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Resumen

El derecho de los ciudadanos de la UE a circular libremente por el territorio de los
Estados miembros es una de las cuatro libertades fundamentales de la Unidn Europea.
Ademas, gracias a la supresion de los controles en las fronteras interiores en el espacio
Schengen, se ha creado un espacio sin fronteras que facilita aun mas la circulacion de
personas.

Desde 2020, los Estados miembros han introducido controles en las fronteras
interiores principalmente para hacer cumplir las restricciones a la libre circulacion
impuestas debido a la pandemia de COVID-19. La legislacién de Schengen establece
gue los controles en las fronteras interiores deben ser proporcionados y una medida
de ultimo recurso. La Comisidon es responsable de supervisar si se ajustan a la
legislacién de la UE.

El objetivo de esta auditoria era determinar si la Comision habia tomado medidas
eficaces para proteger el derecho a la libre circulacidn de personas durante la
pandemia de COVID-19, tanto en los controles en las fronteras interiores de Schengen
como en las correspondientes restricciones de viaje y en los esfuerzos de coordinacién
a escala de la UE. Abarcamos el periodo que se extiende hasta el final de junio de
2021, y esperamos que esta auditoria se tenga en cuenta en el debate en curso sobre
la revisidn del sistema de Schengen y en la revision del Codigo de fronteras Schengen.

Concluimos que, si bien la Comisidn superviso las restricciones a la libre
circulacidon impuestas por los Estados miembros, las limitaciones del marco juridico
dificultaron su funcidn supervisora. Ademas, la Comision no llevd a cabo un control
adecuado para garantizar que los controles en las fronteras interiores se ajustaran a la
legislacidn de Schengen. Constatamos que las notificaciones de los controles en las
fronteras interiores por parte de los Estados miembros no justificaban suficientemente
que los controles fueran una medida de ultimo recurso, proporcionada y de duracion
limitada. Los Estados miembros no siempre notificaron a la Comisién los nuevos
controles fronterizos ni presentaron los informes ex post obligatorios en los que se
evalla, entre otros aspectos, la eficacia y proporcionalidad de sus controles en las
fronteras interiores. En los casos en que se presentaron, los informes no
proporcionaban informacion suficiente sobre estos aspectos importantes.

La falta de informacién esencial procedente de los Estados miembros afectd a la
capacidad de la Comisién para llevar a cabo un analisis riguroso del grado de
conformidad de las medidas de control fronterizo con la legislacion de Schengen. Sin



embargo, la Comision no habia solicitado informacion adicional a los Estados
miembros ni habia emitido ningun dictamen sobre los controles fronterizos desde el
inicio de la pandemia de COVID-19.

A menudo se aplicaron controles en las fronteras interiores para aplicar una serie
de restricciones de viaje relacionadas con el COVID-19. Aunque la Comision es
responsable de supervisar si estas restricciones respetan el principio de libre
circulacion, las limitaciones del marco juridico dificultaron su trabajo en este ambito.
Los Estados miembros estaban obligados a informar a la Comisidn sobre los controles
en las fronteras interiores, pero no sobre las restricciones de viaje. Ademas, el
procedimiento de infraccidn, que es la Unica herramienta que tiene la Comision para
hacer cumplir el derecho a la libre circulacion, no es adecuado para situaciones como
la pandemia de COVID-19.

La Comision y el Centro Europeo para la Prevencion y el Control de las
Enfermedades (CEPCE) publicaron orientaciones oportunas para facilitar la
coordinacion de los controles en las fronteras interiores y las restricciones de viaje. Sin
embargo, las orientaciones sobre controles en las fronteras interiores no facilitaban
datos practicos, por ejemplo, sobre cdmo debian demostrar los Estados miembros el
cumplimiento de los principios de proporcionalidad y no discriminacidn, ni buenas
practicas en la gestidon de las fronteras interiores durante la pandemia de COVID-19. El
CEPCE no evalua exhaustivamente la utilidad y el impacto de sus orientaciones, ya que
no estd legalmente obligado a hacerlo.

La Comision puso en marcha importantes iniciativas para coordinar las medidas
que afectan a la libertad de circulacién, y un portal «Re-open EU» para consolidar la
informacidn esencial sobre las restricciones de viaje para los ciudadanos. Sin embargo,
transcurrido ya un afio desde el inicio de la pandemia, las practicas de los Estados
miembros muestran que, en su mayoria, las respuestas seguian sin estar coordinadas y
no siempre eran coherentes con las orientaciones de la Comisién y las
recomendaciones del Consejo.

Sobre la base de estas conclusiones, recomendamos a la Comision:
— ejercer una estrecha supervisidén de los controles en las fronteras interiores;
— optimizar la recogida de datos sobre restricciones de viaje;

— proporcionar orientaciones mas sencillas de poner en practica sobre la aplicacién
de los controles en las fronteras interiores.



Ademas, el CEPCE debe mejorar el seguimiento del grado de aplicacion de sus
orientaciones.



Introduccion

La libre circulacién de personas es el derecho de los ciudadanos de la UE y de los
nacionales de terceros paises que residen legalmente a circular y residir libremente en
el territorio de los Estados miembros de la UE. Es una de las cuatro libertades
fundamentales de la UE (junto con la libre circulacién de mercancias, servicios y
capitales) y ha ocupado un lugar central en el proyecto europeo desde su creacion. El
Tratado de la Unidn Europea® (TUE) establece que «la Unidn ofrecera a sus ciudadanos
un espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores, en el que esté
garantizada la libre circulacidon de personas». La libertad de circulacion esta consagrada
ademads en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea? (TFUE) y en la Directiva
sobre la libre circulacién®.

Los ciudadanos de la UE valoran la libertad de circulacion como un logro
especialmente significativo de la integracién en la UE. «La libertad de viajar, estudiar y
trabajar en cualquier lugar de la UE» es el aspecto mas mencionado relacionado con la
Unidn Europea, y ocupd el primer lugar en los veintisiete Estados miembros de la UE,
por delante del euro y de la paz*.

Al igual gue otros derechos fundamentales, el derecho de los ciudadanos de la UE
a la libre circulacién no es absoluto. El derecho de la UE permite restringir la libertad
de circulacion de los ciudadanos por razones de orden publico, seguridad publica o
salud publica®. Estas limitaciones deben aplicarse respetando los principios generales
del Derecho de la UE, en particular la proporcionalidad y la no discriminacion.

1 Articulo 3, apartado 2, del TUE.
2 Articulos 20, apartado 2, letra a), y 21, apartado 1, del TFUE.

3 Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004,
relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a
circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros, por la que se modifica
el Reglamento (CEE) n.2 1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE,
72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE
(Directiva sobre la libre circulacién).

Eurobardmetro 95, primavera de 2021.

> Articulos 27 y 29 de la Directiva 2004/38/CE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:12016M/TXT&qid=1646733961477
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2532
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN

La libre circulacion de personas dentro de la UE es diferente desde la supresion
de los controles en las fronteras interiores en el espacio Schengen, que ha permitido
un espacio sin fronteras, lo que significa que los ciudadanos pueden circular
libremente dentro del espacio Schengen sin estar sujetos a controles en las fronteras
interiores. Los ciudadanos de la UE disfrutan de la libre circulacién en toda la UE,
incluso hacia y desde los Estados miembros de la UE que (todavia) no han suprimido
los controles en las fronteras interiores. Si bien los controles en las fronteras interiores
no limitan per se la libertad de circulacion, en la practica su ausencia facilita la
circulacion de personas.

La circulacion sin fronteras se rige por el Acuerdo de Schengen, su Convenio de
aplicacién® y el Codigo de fronteras Schengen’, con el objetivo de eliminar los
controles fisicos en las fronteras entre los paises pertenecientes (en lo sucesivo,
«fronteras interiores»). En la actualidad, 22 Estados miembros de la UE, asi como
Islandia, Noruega, Liechtenstein y Suiza, son parte del acuerdo Schengen, mientras que
algunos Estados miembros de la UE no lo son: Irlanda optd por no participar, y
Bulgaria, Chipre, Croacia y Rumania son paises candidatos a Schengen.

Aunque el principal objetivo de la legislacion de Schengen es suprimir las
fronteras interiores, permite restablecer temporalmente los controles en las mismas
en los siguientes casos importantes y respetando plenamente los principios generales
del Derecho de la UE, en particular la proporcionalidad y la no discriminacién:

una amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior de un Estado

miembro?;

& Acuerdo entre los Gobiernos de los Estados de la Unién Econémica Benelux, de la Republica
Federal de Alemania y de la Republica Francesa relativo a la supresion gradual de los
controles en las fronteras comunes, y Convenio de aplicacidon del Acuerdo de Schengen de
14 de junio de 1985 entre los Gobiernos de los Estados de la Unién Econdmica Benelux, de
la Republica Federal de Alemania y de la Republica Francesa relativo a la supresiéon gradual
de los controles en las fronteras comunes; DO L 239 de 22.9.2000, pp. 13 a 18 y pp. 19 a 62.

7 Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016,
sobre un cédigo de normas de la Unidn para el cruce de personas por las fronteras (Codigo
de fronteras Schengen).
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Articulos 25y 27 del Cédigo de fronteras Schengen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:42000A0922(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:42000A0922(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:42000A0922(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:42000A0922(02)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:42000A0922(02)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:42000A0922(02)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:42000A0922(02)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES

una amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior de un Estado
miembro debida a acontecimientos imprevistos que requieran una actuacion
inmediata®.

En la ilustracion 1 se describe el proceso de restablecimiento de los controles en
las fronteras interiores en el espacio Schengen y se destaca el papel y el mandato de la
Comisidn, asi como las obligaciones de los Estados miembros.

® Articulo 28 del Codigo de fronteras Schengen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES

llustracién 1 - Flujo de trabajo normalizado para el proceso de
restablecimiento de los controles en las fronteras interiores

10

SCHENGEN

ESTADO MIEMBRO

Art. 25,27, 28 y 29* del Cédigo
de Fronteras Schengen

SCHENGEN
ESTADO MIEMBRO

Art. 25,26, 27, 28 del Cédigo de

fronteras Schengen

COMISION EUROPEA
Art. 27y 28 del Cédigo de
fronteras Schengen

SCHENGEN
ESTADO MIEMBRO
Art. 32y 33 del Cédigo de
fronteras Schengen

COMISION EUROPEA
Art. 33 del Cédigo de fronteras
Schengen

SCHENGEN

ESTADO MIEMBRO

+

COMISION EUROPEA
Art. 31,33y 34 del Cédigo de
fronteras Schengen

COMISION EUROPEA
Art. 17 del Tratado de la
Unién Europea

* Amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior de un
Estado miembro

* Amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior de un
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Tratados de la UE

*procedimiento especifico no representado en esta ilustracién

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
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Ademas, en circunstancias excepcionales que pongan en riesgo el funcionamiento
general del espacio sin controles en las fronteras interiores como consecuencia de
deficiencias graves persistentes relacionadas con los controles en las fronteras
exteriores, la Comisién podra proponer una recomendaciéon?’, que deberd adoptar el
Consejo, para restablecer los controles en las fronteras interiores como ultimo recurso.
Los controles fronterizos podran restablecerse por un periodo que no supere los seis
meses y prolongarse por periodos adicionales de seis meses hasta un maximo de dos
afos. Este mecanismo se aplicé en 2016, cuando el Consejo recomendd el
restablecimiento de las fronteras interiores en Dinamarca, Alemania, Austria y Suecia
debido a la crisis migratoria y a las amenazas a la seguridad**.

