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Ideas para la creacion de “ATILA” (Area Trasatlantica de Integracién para la Libertad Ampliada)

Abstract

En este Documento de Trabajo presentamos una propuesta en el ambito de las rela-
ciones trasatlanticas, como es la creacidn de ATILA, el Area Trasatlantica de Integra-
cién para la Libertad Ampliada. Se trata, especificamente, de crear una zona entre
la Unidn Europea y los Estados Unidos de América en el interior de la cual los ciu-
dadanos de uno y otro polo puedan circular libremente, sin mds cortapisas que las
gue se encontrarian en el interior de un Estado. Esta propuesta se complementa con
la creacion de una Agencia Trasatlantica de Seguridad y una Orden Trasatlantica de
Busqueda y Captura. Razones vinculadas a la extension de los derechos de ciudada-
nia apuntalan esta propuesta; pero también, desde un punto de vista econémico, el
previsible aumento del nimero de visitas a un lado y el otro del Atlantico reportaria
un notable aumento de los ingresos, tanto para la UE como para los Estados Unidos,
derivado de este concepto.

O undacionideas

para el progreso






Ideas para la creacion de “ATILA” (Area Trasatlantica de Integracién para la Libertad Ampliada) )

Indice
i [ oY o Yo [0l o o IR PPRRPPPPPPNS 7
2. Contexto de las relaciones entre Estados Unidos y 1a UE ........ccccvvveveveeeeeeeeennnnn. 11
3. La (lenta pero inexorable) emergencia de las cuestiones de Libertad,
Seguridad y Justicia en la agenda politica de cooperacidn trasatlantica.............. 14
4. Estado actual de la cooperacion entre Estados Unidos
y la Unién Europea en materia de Libertad, Seguridad y Justicia.......cccceeeeeennnn. 19
4.1 Acuerdos de extradicion y de asistencia legal mutua
entre Estados Unidos y [a Unidn EUrOPEa .......coevveeecivvvirereeeeieeeeeeeeeeee e 19
4.2 Transferencia de datos Personales .........cooocvvvvivreereeiieeeee e, 22
G BV 1Y To [ 1SR 26
5. Ideas sobre la creacidn de un Area Trasatlantica de Integracion
en el drea de Libertad, Seguridad y Justicia (ATILA) ...evveeeieeiiiieeeeececiieeee e, 31
5.1 Libertad: hacia un Schengen trasatldntico .......cccccciiiiiiiiiiiiiiiiieeeeee, 31
5.2 Seguridad: una Agencia de Seguridad Trasatlantica ..........ccccoovvviiveeenneennnnnn. 36
5.3 Establecimiento de una orden trasatlantica de busqueda y captura.............. 37
6. Conclusiones: hacia la creacion de Atila........cccuveeeeiiiiiiiieiiee e 43
LAY 1= (o T OO PT PP PPPPPPPR 47
] (=1 €= o ol = PRSP PP RRPPTPPPPN 63

Oundacionideas °

para el progreso






Ideas para la creacion de “ATILA” (Area Trasatlantica de Integracion para la Libertad Ampliada)

1
Introduccion

En el afno 2004, el presidente del Gobierno espafiol, José Luis Rodriguez Zapate-
ro, lanzé una ambiciosa agenda de extensién de los derechos de ciudadania, que
comportd la adopcién de medidas como el matrimonio entre personas del mismo
sexo, la ley de igualdad o la adopcion de medidas de integracion de ciudadanos
de otros paises, entre otras muchas. La espina dorsal de todas esas medidas era
precisamente que los derechos, sobre todo los derechos civiles de las personas,
se vieran reforzados y ampliados como consecuencia de la implementacién de esa
importante agenda.

Este trabajo se enmarca dentro de esa dindmica a favor de la extensiéon de los
derechos de ciudadania, ya que su propuesta mas importante es la ampliacidon de la
libertad de movimientos de las personas dentro de un drea trasatldntica, que estaria
constituida por el espacio geografico de la Unién Europea y de los Estados Unidos de
América. En esencia, se trataria de que los ciudadanos europeos (y por razones de
reciprocidad, los norteamericanos) pudieran circular libremente en el interior de esa
area sin mas limitaciones que la presentacion de documentos de identificacién ante
las autoridades aeroportuarias. Es decir, se trataria de que la gente pudiera circular
en el interior de esa area tal y como lo hace en el interior de su propio pais.

Los beneficios de la adopcién de dicha medida serian dobles. Por un lado, la adop-
cion de la misma ampliaria un derecho de ciudadania fundamental, que es el de la
libre circulacién de movimientos. En un mundo en el que los capitales y, creciente-
mente, las mercancias, pueden circular sin ninguna cortapisa, tiene cada vez menos
sentido que las Unicas trabas a la libertad de movimientos se impongan precisamen-
te a las personas. Pero ademas, la adopcion de una medida de estas caracteristicas
comportaria importantes beneficios econdmicos tanto para Estados Unidos como
para la UE.
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Hemos estimado que si se permitiera la entrada a no inmigrantes (es decir, aquellas
personas que realizan viajes por turismo, negocios, tratamiento médico, estudios,
trabajo temporal, etc.) procedentes de los diez paises europeos que hemos analiza-
do en este trabajo (que actualmente pertenecen al Visa Waiver Program, VWP), las
visitas de europeos provenientes de estos diez paises a EE UU se incrementarian en
los préximos cuatro afios en alrededor de un 16,42% de media anual, generando un
incremento en el ingreso estadounidense proveniente de estos mismos diez paises
de alrededor del 16,35% de media anual entre 2011 y 2014. Lo anterior implica
que para EE UU en promedio cada aino durante los préximos cuatro afos a partir
de la implantacién del drea trasatlantica se registrarian 7.487.000 visitas en lugar
de 6.435.000 sin politica de libre movilidad de personas; mientras que los ingresos
promedio para cada ano pasarian de 22.521 millones de délares a 26.204 millones
de dolares.

Ahora bien, si asumimos que los otros 17 paises tendran comportamientos similares
alos 10 que hemos utilizado para el modelo, las visitas de europeosy los ingresos a EE
UU se incrementarian en los proximos cuatro afios en alrededor de un 17% de media
anual, entre 2011 y 2014. Lo anterior implica que para EE UU en promedio cada afo
durante los préximos cuatro afios a partir de la implantacion del area trasatlantica se
registrarian 14.898.000 visitas en lugar de 12.753.000 sin politica de libre movilidad
de personas; mientras que los ingresos promedio para cada afio pasarian de 44.636
millones de délares a 52.142 millones de ddlares, un incremento de 7.506 millones
de ddlares.

En el caso de Europa se calculd que de establecerse una politica de libre movilidad
entre estas dos regiones, el nUmero de visitas de estadounidenses a los 10 paises
europeos aumentaria en un 7,3% anual, mientras que los ingresos europeos expe-
rimentarian un incremento del 7,25% anual. En el caso de la UE en promedio cada
afio (2011-2014) se registrarian 12.766.000 visitas con respecto a los 11.904.000
visitas que en promedio se registrarian cada afio sin una politica de libre movilidad
de personas; mientras que en promedio cada aino durante el mismo periodo el be-
neficio promedio anual seria de 34.462 millones de ddlares, en lugar de 32.133 en
el caso de no existencia libre de movilidad de personas.

En el caso especifico de Espafia, el incremento de visitas de estadounidenses seria
del 3,98% de media anual, mientras que el del ingreso seria de casi el 4% de media
anual. Por tanto, para Espaia, en el periodo comprendido entre 2011 y 2014 se re-
gistrarian 1.422.000 visitas en lugar de 1.368.000 sin area trasatlantica; mientras que
los beneficios anuales promedio durante este mismo periodo pasarian de ser 2.427
millones de ddlares a 2.523 millones de délares con libre movilidad de personas.
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Es muy importante subrayar que el calculo anterior, tanto para Europa como para
Estados Unidos, se hace sobre la base de los datos disponibles (relativos tan solo a
diez Estados de la Unién Europea). La dificultad fundamental de este trabajo ha sido,
precisamente, la de encontrar datos homogéneos o al menos relativamente compa-
rables del niumero de visitas de americanos a Estados miembros de la UE, mientras
que los datos de visitas de europeos a los Estados Unidos han sido faciles de localizar,
ya que éstos se encuentras centralizados por la International Trade Administration,
la agencia americana con competencia en esta materia. Es evidente, por tanto, que si
hubiéramos podido tener en cuenta a toda la UE, en lugar de tan solo a diez paises,
los resultados habrian sido mucho mas significativos. Dicho de otra manera, este
trabajo apunta en la direccion de que posiblemente estamos ante un fenédmeno de
mucha mds importancia de lo que los datos aqui reflejados permiten entrever. En
este sentido, el trabajo que el lector tiene entre sus manos debe ser interpretado
como un primer paso en el andlisis del impacto que el establecimiento de un Area
Trasatlantica de Integracion tendria, desde un punto de vista econdmico, tanto para
la UE como para Estados Unidos.

Este trabajo es consciente de las implicaciones que la adopcién de una medida que
liberalizara, aunque fuera parcialmente, la libertad de movimientos entre los dos
polos, tendria para la seguridad de ambas sociedades, la americanay la europea. Por
ello proponemos una segunda medida, que seria la creaciéon de una Agencia Trasat-
lantica de Seguridad, la cual estaria especificamente dedicada, en las condiciones
gue se examinaran en este trabajo, a gestionar aquellos datos de los ciudadanos de
los que fuera relevante disponer a efectos de seguridad. Hay que sefialar que éste
ha sido uno de los principales escollos que se han planteado en la cooperacién en el
ambito de Libertad, Seguridad y Justicia, entre Estados Unidos y la UE.

Ademas, y en tercer lugar, las cuestiones de libre circulacion y de seguridad estan
intimamente conectadas con las de cooperacion judicial. Por ello proponemos, en
este trabajo, la adopcién de una Orden Trasatlantica de Busqueda y Captura, para los
delitos mas graves desde el punto de vista de la seguridad, y para, dentro de ellos,
aquéllos que no estuvieran penados en Estados Unidos con la pena de muerte.

El trabajo se desarrolla de la siguiente manera. En la siguiente seccidn (seccion 2)
se analiza el estado actual de las relaciones entre la UE y los Estados Unidos. En la
seccién 3 se analiza cdmo las cuestiones de Libertad, Seguridad y Justicia han ido
“subiendo” en la agenda de cooperacidén entre ambos polos, hasta situarse, hoy en

1 Alemania, Austria, Bélgica, Espafia, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Paises Bajos y Portugal.
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dia, entre las prioridades mas importantes en la agenda trasatlantica. En la seccion 4
se analiza el estado actual de la cooperacidn trasatlantica en los dmbitos de Libertad,
Seguridad y Justicia. Y en la seccidon 5 se establecen, justifican y desarrollan las
propuestas fundamentales que contiene este trabajo. Finalmente, en la seccidn 6, se
hace un resumen de los aspectos fundamentales de dichas propuestas.
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2

Contexto de las relaciones
entre Estados Unidos y la UE

De acuerdo con la edicién de 2010 del Transatlantic Trends —la encuesta mas am-
biciosa que existe sobre el estado de las relaciones trasatlanticas— un 38% de los
europeos piensan que el vinculo trasatlantico deberia ser reforzado?. Si miramos
hacia el otro lado del Atlantico, la cifra es algo superior: un significativo 48% de
los americanos son de la misma opinién3. A estos dos datos se les unen otros dos:
segun la misma encuesta, el 37% de los europeos y el 31% de los americanos pien-
san que las relaciones entre estos dos polos “mejoraron” en el ultimo afio, desde
gue Barack Obama se alzd con la presidencia de los Estados Unidos de América. La
importancia de este segundo par de datos se pone mas claramente de relieve si
tenemos en cuenta que durante el segundo mandato de Bush, no mas del 17% de
los europeos y de los americanos pensaban que la relacion entre Estados Unidos y
Europa habia mejorado.

De manera tentativa se pueden extraer al menos dos ideas de los datos antes
mencionados. En primer lugar, tanto los europeos, como sobre todo los americanos,
tienen una buena opinién de las relaciones entre ambos polos, aunque piensan
gue hay mas margen para reforzarlas. Y, en segundo lugar, tanto europeos como
americanos piensan que la llegada de Barack Obama a la presidencia de los Estados
Unidos ha supuesto un cambio, hacia mejor, en las relaciones entre ambas zonas.

2 Véase Trasatlantic Trends 2010, The German Marshall Fund, http://www.gmfus.org/trends/2010.

3 Son mas, por tanto, a un lado y el otro del Atlantico, los que apuestan por el refuerzo del vinculo
trasatlantico: en efecto, un significativo 36% de los europeos piensa que la cooperacidn con los Es-
tados Unidos deberia adoptar una postura “mas independiente”, mientras que los americanos que
piensan lo mismo solamente son un 27%. Aquéllos que piensan que la cooperacién entre ambos
polos deberia permanecer igual son minoria: el 9% de europeos y americanos.
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La conclusion es, por tanto, que la gente a un lado y otro del Atlantico valora como
positiva la relacidn trasatlantica, y, de hecho, lo que le gustaria es ver que la misma
se va reforzando y estrechando con el tiempo.

No es de extraiar, por ello, que tanto Europa (la Unién Europea) como los Estados
Unidos hayan puesto la relacion trasatlantica en el mismo epicentro de sus respectivas
politicas exteriores. La UE ve la relacidn con su socio americano como una relaciéon
“estratégica” y de caracter, ademas, “irreemplazable”®. Del lado americano las
declaracionessiguen unalinea muysimilar: deacuerdo conla CasaBlanca, “los Estados
Unidos no tienen un socio tan importante como Europa a la hora de hacer avanzar la
seguridady la prosperidad en el mundo”®. La frase encuentra resonancias del discurso
gue el entonces candidato a la presidencia de los Estados Unidos pronuncié en Berlin
el 24 de julio de 2008: “América no tiene mejor aliado que Europa”, dijo Obama en
esa ocasion. Por su parte, Hillary Rodham Clinton, la secretaria de Estado americana,
ha sefialado en numerosas ocasiones la importancia estratégica que el refuerzo del
vinculo trasatlantico tiene para los Estados Unidos. Por ejemplo, con ocasién de
la primera visita de la baronesa Ashton a Estados Unidos, en su condicion de alta
representante de la Politica Exterior de la UE, Clinton seiald, entre otras cosas, que la
cooperacion entre Estados Unidos y la Unidn Europea era “el fundamento de nuestros
esfuerzos mutuos para hacer avanzar la paz y la prosperidad en el mundo”®.

