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Prélogo

Javier Solana

El siglo XXI ha dado paso a un nuevo paisaje geopolitico en el que la Unién
Europea (UE) estd en el ojo del huracdn. La primera economia mundial se
muestra en estos momentos con serios problemas para autogestionarse y
para dar respuesta a las necesidades globales, acorde con sus responsabili-
dades mundiales.

El sistema de la UE, que antafio parecia estable y préspero, estd expe-
rimentando una crisis sin precedentes, tanto en el &mbito econémico como
politico. La crisis econdémica y financiera ha dado pie a discursos naciona-
listas y populistas alrededor de Europa, particularmente en las democracias
mads ricas y avanzadas de Escandinavia y Europa occidental. Esta preocu-
pante tendencia no debilita tan solo el tejido democratico de la sociedad,
sino que también pone en duda la totalidad del proceso de integracion
europeo. Los hechos que van desde el cierre de fronteras en 2011 entre
Francia e Italia, ante la llegada de inmigrantes del norte de Africa, hasta
las amenazas del Reino Unido de impedir la entrada a los griegos en busca
de trabajo resultan reveladores. La ola de sentimientos xen6fobos y antiin-
migracion que se expande por Europa estd poniendo en peligro uno de los
mads importantes logros de la UE: la libre circulacién de personas dentro
del 4rea de libertad, seguridad y justicia. Concepto éste que se establecid
por el Tratado de Schengen a mediados de los afios ochenta, se incorporéd
posteriormente en los Tratados de la UE, y se implement6 para cubrir a la
mayoria de los Estados Miembros, a los que se les sumaron paises como,
por ejemplo, Suiza y Noruega.

La abolicién de fronteras interiores ha llevado a otro logro clave para
la UE: la sustitucién de la amalgama de reglas que regian las politicas
de visados para terceros paises en cada Estado Miembro por condiciones
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comunes, coherentes y simplificadas para la expedicién de visados para
estancias breves y de transito por el territorio de los Estados Miembros. En
definitiva, la respuesta conjunta proporcionada por la UE a los nacionales
de terceros paises, especialmente con el desarrollo del Cédigo Comiin de
Visados aprobado en 2010, ha dejado clara que la ambiciosa agenda que los
Estados Miembros se imponian a inicios del siglo XXI por la integracién y
la cooperacién atin perdura.

También cabe destacar que estas reglas comunes estan lejos de la per-
feccién y que deben ser mejoradas. En la actualidad, podemos encontrar
inconsistencias y una falta de sinergias con las otras politicas de la UE,
como con las politicas econdmicas o de asuntos exteriores. Esto implica
que, a pesar de un tratamiento comun de los solicitantes de visados en
los consulados de los Estados Miembros, continde habiendo problemas, en
buena medida causados por el miedo —a veces infundado—, la inseguridad
y la posible inmigracién irregular que conlleva la movilidad humana. No
obstante, ello no implica que el actual sistema tenga que ser desmantelado,
sino todo lo contrario: se deberia progresar en una direccién comun de
integracion.

Continuar avanzando en esta politica comtn no solo lanza un mensaje
de conjunto a los terceros paises, es decir, un posicionamiento de politica
exterior tnica, sino que también, especialmente a través de los acuerdos de
liberalizacién o de facilitaciéon de visados, permite seguir trabajando por
los procesos de aproximacién entre los terceros paises y la UE, basados
en el respeto a los valores de paz, derecho, justicia y democracia. Un buen
ejemplo lo tenemos en la respuesta comun a la politica de visados con res-
pecto a Rusia, que ha llevado, entre otras cuestiones, a la agilizacién de los
tramites de solicitud de visado para los ciudadanos de este pais.

Es dificil pronosticar los efectos de estos avances, pero lo que es segu-
ro es que la UE puede seguir progresando de forma conjunta en intereses
comunes. Sin lugar a dudas, una respuesta comtn a un fenémeno global
como la movilidad humana daria una respuesta de unién hacia los terceros
estados. El gran impulso que la UE ha realizado en el marco de Schengen,
especialmente en su respuesta hacia el exterior, debe servir de ejemplo de
cémo la UE continda luchando por una comunidad unida, basada en la
integracion y en la cooperacion.

Estas y muchas otras ideas relacionadas con el desarrollo de la politica
de visados comin, emprendida en el marco de la UE con objeto de avan-
zar en la gestion de los flujos migratorios y para velar por la seguridad,
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tanto presente como futura, son los ejes de esta publicacién editada por
CIDOB. Los diferentes capitulos son fruto de las investigaciones realiza-
das por expertos en diferentes materias que plantean su vision conjunta
sobre la reciente politica de visados europea, apenas dos afios después de
su implantacién. El libro analiza los factores mas relevantes de la politica
de visados bajo una visién critica de los objetivos alcanzados, con el fin
ultimo de contribuir en la mejora de la accién exterior de la UE. Su lectura
es fundamental para comprender el estado actual de la politica de visados
comun y de sus consecuencias.






Introduccion
La politica de visados en la Union Europea a examen:
mas alla de la cola del visado

Elena Sdnchez-Montijano, Jordi Vaquer i Fanés y Elina Viilup

La creacién del espacio Schengen, con su politica comin de visados, figu-
ra entre las grandes innovaciones aportadas por el proceso de integracion
europea. Se trata, de hecho, de la unica politica de visados conjunta de
caricter supranacional en el mundo; y no hay que perder de vista que los
visados, es decir, la decisidn sobre quién accede y cémo lo hace a un deter-
minado Estado, es un aspecto sensible de la soberania nacional. En sus es-
casos quince afios de existencia, la politica comun de visados ha contribui-
do tanto al reforzamiento de la cohesién interna de la Unién Europea (UE)
como a la securitizacion de su accion exterior. Asi, el fortalecimiento de los
controles en las fronteras exteriores fue un elemento imprescindible para
el desmantelamiento de las fronteras interiores de la UE. Como cualquier
otra politica de visados, su objetivo primordial es garantizar la estabilidad
y seguridad nacionales, lo que incluye el control de los flujos migratorios.
Su légica choca, asi, con aspectos como la flexibilidad, la permeabilidad,
la interdependencia o los intercambios que caracterizan el fendmeno de la
globalizacién. De esta manera, una excesiva rigidez de la politica comtin de
visados puede convertir a la UE en un actor introspectivo y ensimismado y
anular las iniciativas proactivas destinadas a aumentar el impacto de su ac-
cién exterior y el peso de la Unidén en el panorama internacional. De igual
forma, una excesiva supeditaciéon de la politica de visados a una agenda
de seguridad entrafia riesgos para las economias europeas, que no pueden
disociarse de los flujos globales de bienes, personas y servicios.

Hoy en dia, alrededor de mil millones de ciudadanos de unos 40 paises
Nno europeos, ricos en su mayor parte, no necesitan visado para acceder a
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la UE. Lo que significa que el 80% de la poblacién mundial, o lo que es lo
mismo, los ciudadanos de mas de 100 paises si precisan visado para visitar el
territorio de la Unién. La movilidad queda, pues, restringida a aquellos que
ya se benefician de una ventaja econdmica y las fronteras nacionales, antafio
porosas, se estan sellando para los mas desfavorecidos: es mds dificil para un
argelino, marroqui o egipcio trasladarse ahora a un pais europeo, ya sea para
trabajar, estudiar, hacer negocios o turismo, que en los afios setenta. La co-
nocida como «lista negra» europea no solo refleja una preferencia de criterio
econdmico sino prejuicios tradicionales de seguridad, etnia y religion, ya que
el grueso de los paises incluidos en esta lista pertenece al Africa negra y/o
son musulmanes. Asi, los ciudadanos de estos paises tienen que someterse a
largas colas en los consulados europeos y a engorrosos procesos, a menudo
humillantes, si quieren viajar a la UE. Lo que repercute, ademds de en las re-
laciones econdmicas, en las relaciones interpersonales y de buena vecindad.

La naturaleza multiforme del auge de la movilidad internacional des-
aconseja que la politica de visados comin quede supeditada, en exclusi-
va, a la agenda y enfoque propios de los diferentes ministerios de Interior
de los Estados Miembros. La UE se ha esforzado por mitigar la llamada
«Europa fortaleza». Sin embargo, el contexto de la crisis econdmica y el
populismo creciente en toda la Unién han impedido que estos avances se
asuman abiertamente y con franqueza. Con el agravamiento de la crisis eu-
ropea en 2012, las llamadas para el desmantelamiento de la libertad de mo-
vimiento entre los Estados Miembros de la UE, establecida por el Acuerdo
de Schengen, estdn ganando popularidad. El peligro de que la UE se cierre
sobre si misma es, pues, real.

El disefio e implementacién de un nuevo enfoque integral es una tarea
ardua y otras dimensiones atin deben encontrar su espacio en una politica
de visados mds equilibrada. Entre ellas pueden citarse la eficacia y eficien-
cia del sistema; el respeto de los derechos fundamentales y las garantias
juridicas de los visitantes; la atraccién de turistas, talento, clientes e inver-
sores; la respuesta ante las carencias de los mercados laborales; la mejora
de las relaciones bilaterales; o la diplomacia publica para la promocién
del modelo politico de la Unién y su legitimidad ante la opinién publica
internacional. Teniendo en cuenta todos estos aspectos, no es de extrafiar
que la politica de visados haya escalado progresivamente posiciones en
el debate europeo y en el didlogo con los paises socios. Como resultado
de numerosas negociaciones internas e internacionales, durante la segunda
mitad de la década de los 2000, se han producido cambios importantes en



Introduccién 15

el modo en el que se conciben los visados. Internamente, el nuevo Cédigo
Comunitario de Visados, que entré en vigor en abril de 2010, ha traido
consigo una simplificacién y acercamiento importante entre los Estados
Miembros respecto a la gestién consular. En la relacién con los paises veci-
nos, la exencién de visados para estancias cortas para los ciudadanos de los
Balcanes Occidentales, los acuerdos de facilitacion de visados con paises
como la Federacién Rusa, Ucrania, Moldavia y Georgia, o los partenaria-
dos de movilidad que se han puesto a disposicion de varios vecinos de la
Europa Oriental son, sin duda, los hitos més destacados. Asi, para recuperar
la legitimidad perdida, ante la ola de cambios provocados por la primavera
arabe, Bruselas ha accedido a incluir la facilitaciéon de la movilidad en la
agenda de sus relaciones bilaterales con estos paises.

Convertida Europa en el epicentro de la crisis econdmica global, y
camino de una segunda recesion, el creciente peso econdémico y politico
a escala planetaria de las potencias emergentes de Asia y América Lati-
na altera las percepciones y prioridades de unos y otros. Si Europa quiere
mantener su competitividad y capacidad de atraccién de inversores, estu-
diantes, turistas y todo tipo de visitantes, debe repensar, de nuevo, el modo
en el que gestiona su entrada en el territorio europeo. El debate es, pues,
necesario y acuciante.

Una revision escueta de la politica de visados en Europa

Los inicios directos del sistema de visados en Europa pueden encontrarse
a comienzos de la Primera Guerra Mundial con el temor de las potencias
beligerantes ante el ingreso de espias enemigos en su territorio. Este miedo
a las amenazas externas impulsé la generalizacién de los sistemas de docu-
mentacién de los extranjeros'. Durante el resto del siglo xx, hasta la firma
del Acuerdo de Schengen en 1985, la competencia sobre quién entraba y

1. Antes de este intento de sistematizacién, pueden encontrarse otros precedentes de los visa-
dos en las autorizaciones para los extranjeros en Francia antes de la Revolucién o en Italia
y Alemania antes de sus procesos de unificacion. Para mas detalles sobre la historia de los
visados véase Lloyd (2008).
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quién salfa de un pais europeo fue materia exclusiva de los estados. El
Convenio de aplicacién de Schengen de 1990 estableci6 la eliminacién de
controles fronterizos entre siete estados y transformé por completo el pano-
rama europeo’. La supresion de las fronteras internas conllevé la creacion
de una politica comin de visados con el fin de regular el acceso de extran-
jeros al nuevo espacio Schengen a través de las fronteras exteriores.

A pesar de que Schengen forma parte del marco normativo de la Unién
Europea, desde la firma del Tratado de Amsterdam de 1997, su desarrollo
no ha sido completo. Los Estados Miembros mantienen, por ejemplo, el
control sobre los visados de larga duracién®. Por el contrario, los visados
para estancias cortas, es decir para un mdximo de 90 dias, si han experi-
mentado profundos avances y, en buena medida, se han comunitarizado.
El Tratado de Maastricht de 1992 ya establecia que el Consejo de la UE
contaba con potestad para establecer un listado de paises cuyos nacionales
debian poseer un visado para cruzar las fronteras exteriores. Si bien no fue
hasta 1995 cuando el Consejo adopté una primera «lista negra» de 101
paises*. Con el tiempo y en funcién de cuestiones como la inmigracién
clandestina, el orden ptblico, la seguridad o las relaciones bilaterales de
la Unién con los distintos paises incluidos, la lista ha ido variando’. En el
momento de escribir esta introduccién (mayo de 2012) la llamada «lista
negra» estd compuesta por 124 paises®. Por otro lado, hasta la entrada en

2. Si bien el Acuerdo se firma en 1985, su entrada en vigor no tuvo lugar hasta 1995 para
los estados de Alemania, Bélgica, Espaiia, Francia, Luxemburgo, Paises Bajos y Portugal.
Decision del Comité Ejecutivo, SCH/Com-ex (94) 29, 2. rev.

3. Existen excepciones dentro de los visados de larga duracién como la tarjeta azul (blue
card) para trabajo de profesionales altamente cualificados (Consejo de la Unién Europea,
Directiva 2009/50/CE, 25 de mayo de 2009); el visado para estancia por estudios, movi-
lidad de alumnos, practicas no laborales o servicios de voluntariado (Consejo de la Unién
Europea, Directiva 2004/114/CE, 13 de diciembre de 2004); o la admisién de nacionales
de terceros paises a efectos de investigacion cientifica (Consejo de la Unién Europea,
Directiva 2005/71/CE, 12 de octubre de 2005).

4. Reglamento (CE) n.° 2317/95, 25 de septiembre de 1995. El Tribunal de Justicia de la
Unién Europea anuld esta primera lista por procedimientos de forma, pero el Reglamento
(CE) n.° 574/99, del 12 de marzo de 1999 confirmd los paises incluidos en ella.

5. Consejo de la Unién Europea, Reglamento (CE) n.° 539/01, 15 de marzo de 2001.

6. Parlamento europeo y Consejo de la Unién Europea, Reglamento (UE) n.° 1091/2010,
24 de noviembre de 2010. De esta lista se deben eliminar a Albania y Bosnia debido al
proceso de liberalizacion del que disfrutan desde 2011.
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vigor del Tratado de Lisboa, a finales de 2009, la toma de decisiones sobre
la politica de visados seguia el proceso intergubernamental y solo incumbia
a los organismos de la UE que representan a los intereses nacionales.

El Cédigo Comunitario sobre Visados, en vigor desde el 5 de abril de
2010, regula la normativa comun para la solicitud y emision de visados de
corta duracién’. El Cédigo establece los cuatro tipos de visados de corta
duracién que los Estados Miembros pueden expedir: el visado vélido para
un maximo de 90 dias en un periodo de seis meses; el de validez territoria-
lidad limitada; el de transito aeroportuario; y los expedidos en la frontera
exterior, de cardcter excepcional y con una validez temporal maxima de 15
dias. El C6digo impone, ademds, la armonizacion de los procedimientos de
solicitud y expedicién de visados. Fundamentalmente, establece un plazo
maximo comun para decidir la concesién o denegacién de una solicitud
(15 dias naturales, susceptibles de ampliacién en ciertos casos); una lista
comun de la documentacién requerida para presentar una solicitud (aunque
deja cierta libertad a los estados para ampliar estos requerimientos); un
maximo a percibir por la tasa consular (60 euros); y la obligatoriedad por
parte del consulado de justificar el rechazo de una solicitud.

En paralelo a la implementacion del visado Schengen comun se han
puesto en marcha los procesos de liberalizacion y de facilitacion con algu-
nos paises. Los vecinos del sureste Europeo (Albania, Macedonia, Serbia,
Montenegro y Bosnia-Herzegovina, con la excepcion, por el momento, de
Kosovo que acaba de comenzar el proceso de negociacién) han sido los
primeros en beneficiarse del enfoque regional que ha adoptado la UE sobre
la liberalizacién de visados. Tras un largo proceso de negociacién, acom-
pafiado de reformas profundas en el dmbito de la justicia y de los asuntos
de interior, los ciudadanos de estos cinco paises pueden viajar libremente
al espacio Schengen. Ademads, la UE ha alcanzado acuerdos de facilitacién
de visado, hasta el momento, con la Federacion Rusa, Ucrania, Moldova
y Georgia. Estos acuerdos permiten a los ciudadanos de estos paises obte-
ner un visado con mas facilidad que los nacionales de los paises incluidos
en la «lista negra». Las facilidades otorgadas son: la reduccién de la tasa

7. Reglamento (CE) n.° 1244/2009, del 30 de noviembre de 2009, que modifica el anterior
Cddigo de Fronteras Schengen y complementa a la Instruccién Consular Comun.
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por solicitud de visado (e incluso su eliminacién para ciertos visados), la
simplificacién de la documentacién probatoria de estancia temporal y
la posibilidad de emisién de visados de entradas miltiples con un periodo
de vigencia mayor.

A mediados de 2012 la politica de visados Schengen es comun para 22
de los 27 Estados Miembros de la UE*® y para Noruega, Islandia, Suiza y
Liechtenstein, como estados asociados.

Las aportaciones del libro

Este libro estudia los factores mds relevantes para la politica de visados
de los estados que forman parte de Schengen, su préctica, su légica, sus
condicionantes y realiza un balance de los resultados obtenidos. Lo hace
abordando la cuestién desde dngulos muy diversos y con distintos focos
geograficos. En algunos casos, se parte de la experiencia de las personas
que quieren acceder al territorio de un Estado de la zona Schengen, para
evaluar tanto el respeto de sus derechos como la voluntad de no imponer di-
ficultades evitables o trabas injustificadas. Todo ello con el objetivo general
de contribuir a la mejora de la accién exterior de cada Estado Miembro
en particular y de la Unién Europea en general. El libro recorre numero-
sos ambitos con la voluntad de ofrecer al lector elementos para una mejor
comprension de los muchos y complejos factores que forman parte de la
politica de visados y de admisién en frontera. La suma de los estudios que
componen esta obra ofrece elementos para una reflexion global sobre la
politica de visados con vistas a reconciliar o, al menos, a alcanzar un cierto
equilibrio entre sus multiples dimensiones.

Este manuscrito pone un especial énfasis en el caso de Espaiia. En pri-
mer lugar, porque es una cuestién que ha sido escasamente abordada tanto
desde la academia como desde el dambito politico. En segundo lugar, porque

8. Schengen incluye a todos los estados de la UE salvo Reino Unido, Irlanda, Bulgaria, Ru-
mania y Chipre. Ademds hay que contar con el caso particular de Dinamarca, dado que
Copenhague conserva la potestad de adherirse o no a cada decision comunitaria adoptada.
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Espaiia se ha visto fuertemente condicionada por la politica de movilidad
promovida desde la Unién dado que, por un lado, hasta hace apenas 10
afios, Espafia no recibia flujos de inmigracion significativos y, por el otro,
hasta su entrada en la entonces CEE en 1986 la politica de visados era casi
inexistente. En tercer y tltimo lugar, porque el visado y los procedimientos
en las fronteras que se han impuesto en estos ultimos 10 afios han afectado
notablemente a los paises de América Latina, uno de los principales esce-
narios de la proyeccidn exterior espafiola.

Para la realizacion del libro, los investigadores han llevado a cabo en-
trevistas en profundidad a los principales actores involucrados con y en la
politica de visados. A lo largo de los diferentes capitulos pueden encon-
trarse citas e informacion sobre estos actores procedentes de paises como
Argelia, Brasil, Ecuador, India, Kosovo, Macedonia, Marruecos, Rusia o
Ucrania; ademads de, por supuesto, entrevistas en Espafia y en Bruselas con
las principales instituciones estatales y comunitarias y actores involucra-
dos. Con esta diversidad, el libro ofrece la voz tanto de aquellos que desa-
rrollan y ponen en marcha la politica, como la de aquellos que en dltima
instancia son los destinatarios de estas politicas. De igual forma, los autores
ofrecen un profundo andlisis descriptivo de bases de datos de diferentes
procedencias, asi como un andlisis tanto de documentacién oficial, literatu-
ra académica y materiales periodisticos. El libro se divide en dos grandes
apartados. El primero se centra en aspectos generales de los visados, mien-
tras que el segundo aborda diversas dreas geograficas.

Leticia Delgado Godoy, de la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid,
abre el libro con un capitulo dedicado a los visados de larga duracién. Es
decir, aquellos visados sobre los que los estados atin mantienen la compe-
tencia y a los que la autora denomina «visados de reserva nacional». En
su capitulo, la profesora Delgado argumenta que la configuracién de los
visados como instrumento preventivo y ligado, en parte, a la integracién
social en las politicas migratorias no permite, de momento, la armoniza-
cién de los visados de larga duracién en el seno de la UE. fiiigo Macias-
Aymar, Nicolds de Pedro y Francisco A. Pérez, de CIDOB, analizan desde
una perspectiva macroeconémica y sectorial, el impacto de la politica de
visados sobre la estrategia de internacionalizacién y de buisqueda de nue-
vos mercados por parte de la economia espafiola. Los autores muestran
coémo el excesivo celo securitario de la politica de visados repercute deci-
sivamente en las relaciones econémicas internacionales. Una gestién mas
sensible hacia objetivos de cardcter econdmico y comercial; y una mayor
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coordinacién entre actores publicos y privados ayudaria a solventar mu-
chos de los problemas identificados. En el siguiente capitulo, Nicolds de
Pedro, de CIDOB, aborda la vinculacién entre las politicas de visados y las
cuestiones relacionadas con la seguridad. De Pedro analiza la creacion de
un area de seguridad unitaria (el espacio Schengen) y el reforzamiento del
enfoque securitario sobre la movilidad internacional en la UE, lo que difi-
culta la armonizacién de la politica de visados con dimensiones estraté-
gicas relacionadas con el crecimiento econémico o la politica exterior de
la propia Unién y los Estados Miembros. Roderick Parkes, de la Stiftung
Wissenschaft und Politik, SWP (Alemania), y Elina Viilup, de CIDOB,
se centran en el surgimiento de la politica de visados como herramienta
de la politica exterior de la UE. Parkes y Viilup argumentan que, aunque
sobre papel Bruselas concibe la facilitacion y la liberalizacidn de visados
como instrumentos para reforzar los procesos de regionalizacién entre la
UE, terceros paises y nacionales de estos terceros paises, la realidad es di-
ferente. A pesar del discurso oficial, la UE ha utilizado estas herramientas
como un instrumento cldsico de condicionalidad. Maria Luisa Sdnchez
Barrueco, de la Universidad de Deusto, cierra la primera parte del libro
con un andlisis sobre el fendmeno de la inseguridad juridica ante la que
se encuentran los ciudadanos frente a las resoluciones denegatorias de
visados de corta estancia. La profesora Sdnchez destaca que, a pesar de
la obligatoriedad de motivar las denegaciones, continda existiendo una
constante ambigiiedad, cuya principal consecuencia es la indefension del
extranjero solicitante.

Anna Ayuso y Elena Sanchez-Montijano, de CIDOB, abren la segun-
da parte del libro con un anélisis del desarrollo de los lazos preferenciales
con los paises de América Latina y Caribe (ALC) y los costes que aca-
rrean para Espafia y la UE las barreras de entrada impuestas. Las autoras
argumentan que la introduccién del visado de corta duracién, por un lado,
y el aumento en el control del resto de los visados, por el otro, ha erosio-
nado progresivamente las relaciones y los vinculos politicos, econémicos
y sociales entre ambos continentes. Eduard Soler i Lecha, de CIDOB, y
Alvise Vianello, de la Universidad Ca’ Foscari de Venecia, evalian la
movilidad como uno de los aspectos centrales en las relaciones eurome-
diterrdneas. Para ello analizan tanto la evolucién de las politicas llevadas
a cabo por la UE o los marcos de cooperacién existentes como las per-
cepciones de los solicitantes de visados. Como sefialan los autores, los
principales damnificados de las practicas actuales en materia de visados
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son tres: la imagen de la UE en los paises drabes, la inmigracion circular,
cuyo peso en el terreno econémico es cada vez mayor, y los intercambios
educativos y culturales. Florian Trauner, del Institute for European Inte-
gration Research of the Austrian Academy of Sciences, OEAW (Austria),
analiza la liberalizacién de visados, una de las principales herramientas
desarrolladas por la UE para su accién exterior. El autor sostiene que si
bien los vecinos del sureste de Europa han sido los primeros en bene-
ficiarse de esta liberalizacidn, este proceso de aproximacién balcdnica
de la UE parece estar todavia lejos de completarse. Por dltimo, Valeriya
Shamray, de CIDOB, analiza la liberalizacién de visados en el caso parti-
cular de Ucrania, dentro del contexto de rivalidad entre Rusia y la UE por
conseguir una mayor influencia regional. Shamray plantea la necesidad
de que la Unién contintde trabajando en el cumplimiento de los requisitos
exigidos a este pais.

El libro incluye, ademds, unos anexos en los que se pueden consultar
una serie de graficos y mapas ilustrativos sobre visados tanto en la UE en
general como centrados en el caso de Espafia en particular.

Conclusiones y perspectivas de futuro

A partir de la puesta en marcha de un tnico visado de corta duracién para
todos los paises del espacio Schengen en la segunda mitad de los afios no-
venta, la cola para realizar los tramites ante las embajadas de estos paises se
ha convertido, para muchos ciudadanos no comunitarios, en la expresién mas
palpable de esa temida Europa fortaleza, una Unién Europea parapetada en
su propia prosperidad y temerosa del mundo exterior. La exigencia de visado
y el complicado, oneroso e incierto proceso para obtenerlo, con visos incluso
humillantes en algunos casos, han conseguido unir en la rabia a ricos qataries
y pobres bolivianos, a demdcratas y autoritarios, a gobiernos y oposiciones,
a turistas y estudiantes, a familias y empresas. La politica de visados y admi-
sion en frontera ha sido, en muchos estados del mundo, tanto vecinos como
lejanos, uno de los peores enemigos para la imagen internacional de la UE,y
en muchos casos ha diluido los efectos positivos que otras politicas exteriores
como las de ampliacién, cooperacion al desarrollo, promocién de la demo-
cracia, defensa de los derechos humanos, apoyo a la sociedad civil o ayuda
humanitaria, hayan podido tener sobre las respectivas opiniones publicas.
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Hay muchas razones por las que los ciudadanos de los estados de ren-
ta media y baja se sienten menospreciados por la UE: incidentes racistas,
asociacion de algunas nacionalidades con criminalidad o terrorismo en el
discurso social y la practica administrativa, maltrato en frontera, politicas
laborales y migratorias restrictivas o exclusiéon de ventajas reservadas a
ciudadanos comunitarios (como los servicios de salud o la matricula a pre-
cio reducido en las universidades) son algunas de ellas. Pero el visado,
con su alto grado de formalizacién y su caracter de experiencia directa, ha
adquirido una dimensién simbdlica incomparable. Los servicios consulares
se convierten en la cara de un pais en el exterior y, en muchos casos, esta
cara no ha sido precisamente amable.

A pesar de la europeizacién de la politica de visados, los Estados Miem-
bros mantienen un alto nivel de discrecionalidad, incluso en lo relativo a
los visados de corta estancia. Los criterios relativos a la documentacién
requerida a los solicitantes y las razones para denegar o aceptar la entrada
han sido acordados en comtuin, pero la decision final sobre el derecho a en-
trar en el espacio Schengen estd en manos de los cénsules nacionales. No
resulta sorprendente, no obstante, que, en la practica, la propia lista de do-
cumentacién exigida o la consistencia de las denegaciones varien entre los
Estados Miembros. La ambigiiedad en la motivacion de las denegaciones
sigue siendo, de hecho, una fuente de incertidumbre para los solicitantes.
La implantacién de un mecanismo de apelacién a través del nuevo Codigo
Comunitario sobre Visados es, en principio, una medida bienvenida para la
mejora de la proteccion de los derechos fundamentales de los solicitantes.
No obstante, la experiencia espafiola muestra que las apelaciones a la au-
toridad administradora de la denegacién suelen ser lentas y que, rara vez,
suponen una revocacién de la decision inicial. Ademas, el coste de recurrir
las decisiones administrativas sigue siendo desproporcionado respecto a la
situacion econdémica de los demandantes, provocando a menudo que los
solicitantes renuncien a recurrir la denegacion.

Esta alta discrecionalidad, por parte de los Estados Miembros, en la
concesién de visados Schengen provoca otras disfuncionalidades. El nuevo
Cédigo Comunitario sobre Visados ha sido disefiado para armonizar los
requisitos de los visados de corta estancia y, de este modo, reducir también
el fenémeno conocido como visa shopping, o 1o que es lo mismo, el intento
de obtener un visado de conveniencia o en las condiciones mds favorables.
Sin embargo, en los primeros meses de implementacién del Cédigo no pa-
rece que se haya logrado alcanzar este objetivo. La disparidad de rigor
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en su aplicacién supone que los solicitantes consigan, a menudo, registrar
solicitudes simultdneas o sucesivas. La divergencia en la aplicacién se de-
nuncia especialmente en los consulados de los estados Schengen en el sur
del Mediterrdneo, en América Latina, y en los vecinos orientales de la UE.
Por ejemplo, fuentes consulares y diplomaticas europeas destinadas en pai-
ses del sur del Mediterrdneo confirman que siguen existiendo importantes
diferencias entre los requisitos, las demoras, las tasas de rechazos y con-
cesiones de los distintos consulados. Los argelinos, por ejemplo, tienen la
impresién de que los consulados de Espafia y Alemania son menos estrictos
que los de Francia, y acuden a los primeros cuando, en realidad, quieren
viajar a Francia. Nacionales de algunos paises de América Latina, a su vez,
confiesan evitar las embajadas espafiolas ante la percepcion de una alta tasa
de rechazos y de que el procedimiento para obtener un visado de corta estan-
cia es menos complicado en los consulados de otros Estados Miembros. Esto
pareceria indicar un patrén segun el cual la rigidez de la interpretacion de las
normas comunes aplicada por un Estado Miembro a los ciudadanos de un
determinado pais depende de su relacion migratoria histérica o actual. Inclu-
$0, a pesar de los esfuerzos por aumentar la cooperacion entre los servicios
consulares de los diferentes Estados Miembros y los considerables avances
en materia de intercambio de informacidn, todavia existe un amplio margen
de mejora en cuanto a coordinacién y estandarizacién de procedimientos.

Otra de las novedades establecidas por el Cédigo Comunitario so-
bre Visados es la externalizacién del proceso de recogida de solicitudes y
documentacién a proveedores de servicios externos, y la creacion de los
centros comunes de solicitud. En Ucrania, donde se han aplicado, se han
observado efectos positivos. La externalizacion de la labor técnica (reco-
gida de la documentacién) ha permitido descongestionar unos consulados
nacionales que, a lo largo de los dltimos afios, se habian visto desbordados
por el creciente nimero de solicitudes de visados. No obstante, la decision
final sobre la concesién o no del visado se mantiene como competencia
exclusiva de los diferentes consules nacionales, lo que implica, ademds de
la discrecionalidad referida, que puedan exigirse documentos o entrevistas
adicionales. La creacion de los centros comunes de solicitud ha reducido la
necesidad de los ciudadanos de viajar a consulados, a menudo alejados, en
las principales capitales y, lo mas importante, ha eliminado las humillantes
colas de visados, al menos en el caso de Ucrania. El uso de servicios de
proveedores externos en algunos paises del Mediterraneo también ha con-
tribuido a disminuir estas colas para solicitar visados.



24 Elena Sanchez-Montijano, Jordi Vaquer i Fanés y Elina Viilup

Sin embargo, esta externalizacién también comporta algunas desven-
tajas y riesgos menos visibles. En primer lugar, aumenta los costes para
los solicitantes. Lo que no supone, tnicamente, que un visado pueda en-
carecerse entre 22 y 30 euros, sino que pone en cuestién lo indicado en
acuerdos internacionales como el de facilitacién alcanzado por la UE con
Ucrania, que fija el coste maximo del visado en 35 euros. En segundo lugar,
esta externalizacion implica la gestion de informacién personal confiden-
cial por parte de estas compaiiias privadas, lo que plantea incertidumbres
sobre la proteccién de datos. En tercer y dltimo lugar, la falta de contacto
directo con los funcionarios consulares priva al solicitante de la posibilidad
de proveer informacion adicional o resolver confusiones en el momento.

La politica de visados de la UE sigue dominada por la 16gica de la
securitizacion, pero desde hace algunos afios puede observarse cémo los
diplomaticos de la UE estdn tratando de utilizar esta politica para alcanzar
otros objetivos de politica exterior, especialmente con la vecindad directa
de la UE. Un aumento del uso de la politica de visados como herramienta
proactiva de politica exterior, en lugar de como mero instrumento de refor-
zamiento de la Europa fortaleza, podria ser una sefial de la transformacién
de la UE de actor introspectivo a actor internacional. En esta linea cabe
entender la eliminacién de las restricciones para la mayoria de los paises de
los Balcanes Occidentales y la reduccion de las dificultades para obtener
un visado Schengen en Rusia, Georgia, Moldova y Ucrania. Las llamadas
asociaciones de movilidad, en las que los estados de la UE ofrecen un me-
jor acceso a sus mercados laborales para los nacionales de terceros paises,
se han acordado con Moldova, Georgia, Armenia y Cabo Verde. Ademas,
después de afios de negarse a liberalizar sus relaciones migratorias con
los paises del norte de Africa, la UE estd ahora dispuesta a negociar una
asociacion de movilidad con Tinez y Marruecos. Asi, pese a la vigencia de
algunos aspectos criticables, parece que la intencién de Bruselas es seguir
avanzando en el camino de la flexibilizacién de la politica de visados.

No obstante, el modo en que la UE implementa esta flexibilizacion de
la politica de visados plantea algunos problemas, ya que en lugar de cons-
truir partenariados la accesibilidad se usa como una herramienta de condi-
cionalidad clésica; es decir, como una zanahoria que sirve para satisfacer
otros intereses. Asi, se crean incentivos para que otros paises modifiquen
su comportamiento y acepten, por ejemplo, la firma de acuerdos para el
retorno de inmigrantes irregulares residentes en la UE. Una mayor coope-
racién a escala europea permite a los gobiernos de la Unién minimizar los
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riesgos y fortalecer su capacidad de presidn y control sobre terceros paises.
Conviene no perder de vista, por un lado, que la politica de visados abarca
un drea sensible en la que los Estados Miembros han renunciado a parte de
su discrecionalidad con reticencias; y, por el otro, que la movilidad no es
siempre necesariamente del interés de los terceros paises. Entrafia riesgos
de fuga de cerebros, un aumento de la dependencia econémica de la dids-
pora o el ampliamente reconocido hecho de que la movilidad beneficia, a
menudo, exclusivamente a una pequefia proporcién (€lite) de las socieda-
des. Ademads, la condicionalidad inherente al sistema situaria al pafs tercero
en una posicién de eterno receptor de politicas (policy-taker) en lugar de
socio equitativo de la UE, incluso aunque se alcance finalmente la liberali-
zacién. Por udltimo, este sistema de incentivos e intereses solapados puede
resultar, a medio y largo plazo, incongruente. Tal y como muestra el caso
de los Balcanes Occidentales, la UE puede tener la tentaciéon de dar marcha
atrds en sus compromisos cuando aparezcan los primeros obstdculos en su
implementacion.

Por ultimo, aunque existen muy pocos estudios empiricos y teéricos
que analicen la relacion causal entre la politica de visados de un pais y su
crecimiento econdémico, los indicios apuntan a que una politica de visados
demasiado rigida puede suponer, por un lado, un importante coste de opor-
tunidad y, por otro, dificulta la internalizacién de una economia. El andlisis
de la dimensién econdémica de la politica de visados debe figurar también,
pues, entre las prioridades de los decisores politicos y las administraciones
publicas involucradas en su disefio e implementacién.

Perspectivas de futuro

La percepcién publica sobre un aumento de los flujos migratorios hacia
Europa y el aumento de la retdrica populista en todo el continente estdn
potenciando las llamadas a reforzar los controles en las fronteras exteriores
del espacio Schengen y estdn ejerciendo una presién considerable sobre la
Europa sin fronteras. Existe una creciente desconfianza entre los Estados
Miembros, como lo demostraron tres hechos excepcionales en la primavera
de 2011. El 16 de marzo de 2011, Alemania, Francia, Reino Unido, Austria,
Paises Bajos, Bélgicay Suecia enviaron una carta conjunta a Greciaen la que
amenazaban con restablecer los controles fronterizos internos de emergencia
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si Atenas no intensificaba sus controles en las fronteras con Turquia. En
abril, el Gobierno francés cerré temporalmente sus fronteras con Italia,
alegando una «afluencia masiva» de refugiados tunecinos a través del te-
rritorio italiano; una medida desproporcionada que Schengen contempla
como medida temporal de restablecimiento de fronteras frente una ocasio-
nal «<amenaza seria» para el orden publico o la seguridad interior. La infrac-
cién mds grave de las normas de Schengen se produjo en mayo, cuando el
Gobierno danés decidi6 instalar controles permanentes en las fronteras del
espacio Schengen (hay que sefialar que posteriormente el nuevo Gobierno
de izquierdas elegido en aquel pais en otofio de 2011 los elimind). En un
contexto de crecientes presiones para restablecer las fronteras dentro de
Europa cabe esperar una mayor fortificacion de las fronteras exteriores
de la UE y el endurecimiento de la politica de visados. Cada vez mds, estd
en cuestion todo el sistema de movilidad, tanto interna como externa, de la
UE, y la politica de visados formara sin duda parte de este debate.

La puesta en marcha del Servicio Europeo de Accion Exterior (EEAS,
por sus siglas en inglés) seria una oportunidad para alcanzar mayor efi-
ciencia y coherencia en el sistema de concesion de visados. Algunos Es-
tados Miembros, principalmente los mds pequefios, han sugerido que las
nuevas delegaciones de la UE puedan, en el futuro, tener competencia
para tareas consulares, incluyendo la expedicién de visados Schengen de
corta estancia. En el momento de escribir este libro no existe un acuerdo
politico sobre este asunto, pero no hay que descartarlo en un futuro. Una
mayor uniformidad y armonizacién en la aplicacién del Cédigo Comuni-
tario sobre Visados permitiria hacer frente a muchas de las irregularidades
que resultan del alto nivel de discrecionalidad de los Estados Miembros en
la aplicacién de las normas. Sin duda, una implementacién mds unificada
de la politica de visados y una mejor coordinacion del EEAS reforzaria la
proyeccion exterior de la UE, contribuiria a mejorar su imagen, agilizar
la tramitacién de visados y acabar con la préctica del visa shopping, algo
que ni el Cédigo Unificado ni el VIS han conseguido por completo. Este
nuevo papel del EAAS resultarfa particularmente beneficioso para los
Estados Miembros mds pequefios de la UE, que experimentan dificulta-
des relacionadas con su capacidad administrativa y tienen escasa repre-
sentacion en terceros paises, pero también permitiria a aquellos estados
con mayor presencia exterior optimizar y ajustar su despliegue consular.
A la larga, con menos medios pero compartidos se podria llegar mucho
mds cerca de los ciudadanos solicitantes de visados.



Introduccién 27

La crisis econémica y financiera no facilitard la generacién de los
imprescindibles consensos para revisar la politica de visados. Sin ma-
yores medios para su gestion, sin el acuerdo de la sociedad y los repre-
sentantes electos para favorecer la movilidad, sin la garantia de que las
innovaciones no van a resultar en costes econémicos o securitarios para
unas sociedades azotadas por la crisis, cualquier paso adelante podria
resultar en falso, y ser contraproducente a medio plazo. Las transforma-
ciones que estdn teniendo lugar a escala global dejan clara la importan-
cia de los paises emergentes y de sus ciudadanos. Sin embargo, la UE
sigue viendo a los nacionales de estos paises (Brasil, China, India) como
posibles inmigrantes y no como movilidad que aporta beneficios a los
Estados Miembros. De hecho, en la mayoria de las ocasiones son los
ciudadanos procedentes de estos paises los que mds problemas tienen
para acceder al espacio Schengen.

Otro factor que puede alterar en el medio plazo la politica de visa-
do es el margen de mejora en los procedimientos de concesién. Se han
realizado progresos importantes, pero atin es necesario seguir avanzando
en la facilitacién de la expedicion del visado. En esta linea se encuentra
la propuesta presentada a comienzos de agosto de 2012 por el vicepre-
sidente de la Comisién Europea, Antonio Tajani, para redactar un docu-
mento legislativo con recomendaciones que flexibilicen la normativa en
materia de visados. Es indudable que se pueden mantener los visados sin
renunciar a garantias, agilizar su trdmite y eliminar algunos de los aspec-
tos mds caros, molestos e incluso humillantes del procedimiento actual.
El apoyo a la tramitacion online es un buen ejemplo, ya que facilita el
atractivo del espacio Schengen tanto para turistas como para inversores
y hombres de negocios, cientificos y otros visitantes de corto plazo.

La externalizacion de servicios y el uso de sistemas biométricos en
el espacio Schengen y en el control de las fronteras exteriores han au-
mentado rdpidamente, en ocasiones sin la necesaria consideracién para
garantizar los derechos de los ciudadanos. La UE no puede olvidar ni sus
principios inspiradores ni sus pilares fundamentales. Por ello, los avan-
ces técnicos y en eficacia fronteriza deben cumplir estrictamente con el
respeto de los derechos y las libertades de nuestros visitantes, y este es
un debate que no dejard de ganar espacio en las consideraciones sobre
la politica de visados. Considérese, en particular, que la introduccién
de nuevas tecnologias y el almacenamiento de ingentes cantidades de
datos biométricos, algo sobre lo que no hay experiencias previas, debe
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realizarse con el maximo rigor, transparencia y estdndares éticos. Tam-
poco es concebible que se mantenga la dificultad a la que se enfrentan
actualmente los demandantes de visado para ver respetadas las garantias
administrativas y juridicas a las que tienen derecho.

La politica de visados estd afectando a la politica exterior de la UE y a las
relaciones bilaterales de los Estados Miembros con terceros estados. Un enfo-
que proactivo de la politica de visados, especialmente en las regiones vecinas,
refuerza el papel internacional de la Unién. Sin embargo, la creciente securiti-
zacion significa que las cuestiones de politica interna se privilegian frente a las
consideraciones de politica exterior. La politica de visados seguird, en definiti-
va, en continuo cambio y a expensas de las relaciones entre los estados.

Tensiones politicas sobre la movilidad, los efectos de la crisis econd-
mica, mejoras procedimentales y tecnolégicas, preocupaciones juridicas y
éticas y la creciente imbricacién de la politica de visados y admisién en
frontera con la politica exterior son factores que transformaran una politica
de visados que ya ahora, como se verd en las paginas que siguen, va mucho
mads alld del tépico de la larga cola del visado. De ahi la importancia de
abordar la politica de visados a partir de un mayor conocimiento de sus
multiples dimensiones y de las variadas perspectivas que convergen sobre
ella. Este libro nace con la intencién de contribuir a este conocimiento y
con la esperanza de sumarse, con ello, a un debate que previsiblemente
mantendrd su actualidad y relevancia en los préximos afios.
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1. Lareserva nacional: los visados de larga duracion

Leticia Delgado Godoy

En este trabajo se abordan dos cuestiones. La primera y principal es identi-
ficar las posibilidades que ofrece la configuracion de la politica de visados
en la UE en relacién con la incorporacion de los visados de larga duracion,
de cuya gestion se hacen cargo los Estados Miembros. La segunda es ca-
racterizar la politica espafiola de visados de larga duracién para ilustrar la
situacion al respecto en el flanco suroccidental de la UE.

Para clarificar el andlisis conviene explicitar el planteamiento ordina-
rio de la cuestién principal. Es habitual considerar que en el marco de la
UE 1la politica de visados de corta duracién estd comunitarizada. De esa
premisa suele extraerse la conclusién de que los visados de larga duracion
también deberian ser objeto de comunitarizacion. En este trabajo se cues-
tionan tanto la premisa como la conclusion de dicho argumento. A efectos
de andlisis puede considerarse que una politica estd plenamente comunita-
rizada cuando las decisiones adoptadas por las instituciones europeas son
vinculantes para todos y cada uno de los Estados Miembros.

El andlisis comienza con la caracterizacion de los visados como instru-
mento de la politica de inmigracion. En relacién con los visados de corta du-
racion se lleva a cabo un sencillo examen de su contenido para determinar
en qué medida se encuentran comunitarizados. Se identifican las conexiones
entre los visados de corta duracién y los de larga duracién en el marco de la
UE, en paralelo a la identificacién de las funciones que unos y otros desempe-
flan en la politica de inmigracion. Ello permitird desarrollar la argumentacién
acerca de la eventual comunitarizacion de los visados de larga duracion. Las
posiciones de la Comision Europea, por una parte, y de los Estados Miem-
bros, por la otra, divergen en relacion con esta posibilidad. Y puede que la
divergencia radique en la diferente funcionalidad que uno y otro tipo de
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visado tienen en la politica de inmigracién y no tanto en la contraposicién
de intereses en relacién con la evolucién del proceso de integracion.

Para ilustrar la configuracién de la politica de visados en el ambito domésti-
co se describe la politica espafiola de visados. Con la identificacién del contenido
de esta politica sectorial se pretende conocer la l6gica que subyace a dicha inter-
vencion publica en el contexto de la pertenencia a la UE, para, a renglén seguido,
localizar obstdculos plausibles a su transferencia hacia las instituciones comu-
nitarias. El aspecto mas relevante en la caracterizacion de la politica doméstica
se refiere a la identificacion y adscripcién gubernamental de algunas autoridades
que intervienen en el proceso de gestion o tramitacién de los visados de larga
duracién. Dada la tendencia general a la convergencia en el disefio general de
las politicas nacionales de inmigracién en la UE, puede presumirse que la 16gica
de dicha politica doméstica es andloga a las de otros Estados Miembros. Se asu-
me que hay variaciones nacionales, pero esas variaciones pueden considerarse
anecddticas en relacién con el modelo sobre el que se sustenta la intervencién
publica doméstica sobre las migraciones en la UE (Rose, 2005: 69-76).

El visado como instrumento de politica migratoria: funciones y
niveles de gobierno

El visado no puede ser considerado al margen de las politicas publicas a las
que sirve. En el contexto europeo el visado sirve fundamentalmente a las po-
liticas suscitadas por la presion de los flujos migratorios de caracter laboral
en paises industrializados. En las politicas migratorias pueden distinguirse
cuatro subpoliticas, cada una de las cuales cumple una funcién especifica:
prevencién, admision, control e integracién (social)'. El visado se adscribe

1. La funcién de prevencion tiene como objetivo influir sobre los flujos migratorios fuera
del territorio del pafs receptor. La funcién de admisién toma forma en la definicién de las
categorfas de inmigrantes a admitir, de los principios que rigen su admisién, del volumen
a admitir y de los criterios para su seleccion. La funcién de control se concreta en la
gestion de los flujos migratorios de acuerdo con las directrices de admision previamente
especificadas. La funcién de integracion social persigue crear las condiciones econdmicas,
sociales y culturales positivas para la integracion de los inmigrantes (Monar, 1997).
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originariamente a la politica de admision. La impronta restrictiva en la
gestién migratoria se asocia precisamente con el fortalecimiento de la
funcién de admisién (y de la de control como su correlato).

En las politicas de inmigraciéon contempordneas, de orientacion
predominantemente restrictiva, el visado tiende a ocupar una posicién
central, con incidencia en las cuatro funciones sefialadas. Por lo pronto
desempefia al menos una doble funcién: de admisién y de prevencidn.
En cuanto instrumento tradicional de admisién, el visado se configura
como una autorizaciéon administrativa concedida a una persona por un
Estado para que esta pueda acceder a su territorio. Se relaciona con la
entrada y no con la salida del territorio. En su regulacion se especifican
los criterios que rigen la admisién y la duracién de la estancia en dicho
Estado. Ahora bien, en la actualidad el visado cumple una funcién adi-
cional de prevencion en relacién con la gestiéon migratoria, dado que en
términos generales se solicita y se expide en las embajadas y consulados
antes de desplazarse al pafs al que se emigra.

Cuanto mds madura es una politica migratoria mayor interdependen-
cia entre sus instrumentos. Se aspira a que la variedad de instrumentos y
actores que confluyen en cada politica configuren un sistema, de manera
que los distintos instrumentos o mecanismos no operen de forma aislada,
sino en estrecha conexion con el resto del instrumental que integra la
politica migratoria. Asi, el visado suele articularse con otros instrumen-
tos de admisién, como las autorizaciones de residencia y trabajo, o los
sistemas de cuota, pero tampoco resulta extrafia su vinculacién con ins-
trumentos de prevencién o, incluso, de integracién social, como sucede
en el caso espaiiol.

La regulacién y la gestion de los visados son tareas tipica y genui-
namente gubernamentales. En estados afectados por procesos de descen-
tralizacion y de integracién supranacional, los gobiernos operan en varios
niveles: supranacional, estatal y subnacional. Cada nivel de gobierno pre-
senta caracteristicas que lo hacen mds idéneo para el disefio e implantacién
de una o varias de las funciones de politica migratoria: la admisién y el
control parecen concebidas para ejercerse en el nivel estatal; la integracién
social se articula preferentemente a través de los gobiernos subnacionales
y sus correspondientes administraciones; la prevencion se asocia con una
concepcién mds global de las migraciones por lo que el nivel idéneo para
adoptar decisiones al respecto es el supranacional, méxime cuando los es-
tados afectados por ellas han suscrito acuerdos en virtud de los cuales han
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decidido suprimir las fronteras entre ellos. Asi, el visado como instrumento
de admisién se ubica preferentemente en la esfera competencial estatal.
Ahora bien, en tanto adquiera una funcién de prevencion de las migracio-
nes, el nivel adecuado para adoptar las decisiones seria el nivel supranacio-
nal de gobierno. Y, en la medida en que la prevencién de las migraciones
se realizara atendiendo a criterios de cohesién o integracion social, hasta
ahora tipicamente domésticos, en la gestion de los visados debieran in-
tervenir, ademds, autoridades cuya esfera competencial se relacionara con
aspectos domésticos del proceso de integracion social, como los relativos
al mercado de trabajo.

Por otra parte, una de las clasificaciones mds usuales en los visados
distingue entre corta y larga duracién. Esta distinciéon apela precisa-
mente a un eventual despliegue de la funcién de integracién social: se
presume que en una estancia de corta duracidén no se creardn vinculos
sociales entre la persona extranjera y la poblacién del pais receptor;
mientras que para una estancia de larga duracion se presume el desplie-
gue de procesos de integracién social. En tanto se vincule las funciones
de prevencién y admision de las politicas migratorias a aspectos rela-
cionados con la cohesién y la integracion de la sociedad receptora, en
la politica de visados de larga duracién deberfan participar autoridades
publicas que operen en niveles de gobierno y administracién mas ade-
cuados para el logro de estos objetivos, que suelen ser los nacionales o
los subnacionales.

El énfasis en la orientacion preventiva y en la interdependencia in-
terna de las politicas migratorias responde a la busqueda de eficacia en
la gestioén de las migraciones internacionales. Ahora bien, cuanto més
robusto e internamente imbricado sea el disefio de una politica migra-
toria mds dificultades para determinar la eficacia relativa de determina-
dos instrumentos de la misma, de ahi que sea practicamente imposible
conocer el impacto concreto de la politica de visados. Si nos atenemos
a la magnitud y articulacién del fenémeno (migraciones internaciona-
les) que las politicas europeas de inmigracién abordan, desplazar las
decisiones sobre los visados al nivel de gobierno supranacional puede
aumentar la eficacia global (prevencién) de las politicas de inmigra-
cién de orientacidn restrictiva. En la practica se hace una interpretacion
restrictiva del principio de subsidiariedad, que en su formulaciéon mas
general reza que ningin asunto publico serd decidido a un nivel més
alto de lo absolutamente necesario.
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La politica de visados en la UE

En este apartado se realiza una descripcion del contenido basico de la
politica de visados en la UE. A modo de introduccién se contextualiza
el desarrollo de la denominada «politica comtin de visados» en la UE y
se identifican los instrumentos bdsicos que la integran. A continuacion se
ofrecen algunas claves explicativas de las dificultades para desarrollar
este espacio de accién publica a nivel supranacional.

La cuestion migratoria se incorporé formalmente a la agenda de las
instituciones comunitarias con ocasion de la creacion de la UE. El articulo
K.1 del TUE incluyé entre las cuestiones de interés comun para los Estados
Miembros la politica de inmigracién. El articulo 78.1 del TFUE establece
los objetivos de la politica europea de inmigracion: «La Unién desarrollard
una politica comun de inmigracion destinada a garantizar, en todo momen-
to, una gestion eficaz de los flujos migratorios, un trato equitativo de los
nacionales de terceros paises que residan legalmente en los Estados Miem-
bros, asi como una prevencion de la inmigracién ilegal y de la trata de seres
humanos y una lucha reforzada contra ambas». Asi, la politica comtn de
inmigracién ha formado parte de los programas plurianuales relativos al
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia: Tampere en 1999, La Haya en
2004 y Estocolmo en 2009. También ha motivado la adopcién del Pacto
Europeo de Inmigracion y Asilo (2008).

Para cumplir los objetivos en materia de gestién migratoria, los Es-
tados Miembros deberdn adoptar medidas relativas a las condiciones de
acceso al territorio de los Estados Miembros de los nacionales de los
terceros estados, es decir, una politica de visados. Las normas adop-
tadas en la UE en materia de visados tienen un cardcter muy reciente.
Un visado es una autorizacién expedida por un Estado Miembro para
que las personas de terceros estados accedan al territorio de un Estado
Miembro. La politica comun de visados se refiere inicamente a la en-
trada, por motivos de estancia o transito que afecte al territorio de uno o
varios Estados Miembros, y cuya duracién total no exceda los tres me-
ses, por lo que se trata de visados de corta duracién. Para una estancia
mds prolongada en idéntico territorio se requeriria un visado de larga
duracidn, en cuyo caso habria que atenerse exclusivamente a las normas
aprobadas por cada Estado Miembro.

Por lo que se refiere a sus contenidos, la politica comtn de visados
incluye varios instrumentos que se identifican a continuacion.
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a) Dos listas de terceros paises cuyos nacionales estdn respectiva-
mente obligados a, o exentos de, disponer de visado para cruzar
las fronteras exteriores de la UE para estancias cuya duracién no
supere los tres meses®. A este respecto se prevé una armonizacion
total entre los Estados Miembros.

a. En la lista afectada por la obligacion figuran en la actualidad
126 estados’. Aunque han desaparecido de la lista algunos pai-
ses que previamente habian formado parte de ella, el nimero
de paises ha ido creciendo desde que fue concebida. En la ela-
boracién de esta lista inciden propdsitos de gestion migratoria.
Los Estados Miembros promueven la inclusién de terceros es-
tados para hacer frente a la gestién de las migraciones proce-
dentes de dichos estados en su propio espacio territorial®.

b. En la lista afectada por la exencion se encuentran 37 estados’.
La elaboracién de esta lista se entiende en términos de recipro-
cidad, ya que se prevé la incorporacion a la misma de aquellos
paises que instauren la obligacién de visado para los nacio-
nales de un Estado Miembro. La elaboracién de esta lista no
responde a propésitos de gestiéon migratoria, sino mas bien a
propositos diplomaéticos relacionados con la consolidacion de
la UE como actor en las relaciones internacionales®.

2. Reglamento (CE) n.° 539/2001 del Consejo, de 15 de marzo de 2001, por el que se establecen
la lista de terceros paises cuyos nacionales estan sometidos a la obligacién de visado para cruzar
las fronteras exteriores y la lista de terceros paises cuyos nacionales estdn exentos de esa obliga-
cién. Desde su aprobacion ha sido modificado por seis reglamentos CE (2414/2001, 453/2003,
851/2005, 1791/2006, 1932/2006 y 1244/2009) y por el Acta (de 23 de septiembre de 2003)
relativa a las condiciones de adhesion de los diez estados que se incorporaron a la UE en 2004.

3. Y dos entidades o autoridades territoriales no reconocidas como estados por al menos un
Estado Miembro.

4. Espafia promovi6 la incorporacion a dicha lista de Colombia primero, con la promulgacion del
reglamento CE 539/2001, y de Ecuador después, a través del reglamento CE 453/2003.

5. Mais dos regiones administrativas especiales de la Republica Popular China, y los ciudada-
nos britdnicos que no tienen la condicién de nacionales de Reino Unido de Gran Bretafia e
Irlanda del Norte en el sentido del derecho comunitario.

6. En ese sentido hay que entender la Decisién 2007/340/CE del Consejo, de 19 de abril de 2007,
relativa a la celebracion del Acuerdo entre la CE y la Federacion Rusa sobre la facilitacion de ex-
pedicion de visados de corta duracion. Este acuerdo establece un trato reciproco a los ciudadanos
de ambas partes.
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b) Unmodelo uniforme de visado (etiqueta de visado) para estancias no
superiores a tres meses’. Se considera que constituye un paso impor-
tante hacia la armonizacién de la politica de visados®. Se aprueban
las especificaciones no secretas que deben cumplir los visados de
corta duracién expedidos por los Estados Miembros. El resto de las
especificaciones quedan a cargo de la Comision, asistida por un co-
mité compuesto por representantes de los Estados Miembros.

a. Dada la tendencia general a vincular los visados a otros ins-
trumentos de admisién, como los permisos de residencia y
trabajo, cabe destacar la adopcién de medidas andlogas en el
ambito de los permisos de residencia: un modelo uniforme de
permiso de residencia para nacionales de terceros paises’. En
esa misma linea se inscribe la propuesta de adopcién de un
procedimiento uUnico de solicitud de un permiso, asi mismo
dnico, que autorizaria a los nacionales de terceros paises a re-
sidir y trabajar en la UE".

¢) Un sistema de informacion (VIS) e intercambio de datos sobre visa-
dos de corta duracion entre los Estados Miembros", que se concibe

7. Reglamento (CE) n.” 1683/95 del Consejo, de 29 de mayo, por el que se establece un mo-

10.

1

delo uniforme de visado. Posteriormente modificado por dos reglamentos CE (334/2002
y 1791/2006) y por el Acta (de 23 de septiembre de 2003) relativa a las condiciones de
adhesion de los diez estados que se incorporaron a la UE en 2004.

. En ese sentido conviene entender la aprobacion de la Accién comun 96/197/JAI, de 4 de

marzo de 1996, adoptada por el Consejo sobre la base del articulo K3 del TUE sobre el
régimen de transito aeroportuario, que establecié un visado de transito aeroportuario, obli-
gacion a la que estdn sujetos los nacionales de determinados terceros paises, para transitar
por la zona internacional de los aeropuertos de los Estados Miembros.

. Reglamento (CE) n.° 1030/2002 del Consejo, de 13 de junio de 2002, por el que se esta-

—_

blece un modelo uniforme de permiso de residencia para nacionales de terceros paises.
Propuesta de Directiva del Consejo, de 23 de octubre de 2007, por la que se establece un proce-
dimiento tinico de solicitud de un permiso tinico que autoriza a los nacionales de terceros paises
a residir y trabajar en el territorio de un Estado Miembro y por la que se establece un conjunto
comtn de derechos para los trabajadores de terceros paises que residen legalmente en un Es-
tado Miembro [COM (2007) 638]. La segunda parte de dicha propuesta profundiza en la linea
establecida por el Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, relativa al
estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracién.

.Reglamento (CE) n.° 767/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de julio de

2008, sobre el Sistema de Informacion de Visados (VIS) y el intercambio de datos sobre
visados de corta duracion entre los Estados Miembros (Reglamento VIS). Modificado pos-
teriormente por el Reglamento (CE) n.° 818/2009.
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d)

como elemento clave en la creacion del espacio de libertad, seguri-

dad y justicia. El VIS tiene como objetivo mejorar la aplicacién de

la politica comun de visados, la cooperacién consular y las consultas
entre las autoridades centrales competentes en materia de visados.

a. La concepcion de este sistema de intercambio de informacién
responde a la necesidad de dificultar el fraude e impedir la
biisqueda de visados de conveniencia.

b. El sistema se compone de una estructura central y de interfa-
ces nacionales. De la gestion se encarga actualmente y de for-
ma transitoria la Comisién. Se prevé que en un plazo maximo
de cinco afios se haga cargo de ella una autoridad de gestion
permanente. El VIS debe conectarse a los sistemas nacionales
de visados.

c. La creacion del VIS responde principalmente a necesidades
de gestién migratoria pero también se prevé su utilizacion con
fines de prevencion, deteccidn e investigacidon de delitos de
terrorismo y otros delitos graves por los Estados Miembros y
por Europol®.

Procedimientos y condiciones comunes para la expedicion de vi-

sados para estancias cuya duracién no supere los tres meses expe-

didos por los Estados Miembros", es decir, para los nacionales de
terceros paises que figuren en la lista afectada por la obligacion.

Se especifica el procedimiento a seguir en la tramitacion de las

solicitudes de visados de corta duracién formuladas a los Estados

Miembros. Se establecen reglas sobre qué Estado Miembro debe

hacer el examen y adoptar la decision. Se prevé la consulta a otros

12.En realidad, las caracteristicas basicas del sistema ya habian sido establecidas en la Deci-
sion del Consejo, de 8 de junio de 2004, por la que se establece el Sistema de Informacion
de Visados (VIS).

13. Decisién 2008/633/JAI, de 23 de junio de 2008, sobre el acceso para consultar el Sistema
de Informacion de Visados (VIS) por las autoridades designadas de los Estados Miembros
y por Europol, con fines de proteccion, deteccion e investigacion de delitos de terrorismo
y otros delitos graves.

