3. Seguridad: el componente ineludible de la politica
de visados
Nicolds de Pedro

Las politicas sobre visados estdn inextricable y transversalmente unidas a
cuestiones relacionadas con la seguridad. En el contexto de la globaliza-
cién y con una interdependencia creciente, la distinciéon entre seguridad
interior y exterior de un Estado es cada vez mas difusa. No obstante, las
politicas de visados facilitan un cierto mantenimiento de un enfoque terri-
torial de los riesgos y las amenazas. Para los estados, los visados son un
instrumento para una gestion ordenada de la movilidad internacional y son,
por ello, cruciales en la prevencién de flujos migratorios irregulares o en la
lucha contra el crimen organizado y el terrorismo.

La supresion de las fronteras intracuropeas y la creacion de un drea de
seguridad unitaria (el espacio Schengen) han reforzado el componente de
seguridad de las politicas de visados de la UE. Las normas y los instrumen-
tos del acervo Schengen son comunes, pero la gestion de los visados es atin
nacional. Mayor estandarizacién en los procedimientos de expedicion y un
intercambio de informacion mds 4gil son aun los retos pendientes para el
modelo Schengen desde la éptica de la seguridad.

Aspectos generales y debates recientes

La concesion de un visado es el acto administrativo mediante el cual un
Estado permite el ingreso de forma temporal o permanente en su territorio
a nacionales de terceros paises con los que no mantiene acuerdos de exen-
cion de este requisito. Son un mecanismo bésico para la gestién de la movi-
lidad internacional. Para los estados, y mds en un contexto dominado por la
agenda de seguridad, son un instrumento fundamental para el control de los
flujos migratorios y la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo.
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El proceso del visado puede dividirse en dos fases principales: el trami-
te consular en origen y el acceso en la frontera de entrada. En ambas fases,
determinados criterios de seguridad pueden suponer o bien una denegacién
de emision del visado o bien un rechazo en frontera del receptor de un
visado. Durante el tramite consular, se verifica la buena fe del solicitante.
Es decir, se confirma que es quien dice ser y que los motivos e intenciones
de su viaje son legitimos y los que indica en su solicitud. La fortaleza de
esta fase del proceso esté relacionada con la validez, calidad y fiabilidad
de la documentacion aportada por el solicitante, que dependen del Estado
del cual tiene la ciudadania, y con la capacidad de la oficina consular para
verificarlas. Los estados europeos pueden, por ejemplo, exigir determina-
das garantias a terceros paises, pero en contextos en los que existan altas
tasas de corrupcion o ineficacia administrativa y es sabido que mediante
sobornos es posible obtener documentacion legal vélida con datos falsos,
los niveles de incertidumbre serdn siempre altos. Por otro lado, la capaci-
dad consular estd determinada por el nimero de personal, su formacién,
su integridad y el nivel de fiscalizacién del propio proceso de expedicion.
Estas variables condicionan su capacidad para gestionar adecuadamente,
en el caso espafiol, un nimero creciente de solicitudes. La decision final
depende del cumplimiento de una serie de requisitos relacionados con el
tipo de visado, asi como con el grado de confianza que genera el solicitante.
En el caso particular de los visados Schengen, y como se vera detallada-
mente mds abajo, un primer paso es la consulta del Sistema de Informacién
de Schengen (Schengen Information System) por parte de los funcionarios
consulares para verificar que el solicitante no figura en esta base de datos
elaborada por los respectivos servicios policiales y de inteligencia nacio-
nales y que incluye a extranjeros a los que uno o varios Estados Miembros
consideran que, por razones de seguridad, no se les debe permitir la entrada
o la estancia en el territorio europeo.

Durante el control fronterizo en el puerto de entrada, la seguridad pri-
ma sobre otras consideraciones y el Estado se reserva la potestad de negar
la admision. La resolucion del tramite depende de la validez de los docu-
mentos que porta el viajero, la confiabilidad que genera y la solvencia a la
hora de proceder a su identificacién y autenticacién. En el &mbito mundial,
la Organizacion de Aviacién Civil Internacional (OACI), agencia del siste-
ma de Naciones Unidas, es la fuente principal de estdndares para los pasa-
portes y los visados. Unas pautas cominmente aceptadas sobre su emision
elevan la fiabilidad de los pasaportes que son la herramienta que permite a
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un Estado la identificacién de un extranjero'. Crecientemente implantados,
los documentos de lectura mecédnica permiten una lectura mds rapida y una
verificacién por parte de una maquina de los digitos de control incluidos.
La inclusién de datos numéricos no visibles en los pasaportes electrénicos
aumenta los niveles de seguridad. Teniendo en cuenta el crecimiento im-
parable del niimero de viajeros internacionales, los documentos de lectura
mecénica y la insercién de dispositivos electrénicos en los pasaportes pue-
den contribuir, si se hace buen uso de ellos, a la reduccién de los problemas
derivados de las aglomeraciones sin renunciar a mantener, o incluso incre-
mentar, los niveles de fiabilidad en los controles de acceso. Asimismo, la
implantacion de los sistemas de Informacién Avanzada de Pasajeros (API,
por sus siglas en inglés) permite a los funcionarios de fronteras procesar
informacidn sobre los pasajeros antes de la llegada del vuelo, lo que ofrece
un mayor margen de tiempo y mayores garantias frente a posibles fraudes.

Por otro lado, la incorporaciéon de datos biométricos (caracteristicas
fisicas o bioldgicas de un individuo) tanto en los pasaportes como en los
visados es una practica cada vez mas frecuente que facilita y automatiza la
identificacién y la autenticacion y, en consecuencia, dificulta el fraude, asi
como la falsificaciéon documental. Cualquier caracteristica humana fisica
o bioldgica mensurable puede ser utilizada como un indicador biométrico.
Entre ellos pueden citarse desde los mas extendidos, como la huella dac-
tilar o la geometria facial, hasta otros mas novedosos (y polémicos) como
el ADN, el termograma de venas del rostro y las manos o la composicién
quimica del olor corporal. De igual forma, se estdn desarrollando técni-
cas para medir caracteristicas biométricas dindmicas o de comportamiento
como el patrén de voz, la dindmica de tecleo o la cadencia del paso (Grupo
Atenea, 2011). Todas ellas con el fin dltimo de mejorar la identificacién
(quién es alguien) y la autenticacién (alguien es quien dice ser) de personas
de manera automadtica. Las técnicas biométricas ofrecen un mayor grado de
fiabilidad, no dependen exclusivamente de la posesién de un documento
o un determinado conocimiento (pin), pero también generan numerosos
desafios técnicos y problemas de tipo ético y legal, de proteccién de datos.