Si insistimos en mencionar, en particular, todas estas declaraciones de intenciones
del lado estadounidense sobre la relacion con la Unién Europea es porque podria
parecer que algunos hechos las hayan ensombrecido. Todavia esta presente en la
mente de muchos europeos —de muchos espafioles— la cancelacion de la visita de
Obama a Espaia con ocasidn de la presidencia espafola de la Unidén Europea de
2010. Pero si dejamos la diplomacia de gestos a un lado, otras actuaciones de los
Estados Unidos han sido juzgadas y valoradas como preocupantes por muchos ana-
listas en lo que se refiere a las auténticas intenciones de los americanos con respec-
to al refuerzo del vinculo trasatlantico. Nos referimos, por ejemplo, y de manera
muy especifica, a la resolucién final de la Cumbre sobre el Cambio Climatico de
Copenhague, que como recordaremos se saldé con un acuerdo de minimos cuyos
protagonistas principales fueron Estados Unidos, China y otros paises emergentes,
pero no la Unidén Europea. Obama recordd, en aquella ocasién, que “ningun acuer-

4 Véase, por ejemplo, la Estrategia Europea de Seguridad de 2003, en la pagina 13 (http://www.con-
silium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf).

5 The White House, Office of the Press Secretary, August 17, 2010, “President’s Obama Participation
in Summit with European Union”.

6 Remarks with EU High Representative for Foreign Policy Catherine Ashton, January 21, 2010, Wash-
ington DC, http://www.state.gov/secretary/rm/2010/01/135530.htm
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do internacional tendria sentido en ausencia de Estados Unidos y de China”. Esta
declaracion fue interpretada por muchos como un auténtico cambio en la eleccién
de socios estratégicos por parte de la nueva administracion Obama. Sin embargo,
después de esta concatenacion de episodios, pareceria que las cosas hubieran vuel-
to a su cauce habitual, sobre todo tras la presencia de Obama en la Cumbre Estados
Unidos-Unidn Europea de noviembre de 2010 en Portugal. En esta importante cum-
bre, el presidente americano ha recordado una vez mas su apuesta por el refuerzo
del vinculo trasatlantico.
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3

La (lenta pero inexorable) emergencia
de las cuestiones de Libertad, Seguridad
y Justicia en la agenda politica de
cooperacion trasatlantica

Es en el contexto que hemos descrito en el apartado anterior en donde debemos
situar el conjunto de propuestas que se estan discutiendo en la actualidad sobre
como reforzar el vinculo trasatlantico en una de las areas de maxima prioridad tanto
para los americanos como para los europeos: nos referimos a la Libertad, la Seguridad
y la Justicia.

El interés europeo y americano sobre esta materia es relativamente reciente. De
hecho, en la Declaraciéon Trasatlantica de 1990 (documento “fundacional” que
institucionaliza las relaciones entre ambos polos) no se produjo ni una sola referencia
a la cuestién de la libre circulacion, la seguridad o la justicia. Tampoco se hizo en el
segundo de los documentos que jalonan la historia de las relaciones entre la UE y
los Estados Unidos, la llamada “Nueva Agenda Trasatlantica” (1995). Esta segunda
laguna es casi mas llamativa, puesto que en 1995 el Tratado de Maastricht ya llevaba
dos afios en vigor. Y, como sabemos, fue el Tratado de Maastricht el que introdujo un
tercer pilar comunitario, precisamente en el drea de Justicia y Asuntos de Interior (el
antecedente inmediato del actual Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia).

En realidad, el interés mutuo, americano y europeo, por establecer un didlogo y una
cooperacion en materia de Libertad, Seguridad y Justicia, surge tras los atentados del
11-S de 2001 en Nueva York. Tras los atentados, la administracion americana insté
a la europea a desarrollar y fortalecer una cooperacion mas estrecha en materia
de seguridad, especificamente en materia de terrorismo, a lo que las autoridades
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comunitarias respondieron afirmativamente, siempre que no se olvidaran los otros
dos polos conectados con esa politica: la justicia y, fundamentalmente, la libre
circulacion de personas. Inmediatamente después, las instituciones europeas se
ponian a trabajar en la elaboracidon de una gran estrategia europea en materia de
Libertad, Seguridad, y Justicia, cuyo resultado seria el lamado “Programa de la Haya”,
de diciembre de 2004. En las Conclusiones del Consejo Europeo en las que se aprobd
el Programa de la Haya se introdujo un epigrafe especifico sobre relaciones exteriores
en el dmbito de la Libertad, Seguridad y Justicia, y se ordend tanto a la Comisién
Europea como al alto representante de la Politica Exterior Comunitaria, Javier Solana,
que elaboraran una estrategia sobre los aspectos externos de la politica de Libertad,
Seguridad y Justicia.

La llamada “Strategy for the External Dimension of JHA: Global Freedom, Security
and Justice” fue adoptada por el Consejo Europeo en diciembre de 2005. En este
documento, se hizo especial hincapié en la importancia de desarrollar un ambito de
cooperacion entre la Unidn Europea y los Estados Unidos en este sector especifico.
Concretamente, la Estrategia sefalaba que “la asociacion estratégica con Estados
Unidos y el Didlogo Trasatlantico se ha revitalizado tras el 11 de septiembre de 2001,
con una substancial y creciente agenda de cooperacion en el ambito de seguridad que
debe continuar”. Aunque, como vemos, la referencia de la Estrategia a las relaciones
con los Estados Unidos solamente se hacia sobre la cuestion de la seguridad, el resto
del documento hablaba de los otros dos pilares, la justicia y, sobre todo, la libertad
de movimientos. Asi, entre otras muchas referencias, la Estrategia sefialaba que “la
fabrica social y econémica de la Unidn Europea estd basada en una corriente global
de gente que viaja, trabaja y estudia”.

Tras la adopcidn de la Estrategia, comprobamos, efectivamente, que el tema de la
Libertad, Seguridad y Justicia van adquiriendo cada vez mayor importancia en lo que
se denomina el didlogo trasatlantico, que como sabemos, se articula a varios niveles,
pero fundamentalmente a través de las cumbres entre la Unién Europea y los Esta-
dos Unidos que se celebran anualmente. Asi, la Cumbre de Viena (2006), hizo espe-
cial hincapié en la cuestion de seguridad y lucha contra el terrorismo, pero incluyd
una referencia genérica a la pretensidon europea de ampliar el lamado “visa-waiver
program” a todos los Estados miembros de la UE’. Por su parte, la Cumbre de Was-
hington de 2007, incluyd una Declaracién sobre cuestiones politicas y de seguridad
en las que, ademas de la habitual referencia a la cooperacién en materia de segu-

7 “We recognise the need for tangible progress to be made towards the establishment of recipro-
cal visa-free travel for all EU citizens to the United States, as part of our efforts to promote the
economic and social benefits of increased travel while keeping borders secure”. Vienna Summit
Declaration, p. 7.
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ridad, ya se fue algo mas explicito que en la Cumbre de Viena en materia de libre
circulacién de personas®. Y el paso es todavia mas evidente en la Cumbre de 2008, en
Liubliana, en donde se hizo una especial referencia a la ratificacién de los acuerdos
de extradicion y de asistencia legal mutua entre Estados Unidos y la UE®, a la cuestién
del intercambio de datos personales por razones de seguridad?®, y a la ya consabida y
recurrente de la extension del Visa Waiver Program a todos los paises de la UE.

La penultima de las cumbres UE-Estados Unidos que se ha celebrado ha sido la
realizada en Washington, el 3 de noviembre de 2009. Esta cumbre ha sido la primera
gue se ha celebrado ya con Obama como presidente y, del lado europeo, bajo
presidencia sueca de la UE. En la declaracion final de la Cumbre, ya encontramos
toda una parte especificamente dedicada a las cuestiones de Libertad, Seguridad y
Justicia. De este modo, los lideres de ambos lados del Atlantico se congratulan por la
ratificacion de los Tratados de Extradicién y Asistencia Legal Mutua a los que hemos
hecho referencia mas arriba; dan la bienvenida a la constitucion de un Grupo de
Contacto de Alto Nivel en materia de transferencia de datos personales; anuncian
el desarrollo de una “relacion de trabajo” en materia de seguridad y, de manera

8 “Progress has been made on the question of improving the freedom of movement of people be-
tween our two continents. U.S. citizens already enjoy visa-free travel to all EU member states. We
aim at swift progress in achieving visa-free travel for all EU citizens to the United States consistent
with the U.S. proposal to strengthen the security of its Visa Waiver Program and accelerate the
expansion of visa-free travel, which is an important step forward in facilitating travel between the
United States and Europe”. Declaration on Political and Security Issues, p. 7, Washington Summit,
April 2007.

9 “We look forward to the imminent ratification and entry into force of the EU-U.S. Extradition and
Mutual Legal Assistance Agreements, which are important tools for enhancing fully judicial coop-
eration and for better tackling organised crime and terrorist offences”, 2008 EU-US Summit Decla-
ration, Brdo, Slovenia, 10 June 2008, p. 9.

10 “We recognise that the fight against transnational crime and terrorism requires the ability to share
personal data for law enforcement while fully protect purposes ing the fundamental rights and civil
liberties of our citizens, in particular their privacy and personal data protection, by maintaining
necessary standards of personal data protection. Our ongoing discussions within the High Level
Contact Group (HLCG) on EU and U.S. frameworks for the protection of personal data have allowed
us to identify a number of significant commonalities in our approaches based upon our shared val-
ues. The best way to ensure these interests are met is through a binding international agreement
that addresses all the issues identified in the HLCG report. Our challenge moving forward will be to
translate insights into greater collaboration in all aspects of law enforcement Cooperation”, 2008
EU-US Summit Declaration, Brdo, Slovenia, 10 June 2008 at p. 10.

11 “We acknowledge that all EU and U.S. citizens should benefit from secure visa-free travel between
our two continents. Since our last Summit, we have made significant efforts to this end. We will
work together to enhance the security of visa-free travel and the U.S. remains committed to ex-
pand its Visa Waiver Programme (VWP) to all EU Member States as soon as possible, including
bringing additional EU Member States into the VWP this year”, 2008 EU-US Summit Declaration
Brdo, Slovenia, 10 June 2008 at p. 13.
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significativa, de movilidad de personas; y es interesante destacar que la habitual
referencia a la extension del VWP se hace en un parrafo diferente a la de la cuestidon
de la movilidad de personas, esta ultima vinculada ahora de forma mas evidente
que anteriormente a las cuestiones de seguridad®?. Finalmente, en el Programa de
Estocolmo de 2010, se realiza una especifica mencion a la cooperacion entre Estados
Unidos y la UE en materia de Libertad, Seguridad y Justicia.

Vemos, por tanto, que, de manera muy evidente, las cuestiones de Libertad, Se-
guridad y Justicia, han ido subiendo de manera lenta pero inexorable en la agenda
comun trasatlantica, sobre todo desde los atentados del 11-S, y tras la adopcién
de la Strategy por parte de los europeos. Especificamente, llama la atencién la im-
portancia que ha cobrado este asunto tras la llegada a |la presidencia de los Estados
Unidos de Obama. En efecto, hay que sefialar que la declaracion de la Cumbre de
Washington de 2009 en materia de Libertad, Seguridad y Justicia, vino precedida
de la adopcidon de un documento que abrid el camino precisamente a que en la
Cumbre de Washington los lideres de ambos lados del Atlantico fijaran su aten-
cion de manera muy especial en las cuestiones de Libertad, Seguridad y Justicia.
Nos referimos, concretamente, al EU-US Joint Statement on “Enhancing trasatlan-
tic cooperation in the area of Justice, Freedon and Security”, del 28 de octubre de
2009, lo que se denomina en el argot trasatlantico “la Declaracidon de Washington”.
Podemos considerar que éste es el documento “fundacional”, el documento de
base sobre el que giran las actuales relaciones entre los Estados Unidos y la UE en
materia de Libertad, Seguridad y Justicia.

12 “With this in mind, we:

— Welcome the ratification of the EU-U.S. Extradition and Mutual Legal Assistance Agreements and
look forward soon to their entry into force.

— Welcome the completion of the High Level Contact Group’s work to foster mutual understanding
and identify a core set of common principles that unite our approaches to protecting perso-
nal data while processing and exchanging information. We have important commonalities and
a deeply rooted commitment to the protection of personal data and privacy albeit there are di-
fferences in our approaches. The negotiation of a binding international agreement should serve
as a solid basis for our law enforcement authorities to enhance cooperation, while ensuring full
protection for our citizens.

— Will develop our working relationship on mobility and security matters, including border, readmis-
sion and travel document security policies. We welcome the signature of the working arrange-
ment between the U.S. Department of Homeland Security and the EU border security agency
Frontex and we will work closely to implement it.

— We acknowledge the social and economic benefits to our citizens from visa-free travel in a secure
environment between our two continents. We will work together to complete visa-free travel
between the U.S. and EU as soon as possible and increase security for travellers”. 2009 EU-US
Summit Declaration, 3 November 2009, pp. 4-5.
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Por ultimo, en la Cumbre entre Estados Unidos y la UE que acaba de tener lugar en Lis-
boa (20 de noviembre de 2010) se hace una referencia muy explicita al deseo de am-
bas partes por “facilitar los viajes trasatlanticos de nuestros ciudadanos” y de que se
puedan realizar “viajes seguros que estén exentos de visado entre los Estados Unidos
y la UE tan pronto como sea posible”. Se trata, sin duda alguna, de la referencia mas
explicita a esta cuestion que jamas haya realizado una Cumbre Estados Unidos-UE.