14.Reglamento (CE) n.” 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de julio de
2009, por el que se establece un cédigo comunitario sobre visados (Cédigo de Visados).
Modificado por el Reglamento UE n.° 977/2011 de la Comisién.
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Estados Miembros, el uso compartido de instalaciones, la externa-
lizacién de algunas actividades de gestion o la posibilidad de que
un Estado Miembro expida visados «en representacion» de otro.
a. Se establecen normas para la cooperacion local Schengen entre
los consulados de los Estados Miembros. Se entiende que esta
cooperacion es crucial para el desarrollo de la politica comun de
visados. Esta cooperacion es una prioridad en la agenda europea
desde los afios noventa y aunque se ha desarrollado bastante
desde entonces sigue teniendo un caricter predominantemente
intergubernamental (Ferndndez Pasarin, 2010).

b. En las especificaciones acerca del procedimiento y de las con-
diciones se advierte el cardcter predominantemente preventi-
vo o anticipativo de los visados. Por una parte, como norma
general los visados se expiden en las dependencias consulares
y solo excepcionalmente en un paso fronterizo (de la frontera
exterior, se entiende)". Por otra, se regula la recopilacién por
parte de los consulados de datos estadisticos que permitan co-
nocer mejor los movimientos migratorios.

c. Algunas disposiciones en relaciéon con situaciones que no
pueden ser resueltas con celeridad recurriendo al desarrollo
ordinario de los instrumentos anteriores, como el trdnsito por
tierra de un nacional de un tercer pais que deba necesariamen-
te atravesar el territorio de uno o varios Estados Miembros
para viajar entre dos partes de su propio pais que no sean geo-
graficamente contiguas'® o la tramitacién de los visados para
los participantes en los Juegos Olimpicos y Paralimpicos de
2004 en Atenas". En el flanco oriental de la UE se tiende a la

15.Reglamento (CE) n.° 415/2003 del Consejo, de 27 de febrero de 2003, sobre expedicion de
visados en frontera, incluidos los de marinos en transito.

16.Reglamento (CE) n.° 693/2003 del Consejo, de 14 de abril de 2003, por el que se establece
un especifico documento de transito facilitado (FRTD) y se modifican la Instruccién con-
sular comuin y el Manual comun.

17.Reglamento (CE) n.° 1295/2003 del Consejo, de 15 de julio de 2003, relativo a las medidas
destinadas a simplificar los procedimientos de solicitud y expedicién de visado para los
miembros de la familia olimpica participantes en los Juegos Olimpicos y Paralimpicos de
2004 en Atenas.
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adopcién de acuerdos que faciliten el transito entre la UE y los
paises adyacentes'®.
e) Un conjunto de disposiciones relativas a la cooperacion consular
para combuatir el fraude en los documentos sobre los que se expi-
den los visados®.

A pesar del nimero y de la extensién de los documentos en los que
toma forma la politica de visados en la UE, su contenido responde prefe-
rentemente a propésitos de gestién de los flujos migratorios, y se articula
en torno a cuatro elementos bésicos: 1) una lista de terceros estados a cuyos
nacionales se exige visado para acceder al territorio de la Unién; 2) un
modelo uniforme de visados; 3) un sistema de informacion sobre visados;
y 4) unos procedimientos comunes para la tramitacién y expedicion de los
visados.

La politica migratoria en la UE encierra una paradoja: para ser mas
eficaces en la gestién de las migraciones conviene operar al nivel més alto
o global; sin embargo, los Estados Miembros se resisten a transferir a las
instituciones comunitarias las competencias clave en relacién con la ges-
tién de la inmigracién. Y la politica de visados no se encuentra al margen
de tal paradoja. En ese sentido, conviene insistir en la idea de que la poli-
tica de visados en el dmbito de la UE emerge como sustracciéon al ambito
competencial de los Estados Miembros. No se trata entonces de que emerja
un nuevo espacio de accion publica, sino que este espacio ya existe y estd

18. A este tema se dedican los trabajos de Florian Trauner y Valeriya Shamray editados en este
mismo volumen.

19.Reglamento (CE) n.° 2252/2004 del Consejo, de 13 de diciembre de 2004, sobre normas
para las medidas de seguridad y datos biométricos en los pasaportes y documentos expedi-
dos por los Estados Miembros, modificado por el Reglamento (CE) n.® 444/2009. Decisién
del Consejo, de 27 de marzo de 2000, relativa a la mejora de intercambio de informacién
para combatir los documentos de viaje falsos. Recomendacién del Consejo 98/C 189/02,
de 28 de mayo de 1998, sobre equipo para la deteccién de falsificaciones en los puntos
de entrada en la UE. Recomendacion del Consejo 99/C 140/01, de 29 de abril de 1999,
relativa a la dotacién en personal y en equipamientos de deteccion de falsos documentos y
documentos falsificados en los servicios de entrega de los visados de las representaciones
en el extranjero asi como en las administraciones nacionales encargadas de la entrega y
la prérroga de visados. Recomendacion del Consejo, de 4 de marzo de 1996, relativa a la
cooperacion consular local en materia de visados.
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plenamente dotado de contenido a escala estatal. Ademads, se considera que
la politica de visados forma parte de las politicas de soberania, que son
aquellas a las que se aferran mds los estados frente a otros niveles de go-
bierno ya operen estos a nivel superior o inferior.

De ahi que la inica manera de lograr avances en la integracién supra-
nacional de este tipo de asuntos sea a través de la armonizacién gradual de
aspectos fragmentarios de la politica de visados, lo que obliga a concebir
complejos acuerdos entre los Estados Miembros o alambicadas férmulas de
elaboracién de politicas. No solo hay paises de la UE que no participan en
ellas o paises de fuera de la UE que si se involucran en ellas, como sucede
con todo lo relacionado con Schengen, sino que siempre se da la posibili-
dad a los Estados Miembros de hacer excepciones a las medidas adoptadas
en el marco de la UE, ya sea a través de la firma de acuerdos bilaterales
con terceros estados o de otros mecanismos. El origen remoto de la politica
de visados estd en el acervo de Schengen, ligado a la preocupacion por la
inmigracién primero, a la que mas tarde se afiade la del terrorismo.

El margen de maniobra de la UE en la politica de visados

En el marco institucional de elaboracién de politicas, las instituciones de la UE
ocupan una posicién superior y limite (por encima de ellas no hay un nivel de
gobierno y administracion superior), por lo que su campo de accién se cons-
truye en la interaccion con los Estados Miembros. El andlisis del contenido
de la politica de visados en la UE permite hacer varias precisiones en relacién
con la definicién del margen de maniobra disponible en la actualidad:

1) En primer lugar, las disposiciones adoptadas se refieren inicamen-
te a la tramitacion y expedicion de visados de corta duracidn, es
decir, los visados mds periféricos en relacién con los procesos de
cohesion e integracidn social. Que la politica de visados a este
nivel se haya centrado inicialmente en este tipo de visados indica
una aproximacion mds preventiva o anticipativa que reactiva el fe-
némeno migratorio. Significa que los Estados Miembros abordan
la gestién supranacional de las migraciones a través de aquellos
instrumentos que les supone un compromiso menor en términos de
gestién doméstica de las migraciones internacionales.
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2)

3)

4)

En segundo lugar, a pesar de que se hayan adoptado disposicio-
nes que vinculan a los Estados Miembros que no se mantienen
al margen de las mismas, la expedicién de los visados de corta
duracién corresponde a los Estados Miembros. La UE no expide
visados, por lo tanto, no cabe referirse al conjunto de disposiciones
referidas como politica comunitaria de visados. En el sistema de
gobierno multinivel de la UE, corresponde a los Estados Miem-
bros la expedicién de todos los visados, sean estos de corta o larga
duracidn, sean los primeros referidos a la lista de terceros paises
afectados por la obligacién o no. Conviene no olvidarlo.

En tercer lugar, el conjunto de predisposiciones adoptadas en re-
lacién con los visados de corta duracién pivota en torno a cuatro
instrumentos bésicos cuya implantacién corresponde Unicamente
a los Estados Miembros vinculados, que no son los 27 integrantes
de la UE. Por lo tanto, no se trata de una politica comun en sentido
estricto, sino mds bien en sentido laxo, ya que en el desarrollo de
los textos se incluyen excepciones respecto a los Estados Miem-
bros con reticencias hacia el espacio Schengen.

En cuarto lugar, el andlisis del conjunto de disposiciones denota
que la estrategia de la UE en relacién con los visados de corta
duracién consiste basicamente en normalizar aquellos aspectos
de la gestion de visados que pueden ser normalizados sin generar
resistencias entre los Estados Miembros y en generar interdepen-
dencias entre la UE y los Estados Miembros, por una parte, y entre
los distintos Estados Miembros, por la otra®. A través de estos dos
procesos se ha logrado configurar un macrosistema de informa-
cion de visados que vincula a los sistemas nacionales de visados.
El nidcleo del macrosistema estd compuesto por el sistema de in-
formacion de visados (VIS), que se refiere a los visados de corta
duracién afectados por las disposiciones comunes. A ese nicleo se
conectan los sistemas nacionales de visados, que se refieren tanto
a visados de corta como de larga duracion. Esta es la clave de bé-
veda de la politica de visados en la UE.

20. Lo que en conjunto remite a la implantacion de formas de gobernanza en la politica de visados.
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Por lo que se refiere a los limites entre la UE y cada Estado Miem-
bro conviene recordar que el margen de maniobra de los Estados
Miembros en relacidén con los terceros paises a cuyos nacionales se
les exige visado para estancias de corta duracién tiene que ver con los
paises que no figuran en ninguna de estas dos listas. Ese margen se ha
ido reduciendo desde 2001, sobre todo por el aumento del nimero de
paises cuyos nacionales estdn obligados. Es de suponer que los Estados
Miembros promueven la incorporacion de terceros estados a dicha lista
en tanto en cuanto se ven en dificultades para hacer frente de manera
individual a la gestion de los flujos con origen en dichos estados. Pero
para que una promocién tenga éxito no debe incomodar a otros Estados
Miembros.

Con las precisiones indicadas, el procedimiento relativo a la expe-
dicién de visados de corta duracion ha sido armonizado, por lo que los
Estados Miembros no disponen de discrecionalidad en ese sentido. La
armonizacion de este procedimiento presenta ventajas en varios aspec-
tos: en primer lugar, la expedicion de los visados se presenta hacia el
exterior como una funcién de la UE y no de cada Estado Miembro in-
dividualmente considerado; en segundo lugar, permite que los Estados
Miembros puedan realizar economias de escala al darse la posibilidad
de utilizar conjuntamente las instalaciones para llevar a cabo la activi-
dad; en tercer lugar, se busca facilitar la cooperacion entre los funcio-
narios de los Estados Miembros involucrados en la tarea de expediciéon
de visados. Ahora bien, no se prevé la creacién de euroconsulados, idea
avanzada por la Comisién que se ha encontrado con la negativa de los
Estados Miembros (Fernandez Pasarin, 2010).

La politica de visados de larga duracién corresponde a cada Estado
Miembro. Al no existir ninguna lista comun, el margen de maniobra de
los Estados Miembros es al menos en teoria mucho més amplio. Sin
embargo, la armonizacion de los visados de corta duracién puede haber
redundado en un cierto grado de armonizacién del procedimiento de
los visados de larga duracién.

En cuanto a las proyecciones de futuro, no parece concebible una
politica comunitaria de visados, disefiada e implantada por las insti-
tuciones comunitarias. Haber armonizado una parte de la politica de
visados de corta duracién es suficiente de momento: permite darle a la
UE algtn papel en la politica de visados; sirve para justificar tanto en
términos domésticos como de relaciones bilaterales que a los naciona-
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les de algunos terceros paises se les exija visado («Es cuestion de la
UE. Nosotros no tenemos nada que ver»).

No parece que los visados de larga duracién vayan a ser objeto
de armonizacioén, mucho menos de comunitarizacion. Dada la actual
configuracién de los visados de larga duracidn, si se trasladara a la
UE la autorizacién de los visados de larga duracion seria como dar a
las instituciones comunitarias competencias en materia de integraciéon
social, a lo que se opondrian gobiernos subnacionales y estatales. El
éxito de los procesos de integracion social depende en buena parte del
contexto, por lo que la gestion de los mismos suele quedar en manos de
gobiernos subnacionales, gobiernos cuyas competencias estan bastante
consolidadas en los paises de la UE por previos procesos de descen-
tralizacién. Tampoco seria bien visto por los gobiernos estatales, los
cuales defenderian su idoneidad para ejercer la defensa de los intereses
nacionales esgrimiendo los lazos culturales o histéricos con determi-
nados paises. Por otra parte, los visados de larga duracién constituyen
una fase ulterior dentro de la politica de visados. No tiene mucho sen-
tido dar visados de larga duracién sin haber concedido antes visados
de corta duracién.

En relacién con la posibilidad de profundizar en la integracién de
la politica de visados hay al menos tres perspectivas que se deben con-
siderar. En primer lugar, debe considerarse la perspectiva de la Comi-
sién Europea, que por posicién institucional tiene interés en comunita-
rizar el maximo posible. Cuanto mds comunitarizada esté una politica,
mayor papel tiene la Comisién. Sean publicas o no, las organizaciones
tienden a crecer y la Comisién no constituye una excepcién. En segun-
do lugar, debe considerarse la perspectiva de los Estados Miembros en
relacion con el desplazamiento de la competencia a las instituciones
comunitarias. Ninguno de ellos esta dispuesto a ceder lo que otros no
ceden, por lo que solo se pueden realizar avances en este sentido sobre
la base de lo que no incomoda al resto: este es el planteamiento de
base de la elaboracién de la lista de terceros estados cuyos nacionales
estan afectados por la obligacién de disponer de visado para acceder a
la UE. En tercer lugar, cabe considerar la perspectiva de cada Estado
Miembro en su escenario doméstico de elaboracién de politicas. La
disposicion a desplazar decisiones a las instituciones comunitarias se
relaciona con la incapacidad para resolverla satisfactoriamente en el 4m-
bito doméstico.
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Los visados de larga duracion en la politica espafiola de inmigracion

La adhesidén a las Comunidades Europeas tuvo un papel destacado en la
transformacion de Espafia en pais de inmigracion, que se convirti6 asi en
frontera exterior permanente de una de las regiones del mundo con mayor
poder de atraccién sobre las personas en disposicién de emigrar. De ahi que
la elaboracién de la politica espafiola de inmigracién haya estado muy in-
fluenciada desde sus inicios por la evolucién de la UE. Si bien el primer di-
sefio espaiiol (1985) se centrd en el desarrollo de las funciones de admision
y control, e incorpor6 en la primera mitad de los noventa elementos para
favorecer los procesos de integracidn social, ha sido a partir del afio 2000
cuando los instrumentos relacionados con una aproximacion preventiva de
la gestién migratoria han tenido un mayor desarrollo. Paralelamente, ha
aumentado la interaccién y la interdependencia entre los distintos nive-
les de gobierno, sintoma de la federalizacion de la politica de inmigracién
(Delgado Godoy, 2010).

La legislacion de extranjeria, en la que se regula la politica doméstica
de visados, ha sido modificada en varias ocasiones. La tltima reforma fue
realizada hace apenas dos afios, a través de la Ley Orgénica 2/2009*'. El
desarrollo reglamentario es incluso mds reciente, a través del Real Decreto
557/2011%. El visado se encuentra entre los requisitos de caracter general
exigidos para la entrada en territorio espaiiol de los nacionales de terceros
paises. Las excepciones pueden provenir de varias circunstancias: que en
los convenios internacionales suscritos por Espafia o en la normativa de
la UE se establezca lo contrario; que el extranjero disponga de tarjeta de
identidad de extranjero o de una autorizacién de regreso; que se solicite el
derecho de asilo. El visado debe estar validamente expedido y en vigor,
extendido en el pasaporte o documentos de viaje, en un documento aparte.

La legislacion distingue siete tipos de visados, a saber: de transito; de
estancia; de residencia; de residencia y trabajo; de residencia y trabajo

21.Ley Orgénica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la LO 4/2000, de 11 de enero
sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.

22.Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
Orgénica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion
social, tras su reforma por la Ley Orgénica 2/2009.
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de temporada; de estudios; de investigacion. En la descripcion de cada tipo se
advierte su vinculacién con otros instrumentos de la politica de inmigracion.

a)

b)

d)

e)

5

g)

De trdnsito. Para transitar por la zona de transito internacional de
un aeropuerto espaiiol o atravesar el territorio espaiiol.

De estancia. Para estancia ininterrumpida o estancias sucesivas
por un periodo o suma de periodos cuya duracién total no exceda
de tres meses por semestre a partir de la primera entrada. Entre
los visados de estancia cabe distinguir entre el visado uniforme
(valido para el transito por el espacio Schengen) y el visado de
validez territorial limitada (vélido para el transito o la estancia en
el territorio de uno o mas de los estados que integran el espacio
Schengen). Son los tnicos tipos de visado que por circunstancias
excepcionales pueden ser expedidos en las fronteras exteriores.
De residencia no lucrativa. Para residir sin ejercer actividad labo-
ral o profesional.

De residencia y trabajo. Para la entrada y estancia por un periodo
maximo de tres meses y para el comienzo, en ese plazo, de la ac-
tividad laboral o profesional para la que hubiera sido previamente
autorizado. Si en ese periodo se produce el alta del trabajador en la
Seguridad social, el visado da paso a la autorizacion de residencia
y trabajo, por cuenta propia o ajena.

De residencia y trabajo de temporada. Para trabajar por cuenta ajena
hasta nueve meses en un periodo de doce meses consecutivos.

De estudios. Para la realizacion de cursos, estudios, trabajos de inves-
tigacién o formacidn, intercambio de alumnos, practicas no laborales
o servicios de voluntariado, no remunerados laboralmente.

De investigacion. Para realizar proyectos de investigacién en el
marco de un convenio de acogida firmado con un organismo de
investigacion.

Corresponde a las autoridades estatales la expedicién de todos ellos.
En la tramitacion de visados de transito y de estancia se sigue la normativa
de la UE indicada anteriormente o la estatal para los nacionales de aquellos
paises que no estdn en la lista afectada por la obligacion. Ademads, hay
visados de corta duracién (tres meses) para la bisqueda de empleo que se
enmarcan en los procesos de gestion colectiva de contrataciones en origen
(arts. 175-177 del reglamento) y que no resultan afectados por la normativa
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de la UE, lo que confiere al Estado espafiol un margen de obra adicional en

la funcién de admisidn. Los tipos restantes son visados de larga duracién

y en su tramitacion se siguen exclusivamente normas estatales. En la tra-

mitacion de los visados de larga duracion inciden otros instrumentos de la

politica de inmigracién y su expediciéon depende de decisiones adoptadas

por autoridades con competencia en asuntos domésticos o nacionales.

La expedicién del visado no es un acto administrativo aislado en el

marco de la politica de inmigracion, sino que estd estrechamente vinculado

a otros instrumentos de la politica de inmigracién:

1y

2)

3)

En primer lugar, la solicitud de visados de larga duracién respon-
de a la necesidad de residir durante un periodo de tiempo mas o
menos largo en territorio espafiol (apelando a la funcién de inte-
gracién social), por lo que su desarrollo involucra varias gestiones
que dependen de una o varias autoridades nacionales. El éxito de
los procesos de integracién social de cualquier colectivo depende
de que el disefio y la implantacion de la accién publica incorpore
las caracteristicas del contexto en el que tiene lugar ese proceso.
En segundo lugar, el visado de larga duracién estd estrechamente
vinculado a las autorizaciones de estancia/residencia y de trabajo/
investigacion, y a la «gestion colectiva de trabajadores en origen»
(o contingente), que son genuinos instrumentos de admisién y
cuyo desarrollo corre a cargo de autoridades estatales y en menor
medida de autoridades subestatales.

En tercer lugar, dado el alto nimero de dependencias administrati-
vas involucradas en la gestién de los visados de larga duracién se
hace necesaria la existencia de un sistema de visados en el que se
van grabando o archivando las operaciones realizadas en las dis-
tintas dependencias. El sistema informdtico que almacena toda la
informacioén relativa a la tramitacion de los visados de larga dura-
cioén permite aumentar los niveles de coordinacién en esta drea®.

23.El sistema nacional de visados responde a necesidades parecidas al VIS. En ese sentido,
es probable que los sistemas nacionales de visados incorporen précticas del VIS y que este
incorpore a su vez practicas extendidas en los sistemas nacionales de visados.
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A continuacién se indican las situaciones previstas por el reglamento
en las que se requiere un visado de larga duraciéon®. En la descripcién de
cada una de ellas se especifica quién y en qué dependencias se inicia el
proceso, y de qué decisiones y autoridades depende que el proceso siga
adelante.

a) Estancia por estudios, movilidad de alumnos, prdcticas no labora-
les o servicios de voluntariado (arts. 37-44). Para un periodo entre
90 dias y 1 afio. La solicitud se presenta en la misién diplomatica
u oficina consular (MD/OC) espaiiola en cuya demarcacion resida
el extranjero. La MD/OC requiere por medios electrénicos la re-
solucién de la Delegacién o Subdelegacion del Gobierno (D/SG)
competente sobre la autorizacién de residencia. En la valoracion
de los requisitos intervienen dos oficinas: la MD/OC, por una par-
te, y la Oficina de Extranjeria (OE), por la otra. La MD/OC valora
varios requisitos generales que tienen que ver con las siguientes
circunstancias: que el extranjero sea menor de edad; que tenga ga-
rantizados los medios econdmicos; que haya abonado las tasas de
procedimiento; que cuente con un seguro de enfermedad; que no
padezca enfermedades con repercusiones en la salud piblica; que
carezca de antecedentes penales en anteriores paises de residencia.
La OE valora un requisito de cardcter general (que carece de ante-
cedentes penales en Espafia) y los requisitos especificos relaciona-
dos con las modalidades especificas de estancia por estudios.

b) Residencia temporal no lucrativa (arts. 46-51). Para un periodo
entre 90 dias y 5 afios. La solicitud se presenta por el interesado
en la MD/OC espaiiola en cuya demarcacion resida. Conlleva la
de autorizacion de residencia temporal no lucrativa. Se graba en
el sistema de visados. La D/SG resuelve acerca de la concesién o
denegacion de la autorizacion de residencia.

24.No se exige visado para la residencia temporal por circunstancias excepcionales, a saber:
arraigo, proteccion internacional, razones humanitarias, colaboracion con autoridades, se-
guridad nacional o interés publico.



c)

d)

Wy

g)
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Residencia temporal por reagrupacion familiar (arts. 52-61). Para
un periodo entre 90 dias y 5 afos. El procedimiento se inicia con
la solicitud por parte del reagrupante y ante la OE de una autoriza-
cion de residencia temporal a favor de los miembros de la familia
que desee reagrupar. La OE graba la resolucion en la aplicacion
correspondiente. En caso de concesion de la autorizacién de re-
sidencia temporal, el familiar a reagrupar solicita el visado en la
MD/OC de su demarcacion.

Residencia temporal y trabajo por cuenta ajena (arts. 62-72). Para
un periodo entre 90 dias y 5 afios. El procedimiento se inicia con la
solicitud por parte del empleador y ante el 6rgano competente para
su tramitacion de la autorizacién de residencia temporal y trabajo
por cuenta ajena. El érgano competente graba la resolucién en la
aplicacién informatica correspondiente. En caso de concesion de
la autorizacion de residencia temporal y trabajo por cuenta ajena,
el trabajador extranjero solicita el visado en la MD/OC de su de-
marcacion.

Residencia temporal y trabajo para investigacion (arts. 73-84).
Para un periodo entre 90 dias y un afio. El procedimiento se inicia
con la solicitud por parte del organismo de investigacion (que haya
firmado un convenio de acogida con un extranjero no residente)
y ante el érgano competente para su tramitacion de la autoriza-
cion inicial de residencia y trabajo para investigacion. El 6rgano
competente introduce la solicitud en la correspondiente aplicacion
informadtica. En caso de la concesion de autorizacién inicial de re-
sidencia temporal y trabajo de investigacién, el investigador ex-
tranjero solicita el visado en la MD/OC de su demarcacion.
Residencia temporal y trabajo de profesionales altamente cualifi-
cados titulares de una Tarjeta azul-UE (arts. 85-96). Para un pe-
riodo entre 90 dias y un afio. El procedimiento se inicia con la so-
licitud por parte del empleador, y ante el 6rgano competente para
su tramitacién, de la autorizacioén inicial de residencia y trabajo de
profesionales altamente cualificados. En caso de concesion de au-
torizacién inicial de residencia temporal y trabajo de profesionales
altamente cualificados, el trabajador solicita el visado en la MD/
OC de su demarcacion.

Residencia temporal y trabajo por cuenta ajena de duracion deter-
minada (arts. 97-102). Para un periodo entre 90 dias y un afio. El pro-
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h)

J)

k)

cedimiento se inicia con la solicitud por parte del empleador, y ante el
organo competente para su tramitacion, de la autorizacién inicial de
residencia temporal y trabajo por cuenta ajena de duracion determi-
nada. En caso de concesién de la autorizacién de residencia temporal
y trabajo por cuenta ajena de duracion determinada, el trabajador ex-
tranjero solicita el visado en 1a MD/OC de su demarcacion.
Residencia temporal y trabajo por cuenta propia (arts. 103-109).
Para un periodo entre 90 dias y un afio. El procedimiento se inicia
con la solicitud por parte del trabajador extranjero no residente de
la autorizacién de residencia temporal y trabajo por cuenta propia
ante la MD/OC de su demarcacién. La MD/OC registra la solicitud.
Resuelve la AGE, que graba su resolucién en la aplicacion informati-
ca correspondiente. En caso de concesién de la autorizacion de resi-
dencia temporal y trabajo por cuenta propia, el interesado solicita el
visado en la MD/OC correspondiente a su lugar de residencia.
Residencia temporal y trabajo en el marco de prestaciones trans-
nacionales servicios (arts. 110-114). Para un periodo entre 90 dias
y un afio. El procedimiento se inicia con la solicitud por parte del
empleador de la autorizacién de residencia temporal y trabajo en el
marco de prestaciones trasnacionales de servicios ante cualquiera
de estas dos oficinas: la OE del lugar en el que se vayan a prestar
los servicios y la MD/OC correspondiente a su lugar de residen-
cia. Este visado habilita para la entrada y estancia por un periodo
maximo de tres meses, en el transcurso de los cuales debera pro-
ducirse el alta del trabajador en el régimen correspondiente de la
Seguridad Social.

Residencia temporal con excepcion de la autorizacion de trabajo
(arts. 117-119). Para un periodo superior a 90 dias. En caso de que
el extranjero no sea residente en Espaifia, el procedimiento se inicia
con la solicitud por parte del extranjero del correspondiente visado
de residencia ante la OC correspondiente a su lugar de residencia. La
OC verifica la excepcion. Conlleva la de autorizacién de residencia
temporal. Se graba en el sistema de visados. La D/SG resuelve acerca
de la concesion o denegacion de la autorizacion de residencia.
Residencia temporal del extranjero que ha retornado voluntaria-
mente a su pais (arts. 120-121). Visado segtin la modalidad de
autorizacién de residencia temporal o de residencia temporal y
trabajo que corresponda.
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1) Gestion colectiva de contrataciones en origen (arts. 167-177). Para
un periodo entre 90 dias y un afio. El procedimiento se inicia con la
solicitud del empleador de acuerdo con las especificaciones de
la residencia temporal y trabajo por cuenta ajena o de la residencia
temporal y trabajo por cuenta ajena de duracién determinada para
obra y servicio. Concedidas las correspondientes autorizaciones,
el empleador solicita de manera agrupada el visado ante la OC
correspondiente.

m) Residencia y trabajo de extranjeros en cuya actividad profesional
concurran razones de interés economico, social o laboral, o cuyo
objeto sea la realizacion de trabajos de investigacion o desarrollo
docentes, que requieran alta cualificacion, o de actuaciones artis-
ticas de especial interés cultural (arts. 178-181). Para un periodo
mayor de 90 dias. El procedimiento se inicia con la solicitud ante
la Direccion General de Inmigracién (DGI) por parte del emplea-
dor establecido en Espaiia de las siguientes modalidades de auto-
rizaciones: d), e), f), g) e i); para los familiares pueden solicitarse
b), c) y d). La gestion del visado se tramita conforme a las caracte-
risticas de cada modalidad.

La solicitud, tramitacion y expedicidon de los visados corresponde
al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién (MAEC). Ahora
bien la gestién de los visados de larga duracién depende de otros instru-
mentos como las autorizaciones de residencia y/o trabajo que exceden el
ambito competencial del MAEC, como la administracién periférica in-
terior (delegados o subdelegados del gobierno), el Ministerio de Trabajo
e Inmigracion o, en algin caso, las comunidades auténomas (las que
tienen transferidas competencias ejecutivas en materia de autorizacién
inicial de trabajo por cuenta ajena). Para que puedan actuar de manera
coordinada se graban solicitudes, concesiones y denegaciones en un sis-
tema informatico de visados. Aunque el procedimiento no siempre se
inicia en la MD/OC, el visado de larga duracién solo se expide por estas
si las autoridades involucradas en cada caso conceden las autorizaciones
anejas o vinculadas.

En la gestién de los visados de larga duracion en Espafia se advierten
buena parte de las tendencias sefialadas anteriormente. En su desarrollo son
interdependientes con otros instrumentos de la politica de inmigracién cuyo
desarrollo depende de unidades estatales distintas del MAEC o de algunas
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comunidades auténomas, lo que indica una tendencia a la federalizacién. En
el disefio de la politica espaifiola de visados de larga duracion se observa
la imbricacién de las funciones de prevencién, admision e integracién
social, lo cual no debe considerarse extrafio si nos percatamos de la ten-
dencia a vincular la entrada al territorio a las condiciones que regulan el
acceso al mercado nacional de trabajo (Lépez Sala, 2005: 118).

Finalmente, cabe mencionar que en el flanco suroccidental de la UE
no se plantea el tema de la liberalizacion de la politica de visados. Aqui
no hay politica de vecindad y de momento no se contempla la posibilidad
de ampliacién para incluir a paises mas alld de Espaifia.

Conclusiones

El visado no niega la movilidad, simplemente le pone restricciones. En
tanto en cuanto resta flexibilidad al cruce de fronteras, su exigencia va
contra la l6gica del proceso de globalizacion. En consecuencia, cualquier
politica de visados, ya sean estos de corta o larga duracion, independien-
temente de que sean las autoridades supranacionales o nacionales las que
los expidan, evoluciona en sentido contrario a la 16gica de interconexion,
flexibilidad y permeabilidad asociadas con la articulacién mundial de los
procesos econdmicos, sociales y culturales asociada con la globalizacion.
Al discurso de la libre circulacién de capitales, servicios y mercancias se
oponen las restricciones al movimiento de las personas impuestas por los
estados.

En relacién con la posibilidad de incorporar los visados de larga du-
racion a la politica comun de visados, no se aprecian estimulos o incenti-
vos institucionales que quebranten la resistencia por parte de los Estados
Miembros a transferir este &mbito competencial a las instituciones comu-
nitarias. El andlisis sugiere que la emergencia de una politica comun de
visados de larga duracién no depende tanto de que los Estados Miembros
acuerden una lista de terceros paises cuyos nacionales estén obligados
a disponer de visados para acceder con propdsitos de permanecer por
un periodo de tiempo prolongado, sino de la configuracion misma del
visado como instrumento preventivo y estrechamente imbricado con la
funcion de integracion social. En el visado de larga duracién confluyen
las funciones de admisién, prevencion e integracién social de las politicas
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de inmigracién. El proceso de integracién supranacional no estd tan avan-
zado como para permitir que la UE defina las prioridades de los Estados
Miembros en materia de admision e integracién social de inmigrantes.

Por otra parte, que los Estados Miembros hagan depender la ob-
tencién de un visado de larga duracion de las necesidades del mercado
de trabajo o de los vinculos de la persona extranjera con nacionales
no debe resultar extrafio porque esa es la directriz mds enfatizada en los
compromisos europeos en la materia. El Pacto Europeo de Inmigracién
y Asilo invita a los Estados Miembros a «organizar la inmigracién legal
teniendo en cuenta las prioridades, las necesidades y la capacidad de aco-
gida determinadas por cada Estado Miembro». Si la capacidad de acogida
viene determinada por el mercado de trabajo, estos son hoy por hoy mer-
cados nacionales, y no europeos, de trabajo.

En relacién con la caracterizacion de la politica espafiola de visados de
larga duracidn, se ilustra cémo se vinculan en la practica las funciones de
admisién, prevencion e integracion social. El visado es requisito general
e ineludible (admisién) para el acceso con propdsitos de estancia prolon-
gada, su solicitud y expedicién corresponde a las embajadas y consulados
espafioles, es decir, con cardcter previo (prevencion) al cruce de la frontera
exterior. Con cardcter general, la expedicién del visado queda condicionada
a la obtencion de autorizaciones de residencia y/o trabajo (admision/inte-
gracién social), que corresponden a autoridades domésticas.

La emergencia de una politica europea de visados depende del de-
sarrollo del macrosistema de informacion de visados esbozado en la de-
nominada politica comuin de visados, a través del cual se conectan el
VIS y los sistemas nacionales de informacién de visados. La puesta en
marcha de este macrosistema haria realidad la l6gica de la interconexién
en la gestidn de visados®, lo que de manera indirecta podria promover la
armonizacién de los visados sin necesidad de transferir la competencia a
la UE.

25.Lo que conduce a una manera de gobernar menos jerarquica en la que los Estados Miem-
bros dependen unos de otros, en consonancia con el discurso de la gobernanza (Aguilar
Villanueva,2011).
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2. La dimension economica de la politica de visados de
Espafia

Iiiigo Macias-Aymar, Nicolds de Pedro y Francisco A. Pérez

La politica de visados de un pais repercute en las relaciones de su econo-
mia con el exterior. El desarrollo de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién no han reducido la importancia de los contactos personales y
la presencia fisica de los agentes involucrados en las relaciones econdmicas
internacionales. La labor de un consulado puede, pues, incidir decisivamente
en el grado de fluidez de las relaciones comerciales y en la capacidad de
atraccion de turistas, de capital humano y de inversiones de un pais.

La actual politica espafiola de visados de corta duracién, comtin en
su disefio, aunque no en su implementacion, a la del resto de paises del
espacio Schengen, prioriza objetivos de seguridad y de control migrato-
rio'. Bajo el prisma de un andlisis coste-beneficio, una politica de visados
demasiado rigida puede suponer un importante coste de oportunidad para
la economia, que no justifica los efectos, pretendidamente beneficiosos,
de un control fronterizo demasiado estricto. Las dificultades planteadas y
los requisitos exigidos para obtener un visado pueden significar un enor-
me coste en términos de tiempo y recursos, y desincentivar el inicio o la
consolidacién de una relacién econémica. Los ciudadanos de paises de re-
giones emergentes y en desarrollo son los principales perjudicados por este

1. Para el vinculo entre seguridad y visados, véase el capitulo de Nicolds de Pedro en este
mismo volumen.
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enfoque rigido y restrictivo. Sin embargo, tanto en términos comerciales
como de emisién de turistas y de capitales, son precisamente estas regiones
emergentes las que ofrecen mayores perspectivas y oportunidades de nego-
cio para la economia espafiola en el contexto actual. El propio G20, en su
declaracion final de la cumbre celebrada en México en junio de 2012, reco-
noce la importancia del turismo en la creacién de empleos, el crecimiento
y la recuperacion econdémica y apuesta, en linea con las recomendaciones
de la Organizaciéon Mundial de Turismo (OMT) y el Consejo Mundial de
Viajes y Turismo, por las iniciativas de agilizacién de la tramitacién de
visados. La dimensién econémica de la politica de visados se debe tener,
pues, muy en cuenta.

La administracion publica espafiola ha tratado de adaptarse a las nece-
sidades y desafios que plantea la aparicion de estos nuevos polos de cre-
cimiento mundial y un contexto econdémico globalizado. Entre otras ini-
ciativas pueden citarse los planes Asia Pacifico del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion (MAEC), que desde 2004 buscan aumentar la
presencia y visibilidad de Espafia en el continente asidtico y en los que
el apoyo a las iniciativas de negocio e inversién empresarial son una de
las lineas de actuacién prioritarias; o los Planes Integrales de Desarrollo
de Mercado (PIDM) de la Secretaria de Estado de Turismo y Comercio,
que tienen como fin fomentar las relaciones econémicas y comerciales con
diversos paises, muchos de ellos entre los considerados emergentes?. Para
atraer inversiones fordneas a Espafia se cre6 Invest in Spain, una agencia
del Ministerio de Economia y Competitividad (MINECO), y para facilitar
las autorizaciones de residencia y empleo imprescindibles para que direc-
tivos e investigadores extranjeros altamente cualificados puedan obtener
un visado Schengen en las oficinas consulares espafiolas, el Ministerio de
Empleo y Seguridad Social ha creado la Unidad de Grandes Empresas y
Colectivos Estratégicos (UGE-CE). La politica de visados es una cuestién
transversal en todas estas iniciativas, que la abordan de forma directa o
indirecta. A pesar de las mejoras de los dltimos afios, las quejas desde de-
terminados sectores empresariales y académicos son todavia frecuentes.

2. Hasta la fecha (mayo 2012) hay un total de doce PIDM para Brasil, China, Rusia, México, Es-
tados Unidos, India, Argelia, Marruecos, Japén, Turquia, Corea del Sur y paises del Golfo.
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Una mayor agilidad y capacidad de adaptacion de esta politica se antojan
imprescindibles para lograr el acceso a nuevos mercados y oportunidades
de negocio, o lo que es lo mismo, una mayor internacionalizacién de la
economia espafiola.

En cualquier caso, tanto la evidencia empirica como la teoria en torno
a la relacién causal entre visados y competitividad resultan muy escasas
y, con frecuencia, ofrecen resultados poco concluyentes. Por ello, como
sucede con la mayor parte de dindmicas internacionales, resulta crucial
analizar las percepciones de los actores involucrados. Este articulo explo-
ra la dimensién econdémica de la politica de visados espafiola a partir de
la literatura existente, las estadisticas disponibles y entrevistas realizadas
con diversos actores concernidos por la gestién de visados (empresas y
Administracion publica). El grueso de las entrevistas personales se han de-
sarrollado en Catalufia’, caso paradigmatico, al ser la comunidad auténoma
con mayor volumen de recepcion de turistas, casi trece millones en 2011
(Instituto de Estudios Turisticos, 2011) y con una significada vocacién de
internacionalizacién por parte de su tejido empresarial.

Visados y competitividad

La internacionalizacion es una de las grandes tareas pendientes de la econo-
mia espafiola, tanto por el persistente déficit de la balanza comercial como
por la necesidad de diversificar una estructura productiva excesivamente
dependiente de la construccién y del turismo. La grave crisis econémica
actual hace de la internacionalizacién una estrategia urgente e imprescin-
dible; ya sea para acceder a nuevos mercados donde vender aquella parte
de la produccion (bienes o servicios) que ha dejado de encontrar salida en
el mercado interno, ya sea para atraer nuevos flujos de financiacién exte-
rior con los que poder iniciar nuevos proyectos empresariales y actividades

3. Para el desarrollo de esta investigacion se han realizado entrevistas semiestructuradas a
representantes de los siguientes organismos: Foment del Treball, CECOT, Acc10, Turisme
de Barcelona, Fira de Barcelona.
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econdmicas. Facilitar estas dos opciones es clave para crear nuevos puestos
de trabajo y recuperar la senda del crecimiento.

Como es sabido, el centro de gravedad del poder econémico a nivel
global se estd desplazando hacia las zonas emergentes y en desarrollo, fun-
damentalmente de Asia. A pesar de las enormes incertidumbres que ace-
chan la economia mundial, este proceso de reequilibrio no parece coyun-
tural. Con mayor o menor intensidad, organismos internacionales como la
OCDE, el FMI o el Banco Mundial consideran este cambio irreversible y
advierten de la necesidad de adaptarse tanto a las oportunidades que supone
esta pujante demanda, como a los desafios que plantean estos nuevos com-
petidores*. Diversas variables macroeconémicas sostienen estos andlisis.
Asti, por ejemplo, solo China e India han pasado de representar alrededor
del 4% del PIB mundial en 1980 a mds del 16% en 2008. Si a ello le suma-
mos las economias de Japén y Corea del Sur, la cifra ronda el 35% y todas
las previsiones apuntan hacia un aumento continuado del peso relativo de
las economias asidticas en el PIB mundial. De igual forma, entre 1990 y
2008, Asia aument6 sus importaciones en un 160% (FMI, 2010).

Un andlisis de la evolucion de los principales socios comerciales pone
de manifiesto la falta de adaptacion de Espafia a este cambio de tenden-
cia global. Los paises emergentes y en desarrollo han ganado importancia
como destino de las exportaciones espafiolas, pero estas siguen siendo ex-
cesivamente dependientes de los mercados europeos. Si en 1990, el 83%
de los productos exportados por Espafia acababa en paises ricos —un 59%
del total en los paises de la zona euro—, en 2008 esta proporcién solo se
redujo hasta el 73% (55% en la zona euro) y, ademads, el mayor crecimiento
de las exportaciones espaiiolas se orient6 hacia la Europa Central y Orien-
tal. Es decir que, después de 20 afios de profundos cambios econémicos
globales, tres de cada cuatro productos espaifioles siguen siendo adquiridos
por nuestros socios tradicionales. La economia espafiola vivié un intenso
proceso de internacionalizacion en la década de los noventa, fundamental-
mente, con destino hacia América Latina. El éxito de esa experiencia inicial

4. De forma grafica, Quah (2010) concluye: «Extrapolando el crecimiento de 700 lugares di-
ferentes de la tierra, el centro de gravedad de la economia mundial para el afio 2050 se en-
contrard, literalmente, entre India y China. Medido en la superficie del planeta, este cambio
supondra que desde el afio 1980 el centro de gravedad se desplace 9.300 kilometros».
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facilité que algunas de estas empresas espafiolas se convirtieran en multi-
nacionales de alcance global e, incluso, ocupen posiciones de liderazgo en
algunos sectores de actividad (infraestructuras, telecomunicaciones, servi-
cios bancarios, energias renovables). Posteriormente, estas mismas empre-
sas comenzaron una segunda fase de expansién mds alld del mundo latino,
aunque de manera mas timida. Los nuevos paises miembros de la OCDE
(en el este de Europa) y algunos de los paises asidticos constituyeron el
destino de este nuevo desembarco (Gonzilez y Gémez, 2011).

En un entorno internacional extremadamente competitivo, donde la
calidad de los servicios o productos ofrecidos es, con frecuencia, dificil
de diferenciar frente a la de otros paises competidores, la ventaja puede
residir en algo tan instrumental como la facilidad y agilidad de los trami-
tes para conseguir un visado. Una economia que aspire a competir en los
mercados globales no puede permitirse, por tanto, una politica de visados
que carezca de sensibilidad hacia intereses de tipo econémico y comercial.
Unos tramites excesivos, unidos a una gestion poco transparente y amiga-
ble, pueden desincentivar incluso los acuerdos comerciales o de inversion
mads atractivos. Existen, sin embargo, muy pocos estudios empiricos y ted-
ricos que hayan tratado de estimar el impacto de la politica de visados sobre
el comercio bilateral, el movimiento de turistas y el flujo de la Inversién
Extranjera Directa (IED). Una de las razones principales de esta falta de
andlisis reside en la complejidad metodolégica para desagregar los efectos
propios de la politica de visados sobre otros que puedan afectar igualmente
a la movilidad y al intercambio (como pueden ser la lejania geogréfica, la
escasez de conexiones aéreas, la falta de vinculos diplomaéticos, histéricos
o culturales). El gedgrafo de la London School of Economics, Eric Neu-
mayer (2010), estudié el impacto econdmico que tiene la imposiciéon de
visados entre dos paises. Asumiendo las limitaciones de sus estimaciones,
su andlisis considera que el volumen de viajeros entre paises se reduce en
promedio entre un 52% y un 63%, como resultado de las restricciones deri-
vadas de la imposicion de visados. Como cabria esperar, el impacto resulta
mucho mayor si el viajero procede de un pais en desarrollo. En otra de sus
investigaciones, Neumayer (2011) estima el impacto negativo que tienen
estas restricciones sobre el comercio bilateral y el flujo de IED. Para el
primer caso, la pérdida oscila entre el 17,5% y el 25% en funcién de si las
restricciones son unilaterales o bilaterales. Para la inversion, y atendiendo
a estas dos posibles situaciones, la reduccién se estima en torno al 32% y
el 35%, respectivamente.
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Otra razén explicativa de la falta de estudios monograficos reside en la
dificultad de medir el impacto econémico de las denegaciones verdaderamen-
te injustificadas de visados de negocios o turismo’. No obstante, no se deben
subestimar sus repercusiones potenciales. Puede suponer, como se denuncia
desde dmbitos empresariales y académicos, la denegacién de entrada a un
reputado médico que acude a dar una conferencia a un congreso con vistas a
iniciar un proyecto de investigacion cientifica conjunto; o puede impedir que
un ingeniero fordneo acceda a revisar el funcionamiento de una partida de
maquinas que su empresa estd a punto de comprar a un fabricante espaiiol; o
puede resultar que un empresario indio acabe invirtiendo en el sector vinicola
francés en lugar de, como era su intencién inicial, en bodegas espafiolas.

Como reaccién ante situaciones de este tipo, la Asociacién Multisecto-
rial de Empresas (AMEC), la mayor agrupacion de empresas exportadoras de
magquinaria, material electrénico y equipamiento de bafios y cocinas, inicié en
2006 un estudio comparado sobre las diferencias existentes en el proceso de
gestion de visados de corta duracién por motivos de negocios entre Espafia y
otros dos estados Schengen: Italia y Francia. Los paises para los que se realizé
la investigacién fueron India, Argelia y Colombia. Desde entonces, AMEC
ha ido incorporando y analizando el impacto de los cambios y las reformas
implementadas®. El informe evalia diferentes elementos dentro del proceso de
solicitud: desde las condiciones en las que se ofrece la informacién referente
a los requisitos en los diferentes consulados (claridad, idiomas, facilidad de
acceso, etc.); pasando por el tipo de requisitos adicionales existentes (relacio-
nados con el procedimiento, la necesidad de presentarse formalmente, etc.);
hasta el periodo de tiempo necesario para la resolucién y los mecanismos
para recurrir la decisiéon. Como resultado, AMEC destaca diferentes tipolo-
gias de problemas que, seglin esta asociacion empresarial, perjudican a Es-
paiia frente a nuestros socios europeos. La primera tiene que ver con las dife-
rencias en términos del trato recibido. La segunda problematica identificada
frente a las otras dos delegaciones europeas hace referencia a las importantes

5. Hay que sefialar que ni la UE ni Espafia recogen en sus estadisticas los motivos del viaje
de las solicitudes denegadas, a pesar de que es un dato que se indica en los formularios de
solicitud de visado.

6. Laltima actualizacion disponible de este estudio hace referencia a mayo de 2010, previa
a la reforma europea de junio de 2011.
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diferencias en términos de recursos disponibles y eficacia en la gestién. Se re-
flejan también malentendidos derivados de una politica de comunicacién defi-
ciente, donde la informacién sobre el procedimiento que se debe seguir resulta
difusa e insuficiente; o a horarios de atencién al ptblico muy restringidos’. Por
ultimo, se apuntan dificultades relacionadas con la documentacién exigida,
por ejemplo, a las delegaciones de prospectiva comercial. Conviene no perder
de vista que algunos requisitos, tales como disponer de una cuenta corriente o
un certificado fiscal actualizado, pueden resultar sencillos en Espafia, pero no
necesariamente en mercados en desarrollo.

La red consular espafiola, cuarta economia de la zona Schengen en
términos de PIB, cuenta con 172 oficinas repartidas en 116 paises. Es decir
que, si bien un esfuerzo por ajustar este despliegue a la nueva realidad in-
ternacional puede y debe realizarse, la red parece lo suficientemente grande
y extensa como para dar respuesta a la mayor parte de las necesidades ac-
tuales. Una cuestion diferente es la diligencia y capacidad de cada una de
estas oficinas consulares para atender una demanda de visados creciente.
En 2010, el promedio de solicitudes de visado de corta duracién que llega-
ron a cada consulado espafiol fue de 6.650, cifra ligeramente superior a la
media de la zona Schengen (5.349), pero inferior al promedio recibido en
las cancillerias de las tres mayores economias de este grupo de paises: Ale-
mania (9.724), Francia (9.829) e Italia (7.456). Sin embargo, en 2011 casi
el 70% de las solicitudes de visados de corta duracién en consulados espa-
foles se concentraban en cinco paises, con un volumen de solicitudes muy
por encima del promedio: Rusia (con 756.553 visados), Marruecos (con
136.351), Argelia (73.583), Colombia (58.393) y China (52.174) * La tasa
de denegacidn espaiiola de visados de corta duracién en 2010, segtin datos
de EUROSTAT, fue del 6,8%, una tasa algo superior a la media Schengen
(5.9%), pero de nuevo, inferior a la tasa de Francia (10,7%) y Alemania
(8%); aunque superior a la italiana (4,5%).

7. Asi, por ejemplo, la embajada espaiiola en China recibié numerosas criticas porque cerraba
a las 14.00 horas, hora local, justo a la hora en que empezaba la jornada laboral en Espaiia
(diferencia horaria de siete horas) (Expansion, 2008). Posteriormente, el horario se amplié
hasta las 16.00 hora local.

8. Datos extraidos de “Visados expedidos en Oficinas Consulares” 2011, Observatorio Per-
manente de la Inmigracion.
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De esta manera, a pesar de las reiteradas reclamaciones de determina-
dos sectores empresariales, las cifras globales no reflejan una mayor rigidez
en la aplicacién de Schengen que nuestros paises vecinos. [gualmente, si se
realiza un andlisis para algunas de las regiones con un alto potencial eco-
némico para el sector exterior espafiol (Sudeste Asidtico, Oriente Medio,
Norte de Africa o América Latina) se observa que las tasas de denegacién
espafiola no difieren sustancialmente de las de sus competidores europeos,
siendo menores para Oriente Medio y Sudeste Asidtico y algo mayores para
América Latina’ (véase grafico 1).

GRAFICO 1
Tasa de solicitudes de visados de corta duracion denegadas por Alemania,
Francia, Italia y Espaiia para regiones de alto interés comercial, 2010.
(En porcentaje sobre el total)
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FuUENTE: elaboracién propia a partir de datos de EUROSTAT.

9. Laregion de América Latina incluye a Bolivia, Cuba, Colombia, Reptiblica Dominicana,
Ecuador, Jamaica, Perd y Trinidad y Tobago. La regién del Sudeste Asidtico incluye a
Hong Kong, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Filipinas, Singapur, Taiwén, Tailandia
y Vietnam. Oriente Medio incluye a Jordania, Israel, Libano, Siria, Arabia Saudi, Yemen,
Emiratos Arabes Unidos, Kuwait, Qatar, Omar, Bahrein, Irdn e Irak. La region del norte
de Africa incluye a Mauritania, Marruecos, Argelia, Ttinez, Libia y Egipto.
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De igual forma, este andlisis comparativo permite inferir que la tasa
de denegaciones estd muy condicionada por el cardcter emisor de emigra-
cién de estas mismas regiones y que, en linea con el enfoque dominante en
Schengen, a menor nivel de renta media del pais, mayores son las dificulta-
des para obtener un visado. Sin embargo, y dado que muchas de estas zonas
son las que ofrecen mayores perspectivas de negocio para la economia espa-
fola (incluyendo la emisién de turistas), una mayor capacidad de adaptacién
seria deseable. India y Kazajstdn son dos buenos ejemplos de ese necesario
ajuste. Ademads de por su espectacular crecimiento y perspectivas, la econo-
mia india ofrece un enorme potencial para Espafia, tanto por su necesidad de
desarrollo de infraestructuras como por su creciente volumen de emision de
turismo no estival. Es decir, dos sectores altamente competitivos y estraté-
gicos de la economia espafiola. A pesar de la creciente sensibilidad e interés
por parte de las autoridades espafiolas, incluyendo la apertura en Mumbai de
un segundo consulado espafiol, atin es necesario un esfuerzo suplementario.
El caso de Kazajstdn, sin ser tan llamativo, también es representativo de las
limitaciones de un enfoque consular demasiado rigido en funcién de la renta
media de un pais. La Agencia Catalana de Turisme (ACT) ha hecho ptblico
su malestar por lo que considera una falta de diligencia del consulado espa-
ol en Astand, capital de un pafs que emite un nimero creciente de turistas
con alto nivel de gasto medio (Trindade, 2012)".

La administracién publica ha tratado de dar respuesta a las nuevas ne-
cesidades empresariales creando agencias como la mencionada Invest in
Spain o la Unidad de Grandes Empresas y Colectivos Estratégicos (UGE-
CE) que son instrumentos tiles, fundamentalmente, para grandes empre-
sas 0 empresas que operen en sectores considerados estratégicos por las
autoridades espafiolas, universidades y centros de investigacién". Las

10.En la segunda parte de este articulo se analizan con mds detalle las implicaciones de la
politica de visados para el sector turistico.

11. Pueden recurrir a la UGE-CE, que implica un procedimiento rapido (fast track) para reci-
bir las autorizaciones necesarias para obtener un visado de residencia y empleo (es decir,
de larga duracién), empresas con una plantilla superior a 500 trabajadores o un volumen
de inversion en Espafia mayor de 200 millones. También pueden acudir a esta unidades
las pymes establecidas en Espafia, que pertenezcan a los siguientes sectores estratégicos:
tecnologia de la informacién y las comunicaciones; energias renovables; medioambiente;
agua y tratamiento de aguas; ciencias de la salud; biofarmacia y biotecnologia; acrondutica
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dificultades se derivan, entonces, de la naturaleza de un tejido empresa-
rial caracterizado por la reducida dimensién de las empresas. De hecho,
mas del 90% son microempresas (menos de 10 trabajadores) y, segin el
Registro Mercantil de 2009, en Espaiia solo habia 973 empresas con 500
empleados o mds. De esta manera, puede intuirse que, muy probablemen-
te y al contrario de lo que se cree, es la menor orientacién al proceso del
servicio consular espafiol el origen de esta desventaja con respecto a otros
consulados Schengen de la que se quejan las pymes. Asi, se dan situaciones
e incidencias que las grandes empresas pueden resolver con relativa facili-
dad, formal o informalmente, y en las que la confianza desempefia un papel
clave, pero que para pymes, involucradas en operaciones pequefias, repre-
sentan enormes dificultades por su falta de conocimientos, capacidad de
gestién y canales de comunicacion. Existe, por ello, un marcado contraste
en las percepciones y el nivel de satisfaccidon con el dispositivo exterior
espafiol entre las pymes y las grandes multinacionales.

La agilidad en la concesién de visados, tanto de corta como de larga
duracién, que revierten, generalmente, en la competitividad de grandes em-
presas radicadas en territorio espaifiol, ha mejorado mucho en los dltimos
afios. Ahora resulta muy poco probable, como si podia suceder en su dia,
que el presidente de una gran multinacional nipona necesite seis meses para
obtener su visado o el de su familia. No obstante, se mantiene la preocupa-
cién por una interaccion fluida entre las administraciones publicas involu-
cradas que garantice la mayor agilidad posible y a tal efecto se establecio
un grupo de trabajo interministerial de alto nivel para tratar la cuestién de
los visados. Conviene no perder de vista que, en el caso espafiol, al menos
cinco ministerios (Exteriores, Economia, Empleo, Interior e Industria) y las
correspondientes delegaciones de empleo de las comunidades auténomas
pueden influir en la implementacidon de la politica de visados.

Por razones evidentes, un gran esfuerzo presupuestario en los proxi-
mos afios no es previsible. Existen, sin embargo, algunas medidas sencillas,
como la disponibilidad de las paginas web de los consulados espaiioles en

y aeroespacial. Por tltimo, se pueden acoger igualmente los técnicos y cientificos alta-
mente cualificados, contratados por el Estado, las CCAA, entes locales y universidades o
centros de I+D. También los artistas de reconocido prestigio que hagan giras por Espaiia o
que participen en proyectos de interés cultural.
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inglés y/o los idiomas locales que deberian acometerse con prontitud. No
parece razonable que las webs de los consulados espafioles en, por ejemplo,
Bosnia-Herzegovina, Brunei, Irdn o Malasia, estén disponibles inicamente
en castellano. No obstante, y sin subestimar los problemas que atin debe
corregir el dispositivo de accién exterior, no conviene poner el foco tnica-
mente en la administracion publica y obviar la falta de vocacién y ambicién
exterior de muchas de las empresas espafiolas.

El sector turistico a la biisqueda de nuevos mercados

El sector turistico supone alrededor del 11% del PIB y ocupa, solo de forma
directa, a un 11% de la poblacién activa en Espafia. Después de Estados
Unidos, Espafia es el segundo pais que mds ingresa por este sector de ac-
tividad (cerca de 40.000 millones de euros en 2010). Asimismo, y a pesar
de la creciente competencia, Espafia sigue manteniendo su atractivo, y en
2010 fue el cuarto pais mds visitado del mundo (con casi 53 millones de
turistas) (Organizacién Mundial de Turismo, 2011)".

El sector turistico es el mds sensible y el potencialmente mas perjudi-
cado por las distorsiones derivadas de la politica de visados. Cada afio mas
de cincuenta millones de visitantes cruzan nuestras fronteras y de forma
creciente proceden de paises que requieren visado. De los 52,7 millones de
turistas que visitaron Espaiia en el afio 2010, mas de la mitad procedieron
de tres mercados emisores: Reino Unido, Alemania y Francia. Este sesgo
en favor de los visitantes europeos ha sido una constante desde la década
de los sesenta. Esta dependencia y falta de diversificacion disminuye enor-
memente el margen de maniobra en caso de que la demanda europea sufra,
como sucede actualmente, un retroceso en la demanda. A escala global, las
perspectivas de futuro indican un estancamiento del turismo procedente de
las regiones emisoras tradicionales (Europa, Estados Unidos y Japén) y un

12.Los principales mercados emisores de turistas en el 2011 fueron Reino Unido (24% del
total de turistas), Alemania (16%), Francia (15%), Italia (7%), Paises Bajos (5%), Portugal
(3%), Bélgica (3%), Suiza (2%), Irlanda (2%), Estados Unidos (2%) (Instituto de Estudios
Turisticos, 2011).
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crecimiento de nuevos mercados en paises emergentes”. Entre los paises
emisores que necesitan visado de entrada destacan Rusia (unos 900.000
turistas en 2011) y China (125.000 aproximadamente en 2011)".

Segtin la OMT y el Consejo Mundial de Viajes y Turismo (WTTC en sus
siglas en inglés) la facilitacion de visados es crucial para estimular el creci-
miento econdmico y la creacién de empleo a través del turismo. Segtin un es-
tudio realizado por ambas organizaciones y presentado en la reunién del T20
en Mérida (México) en mayo de 2012, una mejora en los procesos de tra-
mitacién de visados y las formalidades de entrada, especialmente en relacién
con las economias emergentes, podria traducirse en unos 122 millones de
turistas adicionales, 206.000 millones de délares mas de volumen de negocio
total y mas de cinco millones de puestos de trabajo en las economias del G20
para 2015. Segun el estudio, de los 656 millones de turistas internacionales
que visitaron los paises del G20 durante 2011, 110 necesitaron un visado. La
OMT y el WTTC estiman que los costes, tiempos de espera y dificultades
para obtener un visado disuadieron a millones de potenciales turistas (Orga-
nizacién Mundial de Turismo, 2012a). La gravedad de la situacién econdémi-
ca global ha impulsado a los lideres del G20 a prestar mayor atencién a los

13.De acuerdo con las estimaciones de la Organizacién Mundial de Turismo de Naciones
Unidas (OMT), en dos décadas, entre 1990 y 2010, el nimero de turistas ha pasado de
435 a 940 millones, un incremento muy significativo cercano al 116%. Este incremento,
ademds, ha venido acompaiado de una mayor diversificacion en los destinos. A modo de
ejemplo, mientras en 1990 casi el 70% elegia como destino un pais desarrollado, frente a
un 30% que elegia una economia emergente, en la actualidad, practicamente se han nive-
lado ambos registros y se aprecian cuotas de mercado del 53% y 47%, respectivamente.

14. A pesar de la importancia en los discursos oficiales del turismo ruso o chino, en Espaiia
no existen estadisticas fiables del nimero de turistas. Ni la Encuesta de Movimientos Tu-
risticos (Frontur, a cargo del Instituto Espafiol de Turismo) ni la Encuesta de Ocupacién
Hotelera (a cargo del Instituto Nacional de Estadistica) muestran datos desagregados. Las
cifras dadas son para China estimaciones a partir del nimero de visados y las estadisticas
de la Policia Nacional de entradas aeroportuarias avalados por la China National Tourism
Administration (CNTA) segtin el Plan de Turismo para China y para la cifra en el caso
de Rusia es una estimacion de la Secretaria de Estado de Turismo realizadas en marzo de
2012 en el Salén Internacional de Viajes y Turismo de Moscu (consulta en linea, 1 de ju-
nio 2012, http://www.caribbeannewsdigital.com/noticia/secretaria-de-turismo-de-espana-
destaca-importancia-del-mercado-ruso)

15.El T20 es una iniciativa no vinculada formalmente al G20, pero paralela, de ministros de
turismo que busca crear sinergias para impulsar la recuperacion econémica, el empleo, la
economia sostenible, el comercio y la inversion y el desarrollo.
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asuntos relacionados con los viajes y el turismo. Asi, en la declaracion final
de la cumbre celebrada en Los Cabos (México) en junio de 2012 se recono-
ce, por vez primera, la importancia del turismo en la creacién de empleos, el
crecimiento y la recuperacién econdmica y se afirma el compromiso del G20
«para desarrollar iniciativas que faciliten los viajes para apoyar la creacion de
empleos, el trabajo de calidad, el abatimiento de la pobreza y el crecimiento
global» (Organizaciéon Mundial de Turismo, 2012b). A principios de 2012, 1a
administracién Obama, en linea con las recomendaciones previas de la OMT,
ya habia anunciado su intencién de mejorar el proceso de expedicion de visa-
dos de cara a impulsar la creacién de empleos y el crecimiento econémico en
EEUU. Por su parte, la Comisién Europea anuncié en agosto de de 2012 que
estudiaria la flexibilizacién de la concesion de visados a turistas no europeos,
particularmente de paises emergentes como China o Rusia.

En nimero de visitantes, los paises emergentes atin representan una
pequefia parte del volumen total, pero en términos econdémicos el impac-
to resulta mucho mayor. En 2010 las economias emergentes lideraron el
crecimiento en gasto de turismo internacional: China (22%), Rusia (26%)
y Brasil (54%) (Organizacién Mundial de Turismo, 2011). En Espaifia en
2004 de cada 10 euros gastados por un turista la mitad procedian de Ale-
mania y Reino Unido. En 2010, fueron solo 3,7 euros, mientras que 2 euros
procedieron de fuera del espacio Schengen. Rusia es, con diferencia, el pais
emisor que mds ha crecido, con casi un 20% anual en nimero de visitantes
y en 2010 ha superado al tradicional mercado japonés.