1. Ademads de garantizar a su portador el retorno a su pais de origen, proteccion juridica y
respaldo consular.
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Con relacion a estos ultimos, cabe indicar que, por ejemplo, el ADN de
una persona ademds de identificarle también puede ofrecer informacién
sobre su propension para padecer enfermedades y otros datos privados sus-
ceptibles de un mal uso por parte de terceros. Con respecto a los desafios
técnicos, cabe indicar que las caracteristicas fisicas o bioldgicas, pese a su
durabilidad, son susceptibles de variar con el paso del tiempo, el estado
de 4nimo o el contexto ambiental y, consecuentemente, no son infalibles.
Ademads, no todas las técnicas biométricas son necesariamente aplicables
a todos los seres humanos. Por no mencionar que, como sefialan los mds
criticos con su introduccién y reconocen a su vez quienes la defienden por
«beneficiosa e inevitable», la tecnologia estd atn en fase de desarrollo y
no existen precedentes para la gestiéon y almacenamiento de las decenas
o incluso centenares de millones de datos biométricos que las autoridades
comunitarias deberdn procesar en los préximos diez afios. Todo ello genera
incertidumbres y obliga a adoptar la necesaria prudencia y cautela sobre la
introduccion masiva de una tecnologia que, tal como indica un entusiasta
informe de 2005 del Joint Research Centre de la Comisién Europea elabo-
rado a peticion de la Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos
de Interior del Parlamento Europeo, muy probablemente «proliferard en la
sociedad, extendiéndose desde su uso inicial por parte de las autoridades
a las aplicaciones comerciales, [lo que] tendra un profundo impacto en la
sociedad»?.

En cualquier caso, la confiabilidad que genera el viajero sigue siendo
un elemento crucial en el control fronterizo, sobre todo en el caso de la
lucha contra la inmigracion irregular. Ejemplos tipicos y frecuentes son
los del exceso de equipaje para turistas con una estancia prevista corta, au-
sencia de recursos econémicos suficientes, incongruencias ante preguntas
bésicas sobre el viaje, etc. No obstante, y como sefialan los mds criticos con
la creciente extensién de un enfoque policial a todo lo relacionado con la

2. Cfr EC Jomt Research Centre (DG JRC) Biometrics at the Frontiers: Assessing the Iu-

ical Studies, 2005, p. 9-11 y ss.; m
pts.jrc.ec.europa eu/pubhcdtlons/pub cfm?id=123y [Fecha de consulta 24.01.2012];
Statewatch news. « i i -
sulta 24.0.2012] http://www.statewatch.org/news/2005/mar/17eu-biometric-report.ht
Hayes, Ben (2006).
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movilidad internacional®, no puede desconsiderarse la facilidad para caer
en potenciales discriminaciones étnicas, socioldgicas o incluso estéticas
que supone que, en ultima instancia, sea un elemento tan subjetivo como la
confiabilidad generada o no por un viajero lo que determine que sea admiti-
do o no en una de las fronteras Schengen de la Unién, independientemente
de que pueda disponer de toda la documentacién en regla®.

Los atentados del 11 de septiembre marcan un punto de inflexién en
las politicas de visados de Estados Unidos y la UE y sus enfoques sobre la
movilidad internacional. Aunque ya era una tendencia apreciable en afios
anteriores, los atentados de 2001 en suelo estadounidense confieren prio-
ridad absoluta a las cuestiones de seguridad en las politicas sobre visados
por encima de consideraciones sobre el coste, las reservas éticas, la inco-
modidad para los viajeros o los efectos adversos sobre la economia y el
turismo. Durante algunos afios, la lucha contra el terrorismo internacional
se convertird en el eje transversal sobre el que gravitard cualquier debate
sobre estas cuestiones. Se produce una auténtica securitizacion de fenome-
nos que, hasta entonces se entendian, fundamentalmente, dentro de coorde-
nadas socioecondmicas.

El de securitizacion es un concepto desarrollado a mediados de los
afios noventa por Ole Waever y otros miembros de la conocida como Es-
cuela de Copenhague y que hace referencia al proceso por el cual un fené-
meno se incorpora a la agenda de seguridad. Esta incorporaciéon permite,
en ciertos casos, la adopcién de medidas extraordinarias frente a amenazas
tenidas por existenciales. El matiz de «tenidas por» resulta clave desde
la 6ptica de la Escuela de Copenhague ya que esta incorporacién se pro-
duce inicialmente como un acto discursivo y lingiifstico, y motivado por
las propias percepciones (e intereses) del actor en cuestion que construye
asf la realidad de su propia amenaza. Esta securitizacién se produce, tam-
bién, en el contexto de los debates que desde los afios setenta plantean una
ampliacién del concepto de seguridad reducida hasta entonces a cuestio-

3. Véanse los trabajos de Didier Bigo referenciados al final de este capitulo.

4. Por no mencionar que la formacién de los funcionarios policiales en frontera no parece ser
siempre la mds idonea. Resulta digno de mencion, por ejemplo, el escaso conocimiento
de inglés del personal de seguridad (ptblico y privado) de los principales aeropuertos
espaiioles.
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nes puramente militares dentro del campo de los estudios estratégicos. No
obstante, la securitizacién no implica necesariamente una ampliacién del
concepto de seguridad (qué riesgos y amenazas para qué objetos y sujetos)
sino que supone la aplicacién de un enfoque, generalmente reduccionista,
y la apropiacién competencial sobre una determinada materia (quién se
ocupa de qué y cémo lo hace). La securitizacién conlleva una redistribu-
cién de recursos econémicos y administrativos hacia los «profesionales de
la seguridad» en la conocida expresion de Didier Bigo. Es decir, aquellos
actores con competencias en materia de seguridad (cuerpos policiales, fuer-
zas armadas y servicios de inteligencia). Actores, por tanto, interesados, o
al menos beneficiados, por esa incorporacion de diferentes fenémenos a la
agenda de seguridad de un Estado’.