La Declaracién de Washington fija una hoja de ruta bastante detallada en materia
de cooperacién en el ambito de Libertad, Seguridad y Justicia entre los dos polos. El
objetivo fundamental de la Declaracion de Washington es “profundizar la cooperacién
trasatlantica en la consecucidn de una mayor justicia, libertad y seguridad”. El
documento recuerda la reciente adopcién, bajo presidencia sueca, del Programa
de Estocolmo (2010), recuerda también la adopcién de iniciativas similares del lado
americano, y plantea la cooperacién americanay europea en el ambito de la Libertad,
Seguridad y Justicia como un desarrollo natural de tales iniciativas. En tercer lugar, la
Declaracién subraya los acuerdos y acciones que ya se han adoptado o realizado en el
pasado, como los acuerdos sobre extradicion y asistencia legal mutua, la transferencia
de datos sobre pasajeros, la cooperacién en materia aduanera, etc. Pero, en cuarto
lugar, avanza toda una serie de ambitos en los que dicha cooperacion deberia ser
todavia mas estrecha, como son:

1) Movilidad de personas

2) Transferencia de datos, y su protecciéon

3) Visados

4) Controles de fronteras

5) Inmigracion

6) Terrorismo

7) Cooperacion judicial

8) Cooperacion internacional en el drea de Libertad, Seguridad y Justicia

Vemos, por tanto, que se trata de los temas nucleares que conforman la politica de
Libertad, Seguridad y Justicia. Por tanto, la voluntad de los dos polos es clara en lo
que se refiere a situar muy alta la cooperacién en esta materia en la agenda politica
trasatlantica.

@ ﬂfundocién ideas
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4

Estado actual de la cooperacion entre
Estados Unidos y la

Uniéon Europea en materia de
Libertad, Seguridad y Justicia

De los temas mencionados en el apartado anterior, tres son fundamentalmente los
qgue estan recogiendo toda la atencidon y todos los esfuerzos en la actual agenda
trasatlantica de cooperacién en el ambito de Libertad, Seguridad y Justicia. Los tres
pertenecen a cada uno de los pilares en los que se divide esta politica (Libertad,
Seguridad, Justicia), aunque por supuesto estan estrechamente relacionados entre
si. Los temas a los que nos referimos son los siguientes:

1) Visados (Libertad)
2) Las negociaciones sobre transferencia de datos personales (Seguridad)
3) Los acuerdos de extradicién y de asistencia legal mutua (Justicia)

En este apartado vamos a revisar de forma sucinta cual es el estado de la cuestion en
estas tres importantes materias.

4.1 Acuerdos de extradicion y de asistencia legal mutua entre Estados
Unidos y la Unidn Europea

Los acuerdos de extradicion y asistencia legal entre la UE y los EE UU fueron adopta-
dos en Washington, en 2003, pero no entraron en vigor hasta febrero de 2010*2, Se

13 Fueron los primeros acuerdos internacionales celebrados por la UE sobre la base de los articulos 24
y 38 del TUE, es decir, los primeros acuerdos del tercer pilar.
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trata de tratados internacionales adoptados por la UE en el marco del tercer pilar,
lo que implica que fueron negociados por la presidencia, sobre la base de un man-
dato del Consejo (art. 24 TUE). La negociacién fue un proceso complicado que se
extendid durante algo mds de un ano (desde mayo de 2002 hasta junio de 2003). Se
trataba de implementar una de las medidas contempladas en el Plan de accién de la
UE en la lucha contra el terrorismo, de 21 de septiembre de 2001, que contemplaba
la celebracion de un acuerdo sobre asistencia juridica y lucha contra el terrorismo
con los EE UU.

a) El Acuerdo de extradicion entre la UE y EE UU

El Acuerdo de extradicidn incorpora algunos aspectos novedosos como la previsidon
—en el articulo 6— de la posibilidad de que los Ministerios de Justicia tramiten
directamente una solicitud de detencidén preventiva, sin necesidad de pasar por
los canales diplomaticos; o la posibilidad de presentar la solicitud de extradicidon
en la Embajada del Estado requerido ante el Estado requirente, si la persona cuya
extradicion se insta esta detenida provisionalmente por el Estado requerido (art. 7.1).
Ademas, se prevé la extradicion por conspiracidén o tentativa. También se establece
la posibilidad de “entrega temporal” cuando la persona reclamada esta cumpliendo
una pena impuesta en el Estado requerido, asi como un procedimiento acelerado
de extradicion (simplificado) cuando media el consentimiento de la persona cuya
entrega se solicita.

Tal y como se establece en el articulo 3.2 a) del acuerdo, ha sido necesario que cada
Estado miembro determine en un Instrumento escrito con los EE UU la forma en
que se seguird aplicando el tratado bilateral de extradicion vigente entre estas dos
ultimas partes.

En lo que se refiere a nuestro pais, Espafia tenia tratados bilaterales de extradiciéon
con los EE UU. El Tratado bdsico habia sido ratificado durante la dictadura, en 1970.
Este Tratado se basaba en un sistema de lista para identificar aquellos delitos para los
que se preveia la extradicidn, bajo la condicion de doble incriminacién: los delitos de
la lista podian ser razén para solicitar la extradicién, siempre y cuando aparecieran
tipificados en los dos paises y castigados con una pena minima de al menos un afio*.
Ya se contemplaba la posibilidad de solicitar no solo la entrega del autor o complice,
sino también del responsable de una tentativa o conspiracion. En este Tratado se
establecia que no se concederia la extradicidn por delitos castigados con la pena de
muerte, salvo que hubiese garantias de que ésta no se iba aimponer o hacer cumplir.

14 Esta condicion permitia excluir de la lista a la sodomia y al aborto.
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Y se preveia que se podia denegar la extradiciéon de nacionales. Hay, ademas dos
Tratados suplementarios de extradicion, uno de ellos de 1975 y el otro de 1990.

En Espafia, la entrada en vigor del Acuerdo de extradicidon entre la UE y EE UU ha
supuesto el abandono del sistema de lista, para pasar a establecer una condicion
general: se puede solicitar la extradicion cuando el delito del que se acusa a la persona
requerida lleva aparejado una pena minima superior a un ano. No es necesario que
la conducta aparezca tipificada dentro de la misma categoria de delitos en las dos
partes y no es obstaculo que el delito sea descrito con diferente terminologia. Esta
referencia abre la puerta a una interpretacién mas flexible de la condicién de “doble
incriminacion”.

Sigue vigente el principio de que una parte no esta obligada a entregar a sus propios
nacionales, pero parece deducirse del Acuerdo que si tiene obligacion de juzgarlo si
asi lo solicita el requirente. En relacion con la pena de muerte, hay una declaracién
de Espafia en la que se dice que las autoridades espafiolas “deberan denegar” la
extradicion si la parte requirente no ofrece garantias suficientes desde el punto de
vista de la parte requerida de que:

* noimpondrd la pena de muerte, o bien
* de que si se impone no sera ejecutada.

Lo que podemos llamar “el modelo espafiol” es un elemento importante que puede
servir, como veremos en un epigrafe posterior, para configurar nuestra propuesta
sobre el establecimiento de una Orden Trasatlantica de Busqueda y Captura.

b) El Tratado sobre asistencia legal mutua entre la UE y EE UU

El Tratado sobre asistencia legal incluye disposiciones que facilitan el intercambio de
informacidn para la lucha contra el terrorismo y el crimen. No es un secreto que fue
muy dificil llegar a un acuerdo en este ambito, puesto que mientras que en EE UU
no existe un mecanismo judicial de proteccién de datos, en Europa la protecciéon de
datos personales esta configurada como un derecho fundamental, que los jueces se
ocupan de garantizar, como veremos mas adelante. Se trataba, pues, de combinar
dos sistemas muy diferentes.

El Tratado de asistencia legal mutua se aplica adicionalmente a los tratados bilate-
rales celebrados por EE UU con algunos Estados miembros y si en estos ultimos las
restricciones a la transmisiéon de datos personales son menores, el Estado miembro
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puede escoger aplicar estos estandares de menor proteccion®. Es decir, que por via
bilateral puede haber un Acuerdo de asistencia legal plus.

En lo que se refiere a nuestro pais, Espaia tuvo que adaptar el Convenio de asis-
tencia juridica mutua en materia penal con EE UU, firmado el 20 de noviembre de
1990 (BOE n? 144, de 17 de junio de 1993)%¢, al nuevo Acuerdo de asistencia legal
con la UE. Esto se hizo en un Instrumento escrito adoptado de acuerdo con el pro-
cedimiento previsto en el articulo 3.2 a) del Acuerdo de asistencia legal entre la UE
y EE UU. Se incorpora al acuerdo de asistencia juridica en materia penal la posibili-
dad de crear equipos conjuntos de investigacién, la toma de declaracién a testigos
por videoconferencia, el uso de medios de comunicacion rapidos para tramitar las
solicitudes, la extension de la asistencia a las autoridades administrativas, no solo
a las judiciales y las cautelas previstas en el acuerdo con la UE con respecto a la
transmision de datos personales. Lo que se hace es integrar los textos del acuerdo
de asistencia legal UE/EE UU y del acuerdo de asistencia juridica en materia penal.
El instrumento nacional entré en vigor el 1 de febrero, en la misma fecha en que
entré en vigor también el Acuerdo sobre asistencia legal mutua entre la UE y los
EE UU. Se establece que en caso de denuncia de este ultimo acuerdo, el instru-
mento también dejara de estar en vigor, volviéndose a la aplicacidon del Acuerdo de
1990, salvo que haya acuerdo entre EE UU y el Reino de Espafia para seguir aplican-
do algunas de las disposiciones del Instrumento.

Se regula la transmision de informacién bancaria, siendo opcional la limitacion a los
casos mas graves de criminalidad (art. 4). Se prevé la creacién de equipos conjuntos
de investigacion. La incorporacion de las nuevas tecnologias se realiza mediante la
prevision de toma de declaracidon a testigos mediante videoconferencia. Esta técnica
ya se viene utilizando desde hace ainos en el contexto de la relacidon entre Espana
y EE UU, pero es positivo que se prevea su generalizacion. También se permite la
transmisidon de solicitudes mediante vias rapidas de comunicacion, incluyendo el
correo electrénico.

4.2 Transferencia de datos personales

El didlogo trasatlantico en materia de transferencia de datos personales tiene dos
vertientes fundamentales: primero, la que se refiere a la transferencia de datos de
operaciones financieras (SWIFT) y, segundo, el relativo a la transferencia de datos
personales de pasajeros (PNR). Examinamos a continuacién en qué situacion se
encuentran estos dos fundamentales expedientes.

15 Articulo 9.4 del Acuerdo de asistencia legal mutua.
16 http://www.boe.es/boe/dias/1993/06/17/pdfs/A18539-18543.pdf
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a) Transferencia de datos de operaciones financieras (SWIFT)

Tras los atentados del 11-S en Nueva York, Estados Unidos pone en marcha lo que
se denomina el Terrorist Finance Tracking Program. En esencia, se trata de un
programa destinado a detectar y combatir los movimientos financieros de grupos
terroristas, con el objeto de evitar la financiacion de atentados. En aplicacion de ese
programa, la autoridad americana competente en la materia, el Departamento del
Tesoro, solicitéd en octubre de 2001 el acceso a los datos de operaciones financieras
registrados por la compania SWIFT. SWIFT es una compaiiia privada que se dedica
a transmitir mensajeria sobre operaciones financieras realizadas entre instituciones
financieras. Una buena parte de las operaciones financieras que se realizan en el
mundo quedan reflejadas en SWIFT. Asi, mas de 9.000 usuarios, de 209 paises del
mundo, estaban adheridos a SWIFT en 2009. En ese afio se intercambiaron unos 3.700
millones de mensajes individuales (Palicio, ARI1 49/2010). En el momento en el que se
curso la solicitud a SWIFT por parte del Departamento del Tesoro, el sistema SWIFT
almacenaba los datos de todas las operaciones financieras realizadas en el mundo
tanto en Estados Unidos como en los Paises Bajos (que eran los dos paises en los que
SWIFT contaba con centros operativos). Por tanto, en el centro operativo de Estados
Unidos se recogia la informacién de operaciones financieras que NO hubieran tenido
lugar en ese pais, lo que incluia las realizadas en o desde paises de la UE.

SWIFT accedié al requerimiento de la autoridad americana, y con una serie de con-
diciones, permitid el acceso a los datos por razones de seguridad. Sin embargo, en
septiembre de 2007, SWIFT decidid re-estructurar sus plataformas informaticas,
creando de este modo dos plataformas diferentes, una para Estados Unidos y la otra
para Europa. Esa decisidon supuso que las operaciones financieras realizadas en la UE,
sin contacto con los Estados Unidos, ya no serian “grabadas” en el centro operativo
de los Estados Unidos desde finales de 2009. Por ello, a partir de ese momento, las
autoridades americanas plantearon la necesidad de llegar a un acuerdo con las de
la Unidn Europea para la transferencia de datos de operaciones financieras almace-
nados por SWIFT. Es decir, si SWIFT no hubiera decidido aplicar la llamada “Arqui-
tectura Distribuida Multizonal”, los Estados Unidos no habrian buscado el acuerdo
con la Unién Europea. Por otro lado, hay que sefialar que la decision de SWIFT de
modificar el sistema de gestion de la informacién que habia estado implementando
hasta la fecha se propicid por una informacién que aparecio en la prensa en 2006,
en la que se “destapd” el acceso a los datos de SWIFT por parte de las autoridades
norteamericanas (Palicio, p. 4). A raiz de la publicacion de esa informacién, las autori-
dades europeas iniciaron una investigacion, cuyo resultado final fueron los llamados
Informes Bruguiere (febrero de 2009 y enero de 2010). En estos informes, aunque se
sefialaban los beneficios del programa de acceso a los datos SWIFT por parte de las

Oundacionideas @

para el progreso



Antonio Estella, Alicia Cebada y Claudia Martinez

autoridades americanas para la lucha contra el terrorismo, se mencionaban una serie
de riesgos desde el punto de vista de la proteccién de datos personales.

El acuerdo fue negociado a lo largo de 2009 y entré en vigor, de forma provisional,
el 1 de febrero de 2010. Hay que decir que bajo las reglas del TUE y del TCE, el
Parlamento Europeo carecia de competencias decisorias sobre este tipo de acuerdos.
Sin embargo, con el Tratado de Lisboa, el Parlamento Europeo asumidé competencias
decisorias en este ambito. Como sabemos, el Tratado de Lisboa entrd en vigor el 1 de
diciembre de 2009. Una de las primeras cosas que el Parlamento Europeo hizo fue,
en uso de sus nuevos poderes, examinar el importante acuerdo SWIFT al que habian
llegado los Estados Unidos y la Unidn Europea. Tras su analisis, el Parlamento Europeo
denegod, el 11 de febrero de 2010, su aprobacion a la celebracidn (a la ratificacion
definitiva) del acuerdo.