En Espaiia el mercado ruso, con un 1% del mercado de visitantes y el
1,5% del gasto total, ha provocado un cambio sustancial en la gestién de vi-
sados (Instituto de Estudios Turisticos, 2010). Durante la primera década del
siglo xxi1, segtin datos del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion,
los visados de corta duracién concedidos en los consulados espaiioles en Ru-
sia representaron, aproximadamente, un 40% del total. Los procedentes de
India en 2011 se han multiplicado por seis respecto a los concedidos en
2002. Como muestran los graficos 2 y 3 para el caso de Rusia y China en la
ultima década, el nimero de visados concedidos se ha multiplicado por tres
y por cinco respectivamente. Aunque Japén sigue siendo el pais asidtico que
mds turistas envia a Espaiia, la clase media emergente de China e India, con
un gran potencial y recorrido, son los grandes objetivos del sector. En 2010,
segtin la OMT, China envié al mundo 57 millones de turistas y aunque la ma-
yoria de sus desplazamientos han sido a paises vecinos, en 2020 se convertira
en el principal emisor de turistas mundial.
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GRAFICO 2
Evolucion de visados concedidos por consulados esparioles en Rusia, 2002-2011 .
(En niimero de visados)
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FuENTE: elaboracién propia a partir de los datos del Observatorio Permanente de la Inmigracién (2011).

Segtin un informe del Comité alemdn para las relaciones econémicas
con Europa del Este (German Committee on Eastern European Economic
Relations, 2011), Espafia es, junto con Finlandia y Francia, de los paises que
mads facilidades otorga a la obtencién de visados procedentes de Rusia. De
hecho, como resultado de la externalizacién en la recogida de solicitudes, los
visados de turistas rusos crecieron un 58,6% en el verano de 2011 respecto
al afio 2010, representando casi 250.000 visitantes mds. Las presiones ejerci-
das desde las asociaciones turisticas y desde las diferentes administraciones
locales y regionales, sobre todo de Catalufia donde se concentra el 70% del
turismo ruso, junto con el apoyo de la secretaria de Turismo, lograron una
partida extra de 150.000 euros aprobada por el MAEC para reforzar el ser-
vicio en los consulados espafioles en Rusia. Por otro lado, Bruselas y Mosct
han iniciado las negociaciones para establecer un régimen libre de visados.
Espaiia es uno de los paises mds interesados en alcanzar dicho acuerdo, pero
otros socios europeos como Reino Unido se muestran mds reacios.

Los avances con el turismo ruso contrastan con el pobre desempefio en
relacién con el turismo chino. El despegue de este mercado en Europa se pro-
duce a partir de 2004 (véase grafico 3), fecha en que la UE firma el acuerdo
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con la Comisién Nacional de Turismo Chino, y los Estados Miembros reci-
ben el estatus de destino autorizado (ADS), es decir, pais al que pueden viajar
grupos de turistas chinos. El sistema ADS se basa en un acuerdo bilateral
entre China y un destino extranjero, mediante el cual ambos paises permiten
a los ciudadanos chinos visitar el destino en calidad de grupos turisticos. El
acuerdo permite la agilizacion y liberalizacion de tramites burocraticos tales
como la obtencién del pasaporte chino (tradicional mecanismo de control
legal de flujos al exterior por parte del régimen), los visados o el cambio de
moneda. Ademds, contar con el estatus ADS también permite a agencias y
operadores turisticos del pais de destino operar en el mercado chino, aunque
con un socio local (Keating y Kris, 2008). Los acuerdos ADS tnicamente
facilitan la obtencién de visados turisticos en caso de tratarse de viajes en
grupos. Habitualmente, aquellos destinos sin acuerdos ADS suelen suponer
para los ciudadanos chinos una mayor dificultad en la tramitacién de visados
(ya sean turisticos, de negocios, de estudios o de visita a familiares) en forma
de un mayor coste econémico o de unos tramites mas dilatados y no siempre
con garantia de concesion (Tomds Gaimundiz, 2011).

GRrAFICO 3
Evolucion de visados concedidos por consulados espaiioles en China, 2002-2011.
(En niimero de visados)
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FuUENTE: elaboracién propia a partir de los datos del Observatorio Permanente de la Inmigracién (2011).
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Aunque cuantitativamente no es el mercado de mayor volumen en Es-
pafia, se puede hablar en cambio del mas dindmico, con tasas de crecimien-
to anual proximas al 20% desde 2004. Si se proyectan estas cifras de creci-
miento hasta el horizonte de 2020, se alcanzan los 722 mil turistas anuales,
con lo que China supondria para Espafia el segundo principal mercado tu-
ristico extraeuropeo, solo por detras de Estados Unidos'®. No obstante, son
necesarias ciertas cautelas, ya que Espafia ocupa un modesto noveno lugar
como destino preferido en Europa entre los consumidores chinos y, al igual
que sucede con el resto de Asia (incluyendo Japon e India), la ausencia de
conexiones aéreas directas condiciona las perspectivas.

A pesar del ritmo creciente en la concesion de visados desde 2004, se
constata un ligero estancamiento en el turismo chino desde 2006 causado,
fundamentalmente, por la incapacidad consular de atender esta demanda
creciente. Segun una encuesta de la Fundacién ICO realizada con operado-
res y agencias responsables del turismo chino, para el 30% de los encuesta-
dos, las deficiencias en la tramitacién de visados eran el principal problema
que limitaba la llegada de turistas chinos'. Las limitaciones han podido ser
superadas por el hecho de que una buena parte de los turistas chinos que
visitan Espafia lo hacen con visados de otros paises Schengen, lo cual ha
permitido cubrir buena parte de la creciente demanda (Tomds Gaimundiz,
2011). No obstante, en términos generales y de acuerdo con el entonces
Secretario de Turismo y Comercio Interior, Joan Mesquida, «Europa esta-
ria perdiendo unos 500 millones de euros anuales al dificultar los visados
turisticos a ciudadanos chinos» (Queralt, 2011).

Para solventar estas dificultades, el Gobierno autonémico catalan ha
acordado con diversas entidades financieras que operan con la banca china,
la emisién de certificados de solvencia de sus clientes —que a ojos del

16. Coincidiendo con la visita a Espaiia del viceprimer ministro chino Li Kegiang en enero
del afio pasado, se presenté el Plan de Turismo de Espafia para China. El objetivo que se
han marcado las autoridades es el de mantener un crecimiento continuo de 100 mil turistas
chinos al afio durante el periodo 2012-2020, de modo que dentro de ocho afios estemos
hablando de un millén de visitantes

17.El resto de problemas identificados son la ausencia de més vuelos directos (26%), ausen-
cia de una marca-pais definida (14%), ausencia de acuerdos con tour operadores chinos
(14%), pocas agencias chinas con licencia para operar con turismo emisor (7%), poca
competitividad (4%), y otros (7%).
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servicio consular puedan equivaler a una VISA oro o una cantidad en depé-
sito— para que los solicitantes puedan cumplir con mds rapidez y facilidad
con los requisitos de solvencia econdémica que exige la embajada espafiola
para conceder el visado (Europa Press, 2011). El Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, por su parte, ha reaccionado con un aumento de
recursos y la apertura de un nuevo consulado en Cantén. Con todo, justifica
la lentitud de los procedimientos en los requisitos impuestos por el Minis-
terio del Interior (ABC, 2008).

Tras el éxito de la experiencia en Rusia, y atendiendo a las demandas
del sector, el Gobierno ha aceptado una progresiva externalizacion en la
recogida de solicitudes de visados y su documentacién. En mayo de 2011,
el MAEC convocé un concurso publico para subcontratar la gestion de
visados por el plazo de tres afios en aquellos paises en los que se registra
una mayor demanda. La empresa elegida, VFS, establecida en Londres, ha
sido subcontratada para operar en 35 paises, entre los que figura China'®. La
empresa abre el expediente, pero «no concederd visados», subrayan enfati-
camente los diplomaéticos ante las sospechas de privatizacién de un servicio
de clara competencia estatal.

Este tipo de iniciativas son imprescindibles para afrontar eficazmente
una creciente competencia regional con una oferta semejante a la espafiola
(principalmente de otros paises riberefios del Mediterraneo). Turquia, no-
veno destino mundial de turistas (con 22 millones segtin la Organizacién
Mundial de Turismo), lleva desde 2009 aplicando una politica de visados
liberal y flexible con sus paises vecinos del Cducaso y Oriente Medio, abo-
liendo la obligacion de visado para Siria, Albania, Jordania, Arabia Saudi,
Azerbaidzhan y Tadzhikistdn. Si las negociaciones con Rusia tienen éxito,
el visado también podria ser eliminado. Asimismo Turquia se ha puesto
como objetivo crecer en el mercado chino reforzando la capacidad admi-
nistrativa para facilitar la entrada de turistas chinos, cuya cuota de mercado
sigue siendo baja con respecto a los paises europeos (Yilmaz, 2010).

18.De acuerdo con la informacion provista en su pagina web, VFS presta servicios para los
consulados espaiioles en Arabia Saudi, Argelia, Bolivia, Bangladesh, Catar, China, Co-
lombia, Rep. Dominicana, Emiratos Arabes Unidos, Filipinas, India, Indonesia, Irlanda,
Irdn, Jordania, Kuwait, Kazajistin, Libano, Mauritania, Marruecos, Nigeria, Pakistin,
Reino Unido, Rusia, Sudéfrica, Senegal, Tailandia, Tinez, Turquia y Ucrania.
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El turismo vacacional o de ocio solo es una parte del potencial de ne-
gocio de los paises receptores. El denominado turista de ferias y congre-
sos tiene un gasto estimado muy superior al vacacional. El mercado de
congresos, ferias y convenciones internacionales, representa un segmento
particularmente vulnerable ante la implementacién de la politica de visa-
dos. Segtin un estudio de la International Conventions and Congress Asso-
ciation (ICCA) (2009), cada asistente a un congreso internacional tiene un
gasto medio de mds de 2.000 euros. Espaifia se ha convertido en uno de los
lugares preferidos para el sector. Segtin la ICCA, Espaiia es el tercer pais
con mayor nimero de eventos internacionales por detrds de Estados Uni-
dos y Alemania. Es, ademads, el tnico pais con dos ciudades en el rop-ten
por nimero de eventos (Barcelona en segundo lugar y Madrid en el sexto).
Barcelona es, de hecho, la ciudad con mayor nimero de participantes en
eventos internacionales. Se estima que el 42% de los turistas que llegaron a
Barcelona en 2010 lo hicieron por motivos profesionales. El impacto eco-
némico de las ferias y congresos ascendié a 1.326 millones en 2010, lo que
la sitda entre las cinco ciudades europeas con mejor rendimiento econémi-
co. El sector contribuye, ademads, a desestacionalizar la demanda turistica,
pues los eventos se concentran en temporada baja®.

Los principales paises anfitriones de eventos se concentran en Europa
(54% de cuota de mercado en 2010) y América del Norte, pero durante
los dltimos diez afios otras regiones, como América Latina, Sudeste Asia-
tico u Oriente Medio, a pesar del déficit de infraestructuras, han hecho
un esfuerzo por competir. Existe una carrera abierta entre las principales
ciudades con infraestructuras para organizar grandes congresos y atraer
un nimero mayor de eventos. La mayoria ejercen presiones sobre los
gobiernos para la concesién de subvenciones, ayudas y facilidades que
les concedan alguna ventaja frente a sus competidores. Una de ellas es
aumentar la agilidad en la concesion de visados para asistentes a congre-
sos. Asi, por ejemplo, ante la llegada de los préximos Juegos Olimpicos
y el potencial de negocio que representan, el lobby del sector en el Reino

19. Aunque Madrid y Barcelona concentran la mayor parte del turismo de negocios, el boom
inmobiliario permitié ademds que toda ciudad de provincias pudiera disponer de un centro
de convenciones y congresos lo que implica la necesidad de adecuar el exceso de capaci-
dad a la demanda para rentabilizar las inversiones realizadas.



La dimensi6én econémica de la politica de visados de Espafia 73

Unido pedia un procedimiento abreviado para asistentes a congresos con
mads de 2.000 participantes (Greenhill y Rogers, 2011).

Viena es, segun la tltima clasificacién de la ICCA, el destino de even-
tos internacionales mejor valorado en el mundo. Ocupa el primer puesto en
el ranking por haber acogido en los tltimos tres afios el mayor nimero de
eventos internacionales. Las embajadas de Austria en todo el mundo trabajan
estrechamente con el Viena Convention Bureau para proporcionar a los or-
ganizadores profesionales apoyo logistico y, sobre todo, para facilitar los tra-
mites de visado. El Ministerio de Asuntos Exteriores tiene un sitio web para
organizadores de reuniones, con enlaces directos a las embajadas austriacas e
informacion sobre el procedimiento para solicitar un visado. Y si existen du-
das sobre una solicitud, el Gobierno austriaco pedira a las embajadas implica-
das que se pongan en contacto con el Convention Bureau o directamente con
el organizador del evento para ayudarle con los tramites (Hulbert, 2012).

Otros paises, donde la actividad de eventos figura entre las priorida-
des de la agenda econémica del pais, han creado unidades administrativas
de apoyo a las empresas del sector para agilizar la gestiéon de visados. En
Australia, el denominado International Event Coordinator Network (IECN)
proporciona un servicio gratuito de asesoramiento y orientacion sobre los
requisitos para solicitar visados y, de hecho, facilita los tramites para cual-
quier extranjero al que se haya invitado o inscrito a un evento en Australia,
sea para dar una presentacion, realizar una actuacién, competir o simple-
mente asistir como delegado.

En Espaiia, aunque la percepcion del sector no es mala, no existe un apoyo
estructural al sector en este aspecto sino solo medidas coyunturales en funcién
de la importancia o el impacto econémico del evento. Conviene reconocer el
apoyo de las administraciones locales y autonémicas, mas sensibles al impac-
to de estos eventos en la imagen de ciudad o de pais, frente a una administra-
cién central mds dificil de movilizar, salvo en casos excepcionales.

Conclusiones

La politica de visados repercute en la internalizaciéon de la economia es-
pafiola. Por tanto, la dimensién econdémica debe figurar al menos como
una variable que se debe considerar. En los ultimos afios, las diferentes
administraciones publicas han tratado de adaptarse a las necesidades y de-
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safios que plantea la aparicion de nuevos polos de crecimiento mundial y un
contexto econémico globalizado. Sin embargo, un mayor esfuerzo y adap-
tacién atin son necesarios. Objetivos legitimos y razonables de seguridad y
lucha contra la inmigracién irregular no deben lastrar las relaciones econé-
micas con potencias emergentes como China, India o Rusia, que son, preci-
samente, las que ofrecen mayores perspectivas y oportunidades de negocio
para la economia espafiola, incluyendo la emisién de turismo. La exitosa
experiencia en Rusia sugiere que la externalizacién en la recogida de do-
cumentacién durante la solicitud de visados es una medida necesaria. Una
mayor agilidad en nuestra relacién consular con las potencias emergentes
contribuird a la mejora de las perspectivas de la economia espafiola.

La internacionalizacion de las pymes es la gran tarea pendiente y la que
debe concentrar mayores esfuerzos. Las iniciativas de las administraciones
publicas espafiolas, necesarias y positivas en su mayor parte, estin muy
orientadas hacia las grandes empresas. Sin embargo, el tejido empresarial
espaifiol se caracteriza por la reducida dimension de sus empresas. Esta fal-
ta de correspondencia explica la persistente insatisfaccién de determinados
sectores empresariales con el desempefio consular espafiol. Sin embargo, a
pesar de sus quejas, ni las cifras oficiales, ni la informacién recabada en las
entrevistas indican una mayor rigidez por parte de los consulados espafio-
les a la hora de conceder visados. Mas bien al contrario, es la menor orien-
tacion al proceso de los consulados espaiioles, frente a, por ejemplo, los ita-
lianos o franceses, el origen de las desventajas que perciben las pymes. Asi,
se dan situaciones e incidencias que las grandes empresas pueden resolver
con relativa facilidad, formal o informalmente, y en las que la confianza
tiene un papel clave, pero que para las pymes, involucradas en operaciones
pequedias, representan enormes dificultades por su falta de conocimientos,
capacidad de gestioén y canales de comunicacién. Es, por lo tanto, necesario
para una internacionalizacién mayor de la economia espafiola un esfuerzo
adicional por parte de la administracién publica para dar respuesta a las ne-
cesidades de las pymes. No obstante, no conviene poner el foco inicamente
en el sector publico y obviar la falta de vocacién y ambicién exterior de
muchas de las empresas espaiiolas.

Por dltimo y por razones evidentes, no es previsible un gran esfuerzo
presupuestario en los préximos afios de cara a ampliar el dispositivo exte-
rior. Es necesario un esfuerzo por ajustar el despliegue exterior a la nueva
realidad internacional, pero conviene no perder de vista que Espafia cuenta
con una red consular lo suficientemente grande y extensa como para dar
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respuesta a la mayor parte de las necesidades actuales. Por ello, una ma-
yor sensibilidad y adaptacién de estos consulados a las necesidades de un
mayor nimero de agentes econémicos deberia figurar entre las prioridades.
No hay que olvidar, ademads, que una creciente europeizacion de las tareas
consulares contribuird a ampliar el alcance del dispositivo exterior de los
Estados Miembros sin necesariamente incrementar los costes sino, muy
probablemente, reduciéndolos.
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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 Joint Research Centre (DG JRC). Biometrics at the Frontiers: Assessing the Im-
pact on Society, Institute for Prospective Technological Studies, 2005, p. 9-11 y ss.; http://
ipts.jrc.ec.europa.eu/publications/pub.cfm?id=1235 [Fecha de consulta 24.01.2012];
Statewatch news. «Report on biometrics dodges the real issues» (en linea) [Fecha de con-
sulta 24.0.2012] http://www.statewatch.org/news/2005/mar/17eu-biometric-report.htm;
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 came from». BBC News, (29 de noviembre de
2010) (en linea) [Fecha de consulta 24.01.2012] http://www.bbc.co.uk/news/world-us-canada-
11863618.
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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.
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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. Cifra ofrecida en la web del Consejo de la Unién Europea disponible en: http://www.consilium.
europa.eu/policies/council-configurations/justice-et-affaires-interieures-(jai)/sirene-schengen-
information-system/sis?lang=es [Fecha de consulta 28.01.2012]. En la seccién de la web del
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 informacion almacenada llamativo, al tratarse de mds de 3 millones de nuevas entradas al
afio. Cfr. http://www.europarl.europa.eu/comparl/libe/elsj/’zoom_in/25_en.htm?textMode=on
[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.
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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.



Seguridad: el componente ineludible de la politica de visados 95

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 informacion Schengen de segunda generacion (SIS II), reglamento del an-
tiguo primer pilar» (en linea) [Fecha de consulta 26.01.2012] http://europa.eu/legislation_
summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/
114544 _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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4. Asociacion o condicionalidad, diplomacia o control:
(en qué se basa la politica de liberalizacion de visados
de la Union Europea?

Roderick Parkes y Elina Viilup

El fin de la Guerra Fria trajo consigo un replanteamiento de la politica
migratoria europea. Durante unos 30 afios el Telén de Acero y el relati-
vo subdesarrollo de las redes de comunicacién globales protegieron a los
paises de Europa Occidental de potenciales migraciones masivas. Estos
mismos fendmenos obligaron a Occidente a actuar de manera reactiva ante
los flujos migratorios, puesto que su capacidad de intervenir en terceros
paises era limitada. Con la ruptura de la vieja divisién Este-Oeste todo esto
cambid. Tras haber tratado durante afios la migraciéon como una cuestién
casi exclusiva de Interior, los gobiernos de la Europa Occidental se dieron
cuenta, de pronto, del hecho que la movilidad humana también es un tema
central de la politica internacional. Tras la caida del muro de Berlin los mi-
nisterios de Interior adquirieron mayor capacidad para tratar la migracién
desde la fuente; al mismo tiempo que su manera de gestionar la migracién
a escala interna se politizaba hacia fuera, los terceros paises tomaban con-
ciencia de las posibilidades de las «politicas de la didspora».

Si en las dos primeras décadas tras la caida del muro de Berlin la mi-
gracién emergi6é como asunto de politica exterior, los acontecimientos mas
recientes han confirmado la importancia de la migracién también como
una herramienta de politica exterior (Greenhill, 2010). Para los ministros
de Exterior de los paises de la Unién Europea (UE) la circulacién ordenada
de personas se perfila hoy como una manera de desarrollar vinculos comer-
ciales, facilitar los negocios y fomentar, en general, el intercambio cultural
y politico (Visa Committee of the Federation of American Scientists, 1955:
367-371). Aun asi, este aspecto no es completamente nuevo. Durante la
Guerra Fria la politica de refugiados, por ejemplo, fue usada por Occidente
como herramienta de politica de exterior en el juego internacional por
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colocarse en una posicion de superioridad. Sin embargo, esto se dio en una
época en la que los estados disfrutaban de bastante mds peso. Hoy en dia,
donde los gobiernos luchan por mantenerse a flote en un mundo globaliza-
do, la migracién puede servir como medio para complementar la influen-
cia internacional de los estados europeos. Los migrantes se perfilan como
agentes que pueden ser aprovechados por los estados para incrementar su
peso internacional, desde sus politicas de desarrollo hasta su influencia cul-
tural y econémica (Faist, 2008).

No son solo los estados de la UE los que han tomado conciencia de
la internacionalizacion de la migracién. También Turquia ha conseguido
dltimamente llamar la atencién por sus esfuerzos por exprimir al maximo
la dimensién internacional de la movilidad humana. Concibiendo la libe-
ralizacién de la migracion como una herramienta diplomatica efectiva, se
ha abierto a visitantes de Siria, Libano, Qatar y Jordania (Devrim y Soler,
2010) y, actualmente, estd explorando la liberalizacion de su régimen de
visados con la regién del mar Negro (incluyendo Ucrania y Georgia). A tra-
vés de la liberalizacién de visados de corta estancia, y la simplificacién de
viajar para las personas de negocios y turistas, esta politica es considerada,
en buena medida, la causante del aumento de las perspectivas econémicas
del pais. Sin lugar a duda, sintoniza con una politica exterior orientada a re-
ducir los puntos de disputa con sus paises vecinos (Devrim y Soler, 2010).
Con estos resultados no es sorprendente que otros paises lo hayan seguido.
Rusia ofrece acuerdos amistosos en materia de visados a la Comunidad de
Estados Independientes (CEI) y a paises de los Balcanes, y su primer mi-
nistro ha hablado de una Unién Eurasidtica como rival al territorio Schen-
gen de la UE (Halbach, 2012). En este marco, en mayo de 2010 Rusia y
Turquia concluyeron un acuerdo sobre la liberalizacion de visados.

Frente a este contexto, la politica de visados se estd convirtiendo rapi-
damente en una especie de prueba de fuego para la UE. El uso de la politica
de visados como una herramienta proactiva de politica exterior, mas que
una herramienta para apuntalar reactivamente la fortaleza europea, es to-
mada como sefial de que la UE ha pasado de la introspeccién a ser un actor
internacional. En la relativa estabilidad internacional de la Guerra Fria, la
UE priorizé los proyectos introspectivos como la creacion del llamado es-
pacio Schengen, zona de viaje sin pasaporte formada por 26 estados euro-
peos. Hoy el choque con sus aspiraciones crecientes en politica exterior es
claro: con objeto de mantener los bienes internos, como el espacio Schen-
gen, la UE ha impuesto controles estrictos sobre los paises de su entorno,
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incluyendo las fronteras antes porosas como la que habia entre Polonia y
Ucrania (Grabbe, 2000). Asf, la politica migratoria restrictiva de la UE es
una fuente de tensién importante con sus vecinos.

Un repaso al régimen de visados de la UE muestra que efectivamente
la fortaleza europea ha empezado a cambiar y estd tratando de utilizar la
politica de visados para perseguir fines internacionales. Las restricciones
de visado se han eliminado para la mayoria de los paises de los Balca-
nes Occidentales y los obsticulos para obtener el visado Schengen se han
suavizado para Rusia, asi como para los paises de la Asociacién Oriental
Georgia, Moldavia y Ucrania. Las llamadas «asociaciones de movilidad»,
en las que los paises de la UE ofrecen un mejor acceso a su mercado de
trabajo para los nacionales de terceros paises, se han cerrado con Moldavia,
Georgia, Armenia y Cabo Verde. Tras afios de rechazar la liberalizacién en
materia de migracién con paises del norte de Africa, la UE estd preparada
para negociar una asociaciéon de movilidad con Ttinez y Marruecos. Aunque
siguen habiendo aspectos criticables en la politica de la Unién (su relacion
con Turquia es un claro ejemplo), parece que las intenciones del bloque son
progresistas. Tras presentar una vision general, este capitulo pone a prueba
esta suposicion segtin dos indicadores: el grado de asociacién y el grado de
cambio buscado por la diplomacia de visados de la UE.

El régimen de visados de la Unién Europea a grandes rasgos

Si los Estados Miembros de la UE han sido persuadidos para compartir
soberania en materias tan sensibles como la politica de visados, ha sido
principalmente para contrarrestar el desmantelamiento de las fronteras en
el espacio Schengen. A medida que las fronteras estatales se eliminaban en
la Europa Occidental desde mediados de los noventa, los Estados Miem-
bros se enfrentaron a la necesidad de acordar una aproximaciéon comun
sobre el acceso tanto a la UE como a los paises no miembros de la Unién
que participan en Schengen (Islandia, Noruega, Suiza y Liechtenstein).
Con objeto de mantener cierto grado de control sobre quién accede a su
pais, los miembros de Schengen crearon estdndares comunes como medio
para obligar a sus miembros. Lo que implica, por supuesto, que cada uno
ha cedido, aunque con reticencia, cierto grado de discrecionalidad interna
en esta materia.
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Las competencias de la Unién en politica de visados estdn en gran parte
limitadas a la emisién de visados de corta duracién que autorizan al titular
del visado a viajar a la UE durante un mdximo de tres meses con el fin de
hacer turismo, visitar a familiares, hacer negocios o por transito acropor-
tuario. Los visados de larga duracién y la concesién de permisos de trabajo
siguen estando regulados casi por completo por la legislacién nacional, y
en el grado en que la UE juega un papel formal en la migracién laboral, esta
se limita a definir los estdndares de cdmo se debe tratar a los migrantes. Los
gobiernos ven el tema de la migracién laboral como un aspecto demasiado
sensible para una cooperacién mds profunda y el derecho de cada Estado a
decidir el nimero de migrantes laborales que acepta de fuera de la Unién
estd protegido bajo legislacion primaria de la UE.

Al igual que la cooperacion europea en temas sensibles como son la
proteccion de las fronteras externas, la lucha contra el terrorismo o la aco-
gida de solicitantes de asilo, la politica de visados se concibe principalmen-
te como una medida de acompafiamiento —un control iliberal disefiado para
proteger un bien comtun liberal—. Su objetivo ha sido restrictivo y los ciu-
dadanos de la inmensa mayoria de terceros paises necesitan, a dia de hoy,
un visado para entrar en la UE'. No obstante, en los tltimos afios, la UE
ha empezado a darse cuenta de que la politica de visados es una cuestion,
incluso una herramienta, de su actividad internacional. La Unién ha empe-
zado a negociar, con terceros paises que muestran interés, acuerdos para la
facilitacién de visados (una relajacién de las estrictas normas de visado de
la UE), para la liberalizacion (la exencién del visado de corta duracidn),
asi como acuerdos para lograr una mayor movilidad (que comprende tanto
viajes de corta duracién, como aspectos de migracién laboral).

El mayor nimero de visados emitidos por la UE se hace en los consu-
lados de los Estados Miembros en Rusia. El consulado de Finlandia en San
Petersburgo (conocido como la «fébrica de visados» entre el cuerpo diplo-
maético de la UE) emite mas de 700.000 visados al afio, y los consulados de
Italia y Espafia en Moscti emiten mas de 400.000 cada uno?. Por lo tanto no

1. Véase el grifico titulado «Schengen area-visa requirements» en la pdgina web de la DG de
Interior: http://ec.europa.eu/home-affairs/policies/borders/borders_visa_en.htm
2. Fuente: Comisioén Europea, 2010.
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es sorprendente que la Federacion Rusa fuera el primer pais en emprender
negociaciones y en beneficiarse de un acuerdo sobre la facilitacion de visa-
dos con la UE. El acuerdo resultante establecid las pautas a seguir, trayendo
consigo una serie de beneficios como: la reduccién del coste del visado y
en algunos casos la gratuidad de la emision del visado; una reduccién en el
nimero de documentos necesarios para solicitarlo; la introduccion de visa-
dos de entrada multiple para ciertas categorias de personas; y la abolicién
de la obligacién de tener visado para aquellos con pasaporte diplomatico. A
cambio, Rusia se comprometi6 a realizar una serie de reformas en el ambito
de la justicia y asuntos de interior, y en particular una promesa de aceptar a
migrantes irregulares expulsados de la UE («readmision»).

La exencién completa del visado con Rusia ya se fij6 como objetivo
a largo plazo en 2003, pero ocho afios mds tarde atn no se han alcanzado
resultados tangibles. Del lado de la UE no se percibe que Rusia esté prepa-
rada para una liberalizacién de visados y los Estados Miembros mencionan
preocupaciones de cardcter politico y técnico. Un estudio en profundidad
realizado por el Finnish Institute for Foreign Affairs (FIIA), en 2009, mos-
tré que a nivel politico, los obstaculos dentro de la UE proceden de la falta
de apoyo interno a la libertad de visados, la conviccién de que Rusia se
beneficiaria mas que la propia UE, y una preocupacién por el hecho de que
la liberalizacién de visados aumentaria el atractivo de tener pasaporte ruso
entre ciudadanos de paises vecinos préximos («pasaportizacion»). Todos
los Estados Miembros analizados por la FIIA (Finlandia, Alemania, Italia,
Estonia y Polonia) manifestaron preocupacién por el riesgo a la seguridad
relacionado con una disminucién del control sobre la migracién y por el
aumento del nimero de solicitantes de asilo. En términos de preocupacio-
nes técnicas, seflalan las deficiencias en el control fronterizo de Rusia, la
seguridad de su documentacion, la corrupcion y la falta de un registro de
la poblacién rusa (Salminen y Moshes, 2009: 6-7). Ademads, habfan pocos
indicios de que el incentivo de la exencién de visado ayudara a la Unién a
avanzar en sus objetivos mas amplios en su relacién con la Federaciéon Rusa,
como el de mejorar el trato que reciben sus empresarios y periodistas.

A pesar de esta clara falta de interés por establecer una relacién de visa-
dos mds proxima a Rusia, el didlogo en materia de visados dio realmente un
paso cualitativo en 2011 y alcanzé su fase final: la implementacién de los
llamados «pasos comunes», etapa previa a una exencién completa. Estos
«pasos comunes» consisten en un listado de medidas conjuntas en el 4mbi-
to de la seguridad documental, el uso de informacién biométrica, la lucha
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contra la migracion irregular, la readmision, la cooperacién en el ambito de
justicia y la interaccién entre agencias competentes’. En paralelo, la UE y
Rusia estdn negociando una actualizacién del acuerdo de facilitacion de vi-
sados de 2007, con vistas a ampliar las categorias que se pueden beneficiar
de una facilitacién o de una exencién de las tasas de expedicion de visado.

Las relaciones en materia de visados de la Unién con su otro gran pais
vecino son incluso mds complejas. Aunque el 50° aniversario del acuerdo
de asociacion se estd acercando, Turquia sigue siendo el inico Estado entre
los candidatos o potenciales candidatos a la UE (a excepcion de Kosovo)
cuyos ciudadanos necesitan solicitar un visado para viajar a la Unién. En
realidad, el acuerdo de Ankara de 1963 estableci6 el derecho de los turcos
a viajar sin necesidad de visado, por lo que la UE podria estar incumplien-
do las obligaciones recogidas en el mismo al no avanzar en esta materia.
Cualquier progreso ha sido bloqueado por los Estados Miembros con gran-
des comunidades de migrantes turcos y por aquellos que tienen algin otro
asunto pendiente con Turquia. Al igual que con Rusia y con los Balcanes
Occidentales, la UE ha utilizado la eventual facilitacién de visados para
algunos grupos de ciudadanos como incentivo para que Turquia firme un
acuerdo de readmision que le obligaria a admitir a sus ciudadanos que re-
siden irregularmente en la UE, asi como a ciudadanos de terceros paises
cuya puerta de entrada haya sido Turquia, un punto de transito importante
en la ruta migratoria procedente del sur. Se sospecha desde hace ya mucho
tiempo, que la UE utiliza esta exigencia para demorar indefinidamente el
progreso en las negociaciones.

Se ha elaborado un borrador de acuerdo sobre la readmisién de inmi-
grantes irregulares, precondicién necesaria para la facilitacion de visados,
pero el lado turco se resiste a firmar, iniciar o implementarlo ante la negati-
va de los jefes de Estado y de Gobierno de la UE de otorgar a la Comisién
Europea el mandato necesario para iniciar negociaciones con Turquia sobre
un régimen exento de visado. La decision de la UE de emprender un dié-
logo sobre visados con Turquia en la primavera de 2011, para premiar los
avances en el tema de la readmision, se recibid con frialdad. «Queremos

3. «Russia and the EU to identify common steps to waive visas». Misién Permanente de la
Federacion Rusa ante la Unién Europea, 21 de abril de 2011.
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la exencion del visado y no un didlogo sobre visados», replicé el minis-
tro de Exteriores, Ahmet Davutoglu, en rueda de prensa a principios del
2011. Al fin y al cabo, la UE estd dialogando sobre una posible exencién
de visado con la Federacién Rusa, un pais que no goza del mismo nivel de
integracion con la UE que Turquia (Paet, 2011; Christie-Miller, 2011). No
fue hasta mediados de 2012 cuando se abrié una oportunidad politica. Con
el conflicto en Siria convirtiéndose, en toda regla, en una crisis regional
de refugiados, la posibilidad de acceso al espacio Schengen por parte de
Rumania y Bulgaria, la consiguiente creacién de un puente terrestre hasta
ese inestable miembro de Schengen del sureste, Grecia, y, finalmente, la
perspectiva de la presidencia chipriota del Consejo Europeo obstaculizan-
do inadvertidamente la cooperaciéon con Turquia en materia de movilidad
durante los meses criticos del verano, sitian a Ankara en una posicion de
ventaja ante la UE (Parkes, 2012).

En los pocos dias entre el final del periodo electoral francés y el princi-
pio de la presidencia chipriota, Bruselas se dio por vencida y se abri6 a un
posible régimen libre de visados con Turquia a cambio de mds cooperacién
desde Ankara en la lucha por contener la inmigracién no deseada hacia la
UE procedente del sureste. Aunque sin entusiasmo, se han logrado avances
con Turquia.

Si consideramos a Rusia como el primer «experimento de laboratorio»
de la facilitacion de visados de la UE, y a Turquia como el primer intento
fallido de repetir el experimento, entonces los Balcanes Occidentales han
sido los primeros en beneficiarse de una «aproximacién regional» a la libe-
ralizacién del visado*. Conseguir viajar a la UE sin necesidad de visado fue
una cuestion de orgullo nacional y una prioridad en la agenda politica de los
paises yugoslavos afectados (todos menos Croacia), desde que en los afios
noventa se incluyeron en la lista negra de visados Schengen. A lo largo de
los afios, el aliciente del visado ha resultado ser un incentivo de peso para
impulsar la implantacién de una plétora de dificiles reformas en los ambitos
de justicia y asuntos de interior exigidas por la UE, desde la implementacién

4. Para mds detalles, véase el capitulo de Florian Trauner «La implantacion de una zona de
libre visado: ;qué lecciones se pueden aprender de los Balcanes Occidentales?» en este
volumen.
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de acuerdos de readmisién hasta la mejora en la seguridad de documen-
tos. Hoy, Albania, Bosnia-Herzegovina, Montenegro, Serbia y Macedonia
tienen acceso a la UE sin visado aunque con condiciones. A pesar de ello,
a raiz del aumento en el nimero de solicitudes de asilo procedentes de la
region tras la exencién de visado a Macedonia, Serbia y Montenegro, se ha
establecido un sistema de salvaguardia que permite a la Comisién proponer
una suspension temporal de dicha exencion si se considera necesario.

Finalmente, en enero de 2012, se inici6 el didlogo con Kosovo sobre la
liberalizacién de visados. El retraso se debi6 al estatus sui generis de este
pais. El hecho de que cinco Estados Miembros (Espafia, Grecia, Chipre,
Eslovaquia y Rumania) no lo reconozcan como Estado, ha llevado a que
no se le haya podido ofrecer ningtn tipo de didlogo sobre visados, y atn
menos sobre la posibilidad de adhesién a la UE. Este primer paso de sacar
a Kosovo del callejon sin salida en el que se encontraba en el tema del vi-
sado es un avance positivo. El régimen de visados actual, con unos costes
prohibitivos, procedimientos engorrosos y el hecho de que la poblacién no
retina los requisitos para solicitar el pasaporte biométrico serbio, tiene como
consecuencia que la practica del visa shopping siga siendo atractiva y que la
gran mayoria de la juventud kosovar haya viajado menos que las generacio-
nes anteriores a la guerra. Al mismo tiempo, es evidente que sin la influencia
de la poderosa maquinaria de ampliacién de la Comisién Europea, un pais
pequeiio como Kosovo afrontaria demasiadas dificultades para poder imple-
mentar de manera unilateral las reformas necesarias que le permitirian cum-
plir con todas las condiciones exigidas para la liberalizacién de visados.

El éxito de los didlogos sobre visados con los Balcanes Occidentales
sirve de inspiracion para el proceso iniciado con los vecinos del Este de la
UE. Georgia, Moldavia y Ucrania ya se benefician de acuerdos sobre faci-
litacién de visados. El mandato para iniciar negociaciones sobre la facilita-
cién de visados y acuerdos de readmision con Azerbaidzhdn y Armenia fue
otorgado a la Comisién Europea a finales de 2011 y se ha fijado iniciarlos a
principios de 2012. También se habia previsto iniciar un didlogo con Bielo-
rrusia sobre una simplificacién del régimen de visado, pero dado el fraude
electoral de las elecciones de 2010 y la campaiia continua de persecucion
contra politicos de la oposicidn y periodistas, esto no parece ser una opcién
realista en un futuro préximo. Los acuerdos sobre facilitacion de visados
deberian llevar a la exencion del visado con la UE, pero no se logré ningtin
acuerdo en este sentido en la Cumbre de la Asociacién Oriental organizada
por la presidencia polaca en septiembre de 2011. En general el tono de las
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negociaciones con los socios del Este es menos comprometido que con los
paises de los Balcanes Occidentales. Las hojas de ruta para la liberalizacién
del régimen de visados que se ofrecié a los estados de los Balcanes Occi-
dentales en el 2008 ha sido sustituida a dia de hoy, a peticién de los minis-
tros de Interior de la Unién, por un Plan de Accidén en los casos de Ucrania
y Moldavia, algo pensado para infundir una menor determinacion.

Por ultimo, es conveniente mencionar que la UE y sus Estados Miem-
bros han establecido «asociaciones de movilidad» con terceros paises como
Armenia, Cabo Verde, Georgia y Moldavia. El objetivo es lograr a través de
la «migracién circular» —inmigracién laboral temporal con retorno al pais de
origen— que los estados de la UE ofrezcan a los nacionales de estos terceros
paises un mayor acceso a su mercado de trabajo. En muchos sentidos estos
acuerdos no son mds que un esfuerzo de etiquetar con el sello de la UE ini-
ciativas nacionales y europeas. Las asociaciones de movilidad, por lo tanto,
recogen los programas de cuotas nacionales ya existentes, y han destacado
principalmente por pedir a los Estados Miembros poner a disposicién de la
UE sus programas nacionales de mercado laboral en un momento en que la
emision de visados de trabajo sigue siendo una competencia estatal. Estos
acuerdos, sin embargo, son relativamente fluidos y féciles de modificar tan-
to por parte de un miembro de la UE como por el bloque en su conjunto. Por
lo tanto, los cuatro acuerdos, incluso el de Georgia que se firmé a la vista del
conflicto entre Georgia y Rusia como simbolo de solidaridad, més que de un
esfuerzo real para liberalizar las relaciones en materia de migracién tienen el
potencial para evolucionar en programas con un mayor calado.

Esta claro que la liberalizacién y la facilitacion de visados, ademds de
ser iniciativas mds amplias destinadas a potenciar la movilidad, ocupan un
lugar destacado en la agenda de politica exterior del bloque. Sin embargo,
también es evidente que este campo de actuacién estd saturado y confuso.
Estando la politica de movilidad todavia en los primeros estadios, a los
analistas les cuesta identificar las tendencias generales. Aun asi, dos temas
han venido preocupando a los analistas de las reiteraciones previas de co-
operacion migratoria en la UE, y que proporcionan buenos indicadores de
las intenciones del bloque (Wichmann, 2007): en primer lugar, ;se utiliza
la liberalizacién de visados como un instrumento de asociacién (ganancias
compartidas y objetivos conjuntos) o para moldear a otros actores bajo los
intereses de la Unién (condicionalidad)? En segundo lugar, ;utiliza la UE
la esfera internacional para aumentar su control sobre la migracién (extra-
territorializacién) o para liberalizarlos (la movilidad y el intercambio)?
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El visado como instrumento de ;asociacion o condicionalidad?

Los estados de Europa Occidental han basado tradicionalmente gran parte
de su sentido de la soberania y de la legitimidad en su capacidad de regular
quién tiene el derecho de entrar y asentarse en su territorio. El control sobre
las fronteras, la residencia y la ciudadania se encuentran entre las funciones
esenciales del Estado-nacién europeo. Esta vieja autoconcepcion fue, sin em-
bargo, cuestionada fundamentalmente por la posibilidad de la llegada masiva
de inmigrantes con el fin de la Guerra Fria. Por supuesto ha habido con an-
terioridad grandes flujos hacia la Europa moderna, como el que ocasioné la
descolonizacién (Uganda y Kenia en el caso de Reino Unido), pero el final de
la Guerra Fria, el desmantelamiento del Telon de Acero y la rdpida expansién
de las tecnologias de la comunicacion hicieron que esta situacion excepcional
amenazara en convertirse en una norma sistematica. Los estados de la Europa
Occidental se sintieron en parte impotentes frente a la inmigracién masiva.

Las discusiones politicas se centraron en torno al «reto del Estado-
nacién», el hecho de que los estados ya solo son soberanos sobre papel
(Joppke, 1998). Los estados de Europa Occidental dependian ahora en gran
parte de los paises de trdnsito y de origen para regular la migracién. Los
fracasos en el desarrollo econémico y de gobernanza en diferentes partes
del mundo que hasta ahora habian sido lejanos, se tradujeron en un incre-
mento de la «migracién no deseada» hacia los paises desarrollados. El en-
foque sobre migracion, que finalmente cristalizé, reflejé un reconocimiento
bastante maduro por parte de los estados europeos sobre los limites de su
poder: en los Ultimos veinte afios el deseo de establecer «asociaciones» con
paises de transito y de origen ha adquirido un peso central en la agenda
politica de la UE. Este enfoque refleja un reconocimiento de que las causas,
los costes y los beneficios de la migracién no se pueden atribuir a ningtin
pais en particular, y que las respuestas mds eficaces son aquellas de interés
mutuo entre todos los paises afectados (Parkes, 2009).

Esta voluntad de asociacién no surgié facilmente. La respuesta euro-
pea inicial fue la famosa «externalizacién», donde los terceros paises eran
vistos como una especie de cordon sanitaire en torno a la UE (Lavenex,
2006). Paises como Ucrania, asi como otros mds lejanos del llamado grupo
Cotonu (estados de Africa, el Caribe y el Pacifico) fueron presionados para
que controlasen la migracién hacia la UE y que aceptasen el retorno de
migrantes de la UE que habfian logrado evadir estos controles. Sin embar-
g0, los intentos de coaccionar a terceros paises para reducir la migracién
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en contra de su voluntad llevaron a deficiencias en su implantacion. Por
ejemplo, los terceros paises respondieron a las sefiales europeas de que
la recepcion de ayuda al desarrollo o sus relaciones comerciales estaban
condicionadas al cumplimiento del régimen migratorio de la UE firmando
acuerdos de readmision, los cuales nunca se llevaron a cabo correctamen-
te’. Asi, pronto quedd claro que los terceros paises tenian que sentirse iden-
tificados y beneficiarse de un enfoque comin sobre migracion.

Como resultado, a finales de los noventa los estados de Europa Occi-
dental desarrollaron politicas como el enfoque de «las causas profundas»
de la migracidn, disefiadas para el beneficio mutuo de la UE y de los terce-
ros paises. Los miembros de la UE usaron la ayuda al desarrollo para fo-
mentar mejoras econémicas y de gobernanza en terceros paises con objeto
de reducir la brecha de riqueza causante de la migraciéon. Hay que recono-
cer que este enfoque fue también objeto de criticas en el seno del cuerpo de
Asuntos Exteriores de la UE, y los actores europeos dedicados al desarro-
llo se molestaron al ver como las ayudas se incrementaban hacia algunos
paises simplemente por el hecho de ser el origen de un mayor nimero de
inmigrantes con destino a la UE. A pesar de ello, esta aproximacién marca
un esfuerzo para crear una sensacion de asociacion entre los gobiernos de
la UE y terceros paises. Lamentablemente solo consigui6 resaltar un limite
adicional a los poderes de los paises europeos: las personas.

Con iniciativas como el enfoque sobre las causas profundas de la mi-
gracion, los Estados Miembros y los terceros paises consiguieron elaborar
regimenes regulatorios conjuntos y enfoques compartidos para dirigir el mo-
vimiento de personas. Pero no habia ninguna garantia de que los migrantes
se comportaran como se esperaba que lo hicieran. Al fin y al cabo los gobier-
nos de los terceros paises se enfrentan a limitaciones en su alcance regulato-
rio similares a los de sus homoélogos de la UE en su capacidad de dirigir el
movimiento de sus ciudadanos. Por ejemplo, lejos de reducir la migracién
irregular hacia la UE, el enfoque sobre las causas profundas de la migracién
de hecho se asocié con un aumento de la migracién irregular: a medida que
los terceros paises se enriquecian, sus ciudadanos se volvian mds méviles,

5. Para una reciente revision de los éxitos y fracasos de la politica comunitaria de retorno:
Comisién Europea: «Evaluation of EU Admission Agreements», COM (2011) 76 final.
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y buscaban oportunidades econémicas en el exterior (Hatton y Williamson,
2003: 465-486). La UE ha desatendido el hecho de que fomentar un espiritu
de desarrollo econémico y de aspiracion en terceros paises, anima a sus ciu-
dadanos a salir al extranjero en busca de oportunidades.

Ante este segundo golpe al poder que sustentan, los estados de la UE
han hecho lo esperado y han ampliado su enfoque de parteneriado para
incluir también a los propios migrantes (Parkes y Schneider, 2010). Ideas
politicas recientes como la de la «migracién circular» estdn disefiadas para
combinar los intereses de los miembros de la UE, la de los terceros paises
y la de los propios migrantes (Angenendt, 2007). Estas iniciativas se basan
en el supuesto de que los migrantes de terceros paises viajardn a la UE
durante un periodo de tiempo relativamente corto para trabajar y luego
volverdn a su pais de origen habiendo adquirido capacidades y capital que
podra ser reinvertido en su pais de origen. Los migrantes se benefician de
un aumento de los canales legales para la migracion. Los terceros paises
se benefician ya que la «fuga de cerebros» se convierte en «mejora de ce-
rebros» y por el hecho de que a través del contacto de persona a persona
se facilita la reforma politica. La UE se beneficia de la inyecciéon de mano
de obra extranjera sin tener que asumir el coste a largo plazo asociado a la
integracion y a las prestaciones sociales, al mismo tiempo que se beneficia
de la estabilizacién y del desarrollo econémico de los paises de origen. Es
una asociacion a tres —de «triple ganador»— que reconoce la importancia de
fomentar asociaciones intergubernamentales y el «poder de las personas»
en un mundo donde el poder regulatorio de los estados de la UE estd fun-
damentalmente limitado.

Esta liberalizacion de la politica de visados de la UE sefiala una res-
puesta madura al reto al que se enfrenta el Estado-nacion tras la Guerra Fria,
un reconocimiento de que los poderes internos para regular la migracién
son cada vez mads insignificantes en un contexto muy internacionalizado.
Los criticos de las medidas previas de la UE han sostenido durante mucho
tiempo que los visados de corta duracion apenas contribuyen a mejorar el
control de la inmigracién y son poco mds que una molestia (Stinner, 2012).
Estas afirmaciones son quizd algo exageradas, pero no carecen totalmente
de fundamento. Es cierto que Rusia y los paises de Oriente Medio ejercen
un poder mayor de atraccién para muchos de los que aspiran a migrar de los
paises del norte de Africa y Europa del Este, de lo que lo hace la propia UE
(Esipova, 2010-2011). EI temor a las migraciones masivas tras la liberali-
zacioén de visados de corta duracién parece, por lo tanto, desproporcionado.
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Ademas, es muy dificil demostrar la efectividad del control de visados, ya
sea en términos de su capacidad para prevenir la migracién irregular o en
términos de rentabilidad econémica (Kral, 2006).

Estos argumentos criticos cada vez tienen mds peso entre los gobiernos
de la UE, que estan dispuestos a deshacerse de su poder formal de control
en favor de politicas mds progresistas, disefiadas a aumentar la capacidad
de facto que tienen para compartir el poder con terceros paises. Este es un
enfoque para gestionar la migraciéon que concuerda con un desarrollo mas
amplio de la politica exterior europea. También aqui la UE ha pasado de la
condicionalidad a la asociacién. La politica de ampliacién de la Unién, que
durante muchos afios ha sido el principal instrumento de politica exterior del
bloque, tendia el incentivo de la adhesién a la UE a cambio de la adopcion
de sus estdndares regulatorios. Esta aproximacion se revisé cuando el entu-
siasmo por seguir con esta politica decayé tras la «adhesion prematura» de
Bulgaria y Rumania y la desaforada expansion hacia el Este en 2004. Si bien
la capacidad de imponer condicionantes se habia visto como un simbolo de
la superioridad de la UE en las negociaciones, de pronto se veia como una
debilidad: en ausencia de una politica exterior real, la UE se vio obligada a
abrir la posibilidad de adhesién para poder influir en su entorno. Lo que indi-
ca el reconocimiento de que la UE debe empezar a actuar como un actor in-
ternacional normal y basar su politica exterior en compromisos, en objetivos
comunes y en asociaciones. La gestion de la migracion era una de las dreas en
las que la asociacién podria llegar a alcanzarse (Korosteleva, 2011).

O por lo menos esta es la teoria expuesta en la retérica de la UE y en sus
documentos politicos. La realidad ha demostrado ser bastante distinta. Los
gobiernos de la UE cargan con la responsabilidad politica de la estabilidad
y la seguridad del bloque. Confiar en que otros actores, especialmente en
aquellos sobre quienes se ha cedido parte de su control formal, se vayan a
comportar de manera ilustrada es una estrategia arriesgada. Aunque las rela-
ciones migratorias se liberalicen y se creen asociaciones, por ejemplo, tanto
los terceros paises como los migrantes podrian actuar de manera imprevista
(Gibson y McKenzie, 2011). En casos de mala fe, los gobiernos de la UE ten-
dran dificultad para justificar a sus votantes por qué se arriesgaron. Cuando
se evalua el posible beneficio de una politica de «migracion circular», con su
«triple ganador», los gobiernos recuerdan sus experiencias con los Gastar-
beiter de hace medio siglo. En los afios cincuenta, las empresas que contra-
taron trabajadores temporales procedentes del sur de Europa se opusieron a
que los trabajadores estuvieran obligados a regresar a su pais de origen casi
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inmediatamente después de haberse formado. Los migrantes en si también se
quejaron de tener que abandonar su pais de acogida. Lo que supuestamente
debia haber sido una estancia temporal se convirtié en estancia permanente.
Por lo que no sorprende que los gobiernos de la UE estén preocupados ante
una posible repeticion de este comportamiento inesperado.

Los gobiernos de la UE también estdn preocupados por el efecto deses-
tabilizador que el esfuerzo de mejorar el acceso al territorio Schengen pue-
da tener para la region, hecho que contrastaria con las expectativas de una
propagacion de la prosperidad y de la estabilidad. Los Estados Miembros
estdn preocupados, por ejemplo, por el fenémeno de la «pasaportizacidn»:
el acceso privilegiado a la UE de determinados nacionales de terceros paises
puede hacer atractiva la adquisicion de esa nacionalidad para ciudadanos
de otros estados. Las disparidades en las relaciones de la Unién en materia
de visados con los diferentes estados de Europa del Este podrian tener asi
efectos no intencionados sobre conflictos como el de Transnistria, Osetia
del Sur y Abjazia, ademds de sobre Kosovo: ciertos estados o actores par-
ticipes en estos conflictos ganarfan mds peso gracias a su relacién especial
con la UE (Samadashvili, 2007). También preocupa que un aumento en la
movilidad pueda desestabilizar a aquellos paises que en cualquier caso se
estan reformando, ya que los ciudadanos mads cualificados o bien migraran
ala UE o regresardn a su pais de origen con expectativas poco realistas.

En lugar de basarse en la asociacion, los gobiernos de la UE han pre-
ferido recurrir a herramientas como la incentivacion, la condicionalidad
y la sancién para intentar minimizar cualquier dilucién de prioridades o
cualquier pérdida de control sobre sus esfuerzos de cooperacion. Esta re-
ticencia a formar asociaciones reales ya se ha notado, a modo de ejemplo,
en otros aspectos de la politica migratoria de la Unién, y en particular en el
manejo de posibles aliados como las empresas de transportes, las empresas
contratantes y las ONG. En su discurso la UE habla repetidamente de for-
mar asociaciones con estos actores privados para tratar de crear un bloque
liberal democratico y econémicamente dindmico basado en el movimiento
ordenado de personas. Pero a pesar de esta retdrica, lo que estdn haciendo
los gobiernos de la UE es subcontratar con estas agencias la tarea de con-
trolar la migracién irregular, cooptandoles a que complementen los con-
troles migratorios oficiales. Asimismo se han introducido sanciones para
castigar a los que no cumplan, aunque todo apunta a que una alianza mas
consensuada entre actores privados y publicos seria mucho més efectiva
(Parkes y Schneider, 2010).
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Esto no es, por lo tanto, negar la admirable hazafia que estdn haciendo los
Estados Miembros abriéndose a la migracién extranjera de corta duracién y
laboral, ni tampoco cuestionar el acierto de su prudencia en comparacién con
los esfuerzos mds genuinos de asociacion, sino que se trata simplemente de
sefialar que hay una discrepancia entre lo que la UE dice estar haciendo con
la liberalizacién del visado y cdmo realmente estd actuando. La liberalizacién
del visado no se usa tanto como herramienta para la creacién de asociaciones
abiertas con otros actores, tal y como se perfila en los documentos oficiales
de la Union, sino mds bien como un método clésico de crear incentivos para
que otros paises alteren su comportamiento. Los motivos para esta actitud
cautelosa no radican exclusivamente en la UE. Los funcionarios de la Unién
hace mucho que apuntan que el interés de muchos terceros paises en fomentar
la movilidad hacia la UE es, en el mejor de los casos, ambivalente, hecho que
dificulta la creacion de asociaciones tripartitas entre la UE, terceros paises y
sus ciudadanos. En sus negociaciones sobre una asociacion de movilidad con
la UE, Moldavia, por ejemplo, resultd estar principalmente interesada en me-
jorar sus esfuerzos en la readmisién y el retorno de sus nacionales. Los fun-
cionarios de la UE también se sorprendieron al ver que Marruecos y Tiinez
usaron sus respectivas negociaciones de asociaciones de movilidad actuales
para pedir ayuda para controlar sus fronteras en el sur. Los paises del norte de
Africa, al parecer, ven en el aumento de oportunidades de migrar a la UE un
medio para vender a sus ciudadanos medidas de control sobre sus fronteras
del sur que de lo contrario hubiesen sido impopulares.

Probablemente el caso de Rusia es el que mejor ilustra la disparidad
entre los intereses de los gobiernos de un tercer pais y los de sus ciuda-
danos. Segtn el lado ruso, el tnico obsticulo para la suspensiéon de los
controles de visado es la obstinacion de la UE. «Estamos preparados para
introducir la liberalizacion de visados con la UE mafiana», asegur6 el mi-
nistro de Exteriores ruso, Lavrov, en 2010. Sin embargo, los andlisis apun-
tan a que este discurso optimista es en gran parte retérico’. Fuentes diplo-
maticas de la UE aseguran en privado que, de hecho, las autoridades rusas
siguen reticentes a relajar los controles. Esto es debido en parte a que los
empresarios, los politicos y los altos funcionarios estatales ya pueden viajar

6. Finish Institute For Foreign Affairs (FITA), 2009.
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con relativa facilidad, obteniendo visados Schengen de miltiple entrada. El
acuerdo entre la UE y Rusia sobre la facilitacion de visados actual permite,
ademas, la obtencion de visados de corta duracidén con relativa facilidad
para intercambios culturales y cientificos, para periodistas y para familia-
res de ciudadanos de la UE. Las personas con pasaporte diplomético ya se
benefician de la exencion de visado (Mineyev, 2011). Sin embargo, lo que
es mas importante, facilitar los viajes a los turistas permitird a una buena
parte de la poblacién rusa conocer la misera situacion interna que padecen
comparada con la de los Estados Miembros de la UE'.

Los visados: ;instrumento de politica interior o exterior?

El problema con la diplomacia de visados es que requiere de una actuacién
conjunta por parte de Asuntos de Interior y de Exterior de la UE. Bajo el
enfoque de la asociacién, los objetivos de la politica de interior y la de
exterior, por lo general, se han alineado: el enfoque sobre las causas tenia
como objetivo reducir la migracién hacia la UE a través del apoyo al de-
sarrollo de terceros paises; la nocién de la migracion circular debia reducir
la migracién irregular mejorando la movilidad y el intercambio por toda la
region. Sin embargo, el rechazo del enfoque de la asociacién a favor de la
condicionalidad, en cambio, enfrenta directamente a los actores de Asuntos
de Interior de la UE con los de Exterior. Ambos discrepan sobre cudles son
los incentivos que se deben ofrecer. Los ministerios de Interior se oponen
totalmente a la manera en la que los ministerios de Exterior usan el acceso
al territorio Schengen como incentivo. Asimismo, los ministerios de Ex-
terior se oponen a la forma en la que los ministerios de Interior utilizan
la ayuda al desarrollo y los recursos diplomdticos como incentivo. Esto
genera un enfrentamiento entre dos grupos de prioridades muy distintas en
torno a la accion internacional (Trauner, 2011).

7. En los udltimos 15 afios solo el 19% de la poblacion rusa ha viajado al exterior. Actual-
mente, aunque un 34% suefia con salir de Rusia temporalmente, menos del 1% puede
permitirselo econdmicamente (Levada Centre yearly omnibus 2011, http://www.levada.
ru/books/obshchestvennoe-mnenie-2011).
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La mentalidad de exclusion de Schengen

Cuando decidieron plantear un proyecto europeo en la dimensién mds sen-
sible de la politica interior los gobiernos del Benelux, Francia y Alemania
Occidental abrieron la caja de Pandora. La promesa de 1985 de desman-
telar los controles fronterizos internos y crear un drea de libre circulacién
sin la necesidad de pasaporte dejé, de golpe, a los cinco estados Schengen
interdependientes en temas volatiles de la politica de interior como son la
delincuencia y la migracién. Esto sembrd el pesimismo entre los ministros
de Interior de los cinco paises. A nivel politico, eran ellos los que tendrian
que rendir cuentas si la inmigracién se quedaba sin control o si aumentaban
las tasas de delincuencia. Asi, con cierta desgana, se reunieron en un foro
multilateral para articular algin tipo de respuesta conjunta en temas de
asilo, inmigracién irregular y terrorismo (Bulmer, 2011).

Esto explica los atractivos de la dimensién externa (o de politica de ex-
terior) de la cooperacién entre los ministerios de Interior. Estos han visto la
creacion de una zona fuerte de amortiguacién en torno a la UE como manera
de contrarrestar su reticencia para llegar a acuerdos en competencias béasicas
de asuntos de interior. Al no haber una politica seria para poder repartir el cos-
te relacionado con la llegada de migrantes y de solicitantes de asilo a la UE,
o para prevenir la circulacién de delincuentes dentro de la misma UE, resulté
imperativo impedir, la llegada de personas a la Unién desde el principio. La
dimensién externa de la politica de Interior de la UE no solo ofrece espacio
a los ministerios de Interior para proteger su autonomia, sino también para
ampliar activamente su margen de maniobra (Lavenex, 2006). Asi, los esta-
dos de la UE estdn invadiendo activamente la autonomia de terceros paises
relacionada con asuntos de interior con el fin de salvaguardar la suya propia.

Como parte de este esfuerzo, los ministros de Interior de los Estados
Miembros se han aprovechado de uno de los «bienes externos» que la
Unié6n lleva cultivando desde hace mucho tiempo: su buena voluntad con
los terceros paises. Los ministerios de Interior han presionado para que la
asignacién de ayuda al desarrollo y otros tipos de compromisos se condi-
cionen a la cooperacién con la Unién en temas migratorios. A cambio, se
empuja a los terceros paises a mejorar su gestion del asilo, a introducir lo
que se asemeja a un control de individuos que salen del pais hacia la UE,
y a firmar acuerdos de readmision con la Unién. Mediante el uso de los
recursos de politica de exterior en este sentido, los actores de asuntos de
Interior de la UE han evitado cooperar en cuestiones sensibles de la di-



120 Roderick Parkes y Elina Viilup

mension interna del asilo y la migracién (como por ejemplo su recepcion,
tramitacidn e integracion).

La politica de visados ha proporcionado a los ministros de Interior una
herramienta fundamental para que refuercen su autonomia dentro de la esfera
internacional. No es solo un caso de poder ejercer cierto control sobre las per-
sonas antes de que accedan a la UE, sino que, bajo el pretexto de la politica
de visados, los ministros de Interior han podido elaborar todo un sistema de
barreras protectoras. Por ejemplo, a través de las llamadas sanciones a los
transportistas, los ministerios de Interior obligan a las aerolineas a asegurar
que sus pasajeros que viajan a la UE tienen toda la documentacién necesaria.
Si una empresa de transporte trae a la UE personas sin la documentacién ne-
cesaria, esta es sancionada. Es una medida para prevenir que los inmigrantes
(y los solicitantes de asilo también) accedan a derechos dentro de la UE. Se
trata de una medida criticada por tratarse de una privatizacién y externaliza-
cién encubierta del control migratorio (Lahav, 2003).