Las decisiones iniciales de restablecer los controles en las fronteras interiores se
adoptaron en respuesta a acontecimientos breves claramente identificables, en
particular a grandes reuniones deportivas o politicas (por ejemplo, el Campeonato
Europeo de Futbol celebrado en Austria en 2008 y la Cumbre de la OTAN en Francia
en 2009). Desde 2015 varios Estados miembros han restablecido los controles en las
fronteras interiores en respuesta a la percepcion de amenazas percibidas que plantea
la migracion (debido principalmente a deficiencias en las fronteras exteriores de
Schengen y a movimientos secundarios de migrantes irregulares desde los paises a los
gue llegaron por primera vez hasta sus paises de destino) o a amenazas a la seguridad
(principalmente actos de terrorismo). Desde marzo de 2020, la mayoria de los
controles en las fronteras interiores se han restablecido en respuesta a la pandemia de
COVID-19. La ilustracion 2 ofrece una visidn general.

10" Articulo 29 del Cédigo de fronteras Schengen.

11 Decisién de Ejecucién (UE) 2016/894 del Consejo, de 12 de mayo de 2016, por la que se
establece una Recomendacién de realizacion de controles temporales en las fronteras
interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el funcionamiento global
del espacio Schengen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
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llustracion 2 — Estados miembros de la UE que han restablecido los
controles en las fronteras interiores de Schengen entre 2006 y 2021
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determinado.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de notificaciones de Estados miembros publicadas en el
sitio web de la Comisidn.

Controles en las fronteras interiores para aplicar las
restricciones de viaje relacionadas con la pandemia
de COVID-19

10 Durante la pandemia de COVID-19, los Estados miembros han adoptado medidas
para restringir la libertad de circulacién dentro de la UE en un intento de limitar la
propagacion del virus. Desde marzo de 2020, las respuestas de los Estados miembros a
la pandemia han adoptado diferentes formas, a menudo combinadas, entre ellas:

o diversas restricciones de viaje transfronterizos, como cuarentena o el requisito de
prueba de COVID-19 con resultado negativo;

o la prohibicidn de los viajes no esenciales.


https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en
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11 En general, los controles en las fronteras interiores pueden utilizarse para
comprobar el cumplimiento de estas restricciones, como, por ejemplo, la justificacidon
de un viaje esencial, la posesidn de un certificado COVID-19 valido, la cumplimentacién
de un formulario de localizacidon de pasajeros o el registro para la realizacidn de una
cuarentena. Permiten no solo una comprobacién sistematica del cumplimiento al
entrar en el territorio nacional, sino también la posibilidad de denegar la entrada en
caso de incumplimiento. Sin embargo, los controles en las fronteras interiores en el
espacio Schengen solo pueden restablecerse como ultimo recurso, y la carga de la
prueba para demostrar su proporcionalidad recae en los Estados miembros.

12 Lailustracién 3 ofrece una vision general de los controles en las fronteras
interiores durante las primeras olas de la pandemia, entre marzo de 2020y junio
de 2021.

llustracion 3 — Controles en las fronteras interiores entre marzo de 2020
y junio de 2021
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por la pandemia de
COVID-19 o notificacion a
la Comisién

@ Estados miembros de la
UE pertenecientes a
Schengen con controles
en las fronteras interiores
por la pandemia de
COVID-19 entre marzo de
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en las fronteras interiores
alargo plazo debido a
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y seguridad

Estados miembros de la UE
no pertenecientes al
espacio Schengen

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de las notificaciones de los Estados miembros publicadas
en el sitio web de la Comisidn.


https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en
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Segun la Comisidn, catorce Estados miembros de la UE restablecieron las
fronteras interiores de Schengen para hacer cumplir las restricciones de viaje
relacionadas con la pandemia de COVID-19. Como muestra la cronologia de la
ilustracion 4, el maximo se alcanzé en abril de 2020.

llustracion 4 — Numero de Estados miembros de la UE que establecieron
controles en las fronteras interiores de Schengen relativos al COVID-19
entre marzo de 2020 y junio de 2021
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de notificaciones de los Estados miembros publicadas en
el sitio web de la Comisién.

La proteccion de la salud publica es una competencia nacional, lo que significa
que cualquier decision relativa a la aplicacidn restricciones de viaje y su cumplimiento
mediante controles fronterizos corresponde a los Gobiernos nacionales. No obstante,
la Comision es responsable de supervisar si estas restricciones estan en conformidad
con el Derecho de la UE relativo a la libertad de circulacion.

Ademas, la Comisidn, ademds de promover el interés general de la Unidn, debe
fomentar la cooperacion entre los Estados miembros. Los Estados miembros deben


https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en
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colaborar con la Comisién y adoptar politicas y programas sanitarios coordinados®?.
Con este fin, la Comisidn ha adoptado diversas iniciativas consistentes en
orientaciones, comunicaciones y propuestas de recomendaciones del Consejo de la UE
gue tienen como objetivo apoyar la coordinacion entre las practicas de los distintos
Estados miembros.

La Comision también ha desarrollado herramientas para facilitar la circulacion
libre y segura de personas y hacer que las restricciones de viaje relacionadas con el
COVID-19 sean mas transparentes y previsibles para los ciudadanos. Por ejemplo, Re-
open EU*3, ejecutado por el Centro Comun de Investigacion, es una herramienta cuyo
objetivo es consolidar la informacion esencial sobre las fronteras, los medios de
transporte disponibles, las restricciones de viaje y las medidas de salud publica y
seguridad dentro de la UE. La Comision ha propuesto y desarrollado, en colaboracion
con los Estados miembros, el Certificado COVID Digital de la UE** para apoyar un
enfoque mas coordinado de las restricciones de viaje entre los Estados miembros. Este
certificado constituye un marco para la expedicidn, verificacién y aceptacién de
certificados COVID-19 interoperables de vacunacién, de prueba diagndstica y de
recuperacion a fin de facilitar la libre circulacidon durante la pandemia. La Comision
también ha creado plataformas de interoperabilidad para facilitar el rastreo de
contactos en la UE mediante formularios de localizacidn de pasajeros y aplicaciones
para teléfonos inteligentes.

Ademas de la Comision, el Centro Europeo para la Prevencion y el Control de las
Enfermedades (CEPCE), agencia independiente de la UE (es decir, que no esta bajo el
control directo de la Comision), tiene la misidén de reforzar las defensas de Europa
contra las enfermedades infecciosas. Se encarga de una amplia gama de actividades,
como la vigilancia, la inteligencia epidémica y el asesoramiento cientifico.

Aunque el espacio Schengen nunca habia experimentado una situacion similar a
la pandemia de COVID-19, la zona sin fronteras se ha enfrentado al reto del

12 Articulo 17 del TUE y articulo 168 del TFUE.

13 https://reopen.europa.eu/es/

14 Reglamento (UE) 2021/953 relativo a un marco para la expedicidn, verificacién y aceptacién

de certificados COVID-19 interoperables de vacunacién, de prueba diagndstica y de
recuperacion (certificado COVID digital de la UE) a fin de facilitar la libre circulacidon durante
la pandemia de COVID-19.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:12016M/TXT&qid=1646733961477
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
https://reopen.europa.eu/es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0953&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0953&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0953&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0953&from=ES

16

restablecimiento de las fronteras interiores desde 2015. La pandemia se ha sumado a
las tensiones preexistentes causadas por la crisis migratoria y las amenazas terroristas,
con el consiguiente riesgo de que «los controles temporales en las fronteras interiores
se conviertan en semipermanentes a medio plazo»*°.

Para hacer frente a esta situacién, la Comisién publicé una Estrategia de
Schengen en junio de 2021, Entre otras acciones clave en el espacio Schengen sin
controles en las fronteras interiores, la Estrategia presenta: i) un estrecho didlogo
politico y técnico con los Estados miembros que hayan aplicado controles prolongados
en las fronteras interiores; ii) una propuesta de Reglamento para la modificacion del
Cdodigo de Fronteras Schengen; vy iii) la codificacion de las directrices y las
recomendaciones elaboradas en relacién con la COVID-19. En diciembre de 2021, Ia
Comision publicéd su propuesta para el Cédigo de fronteras Schengen modificado®’.

15 Resolucidn del Parlamento Europeo, de 19 de junio de 2020, sobre la situacién en el
espacio Schengen tras el brote de COVID-19 (2020/2640 (RSP)), apartado 12.

6 Una estrategia para un espacio Schengen plenamente operativo y resiliente,
COM (2021) 277 final.

17 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 Cédigo de normas de la Unién para el
cruce de personas por las fronteras, COM (2021) 891 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0175&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0175&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0277&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0277&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021PC0891&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021PC0891&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021PC0891&from=ES
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Alcance y enfoque de la auditoria

El objetivo de esta auditoria era determinar si la Comision ha tomado medidas
eficaces para proteger el derecho a la libre circulacion de personas durante la
pandemia de COVID-19. Para responder a esta pregunta principal de auditoria,
formulamos dos preguntas secundarias:

1) ¢Ha examinado la Comision los controles en las fronteras interiores de Schengen y
las restricciones de viaje de forma eficaz?

2) ¢Ha facilitado la Comisidn la accion coordinada de los Estados miembros para
mitigar el impacto de los controles en las fronteras interiores de Schengen y las
restricciones de viaje?

En los ultimos afios, nuestros informe de auditoria se han ocupado de la cuestion
de las fronteras exteriores en la estrategia de Schengen: puntos criticos en Grecia e
Italia’®, gestidén de la migracion (incluidos los procedimientos de asilo y reubicacién)?®®,
sistemas informaticos??, operaciones de Frontex?!, politica de retorno y readmision??,
y apoyo de Europol a la lucha contra el trafico de migrantes?®.

La presente auditoria examina la cuestién de las fronteras interiores en la
Estrategia de Schengen. En particular, examinamos el control por parte de la Comisién
de los controles en las fronteras interiores y las restricciones de viaje introducidas por
los Estados miembros, asi como las medidas adoptadas por la Comisién al inicio de la

18 Informe Especial 06/2017:Respuesta de la UE a la crisis de los refugiados: el enfoque de
«puntos criticos».

19 Informe Especial 24/2019:Asilo, reubicacidn y retorno de migrantes: momento de
intensificar las actuaciones para abordar las disparidades entre los objetivos y los
resultados».

20 Informe Especial 20/2019:Sistemas de informacién de la UE en controles fronterizos: un

instrumento sdlido, pero son necesarios unos datos mas puntuales y exhaustivos.

21 Informe Especial 08/2021:El apoyo de Frontex a la gestidn de las fronteras exteriores: ha

sido insuficientemente eficaz hasta la fecha.

22 Informe Especial 17/2021:Cooperacién de la UE con terceros paises en materia de

readmision: las acciones han sido pertinentes, pero han tenido resultados limitados.