En su resolucion, el Parlamento Europeo expresé esencialmente tres tipos de repa-
ros, que tienen que ver, todos ellos, con la distinta filosofia que a uno y otro lado
del Atlantico existe en materia de proteccion de datos. Para empezar, el Parlamento
Europeo criticd que el envio de datos a las autoridades americanas tuviera un carac-
ter masivo, y no personal o individualizado. Segundo, que dichos envios se hicieran
simplemente bajo solicitud de la Administracion americana competente, y no pre-
via solicitud judicial, como ocurre en la UE. Y, tercero, que el sistema de control del
manejo por parte de la Administracién americana de la informacién obtenida fuera
esencialmente un sistema administrativo, y no judicial como en Europa.

Tras el “no” del Parlamento Europeo, las autoridades americanas y de la Unién
Europea comenzaron a renegociar el acuerdo, algo a lo que el propio Parlamento
Europeo habia instado a hacer, bajo el prisma de las limitaciones establecidas por
el Parlamento Europeo en la Resolucion previamente comentada. El nuevo acuerdo
Swift se firmd bajo presidencia espafiola, el 28 de junio de 2010. El Parlamento dio
luz verde al nuevo acuerdo en su resolucion de 8 de julio de 2010.

El “Acuerdo entre la Unién Europea y los Estados Unidos de América relativo al
tratamiento y la transferencia de datos de mensajeria financiera de la Unién Europea
a los Estados Unidos a efectos del Programa de seguimiento de la financiacién del
terrorismo”, o Acuerdo SWIFT II, esta publicado en el DOUE del 27 de julio de 2010
(L 195/5), entrd en vigor el 1 de agosto y tendra una duracidn de cinco anos.

En esencia, el nuevo Acuerdo respeta las condiciones establecidas por el Parlamento
Europeo en su resolucién de 11 de febrero de 2010. Primero, en lo que se refiere a
las cuestiones relativas a la proteccién de datos, el nuevo Acuerdo se cine exclusi-
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vamente a las operaciones financieras que tengan lugar desde la UE hacia terceros
paises (no cubre, por tanto, las realizadas en el interior de la UE) a efectos de la lucha
contra el terrorismo. Ademas, se elimina, a medio plazo, la transferencia masiva de
datos a las autoridades americanas, quienes, a partir de un cierto momento, sola-
mente podran acceder a datos individuales. En segundo lugar, el Acuerdo especifica
algunas cuestiones de cardcter institucional, como son la puesta en marcha del equi-
valente europeo del Programa de Seguimiento de la Financiacion del Terrorismo de
los Estados Unidos, la posibilidad de que Europol bloquee las transferencias de datos
al Departamento del tesoro americano y de que el uso de los datos por los ameri-
canos sea analizado por un grupo de supervisores independientes entre los que se
incluye un representante designado por la Comision y el Parlamento Europeo. Esta
ultima medida es importante de cara a la propuesta que haremos en esta materia
en el epigrafe siguiente, ya que este grupo de supervisores independientes podria
ser el germen de una Agencia Comun americana y europea de tratamiento de datos.
Finalmente, el Acuerdo trata también la cuestidn de las vias de recurso con las que
cuentan los ciudadanos europeos ante la violacidn del Acuerdo, ya que se especifica
de manera expresa que éstos tendran, en Estados Unidos, una via de recurso judicial
en cualquier caso.

b) Transferencia de datos de pasajeros (PNR)

El punto de arranque en esta materia es similar al que hemos examinado en el apar-
tado anterior. Tras los atentados del 11-S en Nueva York, Estados Unidos adoptd
el “US Aviation and Transportation Security Act” el 19 de noviembre de 2001. En
virtud de esta norma, se otorgaron competencias a las autoridades americanas, por
razones de seguridad, para recoger y guardar determinados datos de las personas
qgue entraban a los Estados Unidos por via aérea. Como esta norma tenia claras re-
percusiones sobre la legislacion europea en materia de proteccién de datos, Estados
Unidos y la UE negociaron el lamado Acuerdo PNR, de mayo de 2004. Sin embargo,
el Parlamento Europeo entendié que el acuerdo en cuestién violaba la normativa
comunitaria sobre proteccidon de datos, y recurrid el Acuerdo ante el TJ, quien lo
anulé en mayo de 2006. Las autoridades comunitarias y las americanas renegocia-
ron dicho acuerdo, que entrd en vigor el 19 de octubre de 2006. El Acuerdo de oc-
tubre de 2006 expiraba el 31 de julio de 2007 vy, por ello, fue finalmente sustituido
por otro de 23 de julio de 2007, también de caracter provisional pero indefinido. Sin
embargo, el Parlamento Europeo, en su resolucion de 12 de julio de 2007, expreso
sus dudas en lo que a la legalidad del Acuerdo de 2007 se refiere, y solicitd a la Co-
mision y al Consejo que se le implicara de manera mas directa en el procedimiento
de adopcion de dichos acuerdos. A pesar de ello, las autoridades comunitarias hi-
cieron oidos sordos de los requerimientos del Parlamento Europeo, hasta la entrada
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en vigor del Tratado de Lisboa. Con Lisboa ya en vigor, el Parlamento Europeo tiene
gue dar su consentimiento a la adopcion de dichos acuerdos (recordemos que el
ultimo acuerdo es de caracter provisional). En su resolucidon de 5 de mayo de 2010,
el Parlamento Europeo constatd que habia motivos para denegar dicha aprobacién
hasta que el Acuerdo de 2007 se acoplara a las pautas por él marcadas, a pesar
de lo cual decidié posponer la votacion sobre la cuestion a un momento ulterior,
debido al problema que, desde el punto de vista de la seguridad, supondria que el
Acuerdo dejara de tener efecto. Por tanto, y en conclusién, en la situacién actual,
el Acuerdo de 2007 se aplica de forma provisional, hasta que un nuevo acuerdo se
negocie entre Estados Unidos y la UE, y el Parlamento Europeo dé su aprobacién a
la celebracién del mismo.

Las razones por las que el Parlamento Europeo pone objeciones a los Acuerdos PNR
son muy similares a las razones por las que puso objeciones a los Acuerdos SWIFT.
Basicamente, las garantias de la proteccidon de datos, y de los remedios establecidos
en caso de recurso, a un lado y al otro del Atlantico, no son similares. Ademas, el
Parlamento Europeo apuesta por un abordaje mas global a la cuestion de los datos
de los pasajeros, en el que primero se definan una serie de principios generales y
luego se adopten acuerdos concretos.

4.3 Visados

En esta materia, el objetivo prioritario es conseguir la plena aplicacion del princi-
pio de reciprocidad en materia de visados de corta duracion. Se vera en las lineas
gue siguen que en estos momentos no existe una relacion equilibrada, puesto que
desde Estados Unidos se sigue exigiendo visado a los nacionales de algunos de
los Estados miembros, mientras que —en cambio— los nacionales estadounidenses
pueden entrar sin visado en el territorio de la UE. La situacién, ademas, se ha en-
sombrecido mas si cabe tras la reciente decision de EE UU de introducir dos tasas
gue los nacionales de los Estados que estan exentos de visado deben pagar para
entrar en EE UU.

a) Las excepciones al Visa Waiver Program

En la actualidad, la circulacién de personas entre las dos orillas del espacio
transatlantico no se realiza sobre la base del principio de reciprocidad. Y esto es asi
porgue aunque los ciudadanos estadounidenses si pueden entrar en el territorio de la
UE sin que se les exija un visado en los casos de estancias de corta duracién, no todos
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los ciudadanos de la UE se benefician del Visa Waiver Program (VWP) de los Estados
Unidos, lo que quiere decir que a los nacionales de algunos Estados miembros se
les sigue exigiendo visado para visitar los Estados Unidos'’. En concreto, el visado
se requiere a los nacionales de cuatro paises de la UE (Chipre, Polonia, Rumania
y Bulgaria), que deben abonar una tasa por solicitud (application fee), que se cifra
en torno a los 140 ddlares. El solicitante debe, ademas, pasar por una entrevista
personal en la embajada o consulado. Cabe indicar que la situacion para alguno de
estos paises se complicé a partir de julio de 2009, fecha en que la condicién relativa
a la tasa de rechazo de las solicitudes de visado se endurecid, pues se pasoé de exigir
como requisito que los paises registrasen un indice de rechazo de solicitudes de
visado de corta duracion inferior al 10% a que tuviesen un indice que no superara
el 3%. Hay que tener en cuenta que Polonia, por ejemplo, en 2008 alcanzaba un
porcentaje de solicitudes rechazadas del 13,8 %.

b) Hacia la plena aplicacion del principio de reciprocidad

La UE rechaza la diferenciacion entre ciudadanos de la Unidn en lo que se refiere
a la exigencia de visado para no inmigrantes y defiende la aplicacion del principio
de reciprocidad. Se trata de un problema politico, que esta de hecho en la prime-
ra linea de la agenda politica de las relaciones transatlanticas, y que supone una
oportunidad perdida para reforzar la conexidn entre la sociedad europea y la nor-
teamericana, conexion que puede resultar esencial para garantizar la “fortaleza”
(resilience) de este bloque social. A pesar de las presiones de la UE, EE UU se ha
negado a conceder una exencién de visado en bloque, argumentando la necesidad
de comprobar que cada pais miembro de la Unidon cumple individualmente los es-
trictos requisitos exigidos por la legislacion estadounidense.

Desde junio de 2005, en el marco del didlogo con terceros paises en materia de
reciprocidad sobre visados, la Comisidon europea ha ido evaluando los avances
realizados por EE UU hacia la plena aplicacion del principio de reciprocidad. Hasta
el sexto informe (2010) no se ha constatado ningun avance. De hecho, en el cuarto
informe sobre reciprocidad, la Comisidon anunciaba la posible adopcién de medidas
de retorsidn en ausencia de progresos y se hablaba, en concreto, de la posibilidad
de restablecer la exigencia de visado para los titulares de un pasaporte diplomatico,

17 En el VWP se ha incluido hasta el momento a 36 paises: Andorra, Alemania, Australia, Austria,
Bélgica, Brunei, Republica Checa, Republica de Corea, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia,
Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japdn, Letonia, Lie-
chtenstein, Lituania, Luxemburgo, Malta, Mdnaco, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, San Marino,
Singapur, Suecia, Suiza y Reino Unido.
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a partir del 1 de enero de 2009*. EE UU y la UE han establecido unas hojas de ruta
en las que se marcan las condiciones y los pasos que tienen que dar los Estados
excluidos para que puedan ser incorporados al Programa de Exencién de visados.
No obstante, tal y como se senalaba en el informe de 2006 de la Comisidén sobre la
reciprocidad en la exencidon de visado, “Los EE UU reconocen que las hojas de ruta
actuales no estan completas (es decir, no cubren todos los criterios que se aplican
para decidir la inclusién de un pais en el VWP) y que en algunos casos los criterios
son esencialmente subjetivos. Ademas, algunos de los datos estadisticos con que se
miden los criterios (por ejemplo, los overstays) son imperfectos”.

La situacion ha mejorado sustancialmente, desde finales de 2008. El 17 de noviembre
de ese ano se incorporaron al programa de exencion de visados la Republica Checa,
Estonia, Letonia, Lituania, Hungria y Eslovaquia; el 30 de diciembre se sumo Malta y,
finalmente, en marzo de 2010 se ha aceptado a Grecia.

No obstante, no hay luces sin sombra y los progresos hacia la reciprocidad han pro-
ducido algunas. La progresiva incorporacion de paises miembros de la UE al VWP
ha ido acompafiada de la celebracién de acuerdos bilaterales con los EE UU. Fue
Bush con la Ley “H.R. 1 Implementing Recommendatios of the 9/11 Commission
Act of 2007”, quien vinculd la incorporacidon de Estados al VWP con la firma de
acuerdos sobre transmision de datos de pasajeros y para combatir las formas mas
graves de criminalidad. En esta linea, hasta ahora, Estados Unidos ha concluido
memorandos de entendimiento con: Republica checa (27.02.2008), Estonia y Leto-
nia (12.03.2008), Hungria, Eslovaquia y Lituania (17-03.2008), Malta (11.04.2008),
Espafia (23.06.2009) y Grecia (28.06.2009). El memorando de entendimiento con
Grecia fue, a su vez, acompaiado de un acuerdo de cooperacién para combatir
las formas mas graves de criminalidad. Y con Hungria se ha celebrado también un
acuerdo sobre el intercambio de “screening information” en relacién con terroris-
tas o sospechosos de terrorismo (20.05.2008)%.

Algunos de estos acuerdos han sido criticados por la Comisién Europea, por
considerar que ciertas disposiciones violaban las normas de la UE sobre seguridad
aérea y sobre proteccion de datos. Por ejemplo, aquéllas en las que se establece
la obligacion de permitir la presencia de soldados estadounidenses en los vuelos
operados por lineas aéreas norteamericanas o también las obligaciones asumidas
en relacién con la transmisién de datos personales de los pasajeros a las autoridades

18 Este tipo de medidas fue adoptada temporalmente por Grecia.
19 Al margen de consideraciones relativas al VWP, EE UU ha celebrado también un acuerdo para lu-
char contra las formas mas graves de criminalidad con Alemania (12.03.2008).
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norteamericanas, yendo mas alld de lo establecido en los acuerdos en vigor entre
la UE y EE UU. En concreto, se ha denunciado por la Comisién la introduccion de
este tipo de disposiciones en los Acuerdos bilaterales celebrados por EE UU con la
Republica Checa, Estonia y Letonia®.

