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COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO

KALININGRADO: TRANSITO

I ntroduccion

1.  Traslas negociaciones sobre Kaliningrado en la cumbre de Moscu entre la UE y Rusia, € Consgjo
Europeo de Sevilla invité ala Comision "a presentar, para su reunion de Bruselas, un estudio adicional
sobre |as posibilidades de una solucion efectiva y flexible del transito de personas y mercancias haciay
desde el enclave (oblast) de Kaliningrado, de conformidad con € acervo y de comun acuerdo con los
paises candidatos afectados’.

2. La Comision ha procedido, por lo tanto, de acuerdo con la hipétesis de que € Consglo desea
explorar todas las posibles opciones de flexibilidad, en e marco del acervo, para € transito tanto de
personas como de mercancias entre Kaliningrado y € resto de Rusia. Al mismo tiempo, cualesquiera que
sean las "soluciones efectivas y flexibles' que surjan del estudio, deben ser aceptables para los
candidatos. También se asume que e Consgo no desea como tal modificar las posiciones comunes en
las que la UE estableci6 sus requisitos respecto de la aplicacion del acervo por los candidatos. La linea
comun acordada por e Consgjo de Asuntos Generales € 13 de mayo de 2002 (doc. 8304/02), en la que
se establecen las posiciones basicas del acervo de Schengen, sigue siendo vaida (anexo I1l). Esta
comunicacion no cubre € pequefio trafico fronterizo, puesto que este problema no es especifico de la
situacion de Kaliningrado y, por lo tanto, debe considerarse sobre una base horizontal para todas las
nuevas regiones fronterizas de la Union ampliada. La cuestion del pequefio trafico fronterizo se esta
examinando por separado en e Consejo sobre la base de un documento de trabajo de los servicios de la
Comision.

3. Al tiempo que respeta el deseo del Consgjo de que las soluciones cumplan con €l acervo, € estudio
no parte del principio de que e acervo sea tan inflexible que no puede tener en cuenta circunstancias
especiales. Efectivamente, € acervo evoluciona continuamente y no hay aln ningun acervo especifico
sobre @ trénsito a través de territorio de la UE de personas procedentes de un tercer pais a ese mismo
tercer pais. En consecuencia, tras haberse revisado una serie de opciones, la postura de la UE deberia
definirse tanto por sus obligaciones legales como por sus intereses politicos (y 1os de los candidatos), que
cabe resumir de la siguiente manera:

asegurarse de que la UE y sus Estados miembros actuales y futuros mantengan su
capacidad soberana de asegurar la seguridad de todos los ciudadanos actuales y futuros de la UE
controlando sus fronteras y la circulacion de las personas y las mercancias sobre su territorio;

evitar la adopcion de cualquier medida que pudiera ser un obstaculo para e éxito del
proceso de ampliacion. Esto incluye salvaguardar la integridad del acervo que la propia UE ha
requerido a los candidatos que adopten y asegurarse de que una "solucion” para Kaliningrado no
suponga un obstaculo para la supresion de controles en las fronteras interiores;

abordar las inquietudes de Rusia de manera coherente con la € proceso de ampliacion y €
objetivo politico de crear una asociacion estratégica y reforzar la cooperacion, especialmente sobre
problemas relacionados con |a gestion de fronteras.

Posiciones de Rusia, Poloniay L ituania

4.  Rusia: Tras un memorandum presentado en abril por PM Kasyanov, € representante personal del
Presidente Putin en Kaliningrado, Sr. Rogozin, difundié un proyecto de "nota de intenciones" en la que



se definian las propuestas de Rusia para asegurar € transito entre Kaliningrado y €l resto dd territorio de
Rusia con un minimo de obstaculos burocraticos. Propone que la UE y Rusia adopten un compromiso
politico para trabajar en pro del objetivo de transito sin visado. Como parte de este proceso, sugiere que
se inicien negociaciones en 2002 con respecto a problemas de readmision, emigracion ilegal, aplicacion
de la ley y problemas de control fronterizo. EI memorandum propone que se cree una Comision de
trabajo ad hoc conjunta UE-Rusia que debe informar trimestralmente.

5.  Como solucién interina, hasta la introduccion de un régimen de transito sin visado, Rusia propone
un "procedimiento simplificado" para € transito de los ciudadanos rusos que vigien hacia y desde
Kaliningrado. Los trenes y los autobuses directos transitarian por Lituania con arreglo a calendarios y
rutas aprobados. Rusia proporcionaria a las autoridades lituanas listas de los vigjeros rusos. Los
ciudadanos rusos que hayan cometido delitos en Lituania y cuyos nombres aparezcan en las listas
acordadas no tendrian derecho a comprar billetes de tren y autobus. Los titulares de pasaportes
internacionales validos no necesitarian documentacion adicional, aunque los pasaportes se deberan
sellar, mientras que los titulares de pasaportes internos deberan tener un permiso de transito lituano. En
los trenes y autobuses viagjaran funcionarios lituanos y se podran realizar controles en € trayecto. A los
pasaj eros de vehicul os se les expedirian visados de transito, en caso necesario en lafrontera.

Rusiay Lituaniafirmarian un acuerdo de readmision.

6. Lituania: Ningun pasillo. Ningunarelgjacion del acervo por lo que se refiere a transito. Por |o que se
refiere a los residentes en Kaliningrado, Lituania esté interesada en encontrar soluciones flexibles en e
marco del acervo, a condicién de que no sean consideradas por la UE un impedimento para la
eliminacién de los controles de las fronteras interiores dentro del calendario previsto. Esta dispuesta a
cooperar con Rusia en problemas practicos, siempre que esto coincida con las obligaciones de Lituania
en el marco del acervo. Lituania solamente podra estar de acuerdo con cualquier solucion que vaya més
alla de 1o que se ha acordado ya por la Conferencia de Adhesion, a condicion de que en el Tratado de
Adhesion se incluyan garantias de que tales arreglos no se opondran en ninglin caso a la eliminacion de
los controles en las fronteras interiores. Cualquier opcion que vaya mas lejos que las medidas contenidas
en la Linea Comun debera ir acompafada de garantias politicas, legaes y de compartir la carga claras.
En especial, Lituania subraya que las negociaciones referentes a nuevos proyectos de trenes directos sin
necesidad de visado no deben perturbar en modo alguno |as condiciones politicas para la ratificacion del
Tratado de Adhesidon en Lituania y los Estados miembros de la UE. Por lo tanto, cualquier futura
evaluacion de esta opcion deberia ser adoptada por la Union ampliada, después de que haya tenido lugar
la adhesion de Lituania.

