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EXPEDICION SANMAO:
APORTACIONES CULTURALES SOBRE ESPANA DE LA ESCRITORA
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RESUMEN

La presente memoria pretende presentar a Sanmao, una de las escritoras mas
conocidas de la segunda mitad del siglo XX en la esfera sinica, como herramien-
ta de la diplomacia publica de Espana hacia China. Se pretende incidir en San-
mao como bisagra entre dos pueblos: el chino y el espaiiol, debido a que su vida
estuvo muy marcada por su etapa en Espafia y su relacion personal con nuestro
pais. Aunque hay menciones colaterales a factores de relevancia, como la iden-
tidad nacional de Sanmao o el contexto politico en el que vivid, se debe aclarar
que tales referencias estan siempre encaminadas a comprender el potencial de
Sanmao en la accion cultural exterior de Espana.

Tras una breve biografia de la escritora, la memoria analiza las aportaciones
culturales de las que dot6 al imaginario colectivo chino de Espafia a través de su
literatura de viajes. Se defendera que Sanmao cred una imagen de Espafia que
prevalece y que forma parte de la vision que el publico chino tiene de nuestro
pais. La primera conclusion es que Sanmao logré generar un imagen-pais de Es-
pafia en la sociedad china que nos posiciona en una situacion privilegiada debido
al amplio alcance de la escritora.

En segundo lugar, la memoria pretende observar cudles son los valores ocul-
tos en la obra de Sanmao y como pueden ser de interés para la politica exterior
espafiola. Pese a las diferencias ideoldgicas que nos separan, existe una agenda
comun entre China y Espafa que incluye valores que sobresalen en la literatura
de Sanmao, como la defensa de los derechos de la mujer. La segunda conclusion
es, por tanto, que Sanmao es una figura ideal para la promocion de las relaciones
bilaterales en campos especificos.

Finalmente, esta memoria estudia el impacto diplomatico de Sanmao. Se
aborda, en un ejercicio de prospectiva, la forma en que la figura ha sido impul-
sada por el gobierno chino y, en Espafia, por las autoridades autondmicas en
Canarias. Del mismo modo, se plantean diferentes propuestas tangibles desde
las que hacer uso de Sanmao como «herramienta cultural» en la promocién del
espafiol, en el marco econémico y, por ultimo, dentro de las actividades de nues-
tras embajadas y consulados. La conclusion final es que existen multiples vias
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diplomaticas en las que Sanmao puede encajar como cauce y propulsora de los
intereses de Espafia en China y otras regiones del mundo.

Imagenes del periédico nacional El Pais
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INTRODUCCION

En el momento en que se escriben estas lineas se conmemora el treinta ani-
versario del fallecimiento de la escritora china Sanmao,' asi como el centenario
de la apuesta por la «diplomacia cultural» espafiola, al cumplirse 100 afios de
la creacion de la Oficina de Relaciones Culturales. La coincidencia nos hace
reflexionar sobre la dimension de la cultura en nuestra accién exterior en gene-
ral, y en China en particular. Debemos tener en cuenta, ademas, que en 2023 se
cumplirdn cincuenta afos del establecimiento de relaciones diplomaticas entre
Espafia y China, una efeméride que resultara en el Ano de Espafia en China en
2024. Tal y como trataron el Ministro José Manuel Albares y su homologo chi-
no, Wang Yi, en la videoconferencia celebrada el 5 de noviembre de 2021, seran
sin duda efemérides importantes para fortalecer la relacion entre ambos paises
a todos los niveles, y la cultura jugara un papel decisivo en estas celebraciones.

Por otra parte, estamos conmemorando el V centenario de la Circunnave-
gacion de Magallanes-Elcano (2019-2022), celebracion que culminara el 6 de
septiembre de 2022, fecha en la que se cumpliran 500 afios de la llegada de la
nao Victoria a Sanlicar de Barrameda. Esta hazafia maritima tuvo como conse-
cuencia el posterior descubrimiento en 1565 por parte de Andrés de Urdaneta de
la ruta del Tornaviaje, también denominada como de la «Nao de China» o del
«Gale6n de Manilay, y que durante casi tres siglos puso en contacto a Europa,
América y Asia. Una ruta que nos conectd con China y con su cultura y el primer
antecedente de los intercambios culturales entre nuestros paises a través del co-
mercio de sus apreciados productos.

Desde un punto de vista geoestratégico, a Espaiia le interesa reafirmar hoy su
relacion con China, y la cultura es un medio excelente para esta encomienda. El
inicio de un nuevo siglo en nuestras relaciones culturales debe servir como re-
flexion sobre la diplomacia cultural. Ademas, de cara el proximo Afio de Espaiia
en China en 2024, la accion cultural debera implicar una funcion de prospectiva,
reflexion y coordinacion, encaminada a hacer viables los objetivos de la politica

! Para este trabajo se seguira la tipografia «Sanmao» al ser la adoptada por la editorial Rata en sus traduccio-

nes de la escritora al espafiol. No obstante, siendo el nombre en chino «— » es también vélida la tipogra-
fia San Mao. En la produccion literaria y cientifica sobre la escritora divulgada hasta el momento en fisico
y en version online aparecen ambos formatos indistintamente.
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exterior espafiola en China a partir de la articulacién del conjunto de las variables
desde una perspectiva eminentemente cultural, en sintonia con la economia, la
ciencia, el comercio, la tecnologia y la educacion.

La hipotesis de esta memoria es que la escritora china Sanmao realizé una
gran aportacion al «imaginario colectivo chino» sobre Espaifia, que prevale-
ce en la actualidad y del que Espana puede beneficiarse para profundizar en
sus intereses en y con China. Los imaginarios, un término que comenzd a ser
usado por Jean-Paul Sartre en 1940 a raiz de su obra El imaginario, son es-
tructuras basicas de la dimension cultural de la sociedad. Mas tarde, Jaques
Lacan lo defini6 como una de las tres instancias basicas: lo real, lo simbdlico
y lo imaginario. Por tanto, este doble aspecto de algo constituido (Sartre) y algo
constituyente (Lacan), son la base de lo que en este trabajo identificamos como
«imaginario colectivo chino.» Un espacio resultado de la espontaneidad y for-
mado por un conjunto de simbolos y conceptos en la memoria y la imaginacion
en una variedad de individuos pertenecientes a una determinada comunidad,
en este caso, la china. Ello se debe a que la escritora desarrolld gran parte de
su produccion literaria en Espaia, narrando sus vivencias a modo de «diario»
y ganando una gran fama en Asia por el exotismo que se desprendia de la lejania
de su relato.

Con el fin de comprobar la hipotesis anterior, la presente memoria tratara
de ofrecer un recorrido analitico a través de la obra de Sanmao, centrandonos
en particular en los libros de viaje que han salido a la luz en versioén espafiola
como una trilogia: Diarios del Sahara (2016), Diarios de las Canarias (2017)
y Diarios de ninguna parte (2019). Con ello se persiguen varios objetivos:
(1) identificar qué imagen general esboza Sanmao de Espana, (2) reflexionar
acerca de como el conjunto de su obra, en Espafa y Latinoamérica, ha contri-
buido independientemente a la consideracion de una vision iberoamericana en
China, (3) estudiar algunos de los valores que se desprenden de su obra y que
pueden ser de interés para la politica exterior espafiola, (4) realizar un ejercicio
de prospectiva sobre el alcance potencial de Sanmao en nuestra relacion bilateral
con China y (5) contextualizar, desde el punto de vista diplomatico, de qué ma-
nera podrian llevarse a cabo actuaciones que materialicen la reflexion propuesta
en estas paginas.

Por ultimo, conviene aclarar la estructura que se seguird en esta exposicion.
En primer lugar, se presentara brevemente a la autora y se abordaré su relacion
con Espafia, asi como su indiscutible impacto en la literatura en lengua china. En
segundo lugar, se debatird ampliamente sobre las aportaciones de la escritora al
imaginario colectivo chino por medio del analisis de sus referencias culturales en
el plano de toda su produccion artistica. Nos guiaremos también del retrato que
crea de Espafia durante su estancia en el desierto del Sdhara bajo administracion
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espanola, poniendo un posterior énfasis en la idea de una comunidad iberoame-
ricana que surge debido a su produccién en Latinoamérica.

En tercer lugar, se procedera a identificar las cuestiones relativas a la identi-
dad chinotaiwanesa de la autora, asi como los valores que emergen de su obra,
con un acento especial en la difusion de la vision humanista y pacifica del ilus-
trador argentino Quino en China a través de la traduccion al chino de Mafalda.
La cuarta y Gltima parte de esta memoria estara dedicada a analizar el impacto
diplomatico desde un marco temporal dividido en pasado, presente y futuro. En
el pasado, durante el contexto de la politica de «Reforma y Apertura» de Deng
Xiaoping en los afios 80; en el presente, a través de la accion cultural autonomi-
ca de las islas Canarias; y en el futuro, mediante el rol que la figura de Sanmao
puede jugar en el Afio de Espana en China en el periodo 2023-2024.
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SANMAQO: CONOCIENDO A LA AUTORA

Treinta afios después de su fallecimiento, el «fenomeno Sanmao» sigue mas
vivo que nunca. Mas de quince millones de ejemplares vendidos la convierten
en todo un fenomeno de masas en el mundo sinico,” pero mas alla de las cifras
en ventas, la popularidad de Sanmao en Asia se basa en que es vista como un
verdadero simbolo de libertad. Su espiritu aventurero la catapultd a ser la ima-
gen anhelada de mujer libre a la que la sociedad de su época no podia aspirar
facilmente. Adelantada a su tiempo, vividé para si misma, viajo extensamente
y, a través de su particular estilo literario, cautivo al publico chino con una ima-
gen muy positiva de Espafia. Gracias a la descripcion de la amabilidad de nues-
tras gentes, del territorio espafiol y de nuestra cultura e idioma, Sanmao se ha
transformado en una embajadora atemporal de Espaiia en los ojos de la comuni-
dad asiatica, al estar hoy su nombre intimamente ligado con el imaginario colec-
tivo que en China se tiene de Espafia.’

Su primer libro, Diarios del Sahara, la consagrdé como célebre escritora en
Asia en 1976. Sin embargo, para el publico espafol, la autora representa toda-
via una novedad, aunque su nombre suena cada vez con mas fuerza en nuestro
pais. Sin duda, la publicacion en espafiol de gran parte de su obra en el periodo
2016 a 2019 por la editorial Rata ha supuesto un hito en el regreso de Sanmao
a Espafia. Cabe sefalar, ademas, el estreno en 2019 de un documental sobre su
vida: Sanmao: La novia del desierto, dirigido por Marta Arribas y Ana Pérez, de
la productora catalana Ikuri Films y subvencionado por RTVE. El film no solo
obtuvo un gran reconocimiento en Espafia, participando en el Festival de Cine de

> Nos referimos a la comunidad cultural que conforman los hablantes del idioma chino en la China continen-
tal, Taiwan, Hong Kong, Singapur y los colectivos de la didspora.

Sirva de ejemplo el caso de la conocida cancion popular La flor del olivo, de la conocida cantante Chi Yu
y escrita por Sanmao durante su estancia en Espafla. Véase seccion Imagen de Espaiia en China: el olivo
de mis suerios.
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Malaga en 2020 o recibiendo 7 nominaciones a los Premios Goya,* sino también
a nivel internacional.’

Anteriores a esta reciente oleada de Sanmao en el panorama cultural espaiiol
serian el documental Sanmao: La Vida es el Viaje, de la directora Maria Jesus
Alvarado (Susi Alvarado), estrenado en 2014; asi como la publicacion del libro
La flor del ciruelo del historiador palmero Manuel Poggio Capote en 2014, sobre
la estancia y residencia de Sanmao y su marido en la isla de La Palma.

En el plano internacional, la publicacion de su obra en inglés en 2019 impulso
también a la critica a reconocer a Sanmao, siendo ejemplo relevante de ello la
publicacion del New York Times en octubre de 2019 sobre la escritora que «en-
contrd su voz en el desierto».® Un impacto, ademas, no solo en formato papel,
sino también en el plano digital, pues Google Doodle dedico en ese mismo afio
un dia a la escritora con una imagen ilustrada sobre la barra de busqueda en su

pagina de inicio.”*

1.1. Esbozo biogréafico

Nacida el 26 de marzo de 1943 en la ciudad de Chongqing, al suroeste de
China, la infancia de Sanmao se vio marcada por la invasion japonesa. Una vez
finalizada la ocupacion nipona y la guerra civil china, su familia se desplazo
a Taiwan. Alli, Sanmao crecid y comenz6 sus estudios universitarios, aunque
debido a un desencanto amoroso, en 1967 decidi6 viajar a Espafia para estudiar
Filosofia y Lengua Espanola en Madrid. Durante su estancia se hospedo en la
casa de un amigo de la familia, el sefior Ming, quien trabajaba como cocinero
de la Embajada de la Republica de China en Espafia.” Ahi conocio al joven José
Maria Quero Ruiz, quien vivia justo en el piso superior y con quien compartiria
su camino afios mas tarde.

El documental particip6 en el Festival de Cine de Malaga 2020 y en el Festival Cine por Mujeres 2021,
ademas de obtener 7 nominaciones a los Goya en 2021: «Mejor direccion», «Mejor guidn originaly, «Mejor
direccion de producciony, «Mejor montaje», «Mejor sonido» y «Mejor pelicula documentaly.