Movilidad y seguridad internacionales: Estados Unidos como
referente

El caso de Estados Unidos después de los atentados del 11-S resulta muy
ilustrativo de la tendencia securitizadora. En julio de 2002 se adopta la
Estrategia Nacional para la Seguridad Interior (Homeland Security) y en
noviembre de ese mismo afio se crea el Departamento de Seguridad Inte-
rior (DHS, por sus siglas en inglés) al frente del cual se sitda un secretario
del gabinete presidencial, es decir, con rango de ministro. E1 DHS nace
con el objetivo de ser un instrumento de naturaleza civil para luchar con-
tra cualquier riesgo o amenaza que afronte Estados Unidos y cubre, desde
sus inicios, un enorme rango de dreas que incluyen el contraterrorismo, la
seguridad fronteriza, la respuesta ante catdstrofes naturales, la inmigracién
y la ciberseguridad. Es decir, varias esferas y fenémenos adquieren una di-
mension de seguridad que antes no tenian. La cuestién no estriba en deter-
minar si, por ejemplo, una catstrofe natural puede tener un impacto critico
sobre la seguridad de un pais. Es obvio que si. La cuestién es introducir

5. Se calcula, por ejemplo, en unos 400.000 millones de ddlares el gasto adicional en seguri-
dad publica y privada en EEUU como consecuencia de los atentados del 11-S.
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un nuevo enfoque sobre la gestién de politicas piblicas y, en ocasiones,
incorporar un componente de intencionalidad a determinados fenémenos,
que es, en dltima instancia, lo que distingue un riesgo de una amenaza. La
gestién de recursos hidricos y agricolas o la admisién de alumnos extran-
jeros en campus universitarios son solo algunos ejemplos de la progresiva
conversion de desafios en amenazas dentro de la logica narrativa de la lu-
cha contra el terrorismo.

Siguiendo con esta logica de securitizacién, en marzo de 2003, el
DHS absorbi6 el Servicio de Inmigracién y Naturalizacion (Immigration
and Naturalization Service), con lo que los movimientos migratorios y el
control fronterizo quedaron definitivamente encuadrados en la agenda de
seguridad nacional. La inmigracién, tanto la regular como la irregular, ha
estado en el centro de algunos de los debates mas encendidos. Algunos,
como el investigador Jan C. Ting (2006: 41), han llegado a afirmar que «la
mayor amenaza para la seguridad interior de Estados Unidos proviene de
los ilegales que entran cada dia a través de las fronteras porosas para ata-
car el pais. La marea de inmigracion ilegal debe ser frenada para proteger
a Estados Unidos frente al ferrorismo. [...] La inmigracién legal también
necesita ser reformada; particularmente el régimen de exencion de visado
y las normas que regulan la doble nacionalidad, que plantean mdas desafios
de seguridad»®. Es decir, planteamientos que consideran la inmigracién no
tanto, o al menos no solo, como un riesgo societal (la cohesién social e
identitaria), sino como parte de la amenaza terrorista. Este punto de vista
no queda reducido a un circulo pequefio, sino que ha empapado los debates
sobre movilidad y seguridad internacionales de la dltima década. No se
trata de que todo el mundo confunda a los migrantes con terroristas, sino
que, como apunta Georgios Karyotis (2007: 8), «después del 11-S, se ha
convertido en posible pasar de un asunto a otro sin cambiar siquiera de
tema: una conversacién que empiece con el terrorismo puede terminar de
forma natural con la inmigracidn y el asilo y viceversa».

El debate sobre los vinculos entre la politica de visados y la lucha con-
tra el terrorismo en Estados Unidos se ha visto espoleado por el hecho de
que los 19 terroristas que ejecutaron los atentados del 11-S tenian visado

6. Enfasis afiadido.
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de entrada en el pais. Ademads, tres de ellos lo habfan obtenido a través de
agencias de viaje’ y no habian tenido ninglin contacto con una embajada
o consulado estadounidense. Ello, ademds de generar polémica, ha contri-
buido a fijar la idea de que «la seguridad interior empieza en el extranje-
ro» (Krikorian, 2004), pero no desde la perspectiva de la interdependencia
de riesgos y amenazas globalizados, sino de un intento de territorializa-
cién y de fortalecimiento de la seguridad interior por medio del cierre de
fronteras. Los controles consulares devienen asi en un elemento crucial
para la seguridad nacional. En septiembre de 2003 el subsecretario del DHS,
William Asa Hutchinson, describié el proceso del visado como «una defensa
adelantada [forward-based] contra los terroristas y los criminales» (Krikorian,
2004). El Departamento de Estado (DoS, por sus siglas en inglés) mantiene
la emisién y gestion de visados entre sus competencias, pero el DHS es
«responsable de formular las regulaciones para la expedicion de visados
y puede asignar personal a las oficinas consulares en el extranjero para
asesorar, revisar y realizar investigaciones» (Wasem, 2004: 11). Para for-
talecer la seguridad en la identificacion de los portadores de un visado se
introduce el Programa de Visados Biométricos que supone la inclusién de
huellas dactilares y fotografias en el propio visado. Ya desde febrero de
2001, es decir con anterioridad a los atentados, la base de datos consular
(Consular Consolidated Database) almacena fotografias de todos los so-
licitantes e informacién sobre unos 75 millones de solicitudes recibidas
desde mediados de los afios noventa. De igual forma, y ya que buena parte
de los fallos de los servicios de seguridad durante el 11-S se achacaron a
la falta de coordinacion entre las diversas agencias de inteligencia, los fun-
cionarios consulares se ven obligados a consultar diferentes bases de datos
sobre terroristas y criminales para verificar los posibles antecedentes de los
solicitantes de un visado. Algunas de ellas como CLASS o TIPOFF de los
propios servicios consulares u otras de diversas agencias gubernamentales
como las NCIC, NAILS, NIIS, TECS II o TEL?. Todo ello en el marco

7. Mediante un programa de facilitacién de visados (visa express).

8. Consular Lookout and Support System (CLASS), Classified Dos Bureau of Intelligence
Database (TIPOFF), Interagency Border Inspection System (IBIS), FBI'S National Crime
Information Center (NCIC), National Automated Immigration Lookout System (NAILS),
Non-Inmigrant Information System (NIIS), Treasury Enforcement and Communications
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de una creciente coordinacién y concentracién administrativa a través del
Centro Nacional de Contraterrorismo (NCTC) establecido en Washington
(Rudolph, 2007: 14-15)°.

Entre los impulsores y defensores de la doctrina de Homeland Security,
hay quienes consideran que el proceso consular «sigue siendo extremada-
mente vulnerable» y que el mantenimiento de las cifras de rechazo de las
aplicaciones (que rondan el 25%) en niveles anteriores al 11-S lo confirma
(Bove-La Monica, 2006: 202-219). Los regimenes de exencion de visado,
que permiten una estancia de 90 dfas sin trdmite consular alguno y se man-
tienen fundamentalmente con paises de la UE, también estdn en el punto
de mira de aquellos que consideran que la seguridad debe primar sobre
cualquier otra consideracion. Entre los argumentos de aquellos que defien-
den su limitacion estd el hecho de que en buena parte de los paises con los
que Estados Unidos mantiene este tipo de acuerdo reciproco es conocida la
presencia de células terroristas. Espafia, Francia e incluso el Reino Unido
suelen ser citados como focos de peligro y como el lugar de gestacién de
algunos atentados fallidos como el protagonizado por el conocido como
«terrorista del zapato» que pudo embarcar en un vuelo hacia Estados Uni-
dos sin visado con su pasaporte britdnico (Ting, 2006: 50). En cualquier
caso, el programa de exencién de visado no solo no se ha reducido, sino
que se ha ampliado hasta incluir los 36 paises que participan actualmente.
No obstante, desde septiembre de 2004, las fotografias y las huellas dac-
tilares de los visitantes de estos paises son almacenadas y cotejadas para
la identificacion y autenticacién de los portadores de los pasaportes (BBC
News, 2004).