7.  Lituania exige visado (expedido normamente por los consulados sobre |la base de pasaportes
internacionales) a todos los pasgjeros de vehiculos procedentes del territorio ruso. No se exige visado a
los pasgjeros de los trenes ni a los conductores de camiones. A partir del 01.01.2003 se requeriran
visados para estas categorias. Los residentes de Kaliningrado estaran exentos de visado hasta
01.07.2003. El persona militar necesita un permiso especial del Ministerio de Defensa de Lituania antes
de que se expida & visado de trénsito (se requiere un visado de grupo - no un visado individual).

8. Polonia: No se considera un pais de trénsito, puesto que no hay razones econémicas o
humanitarias para utilizar € territorio polaco en e trafico entre diversas partes de Rusia. Ninguna
concesion relativa a Kaliningrado que no puede aplicarse también en otras fronteras. Ninguna relgjacion
del acervo. Ningun pasillo. Buena disposicion para cooperar en todas las posibilidades préacticas en €
marco del acervo sobre labase de laflexibilidad y lareciprocidad.

Actualmente Polonia no permite a los ciudadanos rusos entrar sin pasaporte internacional. Se requerira
visado a partir de 01.07.2003.



L acirculacion de personas en € marco del acervo

9. Laflexibilidad establecidaen la Linea Comun de la UE de 13 de marzo incluye:

. la cuestion de los visados de entrada multiple, que podrian ser validos durante un periodo
sustancial de tiempo. Esto incluye un trato favorable para determinados profesionales, como los

conductores de camién, y podrian expedirse caso por caso;

. antes de la eiminacion de controles en las fronteras interiores, flexibilidad con los costes de
visado;
" exencion de visado para determinadas categorias de personas (por gemplo, los titulares de

pasaportes diplomaticos y de servicio y los miembros de | as tripulacion aéreas y maritimas).
Por regla general, |os visados se expediran por oficinas las consulares'.

Normalmente estos acuerdos deberian ser reciprocos. Actualmente, no hay reciprocidad de costes ni
de plazos de expedicién (Rusia es més lentay mas cara que los candidatos).

10. Al margen de la propuesta rusa de trenes y autobuses diferentes ("directos'), que se andliza
mas adelante, el examen de los méargenes de flexibilidad se concentra en tres areas. expedicion de
documentos de vigie en la frontera; uso de documentos internos de identidad rusos; y las
posibilidades de expedicion de documentos especiales de vigje exclusivamente para el transito hacia
y desde Kaliningrado.

Expedicién de documentos de viaje en lafrontera

11. Eslegamente posible expedir visados en la frontera, pero en general esto no es recomendable
porque es un procedimiento lento que obstaculizard la fluidez del cruce de la frontera. La
expedicion de visados en la frontera también podria crear problemas para garantizar la seguridad.
Después de la abolicion de controles en las fronteras interiores, se admite la expedicion de visados
en la frontera "en circunstancias excepcionales si, por falta de tiempo y por razones imperiosas, un
extranjero no ha podido solicitar un visado (por gjemplo, por acontecimientos graves e imprevistos
gue afecten a miembros de su familia, tratamiento médico, cambio de destino de una aeronave,
razones profesionales urgentes); por otra parte, se guardara una lista de los visados expedidos en la
frontera'. Esto se reflgja en las posiciones comunes de la UE con vistas a la posible integracion
plena de | os paises candidatos en € sistema de Schengen.

Uso de documentos internos de identidad rusos

12.  Segun la legidacion lituana vigente, para atravesar la frontera solo se puede aceptar un
pasaporte valido para viges internacionales, savo que se disponga otra cosa en un acuerdo
internacional. Por el momento, los residentes de Kaliningrado (pero no los rusos que viven en €l
resto del territorio a menos que utilicen e tren de transito existente) pueden utilizar pasaportes
internos para cruzar la frontera. Lituania ha pedido ala UE que aclare su opinién sobre documentos
validos de vigje, especialmente teniendo en cuenta la posibilidad de que en e momento de la
adhesion no todos los rusos que deseen vigjar ay de Kaliningrado tendrén un pasaporte valido para
vigesinternacionales.

13. El pasaporte interno ruso no se gjusta las recomendaciones de la OACI (no esta protegido, es
facil de falsificar y @ texto estd en caracteres cirilicos); su uso, por lo tanto, hace que los
procedimientos de control sean considerablemente mas lentos. No es un documento seguro y
ningun Estado miembro actual |o acepta como documento valido de vigje.

! En cualquier caso, en el momento de la eliminacién de los controles en las fronteras interiores, se debera
aplicar plenamente la norma comin de que los visados pueden expedirse en la frontera sdlo en casos
excepcionales.



14. Sin embargo, aungue esta claro que se recomiende enérgicamente el uso de pasaportes validos
para viagjes internacionales, no hay nada en e acervo que impida a Lituania aceptar €l pasaporte
interno para atravesar su territorio (con un visado adjunto en una hoja separada, de conformidad con
el Reglamento 333/2002) antes de la eliminacion de los controles en las fronteras interiores, si se
considera necesario en caso de que los rusos que vigian hacia y desde Kaliningrado todavia no
tengan pasaportes validos para vigjes internacionales. La aceptacion de pasaportes internos rusos
(acompafiados de un visado o un documento especial de transito) podria ser sdlo una medida
tempora y no podria continuar después de que se hayan eliminado los controles en las fronteras
interiores.

15. Rusia habia prometido anteriormente que suprimiria progresivamente los pasaportes internos
para finales de 2003. Ahora este plazo parece situarse en 2006. En e memorandum, Rusia no hace
ninguna promesa en cuanto a los pasaportes internos. Rusia quiere ofrecer pasaportes internos (+
certificados de nacimiento paralos menores) como documentos de vigje validos también después de
la adhesién, asi como ampliar su uso a otros rusos ademas de los de Kaliningrado. Sin embargo, en
varios contactos anteriores Rusia ha informado a la Comision que alrededor del 25 % de los rusos
de Kaliningrado tiene ya pasaportes validos para vigjes internacionales y que la impresion de este
tipo de pasaportes para esta categoria de ciudadanos esta progresando. En la Linea Comun de la UE
de 13 de mayo se sefidaba que la UE espera que Rusia expida pasaportes que cumplan las
condiciones establecidas en los reglamentos de la OACI.

