que regresaban a la UE habia ciudadanos de la Unién. El informe al Parlamento Europeo y al
Consejo analiza la implementacion y el impacto de estas comprobaciones sistematicas. Concluye
que la realizacién de comprobaciones sistematicas en las bases de datos pertinentes relativas a las
personas que gozan del derecho a la libre circulacién conforme al Derecho de la Unién colmé un
importante vacio legislativo, a pesar de las dificultades a las que se enfrentan los Estados
miembros en lo relativo a la implementacion de estas normas. La Comision tiene la intencion de
abordar estas dificultades y apoyar a los Estados miembros mediante el «Derecho indicativo», en
particular la proxima revision del Manual practico para guardias de fronteras®®, que las autoridades
competentes de los Estados miembros utilizan para llevar a cabo inspecciones fronterizas de
personas.

Recuadro 2. Guardia Europea de Fronteras y Costas: principales avances

e Se han realizado importantes avances en la puesta en practica del Reglamento sobre la Guardia
Europea de Fronteras y Costas de 20197,

o Desde el 1de enero de 2021, Frontex apoya a los Estados miembros en la proteccion de las
fronteras exteriores y en los retornos a través del cuerpo permanente de la Guardia Europea de
Fronteras y Costas. Actualmente, el cuerpo permanente estd compuesto por mas de 6 000
agentes y alcanzara su plena capacidad de 10 000 agentes en 2027. En la actualidad, Frontex
despliega un promedio diario de 2 000 agentes en las fronteras exteriores terrestres, maritimas y
aéreas y en apoyo de los retornos.

e El nuevo ciclo de politica estratégica tendra por objeto garantizar el uso eficaz y coherente de la
Guardia Europea de Fronteras y Costas, que reunird a mas de 120 000 guardias de fronteras y
costas y expertos en retorno de los Estados miembros y de Frontex. Este marco conectara mejor
los diferentes instrumentos y politicas e intentard colmar los vacios existentes entre la
proteccién de las fronteras, la seguridad, el retorno y la migracién, garantizando al mismo
tiempo la proteccion de los derechos fundamentales.

e Tras la consulta al Parlamento Europeo y al Consejo iniciada hoy, la Comision tiene previsto
adoptar, antes de finales de 2022, la primera politica estratégica plurianual para la gestion
europea integrada de las fronteras, que se implementard y complementara con las estrategias que
adopten Frontex y las autoridades nacionales.

e Se establecerd una direccion estratégica adicional en una reunién de alto nivel del Consejo de
Administracion de la Agencia. Las reuniones del Consejo Schengen también permiten debatir
una vez al afio, a nivel politico, cuestiones relacionadas con la aplicacién de la gestion europea
integrada de las fronteras por parte de la Guardia Europea de Fronteras y Costas, en particular
Frontex.

o EIl 21 de diciembre de 2021, la Comision también adopté un modelo de acuerdo de trabajo que
debe utilizar Frontex cuando coopere con terceros paises y un modelo de acuerdo sobre el
estatuto para regular el despliegue de equipos del cuerpo permanente de la Guardia Europea de
Fronteras y Costas en terceros paises.

e En el &mbito del retorno, Frontex también ha realizado importantes avances en el desarrollo de
sus capacidades de apoyo a los Estados miembros para el retorno y la reintegracion. En
particular, en febrero de 2022, entré en funciones un director ejecutivo adjunto de retorno y
operaciones que supervisa la nueva Division para los Retornos.

e Se presta un mayor apoyo a los Estados miembros en el &mbito del retorno voluntario y, a partir
de abril de 2022, se desplegaron los servicios conjuntos de reintegracion de Frontex para apoyar
a los Estados miembros en el &mbito de la reintegracion.

e Frontex esta avanzando en el establecimiento de sus capacidades para organizar operaciones de
retorno por propia iniciativa de la Agencia, y, en enero de 2022, se organiz6 el primer vuelo
exitoso a Albania.

15C(2019) 7131 final de 8.10.2019.

16 Reglamento (UE) 2019/1896 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de noviembre de 2019, sobre la Guardia
Europea de Fronteras y Costas y por el que se derogan los Reglamentos (UE) n.° 1052/2013 y (UE) 2016/1624
(DO L 295 de 14.11.2019).



e La Agencia ha experimentado importantes cambios estructurales, con la entrada en funciones de
tres directores ejecutivos adjuntos en noviembre de 2021, enero de 2022 y febrero de 2022,
respectivamente.

¢ Se han establecido todos los componentes principales de un sistema de supervision plenamente
operativo para garantizar la conformidad de las actividades de Frontex con los derechos
fundamentales. En particular, un nuevo agente de derechos fundamentales y un agente de
derechos fundamentales adjunto asumieron sus funciones en junio de 2021 y marzo de 2022,
respectivamente. Cuentan con el apoyo de veinte observadores de los derechos fundamentales,
que pasaran a ser cuarenta y seis a finales del verano.

e Frontex desempefia una tarea fundamental de apoyo a los Estados miembros en la gestion de las
fronteras exteriores comunes de la Unién Europea. A fin de garantizar la plena continuidad de la
Agencia, la Comision iniciara rapidamente el proceso de contratacion que permitira designar a
un nuevo director ejecutivo.

e El Consejo de Administracion de Frontex seguird reforzando la supervision de la gestion interna
y las actividades de la Agencia. Al mismo tiempo, teniendo en cuenta la ampliacion de su
mandato y sus recursos fuertemente reforzados, la Agencia debe garantizar la plena rendicion de
cuentas a las instituciones de la UE. En el periodo previo a la proxima evaluacion del
funcionamiento de la Agencia, la Comision iniciard un dialogo con el Parlamento Europeo y el
Consejo en relacién con su gobernanza.

3. Estado del espacio Schengen
3.1. Situacion en las fronteras exteriores

Cientos de millones de personas cruzan cada afio las fronteras exteriores de la UE, lo que la
convierte en el destino mas acogedor del mundo. Hoy en dia, alrededor de 1 300 millones de
personas procedentes de unos 60 paises de todo el mundo pueden beneficiarse de la exencion de
visado para viajar a la Union Europea.

Aunque la gran mayoria de los nacionales de terceros paises llegan a la UE de forma autorizada, la
migracion irregular sigue planteando problemas. En 2021, Frontex notific6 200 000 cruces
irregulares de fronteras. Durante ese afio, las llegadas irregulares a Lituania, Polonia y Letonia
fueron mas de diez veces superiores a las de 2020 debido a la instrumentalizacion de migrantes
con fines politicos organizada por el régimen bielorruso. Sin embargo, gracias a las medidas
determinadas y decididas de la UE, la situacion se ha estabilizado y el numero de llegadas desde
Bielorrusia ha disminuido considerablemente.
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En términos de tendencia, la ruta del Mediterraneo central, con Italia como principal pais de
destino, fue una vez mas la ruta migratoria mas utilizada por los migrantes irregulares que
llegaron a la UE en 2021 (el 34 % de los cruces irregulares de fronteras notificados). Esta
tendencia se ha mantenido en 2022; a 8 de mayo de 2022, se habian notificaron casi 11 800
Ilegadas por esta ruta, lo que supone una disminucién del 7,6 % en comparacion con el mismo
periodo del afio pasado. A 8 de mayo, se habian producido en total 11 797 cruces irregulares de
fronteras en Italia y solo 1 en Malta en 2022. Las llegadas a Espafia a través de las rutas del
Mediterraneo occidental y de Africa occidental también siguieron siendo elevadas: a 8 de mayo
de 2022, se habian registrado 10 475 cruces irregulares de fronteras, un 32 % mas que en el mismo
periodo de 2021. Mientras que las llegadas a Espafia peninsular disminuyeron en 2022 en
comparacion con el mismo periodo de 2021, se ha producido un aumento significativo (53 %) de
llegadas a las Islas Canarias.

Si bien la presion migratoria siguio disminuyendo en Grecia, las llegadas a Chipre aumentaron
considerablemente (un 123 %) en 2021, en comparacion con 2020. A 8 de mayo de 2022, se
habian notificado 3 031 llegadas a Grecia (un aumento del 24 % en comparacion con el mismo
periodo de 2021) y 6 755 a Chipre (un aumento del 142 %).

La presion también aumento en la ruta de los Balcanes Occidentales, donde se notificaron
19 029 cruces irregulares de fronteras en los tres primeros meses de 2022, lo que representa un
aumento del 125 % en comparacion con el mismo periodo del afio anterior.

Las llegadas irregulares de Afganistan a la UE han aumentado desde la toma del control por parte
de los talibanes en agosto de 2021, pero se han mantenido a un nivel moderado.