A nivel internacional, Sanmao: la novia del desierto fue seleccionado por diversos festivales internacio-
nales, entre ellos: Cine Latino - Cine espailol film festival de Tiibingen 2020 (Alemania), China’s Women
Film Festival 2021 (China), Hot Docs Festival Toronto 2020 (Canada), o el Festival Cinespaiia Toulouse
2020 (Francia).

® IVES, M. y Li, K. (2019), «Overlooked No More: Sanmao, ‘Wandering Writer’ Who Found Her Voice
in the Desert», The New York Times. (en linea: https://www.nytimes.com/2019/10/23/obituaries/san-
mao-overlooked.html).

7 PERIODICO ABC, (2019) «Doodle en Google por San Mao en Canarias», ABC Canarias. (en linea:

https://www.abc.es/espana/canarias/abci-doodle-google-san-canarias-201903270153 _noticia.html).

Mi tia Sanmao, de la editorial Reading Times, es otro de los libros que se han publicado para recordar a la

escritora. A lo largo del volumen, Jessica Chen, sobrina de Sanmao y autora del mismo, desgrana algunas

anécdotas sobre Sanmao hasta ahora desconocidas.

’ POGGIO CAPOTE, M (2014), El olivo y la flor del ciruelo: la estancia de San Mao y José Maria Quero
en la isla de la Palma, La Palma, Legajos del Concejo.
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Espana solo fue el primer punto de conexioén en una primera tournée interna-
cional que pasaria por Alemania y por los Estados Unidos, para finalmente poner
rumbo de vuelta a Taiwén en 1971. En Taipéi consiguié un puesto como docente
de aleman y estuvo a punto de contraer matrimonio con un nacional aleman
afincado en la isla. Sin embargo, la repentina muerte de su prometido la impulsa
a huir nuevamente al extranjero. Espafia pas6 asi a ser el refugio en el que se re-
encontrd con viejos conocidos, entre ellos aquel joven José Maria, ya graduado
en Ciencias Nauticas y con quien al poco tiempo empezaria una relacion. Juntos
iniciaron una aventura africana, pues el 22 de abril de 1974 se trasladaron a la
colonia espanola en el Sdhara, donde José comenz¢ a trabajar para una empresa
minera. Sanmao narra con efusividad el capitulo de su matrimonio en el de-
sierto, pues fueron el primer matrimonio que presenciaron los juzgados civiles
espafoles de El Aaiun.!® Gracias a la estabilidad emocional que le aportd José,
Sanmao volvid a escribir, y en 1974, el diario taiwanés United Daily News (i
2, Lianghe Bao) comenzo a publicar semanalmente las vivencias de Sanmao en
el desierto en su seccion cultural. Desde ese momento, su popularidad no dejo de
crecer, consolidando su carrera como escritora y ganandose el titulo de «heroina
caballeresca del desierto»."

Un afio y medio después, en otofio de 1975, las tensiones politicas vividas
en el Sahara Occidental, culminando con la Marcha Verde, obligaron a la pareja
a abandonar el territorio. De ahi se trasladaron a las islas Canarias, instalandose
en la localidad de Playa del Hombre, en el municipio de Telde, en Gran Canaria.
Mas adelante, por cuestiones laborales, terminan residiendo en La Palma, donde
José Maria fallecié en un accidente de pesca en 1979. El tragico suceso marco la
vida de Sanmao y, en Gltimo término, motivé su regreso a Taiwan.

Aunque ahi finaliza su etapa espaiiola, la pluma de Sanmao continta escri-
biendo préxima a la cultura en espafiol y al mundo hispano debido a sus viajes
por diferentes paises de América Latina, desde donde escribiria una publicacion
posterior que aun no ha sido traducida al castellano.'” A la vuelta del periplo sud-
americano, regreso a la docencia en la Universidad de Cultura China en Taipéi.
En el auge de su carrera, con una veintena de libros publicados y tras el estreno
de la pelicula Red Dust, para la cual habia escrito el guion, su vida tomo6 un
nuevo giro tragico: en la madrugada del 2 de enero de 1991, Sanmao aparecio
ahorcada en la habitacion de un hospital en Taipéi.

10" SANMAO (2016), Diarios del Sahara, Barcelona, Rata, pp. 98-111.

CHANG, L. (2020), «Sanmao: Una escritora viajera, softadora y humana», Revista Encuentros en Catay,

n.° 33, pp. 191-229.

2 Existe un proyecto de traduccion del libro Un paseo por 10.000 lagos y 1.000 montaiias (J7 K T 117G i)
impulsado por la revista argentina Chopsuey y dirigido por Lucila Carzoglio y Salvador Marinaro. Hasta
la fecha se han hecho publicos algunos fragmentos en castellano, como el de su estancia en Argentina. Ver
seccion «América Latina: imaginario colectivo del mundo hispano».
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1.2. Tres identidades

«En nuestra casa Sanmao no existia en absoluto», sefiala Henry Chen, herma-
no de la autora, en Acerca de mi hermana Sanmao, una carta dirigida al publico
de la escritora ¢ incluida en la version espafiola de Diarios del Sahara. Pero en-
tonces, /quién era la autora? La primera de sus identidades seria la ligada al ape-
lativo de «Sanmao» (— ), que es en realidad un seudonimo tomado de un per-
sonaje de comic oriental: un nifio sin casa, de tan solo tres pelos (—, «tres», E,
«peloy),"* que vagaba por el mundo bajo una afligida vida. Aunque este fue un
préstamo que la autora tomo desde sus primeras experiencias literarias, lo cierto
es que este héroe de ficcion establece un claro guifio con su propia existencia.
Tanto el personaje de comic original como Sanmao muestran un perfil aventure-
ro y, tristemente, trufado de infortunios. Por otro lado, fonéticamente «Sanmao»
también significa «tres céntimos» («san»: tres, «mao»: céntimo), una alusion
frecuente a la que la escritora recurria para bromear acerca de su propio valor
y para imponer su perspectiva sobre su persona como mera observadora y re-
latora del mundo. En este trabajo, sin embargo, desafiaremos esta comparacion
ahondando en el significado y valor de Sanmao para la cultura hispanica y, ade-
mas, para la diplomacia espafiola.

Seguidamente, la segunda identidad que debemos resaltar es la de «Maoping
Chen» (P 1% %), el nombre real de la escritora que se oculta tras el pseudénimo.
Su traductora oficial al castellano, Irene Tor Carroggio, sefiala en una entrevista
para este trabajo que «hablar de Sanmao no es lo mismo que hablar de Echo
Chen, de Cheng Ping, la persona que se escondia tras el personaje.»'* Ligada
intimamente a esta, encontrariamos la tercera identidad: Echo Chen, el nombre
que comenzo a usar tras su llegada a Madrid en 1967, dado que seria mas facil de
pronunciar y recordar. La eleccion del nombre de «Echo» no fue aleatoria, sino
que estuvo inspirada en el mito griego de la ninfa que ardia de amor por Narciso,
y de la que no quedod nada salvo su voz.'

1.3. Elfendmeno Sanmao

En los afios 70 y 80 fueron tales los niveles de popularidad que alcanz6 San-
mao que el movimiento asociado a su persona acabd siendo conocido como el

'3 El personaje de comic «Sanmao» fue creado en 1935 por el ya fallecido Zhang Leping, uno de los dibu-

jantes mas aclamados de China. El diario Ta Kung Pao de Shanghai publico la primera tira de £/ Invierno
de Tres Pelos el 15 de junio de 1947. En los siguientes dos aflos, el comic se hizo famoso en todo el pais.
Una pelicula basada en ¢l fue premiada en octubre de 1949, el primer largometraje de la recién fundada
Republica Popular China.

Ver anexo: Entrevista Irene Tor.

' POSE, R. (2018), «Sanmao: traductora de Mafalda», Revista DangDai, n.° 21, pp: 17-19.



EXPEDICION SANMAO:
APORTACIONES CULTURALES SOBRE ESPANA DE LA ESCRITORA
AL IMAGINARIO COLECTIVO CHINO Y SU IMPACTO DIPLOMATICO

«fendomeno Sanmaoy.'® No cabe duda que Sanmao alcanz tal estatus no solo
por sus libros, sino también por ser un ejemplo de libertad, valentia y humanis-
mo para toda una generacion de chinos, y para las que siguieron. Como apunta
la profesora Luisa Chang, Sanmao experimentd un proceso de enriquecimiento
intelectual similar al de los literatos e intelectuales de Europa del Norte en el
siglo XIX, el llamado «Grand Tour»,'” que llegd a su punto mas algido en 1820.
Escritores como Lord Byron, Mery Shelley o Goethe, entre otros, viajaron por
Italia, Francia o Espaia, explorando el extramundi europeo desde un contexto
aristocratico. En esencia, el valor primario del «Grand Tour» residia en el acceso
tanto al arte clasico y Renacimiento como a la sociedad aristocratica del conti-
nente europeo, siendo una experiencia educativa y una resolucién de total indi-
vidualismo y libertad. El «Grand Tour» de Sanmao, a diferencia del de los gran-
des literatos europeos de siglos anteriores, estuvo marcado por un componente
sociologico distintivo al asociarse con la otra casta de la sociedad: la clase social
mas baja, los obreros, los errantes perdidos y los pobres.'® Sus aventuras con los
saharauis y su deseo inaudito de vivir la experiencia del desierto, y no solo «en»
el desierto, son prueba de ello."” Este tipo de caracteristicas humanas, cercanas
y con las que el ciudadano medio se podria identificar fueron las que desperta-
ron el «fendmeno Sanmaoy, primero en Taiwan, y mas adelante en China. Sin
olvidar, ademas, el valor afiadido referente a su persona: Sanmao era una joven
china, inicialmente soltera, que vagaba sola por el mas alla.”

No se puede olvidar tampoco el exotismo del paisaje que rodea a Sanmao en
su obra, y que satisface ampliamente las demandas del publico chinotaiwanés en
este sentido. El desierto del Sahara, sus montafas de arena y la agitacion social
interna por la independencia, o las islas Canarias, presentadas tan exoticas y le-
gendarias,”! son ejemplos de lo lejano para el ciudadano chino medio de finales
del siglo XX. A través de sus relatos, Sanmao llego a ser la protagonista de Sche-
herazade contando, desde el Sahara, sus cuentos de las mil y una noches. Chang
logra retratar esa demanda del exotismo del publico chino citando la valoracion

1o WEN EN, Z. (2010), «San mao xianxiang» —EH1 %, Zuojia zuopin xin lun {EK/E Hiifi, n.° 9, p. 37.

El término Grand Tour aparecid escrito por primera vez en 1670, en la obra Voyage d’Italie (El viaje

a Italia) de Richard Lassels, en la que hace referencia al viaje por Europa que realizaban jovenes aristocra-

tas, principalmente britanicos, como parte de su educacion.

Sirva de ejemplo que, una vez en el Sahara, Sanmao y José deciden aislarse del gueto espaiiol, pues deciden

vivir en el llamado «barrio de los cementerios», de poblacion practicamente saharaui en su totalidad.

Asi lo narra, por ejemplo, en «Diarios del Sahara», donde sefiala que a diferencia de la mayoria de los

espaiioles, ella y Jos¢ deciden vivir en el llamado «barrio de los cementerios» de El Aaiun, proximo a la

poblacion saharaui, y no en el centro hispanizado.

La palabra «"'[&>», «China» en el idioma chino, literalmente significa Nacion del centro. El primer caracter

zhong (1) significa «centroy», «medio» y gud () significa «Estado», «pais» 0 «nacién». Sanmao, quien

frecuentemente se identifica como «extranjera en todas partesy», rompe esta nocion central e invita al lector

a conocer el «mas alla» del Estado central de China.

2! El exotismo se aprecia, por ejemplo, en el pasaje «Cronica de mis visitas a brujos» de Diarios de las Ca-
narias (pp. 47-60), donde no solo habla del paisaje inigualable de las islas, sino también de la mistica del
archipiélago.
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de la novelista Shiao Feng: «Al igual que al lector le han gustado los poemas
fronterizos de Gao Shi** y los poemas sobre Cambridge y Florencia de Xu Zhi-
mo,” no es de extrafiar que el publico admire los paisajes del Sahara, Madrid, las
Islas Canarias, Ecuador... y que Sanmao se haya convertido en la guia espiritual
de muchos lectores y turistas.»

En cuanto a la repercusion de su obra, como sefiala el redactor en la seccion
de Cultura del diario espaiiol £/ Correo y critico de cine Oskar Belategui, «mi-
llones de chinos siguen descubriendo Espafia a través de los ojos de Sanmao.»**
La pieza clave es la popularidad atemporal de Sanmao, que contintia siendo un
simbolo literario para el publico general chino. Como apunta la experta Miriam
Lang: «mi experiencia es que no es facil encontrar una persona taiwanesa for-
mada, de cualquier sexo y menos de unos sesenta aflos, o una persona formada
de la China continental menos de aproximadamente cuarenta afios que no haya
leido al menos una de las obras de Sanmao.»” Algo que la traductora Irene Tor
comparte al sefialar: «es dificil encontrar una persona china, hablarle de Sanmao,
y que no sepa quién es. Puede que no se haya leido sus libros, pero es seguro que
algo conoce.»*

Poeta perteneciente a la Dinastia Tang.

Célebre poeta chino perteneciente a la Escuela de la Luna Creciente, llamada también como la Nueva
Poética. Durante su estadia en diferentes ciudades europeas escribié conocidos poemas como «Adios
Cambridge», «Una noche en Florencia» o «Conversacion por el monte de Florenciay.