2 Informe Especial 19/2021:Apoyo de Europol a la lucha contra el trafico ilicito de migrantes:

un socio valioso, pero con un uso insuficiente de las fuentes de datos y de la medicién de
resultados.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_6/SR_MIGRATION_HOTSPOTS_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_6/SR_MIGRATION_HOTSPOTS_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_6/SR_MIGRATION_HOTSPOTS_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_24/SR_Migration_management_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_24/SR_Migration_management_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_24/SR_Migration_management_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_24/SR_Migration_management_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_24/SR_Migration_management_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_20/SR_Border_control_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_20/SR_Border_control_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_20/SR_Border_control_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_04/SR_Customs_controls_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_04/SR_Customs_controls_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_04/SR_Customs_controls_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_17/SR_Readmission-cooperation_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_17/SR_Readmission-cooperation_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_17/SR_Readmission-cooperation_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_19/SR_migrant_smuggling_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_19/SR_migrant_smuggling_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_19/SR_migrant_smuggling_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_19/SR_migrant_smuggling_ES.pdf
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pandemia para facilitar una accién coordinada. Esperamos que esta auditoria se tenga
en cuenta en el debate en curso sobre la revision del sistema de Schengeny en la
revision del Cédigo de fronteras Schengen. La auditoria abarca el periodo comprendido
entre marzo de 2020 y junio de 2021 (véase la ilustracion 5).

llustracion 5 — Alcance de la auditoria

De marzo de

2020 a junio
de 2021 Controles en las
fronteras

Guardiana %, interiores de

I delos +_ | Schengen como
Tratados de herramienta...
_ » la UE
T < : »
HH Orientaciony ... para hacer
FieREzt coordinacion cumplir las

restricciones de
viaje relacionadas
con la pandemia
de COVID-19

Comision Europea

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

Llevamos a cabo la auditoria mediante un examen documental, cuestionarios
escritos y entrevistas con las partes interesadas pertinentes, como la Comision, el
CEPCE y el Centro Comun de Investigacion. Ademas, realizamos una revision
documental y un analisis de:

el Derecho de la UE pertinente, incluida la Directiva sobre libre circulacién y el
Cddigo de fronteras Schengen, para determinar los requisitos normativos clave y
las responsabilidades de las distintas partes interesadas;

las 150 notificaciones de los Estados miembros de la UE acerca del
restablecimiento temporal de los controles en las fronteras interiores entre
marzo de 2020 y junio de 2021, y todos los informes ex post disponibles de los
Estados miembros en relacidn con estas notificaciones;

una muestra de 10 notificaciones de los Estados miembros con la correspondiente
documentacion interna de la Comision sobre los controles restablecidos en las
fronteras interiores entre 2015 y 2019. Examinamos estas notificaciones para
comparar el control de la Comision de las notificaciones en las fronteras interiores
antes y después de la pandemia de COVID-19;

los documentos internos de la Comisién y un analisis de treinta y tres informes de
las reuniones del el Grupo de Informacién COVID-19/Corona (véase el

apartado 69), y el seguimiento del restablecimiento temporal de los controles en
las fronteras interiores y de las restricciones de viaje.
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Ademas, nos reunimos con representantes de seis representaciones nacionales ante la
UE, seleccionadas para obtener una cobertura geografica equilibrada (Bélgica,
Dinamarca, Alemania, Lituania, Portugal y Eslovenia).

El alcance de la auditoria se centra en la perspectiva de los ciudadanos de la UE
gue viajan dentro de la UE. No abarca los derechos especificos de los nacionales de
terceros paises ni los derechos a solicitar proteccidn internacional y asilo en la UE.
Ademas, quedaron excluidos de la auditoria los paises Schengen no pertenecientes a la
UE (Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza).
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Observaciones

En los siguientes apartados examinamos si:

a) la Comisién examind debidamente el restablecimiento temporal de los controles
en las fronteras interiores por los Estados miembros durante la pandemia de
COVID-19: no solo los creados como consecuencia de la pandemia, sino también
los provocados por la anterior crisis migratoria y las amenazas a la seguridad, aln
vigentes durante la pandemia. Ademas, examinamos si la Comisién hizo pleno uso
de las posibilidades que ofrece el marco juridico para hacer cumplir el Derecho de
la UE a los Estados miembros;

b) la Comisidn evalud de manera sistematica y oportuna si las restricciones de viaje
impuestas por los Estados miembros cumplian el Derecho de la UE aplicable.
Ademas, el analizamos si la Comisidon tomé medidas al detectar posibles
problemas de incumplimiento durante el periodo abarcado por la auditoria.

La Comision no examind adecuadamente el restablecimiento de los
controles en las fronteras interiores

Las disposiciones juridicas de Schengen prevén razones estrictas, duraciones
maximas y requisitos de procedimiento para restablecer los controles en las fronteras
interiores. La carga de la prueba recae en los Estados miembros para demostrar que
no existen (mejores) alternativas a los controles fronterizos y que su uso esta
justificado como ultimo recurso. Cuando restablezcan las fronteras interiores, los
Estados miembros deben notificarlo a la Comisidn. Las notificaciones deben ser
oportunas y contener toda la informacidn necesaria para que la Comision las evalue.

Cuando la notificacion de un Estado miembro no contenga suficiente
informacién, la Comisién debe solicitar informacién adicional. Si la Comisidn tiene
dudas sobre el cumplimiento del Derecho de la UE, puede emitir un dictamen para
expresar publicamente su posicidn sobre los controles en las fronteras interiores en
cuestidon. Ademas, si la Comision tiene dudas sobre la proporcionalidad y la necesidad
de la medida, «debera emitir un dictamen a tal efecto» (véanse los apartados 06 a 08 y
la ilustracion 1).
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Controles fronterizos restablecidos antes de la pandemia

El Consejo recomendd?* a Dinamarca, Alemania, Austria y Suecia, que se habian
visto gravemente afectados por la crisis migratoria y las amenazas a la seguridad, que
mantuvieran controles fronterizos temporales proporcionados durante un periodo
maximo de seis meses. Esta recomendacion se formuld tres veces mas (en noviembre
de 2016 y en febrero y mayo de 2017?°) hasta noviembre de 2017.

Examinamos una muestra de notificaciones en las fronteras interiores emitidas
entre 2015y 2019 para comparar el control de la Comisidn antes y después de la
pandemia de COVID-19 (véase el anexo I). Constatamos que cuatro de las diez
notificaciones examinadas (las emitidas desde noviembre de 2017) no contenian
informacidn suficiente para que la Comision pudiera evaluar la proporcionalidad de las
respectivas medidas de control fronterizo. En particular, no justificaban que fueran,
efectivamente, un ultimo recurso a falta de alternativa. Aunque la Comision solicitd
informacién adicional a los Estados miembros en los cuatro casos, las respuestas
recibidas seguian siendo insuficientes para permitir una evaluacién sdlida.

Desde 2020, el contenido de las notificaciones de los Estados miembros relativas
a la migracién o a las amenazas a la seguridad ha continuado siendo insuficiente para
gue la Comision evalue la proporcionalidad de los controles fronterizos (véanse los
apartados 37y 38). Sin embargo, debido a un aumento significativo de las
notificaciones relacionadas con el COVID-19, la Comisidon ha dejado de solicitar
informacién adicional.

De conformidad con el Cddigo de fronteras Schengen, los controles en las
fronteras interiores pueden restablecerse por un periodo maximo de dos afios. Cinco
Estados miembros (Dinamarca, Alemania, Francia, Austria y Suecia) superaron este
periodo cambiando los fundamentos juridicos cada dos afios o afirmando que una
nueva notificacion representa un nuevo control fronterizo (en lugar de prolongar un
control existente). A pesar de ello, la Comisidn solo emitié un dictamen favorable
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Decisién de Ejecuciéon (UE) 2016/894 del Consejo, de 12 de mayo de 2016, por la que se
establece una Recomendacién de realizacidon de controles temporales en las fronteras
interiores en circunstancias excepcionales que pongan en peligro el funcionamiento global
del espacio Schengen.

%5 Decision de Ejecucién (UE) 2016/1989 del Consejo, de 11 de noviembre de 2016; Decisidn
de Ejecucion (UE) 2017/246 del Consejo, de 7 de febrero de 2017; y Decision de Ejecucion
(UE) 2017/818 del Consejo, de 11 de mayo de 2017.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D0894&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D1989&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017D0246&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017D0246&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017D0818&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017D0818&from=ES

22

conjunto sobre la proporcionalidad y la necesidad de los controles en las fronteras
interiores de Austria y Alemania en octubre de 201526,

Todos los Estados miembros deben informar al Parlamento Europeo, al Consejoy
a la Comisidn sobre la aplicacidn de los controles fronterizos en un plazo de cuatro
semanas a partir de su supresion?’. Sin embargo, los cinco Estados miembros con
controles fronterizos a largo plazo mencionados en el apartado 31 todavia no han
presentado un informe ex post seis anos después de su restablecimiento. La Comision
no tomod ninguna medida para obtener informacidn sobre la aplicacién de dichos
controles.

Para la Comision, el alcance y la duracién de los controles en las fronteras
interiores a largo plazo no son ni proporcionados ni necesarios?®. La Comision tiene el
mandato y la obligacién de supervisar el cumplimiento del Derecho de la UE y de
actuar en caso de posible incumplimiento (véase el apartado 14). Puede incoar
procedimientos de infraccidn, pero aun no lo ha hecho a pesar de su preocupacién por
que los controles en las fronteras interiores no sean conformes con el Derecho de la
UE.

En cambio, la Comisidn ha optado por medidas no coercitivas, como el didlogo
con los Estados miembros y la coordinacion, pero sin resultados visibles, ya que los
controles en las fronteras interiores restablecidos hace mas de seis afios siguen
existiendo. En la Estrategia de Schengen de junio de 2021, la Comisidn expresé su
intencién de hacer uso de los medios juridicos a su disposicidn en los casos en que los
Estados miembros prolonguen de manera desproporcionada los controles en las
fronteras interiores.

Controles fronterizos relacionados con la pandemia de COVID-19

Aunque el Cadigo de fronteras Schengen no alude especificamente a una
amenaza para la salud publica como motivo para introducir controles en las fronteras
interiores, en el contexto de la pandemia de COVID-19, la Comisién aceptd que una
amenaza para la salud publica pudiera constituir una amenaza para el orden publico,

26 Dictamen de la Comisidn de 23.10.2015, C (2015) 7100 final.
27 Articulo 33 del Codigo de fronteras Schengen.

2 Impact Assessment Report accompanying the document Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council amending Regulation (EU) 2016/399 on a Union
Code on the rules governing the movement of persons across borders, SWD(2021) 462
final.


https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2015)7100&lang=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021SC0462&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021SC0462&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021SC0462&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021SC0462&from=ES
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permitiendo asi que los Estados miembros restablecieran este tipo de controles. Sin
embargo, en tal caso, el Estado miembro debe cumplir el requisito estricto de que los
controles en las fronteras interiores sean no solo una medida de uUltimo recurso, sino
también proporcionados y de duracion limitada.

Si bien los controles fronterizos pueden utilizarse para comprobar el caracter
esencial de los viajes, junto con las pruebas y el registro para la cuarentena (pero no la
propia cuarentena), la policia®® o los funcionarios del &mbito sanitario*® podrian
realizar otros controles (por ejemplo, medir la temperatura) en lugar de controles
fronterizos para limitar la propagacién del virus.

Hemos examinado las 150 notificaciones de controles en las fronteras interiores
de los Estados miembros presentadas a la Comisién entre marzo de 2020 y junio
de 2021, de las cuales 135 se referian exclusivamente a la pandemia de COVID-19; 6, a
la pandemia de COVID-19 y a la migracion o la seguridad; y las 9 restantes, a la
migracion o la seguridad (véase el apartado 30). En nuestro examen se muestra que
todas las notificaciones indicaban las fechas, la duracién y el alcance de los controles
fronterizos. Sin embargo, no aportaban pruebas suficientes (respaldadas por datos
estadisticos exhaustivos y un analisis comparativo de diversas alternativas a los
controles fronterizos) que demostraran que los controles fronterizos eran
efectivamente un ultimo recurso. Ademas, a menudo no indicaban los pasos
fronterizos autorizados en los que se aplicarian los controles. Para mas informacién,
véase la ilustracion 6.

29 Recomendacion (UE) 2017/820 de la Comisidn de 12 de mayo de 2017 sobre los controles
policiales proporcionados y la cooperacion policial en el espacio Schengen, C(2017) 3349
final.