Segun Europol®’, mas del 90 % de los migrantes irregulares que llegan a la UE recurren a los
traficantes de personas, ya sea durante todo el trayecto o parte de él. Dos tercios de ellos no
cumplen los requisitos para obtener proteccion internacional al principio y deberan ser devueltos

tarde o temprano.
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17 Favorecimiento de la inmigracidn clandestina | Europol (europa.eu).
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Recuadro 3. La agresion rusa contra Ucrania: el mayor desplazamiento europeo de personas desde
la Segunda Guerra Mundial y la respuesta inmediata de la UE

Desde el inicio de la invasion militar de Ucrania por parte de Rusia, alrededor de 6 millones de personas
procedentes de Ucrania y Moldavia han entrado en la Unién Europea, de las cuales 200 000 son
nacionales de terceros paises no ucranianos. Los ucranianos titulares de pasaportes biométricos llegan
como viajeros exentos de la obligacién de visado y a menudo se retnen con sus familiares y amigos en
distintos Estados miembros.

La UE ha gestionado eficazmente las enormes consecuencias adoptando tanto disposiciones del acervo de
Schengen como otras medidas:

o habida cuenta de la situacion excepcional en las fronteras de la Unién con Ucrania, la Comisién
proporciond directrices operativas'® destinadas a ayudar a los guardias de fronteras de los Estados
miembros a gestionar eficazmente las llegadas a las fronteras, manteniendo al mismo tiempo
un elevado nivel de seguridad.

o El 4de marzo de 2022, el Consejo, a propuesta de la Comisién, adoptd por primera vez y por
unanimidad la Decision de Ejecucion®® por la que se concede proteccion temporal?® debido a la
afluencia masiva de personas desplazadas de Ucrania como consecuencia de la guerra.

e Se ha intensificado la actividad de la Red de preparacién y gestion de crisis migratorias de la UE
(la «Red del Plan rector de migracién»)? para garantizar un intercambio permanente de
informacidn y una respuesta coordinada a los problemas provocados por estos acontecimientos.

e La Comision también cre6 la Plataforma de Solidaridad, que retne a los Estados miembros, los
paises asociados a Schengen, agencias de la UE y organizaciones internacionales, con la
participacion de Ucrania y Moldavia, para coordinar el apoyo a las personas que huyen de la
guerra en Ucrania y a los paises que las acogen.

e En el Consejo extraordinario de Justicia y Asuntos de Interior celebrado el 28 de marzo, la
Comision presenté un plan de accion de diez puntos??, coordinado previamente con la Presidencia
francesa del Consejo de la UE, para una mayor coordinacion europea en la acogida de las
personas que huyen de la guerra en Ucrania.

e Las agencias de la UE prestaron rapidamente un apoyo concreto:

o Frontex despleg6 inmediatamente personal adicional en las fronteras entre la UE y Ucrania,
en el marco de la operacion conjunta Terra®® que ya estaba en marcha y también a peticion de
los Estados miembros. Desde el 27 de abril de 2022, se han desplegado 297 miembros del
Cuerpo Permanente de la Guardia Europea de Fronteras y Costas en las fronteras exteriores
orientales de la UE (como las compartidas con Ucrania, Moldavia, Rusia y Bielorrusia).
Frontex también ayudd a 718 nacionales de terceros paises que huian de la guerra a regresar
de forma segura a sus paises de origen.

o Frontex apoya activamente los esfuerzos de las autoridades moldavas sobre el terreno para
dar respuesta al doble reto de regular la afluencia y la consiguiente salida de cientos de miles

18 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52022XC0304(10)&from=ES.

19 Decision de Ejecucion (UE) 2022/382 del Consejo, de 4 de marzo de 2022, por la que se constata la existencia de
una afluencia masiva de personas desplazadas procedentes de Ucrania en el sentido del articulo5 de la
Directiva 2001/55/CE y con el efecto de que se inicie la proteccion temporal.

20 a proteccion temporal otorga a las personas que huyen de la guerra el derecho a un permiso de residencia, a un
alojamiento adecuado, a acceder al mercado laboral, la atencién sanitaria, la asistencia social y la educacion, asi como
la posibilidad de reunirse con sus familiares en determinadas circunstancias, sin perjuicio del derecho a acceder al
procedimiento de asilo.

21 Recomendacién (UE) 2020/1366 de la Comisidn, de 23 de septiembre de 2020, sobre un mecanismo de la UE para
la preparacion y gestion de crisis migratorias.
22https://ec.europa.eu/home-affairs/10-point-plan-stronger-european-coordination-welcoming-people-fleeing-war-
ukraine_en.

23 La operacién conjunta Terra 2022, organizada por Frontex, se desarrolla en doce Estados miembros de la UE y
abarca sesenta y dos pasos fronterizos. En total, mas de cuatrocientos cincuenta agentes del cuerpo permanente
procedentes de veintiocho paises de la UE y de Schengen prestan apoyo a las autoridades nacionales en la gestidn de
las fronteras. El objetivo de la operacion es reforzar los controles fronterizos en las fronteras terrestres de la UE,
ayudar a los paises en la lucha contra la delincuencia transfronteriza y reforzar la seguridad interior de la UE.
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de refugiados que huyen de la guerra en Ucrania. Tras la celebracidn en tiempo récord de un
acuerdo sobre el estatuto con Moldavia, a 27 de abril, Moldavia cuenta con setenta agentes
permanentes de la Guardia Europea de Fronteras y Costas desplegados en su territorio.

o Los expertos y agentes invitados de Europol desplegados en las fronteras exteriores de la UE
estan apoyando a los Estados miembros, mediante el refuerzo de los controles de seguridad
secundarios y el andlisis de la informacion penal para apoyar las investigaciones y ofrecer un
panorama completo de las actividades delictivas y un analisis consolidado de los datos.

o La Agencia de los Derechos Fundamentales visitd a todos los Estados miembros limitrofes
con Ucrania y Moldavia, observando y analizando la situacion de los derechos fundamentales
en los pasos fronterizos y los centros de registro y acogida.

e A raiz de la propuesta de la Comision, el 25de febrero de 2022, el Consejo adopté una
suspensién parcial de la facilitacién de la expedicion de visados entre la UE y Rusia.

En general, la existencia misma de un espacio Schengen sin fronteras ha brindado a Europa una
oportunidad Unica para dar una respuesta cohesionada a los retos, ya sea ofreciendo a las personas que
huyen proteccién en el pais mas adecuado para ellas como coordinando las ofertas de solidaridad y los
traslados desde los Estados miembros situados en primera linea a otros Estados miembros de UE.

3.2. Situacion en las fronteras interiores

Desde septiembre de 2015, los controles fronterizos en las fronteras interiores se han restablecido
mas de doscientas ochenta veces. Existen tres motivos principales por los que los Estados
miembros han notificado a la Comision el restablecimiento temporal de los controles fronterizos
en el espacio Schengen: 1) los relacionados con la crisis de refugiados de 2015 por razon de los
movimientos secundarios, 2) los relacionados con la lucha contra el terrorismo y 3) los
relacionados con las medidas para limitar la propagacién de la COVID-19.

A lo largo de los afios, la Comisién ha mantenido un estrecho didlogo politico y técnico con los
Estados miembros que han establecido controles permanentes en las fronteras interiores, con
vistas a comprender la situacion y explorar medidas alternativas especificas. En 2017, la Comision
propuso modificar las normas aplicables, sobre la base de las Recomendaciones de la Comision?
adoptadas ese mismo afio con vistas a allanar el camino para la supresién de los controles
permanentes en las fronteras interiores. Sin embargo, esta propuesta no recibio suficiente apoyo en
el Consejo. Tras reflexionar sobre estos debates y sobre la base de las consultas con los Estados
miembros y las partes interesadas®®, en diciembre de 2021 la Comision presentd nuevas
modificaciones del Cdédigo de fronteras Schengen que sustituyen su propuesta anterior. Las
modificaciones especificas propuestas se basan en las lecciones aprendidas y en la experiencia
adquirida durante la pandemia de COVID-19 y abordan las preocupaciones planteadas por los
Estados miembros, protegiendo al mismo tiempo el espacio Schengen, en el que los controles en
las fronteras interiores deben seguir siendo una medida de ultimo recurso.

24 Recomendacién (UE) 2017/820 de la Comisién, de 12 de mayo de 2017, sobre los controles policiales
proporcionados y la cooperacion policial en el espacio Schengen [C(2017) 3349, DO L 122 de 13.5.2017, p. 79] y
Recomendacion (UE) 2017/1804 de la Comisidn, de 3 de octubre de 2017, relativa a la aplicacion de las disposiciones
del Cddigo de fronteras Schengen sobre la reintroduccion temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores
en el espacio Schengen [C(2017) 6560, DO L 259 de 7.10.2017, p. 25].

% Como se indica en el anexo 2 de la evaluacién de impacto que acompaiia a la propuesta COM(2021) 891, entre
noviembre de 2020 y febrero de 2021 se llev6 a cabo una consulta con las partes interesadas que abarcd,
principalmente, la consulta con partes interesadas especificas a través del Foro de Schengen y talleres tematicos
divididos en funcion del tema y de las partes interesadas participantes. En la consulta participaron los Estados
miembros, el Parlamento Europeo, transportistas y ONG.
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En la reciente sentencia en los asuntos acumulados C-368/20 y C-369/20%, el Tribunal de Justicia
subrayd que, por tratarse de una medida excepcional, la posibilidad de restablecer los controles en
las fronteras interiores debia interpretarse en sentido estricto?’. La Comision y el Consejo han
entablado conversaciones con los Estados miembros sobre las implicaciones de la sentencia.
Entretanto, la Comision estd revaluando las notificaciones méas recientes de controles en las
fronteras interiores a la luz de la sentencia.