16. Lituania ha indicado que, por razones préacticas y de seguridad, no le gustaria seguir
aceptando pasaportes internos como documentos de vigje validos después de la adhesion. Preferiria
probablemente no ampliar €l uso de esos pasaportes como ha sugerido Rusia.

17. Asi pues, s Lituaniatuviera gue aceptar |0s pasaportes internos de formatemporal después de
la adhesién, deberia estar claro que su uso debe suprimirse progresivamente cuanto antes. Rusia
tendr& que aceptar y reconocer este hecho.

Ambito parala expedicion de documentos especiales de viaje (UE)

18. Las normas comunes sobre visados incluyen la lista de los terceros paises cuyos nacionales
tienen la obligacion de ser titulares de visado al cruzar una frontera exterior; los procedimientos y
las condiciones para la expedicion de visados; y un modelo uniforme de visado y normas para un
visado uniforme (articulo 62 del Tratado CE). Los procedimientos y las condiciones para la
expedicion de visados se introducen mediante derecho derivado; las modificaciones técnicas y
précticas del derecho derivado son casi un gjercicio permanente, debido a circunstancias nuevas o a
la necesidad de responder a nuevos desafios. Este seria el caso si @ Consgjo decidiera desarrollar un
documento de viagje que tuviera un valor equivalente al de un visado de transito, especificamente
parael transito entre Kaliningrado y €l resto de Rusia.

19. Lacuestion de la publicidad dentro de Rusia sobre los nuevos requisitos es importante. Si no,
hay un riesgo de que un nimero considerable de rusos llegue a los puestos fronterizos o en trenes
sin los documentos necesarios.

Circulacion de mercancias en mar co del acervo

20. Los convenios internacionales sobre €l trénsito de mercancias por carretera (TIR) y ferrocarril
(COTIF), alos que la CE vy los candidatos ya han accedido, ofrece la posibilidad de facilitar e
transporte internacional de mercancias bajo precinto (en caso necesario). Para € TIR, la
presentacion de la documentacidn reconocida a escala internacional (el cuaderno TIR) ofrece una




garantia para las tasas e impuestos que pudieran en definitiva ser pagaderos (es decir, si alguna de
las mercancias en transito no puede alcanzar su destino declarado). A causa del alto riesgo de
fraude, los productos de alcohol y tabaco estan actualmente excluidos del convenio TIR. Para los
movimientos ferroviarios, los requisitos del COTIF ofrecen los medios de relgar determinados
requisitos aduaneros de transito, incluida la necesidad de una garantia. Aungue Rusia no es una
parte del convenio ferroviario COTIF (es signatario de otro acuerdo ferroviario internacional, €l
SMGS, al igua que Polonia, Lituania y los otros Estados Balticos), los paises candidatos podrian
aceptar la documentacion rusa, si estan conformes con que se apliquen las normas de la CE; los
documentos basados en el acuerdo SMGS, por g emplo, son aceptados ya por Alemania (y Polonia).

21. Todas las aternativas presentan dificultades sustanciales. El acervo requiere que todas las
mercancias que entran en el territorio aduanero de la Comunidad se incluyan en un régimen
arancelario, si no estan ya cubiertas por un procedimiento de transito. La eliminacion de todas las
formalidades (independientemente de si se confia 0 no a los rusos la tarea de comunicar a la CE,
después del transito, si alguna mercancia se ha quedado en la CE en vez de llegar a destino
declarado) seria contraria a este requisito basico. La UE quedaria expuesta a fraude/a la evasion
fiscal y de tasas, asi como a la evasion de medidas no fiscales. Por otra parte, esta posibilidad
ofreceria a Rusia un régimen mas elastico que e aplicable a la circulacion de mercancias no
comunitarias entre los Estados miembros de la CE, que es € que los paises candidatos tendran que
aplicar. Ademas, la ausencia de cualquier tipo de formalidad de transito haria imposible que Rusia
distinguiera las importaciones de tales mercancias en transito y pondria en peligro su propio
mecanismo de recaudacion de ingresos.

22. Seriadificil o imposible segregar el tréfico por carretera mediante un "corredor”. Aungue una
solucion de este tipo para € trafico ferroviario podria ser mas fécil de imaginar, las salvaguardias
contra € abuso serian costosas y €l riesgo de desvio o fraude seguiria siendo elevado. Por otra
parte, tal sistema no seria aceptable para los paises candidatos afectados y ni seria coherente con €l
objetivo politico més amplio de crear un espacio econémico comun con Rusia que aspira, entre
otras cosas, afacilitar e comercio.

23. Rusia, en teoria, podria acceder a convenio CE-AELC sobre transito comun. Pero seria un
proceso muy largo, especialmente porgue una de las condiciones previas para la adhesion es que
Rusia debe estar en condiciones de aplicar la versién completamente informatizada a través de todo
su territorio, algo que no se puede prever a corto plazo debido a la capacidad administrativa actual
de Rusia en & campo de las aduanas. Ademas, la Unica ventgja para Rusia de la utilizaciéon del
procedimiento TIR seria que los productos de acohol y tabaco excluidos del régimen TIR estan
disponibles bgjo e procedimiento comun de transito, aunque a costa de condiciones rigurosas o
garantias muy altas.

Evaluacion

24. En cuanto a problema politico clave, la circulacion de personas, € acervo se basa en €
principio de que la seguridad de la UE se puede proteger megjor si 1as personas que transitan a través
del territorio de los Estados miembros de la UE presentan la documentacién adecuada. El requisito
de visado para los ciudadanos rusos se mantendra mientras Rusia aparezca en la lista de terceros
paises cuyos nacionales deben estar en posesion de visado a cruzar las fronteras exteriores de los
Estados miembros de la UE.