30 parrafo 20 de las Directrices sobre medidas de gestidn de fronteras para proteger la salud y
garantizar la disponibilidad de los bienes y de los servicios esenciales, de 16.3.2020,
C(2020) 1753 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017H0820&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017H0820&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017H0820&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
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llustracion 6 — Examen de las notificaciones de los Estados miembros de
la UE

,;l 1 50 notificaciones de los Estados miembros de la UE analizadas
de enero de 2020 a junio de 2021
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

En nuestro examen hemos detectado los mismos problemas observados en las
notificaciones relativas a la crisis migratoria y las amenazas a la seguridad antes de la
pandemia de COVID-19 (véase el apartado 29). Aunque la informacién facilitada por los
Estados miembros era insuficiente, la Comision no ha solicitado informacion adicional
ni ha emitido ningun dictamen desde el inicio de la pandemia de COVID-19, tal como
exige el articulo 27 del Cédigo de fronteras Schengen. Concluimos que esta falta de
informacién esencial de los Estados miembros ha afectado a la capacidad de Ia
Comision para llevar a cabo un analisis juridico riguroso de las distintas medidas de
control fronterizo.

Ademas, la Comisidn no dispone de un sistema sélido de supervisidn para
identificar los casos de controles fronterizos que los Estados miembros no hayan
notificado. Durante la auditoria, la Comisién afirmd que no tenia conocimiento de
ningun caso de este tipo, pero en el recuadro 1 figuran dos ejemplos que el Tribunal
pudo identificar.



Recuadro 1

Ejemplos de controles fronterizos relativos al COVID-19 no
notificados a la Comision

En el verano de 2020 y en la primavera de 2021, Eslovenia restablecio los
controles relativos al COVID-19 en todas sus fronteras. Los controles llevados a
cabo por la policia de fronteras se utilizaron principalmente para garantizar el
registro para la cuarentena obligatoria o la verificacién de una prueba negativa de
COVID-19, y no fueron notificados a la Comision.

En primavera y verano de 2021, Eslovaquia restablecio los controles fronterizos,
gue se utilizaron para verificar el registro, primero, para la cuarentena obligatoria
Yy, posteriormente, para el certificado COVID-19. Pese a que Eslovaquia habia
notificado a la Comisidn los controles fronterizos en 2020, no lo hizo en 2021.

En ambos casos, a falta de notificacion formal, los Estados miembros no
informaron sobre la aplicacidon de sus controles fronterizos y no demostraron que
fueran proporcionados o necesarios.

La Comision no obtuvo todos los informes ex post que debia recibir en un plazo
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de cuatro semanas a partir del final de los controles en las fronteras interiores (véase

también el apartado 32). En el cuadro 1 se enumeran los Estados miembros que no
presentaron informes ex post sobre los controles en las fronteras interiores

relacionados con el COVID-19. La Comisidn no aporté pruebas de que hubiera pedido a

estos Estados miembros que enviaran las notificaciones que faltaban o los informes
ex post.
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Cuadro 1 — Relacion de los Estados miembros que no habian presentado
informes ex post sobre los controles en las fronteras interiores
relacionados con la pandemia de COVID-19 en septiembre de 2021

Bélgica Informes ex post presentados para los controles fronterizos
Portugal en 2020, pero no (todavia) para controles fronterizos en 2021.
Dinamarca
Alemania No se presentaron informes ex post sobre los controles

; ronterizos relacionados con e -19 nien ni en .
Francia front I d | COVID-19 2020 2021
Austria
Polonia oy ;

No se notificaron controles fronterizos en 2021. Por lo tanto,

Eslovaquia deducimos que no se presentaran informes ex post.

No se envid a la Comisidn ninguna notificacidén de los controles
Eslovenia fronterizos, ni en 2020 ni en 2021. Por lo tanto, deducimos que
no se presentaran informes ex post.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del analisis de los informes ex post facilitados por la
Comision.

El examen realizado por el Tribunal de los doce informes ex post recibidos por la
Comision sobre el periodo comprendido entre marzo de 2020 y junio de 2021 muestra
que los informes varian considerablemente (desde declaraciones generales a
estadisticas detalladas), pero la mayoria no cumplia plenamente los requisitos legales
relativos a la evaluacién de la proporcionalidad®*. Diez de los doce informes no cubrian
este aspecto de manera suficiente, sino muy brevemente y en términos generales
(véase el recuadro 2). Solo tres informes mencionaban el posible uso de medidas
alternativas, pero de nuevo muy brevemente.

31 Articulo 33 del Codigo de fronteras Schengen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
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Recuadro 2

Ejemplo de justificacion insuficiente de la proporcionalidad en los
informes ex post

Informe 1 relativo a los meses de marzo a junio de 2020 en Hungria: Las medidas
introducidas fueron eficaces, proporcionadas y cruciales para limitar la
propagacion de la epidemia, dado que el nimero de casos en Hungria se mantuvo
bajo.

Informe 2 relativo a los meses de marzo a junio de 2020 en Portugal: Teniendo en
cuenta la situacion epidemiolégica mundial, la finalidad principal y los objetivos
del restablecimiento temporal eran la salvaguardia de la salud publica y la
contencidn del contagio del virus del COVID-19. En este contexto, el
restablecimiento de los controles en las fronteras interiores se limito en las
normas operativas y geograficas a las necesidades de garantizar la proteccion de la
salud publica y la seguridad interior.

Informe 3 relativo a los meses de marzo a junio de 2020 en Espaiia: Como se
esperaba, debido a los propios objetivos perseguidos con la reintroduccion de los
controles, la libre circulacion de personas se ha visto gravemente afectada. No
obstante, si se tienen en cuenta las medidas adoptadas en territorio espafiol, en
los demads Estados miembros y Estados pertenecientes a Schengen, asi como en
las demas fronteras interiores del espacio Schengen, la medida puede
considerarse proporcionada.

Ninguno de los informes describia las medidas adoptadas para garantizar el
cumplimiento del principio de no discriminacidn, especialmente en lo que se refiere a
la igualdad de trato de los ciudadanos de la UE, independientemente de su
nacionalidad. Aunque el Cddigo de fronteras Schengen no lo exige explicitamente, esta
informacidn es pertinente para evaluar la legalidad de los controles fronterizos
establecidos con el fin de aplicar restricciones mediante prohibiciones de viaje basadas
en la nacionalidad o el lugar de residencia (véase el recuadro 3).

Recuadro 3

Ejemplo de control fronterizo establecido para aplicar la prohibicién
de viajar y su posible impacto en el principio de no discriminacion

En otono de 2020, Hungria utilizd sus controles en las fronteras interiores para
ejecutar las restricciones de viaje aplicando normas diferentes para los ciudadanos



hidngaros que para otros ciudadanos de la UE, independientemente de la situacion

de pandemia que prevalecia en ese momento en los Estados miembros de la UE.

A partir del 1 de septiembre de 2020, Hungria decidié no permitir que los
extranjeros, incluidos los ciudadanos de la UE, viajaran al pais. La Unica exencion
concedida fue para los ciudadanos del Grupo de Visegrado (es decir, checos,
eslovacos y polacos) que aportasen resultados negativos de una prueba de
COVID-19.

El 1 de octubre de 2020 se introdujo la cuarentena obligatoria en el momento de
la entrada, pero los ciudadanos hungaros y los miembros de la familia que
regresaran a Hungria procedentes de Chequia, Polonia y Eslovaquia estaban
exentos de cuarentena si presentaban un resultado de prueba negativo.

Asimismo, los ciudadanos de Chequia, Polonia y Eslovaquia que reservaron
alojamiento en Hungria durante el mes de octubre quedaron excluidos de las

normas de cuarentena si presentaban un resultado negativo de la prueba PCR a su

llegada a Hungria.

Por ultimo, por lo que se refiere a la informacién anual exhaustiva sobre la
aplicacion general de Schengen (y de los controles en las fronteras interiores y las
opiniones de la Comision sobre su justificacion), la Comisién no ha publicado un
informe anual sobre el funcionamiento del espacio sin fronteras interiores
desde 201532,

El Parlamento Europeo pidié a la Comisidn que ejerciera un control adecuado

sobre la aplicacion del acervo de Schengen, que hiciera uso de sus prerrogativas para
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solicitar informacion adicional a los Estados miembros y que completara la informacién

gue proporciona al Parlamento Europeo sobre cémo ejerce sus prerrogativas en virtud

de los Tratados?3.

La ilustracion 7 muestra las insuficiencias que detectamos en el control de las
fronteras interiores de Schengen por parte de la Comision.

32 Como exige el articulo 33 del Cddigo de fronteras Schengen.

3 Ppor ejemplo, la Resolucidn del Parlamento Europeo, de 19 de junio de 2020, sobre la
situacion en el espacio Schengen tras el brote de COVID-19 (2020/2640 (RSP)).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0175&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020IP0175&from=ES
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llustracion 7 — Insuficiencias detectadas en el restablecimiento de

controles en las fronteras interiores

SCHENGEN
ESTADO MIEMBRO

COMISION EUROPEA

SCHENGEN
ESTADO MIEMBRO

COMISION EUROPEA

SCHENGEN
ESTADO MIEMBRO
+

COMISION EUROPEA

COMISION EUROPEA

0000

(31y38)

Anlisis interno

Notificacion del EM

dela
notificacion

\

Aplicacion de control
fronterizo

Informe anual sobre el

espacio Schengen

Solicitud de
informacién

= [+]

Dictamen
positivo/negativo

adicional

Informe ex post sobre el
restablecimiento de los

Analisis interno
del informe

controles en las fronteras
interiores

= ___[+]

Dictamen
positivo/negativo

Informacion al Parlamento Europeo, al Consejo, a otros Estados
miembros y al publico en general sobre el restablecimiento de los
controles en las fronteras interiores

Control del cumplimiento del Derecho de la UE como guardiana de los
Tratados de la UE

Informacion insuficiente para un analisis interno
solido (apartados 30, 32,37 a38 y 40 a 42)

No se ha notificado a la Comision ningtin
seguimiento de los controles fronterizos (39)

No se ha solicitado informacién adicional
desde 2020 (30, 32, 38 y 40)

No se ha emitido ningtin dictamen desde 2015

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

©000

Ausencia de dictamen en caso de dudas
sobre la proporcionalidad (31 y 33)

Ausencia de informe anual sobre el
espacio Schengen desde 2015 (43)

Solicita al Parlamento Europeo que mejore
la informacion (44)

Ausencia de medidas coercitivas/infraccion
(33y34)
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La Comisidn supervisa las restricciones de viaje, pero su labor se ve
obstaculizada por las limitaciones del marco juridico

Los Estados miembros reaccionaron a la pandemia imponiendo restricciones de

viaje para proteger la salud publica (véase el apartado 10). Constatamos que, en

general, la Comision no dispone de un marco juridico sélido para evaluar si las

restricciones de viaje de los Estados miembros se ajustaban al Derecho de la UE. Las

razones principales son las siguientes:

Las competencias y prerrogativas sustanciales de los Estados miembros en
materia de salud publica en virtud del Derecho de la Unidn, un ambito que no es
competencia exclusiva ni compartida de la UE3*, y por tanto, los Estados
miembros determinan sus propias politicas sanitarias®’;

La Directiva sobre libre circulacién® no exige a los Estados miembros que
notifiquen a la Comisién las medidas que adopten en virtud de la misma ni que
informen sobre ellas. Esto se debe al funcionamiento de la propia directiva en
general, cuyas restricciones a la libre circulacion se aplican sobre la base de una
evaluacién individual y estan sujetas a control judicial. Dado que no existe
ninguna obligacion, los Estados miembros tienen libertad para decidir si
informaran o no sobre las medidas adoptadas, incluidas las restricciones de viaje,
y sobre la forma que adoptara dicha notificacién, lo que aumenta el riesgo de que
la informacidn que recibe la Comisidn sobre las restricciones de viaje no sea
completa;

el caracter no vinculante de las Recomendaciones del Consejo’, que es el
principal documento politico para un enfoque coordinado de las restricciones a la
libre circulacion en respuesta a la pandemia de COVID-19, e incluye, por tanto,
principios comunes acordados por los Estados miembros a la hora de aplicar las
restricciones de viaje;

el cardacter sin precedentes de la pandemia de COVID-19 y su rapida evolucidn.
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36

37

Véanse los articulos 3 y 45, apartado 3, del TFUE, y los articulos 27 y 28 de la Directiva sobre
la libre circulacion.