Recuadro 4. Impacto de la COVID-19

La pandemia de COVID-19 ha puesto de manifiesto la necesidad de un marco estable para la coordinacion
y la toma de decisiones en las fronteras exteriores y dentro del espacio Schengen en situaciones de crisis.
Al inicio de la pandemia, la mayoria de los Estados miembros restablecieron los controles en las fronteras
interiores, antes de establecerse una coordinacion entre ellos, lo que en ocasiones puso en peligro el
correcto funcionamiento del mercado Unico. En respuesta a ello, la Comision inst6 al Consejo a que
requiriera una decision coordinada? en lo que respecta a las restricciones de los viajes no esenciales de
terceros paises al espacio Schengen. Este llamamiento recibié el apoyo de todos los Estados miembros de
la UE (a excepcion de Irlanda) y de todos los paises asociados a Schengen y posteriormente se incluyd en
una Recomendacion del Consejo?. Sin embargo, los Estados miembros han aplicado esta Recomendacion
de maneras muy diferentes, poniendo asi en peligro el funcionamiento general del espacio Schengen. Las
medidas de coordinacion ad hoc adoptadas por la Comision en los dos ultimos afios han contribuido a
gestionar la crisis de manera mas ordenada. La Comision también ha colaborado con los Estados
miembros para determinar sus necesidades a fin de hacer frente a la pandemia de forma eficaz, en
particular en el marco del Dispositivo de Respuesta Politica Integrada a las Crisis (RPIC) del Consejo. Sin
embargo, la crisis también puso de manifiesto la necesidad de un marco juridico especifico para la
adopcién de dichas medidas en las fronteras exteriores en caso de producirse situaciones similares en el
futuro, el cual forma parte de la propuesta de la Comisién de modificacion del Codigo de fronteras
Schengen, adoptada en diciembre de 2021. Las circunstancias de la pandemia también han afectado a la
planificacion y la ejecucion del proceso de evaluacion y seguimiento de Schengen, en particular en el
ambito de la politica comun de visados.

3.3. Completar el espacio Schengen

Desde 2011, la Comision ha defendido activamente la necesidad de completar Schengen y ha
instado a los Estados miembros a que adopten rapidamente las medidas necesarias para permitir la
adhesidn de los Estados miembros de la UE que todavia no forman parte del espacio sin controles
en las fronteras interiores. Esto aumentara la seguridad de la UE en su conjunto.

Durante los ultimos meses, se han tomado importantes medidas politicas. En diciembre de 2021,
el Consejo reconoci6®® que Croacia habia cumplido las condiciones necesarias para la plena
aplicaciéon del acervo de Schengen. Ahora corresponde al Consejo presentar un proyecto de

% |_a sentencia se refiere a la legalidad de las prérrogas de los controles en las fronteras interiores mas alla de los
plazos establecidos en el Cédigo de fronteras Schengen y aporta importantes aclaraciones a este respecto.

27\/éase el apartado 69 de la sentencia C-368/20.

28 COM(2020) 115 final.

2% Recomendacién (UE) 2020/912 del Consejo, de 30 de junio de 2020, sobre la restriccion temporal de los viajes no
esenciales a la UE y el posible levantamiento de dicha restriccion.

30 Conclusiones del Consejo sobre el cumplimiento de las condiciones necesarias para la plena aplicacion del acervo
de Schengen en Croacia.
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Decision®! sobre la supresion de los controles en las fronteras interiores y consultar al Parlamento
Europeo.

Por otra parte, Rumania y Bulgaria también estan a la espera de la Decision del Consejo, aunque
siguen aplicando activamente el acervo de Schengen, en particular en relacion con la gestion de
las fronteras exteriores con Ucrania. Desde 2011, la Comisién ha confirmado que Bulgaria y
Rumania cumplen las condiciones necesarias para adherirse a Schengen. En el marco de la
reforma del mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen, ambos Estados miembros
hicieron una declaracion conjunta®? al Consejo en la que destacaban su compromiso de aplicar
correctamente el acervo de Schengen y de contribuir al buen funcionamiento del espacio sin
controles en las fronteras interiores. Para demostrar este compromiso y reforzar la confianza
mutua, invitaron voluntariamente a un equipo, bajo la coordinacion de la Comision, a evaluar la
aplicacion de las ultimas medidas de desarrollo del acervo de Schengen desde las evaluaciones de
2011, centrandose en la gestion de las fronteras exteriores y la cooperacion policial. La Comision
esta dispuesta a coordinar y aplicar estas evaluaciones voluntarias. La Comision insta una vez mas
al Consejo a que adopte las medidas necesarias para consolidar el espacio Schengen mediante la
adopcion de la decision por la que se permita oficialmente a Bulgaria, Croacia y Rumania a formar
parte de é1°3,

El proceso de evaluacion del cumplimiento por parte de Chipre de los requisitos necesarios para
adherirse al espacio Schengen también estd en curso. EI 3 de mayo de 2022, el Parlamento
Europeo adopté por amplia mayoria y sobre la base de la propuesta de la Comisién el informe
sobre la aplicacion en Chipre de las disposiciones del acervo de Schengen relativas al Sistema de
Informacion de Schengen. Como siguiente paso, se espera que el Consejo adopte en el segundo
semestre de 2022 una Decision relativa a la aplicacion en Chipre de las disposiciones del acervo
de Schengen relativas al Sistema de Informacion de Schengen, que ird seguida de una evaluacion
del funcionamiento del sistema.

4. Prioridades derivadas de las evaluaciones de Schengen

Ademas de una gobernanza solida, el buen funcionamiento del espacio Schengen depende de la
aplicacién correcta y oportuna del acervo de Schengen. Estas normas garantizan que todos los
Estados miembros apliquen criterios uniformes para los controles de entrada y salida en la frontera
exterior comun, desarrollen la cooperacion entre los guardias de fronteras, la policia nacional y las
autoridades judiciales, utilicen sistemas adecuados de intercambio de informacion y apliquen una
politica comdn de retorno. Garantizan la armonizacion de las condiciones de entrada y una politica
comun de visados para mantener un alto nivel de seguridad interior y la posibilidad de viajar sin
someterse a controles en las fronteras interiores. Dada la gran cantidad de datos personales que se
procesan, el respeto de los requisitos en materia de proteccion de datos desempefia un papel
clave. La correcta ejecucion de todas estas normas no solo garantiza la seguridad de los
ciudadanos en un espacio sin fronteras interiores, sino que también crea sinergias entre las
autoridades nacionales.

La ayuda financiera con cargo a los fondos de la UE (el Fondo de Seguridad Interior, el
Instrumento de Gestion de las Fronteras y Visados y el Fondo de Asilo, Migracion e Integracion)
también facilita la correcta aplicacion del acervo de Schengen. La intencion de la Comision es
garantizar que los Estados miembros dispongan de recursos suficientes para aplicar las

31 Esta Decision debe ser adoptada por unanimidad de los miembros que representan a los Estados miembros que ya
aplican las disposiciones pertinentes y del Estado miembro adherente.

32 \éase el apartado 26 del INFORME RESUMIDO. COMITE DE REPRESENTANTES PERMANENTES, de 28 de
febrero y 2 y 4 de marzo de 2022 https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7304-2022-INI1T/en/pdf.

33 De conformidad con las respectivas Actas de Adhesién, el Consejo adoptard una decision por unanimidad, previa
consulta al Parlamento Europeo.
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recomendaciones con implicaciones financieras derivadas de las evaluaciones de Schengen. Por
consiguiente, teniendo en cuenta el calendario de las evaluaciones, se anima a los Estados
miembros a que destinen los recursos necesarios, en el marco de sus programas nacionales, para
dar prioridad a las deficiencias detectadas en los informes de evaluacion, especialmente en caso de
que se hayan detectado deficiencias graves.

Si bien las evaluaciones de Schengen de los Ultimos afios han demostrado que, en términos
generales, los Estados miembros aplican adecuadamente el acervo de Schengen, siguen existiendo
algunas deficiencias y medidas clave que deben tratarse con caracter prioritario. Las deficiencias
no deben considerarse aisladamente, sino teniendo en cuenta su interrelacion con otros ambitos
cubiertos por el mecanismo de evaluaciéon y seguimiento de Schengen y la posibilidad de que
perjudiquen al espacio Schengen. Algunas de estas deficiencias afectan a diferentes ambitos de
actuacion de manera transversal y, debido a sus multiples consecuencias, pueden tener un mayor
impacto en el buen funcionamiento del espacio Schengen.