La mentalidad incluyente de la politica de ampliacion

Si el deseo de autonomia ha llevado a los ministros de Interior de la Unién
a empezar a colonizar los recursos de politica exterior de la Unidn, es un
reflejo de la naturaleza sensible de la politica de Interior (Milward, 1992).
Dicho esto, la politica exterior nacional también es un dmbito de gran im-
portancia para los estados, asi que no es sorprendente que la politica exte-
rior comun de la Unidn esté igual de poco desarrollada que la politica en
asuntos de interior. Los ministros de Exterior se han visto involuntaria-
mente impulsados por el mismo tipo de agenda jerdrquica que resulté de
la creacion del espacio Schengen: a los jefes de Estado y de Gobierno les
gusta la idea de que si la Unién actda con una sola voz deberia poder crear
bienes externos, como, por ejemplo, la influencia internacional o espacios
comunes de valores compartidos. Mediante una larga serie de cambios ins-
titucionales a escala europea, los jefes de Estado han buscado producir in-
terdependencias entre los ministerios de Exterior.

Los 27 ministros de Exterior de la UE muestran preocupaciones simila-
res a las de sus homdlogos de Interior: trabajardn conjuntamente, siempre y
cuando esto no suponga una pérdida de autonomia. Por lo tanto, asi como los
ministros de Interior prefieren cooperar en la dimensién externa de asuntos
de Interior, los ministros de Exterior parecen estar mas cémodos cooperando



Asociacién o condicionalidad, diplomacia o control 121

en la «dimension interna» de la politica de Exterior. Se interesan en conocer
cémo una cooperacién mds cercana en el ambito de asuntos de Interior puede
traducirse en una mayor influencia internacional. El caso mds extremo es la
plena ampliacidn, a través de la cual la UE ofrece la adhesién junto con la
totalidad de sus bienes con el fin de potenciar cambios en la region.

La idea de que la ampliacién, que implica una intromisién en los asun-
tos mds espinosos de la politica de interior de la UE, debe considerarse un
instrumento de politica de exterior resulta quizas un tanto extrafio. A pesar
de ello, la politica de ampliacién se ha considerado «la politica de exterior
mas exitosa de la Unidén». De hecho, a menudo han tenido mas éxito las
politicas de exterior que las de interior a la hora de tomar decisiones sobre
la Ampliacién. Es ampliamente aceptado que los dos miembros mds recien-
tes de la Uni6én, Rumania y Bulgaria, fueron aceptados bajo imperativos de
politica de exterior. Su entrada en la UE trajo consigo serias implicacio-
nes para el espacio Schengen lo que llevé a los ministerios de Interior de
Francia y Alemania, y posteriormente de Finlandia y Holanda, a retrasar la
aplicacion de la libre circulacién de los ciudadanos de estos paises (BBC,
2010). Desde el punto de vista de algunos analistas de asuntos de politica
interior, el trato que recibe Turquia también tiende a estar guiado por asun-
tos de politica exterior. A Turquia, segin estos andlisis, muchas veces se
le aplica el beneficio de la duda y no puede quejarse por recibir un trato
injusto por parte de la Unién (ESI, 2010).

Ademads de estos esfuerzos para la plena adhesién a la UE y a sus bie-
nes internos, la politica de ampliacién se estd ejerciendo activamente de una
forma mas débil. A los terceros paises se les ofrece acceso solo a algunos de
los bienes de la Unién, como por ejemplo a un disfrute parcial del espacio
Schengen a través de la liberalizacion de visados. No es solo la evidente in-
fluencia lo que atrae a los ministros de Exterior, sino que también es el hecho
de ser un dmbito (poco frecuente) donde es posible la actuacién conjunta de
los 27 miembros de la Unién. Dada la profunda integracién que sustentan
muchos de los bienes comunes de la Unién (como por ejemplo el mercado
interior o el espacio de libre circulacién) se podria suponer que existe una
homogeneidad relativa entre los intereses de los Estados Miembros de cara a
las reformas que se considera que un tercer pais debe adoptar: estas duplica-
rdn o complementaran las normas de la UE. Aqui, por fin, la Unién actiia con
una sola voz. Aunque el reglamento que funciona para la UE sea irrelevante
0 poco apropiado para terceros paises, aqui por lo menos la Unidn establece
un catdlogo claro de requisitos para sus vecinos.



122 Roderick Parkes y Elina Viilup

El choque entre dos mentalidades

Desde que los ministros de Exterior pusieron sobre la mesa la idea de la
liberalizacion de visados, estas dos agendas de prioridades se han tenido
que reconciliar de alguna manera. La situacion sigue siendo comple-
ja. Los ministros de Exteriores ven en la liberalizacién de visados un
modo de garantizar la sostenibilidad de los bienes internos de la UE
mediante la creacién de un contexto internacional estable para el bloque
y dando la posibilidad a los paises terceros interesados a participar en
ellos. Los ministros de Interior, en la medida en que aceptan la nocion,
ven el proceso de liberalizacién de visados como una via para expandir
su autonomia internacional y crear un drea protectora alrededor de los
bienes internos de la Unién: como requisito estricto para la eliminacién
de los controles de visado los ministros de Interior exigen el despliegue de
estandares de seguridad.

Estas dos visiones de la dimension externa se han hecho notar desde
que la faceta de politica exterior de los asuntos de Interior de la UE se
abordé seriamente por primera vez en el Consejo Europeo de Edimburgo
de 1992. No obstante, esta agenda solo ha cobrado forma recientemente.
Respondiendo al programa del Consejo Europeo de la Haya de 2004,
la Comisién Europea adopté en 2005 una estrategia sobre la dimensién
exterior de la libertad, la seguridad y la justicia, donde se establece la
visién que tiene la Unidn para poder reforzar su seguridad interna y pro-
mover sus objetivos en el exterior (Blazaq, 2008). En el marco de esta
estrategia, la politica de visados no es solo una herramienta reactiva para
proteger las fronteras, sino una moneda de cambio en las negociaciones
con terceros paises sobre una amplia gama de asuntos relacionados con
la seguridad interna, como la lucha contra el terrorismo o la delincuen-
cia. A su vez, la importancia de liberalizar el régimen de inmigracién
de la UE destaca como medio para establecer buenas relaciones con los
vecinos y para aprovechar al maximo la migracién internacional.

Este intento a medias de fusionar las dos agendas no puede dis-
frazar algunos puntos de tensiéon fundamentales, particularmente el
tema de qué terceros paises deberian ser elegibles en lo relativo a la
liberalizacién de visados. La mentalidad de la politica de ampliacién
se basa principalmente en el criterio geografico. Cualquier estado que
esté geograficamente cerca de la Unién y dispuesto a asumir la agenda
reguladora del bloque podra participar. Existe, pues, un fuerte énfasis
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en la igualdad de trato para todos los terceros paises y no hay razén
alguna por la cual se deberia excluir a un pais en concreto siempre
que se muestre dispuesto a adaptarse. Los ministros de Interior tienen
otra vision del mundo. Precisamente los vecinos grandes y complejos
que son los que mayor interés despiertan en los ministros de Exterior,
son sospechosos para los ministerios de Interior. Como consecuencia,
algunos estados se encuentran en desventaja gracias a rasgos que o bien
son intrinsecos (tamafio), o bien son dificiles de controlar (el diferencial
de ingresos con respecto a la UE, que podria conllevar una migracién
masiva) (Hernandez, 2011).

Ademads, como respuesta a lo que ven como una intrusién de los
ministerios de Exterior en sus competencias, los ministerios de Interior
han tratado de aumentar el margen de maniobra de la Unién para po-
der abandonar el proceso de liberalizaciéon de visados. Abogan por que
la UE elabore solamente «planes de accidén de visados» para posibles
nuevos candidatos a la liberalizacién, mas que «hojas de ruta» que son
mas vinculantes (Herndndez, 2011). Ademas, se resisten a renunciar a
los controles de visado por completo. En esto, se los podria calificar de
«estratégicamente reactivos», ven la cooperacion internacional como un
suplemento ttil al control que desempefian los mismos estados de la UE,
pero creen que es irresponsable apostar exclusivamente por ellos para
controlar la migracién o incluso para resolver problemas migratorios.

Esta reticencia sitda a la UE dentro de la cldsica trampa de amplia-
cion: el bloque consigue cambios en un tercer pais con la promesa de
conceder acceso permanente a uno de sus bienes; pero cuando llega el
momento en que supuestamente se otorga este acceso permanente, la
UE se arrepiente. Ya habia habido indicios de ello en el trato de la UE
a los estados de los Balcanes Occidentales a quienes se les concedi6 la
exencion de visado. Con la llegada de unos pocos miles de solicitantes
de asilo procedentes de los Balcanes y con los primeros indicios de que
esta liberalizacion ponia en peligro el control de la migracién de la UE,
los ministerios de Interior empezaron a hablar de la reintroduccién de las
restricciones de visado (Euractiv, 2010). Como consecuencia, la Union
tuvo que compensar reformas permanentes en terceros paises con conce-
siones cada vez menos sustanciales. Los ministerios de Exterior tienen
que estar presionando a los terceros paises para que introduzcan contro-
les sobre la movilidad de personas, sin poder saber si la liberalizacién
prometida se materializara.



124 Roderick Parkes y Elina Viilup

(Cudl es el futuro de la politica de visados de la Unién?

La lenta comprensién por parte de los estados europeos occidentales de que
la migracién podria ser una herramienta de politica internacional, fue fruto
del doloroso reconocimiento de que el modelo cldsico de Estado westfalia-
no ya no es soberano en el mundo de la post-Guerra Fria. Los documentos
politicos de la UE conciben la facilitacién y la liberalizaciéon de visados
como medida para complementar el peso del bloque mediante la creacién
de una sensacién de asociacién a tres entre la propia Union, los terceros
paises y los nacionales de terceros paises. Siguiendo la l6gica, los estados de
la UE estan dispuestos a ceder parte de su control formal sobre quién entra
en el pais para asi aumentar la efectividad de sus actuaciones en términos
reales. Se estdn abriendo a los intereses que comparten con los terceros
paises y con los migrantes en la bisqueda de situaciones de triple ganador.
O por lo menos esta es la teoria. La practica ha sido algo distinta. A pesar
de lo que se dice en los documentos politicos, la UE ha usado la liberali-
zacién de visados como un instrumento cldsico de condicionalidad y no de
asociacion. Lo que establece dos tipos de problemas.

En primer lugar, la UE est4 tratando de inducir cambios a largo plazo en
terceros paises recurriendo a la via de los incentivos de la liberalizacién del
visado y la movilidad. No obstante, este tipo de liberalizacién no necesaria-
mente interesa, a largo plazo, a ninguno de los actores, por 1o menos a no ser
que se acompaiie de algtn tipo de accién compensatoria. Sin esfuerzos serios
para establecer una politica europea comin en inmigracién, integracion de
inmigrantes y asilo, por ejemplo, la UE continuara reticente a la liberaliza-
cién de visados en el largo plazo. Para la UE, la liberalizacién es atractiva
principalmente por las ganancias obtenidas a corto plazo que provocan un
cambio en el comportamiento de terceros paises. Respecto a los intereses de
los terceros paises, a no ser que estos estados trabajen por evitar la fuga de
cerebros fortaleciendo sus mercados de trabajo internos, la movilidad podria
ser perjudicial en el tiempo. La liberalizacion es rentable para los terceros pai-
ses ya que garantiza la exencion del visado a la UE, lo que les otorga, a corto
plazo, legitimidad popular. En cuanto a los ciudadanos de terceros paises, no
estd claro si su interés de poder viajar sin visado se mantendra constante a lo
largo del tiempo. Después de todo, las oportunidades y los beneficios de la
movilidad no llegan a toda la sociedad de igual forma, y cada vez se es mas
consciente a nivel global de la existencia de una «poblacién atrapada» que se
siente abandonada a los problemas nacionales por unas élites mas méviles.
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Asi, a largo plazo, este sistema de incentivos y de intereses solapados
corre el riesgo de derrumbarse. Como se ha visto en el caso de los Balcanes
Occidentales, la UE se siente muy tentada a retractarse de sus compromisos
cuando los terceros paises vienen a canjearlos. La UE ofrece alegremente
el incentivo de la liberalizacién del visado para acumular beneficios a corto
plazo, pero cuando se le exige que pague el precio, los ministros de Interior
ponen objeciones. Los terceros paises también podrian revisar su compro-
miso con la liberalizacién de visado, y no solo por cuestiones relacionadas
con la fuga de cerebros o por el riesgo de que sus economias se vuelvan
dependientes de las remesas de sus poblaciones en la didspora. A diferencia
del modelo de ampliacion cldsico de condicionalidad, esta ampliacién del
espacio Schengen no otorga a los terceros paises la posibilidad de pasar de
ser policy-taker a ser policy-maker. Aunque se llegue a la liberalizacion de
visados, los terceros paises no serdn nunca socios iguales con los estados
de la Union, pero siempre se les exigird que adopten medidas trazadas en
Bruselas. Tampoco estd muy claro si los ciudadanos de los terceros paises
seguirdn premiando a sus gobiernos por asegurar la exencién del visado, si
esta movilidad resulta ser perjudicial.

En segundo lugar, la UE esta rechazando el enfoque de la asociacién
bajo el cual se logra una armonizacién relativa entre los objetivos de su po-
litica de exterior e interior (la inmigracién irregular se reduce y el intercam-
bio regional se incrementa) en favor de un sistema de condicionalidad, que
enfrenta a los colectivos de politica exterior e interior. La cuestion en torno
a los incentivos siempre ha sido un motivo de discordia entre los ministros
de Interior, que se oponen a que los bienes internos de la Unidn se usen con
objetivos de politica exterior, y los ministros de Exterior, que se oponen a que
los bienes externos sean usados con fines exclusivamente domésticos. Como
es 16gico el uso de la liberalizacion de visados como incentivo no es ninguna
excepcion y la coordinacion entre ambas comunidades politicas es deficiente.
El andlisis de la politica de visados de la UE hacia Rusia y Turquia, por ejem-
plo, sugiere que todavia no existe una correlacion directa entre el grado de
acercamiento en las relaciones de visados y la cooperacién internacional
de la UE conun pais. A pesar de que Rusia es un socio importante en temas de
suministro energético, turismo y relaciones comerciales, el progreso en la
exencién de visados ha sido lento. El panorama con Turquia es similar.

Ademads, presionando a los ministerios de Interior para que hagan uso
del acceso a Schengen como moneda de cambio en las relaciones inter-
nacionales, los ministerios de Exterior de la UE podrian haberse marcado
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en realidad un gol en propia puerta: si la UE se descuida, este uso de la
facilitacién de visados como incentivo podria entorpecer mas que facilitar
el avance hacia una mayor movilidad. Después de todo, hace unos afios los
ministros de Interior empezaron a tratar de mejorar las practicas de la Unién
facilitando el acceso a visados a los nacionales de terceros paises. Lo hicie-
ron como parte de un esfuerzo dirigido a la mejora de la eficiencia burocra-
tica y a la armonizacién de las relaciones con los paises vecinos, y no para
aprovecharse de la influencia internacional que se deriva de la movilidad. El
resultado fue el Cédigo de Visados de Schengen, que estd en vigor en estos
momentos. El cédigo recoge muchas de las mejoras que se prometen en los
acuerdos de facilitacion de visados. Se fijan fechas limite muy ajustadas, por
ejemplo, en los plazos en los que se debe conceder una entrevista de visado
y resolver una solicitud. También redujo el coste del visado. A pesar de ello,
es excusable que los ministros de Interior se cuestionen ahora por qué debe-
rian cumplir el Cédigo de Visados y mejorar su practica si esto no se traduce
en una mayor influencia sobre un tercer pais. ;Por qué aplicar estos cambios
hacia terceros paises sin pedir algo a cambio?

La UE, por lo tanto, se encuentra ante un dilema en lo que se refiere
a la facilitacién de visados, liberalizacién y movilidad. La politica de
condicionalidad ha sido probada gracias a los procesos sucesivos de am-
pliacion de la UE, pero es problematica en este caso en particular dada
la delicadeza de los asuntos de movilidad y de migracién, ademads del
hecho que ofrecer acceso al espacio Schengen a terceros paises solo re-
presentaria una «ampliacién» en un sentido muy limitado. La alternativa
—un enfoque de asociacién que tiene como punto de partida un interés
compartido en la movilidad- tiene sentido sobre papel, pero no se ha pro-
bado suficientemente en la practica. Se basa en la idea de que el campo de
actuacién de los estados de la Unién aumenta si ceden poderes nominales
(por ejemplo el control sobre visados) y a cambio complementan su poder
a través de la creacidn de relaciones consensuales con terceros actores (el
«triple ganador» de la migracién circular). No hay ninguna garantia de
que este enfoque recoja los frutos esperados, en cuyo caso es probable
que el electorado castigue a los gobiernos de la Unién por exponerlos a
riesgos innecesarios.

Lo que parece mds apropiado entonces es que la UE adopte una mezcla
de los dos modelos: por un lado, las reglas de condicionalidad deberian
usarse durante una fase inicial para preparar a los terceros paises para una
asociacion real con la Unién. Mientras tanto, por otro lado, los cambios
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estructurales a largo plazo en la UE (como la creacién de politicas ro-
bustas comunes en materia de integracion de inmigrantes, de asilo y de
migracién) y en los terceros paises (reformas del mercado de trabajo
para promover el retorno de los migrantes) permitirdn a todos los acto-
res avanzar hacia el objetivo de lograr intereses compartidos a través de
la movilidad.
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5. Inseguridad juridica en la aplicacion de la politica
comunitaria de visados por Espafia con relacion
a los visados de corta estancia

Maria Luisa Sdnchez Barrueco'

El presente andlisis presenta las conclusiones de un estudio de campo por-
menorizado realizado entre 2009 y 2011 sobre resoluciones de denegacion
de visado de corta estancia dictadas por autoridades espafiolas en paises de
Europa, América y Africa, en el periodo de tiempo que transcurre desde
2006 hasta la entrada en vigor completa del Cédigo Europeo de Visados, el
5 de abril de 2011, que en Espafia motiv6 la tltima reforma del Reglamento
de Extranjeria, en vigor desde el 30 de junio de 20113,

Es necesario precisar que los nacionales obligados a solicitar un vi-
sado de corta estancia son los mencionados en el Reglamento 539/2001°
con sus actualizaciones sucesivas, colectivo al cual no se debe incluir
a los familiares de ciudadanos comunitarios, sujetos a un régimen mds
favorable. Los resultados obtenidos se contrastaron con el andlisis de resolu-
ciones similares puntuales dictadas en otros Estados Miembros que aplican

1. La autora agradece la colaboracion de Irina Ungureanu, becaria del Instituto de Estudios
Europeos de la Universidad de Deusto. La lista de personas que han colaborado aportando
resoluciones denegatorias reales en algunos casos, y sus testimonios personales, en otros,
harfa interminable el apartado de agradecimientos, pero unos y otros se verdn sin duda
reflejados en estas paginas. Este capitulo se acabé de redactar en febrero de 2012.

2. Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
Orgénica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion
social, tras su reforma por Ley Orgénica 2/2009, BOE de 30 de abril de 2011.

3. Reglamento (CE) n.° 539/2001 del Consejo,de 15 de marzo de 2001, por el que se establece la
lista de terceros paises cuyos nacionales estdn sometidos a la obligacion de visado para cruzar
las fronteras exteriores, la versién consolidada mds reciente estd disponible en http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2001R0539:20110111:EN:PDF
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la politica comin de visados*. Durante la investigacién se mantuvieron en-
trevistas con solicitantes de visado, representantes de asociaciones de ayuda
a la migracién y abogados especializados en el dmbito de extranjeria.

La concesion de visados, juna prerrogativa soberana y discrecional?

En materia de visados, la politica comunitaria de gestion integrada de las
fronteras exteriores, como complemento necesario del Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia, tiene por objetivo, en primer lugar, la creacién de un
cuerpo comin de normas que regulen los procedimientos y las condiciones
para la expedicion de visados por los Estados Miembros. Aunque en 2005
el Consejo de la Unién Europea decia concebir la politica comtin de visados
como uno de los elementos que conforman un sistema multinivel dirigido
a la facilitacion de los viajes legitimos y a la lucha contra la inmigracién
ilegal a través de una mayor armonizacioén de la legislacion nacional y de las
précticas de tramitacién en las misiones consulares locales’, lo cierto es que
el andlisis empirico deja traslucir una realidad mucho menos idilica y mas
relacionada con la «sociedad del riesgo» descrita por Ulrich Beck en 2002.
La introduccién de un régimen comunitario ha sido y es dificil porque el
4mbito migratorio sigue marcado por las percepciones y costumbres aplicadas
durante décadas en el 4mbito de la seguridad nacional: desconfianza, herme-
tismo y excepcionalidad. Desconfianza respecto al extranjero y las personas
u organismos ajenos a las administraciones que gestionan la migracién, her-
metismo o secretismo como modo habitual de funcionamiento; y finalmente
excepcionalidad, en el sentido de que en el &mbito de la migracién se aplican
importantes derogaciones a los principios generales del Derecho Administra-
tivo que vinculan a las demds administraciones publicas, bajo la justificacién

4. No se incluyen el Reino Unido ni Irlanda por sus excepciones constitucionales anexas al
Tratado, ni Bulgaria, Chipre y Rumania, que atin no han ingresado en el sistema Schen-
gen. Por el contrario, ciertos paises no miembros forman parte de Schengen y aplican la
normativa comtn en materia de visados (Islandia, Noruega y Suiza).

5. Apartado 1.7.3 del Programa de La Haya: Consolidacién de la libertad, la seguridad y la
justicia en la Unién Europea, DOUE 53/2005 de 3 de marzo.
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recurrente de la seguridad nacional, sin efectuar un andlisis de impacto me-
surado y proporcionado en relacién con los riesgos. No hay que olvidar que
las autoridades migratorias forman parte integrante de la llamada Administra-
cién publica, este &mbito ha resistido a los procesos de modernizacién experi-
mentados por otros sectores de la Administracién, que han redundado en una
mejor atencion al ciudadano: mayor transparencia y comprension de la infor-
macién proporcionada, mejores garantias de recurso contra las decisiones que
restringen derechos, etc.

Una manifestacién de dicho acervo histérico es la percepcion de que
decidir mediante la concesién de un visado qué extranjero puede entrar en
su territorio constituye una prerrogativa ligada a la soberania nacional, como
consecuencia de lo cual, el acto de concesién o denegacién del visado es
un acto discrecional. La discrecionalidad se ha deslizado con frecuencia ha-
cia una arbitrariedad que genera profunda inseguridad juridica e indefensién
para el ciudadano extranjero solicitante de visado.

En el marco de la Unién Europea, el mantenimiento de ciertas practicas
nacionales colisiona frontalmente con la reiterada bandera europea de la pro-
teccion y respeto a los derechos humanos. Con la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa el 1 de diciembre de 2009, la Carta de Derechos Fundamentales
(CDF) tiene idéntico valor que los tratados y vincula juridicamente a los 6r-
ganos jurisdiccionales tanto de la Unién como de los Estados Miembros. Las
disposiciones de la Carta no son por tanto papel mojado y la Comisién Eu-
ropea estd obligada a velar por que, en la implementacién del Derecho de la
Union, los Estados Miembros respeten, en particular, el articulo 1 («La digni-
dad humana es inviolable. Sera respetada y protegida»), el articulo 4 («nadie
serd sometido a [...] trato inhumano o degradante»), y el articulo 41, que con-
sagra el derecho a una buena administracién en los dmbitos de competencia
de la Unién Europea.

Conviene detenernos brevemente en el contenido del derecho a una
buena administracion, como el derecho fundamental a una administra-
cion transparente, responsable y con vocacién de servicio®.

6. Sobre la aplicacién del Derecho a la Buena Administracion respecto a la politica europea de
visados, vid. Sanchez Barrueco, Maria Luisa, «El Cédigo Europeo de Visados y las nuevas
garantias reconocidas a los solicitantes de visado». Revista General de Derecho Europeo,n.’
26 (2012).
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La Carta de Niza es la primera en el mundo en recoger este derecho fun-
damental, y este es un dato muy importante para situar el derecho a la buena
administracién en su justo contexto. En efecto, los Estados Miembros no se
hallan individualmente vinculados a escala internacional por este derecho en
el marco del Convenio Europeo de Derechos Humanos, que no recogio este
derecho en 1950, aunque debe reconocerse que las reformas administrativas
operadas por la mayoria de Estados Miembros en las tdltimas décadas han in-
corporado a nivel constitucional o de alto rango legislativo este principio. Aun
asi, es necesario dilucidar si el derecho a la buena administraciéon consagrado
en la CDF vincula tinicamente a las instituciones europeas, o también a los
Estados Miembros. En este sentido, nos alineamos con el sector doctrinal que
acoge una vinculacién de tipo funcional de los Estados Miembros: en la medi-
da en que apliquen legislacion europea se convierten en administracién euro-
pea y estdn constitucionalmente obligados a proporcionar una buena adminis-
tracion al ciudadano, categoria de beneficiario que excede el mero ciudadano
comunitario para abarcar cualquier interesado que entre en relaciéon con una
administracion nacional, entre ellos el solicitante de asilo extracomunitario.

En el ambito que nos ocupa, el derecho a la buena administracion se tra-
duce en otros derechos de interés, también explicitados en el articulo 41 CDF:
el derecho a que los asuntos individuales sean tratados «imparcial y equita-
tivamente y dentro de un plazo razonable», a que la persona sea «oida antes
de que se tome una medida individual que la afecte desfavorablemente», a
«acceder al expediente que le concierna» respetando la confidencialidad, y «la
obligacién que incumbe a la administracién de motivar sus decisiones».

Como vemos, en la medida en que las necesidades del Espacio de
Seguridad, Libertad y Justicia (ESLJ) europeo impulsan a los Estados
Miembros a gestionar en comun las fronteras exteriores, adoptando una
legislacién comun, se van estrechando los limites del margen de dis-
crecionalidad en la concesién de visados porque deberdn incorporar ga-
rantias procedimentales y materiales acordadas a nivel supranacional.

En consecuencia, desde una perspectiva puramente juridica, puede
considerarse que el ESLJ limita fuertemente la consideracién de la con-
cesién de visado como una competencia soberana. Aunque en dltimo
término la decision sobre la concesién o no de un visado sigue estando
en manos de las autoridades consulares del Estado Miembro competente,
el legislador europeo ha realizado un importante esfuerzo por delimitar
numerosos aspectos de la tramitacion que venian siendo discrecionales.
Con ello se obtiene un resultado de suma positiva: por una parte, se in-
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troduce un embrién de blindaje del extranjero frente a la arbitrariedad
de los funcionarios consulares; por la otra, los estados resultan también
beneficiados, pues en la medida en que las condiciones de tramitacién de
los visados sean homogéneas se evitard el forum shopping, o la utiliza-
cién de visados de conveniencia por parte de los extranjeros.

Desde la perspectiva politica y practica, sin embargo, es obligado
advertir que las mejoras principales introducidas en la Unién se han
incorporado recientemente o estdn en proceso de incorporacién en el
ambito nacional. La politica migratoria se ha caracterizado tradicional-
mente por la desatencion a las garantias de los extranjeros solicitan-
tes de visado, dejadas a merced de las autoridades nacionales. No cabe
por tanto esperar cambios instantdneos, perceptibles e integrales en la
cultura administrativa, pero, a la vez, la efectividad practica del régi-
men juridico actual exigird la vigilancia constante, tanto de la Comisién
como de los representantes de la sociedad civil, para comprobar que las
exigencias de la Unién se cumplen sobre el terreno.

Con respecto a Espafia, el presente estudio ha servido para identificar
diversas fuentes de indefension para el extranjero que solicita un visado es-
pafiol de corta estancia, que se manifiestan a lo largo de todo el proceso,
desde el momento en que se solicita el visado hasta el momento de su dene-
gacién y posterior recurso. El marco juridico comunitario que establece la
vara de medir de las autoridades consulares estd integrado fundamentalmente
por el Cédigo Comunitario de Fronteras (Reglamento 562/2006, en adelante
CCF)’, en vigor desde 2006, y el Cédigo Europeo de Visados (Reglamento
810/2009, en adelante CEV)®, en vigor en la Unién Europea desde 2010.
Paralelamente, el marco juridico espafiol para los visados de corta estancia

7. Reglamento (CE) n.° 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de marzo de
2006, DOUE 105/2006 de 13 de abril, que entré en vigor el 13 de octubre de 2006. Este
reglamento comunitariz6 el acervo de Schengen con el objetivo de conseguir una gestion in-
tegrada de las fronteras exteriores por parte de los Estados Miembros de la Unién Europea.

8. Reglamento (CE) n.° 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de julio
de 2009 por el que se establece un Cédigo Comunitario de Visados (Cédigo de Vi-
sados), DO L243 de 15 de septiembre de 2009; modificado (en aspectos puramente
técnicos relacionados con el VIS) mediante Reglamento (UE) n.° 977/2011 de la Co-
mision de 3 de octubre de 2011, DO L258 de 4 de octubre de 2011.
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qued¢ recogido en el Reglamento de Extranjeria 2393/2004°, que a partir del
30 de junio de 2011 es sustituido por el Reglamento 557/2011"° para adap-
tarse, con mds de un afio de retraso, a las exigencias del CEV. Es preciso
sefialar que el andlisis empirico realizado no abarca los visados concedidos
durante la vigencia del actual Reglamento de Extranjeria, por lo que cabe
la posibilidad de que algunas insuficiencias expuestas a continuaciéon hayan
sido corregidas cuando estas lineas se publiquen.

Fuentes de indefension durante la fase de solicitud de la visa de
corta estancia

Cuatro son las fuentes de indefensién que afectan al momento en que el
extranjero solicita el visado a las autoridades consulares, todas ellas claras
violaciones del derecho humano a una buena administracién antes mencio-
nado: las dificultades para obtener un visado en un lugar préximo al lugar
de residencia del interesado, la desatencién de los derechos lingiiisticos, la
ambigiiedad en cuanto a la documentacién exigida y su costo y el trato de
las autoridades consulares.

Dificultades para obtener un visado en un lugar proximo al de residencia

Los extranjeros obligados conforme al Reglamento 539/2001 a obtener un
visado para entrar en territorio Schengen estdn obligados a obtenerla de las
autoridades consulares del Estado Miembro en el que pretenden permane-
cer como Unico destino o destino principal, o, inicamente en defecto de lo
anterior, del Estado Miembro por cuya frontera exterior accede a la Unién

9. Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social, BOE de 7 de enero de 2005.

10.Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién
social, tras su reforma por Ley Orgédnica 2/2009, BOE de 30 de abril de 2011.
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Europea. Estas son las tnicas autoridades competentes. En consecuencia,
los nacionales de estados en los que Espafia no dispone de consulado se han
visto obligados a viajar a otros paises que si disponen de seccién consular
espafiola cuando requieren un visado para Espafia’'.

En ocasiones, esta situacion se torna kafkiana cuando, a su vez, es ne-
cesario un visado para entrar en este tercer pais. Moldavia ofrece uno de
estos ejemplos. Con respecto a los moldavos, se distingue la situacién del
solicitante de visado de corta estancia y la del solicitante de visado de larga
duracién. Las solicitudes de visado de corta estancia se gestionan por la em-
bajada de Bucarest. El ingreso de Rumania en la UE obligé6 a los moldavos
que querian un visado espafiol a obtener previamente un visado de corta
estancia para Rumania. No obstante, era posible tramitar la solicitud me-
diante representante legal, pues la embajada espafiola en Rumania no exigia
la presencia fisica del solicitante en el caso de los visados de corta estancia.
La necesidad de captar los identificadores biométricos en el procedimiento
de tramitacion de los visados eliminé progresivamente esta posibilidad.

Tratdndose de visados de larga duracion, la presencia fisica del so-
licitante es ineludible. Ello implicaba, entre 2007 y 2009, que los mol-
davos estaban obligados a superar las largas colas (segiin testimonios,
frecuentemente superiores a quinientas personas diarias) de la embajada
rumana en Chisinau para obtener un visado de corta estancia para Ruma-
niay, una vez obtenido, poder tramitar personalmente su solicitud ante la
embajada espafiola en Bucarest.

Es necesario advertir que en 2007, por efecto del acuerdo de facili-
tacion de visas UE-Moldavia, se abrié en Chisinau el Common Applica-
tion Center, un centro comuin administrado por la embajada de Hungria y
que emite visados con validez en quince Estados Miembros. Sin embar-
go, Espaiia no figura en esta lista, por lo que esta solucién no beneficiaba
a los moldavos cuyo destino fuera este pais.

En 2009, la interposicién del visado rumano para solicitar el visado
espafiol desaparece cuando la embajada espafiola en Kiev, Ucrania, acep-
ta tramitar las solicitudes de ciudadanos moldavos. Sin embargo, un nuevo

11.El CEV pretende corregir esta situacion introduciendo mecanismos de cooperacién entre
los Estados Miembros con presencia consular en el pais de origen.
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obstaculo sustituye al anterior, el geogréfico, pues el viaje entre Chisinau
y Kiev es largo y costoso y supone atravesar las peligrosas fronteras de
Transnistria y Ucrania, respecto a las cuales los testimonios recogidos re-
flejan consistentemente alegaciones de trato discriminatorio, arbitrario y
degradante contra los moldavos, especialmente de sexo femenino.

Desde octubre de 2010, como excepcion, la embajada checa en Chi-
sinau tramita los visados espafioles de corta estancia, una mejoria que in-
terpretamos como consecuencia de la entrada en vigor del CEV el 5 de
abril anterior, pues el articulo 5.4 del mismo establece que «los Estados
Miembros colaborardn entre si para que no pueda darse el caso de que sea
imposible examinar una solicitud y tomar una decisioén sobre ella porque
el Estado Miembro competente [...] no tenga presencia ni esté representa-
do en el tercer pais en el que el solicitante presente la solicitud [...]». En
efecto, el considerando n.° 4 del CEV les instaba a celebrar acuerdos de
representacion «para que los solicitantes de visado no tengan que realizar
un esfuerzo desproporcionado para acceder a los consulados».

Derechos lingiiisticos de los solicitantes de visado

En este 4mbito se manifiesta una de las contradicciones que ha padecido el
régimen comunitario en los tltimos afios y que aparecerd de modo recurrente
alo largo de este estudio: las garantias procedimentales que la Unién Europea
establece en beneficio del extracomunitario que cruza las fronteras exteriores
no le benefician en igual medida en la fase previa de solicitud y tramitacién
del visado. La desigual proteccién del inmigrante en su pais de origen res-
pecto al momento del cruce fisico de la frontera exterior se ha visto mitigada
con la entrada en vigor del CEV en abril de 2010%, pero la mayor parte del
periodo abarcado por este estudio ha sido testigo de esta disparidad.

Como primera manifestacion de ello, el desigual respeto a los dere-
chos lingiiisticos del solicitante de asilo. Si el articulo 7.5 CCF establecia
ya en 2006 respecto a los puestos fronterizos exteriores que «la informacién

12.No ha sido posible comprobar la virtualidad de sus disposiciones en la préictica, ni de
modo uniforme en distintos Estados Miembros.



Inseguridad juridica en la aplicacién de la politica comunitaria de visados 139

relativa al propésito y procedimiento de inspeccién minuciosa sufrida por
el extranjero que cruza la frontera debe estar disponible en todas las lenguas
oficiales de la Union y del Estado donde se produce el control», no existia
un derecho similar en la fase previa, respecto tanto a la documentacién que
debe adjuntarse a la solicitud de visado como a la resolucién denegatoria
de la visa, que se emite Gnicamente en espafiol o en inglés (pendiente de
comprobacion).

Desde la entrada en vigor del CEV en 2010, la legislacién de 1la Unién
obliga a poner a disposicién del extracomunitario los impresos de solicitud
del visado de corta estancia en las lenguas oficiales en el Estado espafiol
y en el pais de solicitud del visado, o en su caso, el pais que represente a
Espaiia en esa labor cuando no tenga oficina consular. Sin embargo, esta
prescripcion ha pasado desapercibida en el actual Reglamento de Extranje-
ria y desconocemos si se estd cumpliendo en la prictica.

El tema lingiifstico es también fuente indirecta de problemas para los
solicitantes de visado en paises en los que Espafia carece de seccién con-
sular. Siguiendo el ejemplo antes citado de los nacionales moldavos que se
desplazan a Ucrania para tramitar su visado espafiol, los testimonios reco-
gidos se refieren consistentemente a las dificultades enfrentadas cuando los
funcionarios ucranianos del consulado intentan corroborar los documentos
originales escritos en moldavo (que es lengua romance frente al ucraniano,
de origen eslavo) con la traduccién en espafiol presentada, pues la descon-
fianza que genera a estos funcionarios el manejo de documentos en una
lengua desconocida motiva la denegacién del visado ante la mds minima
duda sobre la traduccién espafiola.

Documentacion requerida y costo del visado

El CCF de 2006 no hacia referencia a los documentos que se debian ad-
juntar a la solicitud de visado y se limitaba a enumerar en el articulo 5
los requisitos que debia cumplir el solicitante en el momento del cruce
de fronteras: estar en posesion de pasaporte valido, visado valido, prueba
del objeto y condiciones de la estancia, prueba de medios de subsistencia,
y no suponer un riesgo para el orden publico, seguridad publica o salud
publica, estuviera o no inscrito como no admisible en el Sistema de In-
formacién Schengen. En la practica, sin embargo, la emisiéon de visados
estaba condicionada a practicamente los mismos requisitos.
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La legislacion espafiola (art. 28.1 Reglamento 2393/2004 de Extranje-
ria) imponia como documentacién a adjuntar a la solicitud la que acreditara
en particular, «b) El objeto del viaje y las condiciones de la estancia previs-
ta; c) La disposicién de medios de subsistencia suficientes para el periodo
que se solicita; d) Un seguro médico» para cubrir los gastos de enfermedad
y repatriacion, «e) La disposicion de alojamiento en Espafia durante la es-
tancia» y «f) Las garantias de retorno al pafs de procedencia, entre las que
deberd aportarse un billete de ida y vuelta con una fecha de retorno cerrada
que no sobrepase el periodo de estancia méxima autorizado».

Con la entrada en vigor del CEV en 2010 aumenta la racionalidad le-
gislativa ya que los documentos justificativos requeridos se han unificado
a escala comunitaria y giran en torno a cuatro aspectos que deben quedar
acreditados: el motivo del viaje, el alojamiento, los medios de subsisten-
cia y un arraigo en el Estado de origen suficiente para asegurar, siempre
a juicio del funcionario consular, que el solicitante no se transformara en
un inmigrante irregular cuando expire el periodo de validez del visado.
En honor a la verdad, la remisiéon genérica del nuevo Reglamento de Ex-
tranjeria a los requisitos de la Unién afianza la coherencia antes mencio-
nada entre la legislacion nacional y europea®.

Aun asi, no podemos negarnos a criticar desde un punto de vista huma-
nista el que la concesién de un visado de corta estancia esté condicionado
por la exigencia de un propdsito para viajar, aunque dicha critica resulte
utépica en el mundo y los tiempos actuales. Supone la negacion del de-
recho humano a desplazarse libremente que deberia tener todo ciudadano
respetable que no suponga un riesgo creible contra el orden publico y la
seguridad nacional, con medios econdémicos suficientes y arraigo en su pais
de origen. ;Por qué un extranjero no puede viajar por Europa simplemente
porque quiere? ;Quién puede criticar la falta de «suficiencia» en los moti-
vos «no objetivos» de visitar a la propia pareja en su cumpleafios, asistir a
una comunién, boda o funeral de miembros de la familia? ; Tiene sentido
contar con cientos de sitios declarados Patrimonio de la Humanidad en

13. Articulo 30.1 del Reglamento 577/2011: «El procedimiento y condiciones para la expedi-
cion de visados uniformes y de validez territorial limitada se regulan por lo establecido en
el Derecho de 1a Unién Europea».
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Europa, cuando solo los extranjeros que pueden probar un motivo suficien-
te pueden venir a visitarlos?

Ademas, la titdnica tarea de reunir los documentos acreditativos de los
cuatro aspectos citados sigue generando indefension entre los extracomu-
nitarios solicitantes de visado por dos razones fundamentales intimamente
relacionadas: la determinacién de qué documentos constituyen prueba su-
ficiente es imprecisa, y el costo en que debe incurrir el solicitante para ob-
tenerlos parece desproporcionado a la verosimilitud de obtener un visado
positivo de las autoridades consulares.

En primer lugar, ;cudl es el umbral mds alld del cual se consideran sufi-
cientemente probados aspectos como el motivo del viaje, el alojamiento, el
arraigo en el Estado de origen? Reside aqui el dltimo reducto de la discre-
cionalidad soberana de los Estados Miembros en materia de visados, pues
determinar este umbral correctamente supone la diferencia entre obtener el
visado y verse rechazado. La legislacion comunitaria guarda silencio al res-
pecto, tinicamente contiene en el anexo II al CEV una lista no exhaustiva de
documentos justificativos.

Ello explica los testimonios que declaran que, con frecuencia, presentada
la documentacion exigida en un principio, los funcionarios consulares piden
nuevos documentos, lo que obliga al solicitante a regresar otro dia y esperar el
turno correspondiente. Se genera asi una sensacion de frustracion e indefensién
en el solicitante, acentuada cuando la distancia desde el domicilio a la oficina
consular es grande, y que raya en la humillacién cuando los documentos adi-
cionales requeridos hacen referencia a aspectos privados como los movimien-
tos de cuentas bancarias en la horquilla temporal que fija el funcionario con-
sular, la escritura de propiedad de la vivienda en la que reside el solicitante, o
informacion sobre las néminas de terceras personas que no van a viajar, como
sus padres u otros miembros de la familia que conviven habitualmente con €l.

La prueba del propésito del viaje no resulta menos criticable, ya que se
deben aportar documentos que hagan referencia a una realidad inminente,
no a un futurible incierto. Entre los documentos justificativos que recoge
el anexo II del CEV se incluyen: reserva confirmada de un viaje organiza-
do, entradas a congresos o ferias, certificado de inscripcién en un centro de
estudios, billete de avion; todos ellos documentos con un costo elevado im-
posible de recuperar en caso de denegacion del visado. Hemos accedido a
los testimonios de abundantes ejemplos de ello: un licenciado en Medicina
que, mds all de la carta de aceptacidn, se ve obligado a abonar los gastos de
inscripcién en la academia que prepara los exdmenes del MIR en Oviedo, un
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grupo de jubilados que abona la reserva de un viaje turistico organizado en
una agencia de viajes, un enfermo que reserva plaza para tratamiento médico
en una clinica, todos ellos casos reales de visados denegados por Espafia.

Idéntica reflexién procede en lo relativo a la prueba del alojamiento.
Cuando el solicitante viaja solo, determinados consulados exigen un con-
trato de arrendamiento de bienes inmuebles conjuntamente con la solicitud
de visado. No abundaremos en las dificultades inherentes a la biisqueda a
distancia de un propietario en el lugar de destino que quiera comprometer-
se a alquilar su vivienda a un extranjero que no conoce fisicamente y con
quien solamente se relaciona a través de correo electrénico o teléfono, pero
este requisito conduce en la practica a la discriminacién de los nacionales
de determinados origenes (por ejemplo, subsaharianos o drabes) con inde-
pendencia de su categoria personal o profesional. Ademads, la fianza abona-
da a la firma del contrato no puede recuperarse si el visado es denegado. La
préctica actual no es ni apta ni proporcionada en relacién con el objetivo
perseguido. No es apta, en la medida en que las exigencias actuales sola-
mente introducen una discriminacién entre la migracién econdémica, exclu-
yendo a la franja pobre del acceso al territorio espafiol, pero no impiden la
entrada de inmigrantes con recursos econdémicos altos que puedan incluso
constituir una amenaza a la seguridad nacional. Tampoco es proporciona-
da en la medida en que existen férmulas menos onerosas para alcanzar el
objetivo pretendido, como, por ejemplo, evaluar si los medios econémicos
son suficientes para costear un alojamiento y, en su caso, posibilitar que el
visado sea retirado, una vez concedida, si con anterioridad al viaje el solici-
tante no aporta la prueba definitiva del alojamiento en el que residira.

En esta linea, surge la cuestion del valor asignado a las cartas de invi-
tacién como documento justificativo no solamente del alojamiento del soli-
citante, sino también de la existencia de medios de subsistencia ajenos que
garantizan en cierto modo que el solicitante no se convertird en una carga
para Espafia. La respuesta no se halla exenta de ambigiiedad. Desde 2007,
una Orden del Ministerio de Presidencia' introduce un modelo oficial de

14.Orden PRE/ PRE/1283/2007, de 10 de mayo, por la que se establecen los términos y requi-
sitos para la expedicion de la carta de invitacion de particulares a favor de extranjeros que
pretendan acceder al territorio nacional por motivos de cardcter turistico o privado, BOE
de 11 de mayo.
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carta de invitacion que el particular residente legal en territorio comunita-
rio debe tramitar ante la comisaria de policia correspondiente para avalar
al solicitante de visado. Su concepcién como un documento de apoyo deja
en manos del funcionario consular concreto el alcance de la toma en con-
sideracién de la carta de invitacién. Sin embargo, la obtencién de la carta
de invitacion tiene un costo y no estd sujeta a exigencias documentales
uniformes en todas las comisarias espafiolas, lo cual origina distorsiones
considerables al residente europeo que avala al solicitante de visado. Adi-
cionalmente, el valor asignado a la carta de invitacién varia entre consula-
dos espafioles en terceros estados. Segun los testimonios recibidos, ciertos
consulados consideran absolutamente irrelevante este documento a efectos
de la obtencion del visado (por ejemplo, Quito). En otros casos, en cambio,
se produce una exigencia extensiva de este documento, y se llega a denegar
la entrada en territorio espafiol a una persona por no llevar la carta de invi-
tacion extendida en modelo oficial”.

La posesion de medios de subsistencia suficientes es un elemento
fundamental de la entrada en territorio de la UE, que se evalda no so-
lamente durante la tramitacion del visado sino en el momento del cru-
ce fisico de fronteras exteriores. El1 CCF de 2006 lo configura como un
requisito cumulativo a la posesién del visado, por lo que tedricamente
podria suceder que las autoridades nacionales que conceden el visado lo
valoren positivamente pero los guardas fronterizos denieguen la entrada
por este mismo motivo.

La determinacién del nivel de medios de subsistencia estimado sufi-
ciente es un misterio, aunque el articulo 5.3 CCF, que establece que «el
criterio para calcular los medios de subsistencia estard en funcion de la
duracién y del motivo de la estancia y se usardn como referencia los pre-
cios medios del alojamiento y de la alimentacion en el Estado o Estados
Miembros de que se trate, en hospedaje econémico multiplicado por el
nimero de dias de estancia» y que los Estados Miembros estdn obligados
a notificar a la Comisién los importes de referencia decididos en este
sentido (articulo 34 CCF).

15.Este ejemplo figura en el Informe del Defensor del Pueblo de 2010, pero no hemos tenido
conocimiento de otros casos similares.
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En relacion con la comprobacién de los medios de subsistencia sufi-
cientes, el CCF menciona como criterios posibles, junto con la posesion del
dinero en efectivo, cheques de viaje y tarjetas de crédito por parte del ex-
tranjero que cruza la frontera, la posibilidad de basarse en indicios adicio-
nales, como la carta de invitacién de una persona de acogida que manifiesta
la voluntad de hacerse cargo de aquel. Como antes se dijo, determinados
consulados no prestan atencién a este criterio.

Finalmente, una breve referencia al costo del visado, que hasta la en-
trada en vigor del CEV en 2010 variaba entre los Estados Miembros, pero
que desde 2010 cuesta con cardcter general 60 euros. Espafia ya exigia
este importe desde 2006 frente a Rumania, que no exigia costo alguno,
por lo que la uniformizacién es positiva a efectos de evitar los visados
de conveniencia, si bien es cierto que el importe determinado es elevado.
Sin embargo, debe destacarse que el CEV plantea diversas posibilidades
de reduccién o exencién en el costo del visado, que pueden reintroducir
en la préactica las antiguas disparidades existentes. La sospecha aumenta
cuando se vincula este tema con la préctica realizada por un niimero im-
portante de Estados Miembros de externalizar la tramitacién de visados a
terceros paises. Los centros comunes de visados o las empresas privadas
que ofrecen este servicio han de cubrir costos y tienen dnimo de lucro,
por lo que no les interesa ofrecer una informacién clara y precisa a los
extranjeros sobre las deducciones a que tienen derecho, como expuso en
2009 un informe realizado en Ucrania, cuyas conclusiones relacionaban
los Estados Miembros cuyos visados se gestionaban mediante un centro
comun (Espaifia, Italia, Francia, Bélgica) con un menor porcentaje de vi-
sados gratuitos emitidos'’.

Desde 2010, el CEV impone como norma general un costo de 60 euros
no retornables en concepto de la tramitacién de visado, con una reduccién
para los nifios entre seis y doce afios y para los nacionales de estados
que hayan suscrito acuerdos de facilitacién de expedicion de visados y

16.Orden AEC/4004/2006, de 22 de diciembre, por la que se establecen las cuantias de las
tasas por la tramitacion de visados, BOE de 30 de diciembre.

17. Center for peace, Conversion and Foreign Policy of Ukraine, Public monitoring of the EU
Member States’ visa issuance policies and practices in Ukraine. Analitical Report, Kiev,
2009, http://novisa.com.ua/file/publics/novisa_publics 1270235048 .pdf.
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readmisioén'®; y se prevé exencion total a los nifios de edad inferior, estu-
diantes, investigadores y representantes de ONG, y exencién facultativa
para los diplomadticos y los mayores de 25 afios que participen en eventos
deportivos, culturales o educativos organizados por ONG (art. 16 CEV).

Trato recibido por el solicitante de visado por parte de las autoridades
consulares

El articulo 1 de la Carta de Derechos Fundamentales consagra el derecho a
la dignidad humana. Resultan plenamente aplicables en este punto las con-
sideraciones hechas con anterioridad sobre la vinculacién que de ello deri-
va para los Estados Miembros como ejecutores del Derecho comunitario.
En el dambito concreto de la politica de visados, la exposicion de motivos
del CCF recordaba en 2006 que «los controles fronterizos deben realizarse
de forma que se respete plenamente la dignidad humana. Deben llevarse
a cabo de una forma profesional y respetuosa y ser proporcionados a los
objetivos perseguidos» (considerando 7). En efecto, solo asi serd cierto que
el régimen comunitario introducido «respeta los derechos fundamentales
y observa los principios reconocidos por la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea» (considerando 20). Por ello, el articulo 6
CCF conmina a la policia de fronteras a respetar plenamente la dignidad
humana en el desempefio de sus funciones, proscribiendo expresamente
cualquier discriminacién por motivos de «sexo, origen racial o étnico, reli-
gién o convicciones, discapacidad, edad u orientacién sexual».
Nuevamente, la referencia a los derechos humanos realizada por el CCF
se limitaba hasta 2010 a la operacién fisica del paso de fronteras, pues ningu-
na disposicién permitia extender tales garantias al periodo anterior, es decir,
a la solicitud del visado, y los funcionarios consulares no encajaban en la
definicién de guarda fronterizo contenida en el articulo 2 CCF. Es decir, el
CCF obliga a tratar con dignidad a los extranjeros que pasan las fronteras ex-
teriores en posesion de un visado valido pero esta prescripcion no les protege

18. Albania, Bosnia-Herzegovina, FYROM, Georgia, Moldavia, Montenegro, Serbia, Rusia y
Ucrania.
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expresamente durante el procedimiento de solicitud de visado, antes de la
entrada en vigor del CEV el 5 de abril de 2010.

Ello significa que, en cada Estado Miembro, habria de atenderse a las
disposiciones nacionales y, en el caso concreto de Espafia, el antiguo Regla-
mento de Extranjeria no abordaba el procedimiento de concesion de visados
ni la entrada en territorio espafiol, ni lo hace actualmente, desde la perspectiva
de la dignidad y el trato recibido por el ciudadano no europeo afectado. Aun
asi, las autoridades consulares y policiales de fronteras, por su naturaleza de
administraciones publicas, estarian vinculadas por los principios generales de
la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de la Administracién del Estado y del
Procedimiento Administrativo Comun, cuyo articulo 3 les obliga a relacio-
narse con el ciudadano con arreglo a Derecho, y respetando los principios de
servicio, buena fe, confianza legitima, transparencia y participaciéon. Ademas,
el articulo 35 i) de la misma norma reconoce el derecho de los ciudadanos a
«ser tratados con respeto y deferencia por las autoridades y funcionarios, que
habran de facilitarles el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus
obligaciones».

Indefension generada por la resolucion denegatoria de visado en si
misma

Apreciacion dispar de los requisitos de concesion de visado entre las autori-
dades espaiiolas de Interior y Exteriores

Aunque el objeto de andlisis de este estudio no ha tomado en consideracién
la situacion del familiar de ciudadano europeo de cara a la obtencién de vi-
sados para la reagrupacién familiar, es necesario mencionarles en la medida
en que ciertas autoridades consulares espafiolas analizan las solicitudes de
determinadas categorias de familiares, los ascendientes en particular, de ma-
nera equivalente a las de los extranjeros ordinarios, superponiendo requisitos
adicionales a los establecidos por la legislacion de la Unién, cuyo objetivo
es facilitar la entrada y circulacién de los extracomunitarios familiares de
ciudadanos comunitarios en todos aquellos casos en que no pueda invocarse
una excepcion justificada. La directiva 2004/38 obliga a todo Estado Miem-
bro a conceder «todas las facilidades para obtener los visados que preci-
sen. Estos visados se expedirdn gratuitamente lo antes posible, mediante un
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procedimiento acelerado» (art. 5) y a «estudiar detenidamente las circunstan-
cias personales y justificar toda denegacion de entrada o residencia a dichas
personas» (art. 3.2).

Con frecuencia, la practica no concuerda con estas prescripciones lega-
les. Curiosamente, el origen de la indefension asi generada reside en una di-
vergencia de criterio entre las propias autoridades espafiolas de Interior y de
Exteriores. Mientras la Subdelegaciéon de Gobierno (Ministerio de Interior)
autoriza el permiso de residencia para el familiar del ciudadano comunitario
(normalmente un extranjero que se ha nacionalizado espafiol), el consulado
espafiol en el pais de origen rechaza el visado (permiso de entrada) porque
superpone a la prueba de la condicién de «familiar» el requisito adicional de
«justificacion de la necesidad de reagrupacién familiar». Hemos tenido cono-
cimiento directo de ejemplos sucedidos en el Consulado de Espafia en Quito
que, adicionalmente, llamaron la atencién del Defensor del Pueblo cataldn en
su Informe al Parlamento de 2009. En concreto, este informe critica el criterio
imperante en el Consulado de que la presencia en Ecuador de otros hijos del
ascendiente que pretende reunirse con su hijo nacional espafiol, con indepen-
dencia de sus posibilidades econdmicas, priva a la reagrupacion familiar de
sentido y justifica la denegacioén del visado.

Por todo ello, las dificultades enfrentadas por los extranjeros en el ejercicio
del derecho a la reagrupacion familiar entraiian la consecuencia de desviar las
solicitudes hacia los visados de corta estancia, en los que las autoridades con-
sulares gozan de un mayor margen de discrecionalidad, en nuestra opinion.

Falta de motivacion suficiente en la denegacion de la visa

Se ha expresado anteriormente en varias ocasiones la tension existente en-
tre la consideracién del acto administrativo que resuelve una solicitud de
visado como un acto de naturaleza discrecional o reglada, inclindndonos
nosotros por esta segunda opcidn a la vista del desarrollo normativo mas
reciente a nivel de la Uni6én Europea. Sin embargo, lo que no puede poner-
se en cuestion es la consideracion del acto que resuelve una solicitud de
visado como un acto administrativo sujeto a las exigencias propias de esta
categoria de actos, entre las que destacamos ahora la motivacion.

Con arreglo al régimen administrativo general vigente en Espaiia, los
actos administrativos «que limiten derechos o intereses legitimos» estdn
sujetos a la obligacién de motivacion (art. 54.1 a) de la Ley 4/1999 de
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Régimen Juridico de la Administracion del Estado y de Procedimiento Ad-
ministrativo Comun. Sin embargo, esta prescripcion no tuvo cabida sufi-
ciente en el Reglamento de Extranjerfa en 2004, pues su articulo 27.6 se
limita a recoger la obligacién de notificacion al interesado «mediante la
férmula de aplicacién comtin adoptada por la normativa de desarrollo de
los acuerdos internacionales de supresion de controles de fronteras en los
que Espafia sea parte, y expresara el recurso que proceda contra ella, el 6r-
gano ante el que hubiese de plantearse y el plazo para la interposicion».

Desconocemos si esta omision legislativa fue buscada conscientemente
0 no, pero se traduce en la principal fuente de indefensién que han sufrido
los solicitantes de visas de corta estancia espafiolas en los dltimos afios.

En efecto, la inmensa mayoria de las resoluciones denegatorias de vi-
sado a que tuvimos acceso, dictadas por consulados espafioles en el periodo
comprendido entre 2006 y 2010, efectian una remisién excesivamente ge-
nérica a la legislacion internacional o comunitaria aplicable en el momento.
De este modo, y como resultado, el solicitante de visado no puede conocer
con precisién qué circunstancia ha motivado la denegacién de su visado
ya sea la insuficiencia del propésito del viaje, del alojamiento, de medios
econémicos de subsistencia o de garantias de regreso al pais de origen. Los
testimonios recogidos mencionan que han tenido conocimiento de la razén
especifica cuando piden explicaciones al funcionario consular, pero las re-
soluciones escritas no transmiten con claridad el motivo de la denegacién.

Ademas, se realiza un recurso extensivo a modelos uniformes de re-
solucién denegatoria de visado que se oponen al derecho del solicitante
a recibir informacién individual sobre la tramitaciéon de su expediente.
Citaremos como ejemplo diversas resoluciones emitidas en 2006 por el
Consulado espafiol en Kiev, y que resolvian desfavorablemente los expe-
dientes de manera idéntica y escueta en todos los casos, «al no cumplir
con las condiciones de entrada establecidas en los articulos 5.1 y 15 del
Convenio de Aplicacién del Acuerdo de Schengen de 19-06-1990». Hasta
el 13 de octubre de 2006 no entr6 en vigor el CCF, sin embargo, la esencia
del articulo 5.1 del Convenio Schengen se mantuvo intacta en el articulo
5.1 CCF.

Técnicamente, ademads, la remisién genérica al articulo 5.1 del Con-
venio de Schengen o de su sucesor, el CCF, supone un error juridico de
fondo. Frente a lo que pudiera parecer, ninguno de estos articulos regula en
realidad las posibles causas de denegacién de un visado de corta estancia;
su objeto son las condiciones de entrada en territorio espafiol, a saber la
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posesién del pasaporte, la posesion del visado valido, los documentos que
justifiquen el objeto y las condiciones de la estancia prevista y disponer de
medios adecuados de subsistencia para la estancia y regreso, y no estar in-
cluido en la lista de no admisibles. Estas causas constituyen una lista tasada
de motivos de denegacién de la entrada al territorio Schengen en frontera
que, en ausencia de una lista armonizada de motivos de denegacién del
visado con anterioridad al 5 de abril de 2011, se aplicaban andlogamente al
procedimiento de tramitacion de los visados. Recurrir a la analogia puede
justificarse politicamente por la incoherencia que supondria conceder un
visado a una persona que no cumple los requisitos de entrada en la Unién
Europea. Sin embargo, se trata de una técnica juridicamente defectuosa, en
nuestra opinién, por dos motivos principales. En primer lugar, debe cues-
tionarse el recurso a la analogia como método de interpretacion de actua-
ciones como la denegacion de un visado, pues aunque este acto juridico no
restringe derechos individuales (porque no existe un «derecho al visado»)
no es menos cierto que afecta negativamente a la situacién juridica de las
personas. Pero es que, ademds, resulta materialmente erréneo justificar la
denegacién del visado mediante una remisién genérica a la disposicién que
contiene el conjunto de causas posibles de denegacioén de entrada. Entre
estas también se encontraba la de «no estar en posesion de visado valido».
(Era acaso posible denegar un visado por no tener visado valido? El extran-
jero sufria la indefensién de ignorar a qué motivo obedecia el rechazo, o si
obedecia a todos ellos a la vez. No se cumplia la obligacién de la Adminis-
tracion publica de motivar los actos administrativos. Por ello creemos que,
durante el periodo de referencia del andlisis empirico realizado, la solucién
seguida por las autoridades consulares espafiolas en Ucrania era profun-
damente defectuosa desde un punto de vista juridico, y se reproduce en
otros consulados (entre ellos, los de Accra en Ghana y Quito y Guayaquil
en Ecuador), especialmente cuando se hallan en paises que se consideran
emisores de emigrantes.

Examinados algunos ejemplos en otros estados Schengen, tal vez no
adolecen del mismo defecto, pero a veces saber con exactitud los motivos
del rechazo transforma la indefension en humillacion, cuando la resolu-
cién denegatoria del visado recoge por escrito que «la solicitante ofrece
pocas garantias de regreso porque es joven, divorciada y no prueba sufi-
cientemente el motivo de su venida a Bélgica ni vinculos reales en su pais
de origen» (traduccion propia), ejemplo que corresponde a una resolucién
belga de 2007.
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La entrada en vigor del CCF en 2006 no mejoré la situacién pues este
Reglamento solo regulaba la posesion del visado como una de las condicio-
nes exigidas para la entrada en territorio UE, pero callaba respecto al proce-
dimiento de emision. En 2008, la introduccion del Sistema de Informacién
sobre Visados comtn a los Estados Miembros mediante el Reglamento VIS
obligé a los funcionarios responsables'® a consignar en la aplicacion infor-
madtica la causa especifica de denegacion del visado de corta estancia, lo
que aporta mayores precisiones sobre las causas posibles® de denegacién
pero no les obliga a mejorar la calidad de la informacién proporcionada al
ciudadano.

En este punto nuevamente difieren las garantias del ciudadano extra-
comunitario en el momento de la tramitacién del visado y en el momento
del cruce de frontera, pues el CCF introduce en 2006 la garantia procesal
de poder solamente denegar la entrada en el territorio de un Estado Miem-
bro mediante una «resolucién motivada en la que se indiquen los motivos
exactos de dicha denegacién», resolucion que se emite en impreso norma-
lizado y puede ser objeto de recurso (aunque no suspensivo) con arreglo al
derecho interno (art. 13 CCF). Sin embargo, habra de esperarse al 5 de abril
de 2011 para que garantias similares aprovechen al solicitante de visado,
pues desde esta fecha se halla en vigor el articulo 32.2 CEV, que obliga a
las autoridades consulares a «notificar (...) al solicitante, utilizando el im-
preso normalizado que figura en el anexo VI, la decisiéon de denegacién y
las razones en las que se basa».