No obstante, la situacién empezd a mejorar a partir de marzo de 2008, fecha en la
que EE UU acepté la aplicacion del llamado twin track para la negociacién y celebra-
cién de estos acuerdos. Puesto que los mismos afectan a materias que entran dentro
de las competencias de la UE, se decide que a partir de este momento se negociaria
con las autoridades de la UE aquellos aspectos que se encuadraran en la competen-
cia de ésta, mientras que aquellos otros que fueran competencia estatal se podrian
negociar bilateralmente con los Estados miembros??.

c) La Travel Promotion Act: un claro retroceso en la aplicacion
del principio de reciprocidad

En la actualidad, esta pendiente la evaluacion del Sistema Electrénico de Autori-
zacion de Viaje (ESTA, Electronic System for Travel Administration) por parte de la
Comisiodn, con dos cuestiones basicas a resolver, si ESTA es equivalente a un visado
y si plantea problemas desde la perspectiva de la proteccién de datos. Aunque para
la evaluacion definitiva, la Comision esta pendiente de que se publique la “Final
Rule” sobre ESTA, ya se ha pronunciado provisionalmente, sobre la base de una
norma provisional publicada en junio de 2008, aclarando que, en principio, el ESTA
no es equivalente a un visado. No obstante, esta evaluacidn provisional favorable
podria modificarse a raiz de la promulgacién en EE UU de la Travel Promotion Act, y
la consiguiente modificaciéon de la norma provisional sobre ESTA, que ha supuesto
la introduccidon de dos nuevas tasas que los ciudadanos beneficiarios de la exen-
cion de visado se ven obligados a pagar para entrar en los EE UU. Se trata de una
tasa para la promocion de viajes, de 10 ddlares, y una tasa por el uso de ESTA, de
4 délares??. Desde el lado europeo se ha rechazado firmemente este movimiento,

20 EurActiv, 14/03/08, http://www.euractive.com. No obstante, llama la atencién que en otros docu-
mentos la Comisidn presenta la cooperacion con EE UU en materia de proteccién de datos como
un ejemplo a seguir. Véase al respecto, la Comunicacidn “An area of freedom, security and justice
serving the citizens” COM (2009) 262 FINAL, de 10 de junio de 2009, p. 9: “the work on data protec-
tion conducted with the US could serve as a basis for future agreements”.

21 Véase cuarto informe de la Comisién Europea sobre reciprocidad (2008), p. 9.

22 Ya Bush, con la Ley “HR 1 Implementing recommendations of the 9/11 Commission Acto f 2007”,
anunciaba la posibilidad de establecer una ESTA de pago. Asi se constata en el tercer Informe de
la Comision sobre reciprocidad en visados [COM (2007) 533 final de 13 de septiembre de 2007].
En marzo de 2010, el presidente Obama promulgé la Travel Promotion Act, en la que se prevé la
creacién de una corporacién sin animo de lucro, cuya funcién seria informar a los viajeros interna-
cionales sobre las condiciones de entrada en el pais y sobre las posibilidades de ocio, negocios y
viaje de estudios, y se introducen las nuevas tasas.
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y la Comision ha sefalado que con la tasa en vigor no esta tan claro que ESTA no
resulte equivalente a un visado®. Independientemente de que la Comisidn consi-
derase que ESTA, después de la introduccidn de la tasa, es equivalente a un visado,
es evidente que estamos ante un retroceso desde el punto de vista de la libre cir-
culacion de personas en relacidn con la situacion anterior al establecimiento de la
tasa. Vemos, por tanto, que en este terreno queda mucho por hacer. De ello nos
hacemos eco mas adelante, en la parte propositiva de este trabajo.

23 La Comisaria europea Cecilia Malmstrém ha mostrado su preocupacién al respecto. Véase: EU/ NR
34/10: Statement on the publication of the interim ESTA rule, 6 de agosto de 2010. Disponible en:
http://www.eurunion.org/eu/index.php?option=com_content&task=view&id=3828&Itemid=58
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S

Ideas sobre la creacién de un Area
Trasatlantica de Integracion en el area
de Libertad, Seguridad y Justicia (ATILA)

La propuesta fundamental que hace este trabajo es la creacién de un Area Trasatlan-
tica de Integracion en el area de Libertad, Seguridad y Justicia. Lo denominamos ATI-
LA (Area Trasatldntica de Integracién para la Libertad Ampliada) puesto que el acré-
nimo pone de relevancia la importancia que tendria el pilar de la Libertad sobre los
otros dos, que serian mas bien complementarios del primero, aunque indisociables e
indispensables para la realizacién de éste. Sin seguridad ni coordinacion en el area de
Justicia es imposible tener Libertad, pero la consecucién de una mayor Libertad —en
este caso, de movimientos— es la finalidad fundamental de esta propuesta.

En esencia, lo que se propone es crear un Espacio Comun Trasatlantico en el que
las personas puedan circular libremente sin ningun tipo de restriccidon. Para que
ello fuera posible, se necesitaria el establecimiento de una Agencia Trasatlantica
de Seguridad, y de una mayor coordinacién e integracion de los sistema judiciales
de los dos polos, con el establecimiento de una Orden Trasatlantica de Busqueda y
Captura similar a la famosa euro-orden. Especificamos cada uno de estos aspectos
a continuacion.

5.1 Libertad: hacia un Schengen trasatlantico

La idea de crear un Espacio Comun en el interior del cual los ciudadanos puedan cir-
cular libremente sin mayores restricciones que las que encuentran en el interior de
sus respectivos Estados, no es nueva en lo que se refiere a las Relaciones Internacio-
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nales de la Unidn Europea. En efecto, existe un acuerdo de estas caracteristicas entre
la Unidn Europea y Rusia. Pero mas que una obligacion de ir abriendo barreras a la
libre circulacion, de lo que se trata en realidad es de un compromiso para obligarse
a hablar entre estos dos polos sobre la libre circulacidon de personas en el interior de
sus fronteras, con la fijacion de una hoja de ruta negociadora mas o menos precisa.

Lo que nosotros proponemos en este ambito es, sin embargo, mucho mdas ambicioso:
no se trata de vincularse con los Estados Unidos a hablar sobre la cuestion de la
libre circulacion de personas —lo que es ya una realidad, como hemos visto en las
secciones anteriores— sino directamente de alcanzar ese objetivo. Por tanto, mas
que de un Espacio Comun, se trataria de un Area de Integracién en el dmbito de Ia
libre circulacion de personas, inspirada mas bien en el llamado Espacio Schengen.
Por tanto, los ciudadanos de los Estados Unidos podrian traspasar las fronteras de
los Estados miembros sin mas obligacién que la de mostrar un documento que les
identificara (o en su ausencia, el pasaporte) y, por otro lado, los ciudadanos de la
Unién Europea podrian hacer lo mismo en Estados Unidos.

El sistema Schengen se construyd al margen de los Tratados constitutivos de la UE,
como un area de cooperacion intergubernamental®*, y solo se incorpord plenamen-
te al proceso de integracién de la UE con el Tratado de Amsterdam (1999). Schengen
implica la desaparicion de las fronteras interiores y la construccion de una frontera
exterior comun. Hay que subrayar que dentro de un espacio como Schengen, la libre
circulacién no se aplica Unicamente a los nacionales de los Estados miembros, sino a
todas las personas —cualquiera que sea su nacionalidad— que haya logrado traspasar
la frontera exterior. Schengen pasa, por tanto, por la creacién de un espacio inte-
rior en el que las personas pueden circular libremente y supone el desarrollo de la
dimensidon humana del mercado comun. La creacion de un espacio como Schengen
exige no solo lo que es un presupuesto bdsico: la desaparicidon de la exigencia de vi-
sado entre los Estados que lo integran, sino también el establecimiento de procedi-
mientos y normas comunes relativas a los visados de corta duracion, a la gestion de
las solicitudes de asilo y a los controles en frontera. La cooperacion judicial y policial
es, asimismo, imprescindible para garantizar el orden publico y la seguridad en el
interior. La construccion de una Unica frontera exterior, junto con el mantenimiento
del orden publico en el espacio comun son los grandes desafios que conlleva un
proyecto como el de Schengen. Algunas de las medidas concretas que se proponen
en este informe, como la supresién del visado sobre la base del principio de recipro-

24 El Tratado de Schengen data de 1985 y el Convenio de aplicacién se adoptd en 1990y entrd en vigor
en el 95.
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cidad y la creacién de una Agencia Trasatlantica de seguridad (que implicaria una
mejora de la cooperacion policial y judicial), serian condiciones necesarias para la
creaciéon de un espacio transatlantico que se inspirara en el espiritu de Schengen.
Condiciones necesarias, pero no suficientes si a lo que se aspirara fuera a establecer
un Schengen transatlantico, pues para esto ultimo habria que avanzar también en
la armonizacién de las normas sobre visados de corta duracién y en el drea de inter-
cambio de informacién®, a pesar de los avances que han supuesto la celebracion de
los acuerdos a los que se ha hecho referencia.

Creemos que aunque estemos muy lejos de un Schengen transatlantico, podemos no
estarlo tanto de un area trasatlantica de integracién inspirada en el espiritu Schen-
gen. Un espacio en el que los ciudadanos estadounidenses y los de la UE se puedan
desplazar libremente, sin necesidad de visado, para realizar estancias de corta du-
racion. Al beneficiar Unicamente a los nacionales de una y otra parte no haria falta
establecer una unica frontera exterior, porque cada una de ellas seguiria siendo libre
para regular la entrada de nacionales de terceros Estados. Tampoco seria posible,
por tanto, suprimir los controles en frontera porque seguirian siendo necesarios para
diferenciar entre nacionales y no nacionales. Pero teniendo en cuenta la situaciéon
existente, en la actualidad, en lo que se refiere a la libre circulacidon de personas
entre las dos partes, la mera supresion de la exigencia de visados o de tramites que
podrian ser considerados como equivalentes a un visado (ESTA de pago) constituiria
—sin duda— un importante avance.

Esta Area Trasatlantica de Integracidn en el 4mbito de la libre circulacién que pro-
ponemos no podria ser establecida de la noche a la mafana, como es natural. Pro-
ponemos un calendario para ir progresivamente eliminando la exigencia de visado
(en aquellos paises en los que existe) o de rellenar determinado tipo de formula-
rios (el ESTA) en relacidén con otros Estados miembros. Este calendario podria ser
la liberalizacién total en cuatro afios para los paises sometidos a la obligaciéon de
presentar el ESTA, y de ocho afios para los paises que no estdn todavia incorpora-
dos al Visa Waiver Program.

Por otro lado, y del mismo modo que ocurre en el Espacio Schenguen, se podria pen-
sar en establecer ambitos de cooperaciones reforzadas, tanto en un sentido como en
otro, es decir: podria haber paises europeos no interesados en eliminar sus barreras
a la libre circulacion de personas con los Estados Unidos y, del mismo modo, en un
momento inicial al menos, los Estados Unidos podrian excluir a determinados paises
europeos de la eliminacidn de sus barreras de entrada de ciudadanos europeos.

25 Una de las piezas fundamentales del sistema Schengen es SIS, una base de datos que permite a las
autoridades de los Estados miembros compartir y obtener informacion sobre personas y bienes.
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Hemos calculado los beneficios que podria tener esta propuesta de liberalizacion
en materia de libre circulacién de personas, tanto para Estados Unidos como para
la Unidn Europea, y tanto en lo que se refiere al aumento de los movimientos de
circulacion como a la repercusiéon que desde un punto de vista econdmico tendria
dicho aumento?®.

Asi, y como ya hemos sefalado en la introduccion de este trabajo, estimamos que
si se permitiera la entrada a no inmigrantes (es decir, aquellas personas que reali-

26 Tal y como se explica con detalle en el Anexo 1 de este trabajo, el estudio se ha dividido en dos
partes. En la primera parte se ha calculado el impacto de una politica de libre movilidad de perso-
nas en EE UU, y en la segunda el impacto de esta misma politica en la UE. Los datos elegidos para
llevar a cabo la primera parte fueron: el nimero de visitas anuales a EE UU procedentes de la UE
y el otorgamiento de visas para no inmigrantes por parte del Gobierno de EE UU a miembros de la
UE. Se recopil6 informacion para 10 Estados miembros pertenecientes a la Eurozona y participan-
tes del VWP. La mejor informacion disponible incluye datos de 1991 a 2009. Se llevd a cabo una
regresion en la que se utilizé como variable dependiente el nimero de visitas a EE UU por parte de
ciudadanos de los Estados miembros y como variable independiente el otorgamiento de visas. Los
resultados que encontramos en este apartado nos permitieron realizar una estimacion aproximada
del impacto que tendria una politica de libre movilidad de personas en las visitas y en los ingresos
en este caso. En el Anexo 1 se especifican mas detalles al respecto.

Para la segunda parte, la recopilacion de datos fue mucho mas complicada pues no existe recopi-
lacidn con respecto a las visas otorgadas por Estados miembros a norteamericanos para estancias
cortas pero mayores a 90 dias. Los Unicos datos disponibles para todos los Estados miembros en
cuanto a visas otorgadas son los afios 2008 y 2009.