Una mayor centralizacién de informacién, incluyendo datos biomé-
tricos, parece un paso imprescindible para una mayor eficacia en la lucha

System (TECS 1), Terrorist Exclusion List (TEL).

9. Por otro lado, no estd de mds sefialar que una mayor coordinacién también entrafia otro tipo de
riesgos. Asi, el origen de los famosos wikileaks estd en la expansion, a raiz de las criticas por
la descoordinacién de las diversas agencias de inteligencia ante los atentados del 11-S, de la
Siprnet (Secret Internet Protocol Router Network), hasta llegar a unos 2,5 millones de usuarios
(entre militares y civiles) que tenfan acceso a los contenidos de esta red del Departamento de De-

fensa. Véase «Siprnet: Where the leaked cables
linea) [Fecha de consulta 24.01.2012] http://www.bbc.co.uk/news/world-us-canada:
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contra el terrorismo internacional y, sobre todo, el crimen organizado, pero
cierta cautela sigue siendo necesaria. No estd claro que un mayor celo ad-
ministrativo en la expedicién de visados o0 mayores restricciones de entrada
garanticen necesariamente unos niveles de eficacia y seguridad mads altos
frente a amenazas terroristas. Tal y como indicé la exresponsable de la
Oficina Consular del DoS ante la Comisién del 11-S, Mary Ryan, «incluso
con los mejores controles de inmigracion, la mayor parte de los terroristas
del 11-S habrian sido admitidos en Estados Unidos hoy [2004] porque no
tenfan antecedentes criminales o conexiones terroristas y no habian sido
identificados a través de métodos de inteligencia para un escrutinio espe-
cial». Por no mencionar que los procesos de radicalizacién son complejos,
no necesariamente territorializables o de dificil acotacion territorial y en el
caso de los conocidos como «lobos solitarios» de dificil monitorizacién.

Asimismo hay que considerar los costes de oportunidad e impacto en
otros sectores. De hecho, la gravedad de la crisis econémica mundial ha
propiciado un progresivo replanteamiento de la politica de visados estado-
unidense. En enero de 2012, la administracion Obama hizo publica su in-
tencion de mejorar el proceso de expedicién de visados de cara a impulsar
la creacion de empleos y el crecimiento econémico del pais. No en vano,
se calcula que, en términos generales, por cada puesto de trabajo creado
en el sector turistico se crean 1,5 en otros sectores (Organizacion Mundial
de Turismo, 2012). Unos 8 millones de estadounidenses trabajan, directa
o indirectamente, en el sector turistico. EEUU se mantiene como el pri-
mer receptor mundial de turistas (incluyendo unos 13 millones de personas
procedentes de paises exentos de visado), sin embargo su cuota del merca-
do turistico global ha pasado del 17% en 2000 al 11% en 2010, en buena
medida por las restricciones impuestas tras los atentados del 11S. Pero no
se trata solo de una demanda del sector por meros motivos econémicos.
También hay quienes, principalmente desde el &mbito académico, han dis-
crepado con los planteamientos de cierre de fronteras mediante una critica
a la nocioén estrecha de la seguridad nacional. Una politica excesivamente
restrictiva puede disuadir de cursar estudios en Estados Unidos a jévenes
extranjeros o impedir la llegada de trabajadores cualificados, privando asi
al pais de uno de sus principales activos para mantener su liderazgo global
como ha sido su enorme capacidad de atraccién del talento internacional
(Kless, 2004); ademds de una pérdida econémica resefiable, puesto que se
calcula en unos 12.000 millones de ddlares la aportaciéon anual de los estu-
diantes extranjeros a la economia estadounidense.
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Visados y seguridad en la UE: el acervo Schengen

En el seno de la UE se han vivido debates y desarrollos similares a los de
Estados Unidos, pero dentro del contexto de creacién de un drea de seguridad
unitaria con la supresion de las fronteras interiores entre los Estados Miem-
bros y la conceptualizacion de las fronteras exteriores de la UE. La tendencia
general es hacia una creciente aplicacién de un enfoque securitario sobre
los flujos migratorios y de visitantes hacia el territorio de la Unién. Asi, por
ejemplo, en la Comunicacién de noviembre de 2010 de la Comisién Euro-
pea al Parlamento y el Consejo titulada «La Estrategia de Seguridad Interior
de la UE en accidn: cinco pasos hacia una Europa mds segura», aunque las
migraciones quedan desligadas de la lucha antiterrorista (objetivo nimero
2 del documento) en el objetivo nimero 4 referido al «reforzamiento de la
seguridad a través de la gestion fronteriza» puede leerse que «en relacién con
los movimientos de personas, la UE puede tratar la gestién de las migracio-
nes y la lucha contra el crimen como objetivos gemelos [twin goals] de la
estrategia de gestion fronteriza integrada» (Comision Europea, 2010: 11). En
el ambito nacional, la Estrategia Espafiola de Seguridad aprobada en 2011
también recoge un planteamiento similar, aunque mds matizado e introdu-
ciendo el componente de marginacién como elemento clave de las proble-
madticas de seguridad al indicar que «la inmigracién masiva e ilegal puede
generar conflictividad social, guetos urbanos por falta de integracién —donde
la radicalizacién extremista, religiosa o ideolégica, puede tener su caldo de
cultivo—, explotacién econdmica por parte de organizaciones criminales o la
desestabilizacién de algunos sectores economicos».

El intento de blindar las fronteras ha contribuido a fijar la imagen de la
Europa fortaleza frente a los riesgos y amenazas exteriores. Lo que también
implica, desde un punto de vista conceptual, un intento de territorializacién
de estos desafios de seguridad y no un enfoque que prime la interdependen-
cia mutua en el contexto de la globalizacion. Es decir, el énfasis excesivo en
la seguridad fronteriza como eje galvanizador de la seguridad interior de la
UE dificulta la adopcién de una agenda mas amplia en la que la seguridad y
prosperidad de los vecinos converjan con la propia seguridad europea. Los
afios inmediatamente posteriores a los atentados del 11-S suponen el punto
dlgido de la preeminencia de un enfoque antiterrorista con relacién a la
movilidad internacional por parte de las autoridades europeas. No obstante,
al igual que en el caso estadounidense, los ataques del 2001 no suponen una
ruptura, sino que refuerzan tendencias gestadas con anterioridad.