Durante el primer ciclo de evaluacion de Schengen (2015-2019), se detectaron deficiencias graves
en diez evaluaciones relativas a tres ambitos de actuacion® y, en el periodo 2020-2021, se
detectaron deficiencias en un cuarto ambito®. En algunos casos, estas deficiencias graves se
refieren a cuestiones que ponen en peligro el funcionamiento general del espacio Schengen vy, en
otros casos, representan un grave peligro para los derechos fundamentales. Cuando se detectan
deficiencias graves, los Estados miembros son objeto de un estrecho seguimiento para garantizar
la rapida aplicacion de medidas correctoras, en particular mediante la realizacién de nuevas
visitas. La reforma del mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen permitira establecer
un sistema de supervision ain mas solido que acelerara todo el proceso, especialmente cuando se
detecten deficiencias graves, para lo cual se prevé un procedimiento acelerado especifico.

4.1. Gestion de las fronteras exteriores

Las fronteras exteriores deben protegerse y gestionarse de manera eficiente, garantizando el pleno
respeto de los derechos de las personas que solicitan proteccién. El cruce sin problemas de las
fronteras debe ir acompafiado de la garantia de un alto nivel de seguridad. La norma es contar con
procedimientos de control fronterizo eficaces, centrados en la seguridad y basados en la obtencién
de informacion completa antes de la llegada y en la consulta de las bases de datos pertinentes para
garantizar que se realicen controles sistematicos de todas las personas que cruzan las fronteras
exteriores. Los Estados miembros también estan obligados a velar por el establecimiento de un
mecanismo completo de supervision y de vigilancia eficaz en las fronteras exteriores a fin de
garantizar un conocimiento completo de la situacion y proporcionar una respuesta adecuada,
especialmente para salvar vidas en el mar.

Un desafio particular es la instrumentalizacion de migrantes con fines politicos, respecto de la cual
la Comision presentd propuestas especificas en diciembre de 2021, en respuesta al Ilamamiento
del Consejo Europeo: la modificacion del Codigo de fronteras Schengen, definiendo la
instrumentalizacion de la migracion®, y un nuevo instrumento que aborda las situaciones de
instrumentalizacion en el ambito de la migracion y el asilo®’. Se espera que la adopcion de estas

34 Informe sobre el funcionamiento del mecanismo de evaluacion y seguimiento de Schengen con arreglo al
articulo 22 del Reglamento (UE) n.° 1053/2013 del Consejo. Primer programa plurianual de evaluacién (2015-2019)
[COM(2020) 779 final] y evaluacion de impacto para la elaboracidn de la propuesta de reforma del mecanismo de
evaluacién y seguimiento de Schengen (SWD/2021/119 final).

3En el primer ciclo de evaluacion, el mecanismo detectd deficiencias graves en diez evaluaciones relativas a tres
ambitos: la gestion de las fronteras exteriores (Espafia, Grecia, Islandia y Suecia), la politica comun de visados (Paises
Bajos y Finlandia) y el Sistema de Informacion de Schengen (Bélgica, Espafia, Francia y el Reino Unido). En el
periodo 2020-2021, detectd graves deficiencias en el &mbito del retorno en Grecia.

% COM(2021) 891.

37, COM(2021) 890.
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propuestas proporcione un marco solido para las situaciones de instrumentalizacion en el futuro y
haga innecesario recurrir a medidas ad hoc en virtud del articulo 78, apartado 3, del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE)®.

La gestion europea integrada de las fronteras es una responsabilidad compartida de todos los
Estados miembros y los paises asociados a Schengen, asi como de las instituciones y las agencias
de la Union. En este contexto, la Guardia Europea de Fronteras y Costas desempefia un papel
clave al reunir a las autoridades nacionales pertinentes y a Frontex. Las deficiencias en las
fronteras exteriores de un pais pueden afectar a todos los Estados miembros y, por consiguiente,
poner en peligro el funcionamiento del espacio Schengen. Por consiguiente, la gestion de las
fronteras de los Estados miembros debe estar integrada para garantizar una gestion eficaz,
eficiente y coordinada de las fronteras exteriores de la UE.

Las evaluaciones de Schengen han puesto de manifiesto que, en los ultimos afios, los Estados
miembros han hecho inversiones considerables para proteger mejor las fronteras exteriores, lo que
ha dado lugar a mejoras demostradas durante el segundo ciclo de evaluacién (a partir de 2020) y a
un nivel adecuado de gestidn de las fronteras exteriores en general. Sin embargo, las evaluaciones
han detectado algunas deficiencias, como la relativa a la ausencia general de una gobernanza
estratégica y planificacion adecuadas de las capacidades nacionales para la gestion integrada
de las fronteras, 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 estan relacionadas, en particular, con la planificacion a
largo plazo de los recursos humanos y la formacion, asi como con el uso sisteméatico de los
sistemas de informacion para el control de las fronteras, en particular, en lo que respecta al bajo
nivel de conectividad en algunos lugares para hacer posibles los controles sistematicos mediante
la consulta de las bases de datos pertinentes. Las diferencias en la ejecucion y la calidad de los
analisis de riesgos y las evaluaciones de vulnerabilidad de los Estados miembros son motivo de
preocupacion.

Por lo que respecta al control de las fronteras (las inspecciones fronterizas y la vigilancia de
fronteras), las evaluaciones de Schengen pusieron de manifiesto que, en general, la aplicacion del
acervo de Schengen por parte de los Estados miembros es adecuada. La evaluacién de Schengen
también sefialé que los Estados miembros habian adoptado buenas practicas y actividades
innovadoras para cumplir los criterios de Schengen de manera eficiente. A pesar de los avances
generales registrados, existen deficiencias recurrentes en la vigilancia de las fronteras exteriores y
procedimientos deficientes de control en algunos pasos fronterizos. En la mayoria de los Estados
miembros, el control fronterizo se lleva a cabo de conformidad con un exhaustivo analisis de
riesgos; sin embargo, siguen detectandose deficiencias en la forma en que algunos Estados
miembros aplican el modelo europeo de andlisis de riesgos para el control fronterizo®, lo que se
traduce en un conocimiento insuficiente de la situacion, una planificacion dispersa de los recursos
y acciones operativas inadecuadas.

En algunos pasos fronterizos, los controles no se llevan a cabo de forma sistemética y no se
ajustan a las normas. Esto se debe principalmente a la falta de recursos humanos suficientes, a la
falta de formacion de los guardias de fronteras y a la escasa conectividad con las bases de datos, lo
qgue impide que los controles mediante la consulta de las bases de datos pertinentes, como el
Sistema de Informacion de Schengen y la base de datos de Interpol sobre documentos de viaje

38 El 1 de diciembre de 2021, la Comision adopté una propuesta de Decision del Consejo basada en el articulo 78,
apartado 3, del TFUE destinada a apoyar a Letonia, Lituania y Polonia mediante el establecimiento de las medidas y
el apoyo operativo necesarios para gestionar de manera ordenada y digna la llegada de personas instrumentalizadas
por Bielorrusia, respetando plenamente los derechos fundamentales.

3 Modelo integrado comln de anélisis de riesgos https:/frontex.europa.eu/we-know/situational-awareness-and-
monitoring/ciram/
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robados y perdidos (SLTD), se lleve a cabo de manera uniforme y sistematica, dando asi lugar a
importantes lagunas en materia de seguridad. Esto podria representar una amenaza para el orden
publico, la seguridad interior, la salud publica y las relaciones internacionales de cualquiera de los
Estados miembros y de la UE en su conjunto.

Estas deficiencias se ven agravadas por la ejecucion y aplicacion deficientes de la Directiva sobre
responsabilidad de los transportistas*® y de la Directiva relativa a la informacion anticipada
sobre los pasajeros* en algunos Estados miembros. Para luchar contra la inmigracion irregular y
garantizar la eficacia de los controles fronterizos, las compafiias aéreas tienen la obligacion de
comunicar, a mas tardar al término del embarque, cuando lo soliciten las autoridades encargadas
de los controles de personas en las fronteras exteriores, la informacion relativa a las personas que
transportaran a un paso fronterizo habilitado por el que entraran en el territorio de un Estado
miembro. Cuando esta comunicacion no se lleva a cabo, los guardias de fronteras no disponen de
toda la informacidn necesaria para llevar a cabo controles fronterizos adecuados. Se prevé una
revision de la Directiva relativa a la informacion anticipada sobre los pasajeros a finales de 202242
con el fin de colmar las lagunas que también puso de manifiesto la evaluacion de 2020 y
garantizar las condiciones para una implementacion satisfactoria.

Algunos Estados miembros tienen una visién fragmentada de la situacion nacional y unas
capacidades de deteccidn y de respuesta reducidas, especialmente en las fronteras maritimas y
terrestres, debido a la falta de sistemas integrados de vigilancia de fronteras, una coordinacion y
cooperacion insuficientes entre sus autoridades nacionales de control de fronteras y una
aplicacion dispersa del Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR)*, lo cual
afecta a la calidad del control fronterizo. Estas deficiencias podrian reducir la eficiencia operativa
en la gestion de las fronteras exteriores y la capacidad de respuesta, lo que pondria en peligro el
espacio Schengen. Esto es especialmente valido en las fronteras maritimas y terrestres, debido a
las capacidades limitadas y a los sistemas integrados de vigilancia de fronteras, que afectan a la
calidad del control fronterizo. Estas deficiencias podrian reducir la eficiencia operativa en la
gestion de las fronteras exteriores y la capacidad de respuesta, lo que pondria en peligro el espacio
Schengen.