Con informacién tan limitada, la posibilidad de utilizar un modelo de regresién se descartd y se eli-
gid la Unica opcion disponible: calcular la elasticidad de visas de las visitas de norteamericanos a la
UE utilizando Unicamente los datos de 2008 y 2009. En cuanto a los resultados, el mayor incremen-
to de los ingresos en el caso de EE UU se atribuye al hecho de que hemos podido utilizar métodos
estadisticos mds precisos que en el caso de Europa y Espafia puesto que existia mayor informacién
con la cual trabajar. Lo anterior ha marcado la diferencia en los prondsticos, que en el caso de
Europa y Espafia consideramos mas conservadores. En el Anexo se especifican las diferencias en
cada caso. En el caso de las visitas y los ingresos de norteamericanos a la UE se puede observar
que ambos conceptos son mayores que en el caso de los ciudadanos europeos que viajan a EE UU.
Lo anterior ocurre debido a que en el primer caso la Unica informacién disponible es la de visitas
de norteamericanos a toda Europa, mientras que en el caso de los europeos que visitan EE UU
solo se incluyen 10 paises de los que se encontrd informacién y que se especifican en el Anexo. La
International Trade Administration cuenta con un prondstico de visitas de 2010 a 2014; no hemos
utilizado este dato porque dicho prondstico es para toda Europa y no especifica que paises se in-
cluyen. Debido a esto hemos elaborado nuestro propio prondstico de visitas para los 10 paises con
los que trabajamos. Finalmente, es importante mencionar que en ambos casos nuestros resultados
son una aproximacion basada en la poca informacion disponible, lo que presentd varias dificultades
y limitaciones. Debido a lo anterior creemos que este trabajo es susceptible de ser mejorado con la
incorporacion de otras variables, mayor informacién y algunos otros métodos. Sin embargo, cree-
mos que también representa un avance en el estudio de este fendmeno desde un punto de vista
econdmico, ya que no hemos encontrado ningun otro trabajo en esta linea.
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zan viajes por turismo, negocios, tratamiento médico, estudios, trabajo temporal,
etc.) procedentes de los 10 paises europeos que hemos analizado en este trabajo
y que actualmente pertenecen al Visa Waiver Program, las visitas de europeos
provenientes de estos 10 paises a EE UU se incrementarian en los proximos cuatro
afos en alrededor de un 16,42% de media anual, generando un incremento en el
ingreso proveniente de estos mismos 10 paises de alrededor del 16,35% de media
anual entre 2011 y 2014. Lo anterior implica que para EE UU en promedio cada afio
durante los préoximos 4 afios a partir de la implantacién del drea trasatldntica se re-
gistrarian 7.487.000 mil visitas en lugar de 6.435.000 sin politica de libre movilidad
de personas. Por su parte, los ingresos promedio para cada afio pasarian de 22.521
millones de délares a 26.204.

Si asumimos que los otros 17 paises, que no se encuentran en el modelo, tendran
comportamientos similares a los 10 que hemos utilizado, las visitas de europeos y
los ingresos a EE UU se incrementarian en los préoximos cuatro afios en alrededor
de un 17% de media anual, entre 2011 y 2014. Lo anterior implica que para EE UU
en promedio cada afio durante los préoximos cuatro afios a partir de la implantacién
del area trasatlantica se registrarian 14.898.000 visitas en lugar de 12.753.000 sin
politica de libre movilidad de personas; mientras que los ingresos promedio para
cada afio pasarian de 44.636 millones de délares a 52.142 millones de ddlares, un
incremento de 7.506 millones de délares.

En el caso de Europa, se calculd que de establecerse una politica de libre movilidad
entre estas dos regiones, el nUmero de visitas aumentaria en un 7,3% anual, mien-
tras que los ingresos experimentarian un incremento del 7,25% anual. En el caso
de la UE en promedio cada aino (2011-2014) se registrarian 12.766.000 visitas con
respecto a los 11.904.000 visitas que en promedio se registrarian cada afio sin una
politica de libre movilidad de personas. Adicionalmente, durante el mismo periodo
el beneficio promedio anual seria de 34.462 millones de ddlares en lugar de 32.133
en el caso de no existencia de libre movilidad de personas.

En el caso especifico de Espaia el incremento de visitas seria del 3,98% de media
anual, mientras que el del ingreso seria de casi el 4% de media anual. Por tanto,
para Espaia, en el periodo comprendido entre 2011y 2014 se registrarian 1.422.000
en lugar de 1.368.000 sin area trasatlantica. Por su parte, los beneficios anuales
promedio durante este mismo periodo pasarian de ser 2.427 millones de ddlares a
2.523 con libre movilidad de personas.
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5.2 Seguridad: una Agencia de Seguridad Trasatlantica

Ya sefialamos en el apartado 4.2, relativo al anadlisis del estado de la cuestidon en
materia de transferencia de datos entre Estados Unidos y la UE, que el Acuerdo
SWIFT Il incluye la creacién de un grupo de supervisores independientes cuya mi-
sion es la de controlar el uso que hagan las autoridades americanas de los datos
gue reciban sobre operaciones financieras. Este grupo podria ser el germen de una
Agencia de Seguridad Trasatlantica, cuya misidon fundamental seria precisamente
el tratamiento de los datos que, desde distintas fuentes, se recabaran para fines
de seguridad. Nos referimos, concretamente, no solamente a los datos SWIFT, a
los datos sobre operaciones financieras, sino también a los datos sobre pasajeros
(PNR) y a otros datos de los ciudadanos sobre los que, eventualmente, y siempre
por razones de seguridad (lucha contra el terrorismo) se decidiera que las autorida-
des de uno y otro lado del Atlantico deberian disponer. Por ejemplo, si de acuerdo
con la propuesta que hemos visto en el apartado anterior, se decidiera establecer,
durante un periodo transitorio, una suerte de ESTA para la UE y Estados Unidos,
también seria esta agencia la encargada de gestionar dicha informacion.

La agencia de seguridad que proponemos estaria compuesta, por tanto, por miem-
bros de la Unién Europea y por miembros de la Administracion americana. Su fun-
cion primordial seria el tratamiento de los datos, su almacenamiento en condicio-
nes de seguridad, y velar por que los datos almacenados fueran empleados sola-
mente para cumplir objetivos de seguridad, especificamente, para la lucha contra
el terrorismo. Otra de las funciones de esta Agencia seria la de examinar, en via
administrativa, los recursos que los ciudadanos, tanto de un lado como del otro
del Atlantico, pudieran interponer con el objetivo de salvaguardar, en su caso, su
derecho a la proteccion de sus datos. Ello no impediria que las vias administrativas
y/o judiciales respectivas (tanto en Estados Unidos como en los Estados miembros
de la Unién Europea) quedaran expeditas una vez que la Agencia resolviera los re-
cursos en cuestion. Debe quedar claro que la agencia NO desempefaria funciones
de inteligencia: en este campo, la funcién de la agencia seria simplemente la de
transmitir a los organismos autorizados para ello los datos requeridos. Serian di-
chos organismos los encargados, en su caso, de transmitir tales datos a las agencias
encargadas del desarrollo de funciones de inteligencia.

Con respecto al estatuto de la agencia, se trataria de una agencia independiente, es
decir, sometida a un simple control de legalidad, pero no de oportunidad politica, por
los Estados participantes en ella. Dicho de otro modo, tanto la Union Europea, como
los Estados Unidos, no podrian adoptar directrices politicas que la agencia deberia
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cumplir. La agencia estaria sometida Unica y exclusivamente a su propio estatuto. Y
dicho estatuto quedaria establecido en un Acuerdo Internacional que firmarian y
suscribirian las dos partes, los Estados Unidos y la Unidn Europea.

Con caracter general, el establecimiento de una Agencia comun en el ambito de la
seguridad, y mads especificamente, en el dmbito de la gestion y el tratamiento de los
datos de los ciudadanos, serviria para aportar confianza a las dos partes. En efecto,
este elemento institucional seria clave para que ambas partes pudieran avanzar en
el pilar de la libertad. Como han sefialado en otro contexto (Kiewiet y MCubbins,
1991; Holmes, 1988), los problemas de falta de confianza entre dos actores pueden
resolverse, entre otras vias, a través del establecimiento de tecnologia institucional.
Concretamente, el establecimiento de agencias, independientes del principal —en
este caso, de los principales— podria ser, si son correctamente disefiadas, generador
de confianza entre ambos.

5.3 Establecimiento de una orden trasatlantica de busqueda y captura

Proponemos la creacidon de una orden de busqueda y captura que podria inspirarse
en la euroorden. En las lineas que siguen vamos a tratar de ir determinando el alcan-
ce de una posible orden de detencidn trasatlantica al hilo del analisis de la orden de
detencidn europea y de la experiencia acumulada en su aplicacién.

La orden de detencion europea se cred mediante la Decisién Marco 2002/584/JAl, de
13 de junio de 2002, para sustituir al procedimiento de extradicidn entre los Estados
miembro. En la base de la orden de detencidén europea encontramos el principio de
reconocimiento mutuo que, desde Tampere, es una constante cuando se habla de
cooperacion judicial en el marco de la Unidn. Y ese principio ancla sus raices, a su vez,
en la confianza mutua que supone un auténtico cambio de enfoque en las relaciones
entre los Estados miembro.

Asi pues, en el ambito transatlantico habria que recrear ese ambiente de confianza
reciproca, que permitiria establecer el principio de reconocimiento mutuo. La crea-
cion de una Agencia Trasatlantica de Seguridad seria un elemento fundamental en
este sentido, como ya hemos comentado en el epigrafe anterior.

Una primera diferencia que podria establecerse entre la euroorden y una posible
orden trasatlantica es que la segunda no tendria por qué suponer la supresion ab-

O undacionideas

para el progreso



Antonio Estella, Alicia Cebada y Claudia Martinez

soluta de la extradicidon. Muchas de las criticas que se estan vertiendo sobre la euro-
orden, por parte de activistas en materia de derechos humanos principalmente, es
gue se esta utilizando en caso de crimenes muy leves. En efecto, en la actualidad,
para pedir la entrega de una persona a efectos de poder actuar penalmente contra
ella, ejecutar una pena o una medida de privacion de libertad, solo se requiere que
la pena o la medida supongan una privacion de libertad de, como minimo, cuatro
meses. En el caso de la solicitud para poder actuar penalmente contra la persona,
la actuacion debe ser por una infraccion que lleva aparejada una pena maxima de,
al menos, doce meses. Frente a esta gran extension del alcance de la euroorden,
la orden trasatldntica podria reservarse Unicamente para delitos muy graves, como
terrorismo, trafico de drogas o trata de personas, quedando el procedimiento de
extradicion tradicional vigente para el resto de los delitos.

La principal novedad de la euroorden es que se elimina la parte politica y admi-
nistrativa del procedimiento. Este se agiliza, convirtiéndose en un procedimiento
exclusivamente judicial. Hay una autoridad judicial de emisién, que solicita la en-
trega de una persona, y una autoridad judicial de ejecucidn, que es la encargada
de aceptar —tras efectuar controles minimos— la solicitud. Los procedimientos de
entrega, en efecto, se han acelerado en Europa de manera clara. La decisidn sobre
la ejecucion de la orden de detencidn europea se debe adoptar en el plazo de 60
dias desde la detenciodn. El plazo es de 10 dias, si la persona da su consentimiento
a la entrega. Este plazo comienza a contar desde el momento en que se manifiesta
el consentimiento. En la practica, la entrega se esta produciendo en un plazo que
oscila entre los 13 y los 43 dias; cuando antes la entrega por medio de extradicién
podia demorar unos 9 meses?’.

Si se optara por reservar la orden trasatlantica para los casos de delitos muy graves,
seria posible eliminar —como se hace en el caso de la euroorden— la condicién de
doble incriminacién. En el sistema europeo se establece que en el caso de algunas
infracciones (32 para ser mds exactos), siempre y cuando estén penadas en el Esta-
do emisor con una pena maxima de al menos tres afios, se suprime la condicidon de
doble incriminacién. Es el caso de terrorismo, trata de seres humanos, corrupcion,
falsificacion de moneda, homicidio, racismo, xenofobia, violacion, trafico de vehi-
culos robados. En el resto de los casos el Estado de ejecucion si puede solicitar la
doble incriminacién?®. Por tanto, en la orden trasatlantica de busqueda y captura, se

27 Informe de la Comision Europea sobre la orden de detencién europea y los mecanismos de entre-
ga. COM (2006) 8 final, de 24 de enero de 2006, p. 5.

28 En el ambito de la UE se ha criticado la supresidon de esta condicion sin que haya habido previa-
mente una armonizacion de los tipos penales. En el Tratado de Funcionamiento de la UE (art. 83)
se abre la puerta a la armonizacién de la definicién de determinados delitos y de las penas. Se trata
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eliminaria la doble incriminacion, quedando establecida la misma para los casos en
los que se aplicara el procedimiento habitual de extradicion.

Los motivos por los que la autoridad de ejecucién puede denegar la entrega, en el
caso de la euroorden, estan marcados taxativamente y son:

e Cuando ya se pronuncio una sentencia definitiva para la misma infraccion y
persona, y ya ha sido ejecutada (ne bis in idem).

e Cuando la infraccidon esta cubierta por una amnistia en el Estado miembro de
ejecucion.

e Cuando la persona interesada no puede ser considerada responsable por el
Estado miembro de ejecucidn por razén de su edad.

Estos motivos de denegacion se podrian mantener en el caso de una hipotética orden
trasatlantica.

En el sistema europeo se prevén otros casos en los que la denegacion es facultativa:
cuando se haya ejecutado una sentencia por los mismos hechos en un pais tercero,
cuando haya prescrito la accién penal o la pena segun la legislacion del Estado de
ejecucion, etc. La entrega también se puede denegar cuando existan razones obje-
tivas para suponer que la orden ha sido dictada con fines de persecucidon o sancién
a una persona por razon de sexo, raza, religion, origen étnico, nacionalidad, lengua,
opiniones politicas y orientacidn sexual; o que la situacién de dicha persona puede
quedar perjudicada por cualquiera de estas razones. Ademas, se establece que
nadie podra ser devuelto, expulsado o extraditado a un Estado en el que corre
un grave riesgo de ser sometido a la pena de muerte, a tortura o a otras penas o
tratos inhumanos o degradantes.

Puesto que en EE UU se sigue aplicando la pena de muerte, y que ademds la pena
capital se prescribe para los delitos para los que estamos proponiendo la orden de

de las formas mas graves de criminalidad, con respecto a las que la armonizacién de minimos se
podra realizar mediante Directivas adoptadas por el procedimiento legislativo ordinario. No obs-
tante, en el parrafo tercero se establece que si un Estado miembro considera que el proyecto de
Directiva afecta a aspectos fundamentales de su sistema de justicia penal, puede suspender el
procedimiento legislativo ordinario. Si no se logra desbloquear la situacion en el Consejo Europeo,
la Unica salida en este caso serd el establecimiento de una cooperacion reforzada si al menos nueve
Estados estan interesados.
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detencidn trasatlantica®, habria que formular en términos muy claros la causa de
denegacion que tiene que ver con este motivo. Proponemos que se descarte la for-
mula recogida en el Acuerdo de extradicion entre la UE y los EE UU, actualmente en
vigor, en el que la decisién de extraditar a una persona a la que se puede imponer
la pena de muerte se establece como facultativa. Consideramos que seria necesa-
rio, en el caso de que se estableciera la orden de busqueda y captura trasatlantica,
utilizar una férmula similar a la contenida en la Declaracion aneja formulada por Es-
pafa al Convenio de extradicion entre la UE y EE UU, en la que se establece que se
denegara en todo caso la entrega de una persona que puede ser condenada a pena
de muerte, a no ser que el Estado solicitante ofrezca garantias suficientes de que
esa pena no va a ser impuesta o, en caso de serlo, de que no va a ser ejecutada.