Véanse los articulos 4, apartado 2, letra k) y 6, letra a) del TFUE.
Directiva 2004/38/CE.

Recomendaciones (UE) 2020/1475 del Consejo de 13.10.2020, (UE) 2021/119 de 1.2.2021,
UE 2021/961 de 14.6.2021 y (UE) 2022/107 de 25.1.2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H1475&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H0119&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H0961&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H0961&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022H0107&from=ES
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Ademas, la Unica herramienta que tiene la Comisidn para garantizar que las
restricciones de viaje cumplan el derecho de libre circulacion es el procedimiento de
infraccion, que no es adecuado en el contexto de una pandemia. Esto se debe a la
duracién de los procedimientos judiciales (que a menudo se prolongan durante varios
afos en el Tribunal de Justicia de la Unién Europea) y a la naturaleza efimera y variable
de las medidas adoptadas por los Estados miembros durante la pandemia. El Tribunal
ha determinado en sentencias anteriores® que el procedimiento de infraccion es
inadmisible cuando desaparece el incumplimiento. Dado que es muy poco probable
gue en los proximos afios sigan en vigor las medidas que actualmente la Comisidn
considera no conformes, los Estados miembros incumplidores no seran sancionados.

Al supervisar las restricciones de viaje impuestas por los Estados miembros, la
Comision utilizo varias fuentes de informacién, como la legislacién nacional publicada
en sitios web gubernamentales, el contacto directo con los Estados miembros, la
informacién publicada en los medios de comunicacién o las quejas sobre problemas
especificos de otros Estados miembros, ciudadanos u organizaciones.

Dentro de los limites del marco juridico, las pruebas que hemos obtenido
muestran que la Comision evaluo las restricciones de viaje de manera sistematica y
oportuna cuando recibid la notificacion de las mismas. Sin embargo, constatamos que
los datos comunicados por los Estados miembros a menudo no eran comparables y
contenian lagunas de informacion, lo que dificultd la tarea de la Comision de obtener
una vision oportuna y precisa de las restricciones de viaje que habian impuesto los
Estados miembros y asi cumplir sus obligaciones de supervision del cumplimiento
(véase el ejemplo en el recuadro 4).

3 Véanse los asuntos C-288/12 (apartado 30), C-221/04 (apartados 25 y 26) y C-20/09
(apartado 33).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62012CJ0288&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62004CJ0221&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62009CJ0020&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62009CJ0020&from=es
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Recuadro 4

Ejemplos de problemas de los datos comunicados por los Estados
miembros

La supervision de la Comision en junio de 2021 se basd en la informacion recibida
de las autoridades nacionales e incluia la pregunta «¢Estan aplicando ya el
mecanismo establecido por las Recomendaciones del Consejo (mapa comun,
umbrales, etc.)?». Ocho Estados miembros no respondieron a esta pregunta
(Austria, Bulgaria, Croacia, Hungria, Italia, Paises Bajos, Polonia y Eslovaquia).

En junio de 2021, la Comisidon también aludio a las dificultades para recopilar
datos completos y comparables a escala de la UE en su Comunicacién sobre las
lecciones aprendidas de la pandemia de COVID-19%°.

No solo encontré dificultades la Comisidn, sino también el CEPCE. La
Recomendacion del Consejo sobre un enfoque coordinado de la restriccion de la libre
circulaciéon en respuesta a la pandemia de COVID-19%° exige que el CEPCE publique
mapas semanales de las zonas de riesgo. Estos mapas** difunden datos sobre la
transmisidon del COVID-19 en las distintas zonas y tienen por objeto apoyar a los
Estados miembros en su toma de decisiones sobre la libre circulacion. La
Recomendacion del Consejo exigia a los Estados miembros que comunicaran
semanalmente los datos regionales. Al cabo de seis meses (en mayo de 2021), doce
Estados miembros aun no habian cumplido este requisito.

Dado que la UE no disponia de un marco de emergencia sanitaria, los Estados
miembros tuvieron que responder rapidamente a una situacion sanitaria en constante
evolucién. Aunque la responsabilidad de aplicar las restricciones de viaje motivadas
por el COVID-19 recae exclusivamente en los Estados miembros, el mandato de la

39 Comunicacion de la Comisidn al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econédmico y

Social Europeo y al Comité de las Regiones: Las primeras experiencias de la pandemia de
COVID-19, COM(2021) 380 final.

40 Recomendacién (UE) 2020/1475 del Consejo

4 https://www.ecdc.europa.eu/en/covid-19/situation-updates/weekly-maps-coordinated-

restriction-free-movement


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0380&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0380&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0380&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0380&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32020H1475
https://www.ecdc.europa.eu/en/covid-19/situation-updates/weekly-maps-coordinated-restriction-free-movement
https://www.ecdc.europa.eu/en/covid-19/situation-updates/weekly-maps-coordinated-restriction-free-movement
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Comision es servir de enlace con ellos para facilitar un enfoque coordinado de estas
restricciones a fin de minimizar el impacto en los viajes transfronterizos dentro de Ia
UE (véase el apartado 15).

En esta seccion, examinamos si:

a) la Comisién y el CEPCE emitieron oportunamente orientaciones, dictamenes y
recomendaciones pertinentes para facilitar la coordinacidn de las acciones de los
Estados miembros, y las adaptaron para tener en cuenta la evolucion de la
situacion;

b) los esfuerzos de la Comisién y del CEPCE dieron lugar a una aplicacion mas
coherente y mejor coordinada de las restricciones de viaje y la gestidn de las
fronteras interiores por parte de los Estados miembros.

La Comision y el CEPCE publicaron oportunamente las orientaciones
pertinentes para facilitar la coordinacion a escala de la UE

La Comision

Desde el inicio de la pandemia, la Comisidn ha publicado amplios documentos de
orientacion dirigidos a los Estados miembros en forma de comunicaciones, directrices
y propuestas de recomendaciones del Consejo, que abarcan diversos aspectos de la
libertad de circulacidén y las medidas contra el COVID-19 (véase el anexo Il).

Por lo que se refiere a las orientaciones de la UE sobre los controles fronterizos,
los dos @mbitos principales cubiertos por la Comision fueron la prohibicién de los viajes
no esenciales a la UE (fronteras exteriores) y las directrices sobre la gestidon de las
fronteras (fronteras interiores), y su posterior comunicacion sobre la supresion gradual
de los controles fronterizos. Las orientaciones sobre la prohibicién de los viajes no
esenciales a la UE quedan fuera del ambito de la presente auditoria (véase el
apartado 22).

Las directrices sobre gestidn de fronteras se publicaron el 16 de marzo de 2020*
en los primeros dias de la pandemia y abarcaban los principales aspectos de la gestién
de las fronteras (es decir, las medidas de control fronterizo en las fronteras interiores y
exteriores, las medidas sanitarias y el transporte de mercancias). Estas directrices

42 Directrices sobre medidas de gestién de fronteras para proteger la salud y garantizar la
disponibilidad de los bienes y de los servicios esenciales, de 16.3.2020, C(2020) 1753 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
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recordaban a los Estados miembros los principios juridicos basicos, como la

proporcionalidad y la no discriminacidn, y contenian una seccién especifica sobre los

controles en las fronteras interiores en la que se reconocia que dichos controles

podian restablecerse, «en una situacién extremadamente critica»“?, como reaccién a la

pandemia de COVID-19. Consideramos que estas orientaciones son oportunas y

pertinentes.

Sin embargo, detectamos las siguientes insuficiencias en las directrices de la

Comision:

Las directrices de marzo de 2020 no proporcionaban asesoramiento detallado
sobre la manera en que los Estados miembros podian garantizar (y demostrar)
gue sus controles fronterizos respetaban el principio general de proporcionalidad
en el contexto especifico de la pandemia.

No se facilitaron orientaciones prdcticas, como ejemplos de buenas practicas en la
gestion de fronteras a lo largo de la pandemia. Por ejemplo, el Manual practico
para guardias de fronteras, que sirve de guia de usuario para los guardias de
fronteras cuando llevan a cabo sus actividades de control fronterizo**, no se ha
actualizado para tener en cuenta la pandemia (excepto para la incorporacion del
certificado para los trabajadores del transporte internacional).

Algunos términos utilizados en las directrices no estaban bien definidos en el
contexto de una pandemia. Las Directrices sobre medidas de gestion de fronteras
de marzo de 2020 mencionan los controles sanitarios, que no es necesario
notificar a la Comisién, como posible alternativa a los controles fronterizos*°. Sin
embargo, no se ha definido claramente la diferencia entre los controles
fronterizos y los controles sanitarios en las fronteras en el contexto del COVID-19.
Existe, por tanto, el riesgo de que los Estados miembros puedan llevar a cabo
controles sanitarios que son de facto controles fronterizos, pero que no se
notifican a la Comision.

# Pp3arrafo 18 de las Directrices sobre medidas de gestidn de fronteras para proteger la salud y

44

garantizar la disponibilidad de los bienes y de los servicios esenciales, de 16.3.2020,
C(2020) 1753 final.

Anexo de la Recomendacién de la Comisidn por la que se establece un «Manual practico
para guardias de fronteras» comun destinado a las autoridades competentes de los Estados
miembros encargadas del control fronterizo de personas y que sustituye a la
Recomendacién C(2006) 5186 de la Comisidon, de 6 de noviembre de 2006 .

4 Apartado 20, C(2020) 1753 final de 16 de marzo de 2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2019)7131&lang=ES
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2019)7131&lang=ES
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2019)7131&lang=ES
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2019)7131&lang=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0316(03)&from=ES
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También se utilizaba con frecuencia en las directrices de la Comisidn y del CEPCE,
asi como en las recomendaciones del Consejo, el término «cierre de fronteras»,
gue no estd definido realmente en el Cédigo de fronteras Schengen y puede
inducir a error al publico en general que viaja dentro del espacio Schengen, ya
que las fronteras interiores de la UE no se han cerrado completamente. Solo se
restringié la entrada (y, en ocasiones, la salida), o se cerraron temporalmente
determinados cruces de fronteras.

Ademas de las directrices sobre gestion de fronteras, la Comision publicd amplias
orientaciones sobre diversos aspectos relacionados con la libre circulacién (véase el
anexo Il). En ellas se incluian cuestiones especificas que afectan a los trabajadores y a
los trabajadores de temporada, los «carriles verdes» (disponibilidad de bienes y
servicios esenciales), los servicios de transporte y conectividad, las operaciones de
carga aérea, la repatriacion y los servicios de viaje de la gente de mar, los pasajeros y
otras personas a bordo de los buques, el turismo, las amenazas transfronterizas graves
para la salud y el uso de pruebas rapidas de antigenos.

En este sentido, cobran especial relevancia las propuestas la Comision de
Recomendaciones del Consejo sobre un enfoque coordinado de la restriccion de la
libre circulacion en respuesta a la pandemia de COVID-19%¢. En estos documentos, los
Estados miembros acordaron aplicar criterios comunes para evaluar las condiciones
epidemioldgicas regionales y utilizar un mapa de colores comun de las regiones y
paises del Espacio Econémico Europeo: del verde al amarillo y al rojo en funcion de sus
tasas de notificaciones y pruebas de COVID-19 y del porcentaje de pruebas positivas.
La necesidad de adaptarse a la evolucion de la situacion se reflejo en las dos
actualizaciones adoptadas en febrero y junio de 2021%.