19.Reglamento (CE) n.° 767/2008 sobre el Sistema de Informacién de Visados (VIS) y el
intercambio de datos sobre visados de corta duracion entre los Estados Miembros (Regla-
mento VIS).

20.Las causas de denegacion contempladas en el articulo 12 del Reglamento VIS son las
siguientes: «a) carece de documento de viaje vdlido; b) estd en posesion de un documento
de viaje falso, falsificado o alterado; c) no justifica el propdsito y las condiciones de su
estancia y, en particular, se considera que constituye un riesgo especifico de inmigracioén
ilegal () d) ya ha residido durante tres meses, en el curso de un periodo de seis meses, en
el territorio de los Estados miembros; €) carece de medios de subsistencia suficientes en
relacién con el periodo y modalidades de su estancia, asi como para regresar al pais de
origen o de transito; f) se trata de una persona que esté incluida en la lista de no admisibles
en el Sistema de Informacién de Schengen (SIS) o en el registro nacional; g) se considera
que constituye una amenaza para el orden publico, la seguridad interior o las relaciones
internacionales de cualquiera de los Estados Miembros».
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El impreso normalizado a que se refiere esta disposicién es muy deta-
llado y subsana por completo las fisuras sobre la falta de motivacién que
hemos referido en parrafos anteriores. El funcionario consular que lo re-
llena debera marcar con una equis la causa o causas de denegacién del
visado de entre las nueve causas posibles?. Evidentemente, la existencia de
causas tasadas supone un mero paso adelante en la delimitacién del margen
de discrecionalidad con que cuentan los funcionarios consulares, margen
todavia susceptible de redundar en arbitrariedad si atendemos a la impreci-
sién con que determinadas causas estdn redactadas: pensamos, en concreto,
en las causas 8 (la documentacién justificativa del propdsito y condiciones
de la estancia «no resulta fiable») y 9 («no se ha podido establecer» su
intencién de regresar al pais de origen). Pero desde el punto de vista for-
mal, la reforma europea profundiza en los derechos de los solicitantes de
visado, y la legislacién espafiola se adapta a ella mediante el Reglamento
de Extranjeria 577/2011. La adaptacién es correcta aunque tardia, como
consecuencia de lo cual las resoluciones denegatorias de visado dictadas
por los consulados espafioles en todo el mundo entre el 5 de abril y el 30
de junio de 2011 (como minimo) se han dictado en franco incumplimiento
del Derecho comunitario por parte del Estado espafiol. Consideramos que
las victimas estdn plenamente legitimadas para recurrir dichas resoluciones
ante los tribunales espafioles, invocando, por una parte, directamente el art.
32.2 CEV ante los tribunales espafioles dado que la atribucion del derecho
a conocer los motivos de denegacién del visado estd redactada de manera
clara, precisa e incondicional, cumpliendo asi los requisitos de la jurispru-
dencia comunitaria en materia de efecto directo; y, por la otra, solicitando
la reparacion de dafios y perjuicios ocasionados por el retraso del legislador
espaifiol en adaptarse a las garantias introducidas a nivel comunitario, a
través del recurso de responsabilidad patrimonial de la Administracién del
Estado (recurso contencioso-administrativo).

21.La lista de causas posibles incluye las relativas a posesion de pasaporte falso, insuficiente
justificacion del propdsito y condiciones de la estancia, falta de medios suficientes, supe-
racién del limite de 90 dias por semestre en territorio comunitario, que un Estado Miem-
bro haya insertado en el SIS una denegacién de entrada previa, falta de seguro médico,
informacién poco fiable sobre el propésito y «no se ha podido establecer su intencién de
abandonar el territorio de los Estados Miembros antes de que expire el visado».
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Insuficiente tutela de las garantias comunitarias por parte de los
tribunales espafoles

Una de las principales garantias procesales que asisten al ciudadano es la
posibilidad de interponer recurso contra las resoluciones que le son desfa-
vorables. El 4mbito de extranjeria no puede ser menos, pues las autoridades
consulares forman parte de la Administracion puiblica espafiola. Ademas, el
ordenamiento juridico comunitario asi lo prescribe en el art. 32.3 CEV.

Inadecuacion del recurso contencioso-administrativo al visado de corta
estancia

Contra la resolucién denegatoria del visado de corta estancia cabe recurso
en via administrativa (reposicién) y judicial (contencioso-administrativo).
Comenzando con la via administrativa, las fuentes consultadas traducen
la percepcion entre los solicitantes de que esta via, facultativa, no resulta
util, pues es sumamente raro que los funcionarios consulares respondan
al recurso de reposicion, generalmente lo dejan y el recurso es denegado
automaticamente por silencio administrativo negativo transcurrido el plazo
de un mes®.

Politicamente, podria abogarse por la introduccién del silencio ad-
ministrativo positivo en un dmbito como el de extranjeria, con impli-
caciones evidentes en la situacién de las personas. Sin embargo, resulta
bastante inverosimil que tal modificacién suscite consenso en el dmbito
juridico mientras la concepcion legislativa subyacente rechace la exis-
tencia de un derecho al visado. En efecto, debemos traer a colacion un
apartado de la exposicién de motivos de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado y del Procedimiento Comuin® de 1992, que
ilumina esta cuestion al decir que «el silencio administrativo, positivo o
negativo, no debe ser un instituto juridico normal, sino la garantia que

22.Constituye la base juridica actual la Disposicién adicional decimotercera del Reglamento
de extranjeria 577/2011.

23.Ley 30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de la Administracién del Estado y del
Procedimiento Administrativo Comun, BOE 285 de 27 de noviembre de 1992.
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impida que los derechos de los particulares se vacien de contenido cuan-
do su Administracion no atiende eficazmente y con la celeridad debida las
funciones para las que se ha organizado. Esta garantia [...] solo cedera
cuando exista un interés general prevalente o, cuando, realmente, el de-
recho cuyo reconocimiento se postula no exista». Es precisamente este
ultimo caso al que nos enfrentamos en el &mbito de la politica de visados,
que el propio derecho no existe, y es esta la mentalidad imperante que
debe cambiar con caricter previo.

El recurso en via judicial merece atencién aparte en Espaiia. El arti-
culo 32.3 CEV* consagra el principio de autonomia procesal a cuyo tenor
el derecho de la Unién se apoya en los recursos existentes en cada Esta-
do Miembro para las reclamaciones relacionadas con derechos conferidos
por el ordenamiento juridico comunitario. La jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la UE ha establecido el principio de eficacia como limite a
la confianza depositada en los sistemas procesales nacionales, que decae
cuando los obstaculos procesales nacionales dificultan hasta imposibilitarlo
el disfrute efectivo por parte de los ciudadanos de los derechos conferidos
por el ordenamiento juridico de la Unidn, tanto a los ciudadanos europeos
como a los nacionales de paises terceros.

Entendemos que las circunstancias actuales del recurso contencioso-
administrativo contra una resolucion denegatoria de visado se adaptan mal
a las circunstancias econdémicas, geograficas y temporales del solicitante
de visado. Aunque la interposicién del recurso no tiene coste en si mismo,
tratdndose de la jurisdiccién administrativa, si que entrafia la necesidad de
contratar abogado y procurador que le represente. Debe tenerse en cuenta
que el solicitante de un visado denegado se halla en su pais de origen, mien-
tras que el recurso ha de interponerse forzosamente ante el Tribunal Supe-
rior de Justicia de Madrid. Desde el punto de vista temporal, el recurso se
interpone en un plazo de dos meses desde la notificacién de la denegacion
del visado, pero no se resuelve hasta mas de un afio después, cuando en la
mayoria de ocasiones, el propdsito del viaje ha quedado sin efecto.

24 .«Los recursos se interpondrédn contra el Estado Miembro que haya adoptado la decisién fi-
nal sobre la solicitud y de conformidad con el Derecho nacional de dicho Estado Miembro.
Los Estados Miembros facilitardn a los solicitantes informacién sobre el procedimiento
que deba seguirse para interponer un recurso».
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Jurisprudencia restrictiva del Tribunal Superior de Justicia de Madrid

La circunstancia que nos parece mds peligrosa es la deriva restrictiva que
ha adoptado la Sala Primera de lo Contencioso-Administrativo del Tribu-
nal Superior de Justicia de Madrid, confirmada por mds de una decena de
sentencias de 2010 y 2011. Esta jurisprudencia se basa en tres pilares que
contradicen la esencia de la normativa comunitaria que venimos analizan-
do a lo largo de este estudio.

El primer pilar seria la afirmacién de que no existe un derecho al vi-
sado, entendiendo que el ordenamiento juridico espafiol no contempla un
derecho subjetivo de acceso al territorio nacional a favor de todo ciudadano
extranjero y en cualquier circunstancia.

El segundo pilar seria la afirmacién de que el acto de concesién o de-
negacion de visado de corta estancia es un acto regido por la mas amplia
discrecionalidad®, frente a otros actos como el visado de larga duracién o de
reagrupacion familiar, que se consideran reglados. Para ello, el TSIM basa
su jurisprudencia constante en una interpretacion particular de la discreciona-
lidad en la Ley de Extranjeria de 2000, conforme a la cual la denegacion de
visado no requiere ni motivacion. Esta larga serie de sentencias incluye una
sentencia como la del 3 de junio de 2011*, que perpetia la jurisprudencia es-
pafiola anterior sin hacerse eco de la entrada en vigor completa del CEV y de
su impacto sobre la motivacién de las resoluciones denegatorias de visados.

Paralelamente, el tercer pilar de esta jurisprudencia afirma que la Ad-
ministracién no estd obligada a motivar la denegacion de visado porque no
se trata de un acto administrativo que imponga sancién alguna ni limite el
ejercicio de un derecho fundamental. Bajo esta concepcién tan limitativa,

25.No obstante, se delimita el concepto de discrecionalidad respecto al de arbitrariedad, enten-
diendo que aunque «la concesién de un visado de los denominados de corta estancia sea
discrecional no permite la arbitrariedad de la Administracién al valorar el cumplimiento de los
requisitos exigidos reglamentariamente, porque la discrecionalidad no puede servir para encu-
brir una Resolucién arbitraria, que es la que prescinde del examen concreto de las circunstan-
cias de hecho que concurren en el solicitante del visado y, si a la vista de esas circunstancias
concretas y determinadas procede o no la concesion del visado, porque admitir lo contrario
serfa tanto como prescindir del mandato constitucional que sujeta a la Administracion publica
en su actuacién a la Ley y al Derecho (articulo 103 de la Constitucion)». Sentencia del Tribu-
nal Superior de Justicia de Madrid n.° 257/2011 de 24 de marzo.

26.STSIM 375/2011 de 3 de junio de 2011.
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la falta de motivacién no es motivo de recurso de amparo conforme al arti-
culo 24 de la Constitucién, ni se considera incompatible con la interdiccién
de la arbitrariedad de los poderes publicos recogida en el art. 9.3 de nuestra
norma fundamental”.

Las consideraciones anteriores se han realizado en el marco de un ana-
lisis empirico durante una horquilla temporal anterior a la entrada en vigor
completa del Cédigo Europeo de Visados el 5 de abril de 2011; asi como
de la tardia adopcién del Reglamento de Extranjeria vigente desde el 30 de
junio de 2011. A fecha de estas lineas no se habian dictado sentencias rela-
tivas a denegaciones de visados emitidas durante la vigencia de ambos ins-
trumentos legales, por lo que desconocemos si se producird una correccién
de la jurisprudencia restrictiva del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.
En caso contrario, nos hallarfamos ante un supuesto de incumplimiento del
Derecho de la Unién por parte del poder judicial de un Estado Miembro.
Recordemos que el incumplimiento del Derecho de la UE por parte del
Estado judicial ya fue declarado por el Tribunal de Justicia de Luxemburgo
con respecto a Espaiia en el caso «Transportes Urbanos» de 2010%. Cree-
mos que el caso de las denegaciones de visados de corta estancia puede
constituir un nuevo supuesto de incumplimiento espafiol, esta vez respecto
a la denegacion de la tutela judicial efectiva a los extranjeros solicitantes
de visados, en el marco de una legislacion europea que felizmente se ha
vuelto mds garantista.

Conclusiones

Aunque las resoluciones denegatorias de visado de corta estancia son actos
discrecionales, no puede olvidarse que los funcionarios consulares son parte
de la Administracion publica y, en este sentido, estdn sujetos a la obligacién
de motivar los actos administrativos. Ello es mds cierto atn tratdndose de un

27.Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid n°128/2011 de 11 de febrero,
162/2011 de 25 de febrero, 257/2011 de 24 de marzo

28 .Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 26 de enero de 2010. Transportes Urba-
nos y Servicios Generales SAL contra Administracion del Estado.
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admbito en el que las autoridades espafiolas aplican normativa de la Unién
Europea que precisa las causas posibles de denegacién de un visado.

El andlisis de la prictica de las autoridades espafiolas durante el pe-
riodo 2006-2010 revela, no obstante, una constante ambigiiedad en la mo-
tivacion. La consecuencia inmediata es la indefension del extranjero soli-
citante, que al desconocer las razones de denegacion de su visado se halla
imposibilitado para corregirlas de cara a una nueva solicitud. Desde el 30
de junio de 2011 el Cédigo Comunitario de Visados corrige esta fuente de
inseguridad juridica.

La inseguridad juridica mencionada carece de tutela jurisdiccional ade-
cuada en Espafia porque la configuracion de los procedimientos de recurso
contra las resoluciones denegatorias en Espafia se adapta mal a la situacién
del solicitante de visado de corta estancia.

El acceso efectivo a la justicia queda retrasado por la interposicion
del recurso de reposicién ante la autoridad que dicté la denegacioén, que,
en la prictica, se rechaza sistemdticamente mediante silencio adminis-
trativo. Posteriormente, el costo de la interposicién del recurso conten-
cioso administrativo en via judicial es habitualmente desproporcionado
en relacidn con la situacién econdémica y el objetivo de la corta estancia.
Todo ello impulsa al extranjero a resignarse con la resolucién adminis-
trativa desfavorable.

La revisién de las resoluciones denegatorias de visados de corta es-
tancia compete en exclusiva al Tribunal Superior de Justicia de Madrid.
La jurisprudencia més reciente de este tribunal ha apreciado con rigor que
estimamos excesivo los requisitos relativos a la motivacién de las denega-
ciones de visados. La base de esta jurisprudencia restrictiva responde a la
consideracién del visado de corta estancia como mera herramienta exclusi-
vamente al servicio de los intereses nacionales de seguridad nacional, pero
esta linea interpretativa contradice la evolucién legislativa adoptada en la
Unién Europea, mds garantista con un niicleo de derechos fundamentales
de los solicitantes de visado. De mantenerse esta linea de interpretacion,
podria comprometer a corto plazo la responsabilidad internacional de Es-
pafia por incumplimiento del ordenamiento juridico de la Unién. En este
sentido, consideramos necesaria la inmediata correccioén de la linea juris-
prudencial por la via de los principios de interpretacion, sin esperar a que
le venga impuesto legalmente.
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6. Los costes del rechazo: América Latina y Caribe
ante las barreras a la entrada en Espafia y la UE

Anna Ayuso y Elena Sdnchez-Montijano

Los paises miembros de la Unién Europea (UE) han contado tradicionalmen-
te con una politica migratoria diferenciada atendiendo a los lazos histéricos
que los unian con terceros paises, especialmente cuando se trataba de anti-
guas colonias. En el caso de Espafia' en concreto, no solo ha mantenido un
trato preferencial con todos los ciudadanos nacionales de paises latinoameri-
canos, de Andorra, Filipinas o Guinea Ecuatorial, sino también con todos los
descendientes de nacionales espafioles. Un ejemplo de ello es el acceso a la
nacionalidad espafiola por parte de dichos ciudadanos en un periodo de solo
dos afios de residencia legal. Este corto periodo para el acceso a la nacionali-
dad se encuentra entre los mas bajos de la UE, lo cual contrasta con los largos
10 afios exigidos a los nacionales del resto de paises y que se encuentra entre
los més altos de la UE (Huddleston, 2011: 31). Otra de las practicas segui-
das por Espafia con los paises citados es la posibilidad de mantener la doble
nacionalidad® o el reconocimiento de los derechos politicos a través de los
acuerdos de reciprocidad recogidos en el art. 13.2 de la Constitucion®.

1. Para el andlisis de los paises de América Latina y Caribe se toma Espafia como caso de
estudio de referencia dada la importante relacion entre estos paises y el elevado nime-
ro de inmigrantes asentados: de los 2.790.400 que habia asentados en Europa en 2009,
1.815.917 estdn en Espaiia (Eurostat, 2010).

2. Espaiia tiene acuerdo de doble nacionalidad con Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perti y Reptblica Dominicana.

3. Espaiia ha firmado acuerdos de reciprocidad hasta el momento con Nueva Zelanda, Colom-
bia, Perd, Chile, Trinidad y Tobago, Ecuador, Paraguay, Islandia y Cabo Verde. Las nego-
ciaciones se emprendieron con mds paises pero no llegaron a firmarse porque el Parlamento
entendid que estos no garantizaban la reciprocidad en igualdad de condiciones.
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Sin embargo, este trato preferencial ha ido reduciéndose. Durante el
primer decenio del siglo xx1 se ha producido una europeizacion de las po-
liticas de control de las fronteras, y especialmente del permiso y las condi-
ciones de acceso al espacio Schengen. Por un lado, por la regulacién comtin
para las estancias de corta duracién, que incluye una lista de paises* a los
que se les exige visado (visado Schengen) y unos requisitos minimos co-
munes para su otorgamiento. Por otro, por un incremento en las exigencias
para las otras posibles vias de entrada y salida (estancia, estudiante, agru-
pacién familiar o retorno). Este proceso ha supuesto, entre otras cuestiones,
un endurecimiento del control de los flujos migratorios y una restriccion de
la entrada de nacionales de terceros paises.

Los motivos del endurecimiento de las entradas al espacio Schengen
responden al deseo de controlar el flujo migratorio y la movilidad de pobla-
cién, pero también a temas vinculados con la seguridad interior. El control
de los movimientos responde a tres l6gicas que actian de forma simulta-
nea. Primero, cuestiones de cardcter genérico que provienen del marco de
la UE y que afectan a los nacionales de cualquier tercer Estado; segundo,
temas mds especificos que atafien a determinados paises receptores (y en
concreto, para nuestro estudio, a Espafia); y tercero, particularidades de los
paises emisores.

En este contexto observamos que el lazo preferencial de Espaiia, y
de la UE en general, con los paises de América Latina y Caribe (ALC) se
ha visto erosionado progresivamente, en primer lugar, por la introduccién
del visado de corta duracién (visado Schengen) y, en segundo lugar, por
un aumento en el control del resto de los visados. En este texto buscamos
identificar el impacto de esta alteracién en la politica migratoria espafiola
en diferentes esferas’. Para ello en el siguiente apartado se tratard de con-
textualizar la situacién tomando en consideracion las variaciones en los

4. En la denominada «lista negra» encontramos los siguientes paises de América Latina:
Belice, Bolivia, Colombia, Cuba, Dominica, Ecuador, Granada, Guyana, Haiti, Pert, Re-
puiblica Dominicana, Santa Lucia y San Vicente y Las Granadinas.

5. Para su realizacion se han llevado a cabo entrevistas en profundidad con especialistas en
migraciones en Ecuador, Espafa y Brasil; asi como con interlocutores del Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacién en Espafia o de las embajadas de Espafia en Ecuador
y Brasil. Ademds se han tomado muiltiples fuentes secundarias para el andlisis que se deta-
llan en el texto.
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flujos migratorios entre Europa y ALC. En el tercer apartado trataremos de
sefialar los efectos de la politica de visados profundizando en: uno, las dis-
funciones en la implementacién; dos, el rechazo en frontera; tres, el efecto
sobre los ciudadanos de origen latinoamericano; y cuatro, sobre las rela-
ciones entre estados. El capitulo finaliza con unas conclusiones sobre los
efectos de la politica de visados en las relaciones entre la UE y ALC.

Andlisis de la evolucién de los flujos migratorios y las politicas
migratorias entre ALC y Espana

Aunque el fendmeno migratorio desde ALC hacia Europa se ha hecho espe-
cialmente visible a fines de los noventa, los primeros flujos relevantes tuvie-
ron lugar hacia la segunda mitad del siglo xx, con el retorno de parte de los
emigrantes europeos que se encontraban en ALC hacia sus tierras de origen.
A comienzos de los afios sesenta, algunos exiliados politicos cubanos ya se
habian instalado en Europa y otros inmigrantes caribefios se habian trasladado
a sus antiguas metrépolis, tras los procesos de descolonizacion tardia. A partir
de los setenta, se inici6 un primer flujo migratorio relevante de latinoameri-
canos motivado principalmente por razones politicas a causa de las acciones
represivas de los regimenes autoritarios del Cono Sur y América Central (Pa-
dilla y Peixoto, 2007). No es hasta la década de los ochenta cuando se produjo
un segundo flujo mds diversificado y con un perfil principalmente econémico
y laboral. A ellos se sumaron estudiantes latinoamericanos que emigraron a
Europa para cursar estudios de posgrado, asi como emigrantes econdmicos de
clase media en proceso de empobrecimiento, en el contexto de crisis econdmi-
ca en ALC (Yépez, 2007). Durante esa década crecié también un importante
contingente de poblacién procedente de los paises del Caribe, especialmente
mujeres, menos cualificado que los emigrantes de clase media del Cono Sur
(Lopez de Lera, 2004)°.

6. Ha de mencionarse la dificultad para precisar el perfil de estos primeros flujos migratorios
de latinoamericanos hacia Europa, debido a que la informacion disponible no permite
comparaciones rigurosas, ya que hasta la década de los noventa las estadisticas oficiales
no solian distinguir por nacionalidades los flujos latinoamericanos y caribefios.
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Pero no fue hasta el primer decenio del siglo xx1 cuando las migra-
ciones entre América y Europa registraron un giro, momento en el que
ALC pasa de ser una regién preeminentemente receptora a constituir una
zona de creciente emisién. Un ndimero importante de personas se trasladé
a Europa’, donde la migracién de origen latinoamericano y caribefio crecio
de forma exponencial. A pesar de las dificultades para cuantificar con pre-
cision el alcance de estos flujos en el tiempo® la tendencia al crecimiento
es clara hasta 2009, cuando los efectos de la crisis financiera en Europa se
traducen en una disminucién de entradas.

Entre los destinos de los inmigrantes de ALC en Europa destacaron Es-
pafia, para los latinoamericanos en general; Italia, Francia y Portugal, para
los sudamericanos; y Paises Bajos y Reino Unido, para los caribefios. A
pesar del incremento de poblacién de origen de ALC estos suponen el 0,5%
de la poblacion asentada en la UE-27 y el 14% del total de los extranjeros
extracomunitarios (Eurostat, 2009). Espaiia, Italia y Portugal son los tres
paises con una mayor concentracién de poblacién inmigrante procedente
de ALC; entre los tres paises cuentan con el 80%;, lo que supone el 65,1%,
el 10,7% y el 4,1% respectivamente. La mayoria de la poblacién migrante
de ALC procede de América del Sur, que representa el 82% del total (pre-
dominantemente de Ecuador, Colombia y Brasil), seguida de la poblacién
procedente del Caribe (13,7%) y de América Central (4,3%).

Las estadisticas confirman el papel protagénico de Espafia, donde
viven casi dos tercios de la poblacién migrante de ALC residente en te-
rritorio UE. En la ultima década, la procedencia de inmigrantes de ori-
gen latinoamericano a Espafia evoluciond en diversas fases, fuertemente
condicionada por las politicas migratorias cada vez mads restrictivas. La

7. Entre los nuevos destinos escogidos por los inmigrantes de ALC también destacan Canadd,
Japdn, Australia e Israel. El nimero de inmigrantes de ALC a Canadd es de 600.000, seguido
de Jap6n con 312.000. En los demds paises de la OCDE —excepto Espaiia, Estados Unidos,
Japén y Canadd— hay alrededor de 950.000 inmigrantes de la regién (CEPAL, 2008).

8. A pesar de los intentos de armonizar y mejorar los datos existentes sobre el fenémeno
migratorio (United Nations, 1998) las dificultades de cuantificar el tamafio de los flujos se
hace claramente visible debido a la falta de informacidn, a la dispersion de fuentes, a las
dificultades para comparar los datos estadisticos disponibles (por ejemplo en los registros
europeos muchas veces no aparecen los inmigrantes que optan por la nacionalidad de sus
ascendientes) y a las restricciones para identificar el volumen de inmigracion irregular.
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primera oleada de dominicanos, peruanos y cubanos fue el detonante de la
introduccién del visado de corta duracion para estos paises en 1999. En los
afios comprendidos entre el 2000 al 2005 se observa la misma secuencia:
el aumento del flujo de poblacion procedente de Colombia y Ecuador trajo
como consecuencia la introduccion del visado Schengen, en 2002 para el
primer caso y en 2003 para el segundo. Posteriormente, a partir de 2006, se
incrementd la entrada de nuevos flujos principalmente de Bolivia o Brasil;
de ahi que en 2007 Bolivia fuera introducida en la llamada «lista negra»
(véase figura 1).

Ademas de los visados de corta duracion, la influencia de la normati-
va marcada por la UE en la legislacion espafiola ha ido incrementandose
con las transposiciones de las nuevas directivas como la de estudiantes ex-
tranjeros (Directiva CE n.° 114/2004), la de investigadores (Directiva CE
n.° 71/2005), o la de profesionales altamente cualificados (Directiva CE n.°
50/2009). Pero también la politica migratoria espafiola ha incidido en la de-
terminacién de los flujos migratorios y en la movilidad entre ALC y Espafia.
Es notorio el impacto que tuvieron las dos regularizaciones efectuadas por
el Gobierno del Partido Popular en 2000 y 2001 o la del Gobierno del Parti-
do Socialista Obrero Espafiol de 2005. Las tres tenian el objetivo de sacar a
la luz la amplia bolsa de mano de obra irregular debido a las dificultades de
la via legal y a la demanda creciente del mercado de trabajo.

De las dos primeras regulaciones los datos registrados por las auto-
ridades son poco detallados, aun asi sabemos que la de 2000 supuso la
regularizacion de 138.490 personas. La mds polémica de las tres inicia-
tivas fue la de 2005 que supuso la regularizacién de 578.375 personas,
de las que 288.134 fueron latinoamericanos; fundamentalmente ecuatoria-
nos (127.925), seguidos a distancia de colombianos (50.417), bolivianos
(39.773) y argentinos (21.519)°. Esta medida fue fuertemente criticada por
parte de los otros Estados Miembros de la UE que adujeron que provocaria
un fuerte efecto llamada. Ciertamente en los siguientes afios se produjo un
incremento de los flujos de los nacionales beneficiados por las regulariza-
ciones como Colombia, Ecuador y Perd. Pero la nacionalidad que mas in-

9. De entre las otras nacionalidades solo rumanos (118.546), bulgaros (25.598), ucranianos
(22.247) y marroquies (86.806) se acercaron a estas cifras (Pajares, 2007: 215).
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cremento el flujo fue Bolivia que no precisé visado hasta 2007. Junto a los
efectos del visado y las regularizaciones hay que atender a otros aspectos
de la politica migratoria espafiola que han tenido un fuerte efecto sobre la
movilidad de los latinoamericanos como son la naturalizacién, la reagrupa-
cién familiar o el retorno de inmigracion, entre otros.

Las naturalizaciones de latinoamericanos aumentaron un 1.000% en la
década 1996-2006 y fue creciendo lentamente hasta la crisis de 2008 cuan-
do se estabiliz6. Este notable incremento de nacionalizaciones se debid al
resultado de la relacién entre demanda interna de mano de obra y politicas
de nacionalidad preferentes por parte del Estado espafiol. El 88% del total
de las 67.243 nacionalizaciones de ciudadanos de ALC realizados en 2009
se concedieron por el transcurso de dos afios de residencia legal y de estos
24.958 fueron ecuatorianos, 14.800 colombianos y 5.972 peruanos; por-
centajes muy similares a los de los dos afios anteriores (véase tabla 1). Se
trata de las tres nacionalidades que fueron incluidas en la «lista negra» del
visado de corta duracién y que se beneficiaron mayoritariamente del dltimo
proceso de regularizacion de 2005.

TaBLA 1
Evolucion de las concesiones de nacionalidad espaiiola
por nacionalidad anterior, 2001-2009

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Total Mundial 16.743 21.805 26.556 38.335 42.829 62.339 71.810 84.170 79.597

Iberoamérica 9.713 13.734 14.298 24.264 31.727 50.821 57.334 68.206 67.243
Argentina 791 996 1009 1.746 2293 3.536 4810 5.188 4.629
Colombia 848 1267 1.801 4.194 7.334 12.720 13.852 15409 16.527
Cuba 1.191 2088 1.602 1.889 2506 2703 2466 2870 2.696
Ecuador 510 1.173 1951 6.370 10.031 19.477 21.371 25.536 25.769
Perui 2322 3.117 2933 3958 3.645 4713 6490 8206 6.368
Rep. Dominicana 2126 2879 2648 2.834 2322 2805 2.800 3496 2.766
Otros 1925 2214 2354 3273 3596 4867 5545 7501 8.488

Fuente: Anuario Estadistico de Inmigracién 2009. Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigracion.
Elaboracién propia.

En paralelo a esto apareci6 la Ley de la Memoria Histérica de 2007,
que no afect6 tanto a Ecuador o Bolivia, pero si a los paises que recibieron
una gran emigracioén espafola (Venezuela, Argentina o Uruguay) en los
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afios cincuenta y sesenta. Esta ley da paso a la posibilidad de que los nietos
de emigrantes espafioles accedan de forma directa a la nacionalidad de sus
abuelos. Sin embargo, las estadisticas muestran que hasta ahora estd siendo
una via minoritaria de acceso a la nacionalidad (750 en 2007, 1.000 en
2.008 y 685 en 2009); si bien su implementacion ha coincidido con la crisis
econdmica, lo que puede haber reducido los incentivos.

Otro elemento que merece atencién en referencia a la evolucion de los
flujos es la reagrupacién familiar. La existencia en Espafia de importantes
redes sociales creadas por las didsporas de latinoamericanos que facilitan
la insercién del inmigrante recién llegado explica buena parte de esta via
de movilidad®. Estos grupos incentivaron nuevos desplazamientos por la
via de la reunificacidn familiar al mostrar los beneficios de la migracién a
sus familiares a través del aumento del nivel de vida respecto a la situacién
en los paises de origen y de las oportunidades que ofrece el Estado de
bienestar europeo. Solo existen datos desagregados por paises desde 2007,
lo cual impide tener una secuencia de la evolucién a medio plazo. Vemos
como a partir del 2009 asistimos a un fuerte descenso de la reagrupacion,
explicado en buena medida por la crisis financiera y econémica mundial
(tabla 2). Esta reduccion se intensifica entre los nacionales de los colectivos
mads asentados frente al caso de Bolivia, cuyos flujos y entrada al visado
Schengen fue mds tardia y cuenta con un proceso de reunificacién menos
maduro, o Cuba, que se mantiene estable. En este sentido, ambos paises
tienen en comun una situaciéon econdémica y politica interna complicada
que no da muestras de clara mejoria en el futuro mas préximo.

La crisis no solo ha reducido la reagrupacion familiar, sino que tam-
bién ha abierto nuevas vias de canalizacion de los flujos latinoamerica-
nos. Ejemplo de esto han sido la incorporaciéon de medidas de fomento
del retorno a origen tanto por parte de los paises de origen como de los
de destino''.

10. A lo que habria que sumarle que Espafia cuenta con una de las politicas de reagrupacion
familiar mds favorables para los inmigrantes de la UE, tan solo superada por Portugal
(Huddleston, 2011: 15).

11.Un ejemplo de estas actuaciones ha sido el Programa de retorno voluntario de personas
inmigrantes (APRE) que permite la capitalizacion de la prestacion de desempleo a traba-
jadores no comunitarios, desarrollado por el Gobierno espaiiol.
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TABLA 2
Reagrupacion familiar de ALC en Espaiia, 2007-2010

2007 2008 2009
Total Mundial 99.135 103.422 69.188
Iberoamérica 48.359 49.706 28.794
Bolivia 739 1.409 1.470
Colombia 15.465 13.733 9.591
Cuba 1.198 1.283 1.246
Ecuador 16.661 17.605 5.898
Perid 8.211 9.673 6.048
Rep. Dominicana 4.509 4.493 2.967
Otros 1.576 1.510 1.574

FuenTE: Anuario Estadistico de Inmigracién 2007, 2008 y 2009. Secretaria de Estado de Inmigracién y
Emigracién. Elaboracién propia.

El visado y sus efectos

Siguiendo los mencionados cambios que se han producido en la politica de
inmigracién en general con ALC, y en la de visados en particular, en los
dltimos 10 afios se dibuja un escenario que podriamos denominar «la diné-
mica de las colas del visado». A medida que se introduce el visado de corta
duracién para determinados paises, los flujos se ven afectados, las colas
de visado se desplazan de un pais a otro y se diversifican las categorias de
visado que canalizan los flujos (véase figura 1). No obstante, la politica de
visados es solo uno mas de los factores que condicionan los origenes de los
flujos migratorios, existen otros relacionados con la permanencia o modifi-
cacién de los factores de atraccién y expulsion en destino y origen respecti-
vamente, asi como la propia maduracién de los procesos migratorios.

Si atendemos en concreto a la migracién latinoamericana hacia Espafia
durante la dltima década, vemos como a partir del 2000 se producen unas
largas colas de visados de turista en los paises a los que se les exigia (Cuba,
Reptblica Dominicana y Peri); a los que se les suma un afio después Ecua-
dor y en el 2003 Colombia. Finalmente, Bolivia se unié al grupo de los
visados de corta duracién a partir de 2007 y al fendmeno de las colas. La
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secuencia en la introduccién de los visados tuvo consecuencias directas
en la disminucion de los flujos de inmigrantes de dichos paises, como se
aprecia en la figura 1. Aun asi, afecté mds a las nuevas oleadas migratorias,
como las andinas, que a las nacionalidades de migracién mds asentadas
como las de Cuba o Reptiblica Dominicana. Pero a los flujos no solo le
afectaron los visados sino que estos también se vieron condicionados por

otras medidas como las regularizaciones.

Ficura 1
Flujos migratorios de América Latina hacia Esparia y entrada del visado
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Fuente: Eurostat, 1998-2009. Elaboracién propia.

A partir del afio 2004 y sobre todo después de la regularizacién de
2005, a la cola del visado de corta duracién por motivos de turismo se unié
un incremento de solicitudes de reunificacion familiar, y ello a medida que
los trabajadores migrantes mejoraban sus condiciones de trabajo y conse-
guian una mayor estabilidad. Fue asi sobre todo en aquellas nacionalidades
con el proyecto migratorio mas maduro, como Ecuador, Colombia o Perd.

Sin embargo, en el momento de mayor afluencia de flujos (véase figura 1),
sobre todo de los paises andinos, se produjeron grandes problemas en la
gestién de visados ante los consulados, en parte por falta de prevision de

las autoridades migratorias espafiolas.
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En 2007 y 2008 el escenario se vio modificado. En ese periodo en-
contramos una gran pluralidad de colas como resultado de unas politicas
migratorias cambiantes; pero también debido a una variacion en las necesi-
dades de mano de obra y en las dindmicas personales y familiares. El punto
de inflexidn llega a finales de 2008, con la crisis econémica internacional
que se asienta en los paises del sur de Europa, donde la caida del empleo
conduce a un descenso en la solicitud de visados de todo tipo.

En los casos de Cuba o Republica Dominicana la dindmica temporal
muestra un predominio del visado de estancia, mientras que en Colombia y
Pert, entre 2005 y 2008, ambas categorias (corta y estancia) permanecen equi-
libradas debido a que el proceso de reunificacién estaba atin en marcha. En
general encontramos que para los paises que precisan visado de corta duracién
se produjo un incremento de los visados de residencia a partir de 2005, afio de
la regularizacion. En paises como Argentina, Brasil, Chile o México, donde
no es necesario el visado para estancias cortas, las solicitudes l6gicamente se
centran en los visados de residencia. Un caso particular es México con gran
incidencia de los visados de residencia para estudios (el 23% de los visados
por estudios expedidos en Espafia para ALC son para mexicanos).

Hoy encontramos una mayor diversificacién en el tipo de inmigrante
(turismo, estudiante, reagrupacién familiar, negocios, contingente y retor-
no) y una curva descendente de su nimero. Las solicitudes de visado de
estancia de corta duracién estdn siendo menos vulnerables a los efectos de
la crisis que las de residencia, si bien todas descienden. En palabras de uno
de los entrevistados:

«Ahora ya no ves las colas medidticas, que impactaban en los medios, de gente
que madrugaba a las cuatro de la mafiana para obtener su turno. Era una cosa terri-
ble, terrible» (Entrevista 1).

Estas dindmicas cambiantes de flujos migratorios han venido provo-
cando una serie de efectos politicos que incluyen: apariciéon de medidas
legislativas reactivas, cambios de las percepciones de los inmigrantes (y
sus connacionales) con respecto a Europa/Espafia y modificaciones en las
relaciones entre Europa/Espafia y los paises de origen. Por una parte, la
disminucién de desplazamientos migratorios a causa de la falta de expec-
tativas laborales deberia contribuir a aflojar la presion para actuar sobre los
flujos y permitir un anélisis de medio y largo plazo de cardcter prospectivo.
En sentido contrario, la crisis y el desempleo han hecho surgir brotes de
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tensién intercultural y conflictividad social que repercuten de forma nega-
tiva en la visién sobre la poblacién migrante.

Disfunciones en la implementacion de la politica de visados

Como se sefiald, la progresiva europeizacion de la politica de visados marcada
desde la UE ha provocado una reformulacién de las politicas migratorias que
introducen cambios en las relaciones con ALC. El reforzamiento del control
de fronteras, la politica de embajadas y la armonizacion legislativa en la UE
pretendia homogeneizar las condiciones de entrada y terminar con el denomi-
nado visa shopping. Pero el efecto parece haber sido el contrario. Al existir
cierta discrecionalidad por parte de los Estados Miembros en la implantacién
del visado Schengen, muchos inmigrantes buscan canales o vias alternativas
de acceso al espacio europeo mediante una proliferacion de solicitudes simul-
taneas o sucesivas en diferentes consulados (tabla 3). Y ello a pesar de que los
consulados deben solicitar a los demandantes de visado los requisitos del pais
al que se dirigen, y no los del pais al que se solicita el visado.

La introduccién del visado tuvo como consecuencia algunos fenémenos
de traslado de las solicitudes a paises cuyos tramites eran menos complicados.
Incluso se dieron casos de incremento de falsificacién de documentacién en
periodos concretos, como ocurri6 en el interin en que los naturales de Bolivia
no necesitaban visado de corta duracién y si los demds paises andinos, mo-
mento en que la policia detecté un gran nimero de ciudadanos de otras nacio-
nalidades con falsa identidad'?. Bolivia se convertia asi tanto en pais de origen
como de transito. Este proceso de peticiones se da también en otros paises a
los que se exige visado de corta duracién (véase tabla 3) como es el caso de
Cuba, donde durante el afio 2009 hasta el 20% de los visados para nacionales
de este pais se hicieron en consulados de otro pais'. Los casos de Bolivia, Co-
lombia o Perti son similares, aunque muy por debajo de Cuba. Para el primer
caso, el 9,2% de los bolivianos recibieron su visado de manos de consulados

12. «Europa advierte que pedird visas» (En Latino, 14.09.2006).
13.Los datos disponibles hasta el momento no nos permiten desglosar en qué paises terceros
se ha tramitado la solicitud de visado para Espafia.
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espafioles asentados en otro pais. De igual forma, el 8,3% de los colombianos
y el 8,1% de los peruanos pidieron visado para Espafia en otros paises.

TaBLA 3
Visados expedidos en oficinas consulares espariolas segiin nacionalidad
v lugar de expedicion, 2007-2009

2007 2008 2009
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Iberoamérica 213.633 3.662 12.421227.658 3.811 10910142822 3.054 9298

Bolivia 9.572 218 488 12.690 230 540 5936 176 368
Colombia 63076 1085 4072 65416 1.164 3.606 52995 1.109 3287
Cuba 13.679 417 2278 14527 401 2001 10.776 312 1854
Ecuador 32.509 239 1202 36.265 255 971 15314 221 725
México 6414 17 195  7.908 37 235 5466 14 174
Perd 37.785 785 1953 39.862 738 1.605 23578 581 1296
Rep. Dominicana 25.100 121 935 22244 106 617 13.333 99 474
Otros 25498 780 1.298 28.746 880 1335 15424 542 1.120

FuenTE: Anuario Estadistico de Inmigracién 2007, 2008 y 2009. Secretaria de Estado de Inmigracién y
Emigracién. Elaboracién propia.

Una buena parte de los entrevistados afirmaron que en algunos paises
los nacionales que quieren viajar a Espafia evitan el consulado espafiol da-
das las trabas que ponen para tramitar el visado de corta duracién; lo que
les lleva a pedir el visado a través de otro pais del espacio Schengen. De
hecho, Espaiia cuenta actualmente con uno de los porcentajes de denega-
ciones mds alto de visado de corta duracién de la UE. Las denegaciones de
visado a latinoamericanos crecid hasta un 29,2% en 2010 (tabla 4). Muy
por encima de los otros paises receptores y de la media Schengen que esta
enel 15%.

En relacién con las denegaciones de visado por Espafia en la actuali-
dad, el pais mas afectado es Bolivia, que fue el dltimo en precisarlo, aun-
que también Ecuador, Perti y Republica Dominicana tienen altas tasas de
denegacién de visados de corta duracion. Por otro lado vemos que en los
consulados de Argentina, Brasil y Chile, cuyos ciudadanos no necesitan un
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visado Schengen, hay altas tasas de denegacidn (tabla 5), lo que podria ser
entendido como un indicio de visa shopping por parte de otras nacionalida-
des. Aunque no se dispone de datos desglosados suficientes para verificar-
lo, es plausible creer que son visados denegados a aquellos inmigrantes de
paises que si necesitan visado y que creen que en Argentina o Brasil serd
mads facil conseguirlo que en su propio pais de origen.

TABLA 4
Porcentaje de denegaciones de visados A, B’y C por pais de destino
a los principales nueve paises de rechazo de AL, 2007-2010

2007 2008 2009 2010
Total de 6 paises 16 17 14 15
Francia 133 10,3 132 8.4
Alemania 114 113 11,5 10,7
Italia 115 19,1 9,1 139
Espaiia 18,0 194 16,3 29,2
Paises Bajos 21,5 20,3 9,7 8,7
Portugal* 212 20,5 229 16,6

Fuente: Direccién General de Justicia y Asuntos Internos, Consejo de la UE.
Nora: para el caso de Portugal solo contamos con cinco de los nueve paises tomados como muestra para
el resto. Elaboracién propia.

TABLA 5
Porcentaje de denegaciones de visados A, By C a poblacion
de AL en Esparia por pais de expedicion, 2007-2010

2007 2008 2009 2010
Total 9 paises 18,0 194 16,3 29,2
Argentina 239 245 22,1 36,5
Bolivia 597 20,8 55 31,3
Brasil 5,1 9.8 8.8 34,7
Chile 139 149 18,4 62,6
Colombia 25,7 184 17,6 13,6
Cuba 99 7,1 59 6,2
Ecuador 380 36,7 233 32,1
Rep. Dominicana 254 248 26,2 28,0
Peri 14,1 17,7 193 173

Fuente: Direccién General de Justicia y Asuntos Internos, Consejo de la UE. Elaboracion propia.
Nora: para la realizacion de esta tabla se han tomado como referencia los nueve principales paises de
inmigracion.
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Otro problema es la demora en la tramitacion de los visados. En prin-
cipio, para los visados de corta duracién los paises estan obligados a expe-
dirlos o denegarlos en 15 dias naturales a partir de la fecha de presentacién
de la solicitud. Plazo que podra ampliarse a un maximo de 30 dias naturales
en casos concretos y excepcionalmente alargarse a 60 dias. Segtin la Direc-
cién General de Asuntos y Asistencia Consulares del MAEC, la media de
Espaiia es de 10-15 dias, pero varia de pais a pais. A pesar de ello, se estdn
poniendo en marcha algunas précticas que retrasan y dificultan la tramita-
cién como es el requisito de cita previa o el hecho de que los visados de
corta duracién no puedan solicitarse con mds de tres meses de antelacion,
dejando asi un estrecho margen de maniobra en casos de problemas en las
solicitudes. Todo ello hace que se prefiera acudir a consulados méas expedi-
tivos o con mas medios.

Una respuesta de la Administracion ante la falta de recursos humanos
en los consulados es la externalizacién en la tramitacién de visados. El
Gobierno espaifiol anuncié a finales de mayo de 2011 que se produciria una
externalizacién en la tramitacién para los casos de Ecuador, Perd y Colom-
bia". Pero los ejemplos previos que se han dado hasta el momento sobre
externalizacién en otras regiones nos llevan a prever un incremento de los
precios establecidos por la UE en el coste de la tramitacién de los visados o
un posible aumento de las irregularidades en las tramitaciones por dificul-
tades en el traspaso de funciones.

El rechazo en frontera ;jun visado oculto?

Todas estas disfunciones podrian incrementar un fenémeno que ahora afec-
ta sobre todo a los paises sin necesidad de visado, aunque no en exclusiva:
el rechazo en fronteras. Espafia se encuentra a la cabeza de paises con ma-
yor rechazo en fronteras de nacionales de paises de América Latina, aunque
también es cierto que es el mayor puerto de entrada y que el porcentaje

14. Anuncio de la Junta de Contratacién del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
cién por la que se convoca la licitacion publica del contrato de cooperacién de proveedor
de servicios externo para la recepcién y tramitacién de solicitudes de visado. Boletin Ofi-
cial del Estado: jueves 26 de mayo de 2011, n.° 125.
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sobre el total de solicitudes no es alto (tabla 6). No obstante, los rechazos
generan tensiones preocupantes con algunos de los paises de origen de di-
chos conciudadanos.

TABLA 6
Rechazos de nacionales de AL en fronteras europeas, 2008-2010

2008 2009 2010 2008-10
Total Iberoamérica 26.635 20.235 15.700 62.570
Alemania 750 390 465 1.605
Irlanda 1.300 635 530 2465
Espana 11.695 8.540 6.665 26.900
Francia 2375 2.890 1.975 7.240
Italia 910 425 425 1.760
Paises Bajos 500 730 795 2.025
Portugal 2.630 1.850 1.495 5.975
Reino Unido 5.895 4.190 2.960 13.045
Otros 580 585 390 1.555

Fuente: Eurostat, 2010. Elaboracién propia.

Los rechazos se incrementaron a partir de 2007 cuando bajo la justifi-
cacion de una mayor armonizacién europea se modificaron los requisitos de
entrada, fundamentalmente a través del documento justificativo del estable-
cimiento de hospedaje o de la obligatoriedad de una carta de invitacién (que
debe ser expedida por la comisarfa de policia correspondiente al lugar de
residencia), y de la disposicién de medios econdmicos suficientes (la canti-
dad minima que se debe acreditar es de 64,14 euros por persona y dia, con un
minimo de 577,26 euros). Como consecuencia de estos requisitos esta via de
entrada ha sido calificada de «visa encubierta». Los paises mds afectados por
el rechazo en términos de porcentaje sobre entradas totales son Guatemala,
Costa Rica, El Salvador, Brasil y Argentina (tabla 7). El rechazo afecta 16-
gicamente mds a los paises que no precisan visado de corta duracién, como
Argentina o Brasil, pues no pasan por ningtn filtro previo mas alld del laxo
control de las propias lineas aéreas. Pero también a paises que si lo precisan,
como se ve en los casos de Colombia, Cuba, Ecuador o Pert, lo que convierte
el control en la frontera en un doble torno para personas que ya han acredita-
do sus motivos de estancia desde el origen a través del visado.
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TaBLA 7
Rechazos de nacionales de América Latina en fronteras espariolas, 2008-2010

Total 2008 2009 2010
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Total Iberoamérica 26900 5,1 11.695 45 8.540 56  6.665 -
Argentina 3.125 103 1.100 64 1.305 14,1 720 -
Brasil 6.665 12,1 2.840 104 1.995 139 1.830 -
Costa Rica 295 26,1 115 225 110 29,7 70 -
El Salvador 705 239 410 342 125 13,7 170 -
Guatemala 920 36,2 550 46,2 220 26,1 150 -
Bolivia 265 08 85 06 90 09 90 -
Colombia 870 10 495 1.2 200 0.8 175 -
Cuba 120 06 35 04 50 0,8 35 -
Ecuador 165 073 65 02 65 04 35 -
Pert 420 0,6 170 05 115 0,7 135 -
Otros 13350 80 5830 7.6 4.265 84 3255 -

FuenTE: Anuario Estadistico de Inmigracién 2007, 2008 y 2009. Secretaria de Estado de Inmigracién y
Emigracién. Elaboracién propia.

Pueden aducirse motivos de seguridad para dicha actuacion, sin embargo
en la inmensa mayoria de casos de rechazo registrados no existen problemas
formales de documentacién. Se trata sobre todo de casos en los que el control
policial en frontera considera que los motivos de la estancia no estdn suficien-
temente justificados (tabla 8). En este marco es interesante ver que la falsifica-
cién de documentos no aparece en la actualidad como una causa relevante de
rechazo en frontera en el caso de ningin pais en concreto de América Latina.
Solo en Colombia se da una proporcién mas alta de documentos no vélidos y
este es un pais especialmente estigmatizado por el efecto de la lucha contra el
narcotrafico. Las causas mas comunes son las relacionadas con la organiza-
cién del viaje, lo que conlleva situaciones de extrema arbitrariedad que genera
una percepcion de agravio entre los nacionales y los paises de origen®.

15.El conflicto entre Brasil y Espafia se ampliard en el apartado sobre el efecto del visado en
las relaciones entre estados.
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TaBLA 8
Rechazos de nacionales de América Latina en fronteras espariolas
por motivo, 2008-2010

2008-2010
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Total Iberoamérica 26.900 135 410 1415 245 22920 1.230 135 300 O
Argentina 3125 20 20 80 5 2660 290 15 35 0
Bolivia 265 15 20 105 5 105 10 0 5 0
Brasil 6.665 15 15 110 0 5920 440 40 135 0
Colombia 870 15 20 610 60 155 0 10 0
Costa Rica 295 0 15 0 0 265 5 0 5 0
Cuba 120 0 0 70 0 40 0 0 0 0
Ecuador 165 15 10 70 10 45 0 0 5 0
El Salvador 705 0 0 0 0 680 10 0 0 0
Guatemala 920 0 5 0 0 890 5 0 0 0
Perii 40 25 50 110 125 105 0 5 0 0

Fuente: Eurostat, 2008-2010. Elaboracién propia.

Nora 1: cada persona es contada solamente una vez dentro de todo el periodo, independientemente del
nimero de rechazos ejecutados sobre la misma persona.

Nora 2: nétese que el total de rechazados no corresponde con la suma de los contabilizados por cada
motivo. Esta diferencia corresponde a los rechazos ejecutados que no han sido registrados por motivo.

También se han observado deficiencias en la formacién e informacién
del personal de aduanas que conducen a actuaciones casuisticas tanto en el
examen de la documentacion requerida, como en los criterios que se aplican
para valorar su adecuacién o no (cantidad de dinero disponible, validez de
tarjetas de crédito, cobertura de los seguros sanitarios, etc.). Los agentes poli-
ciales que se encargan de efectuar los controles no siempre reciben formacién
especifica, lo que les lleva a cometer errores que generan respuestas de recha-
zo social y politico; lo que analizaremos posteriormente. Como consecuencia
de estas barreras y de la inseguridad e indefensién que se genera, muchos
ciudadanos latinoamericanos entran desde Paris, Amsterdam o Frankfurt y
no por el aeropuerto de Barajas en Madrid. Aunque en principio el proceso
de tramitacién del rechazo en frontera exige aplicar garantias juridicas y un
trato personal adecuado, en determinadas épocas se producen situaciones de
saturacion seguin declaraciones realizadas por los entrevistados.
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El efecto de la politica de visados sobre los ciudadanos de origen
latinoamericano

Al abordar los efectos de la politica de visados sobre los ciudadanos de ori-
gen latinoamericano debe resaltarse, en primer lugar, la importancia de las
didsporas. Son ellas las principales responsables de la movilizacién contra
los cambios restrictivos en la politica de visados, debido a que son las que
sufren en mayor medida la imposicién de un visado de corta duracién. Con
este tipo de trabas se restringe la movilidad de familiares y se dificulta las
relaciones directas e intergeneracionales entre origen y destino. Las dids-
poras en destino pasan a ser, asi, agentes con un fuerte poder medidtico
tanto en el &mbito nacional como internacional (Agunias, 2009) y reclaman
proteccion de sus gobiernos de origen ante politicas que restringen sus de-
rechos y los de la movilidad de sus conciudadanos.

A esta didspora se le suma, en segundo lugar, la movilizacién desde ori-
gen. Las sociedades de origen estdn experimentando unos procesos paradé-
jicos; los medios de comunicacion, los politicos y la sociedad en general han
desarrollado sentimientos fuertes de solidaridad con sus conciudadanos en el
exterior. Las sociedades de origen apoyan la dura travesia que los inmigran-
tes tienen que vivir y son especialmente sensibles a los problemas o eventos
tragicos concretos. Asi, algunos entrevistados destacaban como la restrictiva
politica de visados hace incrementar estos lazos de solidaridad:

«Hay muchas historias sobre migrantes discriminados por los visados ya sea
aqui o en las fronteras alli. En 2001, la fila de la visa de turista era interminable.
Habia turnos, quejas, etc. Y los medios, los politicos y la gente se movilizan para

cuidar a sus migrantes» (Entrevista 1).

En este sentido, las sociedades de origen han problematizado la situa-
cién de los inmigrantes y han requerido que los gobiernos intervengan en
la situacién de los migrantes y defiendan sus intereses. Lo que ha llevado a
que incesantemente se haya buscado dar institucionalidad al tema migrato-
rio con objeto de garantizar los derechos de los migrantes.

En tercer lugar, la politica restrictiva de visados de corta duracién ha
tenido como efecto el incremento de la reagrupacion familiar. Aquellos
inmigrantes que, en un principio, diseflaron un plan migratorio laboral
con un futuro retorno se vieron impelidos a reunirse con sus familias de
forma temporal debido a que el flujo estacional se vio cortado o dificultado.
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Esto aceler6 un proceso que podria haber continuado de una forma mas
escalonada en el tiempo como ya venia sucediendo. Este fendmeno de
ruptura de movilidad temporal ya se habia observado anteriormente en
otros paises europeos de inmigracién tradicional, como en Francia duran-
te los afios setenta. En este sentido, si bien el mercado de trabajo sigue
siendo un factor determinante de la migracién, los motivos de salida de
la poblacién de su lugar de origen se hacen mds complejos. Eso explica
que, aun en momentos de crisis econdmica y alto desempleo, los factores
emocionales que llevan a la reagrupacidn familiar siguen activos, espe-
cialmente para aquellos nacionales de paises de ALC que comenzaron el
flujo migratorio hace mds tiempo, como cubanos, ecuatorianos o colom-
bianos. En el caso de Espaiia, la reagrupacion viene favorecida ademads
por una politica de integracién que, segtin el Migrant Integration Policy
Index de 2011, esta entre las mas favorables'® del mundo.

En cuarto lugar, a la mayor dificultad de conseguir visado para el es-
pacio Schengen en ciertos consulados se afiade un elemento de discrecio-
nalidad que raya en lo arbitrario y afecta a titulo individual a todo tipo de
inmigrante, ya sea laboral, investigador, estudiante o turista. En palabras
de los entrevistados:

«La gente que va a hacer turismo o investigacion entra por Alemania o Francia
ya que es mucho menos complicado» (Entrevista 1); «Se prefiere sacar la visa en
el consulado de Italia, Francia, Holanda o Alemania. Espaia es el peor. Desde todo
punto de vista» (Entrevista 4).

«Cada vez que he ido a Espafia, en ocasiones me pedian unos papeles, en otras
otros, otras me negaron la visa. Al rato que lo sacas del libreto, el funcionario del
consulado se asusta, sospecha de ti». «Depende de con quién te topas en cada caso
en el consulado. Me topé con una persona que me neg6 la visa. Cuando claramente
yo no tenia el perfil de persona que se iba a quedar en Espafia. Si esto me pasa a mi,
que tenia cinco visados anteriores, imagina lo que le pasa a una persona que no tie-
ne sellos en su pasaporte, que no ha viajado nunca... imagina lo que puede suceder
en términos de discrecionalidad» (Entrevista 1).

16.En concreto Espafia se sittia con el 85% en el tercer lugar del indice tras Portugal y Cana-
da. Consultar en www.mipex.eu.
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Esta percepcion de una denegacion arbitraria hace que los ciudadanos
procedentes de estos paises se sientan, ya desde origen, estigmatizados y
que busquen vias alternativas de entrada mds complejas y a veces peli-
grosas. No obstante, también es cierto que la progresiva igualacién en los
procesos de visados dentro del marco de la UE, especialmente con los de
corta duracién (aunque parcialmente también en los de trabajadores alta-
mente cualificados y estudiantes) ha provocado en las sociedades de origen
una percepcion de mayor claridad, de transparencia y sobre todo de relativa
tranquilidad en las fronteras una vez se ha obtenido el visado.

No obstante, como ya se menciond, otro de los temas mds traumadticos
para los migrantes es el del rechazo en frontera y el trato que reciben las
personas, especialmente en Barajas. En este sentido, una de las actuaciones
que estdn poniendo en marcha las autoridades espafiolas es tratar de me-
jorar las condiciones de los retenidos en Barajas a través de informacion
directa de éstos con sus agentes consulares, asistencia juridica e interpreta-
cién, acceso al equipaje y retorno al pais de origen de forma lo més répiday
cémoda posible con objeto de minimizar los efectos que conllevan la situa-
cién de retenido. Otra medida es tratar de reducir el nimero de las personas
retornadas mediante una mejor informacién en origen de las condiciones y
documentos precisos, aunque eso no evita que dichas condiciones se hayan
endurecido y no se apliquen de forma idéntica en todos los paises de la
zona Schengen.

Finalmente, otro de los fendmenos en aumento ante la persistencia de
la crisis econémica que afecta a los inmigrantes y en el que el visado juega
una especial relevancia es el del retorno. Aunque algunos estudios indican
que el perfil de los retornados es de baja formacidn, lo cierto es que muchos
vuelven con una experiencia profesional que puede ayudarles en su rein-
sercion laboral (Pajares, 2010). Esto deberia conducir a buscar una mayor
colaboracién entre paises de origen y destino con objeto de conseguir un
regreso ordenado que ademds garantice la conservacion de los derechos
adquiridos de los trabajadores migrantes y sus familias. Esto incluye las
prestaciones sociales para aquellos que contribuyeron a la seguridad social,
pero también facilitar la transicion escolar de los menores que acompafian a
sus familias. La introduccién de cldusulas limitativas de movilidad a los in-
migrantes que se acogen a los planes de retorno (como la prohibicién de no
regresar en un periodo prolongado de tiempo) es cuestionable y no parece
que sea la mejor manera de incentivarlo. Esto es especialmente traumético
en lo que se refiere a los retornos de corta duracién dado que en destino de-
jan, en muchas ocasiones, familiares y amigos. Aun asf, las cifras oficiales
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de retornos voluntarios que se acogen a programas ptblicos son atin mo-
destas, aunque no es posible conocer los que han regresado por su cuenta,
ni si se trata de regresos definitivos o temporales que puedan dar lugar a
una circularidad. En el caso de Espafia, se da la particularidad de que, dado
el relativamente rdpido proceso de nacionalizacién de los ciudadanos lati-
noamericanos, no es posible precisar cudnta de la nueva emigracién espa-
fiola hacia ALC es, en realidad, poblacidn de retorno que mantiene la doble
nacionalidad y que puede circular libremente sin ningtn tipo de permiso.

La politica de visados en las relaciones entre estados

Los cambios en las politicas de visados europea y espafiola han dado lugar
a cambios en las relaciones bilaterales y multilaterales entre los Estados
Miembros y los terceros paises, no exentos de tensiones. No obstante, si
bien el efecto de los cambios en la poblacién ha sido pronunciado, la po-
litica de visados no ha afectado de forma prolongada en el tiempo a las
relaciones entre América Latina y Europa. Si encontramos momentos de
fuertes criticas de los gobiernos de origen, por ejemplo, con la directiva de
retorno, especialmente por paises como Venezuela o Bolivia, que la bauti-
zaron como «directiva de la vergiienza»". Los posicionamientos en contra
unieron a los lideres latinoamericanos y fueron objeto de declaraciones ex-
presas por instancias regionales como el Mercosur'® o la Unasur®.

Sin embargo, las criticas por parte de los paises de origen a la imposi-
cién de visados han sido menores a pesar de que la politica de visados euro-
pea ha servido de coartada para incorporar progresivamente a varios paises

17.El apelativo fue acuiiado mediante la carta abierta publicada por el presidente de Bolivia
Evo Morales Aymar («Carta abierta de Evo Morales contra la “Directiva de la Vergiienza”
europea», La Red 21, 15.06.2008).

18. Asi la XXXV Cumbre de Mercosur celebrada el 2 de julio de 2008 condend en una de-
claracion especifica la Directiva de retorno y de su caracter conculcatorio de la normativa
vigente sobre los derechos humanos tanto europea como internacional («El Mercosur y
Bolivia critican la directiva de retorno», El Pais,02.07.2008).

19.La Unasur aprobé el 2 de julio una declaracién en la cual expresaban su rechazo a la
Directiva de retorno y a los intentos de criminalizar la inmigracién y exigiendo un trato
justo y con garantias de sus derechos a los inmigrantes http://www.comunidadandina.org/
unasur/4-7-08directivaUE .htm.
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latinoamericanos en la «lista negra» de los visados de corta duracién. En este
marco, Espafia se ha escudado una vez tras otra en la UE como poder res-
trictivo ante los ciudadanos (Guiraudon, 2000). Ejemplo de ello ha sido el
enfriamiento de las relaciones entre Espaiia y Colombia, de forma temporal,
como consecuencia de la inclusién de Colombia en la lista comtn Schengen
en 2001%. Esto provocd reacciones airadas de numerosos intelectuales colom-
bianos encabezados por Gabriel Garcia Marquez, que obtuvieron una amplia
repercusion en los medios de comunicacion y un fuerte respaldo publico de
numerosos intelectuales espafioles®'. Otro episodio tenso se desencadend en
2002, cuando Espafia ostentaba la presidencia del Consejo de la UE, momento
en el que se incluyd a Ecuador en la lista comtn con objeto de poner freno al
creciente flujo de inmigrantes procedente de este pais?.