En la Decisién marco sobre la euroorden, se contempla la posibilidad de que la
autoridad de ejecucidn exija ciertas garantias adicionales en casos particulares:

e Juicios en rebeldia
Cuando la orden se haya dictado para hacer efectiva la ejecucion de una pena dictada
en rebeldia, la entrega estara sujeta a la condiciéon de que la autoridad judicial
emisora de garantias que se consideren suficientes para asegurar a la persona objeto
de la orden de detencion, que tendra la posibilidad de pedir un nuevo proceso que
salvaguarde los derechos de defensa en el Estado miembro emisor.

e Condena a cadena perpetua

Se puede exigir garantia de que habrd una posibilidad de revisién de la pena o de que
se podran aplicar medidas de clemencia.

e Entrega de un nacional del Estado de ejecucion

Se puede solicitar que la persona vuelva al Estado de ejecucién con objeto de cumplir
alli la pena que se le haya impuesto por parte del Estado emisor.

Estos supuestos se podrian replicar en el caso de una orden trasatldntica.

Actualmente, en la UE se estan tramitando del orden de 14.000 eurodrdenes al
afo. Y unos 250 casos estan planteando problemas, que estan requiriendo de la

29 Aqui estd la lista de los delitos federales castigados con la pena de muerte: http://www.deathpe-
naltyinfo.org/federal-laws-providing-death-penalty
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mediacién de Eurojust (en 2009, Eurojust medid en 256 casos®®). Basicamente, se
trataba de casos en los que algun o algunos Estados miembro dudan sobre la ido-
neidad o proporcionalidad de una orden de detencidn. Los problemas se han dado
especialmente cuando se requiere a la autoridad judicial de un Estado que entre-
gue a un nacional, también cuando la orden de detencién se considera despropor-
cionada ante la poca gravedad del delito (hay que tener en cuenta, por ejemplo, el
alto coste que supone este procedimiento) o porque se estima que la persona se
arriesga a recibir una condena muy grave en relacién con la gravedad del delito.
También —de acuerdo con el Informe de Eurojust®*'— se han registrado problemas
para acceder a euroérdenes en los casos en que la persona entregada se arriesgaba
a ser condenada a cadena perpetua. En estos casos, Eurojust ha tratado de poner
de acuerdo a la autoridad de emision y a la ejecucién sobre las garantias que la
primera debia ofrecer en relacién con la posibilidad de revisar este tipo de conde-
nas. Desde distintas organizaciones del dmbito de la proteccién de los derechos
humanos, se han denunciado casos en los que se pedia la entrega de personas para
cumplir una condena que se les habia impuesto en un juicio que habia carecido de
las necesarias garantias o eurodrdenes que se emitian hasta 20 afios después de
cometido el delito*’. Especialmente problematicos son los casos en que se ha con-
denado al individuo en ausencia®. En cuanto al papel de Eurojust, la Comisaria de
Justicia de la UE ha declarado que sus poderes deberian ser reforzados, lo que re-
dundaria en beneficio de la implementacidn de la euroorden*. Lo cierto es que la
labor que esta realizando esta agencia es muy importante, ocupandose incluso de
mediar entre los Estados para tratar de salvar las diferencias que tienen su origen
en las diversas tradiciones juridicas de unos y de otros (common law y civil law).
En esta linea, la Comisaria europea apuesta por la pronta creacién de la Fiscalia, a
partir de Eurojust, tal y como el Tratado establece.

30 Informe anual EUROJUST 2009, p. 31y ss. http://www.eurojust.europa.eu/press_releases/annual_
reports/2009/Annual_Report_2009_EN.pdf

31 Vid supra.

32 La organizacién Fair Trial expone el caso de Deborah Dark, en el que finalmente Francia decidio
renunciar a la euroorden. http://www.fairtrials.net/cases/spotlight/deborah_dark/

33 Parte de las dudas y de los problemas derivados de este tipo de situaciones se tratan de resolver en
la Decisidon marco 2009/299/JAl del Consejo, de 26 de febrero de 2009, para reforzar los derechos
procesales de las personas y a proponer la aplicacion del principio de reconocimiento mutuo de las
resoluciones dictadas a raiz de juicios sin comparecencia del imputado.

34 En el plan para la implementacién del Programa de Estocolmo, la Comisién publica su intencién de
presentar una propuesta de Reglamento para dar a Eurojust el poder para iniciar investigaciones,
para hacer su estructura interna mas eficiente y para dar mayor peso al Parlamento Europeo y a
los parlamentos nacionales en la evaluacién de sus actividades. Comunicacion de la Comision COM
(2010) 171, p. 18.
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En este sentido, seria necesario reforzar la cooperacién entre Eurojust y las autori-
dades judiciales estadounidenses, pues conjuntamente tendrian que realizar la labor
de mediacion que en relacion con la aplicacion de la euroorden esta realizando en
estos momentos la primera.

La cooperacion a la que nos referimos actualmente esta regulada por un acuerdo que
data del 6 de noviembre de 2006*. El propdsito del acuerdo es reforzar la coope-
racion en la lucha contra las formas mas graves de criminalidad transnacional, inclu-
yendo el terrorismo (articulo 1 del Acuerdo).

Estados Unidos, en conformidad con el articulo 5 del acuerdo, tiene una fiscal de
enlace en Eurojust: Mary Lee Warren, nombrada en septiembre de 2007. Y en el
articulo 6 del acuerdo se prevé que EE UU cree un punto de contacto ante Eurojust.
Este podria ser el germen de la creacién de una Agencia Trasatlantica de Cooperacién
en el ambito Fiscal y Judicial, que nosotros apoyamos.

Por lo tanto, una orden de detencidn trasatlantica de alcance limitado a las formas
mas graves de criminalidad y con las garantias necesarias, que pueden ser incluso
mayores que las previstas en el régimen juridico de la euroorden y derivadas de la
experiencia concreta que se esta produciendo como consecuencia de la aplicacién de
ésta, seria un avance en la creacion de ATILA.

La aplicacion de esta eventual orden trasatlantica y la lucha contra estos crimenes,
mediante la investigacion y la persecucion, se veria facilitada si se creara una Agencia
Trasatlantica para la cooperacion en el ambito Fiscal y Judicial.

En todo caso, como ya se ha dicho y dado el alcance limitado de la orden trasatlantica
gue se propone, ésta tendria que coexistir con los acuerdos de extradicion.

35 http://www.eurojust.europa.eu/official_documents/Agreements/061106_EJ-US_co-operation_
agreement.pdf
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6

Conclusiones:
hacia la creacion de ATILA

En este trabajo hemos propuesto la creacion de ATILA, un Area Trasatlantica de
Integracion para la Libertad Ampliada. Los pilares fundamentales de ATILA serian los
siguientes:

1) El primer pilar seria el establecimiento, por fases, de un Area al interior de
la cual los ciudadanos de los Estados Unidos, y de la UE, pudieran circular
libremente, sin mads limitaciones que la de presentar en los controles aero-
portuarios un documento de identificacién. Los beneficios que esta medida
entrafiaria, serian de dos tipos: primero, se consagraria un valor que tiene
un contenido especialmente progresista, como es el de la libertad, y concre-
tamente, la libertad de movimientos de las personas. Se trata, por tanto, de
una medida cuyo objetivo fundamental es la extensidon de los derechos de
ciudadania, desde luego, de la de los europeos, pero también de la de los
ciudadanos americanos. Conecta, por tanto, con la agenda progresista que
en este dambito el Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero impulsé desde
el aino 2004, aunque esta vez se veria aplicada y desarrollada en el ambito
internacional.

Ademads de este primer beneficio, ya de por si importante, la extension de la
libertad de movimientos que propiciaria esta medida tendria una traduccion
en términos econdmicos, a un lado y otro del Atlantico.

Hemos calculado que para Estados Unidos el beneficio de tener un area tra-
satldntica seria de alrededor del 16,42% anual en el periodo de 2011-2014 (es
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2)

decir, los ingresos se incrementarian en aproximadamente un 16,42% al pasar
de no tener una politica de libre movilidad de personas a tenerla). Para la UE
y Espafia en el mismo supuesto el beneficio seria del 7,25% y 3,97% anual,
respectivamente, en el mismo periodo.

Lo anteriorimplica que para EE UU en promedio cada afio durante los préoximos
cuatro afos a partir de la implantacidn del drea trasatlantica (2011-2014) se
registrarian 7.487.000 en lugar de 6.435.000 sin politica de libre movilidad
de personas. Mientras que los ingresos promedio para cada aino pasarian
de 22.521 millones de délares a 26.204. Lo anterior tomando en cuenta
Unicamente los 10 paises que se analizan en este trabajo.

Adicionalmente, si asumimos que los otros 17 paises tendran comportamien-
tos similares a los 10 que hemos utilizado para el modelo, las visitas de euro-
peos y los ingresos a EE UU se incrementarian en los préoximos cuatro afos en
alrededor de un 17% de media anual, entre 2011 y 2014. Lo anterior implica
qgue para EE UU en promedio cada afo durante los préximos cuatro afios a
partir de la implantacidn del drea trasatlantica se registrarian 14.898.000 visi-
tas, en lugar de 12.753.000 sin politica de libre movilidad de personas; mien-
tras que los ingresos promedio para cada afio pasarian de 44.636 millones
de ddlares a 52.142 millones de ddlares, un incremento de 7.506 millones de
ddlares.

En el caso de la UE, en promedio cada afio (2011-2014) se registrarian
12.766.000 visitas con respecto a los 11.904.000 visitas que en promedio se
registrarian cada afo sin una politica de libre movilidad de personas. Mientras
gue en promedio cada afo durante el mismo periodo el beneficio promedio
anual seria de 34.462 millones de ddlares, en lugar de 32.133 en el caso de no
existencia de libre movilidad de personas.

Para Espafa, en promedio cada afio de este mismo periodo se registrarian
1.422.000 visitas en lugar de 1.368.000 sin area trasatlantica, y los beneficios
anuales promedio durante este mismo periodo pasarian de ser 2.427 millones
de ddlares a 2.523 con libre movilidad de personas.

El segundo pilar consistiria en el establecimiento de una Agencia Trasatlantica
de Seguridad. Esta Agencia estaria compuesta por miembros de la Adminis-
traciéon americana, miembros de la Administracion de la UE y miembros de
las Administraciones de los Estados miembros. Su cometido esencial seria el
de gestionar, tratar y almacenar en condiciones de seguridad los datos sobre
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operaciones financieras y de pasajeros con el Unico fin de hacer mas eficaz la
lucha contra el terrorismo y otros delitos relacionados con la seguridad. Tam-
bién tendria la misidn de gestionar, tratar y almacenar otro tipo de datos de
los ciudadanos europeos y americanos que se decidiera, en un futuro, que su
conocimiento por parte de las autoridades competentes podria ser trascen-
dental para la lucha contra el terrorismo y otros delitos relacionados con la
seguridad. La Agencia tendria capacidad para examinar, en via administrativa,
recursos que pudieran interponer los ciudadanos. Ello no seria dbice ni cor-
tapisa para que luego dichos ciudadanos pudieran emplear las vias judiciales
y administrativas de recursos que existieran en sus respectivos paises o areas
de integracion.

El tercer pilar de esta propuesta es el establecimiento de una Orden Trasatlan-
tica de Busqueda y Captura. Esta Orden tendria el siguiente disefio: primero,
se estableceria para los delitos mas graves. Para el resto de los delitos, se po-
dria seguir manteniendo el actual proceso de extradicion. Segundo, en cuanto
a su aplicacion, y siguiendo el ejemplo espanol en la aplicacidon del acuerdo
de extradicion con los EE UU, la entrega de la persona deberia quedar supe-
ditada a la prestacidon de garantias suficientes de que la pena capital no se
impondrd o que no se ejecutard. Tercero, para que la aplicacién de la Orden
fuera coor-dinada, seria necesario reforzar la cooperacion de jueces y fiscales
entre la UE y los Estados Unidos. En este sentido, y sin perjuicio del proceso
de reforzamiento de dicha cooperacidon que ya esta en marcha, proponemos
la creacion de una Agencia de Cooperacion Fiscal y Judicial, que resolviera los
problemas de coordinacidon que la aplicacion de la Orden Trasatlantica pudie-
ra plantear.
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Anexo

El impacto de la creacion
de un espacio trasatlantico
entre Estados Unidos y Europa
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Introduccion

El presente trabajo tiene como principal objetivo determinar el impacto que podria
tener sobre las visitas de no inmigrantes de los Estados miembros (EM) de la Unién
Europea a Estados Unidos (EE UU) la creacidn de un espacio trasatlantico que permita
la libre movilidad de personas entre estas dos regiones.

Asi mismo se intenta hacer un calculo aproximado del impacto econdmico que tendria
un proyecto de este tipo. De igual manera, se intenta hacer el mismo ejercicio para
Europa.

La primera parte se concentra en determinar el impacto para EE UU, y la segunda
para Europa.

para el progreso
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Primera parte: el caso de EE UU

1.1 Datos

Los datos que se han elegido para la elaboracién de la primera parte del estudio
son: el numero de visitas anuales a EE UU procedentes de la Unidn Europea vy el
otorgamiento de visas para no inmigrantes por parte del Gobierno de EE UU a
miembros de la Unidn Europea.

Los miembros de la Unién Europea en su gran mayoria pertenecen al Visa Waiver
Program (VWP). Este programa establecido por el Gobierno de EE UU en 1986
permite a los ciudadanos de algunos paises viajar a este pais por razones de turismo
o negocios hasta por 90 dias sin tener que tramitar una visa.

De manera gradual, los EM se han ido incorporando a este programa y en la actua-
lidad solo Bulgaria, Chipre, Polonia y Rumania permanecen fuera de él.