90 Nicolds de Pedro

El punto de arranque de una cooperacién intergubernamental euro-
pea significativa sobre cuestiones de seguridad e interior puede situarse
en 1976 con la constitucién del llamado «Grupo de Trevi» por parte de
los, por aquel entonces, miembros de la Comunidad Econémica Euro-
pea'. Dado su cardcter restringido y confidencial, no se conoce dema-
siado sobre el desarrollo de los trabajos del Grupo de Trevi, pero estd
comunmente considerado como el germen de los posteriores acuerdos
de Schengen y del tercer pilar del tratado de Maastricht, esto es, de los
asuntos de Justicia e Interior. El Grupo de Trevi se articulé en torno a
reuniones semestrales de alto nivel con participacion de ministros del
Interior y altos responsables de los cuerpos policiales y demads servi-
cios de seguridad. Representantes de otros paises como Suecia, Austria,
Noruega, Suiza, Finlandia o Espafia también participaron o recibieron
informacién en alguna de estas reuniones (Bunyan, 1993). Inicialmente
se establecieron cinco grupos de trabajo, aunque solo los dedicados a la
lucha contra el terrorismo y aspectos técnicos de la cooperacion policial
estuvieron finalmente activos y todo el funcionamiento de Trevi tuvo
un notable caracter ad hoc. Asi, en 1985, afio de la firma del acuerdo de
Schengen, que establece la eliminacién de las fronteras intraeuropeas, el
conjunto de principios inspiradores y normas para la gestién comin de
visados y pone las bases juridicas para la creacion de un espacio de se-
guridad unitario, se crearon nuevos grupos de trabajo para tratar asuntos
relacionados con la inmigracién irregular, la concesién de asilo, la segu-
ridad aduanera y el crimen organizado''. En abril de 1989 se establecié
el llamado grupo de trabajo «Trevi 92» para evaluar las implicaciones
policiales y de seguridad de la eliminacion de las fronteras con la entrada

10. Alemania, Bélgica, Dinamarca, Francia, Paises Bajos, Irlanda, Italia, Luxemburgo y el R. Unido.

11. El Acuerdo de Schengen fue firmado el 14 de junio de 1985 por Alemania, Bélgica, Francia,
Luxemburgo y los Paises Bajos para entrar en vigor en 1995. Entre 1990 y 1996 se adhirieron
Italia, Espafa, Portugal, Grecia, Austria, Dinamarca, Finlandia y Suecia. Desde la entrada en
vigor del Tratado de Amsterdam, el acervo Schengen estd incorporado en el marco institucio-
nal y juridico de la UE, de tal forma que los paises que entraron a formar parte de la UE en
2004 (Chipre, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Eslovenia, Eslovaquia y la
Reptiblica Checa) y 2007 (Bulgaria y Rumania) también participan en Schengen, aunque con
restricciones en los casos de Bulgaria, Chipre y Rumania. Por otro lado, Islandia, Liechtens-
tein, Noruega y Suiza también son miembros del Acuerdo de Schengen.
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en vigor del Acta Unica Europea, disefiada para alcanzar un verdadero
mercado comun sin ningin tipo de barreras interiores. Entre las reco-
mendaciones finales de Trevi 92 figuraba la de establecer un «sistema
de informacién computerizado» que permitiera un intercambio de datos
fluido, una armonizacién de los procedimientos de expedicién de visa-
dos y la creacién de un listado de «extranjeros indeseables» (Karyotis,
2007: 4 y 5). Es decir, se ponen las bases para la implementacién de
Schengen, la Convencién de Dublin®, la creacién del Sistema Europeo
de Informacién (antecesor del SIS) y la Unidad Europea de Inteligencia
sobre Drogas, germen de la actual Europol y que supone la instituciona-
lizacién de la cooperacién policial a nivel europeo.

El Sistema de Informacion de Schengen (SIS, por sus siglas en espa-
ol e inglés) es una base de datos compartida al servicio de los Estados
Miembros y sus servicios de seguridad y consulares que contiene in-
formacion y alertas sobre personas y bienes. El SIS es una herramienta
fundamental para la aplicacion de Schengen y hasta que no estuvo ope-
rativo en marzo de 1995 no se procedié a la supresion de las fronteras
interiores. Aunque el sistema es europeo, la informacién que contiene es
nacional. De hecho, el sistema central del SIS, encargado de la supervi-
sién técnica y de la administracién, ademads de ofrecer los servidores de
apoyo, esté situado en Estrasburgo (Francia) y no almacena informacién,
sino que permite el intercambio de esta entre los Estados Miembros con
sus respectivos sistemas nacionales (N.SIS). El acceso a la informacion
estd muy restringido y las normas para la consulta del SIS son complejas
y estrictas. Las oficinas consulares realizan una primera consulta y, si
el nombre del solicitante del visado estd incluido en el SIS, se produce
una alerta inicial y una indicacion de la «accién a ejecutar» que debe
ser implementada inmediatamente por las autoridades del Estado que
estd gestionando la solicitud del visado y en contacto con el pais que ha
introducido la entrada en su sistema nacional. Esto es lo que se conoce
como el sistema SIRENE".

12.Ello supone que un solicitante de asilo rechazado por un Estado Miembro lo es por todos
ellos y devuelto a su pais de procedencia.

13. Por las siglas en inglés de Supplementary Information Request at the National Entry (So-
licitud de Informacién Suplementaria de una Entrada Nacional).
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En la actualidad el SIS contiene mds de 32 millones de entradas indivi-
duales®. En ellas se detallan los datos basicos de identificacién del objeto o
el individuo y una descripcion de la razén por la que esté incluido. Vehiculos,
armas de fuego, documentos de identificacion, barcos, aviones, contenedores
o permisos de residencia figuran entre los objetos listados. Pueden introducir-
se datos sobre personas buscadas para su detencion a efectos de extradicion
o entrega (Convenio de Schengen, articulo 95)". Ademas, pueden incluirse
a personas en bisqueda por desaparicion (articulo 97), en bisqueda por re-
querimiento de las autoridades judiciales (articulo 98) o para su vigilancia
discreta o realizacién de controles especificos (articulo 99). Por su parte,
segun indica el articulo 96, el SIS debe incluir a aquellos extranjeros cuya
entrada o estancia en la UE represente una amenaza a la seguridad publica,
especialmente en el caso de personas que ya hayan sido condenadas a «penas
privativas de libertad de un afio como minimo o de un extranjero sobre el cual
existan razones serias para creer que ha cometido hechos delictivos graves
[...] o sobre el cual existan indicios reales de que piensa cometer tales hechos
en el territorio de una Parte contratante» (UE, 1985). Es decir, el articulo
establece unos criterios bésicos, pero abiertos, que dejan un margen amplio
para que cada Estado incluya a aquellos bienes que considere oportuno y a
aquellas personas a las que se considere que no se les debe permitir la entra-
da o estancia en el territorio de la Unidn. Precisamente, la ausencia de unos
criterios (y gestién) unificados ha sido uno de los asuntos centrales en los
debates en el Parlamento Europeo (PE) y en las discusiones entre la Comisién
y los Estados Miembros con vistas al desarrollo del SIS II. De igual forma y a
pesar de la existencia del Cuerpo de Supervisién Conjunto (Joint Supervisoy
Board) que debe vigilar su buen funcionamiento, el cardcter opaco del siste-