BELATEGUI, O (2020), «La escritora china que hizo que millones de lectoras amasen a un buzo espafiol»,
El Correo, (en linea: https://www.elcorreo.com/butaca/cine/escritora-china-hizo-20200824135051-ntrc.
html).

» LANG, M. (1995). «San Mao Goes Shopping: Travel and Consumption in a Post-Colonial World», East
Asian History, n.° 10, pp. 127-164.

Ver anexo: Entrevista a Irene Tor.
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APORTACIONES AL IMAGINARIO COLECTIVO CHINO
SOBRE ESPANA

Las relaciones entre China y Espaiia se remontan al siglo XVI, inicialmente
vinculadas con el comercio entre Filipinas y el continente asiatico y, mas ade-
lante, con la evangelizacion.”” Desde entonces han existido canales de comuni-
cacion entre ambos mundos, un camino en el que destacan personalidades como
Diego de Pantoja —e¢l tnico jesuita espafiol que accedid, en 1601, a la corte
del emperador Ming, Wan Li. Esta simbiosis cultural entre Espafia y China se
ha seguido ampliando desde el campo diplomatico a través de iniciativas como
«El Ao de Espafia en China» en 2007, acordado durante el Foro Espafia-China
celebrado en Barcelona en 2004 y parte del esfuerzo del Gobierno por impulsar
las relaciones econdmicas, o la conmemoracion cultural del 400 aniversario del
fallecimiento de Diego de Pantoja en 2018. Este tipo de eventos, pese a tener en
ultimo término una marcada finalidad econémica o politica, se encauzan desde la
vertiente cultural y son, por ende, el pasado reciente de lo que sera la conmemo-
racion de los 50 afios de relaciones diplomaticas entre China y Espafia en 2023.
Tal efeméride sera una oportunidad unica para la imagen de Espafia en China
como un pais moderno, avanzado y competitivo.

El informe Una vision estratégica para Esparia en Asia 2018-2022 indica que
«Espafia ha recuperado parte del atraso en su proyeccion hacia Asia, pero sigue
necesitando de una seleccion cuidadosa de objetivos y de una mayor dotacion de
medios, para aprovechar sus oportunidades.»”® La «nueva centralidad» del con-
tinente asiatico en el marco internacional es un hecho, y por tanto Espafia debe
reforzar sus relaciones con Asia, y en particular con China, como representante

7 DE CARLOS IZQUIERDO, J. (2018), «Las relaciones bilaterales de Espafia con China», Instituto Es-
pailol de Estudios Estratégicos, (en linea: https://www.icee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2018/
DIEEEM13-2018 Relaciones_bilatrales Espana-China_JdeCarloslzquierdo.pdf).

2 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y COOPERACION, (2018), «Una visién estratégica para
Espaiia en Asia 2018-2022», Gobierno de Espaiia.
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sistémico de la geopolitica asidtica. Como se abordara a lo largo de las paginas
siguientes, para lograr tal objetivo la cultura representa un excelente punto de
partida.

En esta primera seccidn, se aboga por la integracion de Sanmao en el orga-
nigrama de personalidades a fomentar desde Espafia para recordar unos lazos
culturales comunes. Abordaremos coémo Sanmao ha actuado como «relatoray
o «embajadora» de Espafia no solo en China, sino frente a toda la esfera sinica.
Su labor literaria ha dejado una huella imborrable cuyo legado es una imagen
de Espana presente en el imaginario colectivo de la sociedad china, y revela el
potencial de los factores historicos o culturales para crear una «idea-pais» que
se traduce en una baza inexorable del poder blando espafol en China. A conti-
nuacion examinaremos coOmo a través de su obra escrita, desde sus diarios a sus
letras de canciones, Sanmao logrd plantar a finales del siglo pasado una semilla
de Espaifia en el acervo cultural chino que, en las ultimas generaciones, se ha
transformado en un arbol cultural robusto y del que la diplomacia espafiola pue-
de extraer su fruto.

2.1. Imagen de Espafia en China: El olivo de mis suefios

«Por la noche, el brillante cielo estrellado cubri6 los campos. Las estrellas
iluminaban el vasto paramo y el cielo, y provocaron que volviera a sentir
una tristeza conocida en mi interior. Ya hacia diecisiete afios que sentia un
amor loco por Espafia. ;jPor qué no podria cansarme de ella ni un segun-
do? Nunca he encontrado la respuesta a esa pregunta.»*’

Sanmao

Camilo José Cela es uno de los escritores espafioles contemporaneos que, en-
tre su literatura, ha escrito mas libros de viaje,* renovando el género de la litera-
tura de viajes espafiola. El propio Cela apunt6 que Viaje a la Alcarria (1948) fue
su obra «mas sencilla, mas inmediata y mas directa.» Muestra el valor literario
que puede adquirir una guia de viajes, pues como apunto el Nobel, la escritura
de este libro se dilaté durante apenas siete dias, en los que quiso «llamar a las
cosas por su nombrey y trasladar al lector al contexto que veia y pisaba. Sin or-
namentos y sin ruidos, su recorrido consigue «contar Espafia», analizando tanto
los paisajes como a sus gentes.

Si bien es cierto que en el caso de Cela la tarea de contar Espafia tiene un
alcance mayoritariamente nacional, en el caso de Sanmao, su version de Espana
llega a tener un alcance internacional, centrandose en el mundo chinohablante.
Sanmao llegd, sin saberlo, a ser parte del grupo de escritores que contaron la

2 SANMAO (2017), Diarios de las Canarias, Barcelona, Rata, p. 252.
3 Ejemplos son Viaje a la Alcarria, Del Mifio al Bidasoa, Judios, moros y cristianos'y Primer viaje andaluz.
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Espafia de la segunda mitad del siglo XX.*! «Cuando atn casi nadie en China
conocia Espafa, Sanmao la saco a relucir a través de sus libros, que eran todo un
éxito alli», reconoce Marta Arribas, una de las directoras del reciente documen-
tal: Sanmao: La novia del desierto.’

Los libros de viaje mas destacados y predilectos de Sanmao son la trilogia
Diarios del Sahara, Diarios de las Canarias y Diarios de ninguna parte, a tra-
vés de los cuales Sanmao es capaz de pintar una imagen de Espafia en chino
que incluye aspectos gastronomicos, sociales, histdricos y politicos. Mas alla de
Canarias, en su obra habla de diferentes lugares de Espana: Toledo,* Asturias,*
Ponferrada,*® Segovia y su acueducto romano;* e incluso de la existencia de
las Comunidades Autonomas en el territorio espafiol,’” por citar algunos breves
ejemplos. Se hace embajadora de la cultura espafiola al tratar a escritores y ar-
tistas espafioles como «el gran pintor El Greco»,*® «la maja desnuda de Goya»™®
y otros elementos del panorama cultural espafiol como las «gaitas tipicas del nor-
te de Espafian®’ o «don Quijote.»*' Como conocedora de Espafia, incluso planea
el itinerario cultural de algunos turistas chinos incluyendo lugares como la plaza
de Cibeles o el Museo del Prado.”” Irene Tor destaca el caso de Sanmao como
unico: «desconozco si existe algiin otro autor chino que tenga tanta relacion
con Espafa, que conozca tan bien el idioma y la cultura, y que se haya casa-
do con un espanol.»*

En una carta enviada desde las Canarias a sus padres en uno de los ultimos
viajes que hizo a Espafia para vender su casa tras el fallecimiento de José Maria,
Sanmao compartia lo que sentia por nuestra tierra con ellos: «Durante el viaje
os he ido enviando cartas en las que manifestaba una y otra vez que queria mar-

En cuanto a la propia teoria de la literatura de viajes, Sanmao justifica de algin modo su cometido argumen-
tando lo siguiente: «Hay un proverbio chino que dice: «el conocimiento proviene de las experiencias en la
vida y de los librosy. Viajar es la forma mdas directa de absorber conocimientos. El mundo ha cambiado
mucho: ahora existen multitud de materiales sobre las costumbres y los monumentos de cada pais. Lo que
yo siempre hago antes de viajar es, en primer lugar, leer algunos libros y echar un vistazo a algun mapa
para tener una ligera idea de como es ese lugar en cuestion. A continuacion me desplazo en persona para
comprobar lo que he leido. Me he dado cuenta de que esta forma de viajar es mucho mas fructifera que
la de los que se plantan en un pais desconocido sin saber nada de él.» SANMAO (2017), Diarios de las

Canarias, Barcelona, p. 98-99.

2 PINTO, C. (2020) «El relato olvidado de la ‘primera china hippie’», Diario Sur, (en linea: https://www.dia-
riosur.es/festival-malaga/relato-olvidado-primera-20200827001304-nt.html?ref=https%3 A%2F%2Fwww.
google.com%2F).

3 SANMAO (2017), Diarios de las Canarias, Barcelona, Rata, p. 99.

#*Ibid., p. 250.

% Ibid., p. 253.

% Ibid., p. 282-283

37 Ibid., p. 256

*Ibid., p. 99.

¥ Ibid., p. 106.

4 Ibid., p. 161.

4 Ibid., p. 277.

42 Ibid., p. 105.

# Ver anexo: Entrevista con Irene Tor.
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charme de este lugar para ir en busca de una nueva vida, pero, al llegar a Espaiia
y empezar a hablar en espaiol, he cambiado de parecer. Amo demasiado a este
pais y también a las islas Canarias. Aunque corre sangre china por mis venas,
Espaiia es mi amor y durante seis aiios eché raices en Africa. ;A dénde voy
a buscar una nueva vida?»*

Cabe destacar que para Sanmao el viaje fue como un punto de inflexion en
su vida, una peregrinacion para simplificar o aliviar sus agobios. Le gustaba
observar a la gente, asociarse con la multitud dando importancia a la comuni-
cacion. Bajo su pluma, notamos que describe mas a la gente que a los paisajes
o los monumentos, siendo esta fijacion humana lo que hace de ella un puente
entre culturas. Contando su version de Espana, no solo desde la historia, sino
también desde la cultura, Sanmao ha creado una ventana atemporal, despertando
un interés inaudito en China sobre «Espafna», el modo de vida espafiol y Ia histo-
ria de nuestro pais. Fei Yong describe parte de este proceso en su libro Una mujer
asi como Sanmao: «El viaje de Sanmao, cuyo motivo no se enfoca en la con-
templacion de los paisajes ni visita a los monumentos, presta aiin mas atencion
a la cultura humana.® A ella le gusta trabar amistades con gente desconocida.
A través de este tipo de amistad o zona de contacto para llegar a la comunicacion
o aculturacion de dos culturas.» En las siguientes secciones analizaremos en
profundidad los distintos ejemplos de como Sanmao cuenta Espaiia en sus libros,
contextualizando la descolonizacion del Sahara espaiiol o la diversidad cultural
de nuestro pais.

El caracter polifacético y cercano es lo que impulsa a la investigadora Mi-
riam Lang a describir a Sanmao como «una de las primeras celebridades de los
medios de comunicacion en el mundo de habla china.»* Tanto asi, que su éxito
no solo se plasmo en sus diarios y novelas, sino también en las letras de can-
ciones que escribi6. Destaca fundamentalmente el éxito E/ olivo de mis suerios,
una cancién en cuya letra habla de los extensos campos de olivares de Espaiia,
y cuyo trasfondo es la descripcion del Jaén natal de su marido, José. Luisa Chang
destaca que, «a lo largo de la historia de la musica moderna en Taiwan, no hay
ninguna cancion como E/ olivo de mis suerios que haya durado mas de cuarenta
aflos sin pasar de moda ni ser arcaica y sigue siendo muy popular y conocida,
generacion tras generacion.»*’ El éxito de la cancion vino asegurado por el lla-
mado «triangulo de hierro»: la escritora Sanmao, el compositor Li Tai-Xin y la
cantante Chi Yu.

# SANMAO (2019), Diarios de ninguna parte, Barcelona, Rata, p. 140.

“ FELY. (2002), E&— & ¥ : == [Zhe yang yi ge nii zi : Sanmao], HH E X EEHGR A 7 [Taibei
Xian Banqiao Shi].

4 XIAO HONG LEE, L. (2002), Biographical Dictionary of Chinese Women: The Twentieth Century, 1912-
2000, Hong Kong University Press, London/New York, p. 404.

47 CHANG, L. (2020), Op. cit., p. 200.
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Como consecuencia, el éxito de la cancion hizo que se convirtiera en el em-
blema de la corriente pop denominada «canciones populares de campusy (simi-
lar a las tunas universitarias en Espafia).*® De forma natural y a través de El olivo
de mis suerios, Espafia consiguié encontrar un lugar en el panorama musical chi-
notaiwanés, penetrando una parte de la esencia de nuestro pais en la esfera mu-
sical china del momento. No se debe olvidar que, tal y como explica Chang, la
corriente de musica pop universitaria se establecia bajo el lema «cantar nuestras
cancionesy, con el objetivo de distanciarse del panorama musical estadouniden-
se.” Evidentemente, se produce una incidencia politica en la cultura, pues parte
de la razon de esta corriente de «cantar nuestras canciones» surge de la ruptura
de relaciones diplomaticas entre la Republica de China y los EEUU a partir de
enero de 1979. De forma natural, el plano social chinotaiwanés abraza como
profundamente suya la cancion E/ olivo de mis suerios, interiorizando como parte
del acervo cultural taiwanés una descripcion romantica de Espaia.

«No me preguntes de donde vengo, mi origen es muy lejano.
(Por qué vagabundear tan lejos?