Lo anterior indica que en su gran mayoria los EM no requieren solicitar las visas B1
y B2, que tienen el propdsito antes mencionado. Sin embargo, existen mas tipos
de visas para no inmigrantes que aun tienen que solicitar los ciudadanos de estos
EM que tengan como propdsito una estancia corta pero mayor a los 90 dias. Entre
estos se encuentran los diplomaticos, estudiantes, participantes de programas de
intercambio, trabajadores temporales, etc.

Con base en lo anterior hemos recopilado informacién para 10 EM? pertenecientes
a la Eurozona y participantes del VWP. La mejor informacién disponible incluye
datos de 1991 a 2009.

1 Esta base de datos incluye a: Alemania, Austria, Bélgica, Espafia, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia,
Paises Bajos y Portugal.
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Es importante mencionar que aunque los paises pertenecientes al VWP no requieren
ningun visado, si estan sujetos en la actualidad a mayores requerimientos de seguri-
dad, y se les pide obtener autorizacion previa para viajar, la cual pueden tramitar
mediante el ESTA (Electronic System for Travel Authorization), el cual ademas en la
actualidad requiere el pago de una tarifa.

El trabajo sugiere la anulacién también del ESTA, sin embargo, los datos necesarios
para calcular el impacto econdmico que tendria la anulacién de este procedimiento
son dificiles de obtenery calcular, por lo tanto no se ha llevado a cabo ningun estudio
al respecto.

1.2 Procedimiento

Con base en estos datos se analizd qué pasaria si como resultado de la creacién
de una area trasatlantica se eliminara en su totalidad la emisién de visas para no
inmigrantes. Definiendo como no inmigrante a cualquier ciudadano de otro pais
que viaje a EE UU temporalmente por diferentes motivos como: turismo, negocios,
tratamiento médico, estudios, trabajo temporal, etc.

1.3 Resultados

1.3.1 El impacto del otorgamiento de visas en los 10 EM que pertenecen al VWP

Este modelo tiene como objetivo encontrar el impacto que tendria la anulacidn
completa de visas para no inmigrantes en los 10 EM pertenecientes al VWP.

Es importante especificar que existen muchas otras variables que pueden tener un
impacto sobre las visitas de ciudadanos extranjeros a EE UU, en particular variables
econdmicas que no han sido utilizadas en este modelo.

En este modelo sélo se utilizan: como variable dependiente el nimero de visitas
a EE UU por parte de ciudadanos de los EM, y como variable independiente el
otorgamiento de visas. En ambos casos por paises en el periodo 1997-2009.

El andlisis procede de la siguiente manera: primero, hacemos un analisis conjunto
(todas las variables para todos los paises en todo el periodo). En este analisis
encontramos lo que llamaremos en adelante un efecto multiplicador. Este efecto
indica que por cada visa otorgada hay un mayor numero de visitas a EE UU.

ﬂfundocién idecs
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Segundo, analizamos el efecto multiplicador por pais. Finalmente, desagregamos el
analisis por periodo para conocer la evolucidn del efecto multiplicador a lo largo del
tiempo.

1.3.2 Analisis conjunto a través de un modelo panel de coeficientes constantes

En el periodo 1991-2009 para paises pertenecientes al VWP observamos un efecto al
que llamaremos efecto multiplicador, ya que por cada visa que se otorga las entradas
de ciudadanos de los EM a EE UU se incrementa en 9,3 (como se puede observar
en la Tabla 1 del Anexo). Por ejemplo, podriamos pensar que a cada estudiante que
recibié una visa le visitaron 9,3 amigos-familiares en el afio, que no tuvieron que
tramitar una visa especial.

Es importante mencionar que los resultados no permiten identificar si las visitas
estan directamente relacionadas a la visa en cuestion.

1.3.3 Modelo de efectos fijos con pendientes variables: efecto multiplicador por pais

El siguiente paso fue analizar el efecto multiplicador por pais a través de un modelo
panel de efectos variables. Se observé que el comportamiento varia por afo y por
grupo de paises. Es decir, que no para todos los paises en este periodo la emisién de
visas tiene impacto en la visitas.

Como resultado se eliminaron todos aquellos paises cuyos coeficientes no eran
significativos. Los Unicos paises que parecen mantenerse a lo largo de todo el periodo
(1991-2009) son Alemania, Francia y Portugal segun se observa en sus pruebas de
significancia en la Tabla 2 del anexo.

El Cuadro 1 nos muestra la evolucién anual que ha tenido el efecto multiplicador
en estos paises. Por ejemplo, en 2009 por cada visa que se otorgaba accedian 27
(practicamente 28) personas mas a EE UU. El afio con menor efecto multiplicador fue
1991 (sélo 7 visitantes adicionales por visa) y el ailo con mayor efecto multiplicador
fue 2009.

Para el resto de paises (Bélgica, Irlanda, Espaia, Italia, Holanda, Austria y Finlandia)
hubo que correr un modelo conjunto diferente, el resultado de significancia es
distinto. Con base en los modelos realizados se puede concluir que los afios 1991,
1993 y 1994 son no significantes. Esto significa que sus coeficientes no sirven
para explicar el comportamiento entre llegadas y visas a EE UU. Otra manera de
interpretarlo es que en esos afios no habia efecto multiplicador. Lo anterior puede
ser indicio de un cambio estructural en 1994.

Oundacionideas @
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Cuadro 1. Visitas registradas (Alemania, Francia y Portugal) por visas otorgadas

Ano Visitas
1991 7,45
1992 11,43
1993 16,99
1994 17,60
1995 18,69
1996 19,79
1997 20,56
1998 20,31
1999 21,36
2000 23,86
2001 18,21
2002 19,04
2003 19,44
2004 21,67
2005 22,10
2006 12,93
2007 22,96
2008 27,00
2009 27,99

Fuente: elaboracidn propia con base en datos de la International Trade Administration (ITA)

El efecto multiplicador para este grupo de paises eliminando los afios que no son
significativos (1991-1994) se puede observar en el Cuadro 2.

Curiosamente el efecto multiplicador para 2009 es practicamente el mismo que
para el grupo formado por Alemania, Francia y Portugal. Lo anterior podria hacernos
pensar que la regidn tiende a converger.

Ahora bien, una vez que hemos determinado el efecto multiplicador, podemos
hacer un ejercicio que nos permita determinar qué ocurriria si la creaciéon de un
area trasatlantica elimina la emisidn de visas para no inmigrantes y permite su libre
movilidad.

En la Tabla 1 se muestran los resultados de este ejercicio. Con base en éstos podemos
concluir que con una politica de libre movilidad de personas entre Europay EE UU, las
visitas de europeos (provenientes de los 10 paises en los que se aplicé el modelo) a
EE UU se incrementarian en los préoximos cuatro afios alrededor de un 16,42% anual,

0Fundocic’)n idecs
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Cuadro 2. Visitas registradas (Bélgica, Irlanda, Espafa, Italia, Holanda,
Austria y Finlandia) por visas otorgadas

Ano Visitas
1995 7,88
1996 15,26
1997 19,03
1998 18,95
1999 19,03
2000 19,26
2001 14,81
2002 15,03
2003 15,52
2004 19,11
2005 20,17
2006 11,85
2007 24,07
2008 29,89
2009 27,95

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la ITA

generando un incremento en el ingreso proveniente de estos mismos 10 paises de
alrededor del 16,35% anual entre 2011 y 2014. Asi, por ejemplo, en 2011, se pasaria
de 6 millones de visitas a poco mas de 7 millones de visitas, y los ingresos por este
concepto pasarian de 21.472 millones de ddlares a 25.110 millones de dodlares. Y,
en 2014, se pasaria de 5.983.000 visitas a 7.043.000, lo que generaria un aumento
de los ingresos de poco mas de 3.000 millones de ddlares (de 20.942 millones de
délares a 24.649).

Adicionalmente, hemos calculado cual seria el impacto total asumiendo que los
otros 17 paises presentardn comportamientos similares a los 10 que hemos utili-
zado para el modelo. En este caso, las visitas de europeos y los ingresos a EE UU
se incrementarian en los proximos cuatro afios en alrededor de un 17% de media
anual, entre 2011 y 2014.

Lo anterior implica que para EE UU en promedio cada afio durante los proximos 4
afios a partir de la implantacion del area trasatlantica se registrarian 14.898.000
visitas, en lugar de 12.753.000 sin politica de libre movilidad de personas; mientras
que los ingresos promedio para cada afno pasarian de 44.636 millones de ddlares a
52.142 millones de ddlares, un incremento de 7.506 millones de ddlares.
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Segunda parte: el caso de Europa

En este segundo apartado, el principal objetivo es determinar el impacto aproximado
gue tendria una politica de libre movilidad de personas sobre las visitas de nortea-
mericanos a Europa, asi como el impacto en los ingresos por este concepto.

2.1 Datos

La recopilacion de datos para este caso fue mucho mas complicada. En general,
los norteamericanos pueden desplazarse libremente por la Unién Europea por un
periodo de hasta 90 dias sin necesidad de tramitar ninguna visa.

Después de este periodo deben llevar a cabo algun tramite de permiso de trabajo
o de estudiante si desean permanecer por mas tiempo en territorio europeo. Sin
embargo, lagran diferencia con EE UU es que cada EM decide sus politicas migratorias
y sus tipos de visados y permisos.

No existe recopilacidn para toda Europa y esto dificulta la recoleccion de datos de
visas otorgadas y rechazadas por los paises de la zona euro en su conjunto.

Los Unicos datos disponibles para todos los EM en cuanto a visas otorgadas son los
aflos 2008 y 2009. Esta informacion fue recopilada y publicada por el Consejo de
la Unidn Europea en cumplimiento con la decision del Comité Ejecutivo tomada el
22 de diciembre de 1994. La cual tiene como principal objetivo el intercambio de
informacidn con respecto a las visas emitidas por las distintas delegaciones con la
finalidad de homogeneizar y mejorar las bases estadisticas de UE en este ambito.

Sélo se han publicado dos informes y estos son los que se han utilizado para la
elaboracion de este trabajo.
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Coninformacion tan limitada, la posibilidad de utilizar un modelo de regresion se des-
cartd y se eligid la Unica opcién disponible: calcular la elasticidad visas de las visitas
de norteamericanos a la UE? utilizando Unicamente los datos de 2008 y 2009.

2.2 Procedimiento

Como ya se menciong, la limitacién de los datos nos hizo imposible utilizar la misma
metodologia que en el caso de EE UU, por lo que decidimos calcular la elasticidad
visas de las visitas de norteamericanos a Europa, pues era el Unico método posible
con la informacién disponible.

Hemos calculado la elasticidad mencionada con los datos de 2008 y 2009, y la for-
mula aplicada fue:

%Y =E - %X
:E=%Y
% X

Donde %Y = VY/Y y %X = VX/X. El simbolo V (nabla) indica variacién absoluta.

El calculo de esta elasticidad nos dice la sensibilidad de las visitas o llegadas nor-
teamericanas al territorio europeo. Es decir, nos permite saber cudnto se incre-
mentan las visitas por cada 1% que se incrementan las visas otorgadas. Lo anterior
lo hemos hecho para Europa y para Espafia.

De igual manera, hemos hecho prondsticos para el nimero de llegadas de nor-
teamericanos a Europa y a Espafia que se registrarian a lo largo de estos 4 afios, sin
gue existiera ninglin cambio en la politica de libre movilidad de personas.

Para el prondstico de las visas ha sido mucho mas complicado, recordar que sélo
existen datos para 2008 y 2009, por lo que hemos hecho un prondstico basado en
el calculo de la tasa promedio de crecimiento de un afio a otro, y la hemos supuesto
constante en los siguientes 4 afios.

2 Se han incluido los mismos 10 paises utilizados en el primer apartado.
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2.3 Resultados

2.3.1 Resultados para Europa

Nuestro calculo de elasticidad visas de las llegadas de norteamericanos a Europa con
base en los afios 2008-2009 fue del 0,59%. Esto significa que por cada incremento de
1% en las visas las visitas se incrementan el 0,59%.

Debido a la falta de datos hemos presupuesto que este valor de elasticidad sera
constante para los siguientes 4 aifos (2011-2014).

En cuanto al prondstico de llegadas de norteamericanos a Europa sin que existiera
una politica de libre movilidad de personas, hemos utilizando un modelo de medias
moviles de orden 2, cuyas pruebas y caracteristicas se pueden observar en el anexo.

Los resultados obtenidos fueron que de establecerse una politica de libre movi-
lidad entre estas dos regiones, en el caso de Europa el nimero de visitas de nortea-
mericanos a esta regién aumentaria en un 7,3% anual, mientras que los ingresos
experimentarian un incremento del 7,25% anual. Por ejemplo, para 2011, hemos
estimado que se podria pasar de 11.872.000 visitas a 12.733.000 visitas, con un
incremento de 2.000 millones de ddlares, pasando de 32.049 millones de ddlares a
34.372 millones de ddlares. Para 2014, se pasaria de 11.935.000 visitas a 12.800.000
visitas, lo que implicaria pasar de 32.217 a 34.553 millones de ddlares.
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2.3.2 Resultados para Espaiia

Nuestro cdlculo de la elasticidad visas de las visitas de norteamericanos a Espafia,
utilizando la informacién de los mismos afios y el resultado, fue de 0,32%. Es decir,
por cada 1% que se incrementan las visas otorgadas por Espafia a ciudadanos nortea-
mericanos las llegadas de estos a territorio espafiol se incrementan en 0,32%.

Al igual que en el caso de Europa, hemos presupuesto que este valor de elasticidad
serd constante para los siguientes 4 afios (2011-2014). En cuanto al pronéstico de lle-
gadas de norteamericanos a Espafa sin que existiera una politica de libre movilidad
de personas, hemos utilizando un modelo de medias méviles de orden 4, cuyas prue-
bas y caracteristicas se pueden observar en el anexo.

Los resultados obtenidos indican que el incremento de visitas con una politica de
libre movilidad de personas seria del 3,98% anual durante el periodo 2011-2014,
mientras que el del ingreso seria de casi 4%. Asi, por ejemplo, en 2011 se pasaria de
1.370.000 visitas a 1.425.000, pasando de 2.431 a 2.528 millones de ddlares. Para
2014, se pasaria de 1.407.000 visitas a 1.463.000 visitas, lo que implicaria pasar de
2.496 millones de ddélares a 2.595 millones.
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