Para contrarrestarlo, y especialmente tras la llegada del PSOE al Gobier-
no, Espafia ha tratado de mantener en su discurso un papel dialogante y con-
ciliador ante los paises iberoamericanos. Asf las declaraciones realizadas por
el Gobierno espaiiol en el momento en que se daba a conocer la imposicion
de visados para el caso de Bolivia fueron sintomdticas. La vicepresidenta del
Gobierno en aquel momento, Maria Teresa Fernandez de la Vega, declaré que
Espafia se vefa obligada a solicitar el visado de corta duracién a los bolivianos
tras afios de contener a la UE en la imposicion, pero aclar6 que no era una
decisién espafiola, sino de la UE. El anuncio con antelacién de la exigencia
provocé una intensificacién de los flujos de bolivianos hacia Espafia antici-
pandose a la medida®. El hecho de que los efectos de la imposicién de visados
haya sido diferente en funcién de los paises, confirma que la introduccién del
visado es un instrumento ttil solo en funcién de determinadas caracteristicas
de los flujos y que ademads no impide el fendmeno de la irregularidad sobreve-
nida de aquellos que entran con visado temporal.

20.En esta linea, véase Fernandez, 2008: 29-30.

21.Dicha medida fue también contestada por el entonces partido lider de la oposicién, PSOE,
que solicit6 la comparecencia del entonces ministro del Interior Mariano Rajoy para ex-
plicar la medida («187 intelectuales espafioles apoyan a Garcia Mdrquez en su rechazo al
visado a los colombianos», El Pais, 23.03.2001).

22.La adopcién de dicha medida fue impulsada por el Gobierno espaiiol que alegé la creciente
entrada de inmigracién irregular desde Ecuador. En esta ocasién los diputados socialistas
espafioles en el Parlamento Europeo apoyaron la medida («El Parlamento Europeo ratifica
la exigencia de visado a los ecuatorianos para entrar en la UE», El Pais, 22.01.2003).

23. «El temor al visado cuadriplica los vuelos desde Bolivia a Espaia», El Pais, 27.09.2006.
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Como observamos en la figura 2, la introduccién del visado tuvo un
efecto de reduccion de los flujos claramente en el caso de Ecuador, Colom-
bia y mds tardiamente en Bolivia, pero no en el caso de Perd o Cuba, que
mantuvieron un incremento constante de flujos hasta la crisis. En cambio,
si se ve una clara correlacion entre las regularizaciones y los incrementos
de visados de estancia y residencia e, incluso, el incremento de las naciona-
lizaciones, especialmente en los procesos migratorios mas maduros como
Colombia, Cuba y Pert. En el caso de Bolivia, el proceso migratorio fue
tan corto que no dio tiempo a la reagrupacién antes de la crisis y la directiva
de retorno hace imposible un nuevo proceso de regularizacion colectiva.

Ademais de la progresiva introduccién del visado de corta duracién se
ha producido un endurecimiento de las condiciones de concesion de visa-
dos, incluso en paises cuyos ciudadanos estidn exentos del visado de corta
duracién, como Argentina, Brasil y Chile (tabla 5), por lo que de nuevo es
de suponer que se trata de denegaciones a ciudadanos nacionales de terce-
ros paises. En el caso de Espaifia se ha acentuado dramdticamente con el
estallido de la crisis, lo cual incrementa su tasa de denegaciones por encima
del resto de paises de la UE

Este endurecimiento se suma al mencionado problema del rechazo
en frontera que afecta especialmente a paises que no tienen obligacién de
visado de corta duracién como Brasil y Argentina. Respecto a Argentina,
la grave crisis del 2001 disparé el nimero de llegadas de argentinos a
Espafia y se vio respondida con un endurecimiento de los controles*. A
pesar de ello los flujos continuaron con posterioridad y los casos conti-
nuos de rechazos, con un gran componente de arbitrariedad, fueron reco-
gidos abiertamente por la prensa y con una fuerte difusion en las redes
sociales®.

24. «Preocupacion por el endurecimiento de la actitud del gobierno espafiol. Espaiia: rechazan
a 15 argentinos», Clarin,03.10.2010.

25. Asi, aparecen regularmente en la prensa titulares de calado social como «Denuncian la
expulsién de una profesora argentina invitada por la Complutense», que asegura que las
condiciones del rechazo en frontera han sido las causantes del aborto de los tres meses de
gestacion (El Mundo, 16.10.2010); «Detienen, maltratan y expulsan a cinco turistas argen-
tinos en Espafia» (Clarin, 15.05.2005); o «No me han dejado abrazar a mis nietos», afirma
una mujer de 88 afios que venia de Argentina a visitar a su familia espafiola (Puiblico,
16.07.2010).
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En Brasil, el pais latinoamericano con mas nimero de rechazos en fronte-
ras (aunque no si se calcula en proporcién al nimero de visitantes), el asunto
se ha convertido en un caso de agravio nacional y se ha llevado hasta las
cdmaras parlamentarias, donde el embajador de Espaiia se vio obligado a dar
explicaciones por escrito. Tras varias advertencias, el Gobierno brasilefio de-
cidié tomar medidas de retorsion. Inicialmente se aplic6 en forma de expulsio-
nes puntuales de ciudadanos espafioles que fueron repatriados como respuesta
a rechazos de brasilefios en aeropuertos espafioles. El desencadenante fue el
rechazo en 2008 de un grupo de profesores y artistas brasilefios que fue res-
pondido con el rechazo de cuatro turistas espafioles®. Esta situacion dio lugar
a la constitucién de una comisién mixta entre las autoridades brasilefias y
espafiolas para tratar de resolver el problema, pero la situacién se ha ido repi-
tiendo”. El resultado ha sido que Brasil ha decidido aplicar la reciprocidad a
los ciudadanos espafioles que deseen viajar al pais pidiendo requisitos simi-
lares a los necesarios para ingresar en el espacio Schengen. Esta medida, que
entrd en vigencia a partir del 2 de abril de 2012, no se aplica a los ciudadanos
de otros paises de la UE*. La razén que aduce el Gobierno brasilefio es que en
Espafia se aplican las reglas con més dureza que en otros paises y de forma ar-
bitraria dependiendo en muchos casos de los funcionarios de frontera. Segin
datos de la policia de inmigracién brasilefia, el nimero de espafioles a los que
se les impidi6 la entrada en Brasil en el primer cuatrimestre de 2012 alcanzé
el 70% del total de turistas que fueron expulsados en todo 2011.

Apenas unos dias antes de tomar la medida, el ministro de Relaciones
Exteriores, Antonio Patriota, expresaba ante la prensa espafiola su preocu-
pacién por las dificultades de entrada de los ciudadanos brasilefios a Espa-
fla y advertia de lo que complicaria a los espaifioles la aplicacién de la reci-
procidad®. Dicho y hecho; en un contexto en que cada vez mas ciudadanos

26.«Brasil endurece las condiciones de entrada a los turistas espafloles» (Cadena Ser,
16.02.2012).

27.Uno de los tltimos episodios fue el de Dionisia Rosa da Silva de 77 afios, repatriada a
Brasil por la situacién de irregularidad de su hija después de pasar tres dias en Barajas (La
Vanguardia.com, 9.03.2012).

28.«Espanhéis deverdo cumprir novas exigéncias para entrar no Brasil», O globo,
10.02.2012.

29. «Serd dificil para los espaiioles entrar a Brasil si exigimos los mismos requisitos», El Pais,
06.02.2012.
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espafioles estin buscando, como antafio, en América Latina alternativas
al desempleo causado por la crisis econdmica. Sin embargo, el Gobierno
brasilefio aduce que es una medida tnicamente dirigida a los turistas, ya
que los que van a trabajar necesitan visado. De hecho, la aplicacién del
principio de reciprocidad es una politica nacional utilizada ampliamente
por Brasil que no dudé en exigir visado a los ciudadanos de Estados Unidos
aplicando el mismo criterio. No obstante, para Espafia supone una quiebra
en el fortalecimiento de la asociacidn estratégica con Brasil con la cual tra-
ta de impulsar el fortalecimiento de los lazos econémicos y sociales.

Esta situacién de exceso de celo en el rechazo en las fronteras en Es-
pafia para ciudadanos latinoamericanos se ha convertido en un tema de
urgente revisién porque estd generando una imagen muy negativa del pais
y puede ser perjudicial para su elecciéon como destino turistico o lugar de
estudio. Todo ello puede repercutir en mayores dificultades para dinamizar
una economia espafiola que necesita incrementar su competitividad inter-
nacional®. Paradéjicamente, algunos paises de América Latina, como Bra-
sil, estdn revisando su legislacion para facilitar la emigracién de jovenes
formados del sur de Europa para cubrir la demanda que genera su econo-
mia en expansion.

No obstante, hay que reconocer que la incorporacién de los visados de
corta duracién por Espafia ha ido acompafiada de otras politicas tendentes a
diluir el impacto negativo en los flujos con los paises de ALC con los que tenia
lazos mas tradicionales. Eso se ha hecho principalmente a través de acuerdos
bilaterales y multilaterales que potencian una inmigracion regular. Ejemplo
de esto son los acuerdos bilaterales de ordenacién de los flujos migratorios
laborales con paises como Colombia, Ecuador o Repiiblica Dominicana o el
acuerdo multilateral en materia de Seguridad Social firmado en junio de 2011
en el marco de la Cooperacién Iberoamericana que ya han suscrito Espaiia,
Bolivia, Brasil y Ecuador, a los que se espera que se sumen en poco tiempo

30. Conflicto que parece comenzar a solucionarse dado que ambos gobiernos han firmado un
acuerdo que aligera las exigencias mutuas para el cruce de fronteras. “Brasil y Espaiia
acercan posturas para relajar las condiciones de entrada a turistas”, REVISTAS8ODIAS.
ES, 4/6/2012. http://www.revista80dias.es/2012/06/04/4807/brasil-y-espana-acercan-pos-
turas-para-relajar-las-condiciones-de-entrada-a-turistas/.
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Chile, El Salvador, Paraguay y Portugal®. Este acompafiamiento de otras poli-
ticas, especialmente de tipo bilateral, y de un didlogo abierto entre los gobier-
nos de origen y de destino han servido como colchén amortiguador.

La pedagogia llevada a cabo por algunos politicos europeos y/o es-
pafioles y la aparicién de interlocutores claros y directos han permitido
suavizar las criticas vertidas entre los estados: explicacién de las decisiones
adoptadas, acompafiamiento de datos, politicas mds favorables para los in-
migrantes regulares (reagrupacion familiar, acuerdos de seguridad social),
flexibilizacién de tramites. Asi, por ejemplo, es reconocido por parte de los
entrevistados el esfuerzo que se ha hecho en Espafia en temas de integra-
cién, a pesar de las restricciones a los flujos.

Esta progresiva mayor complejidad de las respuestas a la migracién
como fenémeno transnacional que se debe gestionar de forma compartida se
ha reflejado en una nueva agenda politica. Los efectos negativos de la politi-
ca migratoria comun europea en América Latina han conducido a que las mi-
graciones entraran en la agenda del didlogo no solo bilateral sino también en
el regional ALC-UE. Dentro de ALC también se estd disefiando una agenda
migratoria basada en didlogos regionales y subregionales y al tiempo esta se
corresponde con los didlogos especializados en materia migratoria que la UE
ha abierto con otras regiones. Las primeras reuniones entre representantes de
la UE y latinoamericanos tuvieron resultados desiguales ya que fueron perci-
bidos como un mondlogo europeo cuya unica finalidad era explicar aquello
que ya se habia decidido de manera unilateral.

Sin embargo, de ahi surgi6 el didlogo estructurado sobre migraciones
ALC-UE institucionalizado en 2009 y se incorporé las migraciones dentro
de los ejes prioritarios del Plan de Accién aprobado en la Cumbre ALC-
UE celebrada en Madrid en mayo de 2010. El establecimiento del didlogo
estructurado pretende construir medidas de confianza, resolver conflictos y
crear consensos sobre la base del principio de responsabilidad compartida.
Este acompafiamiento ha permitido, de acuerdo con varios de los entrevista-
dos, un cambio de rumbo de los gobiernos de origen en temas migratorios:

31.Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social, adoptado undnimemente
por la XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado, celebrada en Santiago de Chile
(2007).
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«Se habia detectado cierto recelo con la politica europea en temas migratorios,
pero tras hablar mucho, participar de forma conjunta y colaborar coordinadamente
ha habido un cambio» (Entrevista 3).

Cabe preguntarse como la cooperacién entre los propios paises de
ALC afectard a las relaciones con la UE y a la politica de visados en el
didlogo politico entre los dos bloques. Hasta el momento la cooperacién
iberoamericana no ha tenido un papel fundamental como actor en los te-
mas relacionados con la inmigracién. Aun as{ existe un interés creciente
por parte de los diferentes estados por este nuevo proceso y el incremen-
to del poder negociador. Ejemplo de ello es el ya mencionado Convenio
Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social o la participacion de
las SEGIB en las conferencias sobre migraciones y mecanismos de in-
tegracion. En esta misma linea uno de los responsables politicos entre-
vistados decia:

«Fortalecer esta unién suramericana (en referencia a Unasur) nos pone en una
mejor condicién de hablar y de negociar de bloque a bloque [...] esta es la politica
a medio plazo: formar el bloque suramericano en materia migratoria y, en segunda

instancia, conversar de bloque a bloque» (Entrevista 2).

Una traduccién préctica es el didlogo sobre turismo que se establecié
entre la UE y Brasil buscando facilitar los flujos turisticos en temporadas
bajas entre la UE y América del Sur. Aun asi el didlogo politico entre ambos
bloques se encuentra fuertemente descompensado por dos factores: por un
lado, por la unilateralidad de la politica migratoria de la UE y, por el otro,
porque existe discriminacién entre los estados de ALC dado que unos son
estados que se encuentran en la «lista negra» (con obligacién de visado de
corta duracién) y otros en la «lista blanca» (sin visado de entrada de corta
duracién). Por otra parte, el gran impacto de la crisis econdmica en Europa
tiene de entrada dos efectos de signo contrario respecto a las migraciones:
por un lado se traduce en la disminucién de los flujos migratorios debido
a la falta de expectativas de empleo; por el otro, se han identificado brotes
xen6fobos por parte de algunos sectores castigados por la crisis, que son
alentados y aprovechados por politicos oportunistas. El didlogo politico
estructurado deberd contribuir a buscar politicas a medio y largo plazo que
eviten respuestas reactivas con consecuencias indeseadas para las pobla-
ciones en origen y en destino.



América Latina y Caribe ante las barreras a la entrada en Espafiay laUE 187

Conclusiones

La progresiva convergencia de la politica de visados europea ha impactado
negativamente en la histérica politica migratoria espafiola hacia América
Latina que mantenia una clara discriminacion positiva hacia estos paises.
Aun asi se mantienen aspectos preferenciales como la naturalizacién en dos
afios, los convenios de doble nacionalidad y una red de acuerdos bilaterales
que estan siendo actualizados y ampliados en los dltimos cinco afios.

La incorporacion del visado de corta duracién a algunos paises lati-
noamericanos fue establecida por un intento de detener los crecientes flu-
jos migratorios desde la regién y parcialmente por motivos de seguridad,
especialmente para el caso de Colombia. Sin embargo, ha dado lugar a un
incremento de la influencia del elemento gubernativo por la actuacién po-
licial en el control en frontera que incide negativamente en los derechos de
los ciudadanos emigrantes.

La incorporacién del visado de corta duracién consigui6 una clara dis-
minucién del nimero de inmigrantes a la UE de algunos paises como Ecua-
dor, Colombia y Bolivia, pero apenas tuvo efecto en paises como Perd,
Cuba o Reptiblica Dominicana. Eso permite constatar que los factores que
determinan los flujos son mdltiples y los visados son solo una herramienta
reactiva y de corto plazo.

Se observa una correlacion clara entre la imposicién de visados de corta
duracién y el incremento de solicitud de los permisos de estancia, residencia,
la reagrupacion familiar y las nacionalizaciones. Asi pues, las limitaciones a la
movilidad de corta duracién conducen a otras vias de entrada mas duraderas y
provoca, por ejemplo, una aceleracion de los procesos de reagrupacion fami-
liar de nacionales de paises con procesos migratorios mas maduros.

A pesar del componente de armonizacion de politicas que conlleva el
control de los flujos migratorios, se han producido distorsiones por la dis-
paridad en los criterios de aplicacion de la normativa. El endurecimiento de
los requisitos para obtener el visado provoca un movimiento en las colas de
visados a otros paises, acentuando el fenomeno del visa shopping.

Espafia hace una aplicacion mads restrictiva que otros paises de la UE de
los requisitos comunes de entrada. Esto es vélido para todos los tipos de inmi-
grantes: ya sean por estudios, trabajo, turismo o investigacién. Este endureci-
miento, mas la imposibilidad de una regularizacién colectiva y un incremento
de la politica de repatriaciones a partir de la incorporacién de la directiva de
retorno, ha provocado el desistimiento de algunos potenciales migrantes.
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Es posible afirmar que con el visado Schengen ha disminuido el flujo
de inmigrantes de baja cualificacién y con ello ha habido una disminucién
de la irregularidad. Sin embargo, es dificil evitar que una entrada con visado
temporal pueda derivar en una irregularidad sobrevenida, especialmente si
no se aborda seriamente el tema de la economia sumergida en los paises del
sur de Europa.

Por otra parte, la politica restrictiva es contraproducente para atraer mi-
grantes cualificados. La denominada blue card pretende dar respuesta a ello.
Es necesaria una aproximacién que atienda a las necesidades individuales de
los futuros migrantes con diferentes perfiles (estudiantes, investigadores, tra-
bajadores altamente cualificados) y acabar en los consulados con sospechas e
imaginarios que complican la entrada a Europa.

Espaiia es el pais de la UE que mas latinoamericanos rechaza en fron-
tera y afecta especialmente a aquellos ciudadanos que no necesitan visado.
Este fenomeno se ha convertido en un tema de necesaria revisiéon dado que
estd generando una imagen negativa del pais y puede afectar a la entrada de
investigadores, estudiantes o turistas. Para Espafia no es una cuestién menor
debido a la gran interdependencia entre la economia espafiola y la latinoame-
ricana y el tradicional gran nimero de intercambios universitarios.

El rechazo social que la politica migratoria ha tenido en América Latina
ya estd teniendo consecuencias que van mas alld del deterioro de la imagen de
Europa y se traduce en respuestas politicas. Espaiia y la UE deberian valorar
las consecuencias de la extension de la aplicacion del principio de reciproci-
dad aplicado por Brasil a otros paises.

Las graves consecuencias de la crisis sobre el empleo en los paises del sur
de Europa y particularmente en Espaiia han provocado un répido descenso de
los flujos y un incipiente flujo de retorno voluntario. Estos procesos deberian
hacerse de forma ordenada para salvaguardar los derechos de los inmigrantes
y sus familias. La incorporacién de prohibiciones temporales de reentrada
en estos procedimientos, ademads de ser juridicamente cuestionable desde el
punto de vista de los derechos individuales, tiene un efecto desincentivador.

La disminucién de los flujos debido a la crisis europea y la mejora de la
coyuntura latinoamericana permiten replantear el uso del visado como sim-
ple instrumento de control de flujos a la regién. Esto incluye la revisién de
la exigencia del visado de corta duracion a determinados paises, pero también
la préctica de politicas positivas que incentiven la movilidad de las personas
trabajadoras y en formacién con el objetivo de contribuir a la mejora de las
capacidades humanas y el aumento de la competitividad en ambas regiones.
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Espaifia, ademds de desarrollar una politica bilateral especifica e in-
novadora para América Latina, debe desempefiar un papel importante e
impulsor dentro del didlogo entre la UE y ALC. El tradicional trato prefe-
rencial bilateral de Espafia a América Latina deberfa transformarse en poli-
ticas adaptadas en funcién del cambio de circunstancias. El hecho de que la
mayoria de paises de América Latina sean paises de renta media en proceso
de crecimiento hace pertinente un tratamiento diferenciado en materia de
visados y acorde a las diversas situaciones.

La progresiva complejidad de las respuestas a la migracién como
fenémeno transnacional que se debe gestionar de forma compartida debe
reflejarse en una nueva agenda politica. La asimetria del didlogo sobre
migraciones entre la UE y ALC debe dar paso a una agenda mds di-
versificada que contemple los procesos migratorios como parte de una
creciente relacion de interdependencia entre paises y regiones. El uso
de los visados como simple instrumento reactivo unilateral de control
de flujos es poco compatible con un didlogo horizontal sobre flujos mi-
gratorios y genera respuestas politicas negativas que interfieren en la
relacién birregional.
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7. La inalcanzable tercera «M»: visados y movilidad
de personas en las relaciones euromediterraneas

Eduard Soler i Lecha y Alvise Vianello

En el dmbito euromediterraneo proliferan las iniciativas de didlogo multi-
lateral, los programas regionales, los acuerdos de libre comercio, las inicia-
tivas de apoyo a la sociedad civil, la cooperacién en materia educativa. Sin
embargo, buena parte de estas acciones siguen teniendo un eslabén débil:
las trabas que los ciudadanos de paises socios siguen encontrandose para
obtener un visado que les permita desplazarse, generalmente hacia un pais
de la Unién Europea (UE), pero en ocasiones también hacia otros paises
del sur del Mediterraneo. La movilidad es, entre otras muchas, una asigna-
tura pendiente de una cooperacion euromediterrdnea a la que, en términos
generales, se han dedicado enormes esfuerzos y crecientes recursos durante
las dltimas décadas.

De hecho, una de las paradojas de la construccién euromediterranea es
que hoy es mucho mads dificil para un ciudadano argelino, marroqui o egip-
cio desplazarse a un pais europeo para trabajar, estudiar, hacer negocios o
turismo que a principios de los afios setenta. Los obstaculos que se han ido
sobreponiendo derivan, en primer lugar, de unos mercados de trabajo que
tras varias crisis econémicas ya no requerian con la misma intensidad mano
de obra extranjera. Después lleg6 la ampliacién de la UE y la puesta en
marcha de mecanismos que han favorecido la libre circulacién entre paises
de la Unién a la vez que reforzaban las fronteras exteriores. El aumento de
flujos de inmigracién irregular y una creciente preocupaciéon en materia de
seguridad, especialmente en relacion con el terrorismo, han ido afiadiendo
trabas a la movilidad entre los paises de la cuenca mediterranea’.

1. Véanse, entre otros, Lutterberk (2006) y Wolff (2008).
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Asi pues, un Mediterrdneo que a nivel retdrico se presenta como un
«punto de encuentro», como un «lago interior», como «un continente li-
quido», o un «puente de culturas y civilizaciones», en la practica se ha ido
convirtiendo en una frontera cada vez mads dificil de cruzar’. No ya para
quienes miran a Europa en busca de trabajo o de asilo politico, sino para el
empresario que desea ampliar su cartera de clientes, para el cientifico que
ha de acudir a un seminario internacional o participar en un proyecto de
investigacion transnacional, para el sindicalista o para el alcalde que debe
acudir a una reunién en territorio europeo de una red de agentes sociales
o autoridades locales, para el estudiante que desea hacer un posgrado en
Europa o para el matrimonio de clase media-alta que desea celebrar su luna
de miel en alguna romdntica ciudad centroeuropea. La idea de rechazo y de
una Europa fortaleza va calando en el imaginario colectivo de los vecinos
meridionales de la UE.

Y es que, cuando hablamos de visados, estamos hablando de indivi-
duos que, salvo exenciones bilaterales para altos funcionarios del Estado y
diplomaticos?, se ven abocados a un proceso largo y complejo para obtener
la Iuz verde que les permita viajar a un pais de la Unidn. La escasa distancia
geogréfica, la introduccién de vuelos de bajo coste, la emigracién (parien-
tes y amigos que podrian acogerles) y la conexién creciente a través de
nuevas tecnologias de la comunicacion, han ido aumentando la frustracién
de aquellos ciudadanos que ven Europa al alcance de la mano pero pierden
la oportunidad de visitarla.

Estamos, ademds, ante una realidad asimétrica, ya que el ciudadano
europeo tiene muchas facilidades para obtener un visado (o en algunos ca-
sos incluso estd exento) si quiere viajar a la inmensa mayoria de paises del

2. Yaen el afio 2000, Catherine Wihtol de Wenden identificaba la politica de visados como
un obstdculo para la cooperacién euromediterrdnea, insistia en motivar los rechazos de
visados y proponia, entre otros, facilitar la movilidad de colectivos especificos poco incli-
nados a la sedentarizacion como estudiantes, comerciantes o agentes culturales (Wihtol de
‘Wenden, 2000).

3. Como explica Elspeth Guild (2010: 375-376) el Cédigo Comunitario de Visados permite
exenciones para pasaportes diplomaticos, oficiales y de servicio. Cada Estado determina
bilateralmente con paises terceros el régimen de exenciones. Por ejemplo, el poseedor de
un pasaporte diplomdtico o de servicio argelino estd exento de visado para entrar en terri-
torio espaiiol.
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sur del Mediterrdneo, deseosos de acoger turistas, empresarios y cientificos
procedentes de paises europeos. De ahi que uno de los temas de debate en
el Egipto posrevolucionario fuera la posibilidad de exigir visado previo a
los ciudadanos europeos como represalia por las dificultades con las que
se encuentran los ciudadanos egipcios que viajan a Europa. Esta polémi-
ca se cerré con un anuncio del Gobierno provisional que desestimaba la
medida (las presiones del sector turistico y del tejido productivo fueron
eficaces), pero el hecho de que el tema estuviera sobre la mesa demuestra
la importancia que tiene la cuestién de los visados para muchos ciudadanos
egipcios.

La facilidad, rapidez y eficacia en la obtencion de un visado estd vincu-
lada con el fin dltimo de la politica de movilidad. Es decir, por el delicado
equilibrio entre control de fronteras, ordenacién de la movilidad y facili-
tacion de los intercambios. Sin lugar a dudas, a lo largo de las dos dltimas
décadas, la facilitacion de los intercambios de la UE con la inmensa mayo-
ria de paises mediterraneos (los paises candidatos a la adhesion e Israel son
la excepcién) han quedado subordinados a consideraciones de seguridad,
control y ordenacion de flujos.

A pesar de que tanto el Proceso de Barcelona como la Politica Europea
de Vecindad ofrecian un horizonte de mayor movilidad, en la prictica la
politica de visados ha sido un instrumento esencial en las politicas europeas
para disminuir el riesgo de actividades terroristas en su territorio que, como
consecuencia directa, ha limitado y dificultado la movilidad en el espacio
mediterraneo. Como veremos a continuacion, la orientacion seguida hasta
el dia de hoy por la UE no ha estado exenta de criticas. Estas han venido,
principalmente de paises socios y organizaciones de la sociedad civil, pero
incluso de la propia Comision Europea que, en 2006, se hacia eco de este
malestar al afirmar que los avances en materia de movilidad serfan una
prueba de fuego para la credibilidad de la politica europea hacia los paises
vecinos®.

4. Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on Strengthening the European Neighbourhood Policy. Brussels, 4 December 2006,
COM(2006)726 final.
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En 2011, tras una ola sin precedentes de movilizacién social y cambio
politico en los paises de Africa del Norte y Oriente Medio, la UE ha vuelto
a plantearse si no ha llegado la hora de abrir un horizonte de mayor flexibi-
lidad para la movilidad’. Esta ha sido una de las principales propuestas de
los dirigentes e instituciones europeas para dar respuesta ante los cambios
politicos en muchos paises drabes. Puesto que los jovenes habian tenido un
papel especialmente activo en este proceso de agitaciéon social y politica,
se ha insistido, una vez mds, en la necesidad de promover una mayor mo-
vilidad de jévenes, estudiantes, agentes culturales, etc. Sin embargo, a la
vez que empezaban a romperse tabues sobre la posibilidad de contemplar
medidas que permitieran facilitar la movilidad, se intensificaban los dis-
cursos y reacciones alarmistas ante la llegada de inmigrantes irregulares a
las costas del sur de Italia tras la caida de Ben Ali en Tunez y el conflicto
armado en Libia. En ese contexto, algunos responsables politicos europeos
aludieron a un «éxodo biblico»®, creando un clima de alarma al que contri-
buyé la cobertura de los medios de comunicacién. También se hizo visible
la tensién entre paises miembros de la UE, especialmente entre Francia
e Italia, sobre como resolver esta situacion. La gestién de esta crisis evi-
dencié que las promesas de mejora de movilidad quedaban en un segundo
plano ante el reflejo defensivo de los paises europeos por el riesgo de un
aumento de la inmigracién irregular en el Mediterraneo.

La voluntad de reforzar las fronteras exteriores de la UE, para prevenir
amenazas terroristas asi como para contener los flujos migratorios, han he-
cho que la Unién haya dado una especial prioridad a intensificar la coope-
racién con los paises socios en materia de control de fronteras y vigilancia
maritima. Aunque en principio las revueltas en el mundo drabe suponen
una oportunidad para revisar los principios y resultados de la orientacién
mantenida hasta el momento, la percepcién de que la movilidad en el Me-

5. Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, A new response to a changing
Neighbourhood. Brussels, 25.05.2011, COM (2011) 303.

6. Fue el entonces ministro de Asuntos Exteriores italiano Franco Frattini el primero en usar
esta expresion: «Los refugiados que huyen de Libia a Ttnez piden ayuda internacional»,
El Pais,23.2.2011. «A Lampedusa esodo biblico di clandestini. Frattini vola a Tunisi per
discutere dell’emergenza», Il Sole 24 Ore, 14.2.2011.
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diterrdneo es una fuente de problemas y de inseguridades esta s6lidamente
arraigada entre decisores politicos e incluso entre la opinién publica euro-
pea. Esta estrategia ha repercutido negativamente en la imagen de Europa
y para todo el proyecto de integracién regional en el Mediterrdneo y sus
logros en materia de disuasion de la inmigracién irregular son discutidos y
discutibles. Espafia, un pais influyente tanto en materia de politica medite-
rranea y especialmente en el &mbito de Justicia y Asuntos de Interior, no ha
sido una excepcion sino mds bien un claro ejemplo de esta tendencia.

Para analizar el papel de los visados en las relaciones euromediterra-
neas, este capitulo comienza con una revisiéon de cémo se ha abordado la
cuestién de la movilidad en el Proceso de Barcelona (y ahora en la Unién
por el Mediterrdaneo) asi como en la Politica Europea de Vecindad. A con-
tinuacién se presentan casos practicos, apoyados por datos oficiales, sobre
la realidad cotidiana con la que se enfrentan aquellos ciudadanos del sur
del Mediterraneo que intentan obtener un visado. Las vivencias en primera
persona nos ofrecen una muestra del deterioro de la imagen de Europa, de
cémo cala un sentimiento de injusticia y de rechazo, de cémo actores que
por su posicion estan destinados a actuar como puente entre sociedades (in-
vestigadores, agentes culturales, empresarios) son los primeros afectados
por unas politicas que les cierran las puertas de Europa.

Cooperacién euromediterrdnea y movilidad: ;un oximoron?
El Proceso de Barcelona y la Union por el Mediterrdneo

En 1995 se ponia en marcha la asociacién euromediterrdanea, también co-
nocida como Proceso de Barcelona. Empezaba su andadura un marco de
didlogo politico y cooperacion entre los paises de la UE y sus socios del
sur y del este del Mediterrdneo con el objetivo de hacer de €l un espacio
de paz, estabilidad y prosperidad, que consolidase la democracia y el res-
peto de los derechos humanos, lograse un desarrollo econdémico y social
sostenible y equilibrado, luchase contra la pobreza y fomentase una mayor
comprension entre las diferentes culturas. Fuertemente inspirado en la ex-
periencia exitosa del Conferencia de Seguridad y Cooperacién en Europa,
el llamado proceso de Helsinki, la asociacién euromediterrdnea aspiraba a
trabajar en dmbitos de trabajo distintos, las llamadas cestas, la tercera de
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las cuales abordaba tangencialmente la cuestién de la movilidad. Por un
lado, la Declaracion de Barcelona afirmaba que los intercambios humanos,
cientificos y tecnolégicos son un factor esencial para el acercamiento y la
comprension entre sus pueblos y para la mejora de su percepcion recipro-
ca y especificaba que los estados firmantes se comprometian a «adoptar
medidas que faciliten los intercambios humanos, en particular mediante la
mejora de los procedimientos administrativos»’.

Durante largo tiempo, la cuestiéon de la movilidad fue un tema me-
nor en la agenda euromediterrdnea. Sin embargo, esta situaciéon empezé a
cambiar a partir del afio 2002, con el Consejo Europeo de Sevilla y la con-
ferencia euromediterrdnea de Valencia, que propiciaron la intensificacion
del didlogo en materia de inmigracion, justicia y terrorismo con los socios
mediterraneos. El impulso definitivo se dio a partir del afio 2005, con la
propuesta de Espafia, Marruecos y Francia, de abordar el tema migratorio
con una perspectiva integral (que incluyese inmigracion regular e irregular,
con cooperacion entre fuerzas de seguridad pero también con proyectos
de desarrollo) tanto a escala euromediterranea como euroafricana. De este
impulso surgieron proyectos regionales como EuroMed Migration (I'y II),
la conferencia euroafricana sobre Migracién y Desarrollo de Rabat en 2006
o la primera conferencia euromediterrdnea de Migraciones celebraba en
Portugal en 2007. En el dmbito multilateral los avances fueron escasos, y
la cooperacién practica, en forma de acuerdos de readmisién, capacitacién
técnica, intercambio de inteligencia o patrullas conjuntas, se abordaron a
escala bilateral. Con la puesta en marcha de la Unién por el Mediterraneo,
en 2008, no ha habido cambios sustanciales. La cuestion migratoria ha se-
guido siendo un tema menor en la agenda multilateral aunque se han plan-
teado iniciativas para mejorar la circulacion de colectivos especificos. Es
el caso de la propuesta francesa de creacién de una oficina de la juventud,
que, a través de la implicacién de ministerios de educacion superior, trabajo
y exteriores, intent6 sin éxito facilitar la movilidad de jovenes profesiona-
les y estudiantes.

A lo largo de estos mds de quince afios, la cuestiéon de los visados ha
quedado relegada, tanto en la agenda bilateral como en la multilateral, en

7. Declaracion de Barcelona, 27-28 de noviembre de 1995.
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beneficio de otras prioridades como los acuerdos de readmision, proyectos
de formacién, cooperacién en materia de control de fronteras, el intercam-
bio de informacidn, etc. Sin embargo, actores gubernamentales y no-gu-
bernamentales han reivindicado la necesidad de que el tema entrara en la
agenda. Algunos actores lo han hecho desde una perspectiva global, como
Argelia que, con el lanzamiento de la Unién por el Mediterrdneo, sugirié
que se avanzase hacia un «Schengen Mediterraneo»®. Otros han propuesto
la creacién de un visado de cooperacién euromediterrdneo para los actores
implicados en los programas de cooperacién y didlogo transnacional®. En
una direccion parecida, el Parlamento Europeo o la Asamblea Parlamenta-
ria Euromediterranea han enfatizado, sobre todo, la necesidad de encontrar
soluciones para colectivos especificos, especialmente para estudiantes e
investigadores'. Con todo, es precisamente en este dmbito donde se han
producido mas avances gracias a la aprobacion, en 2004 y 2005, de sendas
directivas para la admisién de nacionales de terceros paises para estancias
con fines educativos y fines de investigacion cientifica', cuya aplicacion,
como explica Guild (2010: 379), ha creado mayor coherencia y reducido la
discriminacién en funcién del pais de origen.

La Politica Europea de Vecindad y su revision ante la primavera drabe

En paralelo y como refuerzo del marco euromediterrdneo, a partir de 2004
los paises del sur del Mediterrdneo estdn bajo el paraguas de la llamada
Politica Europea de Vecindad. Un marco de relaciones con los paises de la
cuenca mediterrdnea y con los vecinos orientales de la UE que se basa en
una idea de integracién gradual y parcial a politicas, agencias y programas

8. «Projet de I’'Union pour la Méditerrané, la vision discordante de I’ Algérie». E1 Watan, 30
de marzo de 2008.

9. Esta es una de las 35 propuestas para involucrar a la sociedad civil en el Proceso de Bar-
celona recogidas por Martin et al. (2006).

10. Véase, por ejemplo, «Résolution du Parlement européen du 10 mai 2007 sur les réformes
dans le monde arabe: quelle stratégie pour I’Union européenne?» (P6_TA(2007)0179); y
las recomendaciones de la Comisién politica, de seguridad y de los derechos humanos de
la Asamblea Parlamentaria Euromediterranea (APEM), Roma, 4 de marzo de 2011.

11. Directiva 2004/114 del 13 de diciembre de 2004 y Directiva / del 12 de octubre de 2005.
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europeos a cambio de reformas, todo ello concretado en Planes de Accién
acordados entre la Unién y cada pais vecino. La idea de dicha politica es
emular el éxito de las negociaciones de adhesion ofreciendo, en palabras
de Romano Prodi, «todo salvo las instituciones». Tal formulacién podria
dejar entrever que dentro de ese «todo» entraria la movilidad. Sin em-
bargo, los avances han sido inexistentes para los paises mediterraneos y
solo parciales para algunos paises de la Europa Oriental donde si se ha
avanzado hacia mecanismos de facilitacién de visados y no se descarta
un escenario de liberalizacién parecido al que ya se ha producido en los
Balcanes Occidentales.

En uno de los documentos de revision de dicha politica titulado «Re-
forzar la Politica Europea de Vecindad», publicado en 2006, la Comisién
Europea identificaba las dificultades para obtener visados como uno de
los obstdculos para los objetivos inherentes a la politica de vecindad:

«Sin embargo, nuestra politica de visados y las practicas existentes a menudo
imponen verdaderas dificultades y obstdculos a los viajes legitimos. Las largas
colas delante de los consulados de la UE son un signo muy visible de las barreras
a la entrada en la Unién. Ya sea para fines comerciales, fines educativos o el tu-
rismo, la ciencia y la investigacion, para la sociedad civil, conferencias, o incluso
para las reuniones oficiales a nivel del Gobierno nacional o local, la capacidad de
obtener visados de corta duracién en un plazo razonable a un coste razonable serd

un indicador de la fortaleza de nuestra politica europea de vecindad»'.

Poco después, en 2008, se publicaba un non-paper con propuestas
para avanzar en este campo: armonizacién de documentos y practicas,
motivacion sistematica de las demandas rechazadas, conclusion de acuer-
dos bilaterales entre Estados Miembros y paises vecinos para mejorar los
contactos en territorios fronterizos, utilizacién de la flexibilidad que ya
permite Schengen a través de visados de multiple entrada o de exigir una
cantidad menor de documentacién a los «viajeros de buena fe» y mejora

12.Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on Strengthening the European Neighbourhood Policy. Brussels, 4 December 2006,
COM(2006)726 final, p. 5.
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de aquellos mecanismos que permitan priorizar y agilizar las demandas
de las personas implicadas en proyectos de cooperacién entre la UE y los
paises vecinos®.

El estallido de las revueltas en el mundo arabe en 2011 supuso un re-
vulsivo en el replanteamiento de las politicas europeas hacia estos paises
(Tocci y Cassarino, 2011; Carrera, 2011). Hay un amplio consenso entre
expertos y académicos, aunque no tanto en el &mbito politico, en identi-
ficar la movilidad, junto con un mejor acceso a los mercados y una pers-
pectiva de mayor financiacién, como uno de los principales incentivos
que dispone la UE para promover o consolidar los procesos de cambio y
de reforma entre los paises vecinos.

La Comision, a través de una comunicacién especifica sobre el tema
migratorio' y otra mds amplia de revision de la Politica Europea de Ve-
cindad", dio algunas pistas sobre cémo podria traducirse este nuevo en-
foque. Por primera vez se mencionan mecanismos de facilitacién de visa-
dos para los paises del sur. Para llegar a este estadio, la Comisién propuso
entablar didlogos estructurados sobre migracién, movilidad y seguridad,
con vistas a establecer asociaciones de movilidad que se adapten a la si-
tuacién de cada pais. La dimensién de facilitacion de visados es solo uno
entre muchos aspectos que serian objeto de discusidon ya que dentro de
esos didlogos también entrarian aspectos vinculados al control de fronte-
ras o a los acuerdos de readmision.

Por ahora, la Comisién ha propuesto llevar a cabo estos didlogos con
Marruecos, Ttnez y Egipto. Precisamente, en estos dos tltimos paises se
ha producido un cambio de régimen y en Marruecos se han empezado a
llevar a cabo procesos de reforma. Asi pues, se establece implicitamente

13.«Non-paper ENP - Visa Facilitation, Expanding on the Proposals Contained in the
Communication to the European Parliament and the Council on “Strengthening The
ENP», January 2008 (en linea) http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/non_paper_visa_fa-
cilitation_en.pdf

14.Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econ6-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Un didlogo para la migracién, la
movilidad y la seguridad con los paises del Mediterrdneo Meridional 24.5.2011, COM
(2011)292/3.

15.Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, A new response to a changing
Neighbourhood. Brussels, 25.05.2011, COM(2011) 303.
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un vinculo entre los progresos en el ambito democratico y la coopera-
cién en materia migratoria. La credibilidad de la oferta europea estd, no
obstante, sometida a importantes tensiones. El enfoque que vincula en un
mismo paquete la facilitacion de visados con exigencias de una mayor su-
pervision de fronteras y acuerdos de readmision ha suscitado criticas entre
actores de la sociedad civil que acusan a la UE de continuar anclada en una
concepcién del control de flujos migratorios que deja en un segundo lugar
los derechos fundamentales basicos'®. Tampoco ayudo la reaccién alarmista
de algunos responsables europeos ante los flujos de refugiados e inmigran-
tes irregulares procedentes de Libia y Ttinez durante los meses de marzo y
abril de 2011. Es mds, la introduccién de restricciones temporales para la
circulacién entre Estados Miembros de la UE pone en duda la ambicién de
los europeos en este campo'’.

Si yaen 2006, la Comisién reconocia que las trabas a la movilidad eran
un freno para conseguir los objetivos de la Politica Europea de Vecindad, en
el nuevo contexto tras las revueltas de 2011 esta afirmacién ha ido ganando
fuerza. Los mecanismos de facilitacién de visados son un instrumento ne-
cesario si la UE decide, tal como afirma, apostar por nuevos programas de
didlogo con la sociedad civil y por una mayor integracién comercial con los
paises que vayan avanzando en sus transiciones democraticas. Persistir en
la idea de una Europa fortaleza, impenetrable para la inmensa mayoria de
ciudadanos de los paises vecinos, tampoco contribuird a acercar Europa a
los nuevos regimenes que estdn naciendo en los paises de Africa del Norte
y Oriente Medio.

16. «Migrant rights: the big losers in the new European strategy directed at the countries of the
southern Mediterranean in transition to democracy ?». Position of the Euro-Mediterranean
Human Rights Network in anticipation of the European Council meeting of 24 June 2011,
22 de junio de 2011.

17.En el caso de Espaiia, el Ministerio de Asuntos Exteriores puso de manifiesto que tras las
revueltas en el mundo drabe el aumento de solicitantes de visado no ha sido excepcional,
sino el esperable en situaciones de conflicto en las que aquellos que tienen una relacién es-
pecial con Espaiia intentan distanciarse de los focos de tension. (Entrevista con un experto
del Ministerio de Asuntos Exteriores, septiembre de 2011).
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Movilidad, viaje y migracion

Durante décadas las politicas de movilidad de la UE y de sus Estados
Miembros hacia sus vecinos meridionales se han articulado partiendo de la
base que la inmigracién sur-norte era un potencial peligro para la seguridad
europea. El aumento de acciones terroristas en territorio europeo a partir
del afio 2004 agudiz6 esta tendencia. Esto se ha traducido en un mayor
esfuerzo en el control de fronteras y en una estricta vigilancia de aquellos
que, por uno u otro motivo, desean desplazarse a territorio europeo. Otras
consideraciones como la necesidad de aumentar los contactos humanos y
los intercambios econémicos entre los paises de ambas orillas quedaban as{
relegadas a un segundo plano.

El tratamiento de la movilidad hacia los socios mediterraneos difiere del
que se ha seguido con los paises balcdnicos y de la Europea Oriental. A pesar
de las afirmaciones de la propia UE, que ensalza la liberalizacién de visados
como una experiencia positiva y compatible con una gestién ordenada de la
movilidad', los avances en este campo en el sur del Mediterraneo son casi
nulos. Algunos expertos advierten que esta estrategia puede ser contrapro-
ducente para controlar los flujos de inmigracién, ya que incorporar meca-
nismos que faciliten la movilidad, acompafiados de los medios tecnolégicos
adecuados para el control de los visados, facilitaria una gestion ordenada de
la inmigracién (Neal, 2009; Jileva, 2002; Huysmans, 2002).

Percepcién y realidad no siempre van de la mano. Suele asumirse que,
puesto que una parte importante de la inmigracién irregular ha conseguido
llegar a territorio europeo a través de un visado de corta duracién, pue-
de reducirse el volumen de flujos irregulares limitando o dificultando la
obtencion de un visado de estas caracteristicas. Desde esta perspectiva,
una actitud mds permisiva en materia de visados acabaria reportando un
aumento de la inmigracién irregular. Aunque no hay datos empiricos que
demuestren la certeza de esta correlacion, esta percepcion sigue presente y
es mayoritaria en el discurso oficial de la UE.

18. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones. Un didlogo para la migracion, la movilidad y la
seguridad con los paises del Mediterrdneo Meridional 24.5.2011, COM (2011)292 final.
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Tampoco estd demostrado, pero parece razonable pensar que asi sea,
que una politica de facilitacién en la obtencién del visado incentivaria el
retorno de muchos extranjeros que no se atreven a regresar a sus paises por
miedo a no poder volver de nuevo a Europa. Sin mecanismos de facilita-
cién en la obtencién del visado, la llegada, legal o no, a territorio europeo
se convierte en un viaje sin retorno.

«El problema no es solo entrar... jsino también salir! Muchos amigos mios
estan bloqueados en Espafia y no pueden volver, porque su visado ya estd caducado.
Muchos se casan, entonces pueden entrar y salir cuando quieran... y lo hacen...»
(Hocine Ouddik, Argel).

Otro de los resultados mds llamativos en varias entrevistas realizadas
en paises del Magreb para la realizacién de este texto es que para que quie-
nes gestionan cotidianamente los visados la palabra «migracién» siempre
va asociada al concepto «riesgo». En otras palabras, cualquier evaluacién
de una candidatura para la obtencién de un visado se articula a partir del
mayor o menor riesgo de que el solicitante acabe convirtiéndose en un
inmigrante irregular. En conclusién, la movilidad sur-norte se considera
un proceso unidireccional y de riesgo, ya sea en términos de inmigracién
irregular, de crimen organizado o de amenaza terrorista.

Se crea una clara separacién entre la migracién (en un solo sentido, por lo
tanto, el riesgo) y el viaje (que incluye el regreso, por lo tanto, la oportunidad).
Sin embargo, las ciencias sociales demuestran la existencia de un tercer tipo
de movilidad. Es lo que Catherine Wihtol de Wenden (2000) denominé mi-
graciones «de tercer tipo» (ni estacional ni permanente), que a menudo sirven
de base para el desarrollo de redes sociales, econdmicas y comerciales de tipo
transnacional. Asi pues, hay una tercera via, circular, transnacional y diaspé-
rica, vinculada a las comunidades transnacionales, que, por lo tanto, necesita
una politica de visados mas flexible y unas fronteras mas permeables.

Se trata de una migracién ambigua, transnacional, presente en todo el
territorio del espacio Schengen, y que tiene como valor afiadido un enorme
potencial para desencadenar procesos econémicos, comerciales y cultura-
les mutuamente enriquecedores (Vandenbussche, Aghion y Meghir, 2006).
Unos movimientos que, a la vez que estdn desincentivados por las estrictas
medidas de control de fronteras y por los largos y tediosos procedimientos
para obtener el visado, son los primeros beneficiados por la libre circula-
cién que permite Schengen entre los paises firmantes de este acuerdo.
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«Mira, nosotros trabajamos con la exportacién... Tenemos clientes en Espaiia,
Francia, Holanda e Italia: todos son marroquies. (...) Cada vez que viajo a Europa
tengo que hacer todos los papeles desde el principio... es una pesadilla. Pero cuan-
do estds en Espafia, jya estd! Viajas de Espafia a Holanda sin que te paren... jQué

lujo!» (Hassan Hussini, empresario de la industria de la alimentacién, Meknes).

Desde este punto de vista, la politica europea de movilidad hacia el
sur del Mediterrdaneo es un ejemplo de una construccion politica ambigua
y basada en modelos antiguos. Quiere facilitar el viaje desincentivando la
migracion, pero como parte de la migracién se origina a partir del viaje, se
acaban poniendo trabas a todo tipo de movilidad.

Movilidad de las personas y los programas de intercambio y dia-
logo intercultural

Lo que en inglés se denominan acciones people to people, es decir, ini-
ciativas que promueven contactos entre individuos, especialmente entre
aquellos que tienen un potencial para trabar lazos duraderos entre distintos
grupos sociales (en este caso entre ciudadanos de paises de la cuenca me-
diterranea y Europa), tienen como principal obstaculo las trabas a la mo-
vilidad. Aunque el nimero de personas que se encuentran en esta posicién
es relativamente pequefio y poco representativo de la mayoria de solicitu-
des de obtencidn de visado para visitar Europa, su caso ejemplifica como
pocos las contradicciones entre la teoria y la practica, entre los objetivos
de un determinado programa y los resultados que acaba obteniendo. Las
dificultades para obtener un visado cuando el desplazamiento se origina
en el marco de una accién promovida por la propia UE o por institucio-
nes dedicadas a la cooperacidn euromediterranea supone una frustracién
afladida.

«Participé en un concurso de relatos breves organizado por la Fundacién Anna
Lindh. Me encantaba la idea: se trataba de escribir un pequefio cuento sobre nuestra
vida cotidiana. Gané el concurso en mi pais y los ganadores fuimos invitados a
Barcelona para la entrega de premios y unas actividades paralelas. Pero yo no pude
participar porque me denegaron el visado de entrada. Increible, ;verdad?» (Hafed
Bin Milled, Ttnez)
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Ya en 2003, el Informe de un Grupo de Sabios, creado por iniciativa
del presidente de la Comisién Europea Romano Prodi®, titulado Didlogo
entre los Pueblos y las Culturas en el Espacio Euromediterrdneo subraya-
ba la necesidad de desarrollar politicas que facilitasen la movilidad de las
personas para garantizar un verdadero didlogo intercultural.

«;,Como fomentar la movilidad, la curiosidad, el gusto por descubrir al otro y
cruzar las fronteras, si se pretende “proteger” estas fronteras con practicas (algunas
politicas de visados) que desalientan las mejores intenciones?» (p. 40).

Incentivar el intercambio de académicos y jovenes profesionales como
base de un verdadero didlogo intercultural aparecié como una prioridad
en la ya mencionada comunicacién de la Comisién sobre Movilidad en el
Mediterrdneo de mayo de 2011. Se propuso la adopcién de «acuerdos de
facilitacién de la expedicion de visados» cuyo contenido variarfa «de un
pais socio a otro»®. En este mismo documento, la Comisién anunciaba el
refuerzo de la cooperacion y el intercambio entre estudiantes, investigado-
res y académicos asi como la movilidad del personal universitario (Eras-
mus Mundus), la cooperacién estructurada para la modernizacién de los
curriculos universitarios (Tempus) y la movilidad de los jévenes (Juventud
en Accién) que se han ido extendiendo para proporcionar un mejor apoyo a
los jovenes del sur del Mediterraneo. El acceso a este tipo de programas es
bastante fécil para las universidades del sur del Mediterrdneo (como insti-
tucién), pero la dificultad para obtener un visado aparece, para muchos de
los potenciales beneficiarios, como un obsticulo insalvable.

19. Aloiu Bensalah, A. y Daniel, J. (copresidentes) (2003) Informe del Grupo de Sabios
creado por iniciativa del Presidente de la Comision Europea. El grupo de estudio ha
formulado en el informe 20 propuestas concretas que abordan los tres grandes 4mbi-
tos en los que consideran que es necesario intervenir y que pueden tener un impacto
sobre la forma de contemplar el otro en el espacio euromediterrdneo: la educacién, la
movilidad y el 4mbito de los medios de comunicacién para la difusién y produccién de
programas especificos y la formacién de periodistas en la diversidad. http://ec.europa.
eu/dgs/policy_advisers/archives/experts_groups/docs/rapport_complet_es.pdf

20. Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones. Un didlogo para la migracion, la movilidad y la
seguridad con los paises del Mediterrdneo Meridional 24.5.2011, COM (2011)292.
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«He participado en varios proyectos europeos... Todos nos buscan porque fal-
tan universidades del Sur: Tempus, Erasmus, Meda, Ramses... {Todos! Pero cuan-
do es la hora de pedir un visado para un estudiante mio para ir a un congreso de
estos proyectos (y a veces para mi mismo) ya no nos buscan, Somos nosotros los
que tenemos que buscarles a ellos. Y muchas veces nos dicen simplemente que no»

(Nurredin Harrami, profesor de Antropologia de la Universidad de Meknes).

Hay un amplio consenso en torno al hecho de que los cambios politicos
en el mundo drabe han reforzado la importancia estratégica de acciones de
intercambio cultural y académico pero, por ahora, las herramientas dispo-
nibles para promoverlas siguen siendo las mismas. Con unas politicas de
inmigracién cada vez mads restrictivas, con discursos alarmistas sobre olas
de inmigrantes y refugiados, con amenazas de limitar los movimientos den-
tro del propio espacio Schengen, los intentos por promover dindmicas in-
terculturales, intercambios cientificos y relaciones interpersonales acaban
frustrandose en el momento en que un visado es denegado, un ciudadano
se siente injustamente tratado por los servicios consulares y percibe que al
otro lado del Mediterraneo hay una fortaleza infranqueable.

La cola, el consulado y el visado

La reciente creaciéon del Codigo de Visados en abril de 2010 tenia como
objetivo principal la uniformizacién de los requisitos para visados de corta
duracién en los consulados de la zona Schengen. En realidad, fuentes con-
sulares europeas y diplomadticos de los paises mediterraneos confirman que
todavia existen diferencias significativas entre los requisitos, los tiempos,
la ratio de denegacién y el trato dispensando en diversos consulados. A
pesar de los notorios esfuerzos por aumentar la cooperacién entre los servi-
cios consulares de los distintos Estados Miembros y de un considerable es-
fuerzo para intercambiar informacion, la coordinacién y la uniformizacién
de los procedimientos es todavia mejorable.

El resultado mds obvio es la persistencia del fenémeno del visa shop-
ping, es decir, solicitar el visado no en el consulado del pais al que se desea
viajar, sino al que se considere que hard los tramites mds 4giles y en los que
el nivel de rechazo sea menor. La tabla 1 muestra el niimero de visados que
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han sido solicitados, concedidos o denegados en algunos de los principales
consulados europeos en el Mediterrdneo, y en los gréficos 1, 2, 3 y 4 puede
observarse que los porcentajes de denegacion presentan diferencias segtin
los consulados®":

TaBLA 1
Visados A+B+C* 2010
Consulado Argel El Cairo Tripoli Rabat

solicitado concedido solicitado concedido solicitado concedido solicitado concedido

Francia 103387 74017 33236 31526 8988 8558 32526 30.576
Alemania 5476 3918 27893 24847 7957 7049  11.043  9.085
Italia 7377 5.873 7.959 7476 7.075 6.860 2.895 2611
Grecia 1.598 643 3.858 3.337 2.100 19301 ND ND
Espaiia 21076 13817  9.719 7942 2.078 1819 23148 21.032
P. Bajos 1.458 1.153 6.212 5.091 1.2821 924 8.965 7.325

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracion propia
*A.: Transito aeroportuario. B.: Transito. C.: Breve duracién (3 meses), entrada tinica o muiltiple.

Poner fin a este fendmeno es una prioridad para las autoridades euro-
peas y, de hecho, la entrada en funcionamiento del VIS (Visa Information
System) deberfa poner coto a esta practica. No es casualidad que el Medite-
rraneo, asi como los paises del Golfo, sean dos de las tres dreas prioritarias
para la entrada en funcionamiento de esta base de datos.

De hecho, el fendmeno de visa shopping ha disminuido en términos
generales pero sigue bien presente en materia de visados de multiple en-
trada ya que en este dmbito los Estados Miembros tienen mayor flexibili-
dad para fijar los criterios de presentacién y obtencion del visado. Como
indican los gréficos 1, 2, 3 y 4, el porcentaje de denegacion en visados es
relativamente uniforme aunque con algunas excepciones, como los porcen-
tajes inusualmente altos de denegacién en el consulado griego en Argel o el

21.Consejo Europeo. Statistical information on uniform visas issued by Member States’ dip-
lomatic missions and consular posts (10002/1/10 REV 1) (2010). Datos relativos al 2010:
EUROSTAT.
Obsérvese que la suma de los visados concedidos y denegados no coincide siempre con el
total de visados solicitados. Ello se explica debido a que el proceso puede iniciarse en un
afio y resolverse al afio siguiente.
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espaiiol en Cairo. Se observa, asimismo, que el porcentaje de denegacién
es comparativamente mas alto en los consulados europeos en Argel que en
otros consulados en el norte de Africa. Una posible explicacién radica en el
peso del fendmeno terrorista en la historia reciente de Argelia. Finalmente,
la situacién en materia de visados de multiple entrada es bastante distinta
y las oscilaciones entre paises son mucho mds notables. En los graficos 5
y 6 sobresale el caso de los consulados italianos, que expiden una propor-
cién de visados mdltiples mucho mayor que la del resto de paises europeos
analizados.

Uno de los retos pendientes, segln varias personas entrevistadas, es
la cuestién de lo que en terminologia juridica se denomina bona fides. Es
decir, aquellos solicitantes que han pasado repetidamente por este tramite y
que, por lo tanto, han demostrado que el objetivo del visado se ajusta a las
normas de inmigracién y seguridad. Simplificar y agilizar el procedimiento
de obtencion de visado para este colectivo aparece como una de las mane-
ras mas efectivas de mejorar la movilidad en el Mediterraneo.

Al entrevistar a jévenes magrebies que habian solicitado un visado en
un consulado espafiol por primera vez, raramente encontramos quejas por
tener que presentar los documentos requeridos. Para el solicitante primeri-
7o, recopilar cartas de presentacion, seguro médico y certificados que de-
muestren la capacidad de sufragar los gastos durante su estancia es visto
como un trdmite habitual y razonable. No es asi cuando el solicitante ha
tenido que hacer dichos tramites en repetidas ocasiones y para idénticas cir-
cunstancias. La sensacién de hartazgo e incluso de discriminacién aumenta
si el solicitante percibe que el consulado del pais en el que esta tramitando
su expediente exige mds requisitos que otro consulado para un viaje de
idénticas caracteristicas.

«La primera vez que me pidieron toda la documentacién sobre mi empresa,
lo entendi. Pero ahora, que cada seis meses me piden lo mismo, me parece sim-
plemente un gasto inutil de tiempo para todos, ya que con una llamada podrian
comprobar que todo estd igual a como estaba hace seis meses. Es que, claro, todos
somos terroristas...». (Hassan Hussini, empresario de la industria de la alimenta-

cion, Meknes).

Las entrevistas realizadas a personas que han solicitado, en una o mas
ocasiones, visados en un consulado espafiol confirman que cuando la es-
pera es muy larga, o cuando las demandas son incomprensibles para el
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GRAFICO 1
Porcentaje de visados A+B+C concedidos y denegados en el consulado de Argel

P. Bajos
Espafia
Grecia
ltalia
Alemania
Francia

| | |
10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

°c -

Concedido . Denegado

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia

GRAFICO 2
Porcentaje de visados A+B+C concedidos y denegados en el consulado de El Cairo
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Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia

GRAFICO 3
Porcentaje de visados A+B+C concedidos y denegados en el consulado de Tripoli
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GRAFICO 4
Porcentaje de visados A+B+C concedidos y denegados en el consulado de Rabat
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GRAFICO 5
Ntiimero de visados de miiltiple entrada sobre el total expedidos
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GRAFICO 6
Porcentaje de visados A+B+C concedidos y denegados en el consulado de Tripoli
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solicitante, el sentimiento de frustracién es compartido con un circulo so-
cial mas amplio. Es muy habitual que las informaciones sobre los tramites
burocraticos para la obtencién de un visado se obtengan a través de amigos
o familiares que ya presentaron una peticién y que se comparta con ellos la
experiencia vivida durante la solicitud. Ademds, durante los dltimos afios,
los foros de Internet® y las redes sociales se han convertido en un altavoz
para compartir experiencias y frustraciones relativas a la obtencion de vi-
sados. En Ia red no es dificil leer posts como estos:

«Los argelinos deben solicitar visados en otros paises europeos para venir a
Francia. Son menos restrictivos y permite entrar en Francia mds ficilmente ya que
todos expiden un visado Schengen».

«Muchos de mis conocidos solicitan un visado para viajar a Alemania y des-
pués van a Francia; parece que es menos rigido y es mds rdpido».

«En cualquier caso, debe depender del pais. Los espafioles no son tan exigentes
y mucha gente del oeste [argelino] para evitar ir al consulado de Francia en Argel,
piden un visado para Espafia y después van a Francia, y lo hacen varias veces, sin
que nadie les diga nada de nada. Francia pide la creacién de un visado europeo para
corregirlo, es decir, una ventanilla inica donde todos soliciten el visado, de manera

que se reduzca la posibilidad de obtencion del visado».*

La solicitud del visado constituye una puerta de entrada, no siempre
abierta, que contribuye a desarrollar una percepcion de separacién entre el
norte y el sur del Mediterraneo. En este sentido, no es raro que el rechazo
de una peticién de visado se interprete como una desconfianza hacia toda
la comunidad expresado en opiniones recurrentes como: «es que os pen-
sdis que todos somos terroristas» o «los europeos tienen miedo de que los
argelinos seamos todos de al-Qaeda» .Este sentimiento de separacién y de
rechazo es mds fuerte cuando el solicitante percibe el elemento de arbitra-

22.Entre otros: http://www.yabiladi.com/forum/list/formalites-administratives-aide-juridi-
que-8.html; http://www.forum-algerie.com/actualite-algerienne/15886-algerie-france-les-
visas-de-la-colere.html; http://voyageforum.com/forum/delai_obtention_visa_algerien_
D1551365/(12.9.2011)

23.Traduccién libre de: http://www.forum-algerie.com/actualite-algerienne/15886-algerie-
france-les-visas-de-la-colere.html (21.9.2011)
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riedad por parte del quien rechaza el visado: cuanto mas pese la evaluacion
personal, mas aumenta el sentimiento de desconfianza.