Por los pajaros que vuelan,

por el arroyo que fluye en el valle,

por las vastas praderas,

pero sobre todo, sobre todo,

por el olivo de mis suerios»

(Traduccion de El olivo de mis suernios)

2.2.  Sanmao y el Sahara espafiol: su relato de la Historia

«Lo mas aterrador fue que el tirano de Hasan habia hecho una llamada
para conseguir trescientos mil voluntarios y al dia siguiente ya se habian
alistado dos millones de personas. El telediario de la noche de la televi-
sion espafiola empezd a retransmitir documentales de la marcha pacifi-
ca de Marruecos: «jel 23 de octubre tomaran la ciudad de El Aaitin/»
Salieron como un enjambre de avispas con todas sus fuerzas. Hombres,
mujeres, jovenes y ancianos dieron el primer paso al lado del rey Hasan,
acompariandolo con cantos y bailes, mientras avanzaban amenazadora-
mente hacia la frontera, lentos pero seguros. Invadian paso a paso el
corazon de los que, desde el otro lado, lo mirabamos por television.»

Sanmao

- Idem.
4 CHANG, L. (2020), Op. cit., p. 200.
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Para entender la profundidad del relato de Sanmao sobre el Sahara espafiol,
es preciso considerar tanto el publico al que se dirige como el periodo en el que
se publica. Lo cierto es que Diarios del Sdhara, publicados en Taiwan en 1976
y en China continental en 1984, muestran un relato de la historia de la desco-
lonizacién del territorio que dificilmente podia ser superado en el momento por
ninguna otra referencia historica. La publicacion periddica que Sanmao realiza-
ba en United Daily News se transformaba en un relato de la historia, de modo
que Sanmao rozaba los limites entre escritora «de su vida» y corresponsal perio-
distico. A diferencia de otros eventos geopoliticos mas ampliamente debatidos
(como, por ejemplo, la Segunda Guerra Mundial), para la mayoria de los lectores
habria muy poco marco de conocimiento existente en el que encajar estas his-
torias saharianas. Ello implica que, de un modo u otro, la versién que Sanmao
narrd en sus diarios sent6 una especie de jurisprudencia historica en China. Se-
guidamente analizaremos cudl es la visiéon de Sanmao sobre Espafa a lo largo de
las lineas que escribe. Como veremos, la jurisprudencia histdrica establecida por
Sanmao es positiva para Espaia.

En primer lugar, ;por qué decimos que el relato de Sanmao sentd jurispru-
dencia historica? El relato de Sanmao goza de una veracidad adicional debido
a su naturaleza como «tercera parte no interesada». No representa al Sahara, ni
a Marruecos o Argelia, ni en su totalidad a Espafia. Sanmao logra desvincularse
asi del topico orwelliano segin el cual «la historia la escriben los vencedores.»
Su relato es propio e individual, y por tanto, para los lectores, se ha convertido
en algo mas que una historia de la propia Sanmao o que una «historia» sobre el
Sahara. Desde su publicacion en chino, Diarios del Sahara se convirtio en «la
historia» del Sahara. El hecho de que la propia vida de Sanmao sea parte de sus
narraciones, y de que exista un amplio debate sobre la veracidad de algunos de
los hechos que narra,’’ en lugar de desvirtuar la veracidad de sus textos tuvo
el efecto paradojico de reafirmar sus historias dotandolas de un toque extra de
veracidad.

Desde un enfoque mucho mas personal, se debe resaltar que en la historia de
Sanmao, los eventos violentos se personalizan en muertes individuales. Inventa-
das o no las personas que mueren y sus circunstancias, estas narraciones afirman
una relacion politica especifica de Sanmao con la historia del Séhara, asi como
del Sahara con ella misma. Introduciéndose a si misma como parte de la situa-
cion politica del Sahara de mediados de la década de 1970, Sanmao se posiciona
en el corazon de la historia, observando, actuando y reaccionando, y presentan-
do la capacidad de ser conmovida por los eventos como accion en si misma.

Se ha debatido qué versiones clandestinas de los libros cruzaron el estrecho de Taiwan antes incluso de su
introduccion oficial en el continente.

Por ejemplo, es objeto de debate el supuesto encuentro en 1975 entre Sanmao y Basiri, el gran héroe de la
independencia saharaui desaparecido afios antes, que narra en el ultimo capitulo de Diarios del Sahara.
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A medida que las experiencias supuestamente veraces de una joven de Taiwan
se entrelazan con la historia del Sdhara Occidental, los escenarios geograficos
y temporales de las historias no solo adquieren una calidad adicional de viveza
o inmediatez, sino que también le otorgan un cierto derecho para tratar en su
prosa el lugar y el tiempo en el que suceden.

De interés diplomatico es que, como apunta Lang, Sanmao ha «hecho histo-
riay del Sahara al establecer una doble relacion con los lectores chinos, en primer
lugar, en tanto que su historia romantica y sus aventuras se sitiian en este espacio
geografico y, en segundo lugar, dado que hace del Sahara un lugar para la parti-
cipacion politica y diplomatica china.’” Gracias a Sanmao, la historia del Sahara
es parte de la cultura popular china y, por extension, también lo es este fragmento
de la historia de Espatia.

Aclarada la pseudoveracidad del relato de Sanmao, nos interesa analizar si
Espafia sale o no bien parada de un tema tan sensible para nuestro pais como es
el proceso de descolonizacion del territorio, mas atn dada la actividad frenética
de Marruecos por reclamar el territorio en la actualidad y la prolongacion del
conflicto. Para analizar la vision que Sanmao tan delicadamente ofrece de la
«potencia colonial», nos guiaremos de dos de los relatos de Sanmao en Diarios
del Sahara: ‘El Sargento Salva’y ‘El llanto de los camellos’.

El relato El sargento Salva relata lo que seria el inicio del conflicto del Sa-
hara Occidental, un tablero en el que jugaban Marruecos y Mauritania, ademas
de Espana. Los dos primeros querian repartirse la colonia espafola del Sahara,
mientras que ésta queria la independencia y Espafa se veia en una dificil tesitura.
Sanmao aprovecha la historia personal del sargento para humanizar esta historia
de potencias, apareciendo como una mediadora neutral. El relato comienza con
una vision terrible de Espana, canalizada a través del sargento Salva, miembro
de La Legion, ebrio y tirado en el suelo, rodeado de un grupo de saharauis que
le escupen y se mofan de él. Tras una simple historia, Sanmao traza una alegoria
que relata la situacion politica del momento, en la que los personajes son esbozos
de sus nacionalidades.

A raiz de esa descripcion de la situacion inicial Sanmao aprovecha para in-
troducir la relacion de los jovenes y el Frente Polisario, que describe a pie de
pagina para sus lectores.”® A la imagen inicial se suman los rumores que llegan
a Sanmao sobre el caracter «racista» contra los saharauis. No obstante, a lo largo
del capitulo, Sanmao vuelve a encontrarse con este sargento en repetidas ocasio-
nes, y poco a poco su percepcion sobre €l mejora. El capitulo desvela una terrible

2 LANG, M. (1995), Op. cit., p. 151.

* De nuevo, las notas a pie de pagina con caracter historico permiten dotar al relato de una mayor veracidad,
sin negar por ello la labor educativa que Sanmao impulsé en Asia sobre la geopolitica espaiiola de finales
del siglo XX.

41



JOSE ANTONIO CABRERA SANCHEZ

historia de dieciséis afios atras en la que un grupo de saharauis habia atacado
un campamento de noche por sorpresa, matando a cuchillo a todos los militares
del batallon mientras dormian, salvo al sargento en cuestion.”* La nobleza del
sargento se recupera finalmente cuando éste salva a un pequefio grupo de nifios
saharauis de una explosion, lo que si bien no elimina las dudas sobre un posible
racismo encubierto, si que enfatiza el humanismo, empatia y sentido del orden
militar, en honor a Espana.

Con un trasfondo socio-historico similar, en El llanto de los Camellos se deja
entrever que para Sanmao, afiliada a los colonizadores espafoles, no existe una
diferencia real entre la independencia saharaui y el dominio de Marruecos; la
presencia o no presencia de Espafa es lo que realmente le atafie. En el capitulo
Sanmao mantiene unas conversaciones al respecto con Shaida, una joven saha-
raui, durante las que Sanmao reconoce que «el colonialismo ha de acabar tarde
o temprano, pero el problema es cuantos arnos necesitarian los saharauis, este
colectivo barbaro ignorante, para construir su pais después de independizarse,
y no soy muy optimista...»

Sanmao continua tratando la cuestion del colonialismo al escribir sobre una
reunion de espaiioles en los albores del estallido de la crisis. Nuevamente, San-
mao comienza con un relato negativo que después termina siempre con una nota
positiva. En la reunion sefiala que un espaiiol llegd a calificar a los saharauis
con un tono extremadamente violento y claramente inhumano. A lo largo de
la reunion, este mismo nacional se fija en ella para exclamar a continuacion:
«jY que conste que los espafioles no somos los tnicos colonialistas! jLos chinos
de Hong Kong pierden el culo por estar a buenas con el Reino Unido! Después de
tantos afos de obedecer a los britanicos... Los saharauis son incapaces de seguir
su ejemplo.» Tras escuchar opiniones tan radicales, reconoce «cambiar de ban-
do». Siendo ésta la tinica ocasion en que Sanmao parece tratar de forma indirecta
(o directa, a todos los efectos) la cuestion de Hong Kong, el valor personal afia-
dido se multiplica al desprenderse de los comentarios de Sanmao la comparativa
entre dos relaciones de potencias coloniales y territorios colonizados. Por un
lado, la relacion Reino Unido - Hong Kong, y por otro la relacion Espafia-Sahara
Occidental.

Pese a este incidente y la version negativa que Sanmao podria parecer estar
estableciendo sobre Espafia, lo cierto es se trata nuevamente de una técnica para
dotar de mayor credibilidad a su relato. La anécdota anterior es posiblemen-
te la Unica en la que Sanmao se desliga del sentimiento espafiol, que adquiere
como mujer de José. De hecho, son multiples las ocasiones en las que en sus
conversaciones con militares o civiles espafoles habla de un «nosotrosy, inclu-
yéndose en el computo. Baste sefialar que la propia Sanmao adquiri6 la naciona-

3 SANMAO (2016), Diarios del Sahara, Barcelona, Rata, p. 371.

42



EXPEDICION SANMAO:
APORTACIONES CULTURALES SOBRE ESPANA DE LA ESCRITORA
AL IMAGINARIO COLECTIVO CHINO Y SU IMPACTO DIPLOMATICO

lidad espafiola en el momento de contraer matrimonio con José.”” En esta linea,
y como refleja la cita con la que introduciamos esta seccion, lo cierto es que la
descripcion del final de este relato esta cargada de un sentimiento de pena y de
pérdida que podria sentirse mas cercano al publico espafiol que al chino. San-
mao se hace participe de la ruptura sentimental con el territorio mediante una
descripcién pormenorizada de los hechos, abordando directamente la llegada de
los mediadores de Naciones Unidas, la Resolucion de la Asamblea General 1514
(XV), y la aceptacion del gobierno espafiol de la aplicacion del principio de au-
todeterminacion.

2.3.  América Latina: imaginario del mundo hispano

«Llegué a Espafia en 1967 y me enamoré de su paisaje, de su gente y de
esa maravillosa lengua, el espafiol, que sonaba a libertad y llenaba el cielo
de pajaros y de luz»

Sanmao

Tras la muerte de su marido, Sanmao regresé a Taiwan. Poco después de su
vuelta, el periodico para el que habia escrito sobre sus vivencias en el Sahara,
United Daily News, le dio la oportunidad de recorrer Latinoamérica en 1981.
Desde México a Argentina, Sanmao realizo un periplo de 6 meses durante el que
publicé varios articulos, ampliando asi su relacion con el mundo hispanohablan-
te. Desde antes del inicio de su etapa latinoamericana ya podemos identificar uno
de los elementos fundamentales que conecta el mundo iberoamericano que crea
Sanmao: el idioma espafiol. La discontinuidad de Sanmao a través de diferentes
lugares de Africa, Europa y América Latina, encuentra una linealidad en el he-
cho de que el idioma de comunicacion que la acompaiia en los lugares que visita
siempre es el espafiol. Sin duda, siendo el idioma uno de los elementos claves del
imaginario colectivo del mundo que traza Sanmao, ella en si misma se convierte
en embajadora de la lengua de Cervantes en Asia. Tanto asi, que se ha debatido
en profundidad el impacto de Sanmao sobre el aprendizaje del espaiiol en China.
Por un lado, cuenta Inmaculada Gonzalez Puy, antigua directora del Instituto
Cervantes de Pekin y directora en la actualidad de la Biblioteca Cervantes en
Shanghai, que «muchas estudiantes chinas deciden estudiar espaiiol porque han
leido a Sanmao.»*® Para mas inri, la popularidad de Sanmao, cuyo nombre espa-
ol fue «Echo» impulsa todavia hoy a jovenes chinas a adoptar este nombre, tal

3 Véase anexo: «Documento Nacional de Identidad de Sanmaoy.

CARRION, J. (2019), «El suefio canario de Sanmaoy, Mujer de Hoy, (en linea: https://www.mujerhoy.
com/actualidad/201908/14/sanmao-escritora-chino-taiwanesa-canarias-rev-20190813002228 .html).
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y como cuenta la escritora Echo Huang en un articulo para Quartz sobre la razon
por la cual adopto6 este nombre ella misma.”’