La Comision también actué con rapidez a la hora de prestar apoyo para abordar
cuestiones relacionadas con la libre circulacion de categorias especificas de personas,
en particular el personal del transporte y los trabajadores de temporada. En marzo
de 2020 publicé directrices practicas en apoyo del principio de que todas las fronteras
interiores de la UE deben permanecer abiertas al transporte de mercancias y de que

46 COM(2020) 499 final de 4.9.2020; COM(2020) 849 final de 18.12.2020 y COM(2021) 232
final de 3.5.2021.

47 Recomendaciones (UE) 2021/961 del Consejo de 14.6.2021, y (UE) 2021/119 del Consejo de
1.2.2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0499&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0849&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0232&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0232&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H0961&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H0119&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H0119&from=ES
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deben garantizarse las cadenas de suministro de productos esenciales®, y, en julio del
mismo afio publicé directrices similares para apoyar a los trabajadores de
temporada®.

Uno de los principales logros de la Comisién en este ambito fue el
establecimiento del concepto de «carriles verdes» en marzo de 2020°°, garantizando
asi el flujo continuo de mercancias a través de la UE y la libre circulacion del personal
de transporte que se vio afectado por el restablecimiento de los controles en las
fronteras interiores, especialmente en los primeros dias de la pandemia. La Comisién,
en cooperacion con los Estados miembros, creé una red nacional de puntos de
contacto para el transporte que resultd ser una herramienta eficaz para poner en
marcha una accion rapida y coordinada entre los ministerios de transporte y la
Comision (véase el recuadro 5).

Recuadro 5

Carriles verdes: un ejemplo de buenas practicas

Para apoyar la libre circulacién de los trabajadores del transporte y el flujo de
mercancias a través de la UE, la Comision colabord con la Agencia de la UE para el
Programa Espacial en el desarrollo de una aplicacion movil de «carril verde»
(véanse las imagenes mas adelante). Ademds de permitir a los conductores de
camiones y a las autoridades rastrear los tiempos de cruce de fronteras en las
fronteras interiores de la UE, la aplicacién también hace un seguimiento de la
media diaria de las horas de cruce de fronteras que cubre los 178 pasos
fronterizos a lo largo de la red RTE-T interna y varios pasos fronterizos en la
frontera exterior de la UE. Al controlar el trafico en tiempo real, los conductores
pueden tomar decisiones informadas sobre cuando y donde cruzar cada frontera,
y las autoridades pueden planificar con antelacidn para minimizar el impacto de
las congestiones o las perturbaciones del trafico.

% Comunicacion de la Comisién sobre la puesta en marcha de los «carriles verdes» en el
marco de las Directrices sobre medidas de gestion de fronteras para proteger la salud y
garantizar la disponibilidad de los bienes y de los servicios esenciales, C(2020) 1897 final.

4 Comunicacion de la Comisién, Directrices relativas a los trabajadores de temporada en la
UE en el contexto de la pandemia de COVID-19, C(2020) 4813 final.

%0 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip_20_510


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0324(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0324(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0324(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0717(04)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0717(04)&from=ES
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip_20_510
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Fuente: Agencia de la UE para el Programa Espacial.

61 El1s de junio de 2020, la Comisidon puso en marcha una plataforma web para
apoyar la reapertura segura de los viajes y el turismo en toda Europa («Re-open
EU»°Y). La plataforma se basa en la informacidn voluntaria facilitada por los paises de
la UE sobre las restricciones de viaje y las medidas de salud y seguridad publicas, y
tiene por objeto restablecer la confianza en los viajes en la UE informando a los
ciudadanos sobre las restricciones que se aplican en cada Estado miembro, con el
objetivo de facilitar sus planes de viaje?.

62 Aunque se trata de una iniciativa muy positiva de la UE, su éxito depende de la
cooperacion de los Estados miembros. En particular, los Estados miembros deben
facilitar periddicamente informacion oficial completa y actualizada. También
planteamos esta cuestion en nuestro informe especial sobre los derechos de los
pasajeros aéreos durante la pandemia de COVID-19°3.

63 Asde julio de 2021 (es decir, transcurrido mas de un afo del lanzamiento de Re-
open EU), nueve Estados miembros (Alemania, Bulgaria, Dinamarca, Eslovenia, Estonia,

1 https://reopen.europa.eu/es/

2 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_1045

3 Informe Especial 15/2021:Los derechos de los pasajeros aéreos durante la pandemia de

COVID-19:A pesar de los esfuerzos de la Comisidn, no se protegen los derechos esenciales,
apartados 68 a 70 de la recomendacién 3, letra a).


https://reopen.europa.eu/es
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip_20_1045
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr21_15/sr_passenger-rights_covid_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr21_15/sr_passenger-rights_covid_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr21_15/sr_passenger-rights_covid_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr21_15/sr_passenger-rights_covid_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr21_15/sr_passenger-rights_covid_es.pdf
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Finlandia, Francia, Rumania y Suecia) todavia no habian facilitado informacién
actualizada. En este caso, se corre el riesgo de que los ciudadanos de la UE puedan
cuestionar la utilidad de la herramienta cuando encuentren problemas en las
fronteras, ya que la informacién que han utilizado para planificar su viaje es incorrecta
0 esta obsoleta.

Centro Europeo para la Prevencion y el Control de las Enfermedades

Durante el periodo auditado, el CEPCE publicd veintisiete evaluaciones de riesgos
y amenazas y mas de setenta orientaciones e informes técnicos sobre la pandemia, y
emitid sus primeras orientaciones de viaje en mayo de 2020. Del mismo modo,
contribuyd a la elaboracion de las directrices de la Comisidn sobre los controles
fronterizos y las restricciones de viaje.

En mayo de 2020 publicé orientaciones en las que afirmaba que los cierres de
fronteras podrian retrasar la introduccion del virus en un pais. Sin embargo, estos
cierres tendrian que ser casi totales y aplicarse rapidamente durante las primeras fases
de una epidemia, algo que, a juicio del CEPCE, solo seria viable en contextos
especificos (por ejemplo, en el caso de las naciones insulares pequefias y aisladas)>*.
Sin embargo, en la practica, los Estados miembros no siempre siguieron estas
orientaciones y se restablecieron los controles fronterizos entre paises
interconectados del espacio Schengen. En el recuadro 6 se ofrece un ejemplo de las
dificultades para la eficacia de los controles en las fronteras terrestres en estos casos.

%% Considerations for travel-related measures to reduce spread of COVID-19 in the EU/EEA,
26.5.2020.


https://www.ecdc.europa.eu/sites/default/files/documents/Considerations-related-to-measures-for-travellers-reduce-spread-COVID-19-in-EUEEA.pdf
https://www.ecdc.europa.eu/sites/default/files/documents/Considerations-related-to-measures-for-travellers-reduce-spread-COVID-19-in-EUEEA.pdf
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Recuadro 6

Ejemplo de dificultades para la eficacia de los controles en las
fronteras terrestres de Schengen

El 16 de marzo de 2020, Alemania restablecid los controles fronterizos temporales
en sus fronteras terrestres con Austria, Suiza, Francia, Luxemburgo y Dinamarca
con el objetivo de imponer una prohibicion a los viajes no esenciales. Los controles
en la frontera con Luxemburgo se llevaron a cabo durante dos meses (hasta el 15
de mayo de 2020) y dieron lugar al cierre de varios pasos fronterizos mas
pequeiios. En abril de 2020, el coronavirus ya estaba muy extendido en Alemania.
Ademas, dado que las fronteras de Luxemburgo con Bélgica y de Bélgica con
Alemania permanecieron abiertas durante las tres primeras semanas, los
residentes en Luxemburgo pudieron eludir estos controles pasando por Bélgica.

El 14 de febrero de 2021, Alemania restablecid los controles en las fronteras
interiores con Chequia y la region del Tirol en Austria para evitar la propagacion de
mutaciones viricas. Aplicd una prohibicién a los viajes no esenciales mas estricta
gue la anterior, pues ni siquiera permitia el transito a través de Alemania al pais de
residencia. Sin embargo, mantuvo abiertas sus fronteras con Polonia. Dado que no
hubo controles fronterizos entre Polonia y Chequia, también fue posible eludir los
controles fronterizos en ese pais.

En noviembre de 2020, el CEPCE prepard un analisis estratégico y de rendimiento
de su respuesta a la pandemia de COVID-19°%, en el que analizaba la usabilidad de sus
producciones en el ambito del COVID-19 a través de encuestas y grupos tematicos. El
documento concluye que las orientaciones del Centro podrian ser mas practicas y
aplicables.

El CEPCE no recopila informacidn detallada para verificar cdmo han aplicado los
paises sus orientaciones, ya que no esta obligado a hacerlo.

Dichas orientaciones no son vinculantes para los Estados miembros, ya que el
Centro no tiene poderes de reglamentacidn®®. Se basa principalmente en datos
facilitados por las autoridades nacionales, ya que no tiene competencias propias para
inspeccionar o recopilar informacion en origen. El hecho de que los Estados miembros
tengan diferentes estrategias de vigilancia y de realizacion de pruebas dificulto la tarea

5 Strategic and performance analysis of ECDC response to the COVID-19 pandemic.

%6 predmbulo (6) del Reglamento (CE)n.2 851/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de abril de 2004, por el que se crea un Centro Europeo para la prevencidn y el control de
las Enfermedades.


https://www.ecdc.europa.eu/sites/default/files/documents/ECDC_report_on_response_Covid-19.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/Es/ALL/?uri=celex%3A32004R0851
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/Es/ALL/?uri=celex%3A32004R0851
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/Es/ALL/?uri=celex%3A32004R0851
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del CEPCE de comparar la situacion epidemioldgica en toda la UE, lo cual constituye un
obstaculo que puede comprometer la utilidad de sus orientaciones.

Los Estados miembros aplicaron enfoques descoordinados a las fronteras
interiores y a las restricciones de viaje relativas al COVID-19

El Grupo de Informacion COVID-19/Corona, grupo de trabajo ad hoc creado y
dirigido por la Comisidn superviso la aplicacion por las autoridades nacionales de las
orientaciones de la Comisién. El Grupo tenia por objeto identificar los problemas y
debatirlos a nivel técnico. Para ello, se reunid 33 veces entre febrero y septiembre
de 2020.

Los informes de las 33 reuniones examinados por el Tribunal muestran
claramente que la Comision realizé un esfuerzo significativo para coordinar las
acciones de los Estados miembros. En cada reunién se debatio la aplicacién nacional
de las directrices de la UE, y los Estados miembros informaron sobre las medidas que
habian adoptado. La Comisidn reiterd los principios generales del Derecho de la UE y
subrayé la necesidad de una mejor coordinacion.

Los informes de la reunion del Grupo y las consultas publicas sobre la Estrategia
de Schengen también muestran que el Grupo tuvo buena acogida entre los Estados
miembros. Sin embargo, pese a esta valoracion positiva, el Grupo sirvio principalmente
de plataforma para el intercambio de informacidn, y los esfuerzos de la Comisién para
compensar la falta de una estructura de gobernanza de la crisis mediante la creacién
del Grupo no han dado lugar a un enfoque coherente y coordinado de la gestidn de las
fronteras interiores por parte de los Estados miembros. Asi lo ponen de manifiesto los
distintos enfoques aplicados a los controles COVID-19 en las fronteras interiores
dentro de los paises Schengen (véase la ilustracion 3).