14.Ci . . -
purapa en/palicies/conncil-canfigurations/justice-et-affaires-interieures-(jai)/sirene-schengen-
nformation-system/sis?lang=eq [Fecha de consulta 28.01.2012]. En la seccién de la web de
Parlamento Europeo dedicada al SIS, actualizada por tltima vez en abril de 2005, se indica que
el SIS almacena «mds de 10 millones de entradas», lo cual supone un ritmo de crecimiento de
la informagid i 4 i
afio. Cfr. http://www.europarl.europa.eu/comparl/libe/elsj/’zoom_in/25_en.htm?textMode=0
[Fecha de consulta 28.01.2012].
15.La descripcion en el SIS equivale a una orden de detencién europea o a una solicitud de
prision preventiva de conformidad con el Convenio Europeo de Extradicion.



http://www.consilium.europa.eu/policies/council-configurations/justice-et-affaires-interieures-(jai)/sirene-schengen-information-system/sis?lang=es
http://www.consilium.europa.eu/policies/council-configurations/justice-et-affaires-interieures-(jai)/sirene-schengen-information-system/sis?lang=es
http://www.consilium.europa.eu/policies/council-configurations/justice-et-affaires-interieures-(jai)/sirene-schengen-information-system/sis?lang=es
http://www.europarl.europa.eu/comparl/libe/elsj/zoom_in/25_en.htm?textMode=on
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ma conocido oficiosamente como la «lista negra de Schengen»'®, también ha
generado muchas criticas entre los defensores de los derechos civiles.

El funcionamiento del SIS recibié una reprobacion del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE) en la sentencia del 31 de enero
de 2006 relativa al caso de dos ciudadanos argelinos, ambos casados con ciu-
dadanas espafiolas, que habian denunciado a Espaiia por haberles denegado
un visado. Las autoridades consulares espafiolas no expidieron los visados al
comprobar que ambos ciudadanos argelinos figuraban en el SIS. Sus nom-
bres habian sido introducidos por Alemania que era (y es), en consecuencia,
el tnico Estado Miembro con potestad para modificar o eliminar los datos
referentes a estas personas. Segun la sentencia del Tribunal, Espafia actué de
forma incorrecta porque al estar ambos individuos casados con personas bajo
el amparo de la legislacién comunitaria el «Estado Miembro que consulta el
SIS debe ser capaz de establecer, antes de denegar la entrada en el espacio
Schengen a la persona interesada, que su presencia en ese espacio constituye
esa amenaza»; y Espafia denegé la entrada a ambos ciudadanos argelinos sin
«haber verificado primero si su presencia constituia una amenaza genuina,
actual y suficientemente seria que afecte a alguno de los intereses fundamen-
tales de la sociedad» (UE, 2006). Desde la perspectiva del funcionamiento
general del SIS, y sin entrar en las razones por las que Alemania incluy6 en
el listado a estos dos ciudadanos argelinos, cabe indicar que el planteamien-
to garantista de la sentencia del Tribunal es dificilmente compatible con las
posibilidades operativas de una oficina consular, lo cual genera serias dudas
sobre la viabilidad de su aplicacién, so pena de ignorar las propias alertas
del SIS. Se plantea asi un debate tipico del mundo post-11-S, marcado por la
dicotomia entre seguridad, por un lado, y libertades y derechos civiles, por
otro.

La discrecionalidad y la indefension juridica a la que se ven sometidos
aquellos a los que se les deniega un visado Schengen estdn entre las quejas
mads frecuentes que se reciben en las oficinas del Defensor del Pueblo en el
Estado espaiiol. Para evitar esto, tanto la legislaciéon comunitaria como la
espafiola obligan a las autoridades consulares a motivar el motivo de la dene-

16. A no confundir con la otra llamada «lista negra» relativa a los paises cuyos nacionales
precisan de un visado para viajar a la UE.
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gacion. Sin embargo, se sigue criticando que el margen de discrecionalidad
es tan amplio y los requisitos tan elevados que practicamente puede enten-
derse como una legalizacion de las denegaciones. Los motivos aducidos con
mayor frecuencia para las denegaciones de los visados de corta duracién son
la falta de medios econdmicos y de garantias para el retorno. No obstante, es
interesante resefiar que la ratio de denegaciones, aun existiendo variaciones
notables entre los Estados Miembros, es relativamente marginal. Ast, la cifra
de visados solicitados no expedidos en 2010 entre los cinco paises Schengen
que emitieron mds de un millén de visados oscila del 1,26% de Finlandia al
9,66% de Francia, pasando por el 7,43% de Alemania, el 5,90% de Espafia y
el 4,30% de Italia”. En este punto, es muy remarcable el contraste existente
entre las dos percepciones mas extendidas. As{, mientras que para numerosos
sectores, Schengen se asocia con unas restricciones y dificultades excesivas
(la Europa fortaleza), 1a vision policial dominante es la de que la politica de
visados y la gestion fronteriza europea en general son un «verdadero agujero
de seguridad». Las quejas policiales se centran en los diferentes niveles de
exigencia en la expedicién de los visados entre los propios Estados Miem-
bros, en la existencia de algunos puertos de entrada demasiado permeables,
tanto de trafico aéreo como de acceso maritimo, y en la necesidad de una
cooperacion intraeuropea mas eficaz. Esto dltimo tiene que ver tanto con el
complejo panorama policial europeo, con multitud de cuerpos con dimensio-
nes y naturalezas muy variadas, como con la dificultad intrinseca para un uso
compartido de informacién entre diversos cuerpos policiales, incluso a escala
nacional’®. No obstante, la implementacion de Schengen ha dado sus frutos
y la valoracién policial respecto a la lucha contra el crimen organizado y la
lucha antiterrorista es satisfactoria.