En este apartado, se defiende el impulso de Sanmao a la comunidad histoérica
y cultural hispanoamericana. Las aportaciones de Sanmao al imaginario colec-
tivo de Espafia en China adquieren una nueva dimension en su fase latinoame-
ricana al ser la primera relatora en Asia de lo que hoy conocemos como la «Co-
munidad Iberoamericana de Naciones» y que la propia Constitucion espafiola de
1978 denomina en su articulo 56 como «comunidad historica».” Senala Lucila
Carzoglio, editora de la revista argentina ChopSuey, que «Sanmao construyo un
imaginario de lugares que atin es persistente. Fue una pionera en el encuentro
de dos mundos.»” Carzoglio agrega en una publicacion de la revista portefia
DangDai que «su manejo del idioma espafiol, pero sobre todo sus experiencias
en el Desierto del Sdhara en los setenta, su estadia en las Islas Canarias, sus re-
corridos por Espafia y sus andanzas por América Latina a inicios de la década de
los ochenta fundaron un imaginario sobre el mundo hispano que continia ain
vigente en muchos de los paises en los que se habla mandarin.»®

Entrando en materia, la posicion de Latinoamérica en su literatura dentro de
su abanico literario goza de unas caracteristicas diferentes. La mayor distincion
parte del hecho de que en el Sdhara y en las islas Canarias Sanmao escribio
desde su hogar y como resultado natural de lo que podriamos calificar como una
necesidad vital, mientras que a lo largo de su viaje latinoamericano, planeado,
viajo para escribir. Este rasgo marca profundamente todo el texto, pues aunque
sus escritos latinoamericanos atn no han sido traducidos en su totalidad al espa-
fiol, Salvador Marinaro, coeditor de la citada revista ChopSuey y promotor de
la traduccion de las obras de Sanmao en Argentina, apunta que en este periodo
Sanmao «va indagando en el sentido clasico del género de viajes.» Es decir, se
reduce el alcance romantico de su obra y aparecen en sus textos detalles mas
propios de la literatura de viajes tradicional, como el precio de los hoteles, las
monedas nacionales o lo que se come en cada lugar. Su experiencia esta atrave-
sada por la masificacion turistica que comienza a vivir América Latina en los

HUANG, E. (2017), «The brave, tragic adventurer who inspired generations of Chinese girls to adopt her
nickname», Quartz, (en linea: https://qz.com/963273/the-world-traveling-writer-san-mao-inspired-gener-
ations-of-girls-to-adopt-her-nickname-echo/?utm_source=facebook&utm medium=qz-archive&tbclid=I-
wWAROnMCcd7eEhzQe5KrbtbX 12K q35PpWauyr3OY f3N4s21Y QIDTBpkUpmXBM).

Articulo 56 de la Constitucion espaiiola de 1978: «El Rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad
y permanencia, arbitra y modera el funcionamiento regular de las instituciones, asume la mas alta represen-
tacion del Estado espailol en las relaciones internacionales, especialmente con las naciones de su comuni-
dad histérica, y ejerce las funciones que le atribuyen expresamente la Constitucion y las leyes.»

(2020), «Destacan en Argentina a Sanmao como autora clave para vinculo entre China y paises
hispanohablantes», Spanish Xinhuanet. (en linea: http://spanish.xinhuanet.com/2020-10/23/c_139461188.
htm).

(2021), «Se inaugura el programa «Sanmao, 30 aflos»», Revista DangDai (en linea: https://dangdai.com.
ar/2021/01/05/se-inaugura-el-programa-sanmao-30-anos/).
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afnos 70 y 80, algo que Marinaro y Carzoglio ven muy claramente en los lugares
donde se detiene: en México visita el Templo del Sol y la Luna, en Honduras
a Copan, en Pert visita Cuzco y Machu Picchu y en Argentina elige la Pampa.®’
Claramente, se observa que su trayectoria estuvo muy ligada a la difusion del
turismo en América Latina.

En espaifiol, la editorial espafiola Rata publico tres antologias de Sanmao:
Diarios del Sahara, Diarios de las Canarias y Diarios de ninguna parte. Sin
embargo, Sanmao escribié mas de 25 libros, ademas de cartas, guiones y cancio-
nes. Entre toda esta obra, existe un libro sobre las cronicas en Latinoamérica. En
la actualidad, existe un proyecto de traduccion de la cronica argentina por parte
de los expertos argentinos Lucila Carzoglio y Salvador Marinaro, cuyo titulo
provisional seria Un paseo por 10.000 lagos y 1.000 montaiias (73K F LR,
Wanshuigianshan zou bian).®* El titulo ya muestra que a Sanmao le fascina el
paisaje, al resaltar la exuberancia como recurso propio de la literatura de viajes
tradicional. No solo es una de las pocas autoras chinas que han escrito sobre
distintos paises de habla hispanohablantes, sino que ademas en su obra plantea
un imaginario sobre los paisajes de Latinoamérica y Espafia, y también sobre
nuestras culturas. Unos retratos que siguen vigentes, razon por la cual el Instituto
Cervantes de Pekin define a Sanmao como «un puente entre China y los paises
de habla hispana.»®

Por otra parte, la comunidad académica internacional reafirma lo establecido.
De hecho, los estudiosos e investigadores reunidos en el Congreso Internacio-
nal de Traducciones de Literatura Taiwanesa, que se celebrd durante los dias
15 y 16 de noviembre de 2019, abogaron «por la contribucion de Sanmao como
un puente entre los pueblos de Espafia, Taiwan y China [...] Asi como una chispa
para que haya mas interesados por la literatura taiwanesa y el espafiol, y vice-
versa.»** Ello lo destaca asi la ya citada profesora Luisa Chang en uno de sus
articulos presentados en la revista Encuentros de Catay, dando cuenta de la rele-
vancia de Sanmao como punto de encuentro entre los mundos hispanohablante
y sinohablante. Ademads, para Enrique Larreta, director del Instituto de Estudios
Latinoamericanos e Interculturales de la Universidad del Este de China, la difu-
sion de una cierta imagen del mundo hispano en la década de los ochenta estuvo
abanderada por Sanmao, la gran viajera y cronista china. «Para la generacion

' FUNDACION ICBC, (2020), «Sanmao: una escritora china por latinoaméricay, Canal de Youtube de Fun-

dacion ICBC, (en linea: https://www.youtube.com/watch?v=pStI93K WRKc).

Traduccion provisional de Marinaro y Carzoglio.

% CARZOGLIO, L. (2017), Sanmao, una escritora en el desierto, Instituto Cervantes de Pekin (en linea:
https://pekin.cervantes.es/es/cultura_espanol/actividades destacadas/san_mao/san_mao_escritora_desier-
to_espanol.htm).

% CHANG, L. (2020), Op. cit., p. 223.
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que vivid la apertura,® Sanmao fue una imagen de referencia para acercarse a la

cultura hispanay, dice Larreta.*

% Se hace una referencia a la politica de «Reforma y Apertura» de Deng Xiaoping. Ver seccion: «Sanmao

y la politica china del siglo XX».
% MARINARO, S. (2019), «Con el espaiiol se trabaja, se estudia y se viaja», VIII Congreso de la Lengua,
(en linea: https://www.clarin.com/revista-enie/ideas/espanol-trabaja-estudia-viaja_0_YAAafmVBT.html).
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IDENTIDAD, VALORES Y CULTURA
EN LA OBRA DE SANMAO

Como se ha comentado, uno de los rasgos mas caracteristicos de la obra de
Sanmao es su cercania, su delicadeza con lo mundano y, como suele ocurrir en la
literatura de viajes, la ausencia de cualquier resquicio de pedanteria. Estas sefias
de identidad en su escritura le permiten adaptar un lenguaje que trasciende el
orden de las palabras y en el que es importante bucear entrelineas para extraer
qué se dice sobre valores, sobre cultura o sobre la propia identidad de Sanmao.

En esta seccion, analizaremos estos tres aspectos desde ambitos concretos.
Por ejemplo, en el marco de los valores nos centraremos en su caracter feminista
y su libertad como mujer, pero también como ciudadana china, como veremos al
abordar la cuestion de su propia identidad. La tarea no pretende ser exhaustiva,
pues son muchos otros los ejes €ticos que se pueden extraer de la literatura de
Sanmao y que serian de interés para un diplomatico espafol, tales como el res-
peto por el derecho internacional (como se deja ver en sus alegatos en defensa
de la posicion de Naciones Unidas con respecto del proceso descolonizador del
Sahara), o el respeto interreligioso (al provenir Sanmao de una familia fuerte-
mente cristiana pero visualizar, comprender y defender otras religiones, como
el islam, tan presente en su obra, ¢ incluso otras formas de espiritualidad con las
que conecta en la segunda etapa de su vida, tras la muerte de José).

3.1. Sanmaoy la cuestion de la identidad chino-taiwanesa

«Fui lo que se llama una nifia de la guerra porque naci tras una»®’

Sanmao

7 SANMAO (2017), Diarios de las Canarias, Barcelona, Rata, p. 28.
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La cuestion de la identidad de Sanmao es, dada su naturaleza chinotaiwanesa,
un objeto interesante de estudio, no solo desde una perspectiva analitica como
la que aborda este trabajo, sino también desde la posicion de lector. De hecho,
se ha comentado que un elemento de peso dentro del «fenomeno Sanmao» en la
China continental —que empezd unos afos después que el de Taiwan, una vez
retomado el didlogo cultural entre ambos lados del Estrecho— fue la identidad
de Sanmao como ciudadana de Taiwan. Para los chinos del continente, el exotis-
mo del desierto y de los «7 diamantes»® se ve revalorizado con una pieza clave
y mucho mas cercana a su conocimiento: el exotismo de Taiwan. En un plano
mas personal, para los lectores de la parte continental, sus diarios profundamente
intimos pueden haber ofrecido una ventana a la psique taiwanesa. Parafraseando
a Miriam Lang, Sanmao apareci6 en la Republica Popular de China repentina-
mente como una de las primeras celebridades traidas al publico por los medios
privados en lugar de como un modelo a seguir promovido por el estado. Al igual
que la cantante [de Taiwan] Teresa Teng (E8BE &, Deng Lijun), Sanmao apareci6
como una figura aparentemente independiente de glamour, talento y feminidad,
con el atractivo adicional de ser de Taiwan, cuyos productos culturales no habian
estado disponibles para los habitantes de China continental durante décadas,
y atrajo a una audiencia para quienes estos atributos habian escaseado durante la
ultima década o mas.

En el plano politico, sin embargo, la posicion de Sanmao es practicamente
inexistente. Apunta lolanda Batall¢ que «Sanmao representa las dos culturas.
Pero es una librepensadora, una individualista que procur6 vivir al margen de las
instituciones.»®® Ciertamente, esta afirmacion puede verse retratada en el propio
discurso de la escritora: «en China seguramente tu eres ti y yo soy yo y, aunque
nos cruzaramos, lo mds probable es que no nos hiciéramos ni caso. Sin embargo,
cuando nos marchamos de nuestra tierra, no te olvides de que a todos se nos
conoce con un mismo nombre, todos somos chinos.»”

La literatura de viajes vuelve de nuevo a ser un pilar fundamental para los
objetivos de Sanmao al lograr, a través de la misma, dirigirse a su comunidad
de lectores como si de una guia turistica se tratara. Como se desprende del ex-
tracto superior, conclusion de un relato que Sanmao dedica al turismo chino en
el extranjero, la autora ignora cualquier redecilla de caracter politico para aunar
la identidad china en su proyeccion exterior. En sus escritos, ademas, Sanmao
se refiere constantemente a si misma como «chinay, sin entrar en las cuestiones
mas profundas que agitaban la politica china como seria la cuestion del Parti-
do Comunista o la Republica China. Para Sanmao, los taiwaneses eran chinos
y viceversa, pues en su obra todos son llamados indistintamente paisanos y com-
patriotas. Esa ambigiiedad, o doble identidad, es la que revaloriza el potencial

8 Sanmao se refiere con esta expresion a las Islas Canarias en multiples ocasiones.

Ver anexo: «Entrevista a Iolanda Batalléy.
0 SANMAO (2017), Diarios de las Canarias, Barcelona, Rata, p. 111.
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de Sanmao. Nacida en el continente, criada en Taiwan, la figura de Sanmao es
capaz de atraer a lectores de diferentes partes del mundo de habla china dentro
de un discurso apolitico.

En otra ocasion, Sanmao lleva a un grupo de turistas a un restaurante en
Madrid. El conflicto del relato comienza cuando un grupo de sus paisanos, tras
consumir grandes cantidades de alcohol, comienzan a cantar, dar palmas y cantar
llamando la atencién del resto de comensales del lugar. Sobre la importancia de
cuidar las formas en el extranjero, Sanmao comparte asi su parecer: «Compatrio-
ta, te ruego encarecidamente que cuando viajes al extranjero te comportes con
dignidad y respeto hacia ti mismo. Sigue las costumbres locales y, sobre todo,
no descuides las formas. Al fin y al cabo, que puedas o no hablar con fluidez la
lengua del pais, usar los cubiertos o vestir ropa moderna son cuestiones sin im-
portancia.»” Como si se tratara de una intrahistoria unamuniana, es curioso que
la obra literaria de Sanmao, narrada como un diario de viajes, también esboza sus
perspectivas sobre como viajar. Para el caso que nos ocupa, es sumamente inte-
resante descifrar que el publico para el que escribe son «los chinos», entendidos
como un unico ente. Mas adelante analizaremos el contexto politico de la China
del siglo XX, donde veremos como ha sido histéricamente la relacion del gobier-
no de la Republica Popular de China con la autora. De lo que no cabe duda es
de la excepcionalidad de Sanmao mas alla, y alejada, del espectro politico. Con
China saliendo de la Revolucion Cultural de Mao Zedong, Hong Kong en plena

etapa colonial y Taiwan bajo ley marcial, Sanmao se arroja al mundo y lo narra.