25. La Comision observa con interés la propuesta rusa de iniciar conversaciones sobre la
definicion de las condiciones necesarias para €l posible establecimiento de un régimen viaj e exento
de visado. La Comisién cree que la propuesta rusa contiene elementos Utiles que ya se estan



discutiendo en las estructuras del Acuerdo de asociacion y cooperacion. Incluso antes, la UE y
Rusia pueden identificar y realizar las medidas necesarias para fijar las condiciones para la
supresion del régimen de visado, debiéndose incrementar inmediatamente |a cooperacion en materia
de delincuencia y emigracion ilegal, incluida la preparacion de un acuerdo de readmision. Seria
prematuro en esta fase prever un calendario especifico parala supresion del requisito de visado.

En este contexto, sera esencia que el calendario de la eliminacion de los controles en las fronteras
interiores con los nuevos Estados miembros afectados sea completamente independiente del
caendario para € posible establecimiento de un régimen exento de visado entre la UE y la
Federacion Rusa.

El subcomité que trata los asuntos de justicia e interior (N°6) podria utilizarse como foro de esas
conversaciones. Siempre que sean pertinente, especialmente por lo que se refiere ala gestion y al
control fronterizos, se deberiainvitar alos paises candidatos af ectados a participar en €l proceso.

26. Ademas de los mecanismos de flexibilidad establecidos en la Linea Comuan (visados de
transito, baratos o gratuitos, con entradas multiples), podrian estudiarse soluciones con alguna o
todas las medidas transitorias siguientes (previarevision tras un periodo de tiempo adecuado):

i) la Comision cree que se deberia estudiar la cuestion de un documento especial de transito
("Documento de transito ssimplificado”. El documento se consideraria equivalente a un visado de
transito de entradas multiples para personas bona fide que sean nacionales de Rusia que vigjen
frecuente y directamente entre Kaliningrado y €l resto de Rusia. Las autoridades rusas podrian
facilitar por adelantado listas de vigjeros frecuentes. EI documento se expediria entonces a bajo
precio o gratuitamente por los consulados de los paises candidatos afectados. En € anexo 1 se
incluyen detalles mas compl etos de como podria funcionar este nuevo sistema.

ii) laComision es dispuesta a estudiar la viabilidad de la exencion de visado para pasajeros de
trenes directos (en el transporte en autocar no se podria asegurar la segregacion adecuada). La
seguridad de estos trenes requeriria que viajasen a velocidad suficientemente atay que los vagones
se construyesen de forma que los pasgjeros no pudieran abandonar €l tren sin autorizacion de las
autoridades lituanas. Actualmente, tales trenes todavia no existen. Es evidente que esto requiere una
modernizacion considerable de trenes y vias;; lainversion necesaria necesitaratiempo y Lituania en
particular necesitara apoyo sustancia paralograrlo. Segun lo establecido en el memorandum ruso,
las autoridades lituanas deben conservar €l derecho a denegar la entrada y a redlizar controles
durante € transito. La adopcion de esta opcién no podria implicar que Rusia obtuviera derechos
extraterritoriales analogos a concepto de "corredor”. Cualquier decision referente a esta opcion solo
podria ser adoptada por la UE ampliada sobre |a base de una evaluacion minuciosay unavez que se
hubieran superado los obstéculos técnicos. Tras la adhesion de Lituania, la UE esta dispuesta a
examinar laviabilidad legal y técnica de trenes directos exentos de visado.

Esta opcion se examina minuciosamente en €l anexo I1.

27. Laintroduccion del documento de transito simplificado requeriria la plena cooperacion de los
paises candidatos y una ayuda administrativa y financiera adecuada de la CE. También se
necesitaria una cooperacion completa de Rusia, especiamente respecto del establecimiento de
nuevos consulados, la provision de listas de ciudadanos rusos considerados elegibles para €
"documento del transito simplificado”, la readmisién de los que superen € periodo de estancia
mediante la conclusion y aplicacion de un acuerdo de readmision y la ratificacion del acuerdo
fronterizo con Lituania. Por otra parte, se espera que Rusia acelere considerablemente la expedicién
de pasaportes internacionales a sus ciudadanos dentro de un plazo de tiempo establecido. Durante
un periodo transitorio breve, los pasaportes internos rusos podrian aceptarse junto con
visados/documento de transito simplificado.



28. Laaplicacion y gestion del arreglo propuesto para el documento de transito simplificado se
deberian supervisar, en caso necesario, mediante reuniones con todas las partes interesadas,
incluidos los paises candidatos, en € marco de las instituciones del acuerdo de asociacion y
cooperacion. 2

29. LaUE necesitaria garantizar alos paises candidatos que su aceptacion y puesta en practica de
los mecanismos de flexibilidad anteriormente mencionados por si mismas no crearian ningun riesgo
de retraso en la eliminacion de los controles en las fronteras interiores, es decir, integracion plena
en el érea de Schengen.

30. Encuanto alacirculacion de mercancias, la evaluacion de la Comisién es que € régimen de
transito aduanero que se aplicara después de la ampliacion, que garantiza la libre circulacion de
mercancias entre Rusia y Kaliningrado a través de la Comunidad sin derechos de aduana u otros
derechos de transito con excepcion de cargas de transporte y administracion (segun lo establecido
en el Acuerdo de asociacion y cooperacion), es adecuado y que, en términos de formalidades, 1os
convenios/procedimientos existentes ofrecen una flexibilidad apropiada.

31. Ninguna decision de suprimir formalidades para las mercancias en el transito a través de la
Comunidad cumpliria con € requisito basico, que se aplica por todo el mundo, incluida Rusia, de
gue la circulacién de mercancias de un tercer pais en €l territorio de un pais debe supervisarse. Por
lo tanto, seriaincompatible con el acervo. Ademas, € transito de mercancias a través de corredores
designados presentaria considerables problemas préacticos. También seriainaceptable para los paises
candidatos.