17. Cifras de 2010 del Consejo de la Unién Europea.

18.Asi, por ejemplo, expertos policiales consultados para la elaboracién de este articulo
tienen constancia del robo de visados Schengen en blanco en algunas oficinas con-
sulares, a pesar de que las autoridades del Estado o Estados Miembros afectados no
informen de esto a sus colegas europeos y los nimeros de serie (y cantidad) de estos
visados, por lo tanto, no sean conocidos. Los visados son robados para ser vendidos
clandestinamente. La introducciéon de datos biométricos en el visado, insertados du-
rante la propia impresion y no sobrepuestos sobre el papel, dificultan mucho la utili-
zacion irregular, pero la posibilidad de ser detectado depende, en tltima instancia, de
las posibilidades técnicas del puerto de entrada y de la propia pericia del funcionario
del control fronterizo.
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La necesidad de desarrollar un SIS II, toda vez que el actual ha quedado
desfasado tecnolégicamente y no puede dar acomodo a nuevos miembros',
ha brindado la oportunidad para el debate publico sobre el funcionamiento
de esta base de datos. Para la implementacién del SIS II han prevalecido los
planteamientos de los Estados Miembros (a través del Consejo Europeo) fren-
te a los de la Comision y el Parlamento Europeo. Entre las demandas de estos
ultimos pueden citarse la de una armonizacién de los criterios para incluir a
alguien en el SIS, la eliminacién de familiares de ciudadanos de la Unién o
que la gestion esté al cargo de la propia Comisiéon. Como apunta Steve Peers
(2006), «la participacion del Parlamento Europeo parece que ha influido en la
redaccion final del texto en lo referente a los derechos de proteccion de datos,
los derechos de apelacion contra la inclusion en el listado, revisién posterior
de los criterios de listado y reglas de reparacién y otras provisiones en publici-
dad y entrenamiento». Por otro lado, tal como se indica en el Reglamento del
SIS 11, habré una progresiva comunitarizacion de la gestién operativa del SIS
II central y de toda la infraestructura de comunicacién. Sin embargo, «la in-
troduccidn, actualizacion, supresion y consulta de datos del SIS II se realizara
a través de los distintos sistemas nacionales». Es decir, los Estados Miembros
mantendran el control sobre la informacién almacenada. El sistema central se
mantiene en Estrasburgo (Francia) con una copia de seguridad situada cerca
de Salzburgo (Austria), y da servicio a la red de sistemas nacionales (N.SIS
II). E1 SIS 1I dispondra de funciones mejoradas, con un funcionamiento simi-
lar basado en consultas y disposiciones y procedimientos que se deben seguir
para cada una de las entradas®. Se amplia el rango de personas que podran

19. Estaba pensado para un maximo de 18 participantes.

20. Las posibles disposiciones y procedimientos que se deben seguir son:
—en el caso de las personas buscadas, la descripcion equivaldrd a una orden de detencién
europea o a una solicitud de detencidn provisional (en los casos de extradicién), y la auto-
ridad competente actuard en consecuencia;
—en el caso de personas desaparecidas, la autoridad informard de su localizacién y de la
accion emprendida a peticion de las autoridades que crearon la descripcién;
—en el caso de personas buscadas en relacion con procedimientos judiciales, la autoridad
actuard siguiendo las instrucciones del Servicio SIRENE;
—en el caso de las descripciones referentes a delitos graves o amenazas para la seguridad
publica, la autoridad llevard a cabo un control discreto o especifico en funcién de la soli-
citud de la autoridad que cre6 la alerta, siempre que la accién esté conforme con la legis-
lacién nacional del Estado Miembro que haya localizado a la persona; (continda en p. 96)
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consultar este sistema de informacién a gran escala. Los vigilantes de los con-
troles fronterizos, los funcionarios de aduanas y las autoridades encargadas
de velar por el cumplimiento de la ley y de emitir los visados en toda la zona
Schengen podran utilizarlo «al objeto de garantizar un alto nivel de seguri-
dad» (UE, 2010). Entre las grandes novedades, esté el hecho de que el SIS 1T
incluird datos biométricos como huellas dactilares o fotografias (geometria
facial). El objetivo es que sea una herramienta mas agil, ttil y eficaz. Sin em-
bargo, esta ampliacion del rango de usuarios, unida a la incertidumbre antes
mencionada, que genera la falta de precedentes para la gestion de un volumen
ingente y creciente de datos biométricos, hard imprescindibles el maximo celo
y seguimiento durante el proceso de implantacién. El SIS II deberia haber
entrado en funcionamiento en 2007, pero permanece aun en fase de prueba
(enero 2012), y no hay una prevision clara sobre cudndo estard operativo y
sustituird al actual SIS.

Paralelamente, la UE ha desarrollado el Sistema de Informacion de Vi-
sados (VIS, por sus siglas en inglés). El VIS es una base de datos centrali-
zada, conectada con una interfaz en cada Estado Miembro, que permite el
intercambio de informacion sobre visados de corta duracion. De esta manera,
el VIS permitird una evaluacién mas certera de cada solicitud de visado ya
que cualquier oficina consular de un Estado Schengen dispondra de toda la
informacién previa del solicitante (existencia de expedientes abiertos o no,
nimero de entradas en territorio Schengen, violaciones de términos de visa-
dos previos, denegaciones previas y sus motivos). Asi, se podra acabar con el
denominado «visa shopping» y reforzar, al mismo tiempo, la seguridad. Por
«visa shopping» se entiende el intento de obtener un visado de conveniencia
o uno en las condiciones mas favorables. Es decir, el intento de obtener un
visado, por ejemplo, en la oficina consular més laxa independientemente del
pais Schengen al que se desea viajar. No obstante, hay que indicar que la de-

— si la autoridad de un Estado Miembro descubre un objeto sujeto a una descripcién en el
SIS II para su incautacién o utilizacién como prueba en un procedimiento penal, lo incau-
tard o adoptard todas las medidas de proteccion necesarias.
Vid. «Sistema de informacién Schengen de segunda generacién I(;S.I.S_Il)_l.ﬂg]amﬂnm.d.d.d.u.
igno primer pilar» (en linea) [Fecha de consnlta 26 01 2012] http-//enropa en/legislation,
bummaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration

14544 _es.h EI



http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l14544_es.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l14544_es.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l14544_es.htm
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negacién de un Estado no tiene por qué significar la denegacién por parte de
otro. Asimismo, hay que tener en cuenta que la laxitud de la oficina consular
no tiene por qué ser necesariamente el resultado de una gestién negligente,
sino que puede responder a una cierta inercia debido a unas relaciones mas
estrechas y fluidas o, por el contrario, a la falta de estas y a la ausencia de
problemas derivados, por ejemplo, de la presencia de un amplio contingente
de inmigracién irregular proveniente del pais en cuestién. En la siguiente
tabla pueden apreciarse no solo las significativas diferencias entre las tasas
de rechazos de las aplicaciones de visados Schengen de corta duracién segtin
el pais de destino, sino incluso las notables variaciones entre las diferentes
oficinas consulares de un mismo Estado Miembro en un tercer pais.