El respeto de los derechos fundamentales y, en particular, del principio de no devolucion es clave
en la gestion de las fronteras exteriores de la UE. En 2020, los observadores de la Agencia de los
Derechos Fundamentales de la Unidén Europea empezaron a participar en las evaluaciones de
Schengen en el &mbito de las fronteras exteriores. Han contribuido a identificar deficiencias y
recomendaciones de mejora. Las denuncias de violaciones de los derechos fundamentales en las
fronteras exteriores siempre son motivo de preocupacion. La evaluacion eficaz de todas las
posibles violaciones y la realizacion de investigaciones rapidas e independientes, cuando proceda,
son esenciales para garantizar la proteccién de los derechos fundamentales en las fronteras
exteriores. Los mecanismos de supervision independientes de los derechos fundamentales son una
buena practica en esta materia que la Comision seguird apoyando y financiando. El respeto de los
derechos fundamentales es un aspecto cubierto por el nuevo mecanismo de evaluacion y
seguimiento de Schengen que garantizara la adopcion de medidas para evitar deficiencias y
subsanarlas.

40 Directiva 2001/51/CE del Consejo, de 28 de junio de 2001, por la que se completan las disposiciones del articulo 26
del Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985.

41 Directiva 2004/82/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre la obligacién de los transportistas de comunicar
los datos de las personas transportadas.

42 \/éase el anexo | del programa de trabajo de la Comision para 2022 [COM(2021) 645 de 19.10.2021].

43 El Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR) es un marco para el intercambio de informacion y la
cooperacion entre los Estados miembros y Frontex para mejorar el conocimiento de la situacién y aumentar la
capacidad de reaccion en las fronteras exteriores.
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Recuadro 5. Prioridades para la gestion de las fronteras exteriores europeas

e Laaplicacion eficiente de la gestion europea integrada de las fronteras;

e un mayor uso del andlisis de riesgos en el control fronterizo y la plena integracion de los
resultados de las evaluaciones de vulnerabilidad en la planificacion y las operaciones de la
Guardia Europea de Fronteras y Costas;

e la mejora de la calidad de los controles fronterizos mediante la aplicacion de procedimientos
basados en la informacién y el aumento del uso de la informacién disponible antes de la llegada,
mediante la aplicacion de sistemas de informacion para el control fronterizo y, en particular, la
adopcion por parte de la Comisién de una propuesta de revision de la Directiva relativa a la
informacion anticipada sobre los pasajeros;

o el refuerzo de los sistemas nacionales integrados de vigilancia de fronteras y de la cooperacion
entre agencias;

e la puesta en funcionamiento de sistemas nacionales sélidos de formacion en materia de control
fronterizo*;

e laimplementacion de mecanismos nacionales de supervision de los derechos fundamentales.

4.2. Politica de visados

El espacio Schengen no puede funcionar de forma eficaz sin una politica comun de visados. Esta
politica es una herramienta para facilitar la entrada de visitantes legales, como los turistas y las
personas que viajan por motivos de negocios, y evitar al mismo tiempo los riesgos para la
seguridad y el riesgo de inmigracion irregular a la UE. El Cédigo de visados® establece
condiciones y procedimientos armonizados para la tramitacion de las solicitudes de visado y la
expedicion de visados, mientras que el Sistema de Informacion de Visados*® garantiza que los
consulados, los guardias de fronteras, las autoridades policiales, de inmigracion y otras
autoridades pertinentes tengan acceso a los datos de los solicitantes de visado.

Las restricciones de viaje relacionadas con la pandemia de COVID-19 provocaron una caida
masiva de las solicitudes de visado Schengen. Mientras que, antes de la pandemia, los consulados
de los Estados del espacio Schengen recibieron 16 millones de solicitudes de visado en 2018 y 17
millones en 2019, el numero de solicitudes fue de 3 millones en 2020 y de 2,5 millones en 2021.

La pandemia también impuso restricciones a la realizacion de las evaluaciones de Schengen en
este ambito de actuacidn, ya que estas se estan llevando a cabo en los consulados de los Estados
miembros en terceros paises sujetos a la obligacion de visado. Solo se pudieron llevar a cabo dos
evaluaciones en 2020 y 2021. Sin embargo, muchos Estados miembros hicieron importantes
avances en la ejecucion de sus planes de accidn relacionados con evaluaciones anteriores. El cierre
de doce planes de accion en los dltimos dos afios implica que se han subsanado con éxito un
numero considerable de las deficiencias detectadas.

En gran medida, los Estados miembros aplican adecuadamente la politica comun de visados
mediante decisiones de expedicion o denegacion de visado que, en general, estan bien justificadas.
Algunas de las cuestiones mas preocupantes son las siguientes:

e Las préacticas de los Estados miembros siguen presentando divergencias en lo que atafie a
la validez de los visados o los documentos justificativos solicitados, a pesar de las normas
relativas a la validez de los visados consagradas en el Cédigo de visados y de las listas

4 El Plan de estudios comun para la formacion basica de guardia de fronteras y costas de la UE es el Unico plan de
estudios que establece los criterios basicos de aprendizaje en el nivel operativo de la vigilancia de fronteras en los
Estados miembros de la Unién Europea. La Comisién y Frontex instan constantemente a los Estados miembros a que
lo utilicen.

45 Reglamento (CE) n.° 810/2009 (DO L 243 de 15.9.2009, p. 1).

46 Reglamento (CE) n.° 767/2008 (DO L 218 de 13.8.2008, p. 60).
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armonizadas y juridicamente vinculantes de documentos justificativos aprobadas por la
Comision.

e La falta de formacion y de personal suficientes, lo que da lugar a errores de procedimiento.

e El uso de proveedores de servicios externos estd muy extendido, pero el seguimiento de
sus actividades es insuficiente.

e EIl uso del Sistema de Informacion de Visados no es 6ptimo debido a la calidad en
ocasiones insuficiente de los datos registrados en él, el hecho de que los sistemas
nacionales de tramitacion de casos no siempre estan adaptados al Codigo de visados y al
flujo de trabajo del Sistema de Informacion de Visados, la falta de formacion informética
adecuada y el conocimiento limitado de determinados beneficios y funcionalidades del
sistema.

Como parte del proceso de seguimiento de evaluaciones anteriores, la Comision ha pedido
repetidas veces a los Estados miembros que abordaran estas cuestiones, y se ha proporcionado un
apoyo financiero adecuado, en el marco del Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestién de
Fronteras del Fondo para la Gestion Integrada de las Fronteras (2021-27), para apoyar las acciones
pertinentes.

El 27 de abril de 2022, la Comision presentd una propuesta de digitalizacion del proceso de
expedicion de visados para modernizar y aumentar la eficiencia del proceso de presentacion y
tramitacion de las solicitudes de visado, reforzando al mismo tiempo la seguridad del espacio
Schengen. Ese mismo dia, la Comision propuso suprimir la obligacion de visado para los
nacionales de Kuwait y Qatar. En los proximos meses, llevara a cabo una evaluacion del Codigo
de visados revisado que entro en vigor en febrero de 2020. Seguira supervisando de cerca a los
terceros paises a los que se haya concedido acceso sin visado a la UE, en particular a través del
informe sobre el mecanismo de suspension de visado*’, y también seguira trabajando en estrecha
colaboracion con los Estados miembros interesados y con los Estados Unidos para lograr la plena
reciprocidad de la exencién de visados para los Estados miembros pendientes, a saber, Bulgaria,
Chipre y Rumania. Ademas, la Comision, en coordinacién con los Estados miembros, sigue de
cerca los programas de ciudadania para inversores de terceros paises con exencion de visado, ya
que los beneficiarios de dichos programas pueden acceder al espacio Schengen sin visado.
Recientemente, a propuesta de la Comision, el Consejo decidié suspender temporalmente los
requisitos para la exencion de visado para los titulares de pasaportes de Vanuatu expedidos a partir
de 2015 debido a los riesgos relacionados con su programa de ciudadania para inversores®. Los
Estados miembros deberan seguir trabajando en estrecha colaboracion con eu-LISA y la Comisién
para mejorar sus sistemas informaticos de tramitacion de visados para adaptarse a la mejora del
Sistema de Informacion de Visados. Las evaluaciones de Schengen en este &mbito de actuacion se
reanudaran en junio de 2022 teniendo debidamente en cuenta la evolucion de la situacion
epidemioldgica.

Recuadro 6. Prioridades de la politica de visados

e Un progreso rapido de las negociaciones sobre la propuesta relativa a la digitalizacion de los
procedimientos de visado;

e un progreso rapido de las negociaciones sobre la propuesta de exencion de visado para Kuwait y
Qatar;

47 La Comision debe informar anualmente al Parlamento Europeo y al Consejo sobre el cumplimiento ininterrumpido
de los requisitos para la exencion de visado por parte de los paises cuyos nacionales obtuvieron el acceso sin visado
hace menos de siete afios, tras la conclusion positiva de un dialogo sobre la liberalizacion de visados (Bosnia y
Herzegovina, Georgia, Montenegro, RepuUblica de Albania, Republica de Macedonia del Norte, Repulblica de
Moldavia, Republica de Serbia y Ucrania). El cuarto informe sobre el mecanismo de suspension de visados se adopto
el 4 de agosto de 2021 [COM(2021) 602].