3.2. ¢Undiscurso feminista en la obra de Sanmao?

«No soy feminista, pero no deseaba en absoluto perder mi independencia
y libertad, asi que le repetia una y otra vez que después de la boda yo
seguiria siendo un alma libre, y que, si no, nada de boday»

Sanmao

La imagen de una mujer viajera, libre y sofiadora que en los afios setenta del
siglo pasado parte rumbo al desierto encaja dentro de la definiciéon contempora-
nea de mujer independiente y empoderada. Sin embargo, y como vemos en el
extracto superior, Sanmao no se autodefine como feminista, y lo que es mas, lo
niega. De la lectura de su obra se desprende que Sanmao no aborda el feminis-
mo como tema principal, lo que no es Obice para que su caracter e impacto si
que hayan tenido —y contintien teniendo— una proyeccion feminista al inspirar
a toda una juventud de mujeres chinas a sentirse libres de viajar y de actuar. La
diferencia en perspectiva sobre el término feminismo en la década de los setenta

I SANMAO (2017), Diarios de las Canarias, Barcelona, Rata, p. 111.
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y casi cincuenta afios después debe incorporar también la 16gica del tiempo y de
la evolucion social. Hoy en dia, la Real Academia Espafiola lo define como el
‘principio de igualdad de derechos de la mujer y el hombre’. Por tanto, se puede
deducir que aunque Sanmao niegue ser feminista en su obra, en realidad se trata
mas bien de un desajuste temporal del concepto de feminismo tal y como se en-
tiende en la actualidad.

Sanmao se configuré como un icono de la nueva mujer china: una joven de
recia personalidad, viajera, libre y sofadora, hasta llegar a ser apodada «la heroi-
na caballeresca del desierto.»’” De hecho, Chang destaca que la fuerza de la voz
femenina de Sanmao sirvio ya en los afios 70 como ley no escrita de igualdad de
género y como inspiracion para todas aquellas jovcenes que suefian con encontrar
su propio oasis en el desierto. Ademas, de acuerdo con Lorena Barco «tradicional-
mente, se habia mostrado un especial interés por la literatura de viajes producida
por sujetos masculinos, mientras que la procedente de viajeras-escritoras habia
sido tratada en menor medida, hecho que se ha visto corregido en los ultimos tiem-
pos gracias a la labor de algunos autores que han intentado analizar y visibilizar
a la viajera-escritora.»”* Tomando este contexto como punto de partida resulta evi-
dente la relevancia de una escritora como Sanmao en el campo de las letras, no
solo como mujer, sino también como asiatica. El caracter intrépido de Sanmao no
solo puede igualar a escritoras de viajes espafiolas como Catalina de Erauso (la
Monja Alférez) o Maria Belmonte, sino que su estilo confesional a modo de diario,
siempre consciente de si mismo y lleno de humor, encaja perfectamente en la era
del #MeToo, pese a que el libro fuera escrito cinco décadas antes.

En Diarios del Sahara expone ademas un breve pasaje en que tiene que en-
frentarse a tres hombres que intentan violarla en el desierto. En otra ocasion,
presencia la celebracion del matrimonio una joven saharaui, quien tras contraer
matrimonio, pierde la virginidad ante los vitores de familiares e invitados. Des-
de el respeto de la diferencia cultural, Sanmao narra sus emociones personales
dando fe de situaciones en las que, a su juicio, se menosprecia el valor de la
mujer por el hecho de serlo. En cuanto a su aportacion a la situacion, destaca
la anécdota sobre su implicacion sanitaria en el Sdhara. Como los unicos médi-
cos espaiioles de la ciudad eran hombres, las musulmanas saharauis se negaban
a visitarlos, por muy enfermas que estuvieran. Sanmao, que vivia en un barrio sa-
haraui, comenzé entonces a suministrar medicinas a mujeres enfermas de forma
esporadica, adquiriendo el titulo de enfermera de facto de la ciudad.

Mas relevante es su impacto en su China natal. Bajo la tensa situacion politica
de Taiwan, Hong Kong y China continental, relucia el caracter bohemio y cos-
mopolita de Sanmao. En aquel contexto histdrico, las mujeres todavia estaban

> CHANG, L. (2020), Op. cit., p. 212.
» BARCO, L. (2016), Literatura femenina de viajes: aproximacion a la vision de Espafia en los relatos de seis
escritoras foraneas, p. 1 (en linea: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=6765915).
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atadas por las expectativas conservadoras del confucianismo. Preguntada por
la relevancia de Sanmao en la época en la que escribid, su traductora Irene Tor
destaca: «Sanmao fue relevante porque en aquella época era toda una rareza que
una joven se marchara sola al extranjero y se casara con un extranjero de clase
social media. Ese estilo de vida, mas bohemio, fue muy atractivo sobre todo para
las chicas jovenes de la época, y de hecho todavia lo es. Muchas jovenes atn leen
sus relatos y piensan en Sanmao como una mujer libre, con una vida romantica
y alternativa, idilica.»

Figuras como la de Sanmao representan el inconformismo que, gracias a mu-
jeres como ella, ha ido haciéndose el hueco que merecen en la sociedad a lo largo
de los anos. Ana Pérez, una de las cineastas tras la direccion del documental
Sanmao: La novia del desierto destacaba que «incluso en aquellos tiempos, nada
la impedia ir detras de lo que queria.»™ De hecho, la repercusion de Sanmao
como simbolo de empoderamiento femenino es hoy en dia mas fuerte que nun-
ca gracias a la atencion recibida de iniciativas como el citado documental, de
Ana Pérez y Marta Arribas. A nivel nacional, el documental fue preseleccionado
para presentarse en el certamen espanol Festival Cine por Mujeres en Madrid
en 2020. Mas relevante atn, el documental est4 sirviendo para concienciar a la
sociedad china sobre los derechos de la mujer y otras comunidades vulnerables,
al haber sido seleccionado para el festival chino China Women's Film Festival
(CWFF) en su edicion de 2021, cuyos objetivos especificos son «aumentar la
conciencia publica y la visibilidad de las directoras, las mujeres en el arte y la
multitud de desafios que enfrentan las mujeres y las personas LGBTQ + en todo
el mundo.»”

A la cita de Sanmao con la que hemos abierto esta seccion, en la que defiende
como valor primordial su libertad ante todo por encima de cualquier unién con
su marido, le sigue en Diarios del Sahara una exclamacion de José: «Pero es que
yo quiero que lo sigas siendo, jcomo iba a querer casarme contigo si perdieras tu
esencia!l —me explico, y eso me reconfortd.—»’° A través de la incorporacion de
su marido al dialogo y, por extension, al discurso sobre libertad, Sanmao también
logra implicar al género masculino en la defensa de la libertad y los derechos
de las mujeres. Se hace un eco inverso al movimiento feminista integrador que
experimentamos en la actualidad en nuestras sociedades, prueba del caracter in-
clusivo y parte de la didactica que Sanmao logra transmitir a través de su obra.

" PINTO, C. (2020) «El relato olvidado de la ‘primera china hippie’», Diario Sur, (en linea: https://www.dia-
riosur.es/festival-malaga/relato-olvidado-primera-20200827001304-nt.html?ref=https%3 A%2F%2Fwww.
google.com%2F).

> WEB. Pagina oficial de The China Women’s Film Festival (CWFF), celebrado en 2020 (en linea: https://
chinawomensff.net/cwff-english).

" SANMAO (2016), Diarios del Sihara, Barcelona, Rata, p. 113.
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3.3. Puente intercultural: el caso de Mafalda

«Un dia estabamos otra vez en la inica libreria que habia en el desierto.
Yo compré una traduccion al espafiol de un libro francés: El principito.
[...] José también compré un libro. [...] Nunca hubiese imaginado que ese
libro fuera a darme tantas alegrias. Asi fue como ese grupo de nifios, con
Mafalda a la cabeza, entré en nuestro hogar. Y no era para menos: por
parte nuestra recibieron una muy calida bienvenida.»"’

Sanmao

La literatura de viajes no fue el unico género literario con el que Sanmao se
sintié cercana. Los comics fueron otra gran parte de su vida, en primer lugar,
porque su propio pseudoénimo nacidé de uno (como ya se ha tratado, Sanmao
=3 es el nombre del personaje Tres pelos (Sanmao) de un comic shanghainés
de principios del siglo XX)™® — y en segundo lugar porque tendié un puente
cultural sin precedentes al ser la traductora de Mafalda,” la obra de Quino, al
chino.®” Mas alla de la traduccion del 1éxico, la traduccion de Sanmao implica
inexorablemente la transposicion de ciertas ideas propias de la idiosincrasia la-
tinoamericana a un contexto diferente: el chino. De hecho, se ha establecido que
«ningun personaje de ficcion muestra mejor al resto del mundo la idiosincrasia
de los latinoamericanos»®', y como apuntaba Umberto Eco en su prologo para la
version italiana de la tira, «Mafalda no es solo un personaje de historietas; es tal
vez el personaje de los afios setenta en la sociedad argentina.»®* Por tanto, leer a
Mafalda es leer a la sociedad argentina del momento, es decir, entender a través
de las letras la mentalidad y culturas argentinas y su vision del mundo.

La figura de Mafalda, ligada a la rebeldia juvenil y al espiritu critico, es la
mas célebre produccion artistica del dibujante argentino Quino, seudénimo tras
el que se esconde el nombre de Joaquin Salvador Lavado Tejon, nacido en Bue-
nos Aires en 1932. En Argentina, Mafalda vio la luz por primera vez en 1964,

7 Prélogo de la edicion de 1980, que consta de dos tomos, a cargo de la editorial Huang-
guan, poseedora hasta la actualidad de los derechos de autor de la traduccion realizada

por Sanmao.

Ver seccidn: «Sanmao: Conociendo a la autoray.

Cuando se haga alusion a Mafalda como obra literaria, se mencionara en cursiva. Si se refiere al personaje

de la misma, se mencionara normal.

% Cabe sefialar que en el afio 2008 sali6 a la luz otra traduccion al chino de Mafalda
—a cargo de los traductores Wang Li y Yang Nan y publicada por una editorial de China continental.

8 BULLARD, A. (2020), «;Y qué diria Mafalda?», Pera 21, (en linea: https://www.elcato.org/y-que-di-
ria-mafalda).

% UTOPIX, (2020), Abre Comillas, (en linea: https://utopix.cc/columnas/umberto-eco-sobre-mafalda/).

La voz de Matfalda en espailol portaba por tanto el valor afiadido de la variante dialectal del espaiiol de Ar-

gentina, con la que no obstante Jos¢ estaba familiarizado al tener ascendencia en el pais, y que posiblemente

ayudase en el proceso de traduccion.
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y continud publicdndose hasta 1973. En sus inicios, fue apareciendo en diferen-
tes revistas y periddicos argentinos, como Leoplan, Primera Plana, El Mundo
y Siete Dias; y gracias a la excelente recepcion entre el publico, se fueron edi-
tando paralelamente recopilaciones en forma de libro. Posteriormente, fruto de
un proceso de exportacion, Mafalda logrd adentrarse en otros paises a través de
la traduccion de la obra, logrando siempre encontrar puntos de enlace a través
de la critica social. Resulta sorprendente que una figura tan liberal y politicamen-
te curiosa, «una heroina iracunda que rechaza al mundo tal cual es»,* entrase en
China ya en un estado temprano, siendo la primera edicidon que publica Sanmao
del afio 1980.

Segtin Alicia Yin, que actualmente investiga esta traduccion, Sanmao lle-
g6 a Mafalda a través de José. En un articulo sobre la relacion entre Sanmao
y Mafalda publicado en la revista argentina DangDai, se indica que «Sanmao
leyd Mafalda con José, su esposo, en el desierto. La tira, un boom en Espaiia, se
publicaba con la advertencia ‘para adultos’»* De este modo Sanmao conocid
a Mafalda, una nifa en edad de «jardin de infantes», y a su grupo de amigos:
Felipe, Manolito, Susanita, Miguelito, Guille y Libertad. El grupo reflexiona
frecuentemente sobre la situacion politica y econdémica del pais. En el plano
mas internacional, sobre temas como la Guerra de Vietnam, el enfrentamiento
ideologico entre las potencias capitalistas y comunistas, los incipientes atentados
terroristas o el potencial destructivo del armamento atomico. Por tanto, hay que
destacar que gracias a Sanmao la actualidad internacional y criticas sociales del
momento penetraron la escasa porosidad china durante los primeros estadios de
la politica de «apertura y reforma» de Deng Xiaoping.®

De hecho, Sanmao se transforma, metaforicamente hablando, en una pro-
tectora de Mafalda en China. Por un lado, en la portada de aquellas primeras
ediciones el nombre de Sanmao aparece en una tipografia considerablemente
mayor que la del propio Quino, lo cual no solo es una estrategia comercial para
aprovechar la popularidad de la escritora, sino también un claro mensaje sobre
el hecho de que la voz de Mafalda en chino seria la voz de Sanmao. Rebeldia,
humanismo, curiosidad y la necesidad y capacidad de transmitir un mensaje
trascendente a través de un formato relajado son los valores que unen a ambos
caracteres y que, al entrar en dialogo a través de una voz unisona, logran am-
plificarse.