Conclusiones

32. La Comision considera que se deben estudiar atentamente algunas de las propuestas
presentadas por Rusia respecto del transito de personas entre Kaliningrado y el resto de Rusia
Recomienda, por lo tanto, que la postura de la UE se base en € siguiente paquete de medidas,
ademés de lo que ya se ha establecido en la Linea Comin de 13 de mayo de 2001

a) las autoridades consulares en la UE o los paises candidatos podrian expedir un "documento de
transito ssimplificado" para los ciudadanos rusos que viajan por carretera o ferrocarril, en las
condiciones establecidas en e anexo |, exclusivamente para el transito directo entre
Kaliningrado y el resto de Rusia. El funcionamiento del documento se revisaria regularmente
mediante reuniones en las que participarian todas las partes afectadas, incluidos los paises
candidatos pertinentes, en e contexto de las instituciones del acuerdo de asociacion y
cooperacion.

b) esto implicaria la cooperacion de Rusia para llegar répidamente a un acuerdo sobre €l
establecimiento de nuevos consulados solicitado por Lituania.

C) se podrian obtener visados de transito en las fronteras por razones humanitarias, segun lo
previsto en e acervo. A muy corto plazo, antes de la apertura de las instalaciones consulares
esenciales, podria ser necesaria una cierta flexibilidad. El documento de transito simplificado
no se expediriaen lafrontera.

d) para un periodo de dos afios hasta finales de 2004, |as autoridades lituanas podrian convenir,
para la expedicion de visados o documentos de transito simplificados, en aceptar la
documentacién interna rusa de vigje. Por consiguiente, se espera que en 2005 Rusia acepte
gue sblo se admitan |os pasaportes reconocidos internacional mente.

2 Soluciones técnicamente més avanzadas tales como tarjetas electronicas equivalentes a visados requeririan
tiempo y dinero para su introduccion, asi como una cooperaci én especial mente estrecha con los terceros
paises (es decir, Rusiay Bielorrusia). En caso necesario, estas ideas podrian llevarse a cabo amés largo
plazo.



€) La UE deberia estar dispuesta a estudiar con Rusia y Lituania la viabilidad de permitir los
vigies sin visado en trenes "directos’ especificos, como propone Rusia, y en especia las
condiciones para la seguridad del trénsito. Cualquier decision referente a esta opcion solo
podria ser adoptada por la UE ampliada sobre la base de una evaluacion minuciosa 'y una vez
gue se hubieran superado los obstéculos técnicos. Tras la adhesion de Lituania, la UE esta
dispuesta a examinar la viabilidad legal y técnica de trenes directos exentos de visado.

Tendria que estar claro que las autoridades lituanas deben conservar e derecho a denegar la
entrada y a realizar controles durante €l transito. La adopcion de esta opcion no podria
implicar que Rusia obtuviera derechos extraterritoriales analogos a concepto de "corredor”.

f) la UE deberia examinar la propuesta rusa para iniciar conversaciones sobre la definicion de las
condiciones necesarias para € posible establecimiento de un régimen de vige exento de
visado. Se deberian intensificar las conversaciones en e marco de las instituciones del
Acuerdo de asociacién y cooperacion, en particular del subcomité 6, y deberian participar los
paises candidatos. Este subcomité también discute la cooperacion en materia de gestion
fronteriza, incluida la lucha contra €l crimen transfronterizo y la migracion ilegal, y deberia
elaborar un acuerdo de readmision. Los progresos en € ambito de la justicia y asuntos de
interior en general seran importantes en e contexto més amplio.

33. LaUE tendria que proporcionar a Lituania garantias juridicamente vinculantes de que:

- la aceptaciéon de cualquier medida del paquete anteriormente mencionado en ningun caso
perjudicara ni supondra un obstaculo para la eliminacion de controles en las fronteras
interiores;

- cuando proceda, se proporcionara ayuda parala puesta en préactica de estas medidas.

34. Por lo que se refiere a la introduccion del documento de transito simplificado, tendrian que
incorporarse cambios técnicos a |os reglamentos existentes, como en €l caso del resto del derecho
derivado pertinente, en las listas que deben presentarse a los paises candidatos.

35. En cuanto a la circulacion de mercancias, € convenio internacional existente para el
transporte por carretera (TIR) permite el transito de mercancias con una burocracia relativamente
escasa, y para el transito ferrocarril las normas de la CE permiten a los Estados miembros adoptar
un procedimiento simplificado, por gemplo, la aceptacion de la documentacion rusa existente
(SMGS). Las dternativas (paso sin formalidades, independientemente de que se realicen 0 no
controles posteriores en Rusia) son inaceptables 0 no ofrecen ninguna ventga procedimental
(adhesion rusa alos convenios sobre transito comin y DAU, que, en cualquier caso, de momento no
esrealista).

36. La UE ya ha ofrecido ayuda a Rusia a través de Tacis con objeto de agilizar € cruce de
fronteras y la expedicion de pasaportes compatibles con la normativa OACI, especiamente para
residentes de Kaliningrado. Sin embargo, las soluciones del problema de la circulacion de personas
y mercancias deberian ser paralelas a una cooperacion mas amplia respecto del futuro de la regién
de Kaliningrado, cubriendo tanto los desafios comunes en los &mbitos de delincuencia organizada,
gestion fronteriza, medio ambiente y salud humana como de desarrollo econémico, tal como se
preveé en lacartadel Presidente Prodi a Presidente Putin de 23 de mayo.

37. Siesposible, e "paguete" de medidas antes mencionado deberia adjuntarse a la Declaracion
conjunta presentada para aprobacion a la cumbre UE-Rusia que se celebrara en Copenhague € 11
de noviembre.



Anexo |

FUNCIONAMIENTO DEL " DOCUMENTO DE TRANSITO SIMPLIFICADO"

1. Todos los ciudadanos rusos que vigien frecuente y directamente entre Kaliningrado y €l
resto de Rusia tendrian derecho a solicitar € "documento de transito simplificado (FTD)".
Las autoridades rusas podrian enviar de antemano listas con sugerencias para acelerar la
expedicion del documento para las personas elegibles. Los paises de transito conservaran
el derecho arechazar a determinadas personas, por g emplo, en caso de pruebas de abuso
del sistema o por razones de seguridad publica del pais de transito.

2. El documento de transito ssimplificado podria adoptar la forma de un folleto protegido,
cuya primera pagina contendria datos personales similares a los previstos en las
recomendaciones de la OACI sobre pasaportes. Sobre ese documento, se colocaria una
etiqueta engomada protegida. Su validez podria ser de un afio 0 més.