8 EU 2022/366.
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e la preparacion para la aplicacion del Sistema de Informacion de Visados revisado;
o el refuerzo de la supervision de los terceros paises que han obtenido acceso sin visado a la UE;

o el refuerzo del seguimiento de los regimenes de ciudadania y residencia para inversores de
terceros paises, en consonancia con la recomendacién C/2022/2028%;

¢ lareanudacion de las evaluaciones de Schengen a partir de junio de 2022.

4.3. Retorno de personas sin derecho legal de permanencia

La intensificacion de los esfuerzos para reducir la inmigraciéon irregular a la UE y proteger mejor
las fronteras exteriores debe ir acompafiada de la adopcion de medidas para el retorno efectivo de
los nacionales de terceros paises en situacion irregular en el territorio de los Estados miembros.
Todos los afios, unos 400 000 nacionales de terceros paises reciben la orden de abandonar el
territorio, pero solo 140 000 (menos en 2020, debido también a las medidas restrictivas para
contener la pandemia) de esas personas regresan efectivamente a un tercer pais, de los cuales en
torno al 45 % son retornos voluntarios. La mejora de la eficacia de los sistemas de retorno de los
Estados miembros es también un aspecto importante de los esfuerzos para establecer un sistema
comun de retorno de la UE, tal como se indica en el Pacto sobre Migracién y Asilo, que combine
estructuras mas sélidas dentro de la UE, en particular un marco juridico reforzado mediante la
refundicion de la Directiva sobre retorno, con una cooperacion mas eficaz con terceros paises.
Ademas, en consonancia con la Estrategia de la UE sobre el retorno voluntario y la reintegracion,
adoptada en abril de 2021, se esta desarrollando un enfoque mas uniforme y coordinado entre los
Estados miembros para aprovechar todo el potencial del retorno voluntario y la reintegracion, con
el fin de impulsar la eficacia y la sostenibilidad del sistema comin de retorno de la UE en
beneficio mutuo de los retornados, de la UE y de los terceros paises.

Las evaluaciones de Schengen han demostrado mejoras en este ambito, y la legislacion y las
practicas nacionales de los Estados miembros ahora se ajustan mejor a los requisitos de la
Directiva sobre retorno. Sin embargo, aln pueden realizarse mejoras para garantizar el pleno
respeto de los derechos fundamentales. Se han detectado deficiencias graves en un Estado
miembro debido a condiciones inadecuadas de detencién y la falta de garantias procesales
suficientes.

Asimismo, por lo que se refiere a la eficacia de los sistemas de retorno, no todos los Estados
miembros emiten sistematicamente decisiones de retorno a los nacionales de terceros paises sin
derecho legal de permanencia. Existen practicas divergentes en relacion con las prohibiciones de
entrada, que no se dictan sistematicamente a los nacionales de terceros paises que no cumplen la
obligacion de retorno, lo que limita su efecto disuasorio.

La ejecucion efectiva de las decisiones de retorno sigue planteando dificultades y sigue
viéndose influenciada por la limitada cooperacion con terceros paises en materia de readmision.
Pese a estas dificultades externas, existen obstaculos dentro de los sistemas nacionales, revelados
por las evaluaciones de Schengen, que limitan la eficacia de los sistemas de retorno de los Estados
miembros. Ademas, es necesario mejorar la recogida de datos sobre retornos para permitir la
mejora de la elaboracion, la aplicacion y la evaluacion de las politicas. Los principales problemas
identificados en varios Estados miembros guardan relacion con los siguientes aspectos:

e unos recursos limitados o insuficientes en términos de personal e infraestructura
destinados al retorno;

e un seguimiento ineficaz o inexistente de la ejecucion de las decisiones de retorno, en
particular a traves de sistemas informaticos de gestion de casos de retorno;

49 C(2022) 724 final.
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e una disponibilidad y un uso limitados de los programas de retorno voluntario y
reintegracion (en particular en lo que respecta al asesoramiento en materia de retorno);

e un uso limitado de medidas alternativas a la detencion para evitar las fugas y una falta de
capacidad suficiente de detencion especializada.

La Comision colabora estrechamente con los Estados miembros para garantizar la plena aplicacion
de las normas de retorno y efectuar el seguimiento adecuado, entre otras medidas, mediante
procedimientos de infraccion. Se presta especial atencion a la ejecucion de los procedimientos de
retorno, como la emisién de decisiones de retorno y su ejecucion efectiva, asi como al respeto de
los derechos de los migrantes, en particular los nifios y las personas vulnerables, durante todas las
fases del proceso de retorno.

El 2 de marzo de 2022, la Comision designé al primer coordinador de retornos de la UE. El
coordinador reunira los capitulos de la politica de retorno de la UE, basandose en las experiencias
positivas de los Estados miembros en la gestion de los retornos y facilitando una aplicacion sin
fisuras e interrelacionada del proceso de retorno. La Comision esta creando una Red de Alto Nivel
para el Retorno que ayudara al coordinador de retornos a facilitar la cooperacion practica entre los
Estados miembros, la Comision y Frontex y servira de espacio de confianza para el intercambio
constructivo y el didlogo de alto nivel sobre cuestiones de retorno.

Recuadro 7. Prioridades de la politica de retorno

e Larapida adopcidon del marco juridico renovado en materia de retorno basado en la refundicion de
la Directiva sobre retorno;

¢ ¢l fomento del retorno voluntario y la reintegracién como parte integrante de un sistema comun de
retorno de la UE, en consonancia con la estrategia de la UE sobre el retorno voluntario y la
reintegracion;

¢ el pleno aprovechamiento del apoyo operativo y practico de Frontex en este &mbito.

4.4, Cooperacion policial®®

En un espacio sin controles en las fronteras interiores, una cooperacién policial sélida entre los
Estados miembros es indispensable para garantizar la seguridad y la confianza en el espacio
Schengen vy, en particular en las regiones fronterizas. Segin la Evaluacion de la amenaza de la
delincuencia grave y organizada (SOCTA) de la Union Europea de 2021, cerca del 70 % de las
redes de delincuencia organizada operan en més de tres Estados miembros. Los agentes de policia
de toda la UE deben poder cooperar de manera eficaz, rapida y sistematica para luchar contra los
delitos transnacionales.

Las evaluaciones de Schengen llevadas a cabo hasta la fecha en el ambito de la cooperacion
policial han puesto de manifiesto que aunque, en términos generales, los Estados miembros
cumplen desde el punto de vista legal con las disposiciones del acervo de Schengen, existen
algunos obstaculos que impiden el uso en la practica de algunos de los instrumentos de
cooperacién policial transfronteriza a disposicién de los Estados miembros.

La cooperacion policial transfronteriza, tal como se establece en la propuesta de Recomendacion
del Consejo relativa a la cooperacion policial operativa, se ve dificultada por la coexistencia en
muchos Estados miembros de diferentes organos policiales, por ejemplo, la policia militar, la
policia civil o la policia nacional, regional o local. Es fundamental que todos los Estados

50 participan en la cooperacion policial todas las autoridades competentes de los Estados miembros, incluidos los
servicios de policia, los servicios de aduanas y otros servicios con funciones coercitivas especializados en la
prevencion, la deteccidn y la investigacion de infracciones penales (articulo 87 del TFUE).
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miembros organicen su coordinacion interna de manera que todos los servicios pertinentes puedan
participar en la cooperacion policial transfronteriza e internacional. Para ello, casi todos los
Estados miembros han designado a un punto de contacto Ginico®! competente para el intercambio
de informacion y la cooperacion operativa transfronteriza e internacional en materia policial. Los
puntos de contacto Unicos, que son la piedra angular de la cooperacion policial transfronteriza y
del intercambio de informacion operativa, adolecen de una falta de integracion y de formacion
adaptada para el personal, lo que limita el beneficio del aumento notable del intercambio de
informacion de los altimos afios.

Una cooperacion transfronteriza eficaz requiere medios de comunicacion interoperables y un
acceso movil a las bases de datos pertinentes, con las salvaguardias necesarias. Los sistemas
técnicos utilizados a escala nacional, como el correo electronico seguro y los sistemas de
comunicacion por radio, deben estar disponibles para el intercambio transfronterizo seguro de
informacidn, especialmente en caso de persecuciones transfronterizas. Debido a la falta de
herramientas técnicas adecuadas, en la mayoria de los Estados miembros, los agentes de policia
recurren a herramientas de comunicacion no seguras por radio o teléfonos mdviles para
comunicarse con sus respectivos despachos al realizar controles de antecedentes. Esto entrafia un
riesgo de falla de comunicacién (frecuente en zonas montafiosas) y de malentendidos (por
ejemplo, en el caso de problemas de transliteracion). Se plantean los mismos riesgos cuando los
agentes de policia que trabajan sobre el terreno no tienen un acceso movil adecuado a las bases de
datos. Cuando los agentes de policia inspeccionan a personas en operaciones de patrulla conjunta
0 acciones conjuntas especificas en las zonas fronterizas, deben tener un acceso inmediato y
adecuado a las bases de datos nacionales e internacionales a las que tienen acceso con arreglo a la
legislacion nacional. Si la informacién disponible o las medidas que deben adoptarse no se
muestran correctamente, los delincuentes buscados, por ejemplo, podrian pasar desapercibidos por
varios paises. Ademas de los agentes de policia que trabajan sobre el terreno, los investigadores
también necesitan un acceso mas directo a las bases de datos internacionales pertinentes. Dado que
la mayoria de los delincuentes operan a través de las fronteras, la deteccién temprana de los
vinculos internacionales es crucial para el éxito de las investigaciones penales.