Por otro lado, Sanmao aporta sus matices personales en un intento de adaptar
Mafalda al publico chino. Aunque no se elimina el caracter critico de Mafalda,
y el arsenal de valores que ello implica, Sanmao decidié modular diferentes as-

% UTOPIX, (2020), Abre Comillas, (en linea: https://utopix.cc/columnas/umberto-eco-sobre-mafalda/).
% La revista se define como «La primera revista de intercambio cultural entre China y Argentinay.

% Ver seccion: «Sanmao y la politica china del siglo XX».
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pectos de la obra. Se rebajé el caracter politico y, segun la investigadora Li Li
(Z%R), la traduccion de Mafalda esta dirigida especialmente al lector infantil.®’
Ya en el propio titulo pueden observarse estas precisiones, puesto que Sanmao
adapto el escueto titulo del original espafol, Mafalda, a una version considerada
mas adecuada para el publico chino: Wawa kan tianxia: Mafalda de shijie, que
viene a decir algo asi como Las cosas de este mundo a través de los ojos de los
pequeiios: el universo de Mafalda.*

En la Mafalda de Sanmao se pueden encontrar ademas casos de adaptacion,
modificacién u omision de texto, con mas o menos justificacion en cada uno de
ellos.¥ Sanmao mantuvo, en la medida de lo posible, un caracter apolitico en la
traduccion de Mafalda, 1o que en realidad fue también un rasgo caracteristico
de su diarios. Para ello, agregd notas para guiar al lector y reemplazé elemen-
tos culturales argentinos por otros chinos. En sintesis, tradujo libremente para
acercar la tira al nuevo publico: el apellido Pérez se transformé en Lin (#K); la
mayonesa, en salsa de soja; el almacén de Manolito, en la tienda del sefior Ma
(L FE & REIE).” Pero con independencia de las opiniones sobre el trabajo trasla-
tivo de Sanmao, es innegable que Mafalda llego a los lectores chinos de su mano
y que su difusion esta inexorablemente ligada a su persona y a su traduccion.

Mas dificil atn seria la traduccion de elementos pertenecientes al orden po-
litico. Tales dificultades pasan, por ejemplo, por las palabras de Susanita: «antes
los chinos no eran malos.» En esa parte, Susanita reproduce el discurso antico-
munista de una parte de la sociedad argentina, pero ;coémo traducir «los chinos»?
Nuevamente surge aqui la ya tratada cuestion de la identidad chinotaiwanesa
de Sanmao. Para lograr una adaptacion correcta del texto, Sanmao traduce li-
bremente, lo que podria pensarse que debilita el matiz politico de Mafalda. En
otras vinetas, sefiala Rubén Pose, especialista en Filologia Hispanica, «Sanmao
directamente omite el nombre de Mao Zedong.»’"'

Junto a los valores literarios, la relevancia de sus textos se encarna también en
varios elementos sociologicos. Subrayemos que fue pionera en la divulgacion de
la cultura hispanica en la comunidad china contemporanea, frente a la mentali-
dad anglosajona. De este modo, Sanmao logroé abrir los ojos de sus compatriotas
a unas gentes y a unos modos mas amables.” El argentino Salvador Marinaro
destaca que: «al traducir esa tira, muy tempranamente, por cierto, Sanmao per-

8 POSE, R. (2020), «Adios Quino, por siempre Mafalda», Revista DangDai, (en linea: https://dangdai.com.

ar/2020/10/01/adios-quino-por-siempre-matalda/).

Traduccion de Xavier Lee Lee.

% LEE LEE, X. (2020), «San Mao y la traduccion de Mafalda al chino en las Islas Canarias», en LEE LEE,
X. (comp.) Historia de la traduccion y de la interpretacion en Canarias, Las Palmas, pp: 107-124.

% POSE, R. (2020), «Adi6s Quino, por siempre Mafalda», Revista DangDai, (en linea: https://dangdai.com.
ar/2020/10/01/adios-quino-por-siempre-matalda/).

ot Idem.

%2 POGGIO CAPOTE, M (2014), Op. cit. p. 13.
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miti6 que el publico chino conociera a uno de los personajes mas entrafiables de

la cultura e idiosincrasia argentinas. Asi, tendié un lazo perdurable. Sus traduc-
ciones todavia hoy se venden y leen en China continental.»’?

% SPANISH XINHUANET, (2020), «Destacan en Argentina a Sanmao como autora clave para vinculo

entre China y paises hispanohablantes», Spanish Xinhuanet. (en linea: http://spanish.xinhuanet.com/2020-
10/23/c_139461188.htm).
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IMPACTO DIPLOMATICO: EL PODER DE LA LITERATURA

Melville J. Herskovits, en su célebre libro E/ hombre y sus obras, sehala
que para entender el significado de la cultura se deben primero interiorizar tres
paradojas que van implicitas. La primera es que, siendo un producto universal
y que afecta a todos los seres humanos, cada grupo social da origen a una cultura
unica y diferente. La segunda, que pese a su dinamismo a lo largo del tiempo,
la cultura goza de un caracter estable y capaz de cohesionar a las generaciones
sucesivas del desarrollo historico de la comunidad. La tercera paradoja apunta
que aun cuando la cultura es un valor determinante en nuestra vida, rara vez so-
mos conscientes de su presencia e influencia. La diplomacia es un ambito idoneo
para constatar este fendmeno, pues por mucho que se afiadan epitetos culturales
al término diplomacia, son en si mismos irrelevantes al ser la cultura una parte
intrinseca a la funciéon diplomatica. En esta misma linea, constata el escritor
mexicano Andrés Ordofiez que «uno entra hacia dentro o sube para arriba porque
es imposible hacerlo de otra forma, y que algo semejante ocurre cuando decimos
«diplomacia cultural», pues no hay manera de ejercer la diplomacia si no es
desde la cultura.»™

La palabra «diplomacia» proviene griego (durhopa, diploma), que consta de
dos palabras: «diplo» que significa «doblado en dos» y «may» que significa «un
objeto»; o lo que es lo mismo: un papel doblado en dos. Si bien la imagen co-
rresponde perfectamente con la idea de ‘un libro’ y, por tanto, con el poder que
podria jugar la literatura en diplomacia, el significado original refleja la antigua
practica de los soberanos que proporcionaban un documento, doblado para guar-
dar su confidencialidad, a un portador que, por su funcion, acab6 siendo tildado
como «diplomatico». De tal suerte, el diplomatico no solo es el conocedor del
mensaje, sino también de quien depende la recepcion del mismo y, por lo tanto,
la salud y la calidad de la comunicacion entre remitente y destinatario. Si pensa-

94

ORDONEZ, A. (2021), «Del objeto al concepto: hacia una diplomacia cultural en el mundo hispdnico»,
Anuario 2021: El espafiol en el mundo, Madrid.
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mos en este simil en el marco de unos remitente y destinatario extranjeros entre
si, resulta evidente que la percepcion del mensaje oculto dependera de la existen-
cia de unas bases culturales comunes para su interpretacion, ya sea el idioma, las
referencia o, de modo mas amplio, la forma en que las ideas estan presentadas.
Dicha transmisién ya es, en su propia esencia, una muestra evidente de la impor-
tancia de la cultura en el intercambio diplomatico.

Para Espana, la diplomacia cultural, entendida en el marco de la diplomacia
publica y del poder blando espafiol, ha sido histéricamente una de las mayores
apuestas. Tanto es asi que en 2021 el Ministerio de Asuntos Exteriores, Unidén
Europea y Cooperacion de Espaiia ha celebrado el centenario de la apuesta por la
diplomacia cultural espafiola, al cumplirse 100 afios de la creacidon de la Oficina
de Relaciones Culturales,” dependiente del entonces Ministerio de Estado. Ante
todo, este hito supuso el primer paso hacia la institucionalizaciéon de la cultura
como elemento esencial de la politica exterior de nuestro pais. En la actualidad,
Espana cuenta con todo un arsenal de instrumentos para sacar el mayor partido
a nuestro poder blando, en los términos propuestos por el politélogo Joseph Nye.
Desde la propia Agencia de Cooperacion Espafiola al Desarrollo a la Red de
Casas, Espafia estd preparada para integrar a Sanmao en su armamentistica de
accion para la defensa de sus intereses, primordialmente con China.

Desde un punto de vista mas juridico y practico, no podemos olvidar que
la diplomacia cultural actual es fruto de un proceso de profesionalizacion y de
dotacidon de herramientas especificas en aras de una mejor gestion de las rela-
ciones entre paises. Junto al derecho internacional basado en la costumbre, la
Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 1961 indica cuales son
las funciones de la mision diplomatica.”® Esta exposicion detallada de funciones
deja entrever que la «diplomacia cultural», méas que ser una funcion especifica,
se traduce en una funcion subyacente pero latente en las dinamicas de la ac-
cion exterior. Senala la diplomatica Elena Gonzalez, Jefa del Departamento de
Cooperacion y Promocion Cultural de la AECID, que «la cultura es siempre el
mejor aliado de nuestra diplomacia. Mdas atin, con aquellos paises con los que
existe cierta rivalidad o diferencia por tratarse de sociedades muy distintas de la
nuestra.»”’ En esta linea, hay que destacar ante todo que no se trata de que los di-
plomaticos hagan «actividades culturales», sino de que hagan su trabajo politico
habitual utilizando «herramientas culturales». Hablar de una diplomacia cultural

Creada en 1921, promovida por el profesor Américo Castro desde su catedra de Historia de la Lengua de
la Universidad Central y del Centro de Estudios Historicos, en su campafia para aprovechar el creciente
hispanismo internacional.

A saber: la representacion del Estado, la proteccion de los intereses tanto del Estado acreditante como de
los nacionales dentro del derecho, la negociacion con el Gobierno, la recogida de informacion sobre los
acontecimientos locales por medios licitos y su transmision, y el fomento y desarrollo e las relaciones
amistosas y econdmicas, culturales y cientificas entre el Estado acreditante y el Estado receptor. Articulo 3
de la Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas del 18 de abril de 1961.

Ver anexo: «Entrevista con Elena Gonzalez».
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nos obliga a considerar la cultura como concepto antes que como objeto. O, di-
cho de otro modo, a buscar la rentabilidad oculta tras la promocion cultural. En
lo politico, como marco de pensamiento; en lo econémico y en lo social, como
pieza estructural del desarrollo nacional. Conocer a la figura de Sanmao para el
acercamiento a China es, por tanto, un punto de partida en un objetivo ultimo.

En las secciones previas hemos dado cuenta de la relevancia de Sanmao como
relatora de Espafia en China. A lo largo de la presente seccion, el objetivo sera
visualizar como y donde encaja esta vision creada por Sanmao dentro de la ac-
tuacion diplomatica exterior de Espafia. Veremos, en primer lugar, que pese a su
identidad chinotaiwanesa, la figura de Sanmao no plantea riesgo diplomatico al-
guno al equilibrio politico de las relaciones entre China y Espafia. Sanmao es un
simbolo de apertura reminiscente de la «reforma y apertura» de Deng Xiaoping,
y por tanto un icono de la imagen abierta e internacional que China pretende dar
al mundo. En segundo lugar, observaremos la accion diploméatica autondmica
que ya se ha desarrollado en las islas Canarias. Por tltimo, evaluaremos las posi-
bilidades tangibles de inclusion de la figura de Sanmao en el marco de la accion
cultural diplomatica espafiola, con un énfasis particular en la celebracién del Afio
de Espafia en China en 2023-2024.

4.1. Sanmao y la politica china: un simbolo de apertura
«Un gato, blanco o negro, es bueno con tal de que cace ratonesy»

Deng Xiaoping
dirigente politico de la Republica Popular China (1978-1989)

Dadas las caracteristicas propias del régimen chino, a la hora de analizar el
potencial diplomatico de una autora chinotaiwanesa como Sanmao debe surgir
automaticamente la pregunta sobre la relacion del ejecutivo chino con la escri-
tora, pues su idoneidad como recurso diplomatico dependera de la forma en que
el ejecutivo chino considere que representa al pais. Para arrojar algo de luz al
estado actual de la cuestion, debemos retrotraernos al afio 1978, momento en que
el Partido Comunista adopt6 uno de los mayores cambios de rumbo de su his-
toria a través de la politica de «Reforma y Apertura» (IZEFFJill gaige kaifang)
llevada a cabo por Deng Xiaoping. Hasta aquel entonces, la politica china habia
estado marcada por un profundo comunismo de Estado desde la llegada al poder
de Mao Zedong, el Gran Timonel de la China comunista, en 1949. Tras la muerte
de Mao, la nueva direccion de la economia china bajo Deng Xiaoping, apodado
el Pequefio Timonel, tenia por objetivo transformar a la economia planificada
de China en una economia socialista de mercado, dejando atras las colectiviza-
ciones, el Gran Salto Adelante y la Revolucion Cultural. Aunque la economia
y la agricultura acapararon la mayor atencion del reformismo en aquellos afios,
la rectificacion de la linea ideoldgica supuso también una importante recupera-
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cion de la institucionalidad interna, propiciando una mayor libertad de expresion
y apertura al exterior.”