Las actas de las reuniones examinadas muestran que el Grupo también tuvo
problemas de comunicacién. Varios Estados miembros introdujeron nuevos controles
fronterizos y restricciones de viaje sin informar a los demas participantes en el Grupo,
a pesar de que previamente habian acordado mantener informadas a las demas partes
antes de aplicar nuevas medidas.

También analizamos los documentos en los que se cartografiaba la situacion en
las fronteras interiores que la Comisién elaboré en febrero, marzo y mayo (y se
actualizé parcialmente en junio) de 2021. Nuestro analisis se centrd en los cuatro
aspectos siguientes: la cuarentena obligatoria, la obligacion de someterse a pruebas de
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deteccidn, las prohibiciones de entrada o salida, y el uso de los mapas del CEPCE para
tomar decisiones. Esto sirvid de base para obtener una vision general simplificada que
reflejara las medidas de los Estados miembros a lo largo del tiempo (véase la
ilustracion 8).
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llustracion 8 — Resumen de las restricciones de viaje entre los Estados

miembros de la Europa de los Veintisiete en el primer semestre de 2021
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Nota: Debido a la falta de datos comparables facilmente disponibles antes de febrero de 2021, la cifra
no cubre las restricciones de viaje establecidas en 2020.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del seguimiento interno de las restricciones de viaje por

parte de la Comision.
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Para ilustrar las dificultades que encuentran los ciudadanos de la UE cuando
viajan dentro de la UE, nuestro analisis de las condiciones minimas de entrada a 21 de
junio de 2021 muestra una amplia variedad de practicas aplicadas por los Estados
miembros, que van desde un acceso bastante abierto a medidas bastante restrictivas
(véase la ilustracion 9).

llustraciéon 9 — Resumen simplificado de las condiciones minimas de
entrada a 21.6.2021

Viajeros procedentes de
zonas de ALTO riesgo

1 12 3 1 2 1 2 5

Estado miembro
I I | | | | |

Entrada 5 3as : ? ﬁ) 1A4
permitida
“ £ = j | Cuarentena
Y = g?\ = V (dias)
.:' Prueba PCR : }
<
5 dias 6 7 10 14 Entrada no
v hd v v v permitida
I I I I |
11 10 1 1 4

Viajeros procedentes de
zonas de BAJOriesgo

Nota: La ilustracidon muestra las condiciones minimas de entrada para un ciudadano de la UE que no
estaba vacunado ni se habia contagiado previamente.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir del seguimiento interno realizado por la Comisidn de las
restricciones de viaje.

La ilustracion 8 y la ilustracion 9 muestran que, a pesar de los esfuerzos de la
Comision por facilitar una accion coordinada, las restricciones de viaje impuestas por
los Estados miembros seguian sin estar coordinadas y constituian un mosaico de
medidas individuales que variaban mucho de un Estado miembro a otro.
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Conclusiones y recomendaciones

Concluimos que, si bien la Comisidén ha supervisado las restricciones a la libre
circulacion impuestas por los Estados miembros durante la pandemia de COVID-19, las
limitaciones del marco juridico dificultaron su funcion supervisora. Ademas, la
Comision no ha llevado a cabo un control adecuado para garantizar que los controles
en las fronteras interiores se ajustaran a la legislacion de Schengen. Pese a varias
iniciativas pertinentes de la UE, la mayoria de las acciones de los Estados miembros
para luchar contra el COVID-19 siguieron estando descoordinadas.

Constatamos que las notificaciones de los controles en las fronteras interiores de
los Estados miembros no aportaban pruebas suficientes de que los controles fueran
una medida de ultimo recurso, proporcionada y de duracion limitada. Sin embargo, la
Comision no ha solicitado informacién adicional a los Estados miembros ni ha emitido
ningun dictamen sobre sus notificaciones desde el inicio de la pandemia de COVID-19.
Ademas, el Tribunal detectd casos de controles fronterizos que no habian sido
notificados a la Comisién. Creemos que esta falta de informacién esencial por parte de
los Estados miembros afectd a la capacidad de la Comision para llevar a cabo un
analisis riguroso del grado de conformidad de las medidas de control fronterizo con la
legislacién de Schengen (véanse los apartados 26 a 31y 35 a 39).

Los Estados miembros deben presentar un informe ex post sobre la aplicacién de
controles fronterizos temporales y evaluar, entre otros aspectos, hasta qué punto ha
sido eficaz y proporcionado el restablecimiento de los controles fronterizos en las
fronteras interiores. Aunque nueve Estados miembros no cumplieron la obligacion de
presentar informes ex post, el Tribunal no ha visto ninguna prueba de que la Comisidon
haya solicitado a los Estados miembros que presenten los informes que faltan (véanse
los apartados 32 y 40 a 42).

El examen realizado por el Tribunal de todos los informes ex post recibidos por la
Comision desde 2020 muestra que estos varian considerablemente (de declaraciones
generales a estadisticas detalladas). Diez de los doce informes disponibles no
describian la proporcionalidad de las medidas aplicadas con suficiente detalle. Solo
tres informes mencionaban el posible uso de medidas alternativas (véanse los
apartados 41 a 42).

La Comision tiene el mandato y la obligacion de actuar en caso de posible
incumplimiento. Puede incoar procedimientos de infraccidn, pero aun no lo ha hecho a
pesar de su preocupacion por que los controles a largo plazo en las fronteras interiores
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relacionados con la migracién y las amenazas a la seguridad no sean conformes al
Derecho de la UE. En cambio, la Comisidn ha optado por medidas no coercitivas y la
coordinacidn, pero sin resultados visibles, ya que los controles que se restablecieron
hace mas de seis afios siguen en vigor (véanse los apartados 33y 34,y 43 a 45).

Teniendo en cuenta la propuesta de modificacién del Cédigo de fronteras Schengen y
el margen de apreciacion de la Comision, su evaluacion de los controles en las
fronteras interiores debe hacer un uso adecuado de los instrumentos de supervision
del cumplimiento:

a) Solicitar a los Estados miembros informacién adicional cuando sus notificaciones
o informes ex post no aporten pruebas suficientes de la proporcionalidad de los
controles fronterizos.

b) Emitir dictdmenes sobre la proporcionalidad cuando exista la preocupacién de
gue los controles fronterizos no respeten este principio.

c) Supervisar sistemdaticamente que todos los paises Schengen faciliten
notificaciones en las fronteras interiores e informes de aplicacion dentro de los
plazos legales.

d) Pedir alos Estados miembros que informen anualmente sobre la aplicacién de los
controles fronterizos a largo plazo en curso.

e) Aplicar de medidas de ejecucidn en caso de incumplimiento a largo plazo de |a
legislacion de Schengen.

Plazo previsto de aplicacidon: Final de 2023

Los Estados miembros aplicaron controles en las fronteras interiores para hacer
cumplir una serie de restricciones de viaje relacionadas con el COVID-19. Aunque la
Comision es responsable de supervisar si estas restricciones respetan el principio de
libre circulacion, constatamos que las limitaciones del marco juridico dificultaron su
trabajo en este ambito. Ademas, debido a la duracidn de los procedimientos juridicos y
a la naturaleza efimera y variable de las medidas adoptadas por los Estados miembros
durante la pandemia, el procedimiento de infraccidn, Unica herramienta con que
cuenta la Comisién para hacer cumplir el derecho a la libre circulacién durante la
pandemia de COVID-19, no es adecuado (véanse los apartados 46 y 47).
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Los Estados miembros estaban obligados a informar a la Comisién sobre los
controles en las fronteras interiores, pero no sobre las restricciones de viaje. La
Comision obtuvo informacion de los Estados miembros, pero no siempre era completa
o comparable. (véanse los apartados 48 a 49).

La Comision debe optimizar la recogida de informacién de los Estados miembros sobre
la justificacidon de la proporcionalidad y la no discriminacion de sus restricciones de
viaje, y proporcionar orientaciones cuando esta informacion no sea suficiente.

Plazo previsto de aplicacion: final de 2022

La Comision publico directrices oportunas y pertinentes para facilitar la
coordinacion de los controles en las fronteras interiores. Sin embargo, en las
orientaciones no se facilitaban detalles practicos sobre cdmo deben demostrar los
Estados miembros el cumplimiento de los principios de proporcionalidad y no
discriminacion, ni ejemplos de buenas practicas en la gestion de las fronteras interiores
durante la pandemia. El Manual practico para guardias de fronteras, que sirve de guia
de usuario para los guardias de fronteras cuando llevan a cabo sus actividades de
control fronterizo, no se ha actualizado para tener en cuenta la pandemia (véanse los
apartados 53 a 56).

La Comision debe proporcionar orientaciones mas detalladas y faciles de aplicar sobre
el establecimiento de controles en las fronteras interiores durante la pandemia. Para
ello, debe:

a) Actualizar el Manual practico de fronteras con ejemplos de buenas practicas de
gestion de las fronteras interiores.

b) Explicar la diferencia entre los controles fronterizos y los controles sanitarios en el
contexto de la pandemia de COVID-19.

Plazo previsto de aplicacion: final de 2022
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La Comision también puso en marcha importantes iniciativas para coordinar las
medidas que afectan a la libertad de circulacién. Sin embargo, las prdacticas de los
Estados miembros muestran que, transcurrido ya un afio desde el inicio de la
pandemia, la mayoria de las respuestas seguian sin estar coordinadas en su mayoria 'y
no siempre eran coherentes con las orientaciones de la Comisidon y las
recomendaciones del Consejo (véanse los apartados 57 a 60y 69 a 75).

La Comision puso en marcha una plataforma web para apoyar la reapertura
segura de los viajes y el turismo en toda Europa («Re-open EU»). Sin embargo, en julio
de 2021 (es decir, transcurrido mas de un afio desde el lanzamiento de Re-open EU),
nueve Estados miembros todavia no habian facilitado informacién actualizada. En este
caso, se corre el riesgo de que los ciudadanos de la UE puedan cuestionar la utilidad de
la herramienta cuando encuentren problemas en las fronteras, ya que la informacién
gue han utilizado para planificar su viaje es incorrecta o estd obsoleta. En nuestro
informe especial sobre los derechos de los pasajeros aéreos durante la pandemia de
COVID-19 recomendamos que la Comisién tomara medidas antes del final de 2022
para garantizar que los Estados miembros proporcionaran informacion oportuna y
fiable sobre la plataforma Re-open EU (véanse los apartados 61y 62).

Desde el inicio de la pandemia, el Centro Europeo para la Prevencion y el Control
de las Enfermedades (CEPCE) ha publicado un gran nimero de documentos de
orientacidn e informes técnicos, y también ha contribuido a la elaboracion de los
documentos de orientacién de la Comision. Sin embargo, la conclusion del propio
analisis interno del CEPCE fue que sus orientaciones podrian ser mas practicas y
aplicables. EI CEPCE no evalua exhaustivamente la utilidad y el impacto de sus
orientaciones (véanse los apartados 64 a 68).

El ECDC debe recabar periédicamente informacion de sus partes interesadas para
evaluar la utilidad y el impacto de sus orientaciones.

Plazo previsto de aplicacion: final de 2022



El presente informe ha sido aprobado por la Sala lll, presidida por Bettina Jakobsen,
Miembro del Tribunal de Cuentas, en Luxemburgo el 26 de abril de 2022.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Gran afluencia de personas que buscan proteccién
internacional. En todas las fronteras con especial
atencion a las fronteras terrestres con Austria.

Gran afluencia de personas que buscan proteccién
internacional: En las fronteras terrestres con
Hungria.

En relacion con el estado de emergencia
implantado tras los ataques de Paris. En todas las
fronteras interiores.

De conformidad con la Recomendacidn del
Consejo de 12 de mayo de 2016 en virtud del
articulo 29 del Cddigo de fronteras Schengen. En la
frontera terrestre con Eslovenia y Hungria.