Por ultimo, la medida en que se facilitan las actividades policiales operativas transfronterizas
(como las persecuciones o la vigilancia transfronterizas) varia considerablemente en toda la UE.
Mientras que algunos paises permiten el acceso mutuo a las bases de datos de los servicios de
seguridad (entre otras, las de la aduana y los guardias de fronteras), otros imponen limitaciones
geogréficas o temporales demasiado estrictas en el caso de persecuciones transfronterizas o no
permiten que agentes de policia extranjeros detengan a sospechosos en su territorio durante las
persecuciones.

El Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen (CAS)*?, por el que se establecen los
principios basicos de cooperacion policial, y la Decision marco 2006/960/JAl sobre la iniciativa
de Suecia, por la que se simplifica el intercambio de informacion entre los servicios de seguridad,
forman parte del acervo de Schengen. Las disposiciones del Convenio ofrecen una flexibilidad
considerable a los Estados contratantes en cuanto a la forma de aplicarlo. En la practica, los
acuerdos bilaterales o multilaterales se utilizan sistematicamente para seguir desarrollando esta

5L El «punto de contacto (inico» es el 6rgano central nacional responsable de la cooperacién policial internacional a
que se refiere el articulo 39, apartado 3, del Convenio de aplicacidn del Acuerdo de Schengen.
52 Articulos 39 a 47 del Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen.
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base comin de referencia®®. Actualmente existen unos sesenta acuerdos de este tipo entre los
Estados miembros de la UE.

Un problema importante en el ambito de la cooperacion policial es que el marco legislativo esta
fragmentado y concede a los Estados miembros una amplia flexibilidad en cuanto a la forma de
aplicarlo. Las propuestas de cooperacion policial®* tienen por objeto abordar esta cuestion y
reforzar la cooperacion policial proporcionando canales y plazos claros para el intercambio de
informacién y dando a Europol un papel méas importante. La Comision acoge con satisfaccion los
avances realizados por el Consejo, que tiene por objeto plasmar su planteamiento general en la
Directiva y el Reglamento de junio de 2022 y aprobar la Recomendacion relativa a la cooperacion
policial operativa. Por consiguiente, los didlogos tripartitos sobre estas propuestas aun podrian
comenzar este afio y su consiguiente adopcion esta prevista para antes de finales de 2023.

Resulta fundamental seguir desarrollando las herramientas a disposicion de las autoridades
policiales. El uso y el intercambio de informacion anticipada sobre los pasajeros en combinacion
con los registros de nombres de los pasajeros ya han dado resultados concretos en la lucha contra
el terrorismo y los delitos graves. Se estd preparando una nueva iniciativa legislativa para mejorar
el uso de la informacidn anticipada sobre los pasajeros también a efectos de aplicacion de la ley,
aumentando la seguridad juridica y colmando las lagunas reveladas por la evaluacion de 2020 de
la Directiva relativa a la informacion anticipada sobre los pasajeros®, a la vez que se proporcionan
las garantias necesarias. La presentacion de esta iniciativa esta prevista para finales de 2022.

Recuadro 8. Prioridades para la cooperacion policial

e Larépida adopcion de las propuestas de cooperacion policial y la aplicacion de la Recomendacion
relativa a la cooperacion policial operativa prevista por el Consejo para junio;

e la adopcidon por parte de la Comision, antes de finales de 2022, de una propuesta de medida
legislativa relativa a la informacion anticipada sobre los pasajeros para mejorar su uso a efectos de
aplicacién de la ley;

e una mayor integracién de los canales de cooperacién internacional, la mejora de los sistemas de
gestion de casos y la automatizacion de los procesos en los puntos de contacto Unicos;

e un acceso en linea eficaz y directo a las bases de datos de los servicios de seguridad nacionales, de
la UE e internacionales para el personal de los puntos de contacto Gnicos, los investigadores y los
agentes de policia que trabajan sobre el terreno, en la medida en que ello sea necesario para el
desempefio de sus funciones;

e un acceso movil eficaz a las bases de datos nacionales e internacionales para los agentes de
policia que trabajan sobre el terreno, especialmente en las regiones fronterizas;

e lainteroperabilidad de las herramientas de radiocomunicacion.

4.5. Sistema de Informacion de Schengen

El Sistema de Informacion de Schengen (SIS) es la principal medida compensatoria de la
supresion de los controles en las fronteras interiores, ya que ofrece un apoyo esencial para la
aplicacion de la politica de migracion y seguridad en todo el espacio Schengen y en sus fronteras
exteriores.

%3 Articulo 39, apartado 5, del Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen.

% Incluyen la Propuesta de Recomendacion del Consejo relativa a la cooperacion policial operativa
[COM(2021) 780 final], la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al intercambio de
informacién entre las autoridades policiales de los Estados miembros [COM(2021) 782 final] y la Propuesta de
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al intercambio automatizado de datos para la cooperacién
policial [COM(2021) 784 final].

%5 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L 0082&from=EN.
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La importancia del SIS para la seguridad y la gestion de las fronteras en Europa sigue
aumentando. Aunque el uso del sistema se vio afectado por la crisis de la COVID-19 y la
consiguiente reduccion de los viajes y del nimero de controles fronterizos realizados durante ese
periodo, su uso en Europa no ha dejado de aumentar, hasta alcanzar, a finales de 2021, un maximo
de casi 90 millones de descripciones®® introducidas por los Estados miembros en su base de
datos®’. En diciembre de 2019, justo antes del inicio de la pandemia, el nimero de busquedas en el
Sistema de Informacion de Schengen alcanzé un récord de 6 600 millones, y las respuestas
positivas alcanzaron un nivel récord de 283 713°® (méas del doble de las 128 598 respuestas
positivas registradas en 2014). En 2021, se realizaron mas de 7 000 millones de busquedas en el
SIS* y hubo 222 967 respuestas positivas, lo que contribuyo a resolver el mismo niimero de casos
en los paises europeos que utilizan el sistema.

Sobre la base de las evaluaciones de Schengen realizadas, puede concluirse que, en general, los
Estados miembros han aplicado y utilizado el Sistema de Informacién de Schengen de
manera eficaz y uniforme. Aunque en algunos Estados miembros se detectaron graves
deficiencias en la aplicacién del Sistema de Informacidén de Schengen, estos paises trabajan de
forma activa para subsanarlas urgentemente.

Durante las evaluaciones, se detectaron algunas deficiencias recurrentes:

e Los Estados miembros no introducen toda la informacién pertinente en el Sistema de
Informacion de Schengen. Por ejemplo, no siempre se adjuntan impresiones dactilares y
fotografias, aunque estos datos estén disponibles a escala nacional. En algunos casos, esto
se debe a la falta de herramientas técnicas o de procedimientos obligatorios a escala
nacional que obligan a las autoridades que crean las descripciones a afiadir estos datos
cuando estan disponibles.

e No toda la informacion disponible en la descripcién del Sistema de Informacion de
Schengen (por ejemplo, la fotografia de una persona) se muestra a los usuarios finales, es
decir, los agentes de policia, los guardias de fronteras y otros usuarios que consultan el
sistema. Esto dificulta la correcta identificacion de la persona objeto de la descripcion y la
adopcion de las medidas adecuadas.

e En algunos Estados miembros no se ha avanzado en el uso de nuevas herramientas, como
la funcién de busqueda de impresiones dactilares del SIS. Este retraso tiene consecuencias
importantes que provocan lagunas en materia de seguridad.

e Las «oficinas Sirene», las estructuras administrativas que se ocupan del intercambio de
informacién complementaria a las descripciones del Sistema de Informacion de Schengen,
desempefian un papel central en el funcionamiento del Sistema de Informacion de
Schengen, pero no siempre cuentan con personal y recursos técnicos suficientes, como
herramientas de flujo de trabajo automatizadas e integradas, que les permitan intercambiar
esta informacion de forma eficaz.

e El refuerzo limitado de los recursos humanos y técnicos de las oficinas Sirene a menudo
Ileva al limite la capacidad de estas estructuras. La calidad y la rapidez del intercambio de
informacidn y la cooperacidn operativa entre las oficinas son cruciales para el seguimiento

%6 Una «descripcion» es un conjunto de datos introducidos en el Sistema de Informacién de Schengen que permite a
las autoridades competentes identificar a una persona o un objeto con vistas a la adopcién de una medida especifica.