Asi pues, no es raro encontrar un fuerte contraste entre un «Norte que-
rido» y expresado a través de la aficién a un equipo de fiitbol, los gustos
musicales o el simple deseo de emigrar, y un «Norte odiado» por la denega-
cién de un visado, saber que seria imposible conseguirlo, o haber escucha-
do historias de conocidos y familiares a los que les fue denegada la entrada
en el territorio de la UE.

Conclusiones

Movilidad y Mediterrdneo aparecen, en la practica, como conceptos contra-
dictorios. Durante las dos tltimas décadas hemos observado cinco elemen-
tos constantes en la gestion de la movilidad en las relaciones euromedite-
rraneas que han obstaculizado un mayor intercambio entre los ciudadanos
de ambas orillas del Mediterrdneo.

Primero, las constantes llamadas a la necesidad de poner en marcha
programas de intercambio, con un énfasis especial en los jévenes, los agen-
tes culturales y los actores econdémicos, quedan limitadas por la negativa
por parte de las autoridades europeas y en especial de algunos Estados
Miembros a explorar mecanismos de facilitacion de visados. Asf pues, las
politicas y practicas de movilidad de los paises europeos suponen un freno
en la consecucién de los objetivos de iniciativas como el Proceso de Barce-
lona o la Unién por el Mediterraneo.

Segundo, mientras que la UE explora estos mecanismos con otros pai-
ses vecinos: con los paises de los Balcanes (con los que ha habido libera-
lizacién de visados) o con los paises de la Europa Oriental (con los que se
estd avanzando hacia mecanismos de flexibilizacién), los paises drabes del
Mediterrdneo han carecido de una perspectiva clara para avanzar en esta
direccién. El hecho de que en el marco de la Politica Europea de Vecindad
no haya habido ningtin progreso supone un duro golpe para la credibilidad
de la UE. Todo ello ha reforzado un discurso que asocia a Europa con una
fortaleza y se atribuye al miedo de algunos decisores politicos y parte de
la opinién publica europea a que una mayor movilidad entre norte y sur
del Mediterraneo desemboque en una inmigracion incontrolada y comporte
amenazas para la seguridad.
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Tercero, el creciente uso de la cuestion migratoria como arma electoral
por parte de partidos populistas y también por algunos partidos tradicio-
nales supone un obstdculo de primer orden para un cambio de orientacién
en las politicas europeas. En el espacio mediterraneo, el riesgo de erosién
electoral para quien promoviera un cambio de enfoque aumenta por la exis-
tencia de un discurso islamé6fobo y el temor al fendmeno terrorista, espe-
cialmente tras el 11-S.

Cuarto, el dia a dia de la gestién de los visados sigue sin haber re-
suelto fenémenos como el visa shopping y una extendida percepcion de
arbitrariedad. Estudiar soluciones en casos como los viajeros de buena fe,
los visados de multiple entrada o colectivos especificos son algunas de las
prioridades identificadas tanto por solicitantes como emisores de visados.
Se han introducido medidas para armonizar y agilizar procedimientos y
compartir informacién entre los paises del espacio Schengen, pero queda
un largo camino por recorrer.

Finalmente, uno de los principales perjudicados por la dificultad, len-
titud e incertidumbre en la concesién de un visado es el fendmeno de la
migracion circular. Es decir, aquellos ciudadanos que tienen un pie en cada
orilla, que circulan continuamente entre el norte y el sur del Mediterraneo
y que tienen un papel importante en la articulacién de las relaciones euro-
mediterraneas en el dmbito social y econémico.

La primavera drabe supone una ventana de oportunidad para cambiar
algunas de estas constantes, y los documentos producidos por la Comisién
Europea han identificado los temas de movilidad como un puntal esencial
en la respuesta que la UE debe dar ante los cambios politicos y sociales que
se producen en Africa del Norte y Oriente Medio. No obstante, la reaccién
alarmista de algunos gobiernos europeos y la incredulidad que algunos
responsables entrevistados expresan sobre la posibilidad real de avanzar
en mecanismos de facilitacién de visados para estas nuevas democracias
sugiere que la primavera drabe pueda acabar teniendo un efecto cercano a
cero o que, peor aun, pueda acabar siendo instrumentalizada por aquellos
que sostienen la necesidad de sellar las fronteras de Europa para contener
amenazas que se originan en el sur del Mediterraneo.

La oferta europea de poner en marcha didlogos de movilidad y seguri-
dad con paises mediterraneos solo serd creible si introduce, a corto plazo, un
horizonte de facilitacién de visados, empezando por colectivos especificos y
viajeros frecuentes, y que no descarte, a largo plazo y cumpliendo requisitos
previamente acordados, un proceso de liberalizacion de visados. A su vez, las
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acciones promovidas en el marco de la UpM solo serdn efectivas si van acom-
pafiadas de medidas especificas que permitan una facilidad de desplazamiento
a todos aquellos actores implicados en el disefio y realizacion de los proyectos
que deben estructurar esta unién. Lo mismo es aplicable para actores poten-
cialmente beneficiaros de proyectos e iniciativas como la Facilidad para la
Sociedad Civil o la Fundacién Europea para la Democracia, especialmente
disefiadas para fortalecer los procesos democraticos en el mundo drabe. Si-
tuando la movilidad junto con la apertura de mercados y la financiacién, como
uno de los tres campos de trabajo prioritarios para mejorar las relaciones entre
la UE y los paises del sur del Mediterrdaneo, las instituciones europeas han
incorporado una de las principales reivindicaciones de organizaciones no-
gubernamentales, actores econémicos y gobiernos de los paises del sur. Los
mismos que esperan que esta promesa se concrete en avances concretos y que
la movilidad en el Mediterrdaneo deje de ser un objetivo inalcanzable.
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8. La implantacion de una zona de libre visado:
(qué lecciones se pueden aprender de los Balcanes
Occidentales?

Florian Trauner

«Este es un pequefio paso para la UE, pero un gran salto para Macedo-
nia». Parafraseando la famosa cita de Neil Armstrong, el primer ministro
de Macedonia Nikola Gruevski dio asi la bienvenida a la decisién tomada
por la Unién Europea (UE) el 16 de julio de 2009 de eximir de visado a
los ciudadanos de su pais, junto con los de Serbia y Montenegro (EurAc-
tiv, 2009). Albania y Bosnia-Herzegovina tuvieron que esperar un afio
mds, hasta mediados de diciembre de 2010, para que la UE finalmente
les hiciera la misma concesidn. Tan solo los ciudadanos de Kosovo con-
tindan sin beneficiarse de este proceso de liberalizacion de visados de
la Unidn. Las palabras del primer ministro macedonio reflejan el alivio
con el cual la poblacidn recibié la tan deseada decisidn, ya que durante
aflos la exencién de visado fue uno de los objetivos prioritarios (y para
muchos de sus ciudadanos el Unico objetivo) de las relaciones entre la
UE y los Balcanes Occidentales.

La finalidad de este articulo es analizar la estrategia y los objetivos
del proceso de liberalizacion de visados de la UE con los paises de los
Balcanes Occidentales asi como las experiencias vividas por la Union tras
la implantacién (todavia no finalizada) de la zona libre de visados en los
paises vecinos del sureste europeo. Asi, por ejemplo, el aumento en el ni-
mero de solicitantes de asilo procedentes de la region, en particular en Sue-
cia, Bélgica y Alemania, ha intensificado la discusién en la UE acerca de
si suspender, o no, la liberalizacién de visados con algunos paises de los
Balcanes Occidentales.
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El andlisis se desarrolla en cuatro partes. El primer apartado sitda la
cuestion del visado en el marco de las relaciones de la UE con los Balcanes
Occidentales y profundiza en cémo los pueblos de esta regién han percibido
la politica de visado de la UE. Le sigue un segundo apartado que analiza las
caracteristicas centrales y los antecedentes del proceso de liberalizacion del
visado de la UE hacia estos paises. El tercer apartado examina el principal
desafio restante en este proceso: coémo deben ser tratados los ciudadanos
de Kosovo. El dltimo apartado explora las experiencias de la UE después
de la implantacién de la zona de libre visado y analiza la propuesta de la
Comisién para una nueva «cldusula de salvaguardia» en el Reglamento de
visados de la UE (CE) 539/2001.

La cuestion del visado en las relaciones entre la UE y los Balcanes
Occidentales

La UE incluye bajo el término de los Balcanes Occidentales la regién de la an-
tigua Yugoslavia —menos Eslovenia— mads Albania (por lo tanto: Croacia, Al-
bania, Macedonia, Serbia, Kosovo, Montenegro y Bosnia-Herzegovina). Las
relaciones de la Unién con estos paises son particularmente estrechas. Tras la
guerra de Kosovo en 1999, la UE puso en marcha el Proceso de Estabilizacion
y Asociacién y concedi6 a los estados no miembros del sureste de Europa la
condicién de Candidatos Potenciales a la Adhesion (Consejo Europeo, 2000).
La estrategia de preadhesion de la UE sigue el modelo de la experiencia de
ampliacion hacia el Este pero con algunas caracteristicas diferenciadas, como
la excepcionalmente amplia gama de condiciones politicas y econdémicas y
la especial atencion a la cooperacion regional y la reconciliacién (para mas
detalles véase Blockmans, 2007; Trauner, 2011; Noutcheva, 2009). Uno de
los aspectos clave del Proceso de Estabilizacién y Asociacion es que el acer-
camiento a la UE de cada pais de los Balcanes Occidentales ha sido por mérito
propio, lo que implica que su progreso individual depende del cumplimiento
de las condiciones generales ademds de las especificas para cada uno de ellos
(véase Tabla 1).

La «cuestion de los visados», como los medios de comunicaciéon de
ambito local suelen referirse (Nelkovski, 2006), ha adquirido particular re-
levancia en vista de estos estrechos vinculos politicos y socioecondmicos.
En el famoso Reglamento del Consejo 539/2001 sobre materia de visados,
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todos los estados de los Balcanes Occidentales se incluyeron en la lista de
paises a los cuales se les requeria visado, a excepcién de Croacia (Consejo
de la Unién Europea, 2001). La decision fue recibida con duras criticas
dada la retérica de la UE sobre la importancia de la region y su pertenencia
a Europa, y especialmente porque en la antigua Yugoslavia el régimen de
visados fue uno de los més ventajosos del mundo. Los ciudadanos yugos-
lavos tenfan permitido viajar tanto a los estados de la antigua Unién Sovié-
tica en Oriente, como hacia los estados democraticos de Occidente. Por lo
tanto a los ciudadanos de los Balcanes les cost6 entender y aceptar que se
les hubiese permitido viajar sin restricciones a Europa Occidental durante
la era comunista, y que sin embargo ya no se les permitia hacerlo bajo las
nuevas estructuras democraticas establecidas.

TasBLA 1
Estado de las relaciones entre los Balcanes Occidentales y la UE
(marzo de 2012)
Acuerdo de
Estabilizacién y Solicitud
Asociacién ohertu Pais  Negociaciones Adhesion
°. . candidato de adhesién  ala UE
Fecha  adhesion
Fecha de entrada
de firma .
en vigor
. junio abril abril
Albania 2006 2009 2009 i )
. . junio ) ) ) ) )
Bosnia-Herzegovina 2008
julio
Croacia octubre  febrero  febrero junio octubre 2013
2001 2005 2003 2004 2005 (fecha
prevista)
Kosovo - - - - - -
Macedonia abril abril marzo diciembre ) )
2001 2004 2004 2005
junio
Monteneero octubre mayo  diciembre diciembre 2012 )
& 2007 2010 2008 2010 (fecha
prevista)
Serbia abril diciembre marzo
¢ 2008 2009 2012 -

Fuente: Comision Europea, Direccion General para la Ampliacion.
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Segtn un estudio del International Crisis Group (ICG) de 2005, el cos-
te de las tasas de visado, del seguro de viajes, de las traducciones, de la
certificacién notarial de documentos, etc. era equivalente al salario medio
mensual en la region. A pesar de la proximidad geogrifica a la UE, viajar
a ella resulté ser demasiado caro para muchos ciudadanos de los Balcanes
Occidentales. En 2005, alrededor del 70% de los estudiantes serbios nunca
habian salido de su pais (ICG, 2005: 8). La sensacién de estar en un gueto
balcdnico, al cual 1la UE trataba con sadismo consular, cre6 un fuerte senti-
miento de humillacién y de pertenencia a un Estado paria. Este aislamiento
lleva a la intolerancia, y como la ICG sefiala «[aunque] la UE afirma que
no quiere en sus fronteras una regién de los Balcanes plagada de naciona-
lismos extremos y de intolerancia religiosa es precisamente eso lo que sus
politicas de visado estdn ayudando a crear» (ICG, 2005: 10)".

La cuestién de los visados se percibié como un problema aun mas im-
portante con la adhesién a la UE de los paises de Europa Central y Oriental
en 2004 y 2007. Como parte de la condicionalidad de adhesién, los nuevos
Estados Miembros estaban obligados a imponer requisitos de visado para to-
dos los paises incluidos en la lista negra de visados de la Unién. Los Balcanes
Occidentales se vieron rodeados por Estados Miembros pertenecientes a la
UE y estados miembros del espacio Schengen. Con el paso del tiempo la ne-
cesidad de poder viajar sin visado se convirti6 en una causa comun para los
Balcanes Occidentales que movilizo tanto a las ONG como a otros miembros
de la sociedad civil (Setimes, 2006). Un ejemplo destacado fue el «Proyecto
de la lista blanca de Schengen» (Schengen White List Project) de la European
Stability Initiative (ESI), una ONG influyente y especializada en temas de am-
pliacién de la UE?. La cuestién de los visados incluso se convirtid, en algunos
momentos, en un catalizador para la cooperacion entre los diferentes grupos
en esta regién tan dividida. Por ejemplo, la comunidad catélica, la judia, la
musulmana y la ortodoxa en Bosnia-Herzegovina aunaron esfuerzos para que
los ciudadanos del pais tuvieran mas oportunidades para viajar. Pero quiza lo
mdas remarcable es que esta causa comun llegé a reunir a expertos serbios y

1. Nota del traductor: esta cita y las demds son traducciones del original en inglés, las refe-
rencias completas se pueden encontrar al final del texto.

2. Véase la web de European Stability Initiative:
http://www.esiweb.org/index.php?lang=en&id=342 [fecha de consulta 27 de junio 2011]
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albaneses, que publicaron conjuntamente un estudio titulado «A joint Euro-
pean Vision: Free Movement for Goods and People in Kosovo and Serbia»
(Setimes, 2006). También el Pacto Ciudadano para el Sureste de Europa, que
actué como red de varias ONG y municipios por todo el sureste de Europa,
publicé un estudio similar (VC Experts Group Research, 2004). Estas inicia-
tivas fueron solo algunas de las muchas llevadas a cabo en la regién con el
objetivo de conseguir la exencion de visado para viajar.

El proceso de la UE de liberalizacion de visados para los Balcanes
Occidentales’

Si bien los estados de los Balcanes Occidentales comenzaron a hacer lobby
para conseguir una propuesta rapida de liberalizacién de visados a partir de
2001, Ia UE ha reconocido la exencion del visado solo como un objetivo a
largo plazo. El Programa de Salénica de 2003 introdujo por primera vez la
posibilidad de una liberalizacion del régimen de visados, siempre y cuando
se cumplieran ciertas condiciones.

«La UE es consciente de la importancia que los pueblos y gobiernos de los
Balcanes Occidentales atribuyen a la perspectiva de la liberalizacién del régimen de
visados. En el interin, los progresos dependerdn de que estos paises apliquen refor-
mas sustanciales destinadas a consolidar el Estado de Derecho, luchar contra la de-
lincuencia organizada, la corrupcién y la migracion ilegal, y reforzar su capacidad
administrativa en materia de control de fronteras y seguridad de los documentos»

(Consejo de la Unién Europea, 2003).

A pesar de la promesa del Programa de Salénica, los Estados Miem-
bros se mostraron reacios a aceptar la perspectiva de la liberalizacion de
visados para los paises de los Balcanes Occidentales. Su concesién a los
estados de los Balcanes Occidentales fue tema polémico en la UE dada
la insatisfaccién de algunos Estados Miembros derivada de las experien-

3. Esta seccion se basa en Trauner (2011: 161-164).



220 Florian Trauner

cias vividas con la liberalizacion de visados para Bulgaria y Rumania. Un
nimero relativamente elevado de ciudadanos excedi6 el periodo de tres
meses de estancia permitido y fue muy complicado «reunirlos de nuevo
y repatriarlos»*. El Consejo Europeo fue escenario de intensos debates y
negociaciones entre partidarios y opositores a la liberalizacion de visados
para los paises de los Balcanes Occidentales (ESI, 2008: 4) y, a principios de
2005, el International Crisis Group (2005) anunci6 que el Grupo de Trabajo
sobre los Balcanes Occidentales del Consejo (COWEB) no habia sido capaz
de llegar a un acuerdo sobre los posibles primeros pasos hacia la concesioén de
la eximicién de visado para estos paises. Esto reflejaria «un endurecimiento
general de la situacién politica tras el resultado negativo de los referendos en
Francia y los Paises Bajos sobre la Constitucion europea. Paris argumentaba
que la regién seguia siendo una amenaza a la seguridad» (ICG, 2005: 7).

En este contexto, los gobiernos de los Balcanes Occidentales eran
conscientes de que la UE no reduciria la rigidez de los requisitos para la ex-
pedicién de visados a no ser que estos cumpliesen todas las precondiciones
tal y como estaban definidas. La Unién adopt6, a su vez, un proceso muy
exigente. La liberalizacion de visados no se lograria en un solo paso sino
que requeriria de una aproximacién gradual a través de la firma de acuerdos
de facilitaciéon de visados y de readmision como pasos intermedios méds
importantes. Ademads, los avances en la liberalizacion del estricto régimen
de visados existente deberian producirse solo acompafiados de «esfuerzos
considerables por parte de los paises en cuestion» (Comision de las Comu-
nidades Europeas, 2006: 9). La decisidn final se tomaria «caso por caso»
y estarfa vinculada a los avances en el cumplimiento de las condiciones
predefinidas para cada pais. Asimismo, la condicién de los paises como
candidatos o candidatos potenciales también se tendria en cuenta (ibid).

En la reunién del Consejo, celebrada el 13 y 14 de noviembre de 2006,
se instd a la Comision a iniciar negociaciones sobre acuerdos de facilitacion
de visados y readmision de la Comunidad Europea. La Comisién inici6 las
negociaciones con estos paises ese mismo mes de noviembre, a excepcion
de Albania cuyo acuerdo de readmisién entr6 en vigor el 1 de mayo de 2006
y cuyas negociaciones sobre facilitacién de visados se iniciaron el 13 de di-

4. Entrevista con un oficial de la Comision, 6 de febrero 2006, Bruselas.
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ciembre de 2006. Finalmente, todos los acuerdos se firmaron oficialmente en
septiembre de 2007 y entraron en vigor el 1 de enero de 2008.

A pesar de que la estrategia de facilitacién/liberalizaciéon de visados
como incentivo ya habia sido utilizada antes, su aplicacién a los paises de los
Balcanes Occidentales fue singular en algunos aspectos y se ha convertido
en un referente en el trato de la UE con otros paises vecinos, en especial
en el este (Trauner y Kruse, 2008). Los paises de los Balcanes Occidenta-
les, con la excepcioén de Albania, fueron los primeros paises con los que la
Unién negocid, desde un principio, la liberalizacion de visados y el derecho
de readmisién de forma conjunta’. Ademas, la UE impuso una amplia lista de
condiciones, enfatizando su necesaria aceptacion e implementacion por parte
de los estados asociados, para acceder al régimen de exencién de visados.

Tras la entrada en vigor de los acuerdos de facilitacién de visado y los
acuerdos de readmision, la UE desarroll6 una hoja de ruta para cada pais de
los Balcanes Occidentales con las condiciones especificas que se deberian
cumplir antes de la abolicién de los visados®. Cada hoja de ruta fue hecha
especialmente a medida para cada pais y abarcaba cuatro dreas de coope-
racién: la seguridad documental, la migracién irregular y la readmision,
el orden publico y la seguridad, y, finalmente, las relaciones exteriores y
los derechos fundamentales. El rigido conjunto de condiciones marcadas
por las hojas de ruta abarcaban numerosos aspectos, e incluso, segin un
funcionario del Consejo Europeo, en algunos casos éstas eran tan exhaus-
tivas (y en casos excepcionales mas ain) como las condiciones requeridas
en materia de Justicia y Asuntos de Interior (JAI) para la adhesion de los
paises de Europa Central y del Este en las ampliaciones de la UE de 2004
y de 2007°.

5. Albania fue una excepcion, ya habia firmado un acuerdo de readmisién con la Comunidad
Europea en abril de 2005, antes de iniciarse las negociaciones para acuerdos de simplifica-
cion de expedicién de visados.

6. En enero de 2008, Serbia fue el primer pais en recibir una hoja de ruta, seguida de Mace-
donia, Albania y Montenegro. En mayo de 2008, Bosnia-Herzegovina fue el ultimo pais
en emprender negociaciones para la exencion de visado.

7. Entrevista con un funcionario del Consejo Europeo, 17 de marzo 2009, Bruselas. El en-
trevistado dio la creacion de agencias anticorrupcién como ejemplo de drea donde se cree
que la UE fue mads estricta en las negociaciones para la liberalizacién de visados con los
paises de los Balcanes Occidentales que con las negociaciones de adhesion con paises de
Europa Central y del Este.
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Su implantacién ha sido supervisada en los llamados «Diédlogos sobre
la Liberalizacién de Visados» entre la UE y los respectivos paises. Los
progresos realizados por cada uno de ellos en el cumplimiento de las condi-
ciones se evaluaron mediante una serie de misiones especiales de expertos
con la implicacion tanto de funcionarios de la Comisiéon como de Estados
Miembros. En los informes de evaluacién de mayo de 2009, la Comisién
concluyé que Macedonia habia cumplido con todas las condiciones reque-
ridas; que Montenegro y Serbia habian logrado avances importantes y que,
por lo tanto, debian beneficiarse de la exencion de visado con la condicién
de que se acabaran de cumplir los escasos requisitos todavia pendientes; y
que Albania y Bosnia-Herzegovina habian avanzado, pero ain no habian
logrado cumplir con una serie de requisitos (Comisién de las Comunidades
Europeas, 2009: 5). Se aconsejo que estos dos tltimos paises permanecie-
sen en la lista de paises que requerian visado para acceder a la UE hasta que
cumpliesen las condiciones necesarias.

El Consejo de Justicia y Asuntos de Interior (2009a), después de que
el Parlamento Europeo (2009) adoptase su informe (no vinculante) sobre
la propuesta de la Comisidn en materia de liberalizacién de visado, voté a
favor de la exencién de visado para ciudadanos de Macedonia, Montenegro
y Serbia con pasaporte biométrico a partir del 19 de diciembre de 2009. Si
bien la decision habia sido muy esperada por parte de los tres paises, ésta,
sin embargo, suscité criticas por las consecuencias para Bosnia-Herzego-
vina. Dado que los ciudadanos de etnia serbia pueden tener dos pasaportes
en Bosnia-Herzegovina, el trato preferencial hacia Serbia ponia en riesgo
la, ya de por si, fragil estabilidad de Bosnia-Herzegovina. Incluso se pro-
dujo una discusién acerca de si la propuesta de visados de la UE era «anti-
musulmana» dado que Albania y Bosnia-Herzegovina son los paises de la
regién con el mayor nimero de poblacién musulmana (Knaus, 2009). Una
preocupacion que llevé al Consejo a subrayar que las propuestas para la
eventual exencién de visado para estos dos paises se tratarian «con caracter
de urgencia» (Consejo de la Unién Europea, 2009b: 17). En mayo de 2010,
la Comisién reconocia ya que Bosnia-Herzegovina y Albania habian reali-
zado importantes esfuerzos y propuso la exencién de visados para antes del
otofio de ese mismo afio con la condicién que los dos paises cumpliesen,
antes de su entrada en vigor, con los requisitos atin pendientes. El 7 de octu-
bre de 2010, el Parlamento Europeo dio luz verde a la enmienda propuesta
y, en noviembre de 2010, los ministros de Interior de la UE declararon
oficialmente que se habian cumplido los requisitos establecidos en la hoja
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de ruta para la liberalizacién del régimen de visados. A partir del 15 de di-
ciembre de 2010 se eliminaron los requisitos de visado para los ciudadanos
con pasaporte biométrico de Albania y Bosnia-Herzegovina (Consejo de la
Unién Europea, 2010).

El caso especial: Kosovo

Debido a la division entre los Estados Miembros sobre el reconocimiento
de la independencia de Kosovo, este ha sido un caso especial en el proceso
de liberalizacion de visados de la UE a los paises de los Balcanes Occiden-
tales. Los Estados Miembros de la UE estdn divididos sobre cémo abordar
la declaracién de independencia de Kosovo, con cinco de ellos (Espafia,
Grecia, Rumania, Eslovaquia y Chipre) negdndose a reconocerlo como
Estado independiente. Ante esta situacion la consecuencia directa es que
este no puede ser sujeto de relaciones contractuales formales con la UE, ni
iniciar el proceso escalonado de adhesion. La oposicién de estos paises a
la independencia de Kosovo significa que la Unién tiene que adoptar una
posicién de «Estado neutral».

En la préctica, los paises que no reconocen la independencia de Kosovo
pueden bloquear cualquier iniciativa de la UE y asi determinar la naturaleza
de sus relaciones con Kosovo (Surroi, 2011), incluyendo también la politica
de visados. Kosovo fue excluido del proceso de liberalizacién de visados,
pero también se excluyeron aquellos ciudadanos con pasaporte biométrico
Serbio que o bien han estado residiendo en Kosovo, o poseen un certificado
de ciudadania expedido para el territorio de Kosovo. Para cumplir con un
requisito establecido por la UE, Serbia ha empezado a expedir todos sus pa-
saportes a residentes de Kosovo desde una Direccién de Coordinacién espe-
cifica en Belgrado, consiguiendo que los pasaportes serbios sean facilmente
reconocibles. La razén oficial para la insistencia de la UE en cumplir este
requisito se basa en el hecho de que Serbia no ha ejercido desde 1999 ningtin
control sobre las personas y el territorio de Kosovo. Sin embargo parece que,
extraoficialmente, también se debe a la preocupacién de algunos Estados
Miembros por el hecho de que el nimero de solicitantes de asilo o de inmi-
grantes irregulares procedentes de la empobrecida Kosovo pueda aumentar
(no solo por parte de los serbios sino porque muchos albaneses todavia tienen
un documento de identidad y pasaporte serbio) (Stiks, 2011: 132).
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La reticencia de la UE en emprender negociaciones formales llevé
a Kosovo a tomar la iniciativa a finales de 2008, de manera que adopté
su propia estrategia de liberalizacién de visados e impuso sus criterios
de forma unilateral. Durante 2009 y 2010, firm6 una serie de acuerdos de
readmisién con algunos estados Schengen y aprob6 una ley de readmi-
sién, algo tunico en la regién. Estas medidas fueron vistas con buenos
ojos por la UE y respaldadas publicamente en Kosovo (EurActiv, 2010).
El Consejo JAI de noviembre de 2009 dio el primer paso hacia la forma-
lizacion de la cooperacién de la UE con Kosovo en materia de visados al
afiadir a este pafs a la lista de paises en el Reglamento (CE) 539/2001 del
Consejo cuyos ciudadanos requieren visado para entrar en la Unién Eu-
ropea (Consejo de la Unién Europea, 2009a: 3). La inclusién de Kosovo
va acompaiiada de una referencia a su estatus internacional recogida en
la Resolucion 1244 del Consejo de Seguridad de la ONU y se afiade a la
lista de otros territorios a los que la UE todavia no ha podido reconocer
(como por ejemplo, la Autoridad Palestina y Taiwéan). La cuestion de los
visados para Kosovo fue retomada por el Consejo de Asuntos Generales
del 6 y 7 de diciembre de 2009 afirmando que «Kosovo también deberia
beneficiarse de la perspectiva de una eventual liberalizacién de visados®
una vez cumpla con todas las condiciones» (Consejo de la Unién Euro-
pea, 2009c: 16). Por primera vez la UE prevé oficialmente la posibilidad
de una eventual exencién de visado para Kosovo.

En los meses siguientes la discusion se centrd en si la UE deberia crear
una hoja de ruta para Kosovo similar a las expedidas a los demds paises de
los Balcanes Occidentales, y en caso afirmativo, cudndo se deberia hacer.
El Parlamento Europeo fue un firme defensor de este paso. Ya en su opi-
nién sobre la exencién de visado para Macedonia, Serbia y Montenegro,
la ponente en el Parlamento Europeo Tanja Fajon sugirié que se iniciase
rapidamente un dialogo sobre visados con Kosovo:

«Kosovo sigue siendo un problema grave. Es la tnica parte de los Balca-

nes Occidentales que estd completamente excluida del proceso de liberalizacién

8. «Sin prejuicio al posicionamiento de los Estados miembros sobre su estatus» (nota al pie
en el original).
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de visados; ni siquiera estd previsto entablar conversaciones. Es la consecuencia
natural de la divisién entre los Estados miembros sobre el reconocimiento de su
independencia. La complejidad politica del problema es comprensible, pero no se
debe dejar al pueblo de Kosovo en un agujero negro creado por esos desacuerdos.
Creo que el Parlamento debe presionar a la Comisién y al Consejo para que en-
cuentren la forma de incluir a Kosovo en el proceso de liberalizacién de visados
lo antes posible. Esto impulsard las reformas estructurales necesarias» (Parlamen-
to Europeo, 2010: 7).

No obstante, tanto la Comisién como el Consejo siguen teniendo du-
das. Segtn estas instituciones, Kosovo debe seguir adaptando su legisla-
cién a la normativa europea y mejorar la gestion en la readmisién y en el
retorno de solicitantes de asilo que han sido rechazados, como paso previo
a emprender un didlogo en materia de visados. Esta reticencia por parte de
la UE ha pasado a adquirir relevancia politica en Kosovo. Actores de la
sociedad civil local han estado presionando para que Kosovo recibiera un
trato similar al de otros estados de los Balcanes Occidentales. Por ejemplo,
en 2009, la European Stability Initiative (ESI) inicié una campafia a favor
de una hoja de ruta sobre visados para Kosovo (ESI, 2009, 2010).° El prin-
cipal argumento esgrimido por estos actores ha sido que resultaria absurdo
para la propia UE iniciar didlogos sobre visados con paises como Rusia,
Ucrania y Moldavia pero no con Kosovo, un pequefio pais balcdnico con
una poblacién de solo dos millones de habitantes y situado en su vecindad
inmediata.

«Este trato discriminatorio no es solo un problema para los ciudadanos de Kos-
0vo, sino que también dafia los intereses de la UE. Dafia los esfuerzos de la UE para
promover la construccién institucional necesaria en Pristina. Asimismo debilita la
posicion de los reformistas proeuropeos en Kosovo. La actual politica de la UE no
cambia esta situacion problematica, en que los kosovares son la quinta nacionalidad
en nimero de personas que solicitan asilo en la UE, a pesar de los requisitos de
visado que existen» (ESI, 2010: 1).

9. Véase la pagina web del European Stability Initiative: http://www.esiweb.org/index.
php?lang=en&id=444
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La oleada de solicitantes de asilo procedentes de Serbia y Macedonia
a los Estados Miembros de la UE durante el afio 2011 (véase la seccidn
siguiente) ha tenido un efecto negativo en las posibilidades de Kosovo
de obtener un régimen sin visado con la UE. No fue hasta diciembre de
2011 cuando el Consejo Europeo volvié a mostrar que la cuestién de
los visados para Kosovo seguia en su agenda. Los ministros de la UE
reiteraron que

«Kosovo también se beneficiard de una eventual liberalizacién de visados
una vez haya cumplido con todas las condiciones... el Consejo Europeo acoge
con satisfaccion la intencidn de la Comisidon de emprender las conversaciones en
materia de visados, sin perjuicio a la posicion ni estatus de los Estados Miem-

bros» (Consejo de la Unién Europea, 2011).

Tras estas conclusiones, la UE ha empezado a poner en prictica su
retéricay el 19 de enero de 2012 la comisaria europea de Interior, Cecilia
Malmstrom, viajé a Pristina para emprender formalmente las negocia-
ciones sobre la liberalizacién de visados. Segtin la Comisaria:

«Sé lo importante que es viajar sin visado para los ciudadanos de Kosovo y
estoy contenta de que, finalmente, hayamos puesto en marcha el proceso. Pero
si, y como de pronto, los ciudadanos obtendran el privilegio de poder viajar sin
visado dependera exclusivamente de que el Gobierno de Kosovo continte sus es-
fuerzos en la aplicacion de las reformas en el drea del estado de derecho y de los

avances concretos que se logren sobre el terreno» (Comisién Europea, 2012).

Tras la liberalizacién de visados: (la reintroduccion de restric-
ciones temporales?

Pocos meses después de la entrada en vigor del régimen de libre visado
con Macedonia, Serbia y Montenegro en diciembre de 2009, algunos es-
tados de Europa Occidental se enfrentaron a un aumento considerable del
nimero de solicitantes de asilo procedentes de esta region. En particular,
politicos belgas protestaron enérgicamente sobre una supuesta inunda-
cion de solicitantes de asilo procedentes de los paises de los Balcanes
Occidentales, principalmente de las regiones empobrecidas de Macedo-
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nia y Serbia que pertenecian a las minorias étnicas de estos paises (los
roma y etnia albanesa). Segun el ministro de Interior serbio, Ivica Dacié,
los solicitantes de asilo lo hacian por motivos econémicos, por lo que
Serbia esperaba que fueran repatriados en el marco de la cooperacion de
readmision existente (Blic, 2010).

En 2011 la agencia de gestion de fronteras Frontex en su “Anélisis
Anual de Riesgo de los Balcanes Occidentales” recogi6 los datos de los
Estados Miembros y analizé a fondo los casos de solicitud de asilo pro-
cedentes de la regién de Europa suroriental. Segtin su informe (Frontex,
2011: 23-30), se presentaron casi 26.000 solicitudes en 2010 (80% ser-
bios, 20% macedonios), y la gran mayoria en solo tres paises (Bélgica,
Suecia y Alemania). En comparacién con el afio anterior (cuando los
ciudadanos de estos estados todavia necesitaban visados Schengen) las
solicitudes de asilo procedentes de Serbia aumentaron en un 76%, y las
de nacionales de Macedonia llegaron a multiplicarse por siete (un au-
mento del 712%). Alrededor del 80% de los solicitantes de asilo eran de
etnia roma de estos dos paises y en su mayoria del sur de Serbia (y Ko-
sovo), aunque también de la regién central y norte (Vojvodina). El 20%
restante eran personas de etnia albanesa. La tasa de concesidn para estos
solicitantes de asilo ha sido muy baja, inferior al 1%. Estos parecian co-
nocer los sistemas de asilo existentes en Europa, dado que las diferencias
en los procedimientos de concesion de asilo y el tipo de atencion que se
les ofrece a los solicitantes han afectado a la distribucién geografica de
las solicitudes. Segun las autoridades suecas y belgas, la principal razén
para el aumento de solicitudes de asilo en los meses de otofio es que los
solicitantes esperan pasar un «invierno céomodo» en Europa y regresar
a sus hogares una vez que se les sea denegado el asilo (2011: 25). La
mayoria de los solicitantes de asilo aseguran que una vez rechazada su
solicitud volverian a Serbia o Macedonia de manera voluntaria. Aunque
no existe un sistema de verificacién, Frontex asume que la mayoria de los
solicitantes de asilo rechazados efectivamente regresaron (2011: 26).

La UE trat6 de responder a esta situacion aumentando la presion
sobre los paises de procedencia, especialmente Serbia y Macedonia, para
prevenir el abuso del régimen de libre visado. En octubre de 2010 una
misiéon de expertos de alto nivel, encabezada por Bélgica e integrada
por funcionarios de la Comisién Europea, visité Skopje y Belgrado para
dialogar con las autoridades locales sobre el aumento de solicitantes de
asilo. Un mes mas tarde, en noviembre de 2010, la comisaria europea de
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Asuntos de Interior, Cecilia Malstrom, presenté al Consejo JAI, reuni-
do para abordar la propuesta de liberalizaciéon de visados para Bosnia-
Herzegovina y Albania, un mecanismo de seguimiento nuevo para evitar
el abuso del proceso de liberalizacién de visados (Consejo de la Unién
Europea, 2010). Este «mecanismo de monitorizacion de la posliberaliza-
cion del visado» prevé un seguimiento continuo de las reformas exigidas
a estos paises y, lo que es mds importante, incluye «mecanismos para
consultas de emergencia» con los cuales la UE puede reaccionar répi-
damente ante la deteccion de dificultades y situaciones de crisis. Si se
considera necesario, la Comision puede, ademds, proponer la suspensién
de la exencién de visado a un pais de los Balcanes que sea beneficiario
de un régimen libre de visados (ibid). Aunque el nuevo sistema de pro-
teccion se introdujo para Bosnia-Herzegovina y Albania, también cubre
a los otros estados de los Balcanes que se beneficiaron de la exencién
de visado al mismo tiempo. Hasta que no se puso en marcha este nuevo
sistema de proteccion los ministros de Interior de la UE no aceptaron
la propuesta de la Comision de levantar la exigencia de visado para los
ciudadanos de Bosnia-Herzegovina y Albania.

En la practica, el seguimiento posterior a la liberalizacién de visados
se ha hecho a través de un «Comité de Sabios» presidido por la Comision y
con la participacién de representantes de Frontex, Europol, la Presidencia
del Consejo (la actual ademds de la entrante) asi como la Secretaria del
Convenio de Cooperacién Policial de Europa Sureste. El seguimiento de
estos paises no deberd tinicamente asegurar que estos sigan cumpliendo sus
obligaciones derivadas de las negociaciones en materia de liberalizacién
de visados, sino que también debe actuar como un «mecanismo de aviso
y prevencion» contra los abusos del régimen de libre visado (Comisién
Europea, 2011a: 4). Ademds de los informes de evaluacién periédicos de
la Comisién, Frontex ha desarrollado unos «andlisis de riesgo especificos»
sobre la situacion en los Balcanes Occidentales, ademds de tener operativo
un grupo de trabajo dentro del cual también participan agentes de policia
de los propios paises balcdnicos. Asimismo, si se considera necesario, el
Comité Directivo puede tomar la decision de llevar a cabo visitas de exper-
tos sobre el propio terreno. En los primeros seis meses de su existencia se
llevaron a cabo dos misiones de este tipo (del 26 al 29 de abril en Serbia y
del 3 al 6 de mayo en Macedonia, ambas en 2011).

El primer informe de evaluacién publicado a finales de mayo de
2011 confirmé que la UE se centraba casi exclusivamente en Serbia y



La implantacién de una zona de libre visado 229

Macedonia, paises ambos que habian adoptado una serie de medidas para
frenar el flujo de solicitantes de asilo sin fundamento hacia la UE (Comi-
sién Europea, 2011a). Estas medidas inclufan campafias de sensibiliza-
cién, un aumento de controles en las fronteras y controles operativos en
agencias de turismo acusadas por las autoridades de «desinformar» a la
poblacién acerca de los supuestos beneficios de solicitar asilo en la UE
(Comisién Europea, 2011a: 9). Al mismo tiempo, el informe de la Comi-
sién subrayé que el problema no es solo una cuestion policial, sino que
también se debe a una falta de integracion de las minorias y a las propias
politicas de estos paises.

«La gran mayoria de personas son de origen roma que viven en condiciones
de extrema pobreza y carecen de perspectivas de mejora en un futuro préximo,
por lo que el principal motivo por el que abandonan su pais de origen es econd-
mico, basado en falsas percepciones de las ventajas financieras que podran ad-
quirir como solicitantes de asilo en algunos de los Estados Miembros» (Comisién
Europea, 2011a: 17).

A pesar de la vigilancia que existe tras la liberalizacién de visados,
las quejas por parte de los Estados Miembros en relacién con el nimero
repetidamente alto de solicitudes de asilo infundadas procedentes de los
estados de los Balcanes Occidentales no han disminuido. En mayo de
2011, Bélgica envi6 una carta a la Comisién Europea proponiendo la sus-
pension del régimen sin visados con Serbia (Balkan Insight, 2011). Las
preocupaciones expresadas y la presion de varios Estados Miembros han
llevado a la Comisién a incluir en este paquete de medidas una propuesta
para introducir una «cldusula de salvaguardia» en el Reglamento de visa-
do de la Unién Europea (CE) 539/2001. Esta permitird, en circunstancias
excepcionales, restablecer temporalmente los requisitos de visado para
los ciudadanos de terceros paises. A pesar de que esta es una medida de
cardcter general y no estd explicitamente dirigida a ningtn pais o regién
en particular, su redaccién por parte de la Comisién pone de manifies-
to su clara vinculacién con los Balcanes Occidentales. De acuerdo con
la Comisién (2011b: 2), el objetivo de la cldusula de salvaguardia es
proporcionar a la UE una herramienta «para compensar posibles graves
consecuencias negativas derivadas de la liberalizacién de visados, y en
particular la llegada a la UE de un nimero elevado de inmigrantes indo-
cumentados o solicitantes de asilo sin fundamento». La nueva cldusula
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no podré activarse automdticamente y se utilizard solo como medida de
altimo recurso, cuando los mecanismos alternativos de control de abuso
del régimen sin visado hayan fallado. La propuesta de la Comisién que
modifica el Reglamento 539/2001 del Consejo Europeo estd sometida
al procedimiento legislativo ordinario y no se espera que entre en vigor
pronto. Sin embargo, la existencia de esta propuesta ha aumentado la
presion que ejerce la UE en Serbia y Macedonia para que intensifiquen
sus esfuerzos si quieren mantener su régimen de circulacién sin visado
con la Unién.

Conclusiones

A menudo se afirma que la regién de los Balcanes Occidentales es un
laboratorio para la elaboracién de politica exterior europea. El caso de la
politica de visados no es ninguna excepcién en este sentido. Estos paises
vecinos del sureste europeo, han sido los primeros en beneficiarse del
enfoque regional de la UE respecto a la liberalizacién de visados.

Del estudio de este proceso se pueden derivar dos lecciones. En pri-
mer lugar, la Unién Europea, con la promesa de la liberalizacién de visa-
dos, ha obtenido un incentivo particularmente potente que puede utilizar
para pedir a un pais tercero profundas reformas en el &mbito de la justicia
y de los asuntos de interior. La «cuestion del visado» ha sido un tema de
gran relevancia politica mientras ha durado la necesidad de visado para
entrar en el espacio Schengen para los ciudadanos de los paises de los
Balcanes Occidentales. La insistencia de la UE en el cumplimiento de
los requisitos para la expedicion de visado, cuyo coste combinado era
demasiado alto para muchos viajeros, debilit6 la retdrica de los politi-
cos de la Unién sobre la transcendencia y la importancia de esta regién
para Europa. Cuando la UE, finalmente, les incluy6 en un proyecto de
liberalizacién de visados lo vinculé al cumplimiento de toda una serie
de requisitos (aunque eso si, todos factibles). Este quid pro quo se ha
considerado un éxito puesto que permitia hacer un seguimiento transpa-
rente de los gobiernos de estos paises (no solo por parte de la UE sino
que también por su propia sociedad civil) a medida que avanzaban en el
cumplimento de las condiciones predefinidas. Algunos observadores in-
cluso han llegado a sugerir que las caracteristicas principales del proceso
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de liberalizacion de visados deberfan aplicarse al proceso de adhesién en
si, especialmente en aquellos lugares en los que la UE se mantiene reacia
a armar de contenido real la promesa de una eventual adhesién (con la
excepcion de Croacia) (Grabbe ef al., 2010).

La segunda conclusién es que dentro de la Unién Europea el uso de
este incentivo suscita enfrentamientos. Los Estados Miembros han esta-
do luchando para tratar de encontrar un equilibrio entre, por una parte, el
intento de mantener un nivel de seguridad interna elevado y, por la otra,
el objetivo de politica exterior de tratar de fomentar relaciones de bue-
na vecindad y una cercania de pueblo-a-pueblo en la regién europea. Una
de las razones por las cuales el proceso de liberalizacion de visados ha
sido tan exigente es porque los ministros de Exteriores se han visto en la
necesidad de convencer a sus homélogos de Interior de que la seguridad
interior europea no se veria perjudicada (Trauner, 2011). Tras el final del
proceso de liberalizacion de visados para Macedonia, Montenegro, Serbia,
Bosnia-Herzegovina y Albania, el péndulo que oscila entre la movilidad y
la libertad, por un lado, y la seguridad, por el otro, ha vuelto a decantarse
hacia el campo de la seguridad. Por su parte, a Kosovo solo se le ha per-
mitido avanzar lentamente hacia la liberalizacién de visados. Aunque los
actores politicos y las organizaciones de la sociedad civil en Kosovo han
hecho un fuerte lobby para la exencidn del visado, la UE ha esperado hasta
enero de 2012 para finalmente permitir a este pais entrar en un proceso de
liberalizacién de visado. Lo que, en buena medida, ha sido relacionado con
el desacuerdo entre los Estados Miembros de la UE sobre cémo hacer fren-
te a la independencia autoproclamada de pais. Otra de las razones ha sido
la insatisfaccién de los Estados Miembros con los resultados del proceso
de liberalizacién de visados para el resto de los estados de los Balcanes
Occidentales. Las solicitudes de asilo infundadas han aumentado, especial-
mente entre los roma y los ciudadanos de etnia albanesa, procedentes de
Macedonia y Serbia. La UE ha respondido a este reto con la instalacion de
un mecanismo de «seguimiento posliberalizacién de visados» y la amenaza
de su suspension. La herramienta mas importante para mantener un nivel
alto de presion politica es la modificacion del Reglamento de visados (CE)
539/2001, actualmente en negociacidn, que estd dirigida a los estados de
los Balcanes Occidentales y que podria privarlos temporalmente de los be-
neficios de la exencién del visado.

El proceso de liberalizacion de visados para los Balcanes Occidenta-
les parece estar todavia lejos de concluirse.
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9. La politica de visados de la UE: ;qué implica para
el futuro de Ucrania en Europa?

Valeriya Shamray

Facilitar la movilidad es uno de los aspectos mds destacados en la agen-
da actual de cooperacién entre la Unién Europea (UE) y Ucrania. Para
ambas partes, aunque por razones muy distintas, aumentar la facilidad
con la cual los ucranianos pueden viajar a la Unién es importante. Para
Ucrania la exencién del régimen de visados es, por un lado, una cuestién
de prestigio para el gobierno y, por otro, un alivio, largo tiempo espe-
rado, para sus ciudadanos que hasta ahora debian afrontar un trabajoso
proceso para viajar a la UE. Por su parte la Unién ofrece el acceso a
sus bienes aunque con reticencia, como incentivo para lograr reformas
internas en Ucrania que fomenten una mayor estabilidad y seguridad
tanto para el pais como para la regién. Pero desde la vuelta al poder de
Yanukovich, en las elecciones presidenciales del 2010, una evolucién
interna autoritaria y un aumento de la influencia de Rusia en el pais, han
llevado a un grave estancamiento del proceso.

La Politica Europea de Vecindad (PEV) y la Iniciativa de Asociacion
Oriental, ambas basadas en la condicionalidad y en la I6gica transforma-
tiva de la politica de ampliacién de la UE, atin no han logrado conver-
tirse en el motor del proceso de reformas necesarias para Ucrania. Los
principales incentivos que ofrece la Unidn, bajo forma de un Acuerdo de
Asociacién que incluye un Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Pro-
fundo (Deep and Comprehensive Free Trade Agreement, DCFTA en sus
siglas inglesas), ademads de la posibilidad de la liberalizacion de visados,
no parecen ser suficientes para lograr cambios sustanciales internos.
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Se puede reprochar a la Unién no haber apoyado el pais haciéndole
una oferta de integracidén generosa cuando hubiera tenido mayor efica-
cia, es decir, cuando el entusiasmo por la Revolucién Naranja seguia
vivo. Pero la causa principal recae sobre Ucrania por no haber sido capaz
de demostrar que estd aplicando un proceso de reformas efectivo. El fra-
caso de la revolucién, marcada por una crispacion politica constante y la
inhabilidad de las elites gobernantes para acordar una agenda reformista
solida, crearon el contexto para la victoria electoral de Viktor Yanuko-
vych en 2010. Bajo el eslogan «estabilidad y orden», Yanukovych ha
monopolizado el poder y ha impuesto una repiblica presidencialista con
la introduccién de enmiendas a la Constitucién y el constante debilita-
miento de la oposicién mediante la criminalizacién de sus lideres. Su
retdrica a favor de la integracién en la UE no se ha visto acompafiada
de un programa de reformas adecuado. Asi, el deterioro de la estabilidad
democratica del pafs ha tenido como consecuencia el estancamiento de
la firma del Acuerdo de Asociacién entre la UE y Ucrania, incluido el
DCFTA, que muchos expertos consideran como el principal instrumento
para lograr reformas internas.

El avance en la implementacién de los acuerdos recogidos en el Plan
de Accidn para la Liberalizacién de Visados no ha sido homogéneo. En
materias como migracion y control integrado de fronteras, Ucrania ha
avanzado bastante pero en muchas otras (algunas cruciales), como la
lucha contra la corrupcion y la discriminacidn, la reforma del Ministerio
de Interior o la introduccién de documentos biométricos de identidad,
siguen sin ser abordadas (Sushko, 2012). Dada esta evolucién, la intro-
duccidén de un régimen sin visados no parece viable a corto plazo.

La creciente influencia de Rusia en Ucrania desde las elecciones
presidenciales del 2010 es otro factor que entorpece su acercamiento a
la UE. Rusia utiliza métodos mads asertivos que los que dispone (o quiere
imponer) la UE para ejercer su influencia. Rusia, para atraer a Ucrania a
la Unién Aduanera entre Rusia, Bielards y Kazajstdn -unién que haria la
firma de un Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Profundo con la UE
imposible- ofrece promesas generosas. Estas incluyen descuentos im-
portantes en el suministro de gas y proyectos de cooperacion industrial,
incentivos ambos importantes para un pais cuyo suministro energético
depende casi por completo de Rusia. Al mismo tiempo, si Ucrania opta
por la creacién del DCFTA con la UE, Rusia amenaza con imponer res-
tricciones en las exportaciones de algunos de sus productos alimentarios
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(Gnedina y Stepanova, 2012: 14). Finalmente la influencia de Rusia es
mucho mds estrecha puesto que los dos paises comparten vinculos histé-
ricos y culturales, una lengua comun y libre circulacidn sin restricciones
entre ambos.

En este contexto de cooperacién es donde tanto factores internos
como regionales obstaculizan la influencia que puede ejercer la Unidn.
Parece que la mejor herramienta con la que cuenta la UE para provocar
cambios internos en Ucrania es crear una relacion directa con los ciu-
dadanos, socializdndolos con las normas y estdndares de la UE y refor-
zando a la sociedad civil. De hecho, esto se recoge en la evaluacién de
la PEV que enfatiza la importancia de intensificar la asociacién con la
sociedad y el contacto entre personas asi como de reforzar la movilidad,
(Comisién Europea, 2011: 4, 11).

En las negociaciones sobre movilidad con Ucrania, la UE ha tra-
tado de equilibrar sus preocupaciones en materia de seguridad con sus
objetivos de politica exterior. Por una parte ha tratado de «rodearse de
un circulo de estados amigos y crear una vecindad amistosa y préspera»
(Comisién Europea, 2003: 4)'. Pero por otra, las amenazas a la seguridad
procedentes de paises vecinos del Este (como la inmigracién irregular,
los trabajadores ilegales o el crimen organizado), refuerzan la posicién
de aquellos que dentro de la UE argumentan a favor de la preservacién
de la politica restrictiva de visados y de mantener la comprobacién de
todas las solicitudes de ciudadanos de terceros paises que deseen acceder
al espacio Schengen.

La sensibilidad de cada uno de los Estados Miembros sobre la ad-
misién de ciudadanos ucranianos a su territorio viene determinada en
buena medida por el nivel de sus relaciones bilaterales con este pais,
ademads de por el grado de preocupacion en términos de seguridad. Por
ejemplo, para Polonia, la necesidad de adoptar el acquis y con ello la
introduccién de visado para ciudadanos ucranianos resulté un paso do-
loroso, dadas sus estrechas relaciones econdémicas y culturales. Otros,
como Alemania, han adoptado una actitud més bien escéptica, basada en
el miedo a la migracién irregular y al crimen importado. As{ pues, como

1. Cita traducida del original en inglés, para la referencia completa véase la bibliografia.
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consecuencia de la falta de coherencia entre las «buenas intenciones» y
la «cruel realidad» de la UE, los responsables politicos han optado por
buscar soluciones para facilitar la movilidad de personas dentro del mar-
co de la politica exterior y de seguridad existente.

La UE ha disefiado dos instrumentos para llegar a un equilibrio entre
ambos: el Cédigo de Visados de la UE y el Acuerdo de Facilitaciéon de
Visados (AFV) entre la Comunidad Europea y Ucrania. El AFV entr6 en
vigor en 2008. La concesién a Ucrania de las oportunidades que supone
la facilitacion de visados estaba estrictamente condicionada a la firma de
acuerdos sobre readmisién con la UE. Estos le obligan a readmitir a todo
inmigrante irregular que accediese ilegalmente al territorio de la Unién
a través de Ucrania. El Cédigo de Visados de la UE, en vigor desde abril
del 2010, reemplaza las Instrucciones Consulares Comunes, que hasta
entonces orientaban la actuacion de los consulados Schengen, y rectifi-
ca algunos de sus fallos legales y de procedimiento con el objetivo de
obtener una mayor armonizacién en la expedicion de visados entre los
consulados de los diferentes estados Schengen.

El principal valor afiadido de la adopcién del AFV y del Cédigo de
Visados es la simplificacién del proceso de solicitud de visado, la intro-
duccién de instrucciones concisas, la predictibilidad de la interaccién
entre los solicitantes y los agentes consulares, asi como una reduccién
del gasto asociado a la solicitud. No obstante, la facilitacion real queda
condicionada a una interpretacion y aplicacién del Cédigo uniforme por
parte de todos los consulados de cada uno de los Estados Miembros.
Dicho de otro modo, la decisién o no de otorgar un visado deberia ser
tomada en base a las reglas comunes establecidas y no verse influenciada
por factores politicos o por la actitud subjetiva de un agente consular.

Este articulo analiza las practicas en la emision de visados en Ucra-
nia por parte de los Estados Miembros y el modo en que estos se acogen
a las disposiciones del AFV y del Cédigo de Visados. Los resultados
del andlisis se enmarcan dentro de una discusién mds amplia sobre las
implicaciones que tiene su implementacion sobre las relaciones entre la
UE y Ucrania en el contexto del proceso de integracion. Se analiza la
actuacion, como casos de estudio, de representaciones consulares de tres
estados de la vieja Europa (Espafia, Alemania y Holanda) y tres de la
nueva (Polonia, Republica Checa y Hungria), dado que existen grandes
diferencias entre sus agendas politicas y de seguridad en relacién con
Ucrania.
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Divergencias en la implementacion de la Politica de Visados de
la UE

El AFV y el Cédigo de Visados establecen las bases para la armonizacién y
la simplificacién del proceso de emisién de visados por los consulados de los
Estados Miembros en Ucrania. El AFV, que rige la emisién de visados Schen-
gen de corta duracién (un méximo de 90 dias dentro de un periodo de 180
dias), simplifica el proceso de expedicidn, reduce las tasas que son cobradas
alos solicitantes y prevé la exencién de pago para ciertas categorias de ciuda-
danos, con el fin de ofrecer nuevas oportunidades para facilitar la movilidad.?
Tanto el AFV como el Cédigo de Visados se aplican simultdneamente, pero
en aquellos casos donde el AFV establece condiciones mds favorables en la
concesion del visado se aplican las prerrogativas de este instrumento.

Las estadisticas de la UE sobre los primeros tres afios de aplicacién de
este proceso demuestran diferencias importantes entre los consulados de
los diferentes Estados Miembros en relacion con el porcentaje de solicitu-
des de visado que se denegaron. Espafia y Alemania, por ejemplo, denega-
ron en 2010 un 15,6%° y un 6,3% respectivamente del total de solicitudes
recibidas, mientras que se situaba en un 2,9% y un 1,5% en el caso de los
consulados de Polonia y Hungria.

Si bien el porcentaje medio de solicitudes denegadas bajé de un 5% en
2009 a un 4% en 2010, las diferencias que siguen existiendo entre los Esta-
dos Miembros causa frustracion entre la ciudadania ucraniana. De hecho, se
produce una tendencia a evitar solicitar visado a consulados mds problemditi-
cos y elegir aquellos que tienen un régimen mads liberal o prescindir en todo
lo posible viajar a Estados Miembros considerados dificiles. Esto compro-
mete la l6gica de crear igualdad de oportunidades para que los solicitantes de
visado gocen de la libre circulacién sin consideracion del pais de destino.

2. Estas provisiones, junto a aquellas previstas en el Cédigo de Visados, estdn resumidas en
el Anexo de este capitulo.

3. Segtn las estadisticas publicadas en 2011 sobre Visados Schengen, el porcentaje de solicitu-
des denegadas por el consulado espaiiol en Ucrania fue de 2,08% pero, si se suma el porcen-
taje de solicitudes denegadas de visados de tipo A, B y C, aumenta al 15,6%. Véase: http://
ec.europa.eu/home-affairs/policies/borders/docs/synthese%202010%20with%20filters.x1s
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GRAFICO 1
Porcentaje de solicitudes denegadas para visados de tipo A, By C en Ucrania por
algunos de los consulados de los estados Schengen en 2008, 2009 y 2010
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Fuente: Consejo de la Unién Europea, 2009, 2010, 2011.

Por su parte, el periodo de validez de los visados emitidos también
varia entre los consulados Schengen (véase grafico 2). Segtn el estu-
dio de seguimiento, realizado en 2010, dirigido por la iniciativa popular
«Europe without Barriers» (Sushko et al.,2010), Hungria lidera con dife-
rencia el porcentaje de visados de larga duracién emitidos, con mds de la
mitad validos para un afio. A éste le sigue Polonia con casi un tercio de los
visados emitidos por sus consulados con validez de entre un mes y medio
y medio afio. Esto contrasta con los consulados de los Estados Miembros
de Europa Occidental que muestran una mayor preocupacién por conce-
der visados. Asi, casi la mitad de los emitidos por el consulado espafiol
tenian validez de entre 20 y 30 dias, y la mayoria de los de Alemania y
Holanda de un méximo de 30 dias. Dichas discrepancias demuestran una
variabilidad en la aplicacién del reglamento comun entre los diferentes
consulados. A esto se debe afiadir el informe del Comité de Seguimiento
Conjunto UE-Ucrania sobre la implantacién del AFV que pone de ma-
nifiesto irregularidades en la emisién de visados con validez de uno a
cinco afios, identificando casos de denegacién sin fundamento. De hecho,
actualmente el porcentaje de visados de larga duracién emitidos no llega
al 1% del total.

En relacion con el nimero de entradas con visado, el porcentaje medio
de visados de entrada multiple emitidos es relativamente alto (un 29% en
2010) aunque es importante destacar que tienden a tener un periodo de vali-
dez corto (Sushko et al. 2010: 20). Por consiguiente para los ciudadanos de
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Ucrania el valor real de estos visados tiende a ser bajo, ya que no es realista
viajar varias veces a la UE en un periodo de dos o tres semanas. Si se ana-
liza la expedicién de visados entre los diferentes consulados se confirma
que los que emiten los porcentajes mds altos de visados de larga estancia
también lo hacen para los de entrada muiltiple (véase grafico 3).

GRAFICO 2
Periodo de validez (en dias) de visados emitidos en Ucrania por algunos de los
Estados Miembros en 2010 (%)
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FuenTe: Iniciativa popular Europe without Barriers,2010.

GRrAFICO 3
Visados segiin el niimero de entradas permitidas emitidos en Ucrania por algunos
Estados Miembros en 2010 (%)
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El hecho que el AFV y el Cédigo de Visados no incorporen un listado
exhaustivo de documentos que se deben aportar en el proceso de peticién
de visado es considerado un impedimento importante en el proceso de soli-
citud. El Cédigo establece que los aspirantes a visado deben aportar docu-
mentos que justifiquen: el objetivo del viaje, la intencién del solicitante de
abandonar el territorio del Estado Miembro antes del vencimiento del visa-
do, pruebas del lugar de alojamiento y de poseer recursos suficientes para
su subsistencia durante su estancia y para el retorno al pais de origen. Pero,
a su vez, también establece que los consulados tienen derecho a solicitar
la documentacién adicional que consideren necesaria. Esta arbitrariedad
provoca una incertidumbre legal que permite la implementacion irregular
de la normativa de visados entre los diferentes consulados. De hecho, para
solicitar un visado de visita privada a Alemania, ademads de los documentos
especificados por el Cédigo de Visados, la embajada alemana pide pruebas
adicionales que confirmen una «relacién de amistad» entre el solicitante y
el ciudadano que invita. Para ello, la embajada acepta como pruebas con-
versaciones por skype, teléfono o correo electrénico, reservas de billetes de
avién y hoteles o copias del pasaporte de la persona que invita con el sello
de las autoridades fronterizas como prueba de haber visitado al solicitante
en Ucrania. Estos documentos, ademds de desvelar informacién privada
sobre el solicitante, no garantizan que las autoridades consulares los acep-
ten como validos y suficientes. Esta restriccion contrasta con las embajadas
de Holanda o Hungria donde para visitar a un amigo o familiar, sélo hace
falta aportar una invitacion y la copia del pasaporte de la persona que ha
invitado al solicitante para justificar el objetivo de viaje.

Costes reales y costes ocultos de un visado

El AFV establece una tasa de 35 euros para la tramitacion de una solicitud
de visado. No obstante, casi un tercio de los visados ha sido emitido a ca-
tegorias de ciudadanos exentas de esta tasa (Sushko et al., 2010: 29). La
introduccion de los cambios realizados en el AFV, cuya entrada en vigor
estd prevista en la segunda mitad del 2012, extenderd esta posibilidad a
representantes de organizaciones de la sociedad civil, de sindicatos pro-
fesionales, de comunidades religiosas asi como a miembros de programas
oficiales de cooperacion transfronteriza.
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A pesar de los beneficios que ofrece el AFV, el uso de proveedores de
servicio externos (de aqui en adelante referidos como Centros de Visados)
por la mayoria de los consulados en Ucrania supone un coste adicional, al que
cabe afiadir el gasto relacionado con la preparacién de los documentos
que deben acompaiiar la solicitud de ciertos tipos de visado.