El folleto seria equivalente a un visado de entrada multiple valido exclusivamente para e
trnsito entre dos territorios pertenecientes al mismo pais pero separados por € territorio
de uno o més Estados miembros.

El documento de transito simplificado seria renovable.

3. En € derecho derivado se deberian introducir otras cuestiones técnicas o0 practicas, tales
como € sellado del documento de transito simplificado a la entrada y a la salida para
controlar lalongitud de la estancia, €l coste de emision, el lugar de emision, etc.

4. El documento de transito simplificado seria expedido por un consulado del pais candidato
pertinente. No habria ningin automatismo y, por lo tanto, ninguna violacién de la
soberania. Los paises candidatos deberian considerar la posibilidad de ampliar su red de
consulados.

También podrian estudiar la posibilidad de reconocimiento mutuo de todas las clases de
visados, incluido e documento de transito ssimplificado, para evitar la necesidad de que
los ciudadanos rusos que transitan a través de dos o tres paises diferentes tengan que
solicitar dos o tres visados; de esta manera, anticiparian €l reconocimiento mutuo de
visados requerido conforme alas disposiciones de Schengen.

5. Ademas:

e No habria que abordar € problema en las negociaciones de adhesion sobre € capitulo 24,
puesto que se mantendria el principio de base del acervo, en este caso € requisito de
visado para Rusia. Los cambios técnicos se incluirian, junto con otra legislacion derivada,
en las listas que deben presentarse a los paises candidatos.

e El reglamento relativo a documento de transito simplificado seria vinculante para todos
los Estados miembros. Por o tanto, un sistema especia de este tipo no seria en si mismo
un obstaculo parala eliminacién de los controles en las fronteras interiores por los futuros
Estados miembros.

6. Un Reglamento comunitario podria establecer |as condiciones legal es necesarias:

e paradefinir una nueva forma de transito de una parte de un tercer pais a otra parte de ese
mismo tercer pais a través del territorio de uno o varios Estados miembros de la UE.
Actuamente en €l acervo no se especifica este tipo de definicion;
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para confirmar que ese documento de transito ssmplificado se consideraria equivalente a
un visado;

para permitir € transito con entrada multiple entre diversas partes del mismo tercer paisy
establecer su validez para un periodo sustancial de tiempo (varios afios, si procede);

para limitar el tiempo de transito, por gemplo a 24/36 horas en vez de 5 dias como en €
transito normal;

para prescribir sanciones en caso de uso incorrecto, tales como sanciones 0 en Ultima
instanciaretirada del documento;

para definir caracteristicas adecuadas de seguridad utilizando € procedimiento previsto en
el Reglamento n° 334/2002.
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Anexo |1
EXENCION DE VISADO PARA PASAJEROSEN EL TRANSPORTE DIRECTO

1. REQUISITOSDE ACERVO

El acervo pertinente es una combinacién de la herencia de Schengen (ahora acervo CE/UE) y
del Reglamento de visados, que incluye a Rusia en la lista de paises cuyos ciudadanos deben
estar sujetos a requisito de visado para entrar en €l territorio dela UE.

Seguin € articulo 5 del convenio de Schengen, para las estancias que no exceden de tres
meses, se puede autorizar la entrada a los ciudadanos de terceros paises que cumplan las
siguientes condiciones:

1. Estar en posesion de un documento véalido de vigjey, s procede, de visado.

2. En caso de necesidad, presentar documentos que justifican el propdsito y las condiciones
de la estancia prevista 'y probar que disponen de suficientes medios de subsistencia parala
estancia prevista o que estan en condiciones de adquirir tales medios legalmente.

3. No se haya publicado una alarma para rechazar la entrada.

4. No se considere que la persona es una amenaza para € orden publico, la seguridad
nacional y las relaciones internacional es de los Estados miembros.

La primera condicion es la cuestion clave y ha sido discutido ampliamente en el contexto del
transito de Kaliningrado. La cuestion de los pasaportes internos se aborda mas adel ante.

La segunda condicién no es directamente pertinente para €l transito hacia y desde
Kaliningrado. Es muy poco probable que, para el transito directo haciay desde Kaliningrado,
los Estados miembros afectados (principalmente Lituania) establezcan condiciones referentes,
por gemplo, a medios de subsistencia suficientes para la estancia prevista. Ningun pais
candidato ha planteado esta cuestion.

La tercera condicion, que implica utilizar el SISy € articulo 96 del convenio de Schengen,
puede aplicarse plenamente a partir de la eliminacion de los controles en las fronteras
interiores. Hasta entonces, 1os nuevos Estados miembros utilizaran registros nacionales para
el control de personas no deseadas y rechazar su entrada. Mas tarde, se utilizara @ SIS para
comprobar si se debe denegar la entrada debe. Los Estados miembros tienen que utilizar €l
registro comun de datos del SIS del articulo 96 para rechazar |la entrada, porque se han
suprimido los controles en las fronteras interiores.

Los Estados miembros también intercambian informacién (al margen del SIS) referente a la
cuarta condicién.

Se requerira gque los ciudadanos de determinados terceros paises, incluida Rusia, estén en
posesion de un visado al cruzar las fronteras exteriores de los Estados miembros (apartado 1
del articulo 1 del Reglamento sobre listas de visados). El Tribuna ha indicado que, habida
cuenta de laletrad) del articulo 3 del Tratado CE, si €l cruce de las fronteras exteriores no es
para la entrada y la circulacion en € territorio comunitario, no se podra exigir un visado
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(asunto C-170/96, punto 22 Por lo tanto, los pasgjeros a bordo de un tren a través del
territorio comunitario podrian en determinadas circunstancias no estar sujetos al requisito de
ser titulares de un visado. Sin embargo, € Tribunal ha aplicado este planteamiento solamente
al tréansito en un aeropuerto y el Consgjo, de acuerdo con esta jurisprudencia, ha formulado el
segundo guion del articulo 2 del Reglamento sobre visados de forma que no se requiera un
visado de transito para € transito a través del territorio de Estados miembros solo para el
transito en los aeropuertos. Sin embargo, la generalizacién de esta excepcidn no esta excluida
sobre la base de la sentencia del Tribunal y seria posible un regjuste del acervo sobre este
punto.