De conformidad con la Recomendacién del
Consejo de 11 de noviembre de 2016. En los
puertos daneses con conexiones de
transbordadores con Alemania y en la frontera
terrestre entre Dinamarca y Alemania.

De conformidad con la Recomendacidn del
Consejo de 7 de febrero de 2017. En los puertos
suecos en la regién policial meridional y occidental
y en el puente de Oresund.

Debido a la situacién de la seguridad en Europa y
las amenazas derivadas de los continuos y
considerables movimientos secundarios. En las
fronteras terrestres con Hungria y Eslovenia.

Debido a la situacién de la seguridad en Europa y
las amenazas derivadas de los continuos y
considerables movimientos secundarios. En la
frontera terrestre con Austria.

Amenaza grave para el orden publico y la
seguridad interior. En todas las fronteras
interiores.

Amenaza grave para el orden publico y la
seguridad interior. En la frontera interior con
Alemania (frontera terrestre y puertos con
conexion por transbordador).
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Anexo Il — Documentos de orientacion pertinentes publicados por la Comisidn hasta junio de 2021

COVID-19: Directrices sobre medidas de gestion de fronteras para proteger la salud y garantizar la disponibilidad de los bienes y de

16.3.2020 C(2020) 1753 final. o .
los servicios esenciales

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEOQ Y AL CONSEJO
16.3.2020 COM(2020) 115 final.
COVID-19: Restriccidon temporal de los viajes no esenciales a la UE

COMUNICACION DE LA COMISION

23.3.2020 €(2020) 1897 final. sobre la puesta en marcha de los «carriles verdes» en el marco de las Directrices sobre medidas de gestidn de fronteras para

proteger la salud y garantizar la disponibilidad de los bienes y de los servicios esenciales

COMUNICACION DE LA COMISION
27.3.2020 C(2020) 2010
Directrices de la Comisidn Europea: Facilitar las operaciones del transporte aéreo de mercancias durante el brote de COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION

30.3.2020 C(2020) 2050 final. COVID-19: Directrices sobre la aplicacion de la restriccion temporal de los viajes no esenciales a la UE, sobre la facilitacién del

régimen de transito para la repatriacion de los ciudadanos de la UE y sobre sus efectos en la politica de visados

COMUNICACION DE LA COMISION
30.3.2020 C(2020) 2051
Directrices relativas al ejercicio de la libre circulacion de los trabajadores

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEOQ Y AL CONSEJO sobre la evaluacién de la

8.4.2020 COM(2020) 148 final. ., . . .
aplicacién de la restriccidon temporal de los viajes no esenciales a la UE

COMUNICACION DE LA COMISION

8.4.2020 C(2020) 3100. Directrices relativas a la proteccidn de la salud, la repatriacién y las disposiciones de viaje de la gente de mar, los pasajeros y otras

personas que se encuentran a bordo de buques




51

COMUNICACION DE LA COMISION

16.4.2020 C(2020) 2516 final. COVID-19: Directrices sobre la aplicacion de las disposiciones pertinentes de la UE en materia de procedimientos de asilo y retorno y

de reasentamiento

17.4.2020 2020/C 126/01: Hoja de ruta comun europea para el levantamiento de las medidas de contencién de la COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO sobre la segunda evaluacion de

8.5.2020 COM(2020) 222 final. o T O .
la aplicacion de la restriccion temporal de los viajes no esenciales a la UE

COMUNICACION DE LA COMISION

13.5.2020 €(2020) 3250 final. COVID-19: Por un enfoque gradual y coordinado de la restauracion de la libertad de circulacidn y del levantamiento de los controles

en las fronteras interiores

COMUNICACION DE LA COMISION

13.5.2020 €(2020) 3251 final. COVID-19: Orientaciones de la UE para la reanudacién progresiva de los servicios turisticos y para los protocolos sanitarios en los

establecimientos de hosteleria

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
1352020 | COM(2020) 550 final, | COMITE DE LAS REGIONES

El turismo y el transporte en 2020 y en adelante

COMUNICACION DE LA COMISION
15.5.2020 C(2020) 3139 final.
Directrices sobre el restablecimiento progresivo de los servicios de transporte y la conectividad — COVID-19

11.6.2020 C(2020) 3999 final. Orientaciones para una reanudacién gradual y coordinada de la tramitacién de visados

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO
11.6.2020 COM(2020) 399 final.

sobre la tercera evaluacion de la aplicacion de la restriccion temporal de los viajes no esenciales a la UE

25.6.2020 COM(2020) 287 final. | Propuesta de Recomendacién del Consejo relativa a la restriccidn de los viajes no esenciales a la UE.




15.7.2020

16.7.2020

4.9.2020

28.10.2020

28.10.2020

28.10.2020

11.11.2020

11.11.2020

18.11.2020

COM(2020) 318 final.

C(2020) 4813 final.

COM(2020) 499 final.

COM(2020) 685 final.

COM(2020) 686 final.

COM(2020) 687 final.

COM(2020) 724 final.

COM(2020) 727 final.

C(2020) 8037 final.
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COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES

Preparacién sanitaria de la Unién a corto plazo frente a brotes de COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION

Directrices relativas a los trabajadores de temporada en la UE en el contexto de la pandemia de COVID-19
Continuaciéon de C/2020/2051

Propuesta de recomendacién del Consejo sobre un enfoque coordinado de la restriccién de la libre circulacién en respuesta a la
pandemia de COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO Mejora de los corredores
verdes de transporte para mantener la economia activa durante el rebrote de la pandemia de COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO

COVID-19: Orientaciones sobre las personas exentas de la restriccion temporal de los viajes no esenciales a la UE en lo que respecta
a la aplicacion de la Recomendacion 2020/912 del Consejo, de 30 de junio de 2020

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO sobre medidas adicionales de
respuesta a la COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES

Construir una Unidn Europea de la Salud: reforzar la resiliencia de la UE ante las amenazas transfronterizas para la salud

Propuesta de REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEQ Y DEL CONSEJO sobre las amenazas transfronterizas graves para la salud y
por el que se deroga la Decisién n.2 1082/2013/UE

RECOMENDACION DE LA COMISION de 18 de noviembre de 2020 relativa a la utilizacidn de pruebas rapidas de antigenos para el
diagnéstico de la infeccién por SARS-CoV-2
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COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO Protegerse de la COVID-19

2.12.2020 COM(2020) 786 final. L
durante el invierno

Propuesta de RECOMENDACION DEL CONSEJO relativa a un marco comun para el uso, la validacién y el reconocimiento mutuo de las

18.12.2020 inal. L. , L L
COM(2020) 849 final pruebas rapidas de antigenos para el diagndstico de la COVID-19 en la Unién

RECOMENDACION (UE) 2020/2243 DE LA COMISION sobre un enfoque coordinado en materia de viajes y transportes en respuesta a

22.12.2020
€(2020) 9607 la nueva variante del SARS-COV-2 detectada en el Reino Unido

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO Un frente comUn para derrotar

19.1.2021 inal.
COM(2021) 35 final a la COVID-19

Propuesta de RECOMENDACION DEL CONSEJO por la que se modifica la Recomendacién (UE) 2020/1475 del Consejo, de 13 de

25.1.2021 inal. :
COM(2021) 38 final octubre de 2020, sobre un enfoque coordinado de la restriccién de la libre circulacion en respuesta a la pandemia de COVID-19

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO Y AL CONSEJO

17.2.2021 inal. . .
COM(2021) 78 final Incubadora HERA. Anticipar juntos la amenaza de las variantes del virus de la COVID-19

Propuesta de RECOMENDACION DEL CONSEJO por la que se modifica la Recomendacién (UE) 2020/912 del Consejo sobre la

3.5.2021 inal. )} . . . . . .
COM(2021) 232 final restriccién temporal de los viajes no esenciales a la UE y el posible levantamiento de dicha restriccion




Siglas y abreviaturas

CEPCE: Centro Europeo para la Prevencién y el Control de las Enfermedades
EEE: Espacio Econdmico Europeo
TFUE: Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea

TUE: Tratado de la Unidn Europea
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Glosario

Control de fronteras: Inspecciones y labores de vigilancia que se realizan en una
frontera sobre las personas que la cruzan o pretenden cruzarla.

Espacio Schengen: Grupo de veintiséis paises que abolieron los controles de pasaporte
e inmigratorios en sus fronteras comunes.

Formulario de localizacidn de pasajeros: Formulario que los pasajeros deben
cumplimentar antes de entrar en el pais para facilitar el rastreo de contactos y el
seguimiento de la cuarentena.

Principio de no discriminacidn: Principio del Derecho de la UE que prohibe la
discriminacidn entre ciudadanos de la UE de diferentes paises por razén de
nacionalidad.

Principio de proporcionalidad: Principio del Derecho de la Unién segun el cual el
ejercicio de la competencia por parte de la Unidn o de un Estado miembro no debe
exceder de lo necesario para alcanzar el objetivo que persigue.
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Respuestas de la Comision

https://www.eca.europa.eu/es/Pages/Docltem.aspx?did=61240

Respuestas del Centro Europeo para la
Prevencion y el Control de las
Enfermedades (ECDC)

https://www.eca.europa.eu/es/Pages/Docltem.aspx?did=61240

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/es/Pages/Docltem.aspx?did=61240


https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=61240
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=61240
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=61240
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Equipo auditor

En los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo se exponen los resultados
de sus auditorias de las politicas y programas de la UE o de cuestiones relacionadas
con la gestion de dmbitos presupuestarios especificos. El Tribunal de Cuentas Europeo
selecciona y concibe estas tareas de auditoria con el fin de que tengan la maxima
repercusién teniendo en cuenta los riesgos relativos al rendimiento o a la
conformidad, el nivel de ingresos y de gastos correspondiente, las futuras
modificaciones y el interés politico y publico.

Esta auditoria de gestién fue llevada a cabo por la Sala lll, Acciones exteriores,
seguridad vy justicia, presidida por Bettina Jakobsen, Miembro del Tribunal. La auditoria
fue dirigida por Baudilio Tomé Muguruza, Miembro del Tribunal, asistido por

Daniel Costa de Magalhdes, jefe de Gabinete, e Ignacio Garcia de Parada, agregado de
Gabinete; Alejandro Ballester Gallardo, gerente principal; Andrej Minarovic, jefe de
tarea, y el auditor Jodo Coelho. Mark Smith prestd apoyo linglistico.

De izquierda a derecha: Jodo Coelho, Daniel Costa de Magalh3es,
Baudilio Tomé Muguruza, Andrej Minarovic, Alejandro Ballester Gallardo,
Ignacio Garcia de Parada
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El derecho de los ciudadanos de la UE a circular libremente por el
territorio de los Estados miembros es una libertad fundamental
de la Union Europea. Hemos examinado la supervision por parte
de la Comision de los controles en las fronteras interiores de
Schengen y las restricciones de viaje impuestas por los Estados
miembros durante la pandemia de COVID-19, asi como los
esfuerzos realizados en la UE para coordinar estas restricciones
hasta el final de junio de 2021. Concluimos que las limitaciones
del marco juridico dificultaron la supervision por parte de la
Comisidn de las restricciones a la libre circulaciéon impuestas por
los Estados miembros. Ademas, la Comision no llevé a cabo un
control adecuado para garantizar que los controles en las
fronteras interiores se ajustaran a la legislacion de Schengen. A
pesar de las iniciativas de la Comisidn, las restricciones de viaje de
los Estados miembros fueron en su mayoria descoordinadas.

Informe Especial del Tribunal de Cuentas Europeo con arreglo al
articulo 287, apartado 4, segundo parrafo, del TFUE.
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