Actualmente, tal y como recomienda el articulo 43 del Cédigo de Vi-
sados de la UE, de los veintiséis Estados Miembros de Schengen con con-
sulados en Ucrania, diecisiete* utilizan Centros de Visados bajo el supues-
to que estos simplifican y agilizan el proceso de solicitud. Estos centros
permiten la entrega de solicitudes en varias localidades, gestionan citas y
asi, reducen la necesidad de hacer cola, ahorrando tiempo a los solicitan-
tes. Ademads estdn autorizados para actuar como intermediarios entre los
solicitantes y los consulados y pueden facilitar informacién con relacién
al proceso de solicitud, gestionan un sistema de cita previa, recopilan do-
cumentos y tramitan su subsiguiente envio al consulado correspondiente,
ademads de su devolucién a los solicitantes.

Segun el articulo 17 del Cédigo de Visados, la tasa administrativa co-
brada por estos centros no puede superar los 30 euros (es decir, la mitad del
coste de un visado estdndar, fijado en 60 euros). Como alternativa al uso de
estos centros, el Codigo también establece el derecho de solicitar el visado
directamente al consulado, pero esta opcidn supone incurrir en gastos adi-
cionales dada la necesidad de viajar hasta Kiev, donde se ubica la mayoria
de las representaciones consulares. Este gasto también debe ser asumido
en caso de solicitar visado en aquellos consulados que no han contratado el
servicio de Centros de Visados.

En la prictica, la tasa administrativa que cobran los Centros de Visados
oscila entre los 22 y los 30 euros. Aquellos que optan por solicitar su visado
directamente al consulado, omitiendo los Centros de Visados, corren el ries-
go de pagar un precio mds alto debido al mayor tiempo requerido para obte-
ner una cita y tramitar la solicitud, ademads de la necesidad de viajar al con-
sulado. Por consiguiente, a través de estos centros, el coste real del visado

4. Austria, Bélgica, Dinamarca, Alemania, Italia, Espaia, Francia, Paises Bajos, Suecia, Fin-
landia, Noruega, Dinamarca, Polonia, Estonia, Letonia, Luxemburgo (representado por
Bélgica) e Islandia (representado por Noruega).
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oscila entre 57 y 65 euros para aquellos que deben pagar la tasa de visado y
entre 22 a 30 euros para aquellos que se ven exentos de ella.

La apertura de Centros de Visados y su subsiguiente extension por las
regiones de Ucrania es un paso positivo en términos de organizacién y sim-
plificacién del proceso de solicitud. En primer lugar, se ha eliminado uno
de los aspectos que se hab{a identificado como mds problematico del proce-
so: la necesidad de hacer largas colas delante del consulado para solicitar el
documento. Los resultados del seguimiento, llevado a cabo en 2008, de las
actividades de los Centros de Visados confirman que la gran mayoria de los
solicitantes que recurrieron a estos centros no tuvieron que hacer cola (Sus-
hko et al., 2008: 37). En segundo lugar, dichos centros permiten un mejor
acceso a la informacién relacionada con la solicitud de visado, una mejor
preparacién de la documentacién necesaria y, por tanto, una reduccién de
la probabilidad de acabar con una denegacién. Todos los centros tienen
paginas web en ucraniano y ofrecen una descripcion detallada del proceso
de solicitud de visado que incluye una lista de los documentos a aportar
con la solicitud para cada uno de los tipos de visados. A diferencia de los
consulados, la informacién también se puede obtener por via telefénica
durante las 8 horas laborables. En tercer lugar, la apertura de centros en las
regiones de Ucrania permite a los ciudadanos que quieran solicitar visado
un ahorro de tiempo y recursos.

A pesar de estas ventajas, su trabajo no puede ser considerado un factor
clave en el proceso de la facilitacién de visados. En primer lugar, estos cen-
tros actian como proveedores de un servicio mientras que la tramitacién y
decision final sobre si se concede o no un visado son competencia exclu-
siva de las autoridades consulares. Asi, cuando se requieren documentos
adicionales o una entrevista, el solicitante afectado debe viajar hasta el con-
sulado. Ademas, la falta de relacién directa entre solicitante y empleado del
consulado les priva de la posibilidad de resolver problemas en el momento
o recibir al instante la informacién necesaria para conseguir una respuesta
positiva a la solicitud.

En segundo lugar, la alternativa de presentar la solicitud directamente
al consulado y asi esquivar la tasa administrativa de los Centros de Visados
no se aplica de manera igual. Por ejemplo, el departamento consular de la
embajada de Holanda sélo acepta solicitudes para visados Schengen una
vez por semana, mientras que la embajada de Estonia ofrece esta posibi-
lidad cuatro veces por semana durante hora y media. Ademads, desde los
consulados ya se advierte de las largas listas de espera para concretar cita
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en el consulado. En la practica, esto quiere decir que, para ahorrarse el cos-
te adicional relacionado con el uso de los Centros de Visados, el ciudadano
debe planificar su viaje con mucha antelacién y asumir el trabajo de organi-
zacién que esto conlleva. Prescindir de este procedimiento puede resultar,
por lo tanto, un proceso pesado, largo, imprevisible y costoso.

Para un ciudadano ucraniano de renta media, organizar un viaje de
bajo coste -su Unica alternativa real de poder optar a viajar a la UE- se
convierte en un proceso complicado bajo el actual reglamento de visados.
El viajero que no pueda afrontar el coste elevado de las agencias de via-
je debe presentar al consulado un conjunto completo de documentos que
expongan el objetivo y la ruta de viaje, la disponibilidad de alojamiento,
recursos financieros suficientes y la intencion de abandonar el territorio
del Estado Miembro antes de que caduque el visado. Para ello la mayoria
de los consulados requieren justificantes de haber abonado por adelantado
el coste completo del alojamiento. En el caso del consulado griego, por
ejemplo, es necesario aportar como prueba la reserva de hotel completa a
través de una agencia de turismo. Por su parte, el consulado espafiol requie-
re la reserva de alojamiento impresa en papel con membrete, el nimero de
identificacidn fiscal del establecimiento, los datos completos de contacto,
incluyendo la direccién y la firma de la persona responsable. En la practica,
estos requisitos bdsicamente niegan a los ciudadanos ucranianos la posi-
bilidad de alojarse en hostales mas econémicos o en alojamiento privado,
ya que les obliga a optar por hoteles caros que puedan facilitarles toda la
documentacién necesaria.

En caso de querer viajar a mas de un Estado Miembro aparecen difi-
cultades adicionales: se debe presentar una ruta detallada de viaje con la
confirmacién de las reservas de alojamiento correspondientes para cubrir
la estancia en cada uno de los lugares previstos en la ruta, asi como las re-
servas de todos los billetes de transporte necesarios. Ademads, el ciudadano
debe calcular el pais principal de destino segtn el tiempo de estancia y
aportar documentacion que asi lo justifique para identificar el consulado al
que debe presentar su solicitud de visado. Cumplir con todos estos requisi-
tos se traduce en la practica en un proceso de planeamiento pesado, costoso
e inseguro; nada garantiza, en efecto, que el empleado consular encargado
de tramitar la solicitud considere los documentos aportados como suficien-
tes para otorgar un visado de turista privado. Al eliminar la posibilidad de
desplazarse de manera flexible y barata, este reglamento restrictivo afecta
principalmente a ciudadanos jévenes que querrian viajar de esta forma.
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La practica restrictiva de emision de visados: un obstiaculo al
desarrollo de la PEV

El régimen de visados de la UE representa una paradoja en sus relaciones
con Ucrania. Es esta politica la que socava los dos principales instrumentos
disefiados por la PEV para fomentar los valores, la seguridad y la estabilidad
en su entorno, a saber, condicionalidad y socializacién. En Ucrania no tiene
mucho impacto la estrategia de la condicionalidad, basada en recompensar
los esfuerzos segtin la idea de que «la UE crea incentivos externos para que
el gobierno cumpla con sus condiciones» (Schimmelfennig y Sedelmeier,
2004: 671)°. El impreciso ofrecimiento de liberalizacion de visados y de
una mayor integracion econémica a cambio de reformas internas no tiene
la fuerza suficiente para impulsar la transformacién necesaria en el dmbito
de Justicia y de Interior, la cual haria de la posibilidad de viajar a la UE sin
necesidad de visado una realidad. Por su parte, la socializacién con la UE,
que pretende una transformacién gradual de las creencias y valores de los
actores sociales mediante la formacion social (Noutcheva et al., 2004: 14),
se ve limitada por las restricciones a la libre circulacién. El circulo vicioso
creado por las politicas de exterior y de seguridad de la UE hacia Ucrania,
sumado a la inhabilidad por establecer un proceso unificado de emision de
visados (que a su vez reduciria a un minimo los inconvenientes de viajar a
la UE), pone en riesgo su capacidad de atraccién.

Las divergencias existentes en la puesta en marcha de la politica de
visados por parte de cada Estado Miembro dependen de la dindmica que
existe en su particular relacién bilateral con Ucrania y del riesgo securita-
rio con que la asocian. A pesar de que las competencias sobre la emisién
de visados Schengen de corta duracién se han transferido a la UE con la
incorporacién de las provisiones del Acuerdo de Schengen en el Tratado de
Amsterdam, los Estados Miembros apelan a su derecho soberano de poder
decidir a quién admiten en su territorio. Asi pues, el requisito de aportar
documentacién adicional como justificacion de fiabilidad o una eventual
denegacién de visado siempre se podrd justificar en términos de seguridad
nacional.

5. Original en inglés, véase bibliografia para referencia completa.
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El apoyo a las aspiraciones de Ucrania dentro de la UE por parte de
Polonia y Hungria —conocidos abogados de la aspiracion europea de Ucra-
nia- se refleja en cdmo realizan la emision de visados. Vinculados histérica
y culturalmente con Ucrania y con una importante concentracién de ucra-
nianos en sus territorios, son los dos Estados Miembros de Schengen que
lideran el nimero de visados emitidos, de visados de larga duracién (con
validez media de un afio) y de multiple entrada (véase grafico 1 y 2). Su
nidmero de representaciones consulares en Ucrania (3 y 7 respectivamente)
también es el mds alto, hecho que permite a los ciudadanos ucranianos
acceder directamente a un consulado en varias localidades, y reducir asf el
coste real de solicitar un visado. Por dltimo, siendo ardientes defensores de
la liberalizacién de visados para Ucrania, esta perspectiva ocup6 una posi-
cioén destacada en la agenda del Consejo Europeo durante sus respectivas
presidencias en 2011.

Esto contrasta con el caso de Alemania que, a raiz de un escandalo so-
bre inmigracién irregular vinculado al uso abusivo de expedicién de visa-
dos por su Embajada en Ucrania entre 2000 y 2003, endurecio los requisitos
para su emisién. La sociedad alemana recibi6 con indignacién la llegada
de inmigrantes irregulares (incluyendo criminales y trabajadores ilegales)
gracias a visados emitidos con reglas permisivas de su consulado en Kiev,
lo que provocé, a su vez, una imagen negativa de los ucranianos. A partir de
este escandalo, destapado en 2005, los requisitos para obtener un visado en
la Embajada de Alemania han aumentado, convirtiéndose actualmente en
una de las mads estrictas. Segun la cadena televisiva internacional alemana
Deutsche Welle, su embajada en Kiev emiti6 297.000 visados Schengen en
2001, dos veces mds que los emitidos en 2008 (112.520), 2009 (95.678) y
2010 (97.172) (Consejo, 2009, 2010, 2011). Tras este desafortunado acon-
tecimiento bilateral, las autoridades alemanas, por un lado, rehuyen alentar
a sus consulados a facilitar el proceso de emision de visados para los ciuda-
danos ucranianos y, por otro, evitan tratar de convencer al publico alemédn
de sus potenciales beneficios.

Por su parte, Espafia aborda su relacién con los paises vecinos del Este
de la UE bajo el prisma de sus relaciones con los paises mediterrdneos.
Asi, a pesar de proclamar su apoyo total a los objetivos de la Asociacién
Oriental, lo cual incluye la liberalizacion de visados, Espafia percibe esta
iniciativa de integracién como competencia a la politica para la Unién por
el Mediterraneo. En definitiva, el desarrollo con la Europa oriental no apa-
rece como prioridad para la politica exterior espafiola (Shapovalova, 2010:
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2). Su ambivalencia politica se ve reflejada ademads en su actitud hacia la
facilitacién del visado para Ucrania. El indice de rechazo de solicitudes de
visado por parte del consulado espaifiol (véase grafico 1) es uno de los més
altos. Obtener un visado sigue siendo dificil a pesar de que Espafia acoge
ya una importante comunidad de ucranianos residentes y el riesgo que se
asocia a la inmigracién de ciudadanos ucranianos es relativamente bajo,
a pesar del interés creciente en Espafia como destino turistico entre la po-
blacion ucraniana. Aun asi, teniendo en cuenta los cambios acontecidos en
los paises del norte de Africa y el deterioro de su propia situacién interna,
Espaiia no parece dispuesta a plantearse una revisién profunda de sus rela-
ciones con Ucrania en favor de una politica de facilitacién de visados.

A pesar de los cuatro afios de aplicacién del AFV, de la creacién de un
Cddigo de Visados y de los avances en el didlogo entre la UE y Ucrania, los
Estados Miembros no han conseguido armonizar y reformar la emisién de
visados lo suficiente como para lograr una diferencia tangible en las con-
diciones con las que se encuentran los ciudadanos ucranianos a la hora de
viajar. También es cierto que los propios politicos ucranianos se han mos-
trado oportunistas y han hecho promesas a la poblacién que no resultan fac-
tibles. Por ejemplo, segtin la evaluacién que hacen los expertos del proceso
de reformas, la promesa de abolir el régimen de visados antes del Campeo-
nato Europeo de Futbol del 2012 no era factible (Europe Without Barriers,
2011). Lograr un consenso entre los Estados Miembros para la exencién
del visado serd dificil dado el nivel de casos de detecciéon de documenta-
cién errénea o del fenémeno de las estancias que sobrepasan la validez del
visado. Por su parte, el crecimiento del sentimiento anti-inmigrante entre la
poblacién de Europa Occidental también es un factor de inhibicién. Un cla-
ro ejemplo de ello fue la reciente crisis del sistema Schengen que surgi6 a
raiz del aumento de la llegada de solicitantes de asilo procedentes del ines-
table contexto del norte de Africa y la subsiguiente restauracién temporal
de controles fronterizos entre Italia y Francia. También llama la atencidn el
informe publicado recientemente por la Europol que vincula la reciente o
posible exencidn de visado para los Balcanes Occidentales, Ucrania y Mol-
dova, con un aumento en el nivel del crimen organizado en la UE (Europol,
2011: 6). Todos estos motivos llevan a pensar que la liberalizacion de visa-
dos con Ucrania no serd un proceso ni facil ni rapido.

A su vez, la falta de progreso tangible en la integracién en los dltimos
diez afios genera una desilusién general hacia la UE entre la poblacién ucra-
niana, como demuestra un sondeo de opinién publica realizado por el Ra-
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zumkov Center (Razumkov Center, 2009). Segun sus datos el apoyo a la
integracion a la UE ha caido del 65% en 2002 al 44% en 2009. El creciente
sentimiento de exclusién, provocado por el pesado e imprevisible procedi-
miento de obtencién de visado, aparece como uno de los principales factores
que explican la pérdida de atraccién por la UE entre los ucranianos. A pe-
sar de las numerosas declaraciones publicas sobre la implantacién positiva
del AFV, la mayoria de ciudadanos no estd notando su efecto. De hecho las
categorias de personas que realmente se benefician (como por ejemplo los
periodistas, investigadores, deportistas, miembros de delegaciones oficiales,
familiares de ciudadanos de la Unién y empresarios) representan un porcen-
taje muy reducido del total de la poblacién. La gran mayoria, con renta media
o baja (el 81,7% de la poblacién)®, se ve excluida de la posibilidad de obtener
un visado Schengen al no poder demostrar ni un historial extenso de viajes,
ni una disponibilidad de recursos financieros suficientes.

El aumento en la insatisfaccién con las politicas de concesion de vi-
sados también se detecta entre las personas que por motivos profesionales
viajan a menudo a la UE o que cuentan con visados de larga duracién vy,
por tanto, son los beneficiarios directos de la simplificacién del proceso.
Andriy Yarmak, un experto agroindustrial independiente ucraniano que ha
trabajado en mds de diez paises en proyectos de desarrollo agricola, cuenta
en su articulo titulado Official European Discrimination («Discriminacién
europea oficial») cdmo sufrié pérdidas importantes por no haber podido
participar en reuniones dentro de la Unidn a causa de la imposibilidad de
obtener un visado de larga duracién, ademds del costoso proceso de soli-
citud. Hecho que le ha llevado a tomar la decision de limitar sus viajes y
negocios con la UE hasta que se resuelva esta situacién (Yarmak, 2010).

Las vicepresidentas del Centro Internacional de Derechos de la Mu-
jer, La Strada-Ucrania, también han manifestado preocupaciones simila-
res cuando sus solicitudes de visado fueron denegadas por la Embajada
holandesa. La razén invocada fue que, a pesar de estar invitadas por la
Asociacién Internacional La Strada, fundada y con sede en Holanda, el

6. De acuerdo con la encuesta realizada por Razumkov Center entre el 19 y el 25 de junio
de 2008 en todas las regiones de Ucrania, un 50,7% de los encuestados se autocalifican de
clase social media, y el 31% de clase social baja. Fuente: http://www.razumkov.org.ua/ukr/
poll.php?poll_id=333
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evento tenia lugar en Italia. Las autoridades consulares holandesas ape-
laron al Cédigo de Visados que establece que se debe solicitar visado al
consulado del Estado Miembro en cuyo territorio se sitda el destino de la
visita. La aportacién de las reservas del hotel y de las facturas de los vuelos
emitidos, ademds de las llamadas telefénicas a la embajada por parte de los
representantes de la Asociacién explicando que las invitaciones las emitian
ellos como organizadores desde Holanda, no fueron suficientes, por lo que
el visado les fue denegado (Kalashnyk et al., 2011).

La incoherencia entre los objetivos de la UE, por una parte, y la manera
en que se han desarrollado las respuestas para solventar los problemas aso-
ciados con el régimen estricto de emision de visados por otra, demuestran la
debilidad de la politica de 1a UE hacia sus vecinos del Este en general, y hacia
Ucrania en particular. Las transformaciones politicas en los paises del Norte
de Africa (desencadenadas por las revoluciones drabes) y el lento progreso
de reforma interna de los paises vecinos del Este, ademds de su deterioro
democratico y la falta de respeto por los derechos humanos, han llevado a
la UE a tener que replantearse su relacion con los paises de la PEV. Esto se
refleja en la reciente revision de la PEV con un nuevo enfoque que prevé
una mayor condicionalidad en las relaciones de la UE con sus vecinos y la
construccién de una asociacién genuina, en la que forman parte entidades
de la sociedad civil identificadas como «socios centrales para el proceso de
democratizacién» en cada pais asociado (Fiile, 2011). No obstante, el éxito
de las iniciativas propuestas dependerd del compromiso real de la UE de pa-
sar de declaraciones a acciones concretas para facilitar la movilidad. Por su
parte, aunque el proceso de liberalizacion de visados de la UE con Ucrania
pueda durar afios, es necesario que, a corto plazo, el espiritu enmarcado en
los instrumentos para la facilitacién del visado sea compartido por todos los
Estados Miembros y que asf se vea reflejado en la practica.

El riesgo oculto de la politica de visados de la UE

El régimen restrictivo de visados de la UE, dentro del marco de la disminu-
cién de su influencia en Ucrania, crea condiciones que favorecen la emer-
gencia y la consolidacién de polos de atraccién alternativos. Por un lado,
la UE ya no es el actor mds atractivo en la regién como lo fue en los afios
noventa tras la caida de la Unién Soviética. Por otro lado, la estrategia de la
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Unién basada en el supuesto de que sus paises vecinos querrdan adoptar sus
précticas y normas siguiendo el camino que tomaron los estados de Europa
Central y del Este corre el riego de ser neutralizada por la actitud pragma-
tica de Rusia hacia la regién (Wilson y Popescu, 2009: 320). Ademds, la
atraccion que ejercia la UE se ve minada por su crisis econémica que pone
en peligro los propios principios y modelos en los cuales se basa y que trata
de exportar a sus paises vecinos.

Al mismo tiempo, Rusia, en su afdn de recuperar su posiciéon en «la
esfera de su interés privilegiado» (Trenin, 2009: 12-13), ha adoptado una
combinacién de generosos incentivos y estrictos castigos en sus relaciones
con Ucrania. Mientras que la UE reacciona con formulaciones diplomati-
cas poco precisas al evaluar la lentitud del progreso de las reformas reque-
ridas a Ucrania, Rusia utiliza la dependencia energética de Ucrania para
ejercer su influencia subiendo el precio del gas. En cuanto a incentivos,
los que ofrece Rusia son mucho mds tangibles y sencillos que los de la
UE. Los ucranianos pueden viajar sin visado a Rusia, se benefician de un
régimen de empleo relativamente liberal y comparten una lengua comun.
Ademas, Rusia promociona la creacién de organizaciones que cubren los
dos paises y financia generosamente arreglos politicos que contribuyen al
avance de su agenda en Ucrania (Wilson y Popescu, 2009: 321). En com-
paracion, los incentivos que ofrece la UE, basados en el apoyo a proyectos
redestinados a lograr a largo plazo una transformacion en los valores de
la sociedad ucraniana, son menos tangibles para ésta y mucho mads difi-
cil de implementar para el Gobierno. Mientras la UE confia en que Ucra-
nia tomard la iniciativa y adoptard las dolorosas reformas que algin dia
le permitirdn beneficiarse del mercado interno de la UE y de la exencién
del visado, Rusia ofrece recompensas claras e inmediatas a cambio de una
mayor cooperacion cultural, econdmica y energética sin la necesidad de
adoptar reformas impopulares en contrapartida. Un ejemplo modélico de la
estrategia que estd llevando a cabo Rusia para contrarrestar la influencia de
la UE sobre los paises de la llamada vecindad compartida, es el intento de
incluir a Ucrania en la unién aduanera entre Rusia, Bielards y Kazajstdn, un
proyecto que seria incompatible con el Acuerdo de libre comercio entre la
UE y Ucrania recientemente negociado.

Si bien no seria cierto afirmar que la UE podria perder frente a Rusia en
su lucha por atraer a los ucranianos, la accesibilidad a Rusia, comparada con
las barreras para acceder a la UE, podria convertirse en un factor perjudicial
para el proceso de convergencia de Ucrania con la Unién. Rusia se mantiene
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como destino principal, acaparando un 30% del total de ciudadanos ucrania-
nos que viajaron al extranjero en 2010, seguida por Polonia (23%), Moldo-
va (11%), Hungria (10%) y Bielards (7%). Si se comparan las preferencias
regionales a la hora de viajar, en 2010, los ucranianos se inclinaron mas por
paises de la Comunidad de Estados Independientes (49%) que por paises de
la UE (45%) u otros (6%) (SSRT, 2011). A pesar de ello, seglin una encuesta
de Deutsche Welle (Deutsche Welle, 2009), el 46% viajaria a la UE si des-
apareciera la necesidad de visado, lo cual contrasta con el 6% que no expresa
interés en viajar a la UE, incluso en ese caso. Al mismo tiempo, la encuesta
muestra asimismo que un 43% afirma no poder pagar semejante viaje. Los
avances para facilitar el viaje a la UE no sélo incrementarian los ingresos
por turismo de los Estados Miembros, sino que también fomentarian el inter-
cambio cultural y proporcionarian a los ciudadanos ucranianos la posibilidad
de experimentar de manera directa la vida en la UE y as{ poder llegar a sus
propias conclusiones sobre el modelo de desarrollo que desean seguir.

Las agencias de viajes apuntan a una clara correlacién entre la deman-
da para viajar a ciertos destinos y el régimen de visados existente. Los
destinos turisticos mas populares del verano del 2010 — Turquia, Egipto y
Tinez — no requerian visado. Asimismo, la exencién de visado temporal
durante la temporada de verano de Bulgaria, Croacia y Montenegro tuvo
como consecuencia un aumento inmediato de turistas ucranianos. La sim-
plificacién de los requisitos de entrada en Grecia, a raiz de la crisis eco-
némica, también ha tenido efectos positivos en su atracciéon como destino
turistico (ALTU, 2011). Finalmente, la exencién de visado entre Ucrania
e Israel en febrero del 2011 demuestra igualmente su potencial para el tu-
rismo dado que el niimero de turistas ucranianos que visitaron Israel entre
enero y noviembre del 2011 aumento en un 54% comparado con el mismo
periodo del 2010 (Central Bureau of Statistics of Israel, 2011).

Mantener el statu quo en su manera de abordar las relaciones con Ucra-
nia serfa un gran error por parte de la UE. Si sigue ignorando la importan-
cia de establecer una relacion constructiva con sus paises vecinos y sigue
buscando el denominador comun entre los Estados Miembros, la Union
pone en riesgo la eficacia de su instrumento principal en politica exterior
-su poder blando- y mina su posicionamiento como actor global. Por otra
parte, el fracaso en promover un acercamiento real con los ciudadanos de
Ucrania y de establecer incentivos factibles para fomentar las reformas in-
ternas podria hacer imposible alcanzar el aclamado propdsito de la UE de
traer estabilidad, seguridad y prosperidad a sus paises vecinos.
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Conclusiones y recomendaciones

A pesar de los avances en el didlogo entre la UE y Ucrania sobre la liberali-
zacion de visado y la concesién de un Plan de Accién que deberia concluir en
una eventual exencion de visado, la facilitacién de la movilidad sigue siendo
un problema en Ucrania. El AFV y el Cédigo de Visados, pensados para
abaratar y simplificar el proceso de emision de visados, han tenido resulta-
dos mixtos. Si bien se han producido mejoras, como indica el seguimiento
realizado por entes independientes y la evaluacién realizada por los propios
ciudadanos ucranianos, el proceso de solicitud de visado sigue siendo enre-
vesado, costoso e impredecible. Su simplificacion también se ve perjudicada
por la interpretacién divergente de las politicas comunes por parte de los con-
sulados de los diferentes Estados Miembros que dan prioridad a sus propias
relaciones bilaterales y a su agenda politica y de seguridad con Ucrania.

Los retos principales en el proceso actual de emision de visados en
Ucrania incluye la reticencia de los Estados Miembros a emitir visados de
larga duracién, las diferencias en la documentacién exigida y su elevado
coste. Por otro lado, las categorias que pueden beneficiarse de la facilita-
cién de visado representan a un porcentaje muy pequefio de la sociedad
mientras la gran mayoria de ciudadanos ucranianos no tienen esa posibili-
dad a su alcance.

La politica restrictiva de visados tiene implicaciones negativas tanto
para los ciudadanos ucranianos como para la UE. Genera en ellos un senti-
miento de exclusion e incrementa escepticismo hacia la Unién. No entien-
den la l6gica de una exencidn de visado unilateral para ciudadanos de la UE
a cambio de la vaga perspectiva de liberalizacién por parte de ésta, dado
que los efectos positivos de dicha facilitacién no han beneficiado hasta
ahora directamente a la mayoria de la ciudadania. Por su parte, la politica
de la UE hacia Ucrania se ve perjudicada por la incapacidad de armonizar y
simplificar el proceso de emisién de visados que proporcionaria una mayor
posibilidad de viajar, lo que implicaria una mayor socializacién con los
valores europeos. Hecho que cobra especial relevancia dada la intensifi-
cacién reciente de los elementos autoritarios en el pais. Los objetivos de
la UE de promover la democracia, el buen gobierno y las reformas en el
pais, se ven perjudicados por la falta de acercamiento real, lo cual, a su vez,
conlleva una reduccién en el proceso de transformacién interno, dificulta
el turismo y crea un contexto afin al desarrollo de modelos alternativos de
integracion.
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La UE deberia aplicar una serie de pasos concretos para poder demos-
trar su credibilidad en sus relaciones con Ucrania, impulsar las revisiones
recogidas en la PEV y crear incentivos adicionales para que Ucrania con-
tinde implantando las reformas acordadas en el Plan de Accién sobre la
Liberalizacion de Visados.

En este sentido la UE deberia considerar lo siguiente:

« Eliminar la tasa de visado para todos los ciudadanos ucranianos.

» Crear una lista exhaustiva y unificada de los documentos a aportar
para solicitar cada uno de los tipos de visado e implementarla en
todos los consulados de los Estados Miembros.

» Reforzar la red de Centros de Visados en las regiones de Ucrania.

« Proporcionar posibilidades reales de presentar una solicitud de visa-
do directamente al consulado asegurando el acceso diario a las auto-
ridades consulares.

» Fomentar la emision de visados de entrada multiple con validez de
un minimo de seis meses.

» Conceder visados validos durante minimo un afio para aquellos so-
licitantes que ya hayan recibido y disfrutado anteriormente de un
visado Schengen.

« Simplificar los requisitos para obtener un visado de turista para posi-
bilitar el viaje auto-organizado a la UE.
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Anexo

Resumen de los principales requisitos que tienen como objetivo facilitar la
movilidad de los ciudadanos de Ucrania, recogidos en el Acuerdo sobre la
facilitacion de visados UE-Ucrania y en el Cddigo de Visados de la UE

Acuerdo entre la Comunidad Europea y Ucrania sobre la
facilitacion de la expedicion de visados

Codigo de Visados
de la UE

Articulo 4. Simplificacién del proceso de solicitud de visado

mediante la especificacion de los documentos necesarios para

justificar el objeto del viaje para las categorias siguientes:

a) para los miembros de delegaciones oficiales

b) para los hombres y mujeres de negocios y los representantes de
organizaciones empresariales

¢) para los conductores que lleven a cabo servicios de transporte
internacional de mercancias y pasajeros en el territorio de los
Estados Miembros en vehiculos matriculados en Ucrania, para
el personal de los vagones, vagones frigorificos y locomotoras
de trenes internacionales que tengan como destino el territorio
de los Estados Miembros

d) para los periodistas

e) para las personas que participen en actividades cientificas, cul-
turales y artisticas, incluidos los programas de intercambio uni-
versitarios o de otro tipo

f) para los estudiantes de los distintos ciclos, incluido el postgrado,
y los profesores acompafiantes que realicen viajes de estudios o
con fines educativos en el marco de programas de intercambio o
actividades extraescolares

g) para los participantes en eventos deportivos internacionales y las
personas que los acompaiian con fines profesionales

h) para los participantes en programas de intercambio oficiales or-
ganizados por ciudades hermanadas, para los parientes cercanos,
como cényuges, hijos (incluidos los adoptivos), padres (inclui-
dos los tutores legales), abuelos y nietos, que visiten a nacionales
ucranianos que residan legalmente en el territorio de los Estados
Miembros

i) para los parientes que se desplacen con ocasion de un entierro

j) para las personas que deseen visitar un cementerio militar o ci-
vil

k) para las personas que viajen por razones médicas

El Articulo 14 esta-
blece la lista de docu-
mentos que deben ser
aportados. La lista no
es exhaustiva y los
consulados tienen el
derecho de pedir do-
cumentos adicionales
a los establecidos en
el anexo II del cédigo
de visados.
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Articulo 5. Se expediridn visados de entrada miiltiple con un
plazo de validez de hasta cinco afios, a las siguientes catego-
rias de ciudadanos:

a) los miembros de los gobiernos y parlamentos nacionales
y regionales y miembros de los tribunales Constitucional y
Supremo, siempre que estas personas no estén exentas de la
obligacion de visado en virtud del presente Acuerdo, en el
ejercicio de sus funciones y por un plazo de validez limitado a
su mandato, si éste es inferior a cinco afios;

b) los miembros permanentes de delegaciones oficiales que, a
raiz de una invitacion oficial dirigida a Ucrania, participen
regularmente en reuniones, consultas, negociaciones o pro-
gramas de intercambio, asi como en eventos celebrados por
organizaciones intergubernamentales en el territorio de los
Estados Miembros;

¢) los cényuges e hijos (incluidos los adoptivos) menores de 21
afios o dependientes, asi como los padres (incluidos los tuto-
res legales) que visiten a ciudadanos de Ucrania que residan
legalmente en el territorio de los Estados Miembros, por un
plazo de validez limitado a la del permiso de residencia de
estos ciudadanos;

d) los hombres y mujeres de negocios y los representantes de
empresas que viajen regularmente a los Estados Miembros.

Se expediran visados de entrada miiltiple con un plazo de
validez de hasta un afio a las siguientes categorias de ciuda-
danos, siempre que hayan razones para hacerlo.

a) los conductores que presten en vehiculos matriculados en
Ucrania servicios de transporte internacional de mercancias y
pasajeros que tengan como destino el territorio de los Estados
Miembros;

b) el personal de los vagones, vagones frigorificos y locomotoras
de trenes internacionales que tengan como destino el territorio
de los Estados Miembros;

c¢) las personas que participen en actividades cientificas, cul-
turales y artisticas, incluidos los programas de intercambio
universitarios o de otro tipo, y que viajen regularmente a los
Estados Miembros;

d) los participantes en eventos deportivos internacionales y las
personas que los acompaiien con fines profesionales;

e) las personas que participen en programas de intercambio ofi-
ciales organizados por ciudades hermanadas.

Articulo 24. Sobre
la emisién de visas
de larga validez
para viajeros fre-
cuentes.

Cuando el solicitan-
te pueda justificar su
necesidad de viajar
frecuentemente y si
demuestra su fiabili-
dad e integridad en el
uso del visado se le
podrd emitir un visa-
do de entrada muilti-
ple y de hasta 5 afios
de validez.
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Articulo 6. La tasa aplicada a la tramitacion de las solicitudes

de visado presentadas por ciudadanos ucranianos se reduce

de 60 a 35 euros. Las categorias de personas siguientes esta-
ran exentas del pago de la tasa exigible por la tramitacion de
un visado:

a) los parientes cercanos, conyuges, hijos (incluidos los adopti-

vos), padres (incluidos los tutores legales), abuelos y nietos

de nacionales ucranianos que residan legalmente en el terri-
torio de los Estados Miembros;

los miembros de delegaciones oficiales que, a raiz de una in-

vitacién oficial dirigida a Ucrania, participen en reuniones,

consultas, negociaciones o programas de intercambio, o bien
en eventos celebrados por organizaciones intergubernamen-
tales en el territorio de uno de los Estados Miembros;

¢) los miembros de los gobiernos y parlamentos nacionales y

regionales y miembros de los tribunales Constitucional y

Supremo, siempre que estas personas no estén exentas de la

obligacion de visado en virtud del presente Acuerdo;

los estudiantes de los distintos ciclos, incluido el postgrado, y

los profesores acompaifiantes que realicen viajes de estudios

o con fines educativos;

e) las personas discapacitadas y sus eventuales acompafantes;

f) las personas que hayan presentado documentos en los que se

certifique la necesidad de su viaje por razones humanitarias,

inclusive para recibir un tratamiento médico urgente, en cuyo

caso también estardn exentos sus eventuales acompafantes, o

para asistir al entierro de un pariente cercano, o para visitar a

un pariente cercano gravemente enfermo;

las personas que participen en acontecimientos deportivos

internacionales y sus acompaiantes;

las personas que participen en actividades cientificas, cul-

turales y artisticas, incluidos los programas de intercambio

universitarios o de otro tipo;

i) las personas que participen en programas de intercambio ofi-
ciales organizados por ciudades hermanadas;

j) los periodistas;

k) los pensionistas;

1) los conductores que presten en vehiculos matriculados en
Ucrania servicios de transporte internacional de mercancias
y pasajeros que tengan como destino el territorio de los Es-
tados Miembros;

m) el personal de los vagones, vagones frigorificos y locomo-
toras de trenes internacionales que tengan como destino el
territorio de los Estados Miembros;

n) los menores de 18 afios y los hijos a cargo menores de 21
anos.

b

~

d

=

—~

g

h

=

El articulo 2 fusiona
el visado de transito
y de corta estancia.
Esto quiere decir que
el mismo tipo de vi-
sado se emite tanto
para trdnsito como
para estancia breve.

Ademds, segtin el Re-
glamento  265/2010
de la UE, adoptado
siguiendo lo estable-
cido en el codigo de
visados, las personas
con un visado nacio-
nal de larga validez
emitido por uno de los
Estados  Miembros,
podrd adquirir el de-
recho de viajar a otros

Estados ~ Miembros
de Schengen bajo las
mismas condiciones

que lo pueden hacer
personas con permiso
de residencia.
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Articulo 7. Las misiones diplomadticas y oficinas consulares de | El articulo 5 estable-
los Estados Miembros decidiran si expiden o no un visado den- | ce que a partir del 5
tro de los 10 dias naturales posteriores a la recepcion de la soli- | de abril del 2010, los
citud de visado y de los documentos de acompailamiento necesa- | consulados de los Es-
rios para su expedicion. El plazo establecido para la adopciéon de | tados Miembros, en
una decisién sobre una solicitud de visado podrd ampliarse a 30 | caso de denegar un
dias naturales en casos singulares, en particular cuando resulte | visado, deben notifi-
necesario un examen complementario de la solicitud. carlo, explicando las
razones de la dene-
gacion, e incluiyendo
informacion sobre el
proceso de apelacion
acorde con la legis-
lacién nacional del
Estado miembro en
cuestion.
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EL VISADO PARA ESPANA
Vision general del proceso de visados

1 ¢Qué tipos de visados?

A. VISADOS DE CORTA DURACION, VISADO SCHENGEN

Los extranjeros que se propongan entrar en territorio del Espacio Schengen por un periodo de menos de 90 dias
durante un periodo de 6 meses deberan ir provistos del correspondiente visado de corta duracién si por razén
de su nacionalidad estan sometidos a dicho requisito. Estos pueden ser:

VISADO DE TRANSITO (Visado tipo A%):

Habilita para permanecer en las areas internacionales de transito de un aeropuerto situado dentro del territorio
de un Estado Miembro del Espacio Schengen, durante una parada o transito de un vuelo internacional. Estos
visados pueden emitirse para circular por un sélo aeropuerto o por multiples aeropuertos.

VISADO DE ESTANCIA (Visado tipo C):

Habilita para una estancia dentro del Espacio Schengen, para un periodo maximo de 90 dias. Pueden ser emi-
tidos para una o para varias entradas en el Espacio Schengen.

VISADO DE VALIDEZ TERRITORIAL LIMITADA (Visado tipo LTV):

Visado de estancia de validez territorial limitada que permite a su poseedor una estancia limitada a uno de los
Estados Miembros del Espacio Schengen.

PARA QUE NACIONALIDADES SE EXIJE EL VISADO SCHENGEN

Angola Egipto Lesotho S. Vicente y Granadinas
Arabia Saudi E. Arabes Unidos Libia Santa Lucia
Argelia Eritrea** Madagascar Séo Tomé y Principe
Armenia Etiopia*™* Malawi Senegal
Azerbaidzhan Filipinas Maldivas Sierra Leona
Bahrein Fiji Mali Siria
Bangladesh** Gabon Marianas del Norte Somalia*™
Bielarus Gambia Marruecos Sri Lanka*™*
Belice Georgia Mauritania Sudafrica
Benin Ghana** Micronesia Sudan

Butan Granada Moldova Suriname
Birmania/Myanmar Guinea Mongolia Swazilandia
Bolivia Guinea Bissau Mozambique Tailandia
Bosnia-Herzegovina Guinea Ecuatorial Namibia Tanzania
Botswana Guyana Nauru Tadzhiskistan
Burkina Faso Islas Marshall Nepal Timor Leste
Burundi Haiti Niger Togo

Cabo Verde India Nigeria** Tonga
Camboya Indonesia Oman Trinidad y Tobago
Camerdn Iran** Pakistan** Tanez

Chad Irag*™* Palau Turkmenistan
China Jamaica Papua N. Guinea Turquia
Colombia Jordania Pert Tuvalu
Comores Kazajstan Qatar Ucrania
Congo Kenia Rep. Centroafricana Uganda
Corea Norte Kirguizstan Rep. Dem. del Congo** Uzbekistan
Costa de Marfil Kiribati Rep. Dominicana Vanuatu
Cuba Kuwait Rusia Vietnam
Djibouti Laos Rwanda Yemen

Cuba Laos Rusia Vietnam
Djibouti Lesotho Rwanda Yemen

* Con la entrada en vigor del Cédigo del Visado (2010), a partir de 2011 los visados tipo B se unen a
los visados tipo A. Sin datos de visados tipo D a partir de 2011, por tratarse de visados bajo legislacion
exclusivamente nacional.

** En estos pafses también se exige un visado de trdnsito aeroportuario para paises del Espacio Schengen.
Existen paises que lo requieren solamente por parte de algunos de los Estados Miembros. Para més
informacion véase la lista comtn de terceros pafses cuyos nacionales estdn sujetos a la obligacion del
visado aeroportuario por parte tinicamente de algunos Estados Schengen.
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B. VISADOS DE LARGA DURACION. AMBITO NACIONAL (Visado tipo D)

Visados para estancias superiores a 90 dias. Son visados emitidos por cada Estado Miembro segun su propia
legislacion nacional. Todos los extranjeros que no posean la nacionalidad de un Estado Miembro de la Union
Europea, de Noruega, Islandia, Liechtenstein o Suiza, es necesario que tramiten un visado de larga duracion.
Estos pueden ser:

VISADO DE RESIDENCIA:

Habilita para residir en Espafia sin ejercer actividad laboral o profesional.

VISADO DE TRABAJO Y RESIDENCIA:

Habilita para ejercer una actividad laboral o profesional, por cuenta ajena o propia.

VISADO DE ESTUDIOS:

Habilita a permanecer en Espaiia para le realizacion de cursos, estudios, trabajos de investigacion o formacién.

2 ¢Cual es el resultado del proceso?

A. VISADO EMITIDO

El expediente se resuelve positivamente. El solicitante dispone de un mes como maximo para recoger su visado
en la sede consular en la que lo ha solicitado.

En condiciones normales, el solicitante puede desplazarse y podra ingresar en el Espacio Schengen.

B. VISADO NO EMITIDO
El expediente se resuelve negativamente o no llega a resolverse. En este caso, la solicitud puede haber sido:

SOLICITUD INTERRUMPIDA:

El solicitante abandona el tramite de solicitud de visado.

SOLICITUD CADUCADA:

No se respetan los plazos definidos para la presentacion de la documentacién necesaria.

BAJA POR DESESTIMIENTO:

En este caso, el motivo de la baja del expediente es el abandono del procedimiento administrativo por parte del
solicitante.

SOLICITUD INADMITIDA:

Los motivos comunes de no admisién son la presentacién de documentacién fuera de plazo o una prohibicién de
entrada para el solicitante.

SOLICITUD DENEGADA:

En el caso de las solicitudes de visado de corta estancia, el principal motivo es la no acreditacién de medios eco-
noémicos o la no garantia de retorno tras la caducidad del visado.

En las solicitudes de larga estancia las denegaciones se deben mayormente a la documentacién insuficiente, la
falsedad o inexactitud de los documentos, la intervencién de mala fe o la existencia de un informe previo desfa-
vorable.

QUE HACER EN CASO DE NO EMISION DEL VISADO

En caso de que el expediente no se haya resuelto satisfactoriamente para el solicitante de visado, segtn el Cédigo
del visado de corta duracion todos los paises disponen de la posibilidad de recurrir la resolucién. Para los visados
de larga duracién este proceso esta sujeto a la legislacion nacional. En el caso espafiol, esto es posible en la
misma sede consular (mediante un recurso de restitucién) o en Ultima instancia, mediante recurso contencioso-
administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia de Madrid. El nimero creciente de fallos a favor del solicitante,
sumado al creciente conocimiento de que existe esta posibilidad, hace que esta sea una respuesta cada vez mas
frecuente a la no concesion de un visado.

Fuente: MAEC, Septiembre de 2012. Elaboracién propia
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GRAFICO 1
Embajadas y consulados de Esparia en el mundo

En caso de pertenecer al grupo de paises a los que se exige visado, la solicitud
debe cursarse en:

a) Una de las sedes consulares de Espafia en el pais de origen del solicitante.

b) En caso que Esparia no disponga de sede consular, en sede consular de un
pais miembro del tratado de Schengen que actue “en representacion de Espafa”,
bajo las normas y requisitos de Espafia.

c) En una sede consular espafiola del pais en el que se encuentre el solicitante,
que puede ser distinta del pais del cual el solicitante es nacional.

Pais en el que Espafia -l d,/
esta representada por: -
Bl Alemania

Francia

Il Paises Bajos

Fuente: MAEC, septiembre de 2012. Elaboracién propia
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(1)
08 sigia

Precio del visado: 60 euros, a pesar de que existen supuestos excepcionales de
reduccion e incluso exempcion de la tasa (a consultar con la sede consular).

La tasa cubre la gestion del expediente y se cobra independientemente de si el
visado llega a emitirse o resulta denegado.

Tiempo medio de la tramitacién: 10/15 dias (visado de corta duracién, visado
Schengen).

. Representacion diplomética de Espafia
(Numero de embajadas y consulados) o
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GRAFICO 5

Anexo 273

Rechazos en frontera de Espaiia a nacionales de terceros paises (2011)

10%
Emisién de
una alerta

0,4%
Medios de
subsistencia
insuficientes

3%

Persona que ya
ha permanecido
por 3 meses
dentro de un
periodo de 6

53%

Propésito o
condiciones de
la estancia no
justificadas

—

5.2. Nacionales de terceros paises rechazados
en fronteras de Esparia. Principales paises (2011)*

5.1. Motivo del rechazo

2%
Persona
considerada
una amena-
za publica

17,7%
Documento de
viaje no vélido

2,8%
Documento de
viaje falsificado

9%

Visado o
permiso de
residencia
no valido

2%

Visado o
permiso de
residencia
falsificado

Marruecos EAEREHE

Venezuela I

Paraguay [l

Honduras

Argentina

México

Argelia
El Salvador

Chile &

240

Nicaragua

Guatemala 4[]

Rep. Dominicana

Senegal

Uruguay
Colombia
EEUU

*Se muestran los paises con mds de 100 expulsiones realizadas.

Fuente: Eurostat. Elaboracién propia
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EL VISADO PARA EL ESPACIO SCHENGEN
Vision general del visado Schengen

Sobre los cimientos del acuerdo original de 1985, el Espacio Schengen delimita un area dentro de la
cual las personas pueden moverse libremente, fijando en el borde exterior una Unica frontera comun.
Desde 1990, momento en el que se firma el Convenio de aplicacién, el acuerdo se ha incorporado a la
legislacion propia de la UE, ha incluido a nuevos integrantes al area y ha modificado los requisitos de
los solicitantes en pos de una mayor accesibilidad. Al nicleo original conformado por Francia, Alemania,
Bélgica, Luxemburgo y Paises Bajos, se han ido sumando ltalia (1990), Espafa y Portugal (1991), Grecia
(1992), Austria (1995), Dinamarca, Finlandia y Suecia (1996), la Rep. Checa, Estonia, Letonia, Lituania,
Hungria, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia (2007) y Suiza en 2008 como pais libremente asociado.
Bulgaria, Chipre y Rumania atin no han ganado pleno derecho de acceso al acuerdo. En este tiempo y en
términos generales, los visados emitidos han aumentado exponencialmente de la mano del auge global
de los movimientos de personas y particularmente del turismo internacional, como demuestra el hecho
de que un 97% de los visados concedidos en 2011 fueron de corta estancia (tipo C).

TABLA Y GRAFICO 6
Visados de corta duracion emitidos. Vision general y evolucion (2005-2011)

Tipo 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011*
A 116.377 89.263 78.853 41.913 28.994 14.551 11.454
B 243.366 141.185 132.346 180.983 155.986 26.774 o
D 837.649 903.645 950.502 1.093.848 1.018.178 1.017.314 -

220.728 195.166 206.479 387.839 476.512 448.949 314.117

TOTAL 8.195.247 8.457.828 9.412.626 11.857.162 11.100.566 12.526.524 12.965.605

14.000.000

12.000.000

10.000.000

8.000.000
6.000.000
4.000.000
2.000.000

0  — .,
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

[l Visados A [ ]Visados B [I]Visados C [l Visados LTV [ ]Visados D

* Con la entrada en vigor del Cédigo del Visado (2010), a partir de 2011 los visados tipo B se unen a los visados tipo A.
Sin datos de visados tipo D a partir de 2011, por tratarse de visados bajo legislacién exclusivamente nacional.
Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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GRAFICO 7
Proporcion de visados segtin tipo (2011)

IR o visdos detipo A (rénsito
5 ] i &?,ﬂ},”j;;‘ig{‘;.’_’lﬁ;’
.................... de Validez Territorial Limitada
EENEEENENNEENNENEEEN (1Y) ascenden al 2,5% y
NN 0 o vises de
.................... tipo C, de corta estancia.
10 [ 8 [ )
EENEEENEENENEENEENNEE
10 [ 8 [ )

150 o o e o [ [ )

Il Visados A []Visados C [H Visados LTV

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia

GRAFICO 8
Consulados que emiten mds visados de tipo C. 15 principales consulados (2011)

En gris oscuro se representan los consulados de paises Schengen que mas visados de tipo C emiten,
asi como el pais al que representan y la ciudad donde estan ubicados. Dichos consulados se disponen
sobre el circulo de fondo que representa el pais en el que tienen su sede. Los consulados asentados en
estos cuatro paises emiten el 50% de visados tipo C pera el espacio Schengen.

POLONIA
Minsk

92.653 FINLANDIA

San Petersburgo
929.776
o POLONIA
BIELARUS (@) Brest
88.028

. POLONIA

Grodno RUSIA
63.356 FINLANDIA ESPANA
Murmansk Moscu

ITALIA 46.199 668.279
i Estambul [ J ’
TURQUIA .7]°‘§§} ! FINLANDIA
Petrozavodsk
ITALIA

73.450 Mosed
557.164
POLONIA POLONIA .
: Kaliningrado
T4 746 111.429 . Ean
UCRANIA ’ AUSTRIA Y°s°28
POLONIA Moscu FRANGIA 5.5
. Lutsk 117.613 249%5;;0
73.228 : PAIS DE DESTINO

Ciudad de la sede consular
Numero de visados emitidos

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia



276 Anexo

GRAFICO 9
Visados Schengen emitidos, segiin pais de destino y origen.
Diez principales paises emisores (2011)

PAIS DE DESTINO
5 principales paises solicitantes
(Visados tipo A, C y LTV)

PAISES BAJOS

Paises zona Schengen Federacién Rusa: 53.937

China: 39.798

Turquia: 38.639

@ Tamafo= total visados emitidos India: 32.977
Ucrania: 22.724 Vo

Restos paises: 208.662
TOTAL: 396.737

ALEMANIA

Federacién Rusa: 375.429
China: 208.596

Turquia: 141.389

Ucrania: 99.258
Bielarus: 65.556
Restos paises: 729.(547
TOTAL: 1.619.875
\ .
FRANCIA
Federacion Rusa: 339.987
China: 239.104

‘g,\ﬁ

Argelia: 192.779
Turquia: 113.985

Tunez: 69.796

Restos paises: 1.165.044
TOTAL: 2.120.695

;UIZA

( India:73.045

China: 68.585
Fed§‘ra<:|on Rusa: 64.045 )
Kosovo: 16.684 7
Tailandia: 15.1874

Restos paises: 191.360
7 TOTAL: 428.906 ?

>

ESPANA )

Federacion Rusa: 701.763 -
Marruecos: 119.007
Ucrania: 53.067
Colombia: 50.008
China: 46.654
Restos paises: 377.255

TOTAL: 1.347.754 2.

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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FINLANDIA

Federacion Rusa: 1.182.966
China: 15.962

Ucrania: 12.442

Tailandia: 6.558

India: 6.280

Restos paises: 21.477

~ TOTAL: 1.245.685
1 / N —
—C . e a
~—
i = _ POLONIA

REP. CHECA

Ucrania: 103.423
Turquia: 16.776
Bielarus: 14.349
China: 11.115

Restos paises: 74.488

TOTAL: 559.276

ATALIA

Federacion Rusa: 579.813
China: 230.310

Turquia: 99.079

India: 66.506

Ucrania: 45.820

Restos paises: 461.383
TOTAL: 1.482.911

Federacién Rusa: 339.125

Ucrania: 370.196
Bielarus: 244.299
Federacion Rusa: 211.030
China: 10.197

Turquia: 7.111

‘Restos paises: 52.539
TOTAL: 895.372

GRECIA

Federacién Rusa: 513.224

Ucrania: 64.834

Turquia: 62.052

China: 17.541

Libano: 10.625

Restds paises: 95.053
__TOTAL: 763.329
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GrAFICO 10
Panoramas regionales, por tipo de visado y volumen (2011)
10.1. América Latina

México Rep.
I Dominicana

Jamai(“P
Haiti /

Guatemala

o
El Salvador o
Nicaragua
Costa Rica ©

Honduras
¢ Trinidad y Tobago

Surinam

Brasil

()

Bolivia

Paraguay
v

Chile .
| (1)
Argentina
Uruguay

@ Cinco principales destinos del principal pais de origen

[l Visados A [[] Visados C [H Visados LTV

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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PAISES BAJOS: 4.652
ALEMANIA: 9.860
FRANCIA: 16.086
/ ESPANA: 50.008 ITALIA: 7.441

VISADOS EMITIDOS

AL ESPACIO SCHENGEN*
Pais de origen  Total visados
Colombia 98.518
Pert 42.321
Ecuador 29.220
Cuba 26.015
Rep. Dominicana  24.189
Surinam 16.517
Bolivia 8.115
Trinidad y Tobago 6.238
Jamaica 3.836
Venezuela 2.888
Brasil 2.752
México 2.187
Santa Lucia 1.547
Argentina 1.256
Chile 1.192
Panama 1.120
Haiti 519
Costa Rica 460
Guatemala 358
Puerto Rico 216
El Salvador 116
Nicaragua 110
Uruguay 92
Paraguay 83
Honduras 75
TOTAL 269.940

*Visados A, Cy LTV

Nota: el tamafio de los graficos circulares mantiene la proporcién para los graficos 10.1, 10.2,10.3 y 10.4,
por lo que son comparables. Sin embargo, en el caso del grosor de las flechas, la escala no es comparativa.
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10.2. Asia (2011)

ALEMANIA: 208.596

FRANCIA: 239.104

SUIZA: 68.58!

ESPANA: 46.654
ITALIA: 230.310

VISADOS EMITIDOS Afganistan
AL ESPACIO SCHENGEN* a

Pais de origen Total visados

China 1.028.688

India 466.299 ‘
Tailandia 177.351

Indonesia 116.861

Filipinas 94.467

Vietnam 47.947

Pakistan 38.439

Singapur 17.051

Sri Lanka 15.523

Bangladesh 13.687

Mongolia 9.340

Hong Kong 9.194

Nepal 7.218

Japoén 7.169

Afganistan 5.073

Camboya 4.358

Myanmar 3.321

Malasia 3.210

Laos 2.936

Coea del Sur 1.732

Taiwan 979

Corea del Norte 544

Brunei 241

Macao 219

Timor Leste 91

TOTAL 2.071.938

*Visados A, Cy LTV

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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@ Cinco principales destinos del principal pais de origen

Hl Visados A [[] Visados C [ Visados LTV

L) Japon
Taiwan
(1)
M acao
Cam boya
Brunei
Malasia o
Srl Lanka Singapur “
“
Timor Leste

o

Nota: el tamafio de los graficos circulares mantiene la proporcién para los graficos 10.1, 10.2,10.3 y 10.4,
por lo que son comparables. Sin embargo, en el caso del grosor de las flechas, la escala no es comparativa.
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10.3. Mediterrdneo y Oriente Medio (2011)

VISADOS EMITIDOS

AL ESPACIO SCHENGEN*

Pais de origen Total visados

Turquia 592.616

Marruecos 313.633

Argelia 259.004

Arabia Saud 196,750 PAISES BAJOS: 38.639 /_\
EAU 158.973

Irdn 152.949

Egipto 110.322 ALEMANIA: 141.389

Tunez 102.454

Kuwait 94.524

Libano 77.575 ;
Qatar 44.665 FRANCIA: 113.985

Jordania 34.791

Siria 26.952

Israel 14.200

Libia 12.432 ITALIA: 99.079 e
ESPANA: 31.833

TOTAL 2.178.408

*Visados A, Cy LTV

Libia

@ Seis principales destinos del principal pais de origen
[l Visados A [ Visados C [l Visados LTV

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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—

GRECIA: 62.052 Libano
Siria “

Kuwait

Israel a \
Jordanla

Qatar

\

Emiratos Arabes Unidos

Nota: el tamafio de los graficos circulares mantiene la proporcién para los graficos 10.1, 10.2,10.3 y 10.4,
por lo que son comparables. Sin embargo, en el caso del grosor de las flechas, la escala no es comparativa.
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104. Europa del Este, Balcanes y Cducaso (2011)

VISADOS EMITIDOS

AL ESPACIO SCHENGEN*
Pais de origen Total visados
Federacion Rusa 5.161.366
Ucrania 1.112.154
Bielarts 589.291
Kazjastan 117.925
Georgia 59.667
Kosovo 51.895
Moldova 50.323
Azerbayan 43.099
Armenia 33.543 .
Uzbekistan 18,382 FINLANDIA: 1.182.966
Croacia 6.727
Macedonia 6.607
Serbia 6.347
Kirguizstan 6.015
Turkmenistan 4.052
Albania 2.726
Tadjikistan 2.568
Bosnia Herzegovina 2.093
Montenegro 810
TOTAL 7.275.590

*Visados A, Cy LTV

ALEMANIA: 375.429
REP. CHECA: 339.125

FRANCIA: 339.987

Croacia

Bosnia Herzegovina

ESPANA: 701.763 ITALIA: 579.813

> Macedonia
Albania

GRECIA: 613.224

@ Siete principales destinos del principal pais de origen
W Visados A [[]Visados C M Visados LTV

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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Nota: el tamafio de los graficos circulares mantiene la proporcién para los graficos 10.1, 10.2,10.3 y 10.4,
por lo que son comparables. Sin embargo, en el caso del grosor de las flechas, la escala no es comparativa.
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GrAFICO 11
Evolucion de las denegaciones de visados de larga y corta duracion,
segtin pais Schengen de destino (2005-2011)

11.1. Porcentajes de denegaciones de los seis
principales paises de recepcion de solicitudes
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Desde una perspectiva de seguridad, el visado es un instrumento fundamental para el control estatal
de los flujos migratorios y la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo que, a pesar de regirse
por un marco legal comunitario, aln se gestiona con la estructura de los estados. Asi, el solicitante
pasa por dos principales controles antes de poder acceder a la libertad de movimiento: la solicitud (en
origen) y el acceso (en frontera). En este caso, la denegacion se vincula a la primera, cuando la sede
diplomatica verifica la identidad del solicitante y la legitimidad de los motivos e intenciones del viaje. En
el caso que las autoridades decidan denegar el visado deben exponer el motivo de la denegacion. Los
casos mas comunes son la falta de medios econémicos y de garantias para el retorno del solicitante.
No obstante, hay que indicar que la denegacién de un Estado no tiene por qué significar la denega-
cion por parte de otro, lo que ha dado lugar al denominado fenémeno visa shopping. Los cambios
legislativos producidos en los Ultimos afios en el marco de la Unién tratan de poner fin a este y a otros
problemas relacionados con el acceso a Schengen a través de nuevas herramientas de coordinacion.
Los graficos adjuntos nos muestran que la tendencia general ha sido hacia la disminucién en términos
relativos de las denegaciones de visados.

Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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Francia
Alemania
Italia
Espafia
Finlandia
Polonia*
Grecia

Rep. Checa*
Suiza

Paises Bajos
Austria
Lituania®
Hungria®
Bélgica
Suecia
Letonia®
Portugal
Noruega
Estonia*
Dinamarca
Eslovaquia*
Eslovenia*
Malta*
Luxemburgo

Islandia

11.2. Evolucion del porcentaje de denegaciones sobre
el total de solicitudes a paises Schengen (2005-2011)

Porcentaje

2005

14,48%

13,34%
6,06%
1,04%

s.d.
2,27%
s.d.

4,40%
0,27%

0,94%

19,04%

s.d.
2,32%
7,53%
1,28%
4,36%

s.d.
5,80%

s.d.

0-2

2006
14,32%

12,43%
2,60%
1,30%
7,12%
2,51%

s.d.

s.d.
0,43%
1,20%
18,72%

3,10%
7,97%

s.d.
1,62%
6,44%
7,83%
5,31%
7,09%
4,83%

s.d.

2-4 46 68

2007
12,93%

13,29%
2,01%
1,54%
5,95%
2,99%

s.d.

s.d.
0,65%
1,81%
16,53%

2,93%
4,44%
5,20%
2,59%
4,07%
5,52%
6,78%
2,19%

8-10 10-12 12-14 14-16 16-18 18 o mas

2008
10,46%
7,93%

1,66%
3,29%
4,58%
3,42%

s.d.

s.d.
1,65%
21,67%
16,92%
7,91%
5,38%
4,45%
7,37%
2,24%
6,07%
3,71%
4,70%
6,57%
4,15%
17,74%

2009
12,35%

1,58%
3,29%
4,68%
3,74%

7,37%
5,23%
1,77%
4,14%
17,38%
7,62%
3,48%
6,87%
0,75%
2,49%
5,40%
3,78%
4,19%

2,38%
4,18%

2010 2011

7,43% 6,95%
4,30% 4,65%
5,90% 7,19%
1,26% 1,19%
2,85% 1,93%
3,05% 1,59%
4,98% 4,21%
3,46% 4,98%
6,39% 7,39%
4,37% 4,59%
1,26% 1,05%
3,72% 3,60%
17,03%
7,74% 7,74%
2,66% 4,29%
717% 11,38%

1,76%
4,28%
1,65%
4,06%

18,05%

3,27%
2,31%

*Paises No-Schengen de 2005-2007
Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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GRrAFICO 12
Evolucion de las denegaciones de visados de corta duracion,
segiin pais de procedencia (%). Visados A, By C (2005 y 2011)

12.1. Argelia
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Nora: Porcentaje de denegaciones sobre solicitudes de visados tipo A, By C.
Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia
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12.3. Marruecos
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Nora: Porcentaje de denegaciones sobre solicitudes de visados tipo A,B y C.
Fuente: EU Visa Database, Council of the European Union. Eurostat, 2011. Elaboracién propia