2. PROPUESTASREFERENTESAL TRANSITO

Los rusos pueden vigjar hacia y desde Kaliningrado sin visado y utilizando pasaportes
internos por via aérea o utilizando la conexion de transbordadores prevista. Los requisitos del
acervo entran en € juego solo en €l vigje por tierra. Es evidente (y e memorandum ruso esta
de acuerdo) que los pasajeros que vigian en coche necesitaran someterse a los requisitos
normales del acervo (visado, documento de vige, control fronterizo), incluidas las
posibilidades del acervo parafacilitar el transito (visados con entrada multiple, honorarios de
visado). Este es ya el caso en € transito de vehiculos desde € resto de Rusia (desde 1995).

El memorandum ruso propone un acuerdo de transito exento visado para los pasgeros que
vigjan en tren y en autocar. Ademés, Rusia ha pedido un mecanismo "expedicion simplificada
de visado" en la frontera para los pasgeros de vehiculos. Estas propuestas son obviamente
muy pertinentes para la invitacion del Consglo Europeo de Sevillaala Comision de estudiar
la posibilidad de flexibilidad "de acuerdo con € acervo".

Lastresmanerasdeviajar por tierra

1.1.Tren

Para que el sistema de transito por tren se gjuste a acervo, tendria que atenerse a un requisito
basico: 10s vigjeros no podran abandonar el tren mientras se atraviese territorio lituano. Si esto
se puede garantizar, no es necesario aplicar los requisitos antes mencionados del acervo, y
principamente la obligaciéon de visado. Sin embargo, es obvio que, para que esta clase de
trdnsito seguro sea posible, Lituania necesite estar en condiciones de egercer un control
completo del tren y de sus pasgjeros - algo con lo que e memorandum ruso parece estar de
acuerdo.

Es decir, la posibilidad de tren de transito solo se puede utilizar después de la adhesion s es
aceptada por Lituaniay s se puede garantizar la sequridad del transito para verificar que se
identifique a todas las personas que cruzan las fronteras exteriores antes de que € tren entre
en Lituania y que nadie puede entrar o salir del tren después de que se hayan hecho los
controles. Si se acuerda que son compatibles con Schengen, estas mismas normas se
aplicarian asimismo después de la eliminacion de los controles en las fronteras interiores y no
constituirian ningun obstacul o parala aplicacion integra por Lituania del acervo de Schengen.

En la préctica esto significa que Lituania podria:

1. comprobar los documentos de vigje para verificar laidentidad y controlar quién esta en el
tren (incluidala posibilidad de rechazar |a entrada de personas no deseadas),
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2. asegurar fisicamente la sequridad del transito, lo que significa que ninguna entrada al
territorio lituano es posible.

El tren tendria que ser un tren directo, integramente vigilado durante € transito a través de
Lituania. Solamente serian posibles paradas técnicas. Idealmente, €l tren de transito seria un
tren de "adta velocidad”. Sin embargo, la "ata velocidad" en este contexto significa sélo que
un tren directo de este tipo tiene que vigjar con la velocidad suficiente para impedir que la
gente salte del tren. Sera esencia poder garantizar que esta condiciéon se cumple o se va a
cumplir.

Por el momento, Lituania ha declarado claramente que la seguridad del transito no tiene un
nivel aceptable: los llamados "saltadores® de tren se aprovechan de que € tren avanza
lentamente, para varias veces en € territorio de Lituania y no esta suficientemente bien
vigilado durante e transito. Esta opcion, por lo tanto, requeriria un examen ulterior
MiNUCI 0SO.

Rusia, por su parte, ha hecho varias propuestas destinadas a contribuir a funcionamiento
seguro del sistema.

La UE deberia considerar |a propuesta rusa referente a los trenes de transito de una manera
positiva, con objeto de tomar una decision bien fundamentada sobre su compatibilidad con
Schengen y sus implicaciones para la plena aplicacion de las disposiciones de Schengen por
Lituania. Se deben presentar a Rusia otras cuestiones relacionadas con el funcionamiento del
sistema. Esto determinara s la UE puede garantizar a Lituania que este arreglo no
obstaculizard/retrasara la eliminacion de los controles en las fronteras interiores respecto de
Lituania.

1.2.Autocares

El mismo requisito basico se aplica a la propuesta rusa referente a los autobuses de transito:
para que € sistema de transito esté de acuerdo con € acervo, l0s vigieros no podrian
abandonar € autobus mientras atraviesa €l territorio lituano. Sin embargo, en e caso de los
autobuses, la seguridad del trénsito no se puede garantizar de una manera aceptable. La
primera condicién puede cumplirse: se controlara a cada persona que cruce la frontera lituana.
La segunda condicion, la seguridad del transito, no sera facil de organizar e incluso es
imposible imponerla a seres humanos. En la practica, cabe esperar que la gente tenga que
parar durante € transito que implicaria entrar en Lituania sin visado. Ademés, asegurar tal
transito supondria una carga desproporcionada para las autoridades lituanas, ya que tendrian
gue acompafar a todos los autobuses durante €l transito.

En conclusién, € trafico de transito con autocares no puede organizarse de un modo que se
gjuste a acervo. Lituania podria en cualquier caso encontrar la idea de autobuses de transito
dificil de aceptar politicay practicamente.

1.3.Vehiculos

Rusiayano insiste en € transito exento de visado para los vehiculos particulares, pero insiste
en la expedicién simplificada de visados en la frontera en estos casos.
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La expedicion de visados en las fronteras es legalmente posible hasta la eliminacion de los
controles en las fronteras interiores, pero ala UE no le interesa recomendar gue se utilice esta
posibilidad més ampliamente de 10 que se describe en e acervo de Schengen (es decir, en
casos excepcionales). Es largo e incluso dificil comprobar correctamente en la frontera los
registros nacionales pertinentes antes de expedir un visado. Ademas, € formulario de
solicitud de visado y la moderna etiqueta engomada de visado (Reglamentos 1683/1995 y
334/2002) requieren tiempo para su conclusion e impresion, y esto podria obstaculizar alin
mas € cruce de fronteras, teniendo en cuenta e hecho de la dificultad y lentitud actuales. Los
puntos de cruce de fronteras también tendrian que ser equipados adecuadamente con €l
sofisticado y costoso equipo necesario para producir etiquetas engomadas de visado. Lituania
ha declarado que no desea utilizar esta posibilidad en un sentido mas amplio que € previsto
en el acervo de Schengen. Es esencia garantizar la existencia de instalaciones consulares
suficientes para asegurarse de que los visados se expidan de manera eficiente y segura. Es
completamente diferente reconocer que los paises candidatos puedan tener que expedir
visados en lafrontera que incorporar esto en cualquier acuerdo con Rusia