TaBLA 1

Tasa de rechazos visados A, B, C segiin oficina consular Schengen (%)*

Oficina consular de

Luga.r de 'E o - ._‘g o » <
solicitud E Eo g ‘E g -% - 'g
k> 5 & = g . s S
< M =a) =3 =3 =9 = ~
Argel 2845 na. 1928 soc 2842 20,51 20,39 n.a.
Nueva Delhi 750 1229 1,51 305 1092 6,73 13,07 27,88
Mumbai 146 282 16,76 soc. 148 518 243 750
Ankara 2395 26,74 708 888 1325 10,68 0,76 881
Estambul 849 6425 0,74 soc. 329 447 1,13 720
La Habana 17,88 na. 621 soc. 4,14 n.a. 1822 n.a.
Lima 622 929 1731 820 10,19 529 1041 n.a.
Moscu 338 10,04 1,15 123 233 091 095 0,63
Quito 7,33 s.oc. 3041 s.oc. 1222 s.o.c. 13,71 s.oc.
Rabat 17,73 na. 648 na. 600 1787 981 3751
Islamabad 32,890 64,16 3842 na. 2740 2720 2873 n.a.
Bogota 422 1084 13,61 s.oc. 11,77 10,51 9728 na.

* Solo se indica el porcentaje en aquellos casos en los que ha habido un minimo de 1.000 solicitudes. Si
no es asi, se indica con n.a. Si el Estado Schengen no dispone de consulado en el pais en cuestién se indica
con el acrénimo s.o.c.

Fuente: Consejo de la Unién Europea 2010. Elaboracion propia.
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A diferencia del SIS y del SIS II, la Comision se encarga del desarrollo
de la base de datos central, las interfaces nacionales y la infraestructura de
comunicacién radial; en consecuencia, su desarrollo ha sido financiado por
el presupuesto de la UE?. La fecha prevista de entrada en funcionamiento
del VIS era el afio 2009, pero cuestiones relacionadas con el aplicativo in-
formatico retrasaron su puesta en marcha hasta octubre de 2011, inicialmen-
te en las oficinas consulares de los estados Schengen en el norte de Africa®.
Estd previsto que las oficinas consulares de los estados Schengen en Oriente
Préximo? y la region del Golfo* se conecten al VIS a corto plazo y que las
del resto del mundo lo hagan a medio plazo. La implementaciéon comple-
ta del VIS permitird acceder telematicamente a datos sobre las solicitudes
previas y, ademads, incluird datos biométricos del solicitante e informacion,
si es el caso, de la persona que cursa la invitacion. Todo ello con el fin de
dificultar posibles fraudes. No obstante, no hay que perder de vista que, por
definicién, ningtin sistema de seguridad es invulnerable y que, con relacién
al crimen organizado de alto nivel, hay que asumir que es practicamente
imposible impedir su entrada en el territorio de la Unién y que, por lo tanto,
debe ser combatido fundamentalmente con otros medios.

La implementacion tanto del SIS II como del VIS contribuird a reforzar la
seguridad del proceso de visados Schengen. En el contexto de la actual crisis
econémica han surgido voces criticas con el modelo Schengen y se ha asisti-
do, incluso, a la recuperacién temporal de algunas fronteras interiores como
respuesta ante determinados movimientos de poblacion. La gestion fronteriza
se mantiene como competencia de los estados, aunque la UE ha establecido la
Agencia Europea para la Gestién de la Cooperacién Operativa en las Fronte-
ras Exteriores, o Frontex, con el fin de mejorar esta cooperacion y promover
una gestion integrada. Al igual que sucede con las cuestiones relacionadas
con la crisis econdmica europea, la adopcion de una gestion fronteriza comiin
se antoja como la mejor solucién para hacer frente a los desafios que plantean
los movimientos de poblacion hacia el territorio de la Unién.

21.El coste total ha sido de 135 millones de euros entre 2004 y 2011.

22. Argelia, Egipto, Libia, Marruecos Mauritania y Ttinez.

23.Israel, Jordania, Libano y Siria.

24. Afganistan, Arabia Saudi, Bahrein, Emiratos Arabes Unidos, Irdn, Irak, Kuwait, Omdn,
Qatar, Yemen.
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Consideraciones finales

Los retos politicos y operativos para la politica de visados son maytsculos.
Los intereses y necesidades que se deben considerar son dificilmente ar-
monizables. Las oficinas consulares deben atender una solicitud creciente
de visados de magnitud tal que, en un contexto de reduccion de la admi-
nistracion publica, la externalizacion de la recogida de documentacion pro-
bablemente serd inevitable. Esa externalizacién ha permitido, por ejemplo,
multiplicar el nimero de turistas procedentes de Rusia a Espafia durante
los meses estivales de 2011, lo que revierte en la bonanza de un sector cru-
cial en la economia espafiola como el del turismo. Pero, al mismo tiempo,
implica una inevitable relajacién del control consular. De igual forma, la
creciente internacionalizacién de Espafia impulsa unas mayores relaciones
a todos los niveles y una mayor demanda de visados de entrada. Desde 4m-
bitos empresariales o académicos se demandan mayores facilidades para la
expedicion de visados®. La internacionalizacion de la economia espaiiola
y la consolidacién de una sociedad del conocimiento y la informacién son,
igualmente, cruciales para el futuro del pais. Sin embargo, la externaliza-
ci6én de servicios, el volumen ingente de expedientes y la imparable mo-
vilidad internacional plantean enormes desafios técnicos y operativos de
seguridad. Desde una perspectiva estadistica, por ejemplo, la amenaza del
terrorismo sobre el trafico aéreo internacional es escasa, pero su impacto y
el dafio que puede producir son tan graves que resulta politicamente impo-
sible rebajar las medidas de prevencion y combate de esta amenaza.

La seguridad es un componente ineludible de cualquier politica de vi-
sados. Entre las obligaciones esenciales de un Estado estd la de proveer
seguridad a sus ciudadanos y, por ello, un control de la movilidad interna-
cional que combata el terrorismo, el crimen organizado o las migraciones
irregulares es legitimo e imprescindible. Sin embargo, el problema con la
excesiva securitizacion o con la adopcion de un enfoque fundamentalmente
policial de la cuestién de los visados es que elimina por completo dimen-
siones estratégicas fundamentales en terrenos como el crecimiento econd-
mico o la politica exterior de un Estado o ente supranacional como la UE.

25.Véase el capitulo al respecto de Ifiigo Macias-Aymar, Nicolds de Pedro y Francisco A.
Pérez en este mismo volumen.
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