57 Esto supone casi 20 millones de descripciones adicionales en comparacién con los datos de hace cuatro afios (71
millones en diciembre de 2016).

%8 Una «respuesta positiva» es toda coincidencia que cumpla los siguientes criterios: a) haber sido confirmada por: i)
el usuario final o ii) la autoridad competente con arreglo a los procedimientos nacionales, cuando la coincidencia en
cuestién estuviese basada en la comparacion de datos biométricos y b) requerir la adopcién de medidas.

59 Se realizaron 6 600 millones de blsquedas en el SIS en 2019 y 7 000 millones en 2021.
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de las respuestas positivas para garantizar, por ejemplo, la proteccion de las personas
desaparecidas y vulnerables.

e Algunos Estados miembros no han conectado sus sistemas de reconocimiento automatico
de matriculas con el Sistema de Informacion de Schengen, limitando asi la seguridad
general de Schengen y de las fronteras exteriores.

Recuadro 9. Prioridades para el Sistema de Informacién de Schengen

e La rapida aplicacion del Sistema de Informacion de Schengen renovado, que incluira nuevas
categorias de descripciones y funcionalidades que mejoraran ain mas la eficacia del Sistema
de Informacion de Schengen.

e La dotacion de personal y recursos suficientes para las oficinas Sirene de los Estados
miembros y la automatizacién del flujo de trabajo para procesar el elevado numero de
respuestas positivas recibidas y garantizar la calidad y la rapidez del intercambio de
informacién y la cooperacion.

e El pleno uso de la funcién de blsgueda de impresiones dactilares del Sistema de Informacién
de Schengen.

4.6. Proteccion de datos

Otra parte importante del acervo de Schengen son las normas en materia de proteccion de datos
personales. Los principales requisitos normativos aplicables en este &mbito son las disposiciones
especificas en materia de proteccion de datos personales del acervo del Sistema de Informacion de
Schengen y del Sistema de Informacion de Visados y, en el futuro, las disposiciones de los nuevos
sistemas de informacion [el Sistema de Entradas y Salidas, el Sistema Europeo de Informacion y
Autorizacion de Viajes (SEIAV) y la interoperabilidad], del Reglamento General de Proteccion de
Datos (RGPD)® a las que se remite el acervo de dichos sistemas y de la Directiva sobre proteccion
de datos en el ambito penal®:.

Evaluar como los Estados miembros aplican y ejecutan el acervo de Schengen, en particular en
relacion con el Sistema de Informacion de Schengen y el Sistema de Informacion de Visados,
teniendo en cuenta los requisitos en materia de proteccion de datos, constituye una garantia
esencial.

Aunque no se han detectado deficiencias graves en la evaluacion de Schengen y el cumplimiento
de los actos del Derecho de la Unidn aplicables a casos concretos debe evaluarse individualmente,
sigue siendo necesario abordar varios problemas recurrentes:

e Algunas autoridades nacionales de proteccion de datos no cuentan con recursos humanos y
financieros suficientes, lo que limita sus posibilidades de realizar todas las tareas
relacionadas con el Sistema de Informacion de Schengen y el Sistema de Informacion de
Visados.

e Algunas autoridades de proteccion de datos corren el riesgo de que su trabajo se vea
sometido a una influencia externa, lo que podria afectar a su independencia.

e No se han otorgado a todas las autoridades de proteccion de datos poderes correctivos
frente a las autoridades policiales.

e En algunos Estados miembros, se considerd necesario aumentar la frecuencia y el rigor de
las inspecciones por parte de las autoridades de proteccion de datos para que pudieran
cumplir su funcion de supervisar la legalidad del tratamiento de los datos del Sistema de
Informacion de Schengen y del Sistema de Informacion de Visados.

%0 Reglamento (UE) 2016/679 (DO L 119 de 4.5.2016, p. 1).
&1 Directiva (UE) 2016/680 (DO L 119 de 4.5.2016, p. 89).
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e A menudo, las autoridades de proteccion de datos no cumplieron el requisito de auditar las
operaciones de tratamiento de datos del Sistema de Informacion de Schengen y el Sistema
de Informacion de Visados al menos una vez cada cuatro afios.

e Suele ser necesario mejorar la informacion relativa a los derechos de los interesados en
relacion con el Sistema de Informacioén de Schengen y el Sistema de Informacion de
Visados, asi como el procedimiento para el ejercicio de esos derechos.

e En algunos casos, el periodo de conservacion de los registros de consultas en los sistemas
de informacion sigue sin ajustarse al acervo de Schengen.

e 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 periédicamente los registros.

e Por ultimo, no siempre se ofrece formacion periodica y continua en materia de proteccion
y seguridad de los datos a todo el personal operativo con acceso a los sistemas de
informacion.

Recuadro 10. Prioridades para la proteccién de datos

e Los Estados miembros deben proporcionar recursos suficientes a las autoridades de proteccion de
datos para que realicen todas las tareas relacionadas con el Sistema de Informacion de Schengen
y el Sistema de Informacion de Visados.

e Las autoridades de proteccion de datos deben garantizar que las auditorias de las operaciones de
tratamiento de datos del Sistema de Informacion de Schengen y del Sistema de Informacion de
Visados se lleven a cabo al menos una vez cada cuatro afios.

e Las autoridades competentes para consultar el Sistema de Informacion de Schengen y el Sistema
de Informacion de Visados deben poner en préctica las recomendaciones, en particular en
relacién con las auditorias internas y la formacion.

e Al aplicar los nuevos sistemas de informacion para el control fronterizo (el Sistema de Entradas y
Salidas, el SEIAV vy la interoperabilidad), todas las entidades responsables deberan integrar
plenamente el principio de la proteccion de la intimidad desde el disefio. Debe garantizarse que
los requisitos en materia de proteccion de datos estén plenamente integrados en el uso de dichos
sistemas y se respeten desde el principio.

5. Siguientes pasos

Aunque en la actualidad estamos mejor preparados para responder a los retos actuales y futuros, la
eficacia de la legislacion y de los marcos depende de su implementacién efectiva y oportuna.

Las evaluaciones de Schengen realizadas durante los Gltimos afios confirmaron que los Estados
miembros estan aplicando adecuadamente el acervo de Schengen en los distintos ambitos de
actuacion y que el mecanismo ha logrado el efecto deseado. Sin embargo, se han detectado
algunas deficiencias y sigue siendo necesario realizar avances en algunos ambitos. El presente
informe identifica los principales ambitos prioritarios que requieren mejoras urgentes y destaca la
necesidad de aplicar de forma rapida y adecuada todas las herramientas disponibles.

Gracias al ciclo de evaluacion de Schengen, el espacio Schengen cuenta ahora con una
gobernanza solida y reforzada que proporciona el impulso politico necesario para la aplicacion
adecuada y la supervision periddica de la legislacion. Tras los primeros pasos en la aplicacion del
ciclo de evaluacidn, es necesario seguir garantizando que los Estados miembros y las instituciones
y agencias de la UE realicen esfuerzos conjuntos y se impliquen en el proceso de trabajo hacia el
préximo ciclo anual de evaluacion de 2023.

Es esencial seguir trabajando en pro de una gestion europea integrada de las fronteras
plenamente eficaz, que relna a todos los agentes pertinentes, tanto a nivel europeo como
nacional. En un espacio sin controles en las fronteras interiores, es indispensable la cooperacion
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policial solida entre los Estados miembros, asi como la aplicacion efectiva de los sistemas de
informacion a gran escala, en particular el Sistema de Informacidn de Schengen y unas politicas
de retorno y visados comunes eficaces.

Asimismo, es fundamental seguir centrdndose en la plena aplicacién de la nueva arquitectura
informética antes de finales de 2023. La UE ha disefiado uno de los sistemas de gestion de
fronteras mas avanzados del mundo desde el punto de vista tecnoldgico y debemos completar
este ambicioso proyecto a tiempo.

Proporcionar recursos y formacion suficientes a quienes aplican y hacen cumplir el acervo de
Schengen es fundamental para garantizar la aplicacion efectiva de nuestros compromisos juridicos
en la practica. En este contexto, las agencias de la UE desempefian un papel clave y es importante
garantizar el pleno cumplimiento de sus mandatos.

Por altimo, es esencial aplicar de forma rapida y eficaz las recomendaciones identificadas en las
evaluaciones de Schengen.

Una mayor responsabilizacion politica basada en el didlogo y la supervision periddica
garantizard que se apliquen las prioridades para el espacio Schengen. Por este motivo, la
Comisién pide a los Estados miembros y a las agencias de la UE que tomen las medidas
necesarias para cumplir estas prioridades y adoptar las medidas complementarias
necesarias.

A este respecto, la Comisidn invita al Consejo Schengen que se reunird en junio a que
refrende los componentes clave del nuevo modelo de gobernanza de Schengen y las
prioridades para 2022-2023 que figuran en el presente informe. La Comision acomparara de
cerca este proceso, tanto a nivel politico como técnico, y presentara un informe sobre los
avances realizados y las medidas complementarias adoptadas al final del ciclo anual.
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