S se pudieran establecer instalaciones consulares cerca de la frontera, se facilitaria
considerablemente la cuestion, dado que la Comisién recomendaria que € principio de
emision de visado en la frontera no debe aceptarse en las conversaciones con Rusia. Lituania
esta dispuesta a abrir consulados en las fronteras en Kaliningrado (Sovetsk) y Bielorrusia
(Grodno). Necesitaraver si se requeriria financiacion comunitaria adicional.
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Anexo Il

L INEA COMUN DE 13 DE MAYO DE 2002

KALININGRADO: CIRCULACION Y TRANSITO DE PERSONAS

Teniendo en cuenta los esfuerzos redlizados para investigar las posibilidades del acervo y la
larga lista de reuniones programadas esta primavera entre la UE y Rusia, es evidente que la
UE atribuye una gran prioridad a la situacion de Kaliningrado. Sin embargo, la
responsabilidad final respecto de Kaliningrado le corresponde a Rusia. Nadie puede hacer méas
paramejorar lasituacion de Kaliningrado que la propia Rusia.

El acervo dela UE vy sus consecuencias para Kaliningrado

Este documento informal hace referencia a plazo entre la adhesion ala UE y la eliminacion
de los controles en las fronteras interiores respecto de los nuevos Estados miembros.
Transcurrido ese periodo, € acervo de Schengen sera integramente aplicado.

El acervo vigente requiere que los ciudadanos de los terceros paises incluidos en € anexo 1
del Reglamento 539/2001, tal como fue modificado por € Reglamento 2414/2001, estén en
posesion de un visado adjunto a un documento valido de vigie a cruzar lafrontera exterior de
los Estados miembros. Este requisito se aplica para € transito y para las estancias cortas de
hasta tres meses. Los visados expedidos por los nuevos Estados miembros seran visados
nacionales expedidos de conformidad con la legislacién nacional, con arreglo a los principios
referentes ala cuestion de los visados en € acervo.

La UE ha consultado a los paises candidatos afectados, comprendiendo con claridad que,
antes de la adhesion, las medidas estan sujetas a su decision nacional soberana. Sin embargo,
no deberia considerarse ninguna medida que pudiera poner en peligro la aplicacion integra de
Schengen y se espera que los paises candidatos no introduzcan ninguna medida que fuera
contraria alos principios de base del acervo.

Teniendo esto en cuenta, las principales posibilidades del acervo son:

¢ visados de entrada multiple expedidos caso por caso, incluido un trato favorable para
determinados profesionales, como conductores de camién y tripulaciones de medios
de transporte que tengan que cruzar la frontera regularmente,

e flexibilidad de los honorarios de visado hasta la eiminacion de los controles en las
fronteras interiores,

e exenciones del requisito de visado para ciertas categorias de personas, como se prevé
en el Reglamento 539/2001.

e por reglageneral, los visados se expediran por las oficinas las consul ares.

Al gecutar las posibilidades del acervo, los paises candidatos esperaran normalmente la
aplicacion de lareciprocidad.
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Es importante observar que el acervo asegura, en interés de ambos lados de la frontera, que el
cruce de fronteras puede realizarse de manera controlada y segura y sin obstaculizar
innecesariamente la circulacién de las personas.

El camino a seguir

En el marco del Acuerdo de asociacion y cooperacion se estan discutiendo nuevos pasos que
mejorarian la situacion de Kaliningrado. Se proporciona apoyo, y se podria proporcionar,
mediante programas de ayuda exterior de la UE, por g emplo, desarrollo de infraestructuras en
los pasos fronterizos, modernizacion de procedimientos fronterizos y formacion para facilitar
la circulacién de personas y mercancias, asi como cooperacion con Rusia en la lucha contra
el crimen organizado y la corrupcion. El Grupo de trabgjo del Mar Bético sobre la
delincuencia organizada esta organizando a este respecto Utiles operaciones conjuntas de
aplicacion delaley.

El apoyo de otros programas comunitarios se utiliza y puede utilizarse, seguin proceda, para
actividades similares, incluidas instalaciones consul ares.

Como parte de la cooperacién dirigida a facilitar la expedicién de visados y € cruce de
fronteras, la UE esperaria que Rusia hiciera lo que le corresponde para facilitar la
colaboracion entre las aduanas de Rusia 'y de la UE, la gestién fronteriza y |as autoridades de
inmigracion, como también esta4 previsto en e Protocolo del Acuerdo de asociacion y
cooperacion. Esta colaboracion debe ir mas alla que los aspectos meramente rel acionados con
Kaliningrado y deberia incluir: la conclusion de un acuerdo de readmision y de arreglos
apropiados a este respecto; lafacilitacion del establecimiento y la operacion de consulados en
el territorio de Kaliningrado y €l resto de Rusia; una gestion fronteriza apoyada en fronteras
definidas basadas en acuerdos ratificados; la expedicion en Kaliningrado de pasaportes que
cumplan las condiciones requeridas por los reglamentos de la OACI; y otros problemas del
ambito delajusticiay asuntos de interior que puedan considerarse pertinentes.
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Anexo IV

CALENDARIO PROVISIONAL PARA LOS PROXIMOS PASOS

12-14 de septiembre: Reunion informal de ministros de justiciay asuntos de
interior

18 de septiembre:  Comunicacion que se debera discutir en la Comision
25 de septiembre: 12 discusion en e COREPER
30 de septiembre;. 12 discusion en e Consg o de Asuntos Generales

24.25 deoctubre:  Consg o Europeo para aprobar la posturadela UE en la
cumbre UE-Rusia

25 deoctubre- 10denoviembre: Contactos con el gobierno ruso
5 denoviembre: Troicadejusticiay asuntosdeinterior prevista UE-Rusia
11 denoviembre:  Cumbre UE-Rusia en Copenhague (declaracion conjunta)
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