El giro ideoldgico, politico y econdmico experimentado por la «Reforma
y Apertura» tuvo una respuesta internacional que visiblemente afectd a la po-
sicion de Taiwan en el tablero internacional.”” El 16 de diciembre de 1978, el
presidente estadounidense Jimmy Carter anunci6 el reconocimiento del gobierno
de Pekin, lo que puso fin a la tradicional alianza de Washington con el reducto
nacionalista de Taiwan. El apoyo estadounidense motivé al gobierno de Pekin
a buscar un acercamiento amistoso a Taiwan tras décadas de hostilidad y aisla-
miento, que se tradujo en la suspension de constantes bombardeos que se habian
vivido desde hacia afios atras en el Mar de China Meridional'®’, y en la publica-
cion del llamado «Mensaje para los compatriotas de Taiwany, en el que Pekin
pedia negociaciones con los lideres de Kuomingtang (KMT) y el regreso de Tai-
wan «en un caluroso abrazo a la patria, lo antes posible.» Para materializar este
deseo politico Pekin opt6 por la supresion de las barreras a la expresion literaria
en un claro ejercicio de poder blando en aras de aunar la idiosincrasia taiwanesa
con la del continente.

La importacion cultural estatal se inici6 con diferentes autores taiwaneses de
marcado cardcter politico favorable, destacando a Bai Xianyong, Nie Hualing
y Yang Qingzhu. Por el contrario, otros escritores de menor peso politico, como
Qiong Yao y Sanmao, ingresaron en China continental, no a través de los cauces
publicos estatales, sino gracias a las propias fuerzas del mercado debido a su
tiron.'”! En el caso particular de Sanmao, el afio en que sus obras fueron publica-
das oficialmente en la China continental por la editorial Friendship Publishing
Company (REEH AR T, Youyi Chuban Gongsi) en 1984. Ello no quiere decir

98

RIOS, X. (2018), «El largo rastro de Deng Xiaoping», El Pais, (en linea: https:/elpais.com/internacio-

nal/2018/12/17/actualidad/1545051795_051286.html).
La historia de Taiwan se remonta a los tiempos en los que era conocida como «la Formosa espafolay,
una colonia del Imperio espafiol que durante 16 afios del siglo XVII se ubic6 al norte de la isla para de-
fender los intereses espailoles en la region frente a los neerlandeses. Aunque mas adelante fue recuperada
por los chinos de la dinastia Ming, en 1895, tras la Primera Guerra Sino-japonesa, China fue obligada
por el Tratado de Shimonoseki a ceder Taiwan a Japon a perpetuidad. La propiedad de la isla daria un gran
tumbo tras la derrota japonesa en la Segunda Guerra Mundial, cuando la isla volvio a ser territorio chino,
convirtiéndose en provincia de la Republica de China. El ejército del partido nacionalista Kuomintang,
que dominaba las instituciones de la Republica, ocuparia la isla con el apoyo de los Estados Unidos. Sin
embargo, con el desenlace de la guerra civil china entre el dirigente del Partido Comunista de China,
Mao Zedong, y el gobierno del Kuomintang, Taiwan pasé a ocupar en 1949 un lugar mas delicado en la
politica china al transformarse en la sede central del gobierno de la Republica China, exiliado del centro
del poder en Pekin. En diciembre de 1949 el lider del Kuomintang, Chiang Kai-shek, abandoné Chengdu,
la Gltima capital provisional en el continente del Kuomintang, y la situ6 en Taipéi, de modo que la guerra
civil china concluyé con la division de China en dos regimenes enfrentados, lo que ha generado una
compleja situacion politica y diplomatica, que se ha prolongado hasta la actualidad.
Durante décadas, el Ejército Popular de Liberacion de China habia bombardeado las Islas de Quemoy
y Matsu.
QIAN, Y., Reception of Taiwan Literature in 1980s Mainland, (en linea: https://www.soas.ac.uk/taiwan-
studies/eats/eats2007/file38478.pdf).
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que Sanmao lograra esquivar el filtro de la politica china, o que el gobierno cen-
tral no tuviera constancia del procedimiento. Al contrario, lo que ocurri6 en el
caso de Sanmao fue un proceso natural, que dio a la autora y a su obra una bien-
venida mucho mas calurosa, al estar alejada de la influencia del sector politico.

Tanto asi que, emulando lo vivido unos afios atras en la isla de Taiwan, «el
fenomeno Sanmao» calded la China continental a sus lectores con sus historias
de libertad en Espaiia, haciendo entender asi que existia una idiosincrasia mu-
cho mas liberal a la que se vivia entonces en China. El efecto de la «Reforma
y Apertura» tuvo un profundo impacto en el plano socioldgico, en los suefios
y aspiraciones de los jovenes de toda China, contribuyendo a la creacion de
una audiencia receptiva para Sanmao. Como sefiala Ward, tanto el ciudadano de
Taiwan como el de China continental experimentaron un proceso similar en la
recepcion de la obra de Sanmao, pues «el mundo que Sanmao cred para sus lec-
tores apelaba a un anhelo compartido de libertad, igualdad y autoexpresion que
se originé en las realidades politicas y culturales de Taiwan y China continental
en las décadas de 1970 y 1980.»'*

En la actualidad, el gobierno chino no ha mostrado ningun interés en reducir
el alcance de Sanmao o de sus obras. Preguntada acerca de la cuestion, la tra-
ductora Irene Tor sefiala que «en relacion al Partido Comunista, no hay ningin
problema con ella. De haberlo, no se venderia en las librerias, y Sanmao esta
en todas partes.»'” Sin olvidar dos instituciones-museos de diplomacia publica
centrados en la difusion de la figura de Sanmao: la Casa Natal en Chongqing y la
Casa Memorial de Sanmao en Zhoushan. En esta misma linea habria que desta-
car la labor desempefada por los Institutos Confucio en Espafia, particularmente
los de Madrid y Las Palmas de Gran Canaria'™. A titulo de ejemplo, sefialar que
el Instituto Confucio de Madrid proyecté en 2016 el citado documental de la
cineasta Susi Alvarado;'® asi como que el Confucio en Gran Canaria fue uno de
los colaboradores en la puesta en marcha del evento «Recordando a Sanmao» en
2016 y particip6 activamente en la exposicion de 2018 en la isla de La Palma.!'*

De manera rutinaria, el gobierno chino quiere que los Institutos Confucio
celebren eventos y ofrezcan instruccidon bajo los auspicios de las universidades
anfitrionas que dejen a China en buen lugar, lo que confirma la observacion fre-
cuentemente citada del miembro del Politburé Li Changchun de que los Institu-
tos Confucio son «un importante parte del sistema de propaganda de China en

12 'WARD, S. (2001), «San Mao: Oasis or Mirage? The phenomenon of the «Chinese Woman of the Des-
erty», University of Pittsburgh.

Ver anexo: «Entrevista a Irene Tor».

En total hay seis Institutos Confucio en Espaiia, situados en Valencia, Leon, Granada, Madrid, Barcelona
y Las Palmas de Gran Canaria.

15 INSTITUTO CONFUCIO, (2016) Nota de prensa del Instituto Confucio en Madrid, (en linea: https://
confuciomadrid.es/2016/11/21/nota-de-prensa-presentacion-de-documental-sanmao/).

20 MINUTOS, (2018) La Palma dedica una exposicion a la escritora china Sanmao, (en linea: https:/
www.20minutos.es/noticia/3516044/0/palma-dedica-exposicion-escritora-china-sanmao/).
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el extranjero.»'’’ Por ello, al observar que los diferentes Institutos Confucio en
Espafia promueven regularmente la figura de Sanmao, podemos constatar que
existe un deseo gubernamental de promover a la figura de Sanmao en el marco
de la accion exterior cultural china.'"®

4.2.  Sanmao y Canarias: presente y futuro

Tras la descolonizacion del Sahara Occidental, las islas Canarias son el ele-
mento mas directo de la literatura de Sanmao con la geografia espaiola, de
ahi el énfasis particular. Es una curiosa coincidencia que las islas de Sanmao
—aquellas que marcaron parte de su vida— presentan paralelismos semanticos
tan cercanos. Por un lado, la isla de Taiwan, denominada en el siglo XVI por los
viajeros lusitanos a ilha Formosa, es decir, la isla Bonita o Hermosa; y por otro
lado, una de las islas Canarias que tanto marco6 su vida debido a la pérdida de su
esposo, La Palma, conocida por su eslogan turistico como «La isla Bonitay.'"”

Las referencias a Canarias en los textos de Sanmao son numerosas. Aunque
nuestro objetivo no es pormenorizarlas, baste con sefialar que uno de los tres
libros de la autora disponibles en castellano incluye el territorio en el titulo:
Diario de las Canarias,"" en el que habla de su paso por Gran Canaria, Tenerife
y La Palma.'"! Entre las razones por las cuales la pareja eligié Gran Canaria como
hogar destacan la cercania geografica y el hecho de que la compaiia minera para
la que José trabajaba en el Sahara tuviera oficinas administrativas en Las Palmas
de Gran Canaria. A continuacion, realizaremos un breve estudio del peso de los
diferentes lugares de Canarias que Sanmao aborda en su literatura, para tratar
a continuacion cuales son las iniciativas de la diplomacia regional de Canarias en
el impulso de Sanmao como vinculo entre el archipiélago y el gigante asiatico.

Comenzando por la isla de Gran Canaria, la escritora pone un cierto énfa-
sis en su ajetreado cardcter comercial y turistico: «Es una gran ciudad, cadtica
y ruidosa; a mi siempre me da la impresion que es igual que Hong Kong [...] por

SAHLNIS, M. (2013), «Confucius Institutes censor political discussions and restrain the free exchange
of ideas. Why, then, do American universities sponsor them?», The Nation, (en linea: https://www.then-
ation.com/article/archive/china-u/).

El control que Pekin ejerce sobre los Institutos Confucio ha sido debatido ampliamente en multiples pu-
blicaciones, destacando que, aunque no parece haber una declaracion de los objetivos especificos de «po-
der blando» del programa del Instituto Confucio en sus textos rectores, hay una cldusula aparentemente
inocua que equivale a un caballo de Troya, relativa a la instruccion de Mandarin unicamente en caracteres
simplificados. Tal medida sirve como énfasis en la forma de escritura centralizada e impulsada por Pekin,
marginalizado las comunidades que utilizan los llamados «caracteres tradicionales», como Hong Kong,
Taiwan, Malasia o grandes restos de la diaspora.

La Palma, Isla Bonita. Pagina promocional, (en linea: https://www.visitlapalma.es/).

No obstante, el titulo en castellano no es una traduccion literal de una obra de Sanmao, sino una decision
de la editorial Rata tras un proceso de identificacion y unién de diferentes relatos de la autora relativos
a las islas.

Diarios de las Canarias (2017), su segunda novela traducida en espafiol es la traduccion del libro £/ olivo
de mis sueiios “Z & 15, 1a version original en chino.
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eso José y yo hemos decidido vivir en una urbanizaciéon junto al mar, alejada
de la ciudad.» Ahora bien, en lo que se refiere a la poblacion en Gran Canaria
Sanmao se deshace en elogios. Asi lo desvela una carta a sus padres a finales de
1975: «Cerca se encuentra una pequena localidad, donde todos son espafioles.
Son tan amables que me parece estar en el cielo. Estas gentes son tan carifiosas
que parecen estar hechas de azicar. No podéis imaginaros la enorme bondad
y hospitalidad que habita en ellos.» No cabe ninguna duda de que afirmaciones
como la anterior han propulsado en China el asentamiento de una idea de pais
amable y cercano. De hecho, el informe del Real Instituto Elcano de 2021 La
reputacion de Esparia en el mundo concluye que es uno de los pesos fuertes
del poder blando de Espafia: «Espafia alcanza niveles muy altos de prestigio en
los cuatro atributos que tienen mas peso estadistico en la valoraciéon global de
conjunto de los paises: la amabilidad y la simpatia, el entorno natural, el ocio
y la seguridad.»'"?

Retomando el género clasico de la literatura de viajes, en Tenerife da pince-
ladas tanto del paisaje: «La familia de José ha venido a pasar una temporada
con nosotros. Un dia los llevamos en coche al Teide, a ver los pinos del parque
nacionaly; y al mismo tiempo también habla de las particularidades politico-eco-
nomicas del Tenerife de la época: «los puertos de las islas Canarias son francos,
por lo que aquellos productos sobre los que generalmente se cargan altos im-
puestos aqui son mucho mds baratos.»'* Sin olvidar, claro esta, el guifo a los
platanos de Canarias como parte de la region: «ahora vivimos en Tenerife y cada
dia, cuando salgo a pasear sigo practicamente el mismo recorrido [...] atravieso
lo que parece un mar de platanos.»''

Por ultimo, La Palma es un caso singular porque despierta en Sanmao la
aforanza de su patria en la provincia de Zhejiang, que atin no conocia dadas las
circunstancias politicas entre Taiwdn y la China continental. En una traducciéon
de un capitulo de ‘El llanto de los Camellos’ (3&3LAI3%5E, Kuqi de luotuo)
Sanmao relata: «José y yo entramos en la escena de nuestros suefios, pero yo era
consciente de que por muy calido y muy dulce que fuera aquel lugar, después de
dos horas, tendriamos que abandonarlo. Y con esa sensacion de pérdida, nos con-
centramos mas en esta lluvia primaveral con flores de albaricoque. En Zhejiang,
en nuestra lejana China, también seria de esta manera.»'"

Estas notas, entre otras muchas, son una evidencia palpable de su estancia en
las islas y del significado que tuvieron para la carrera profesional de la escritora.
No en vano, diferentes autoridades insulares han visto en el relato canario de
Sanmao la oportunidad de tender puentes con el gigante asidtico con el objetivo
ultimo de fomentar el turismo, los intercambios comerciales y un mayor entendi-

12 REAL INSTITUTO ELCANO, (2021), La Reputacion de Espafa en el Mundo 2021, Informe.

3 SANMADO, (2017) Diarios de las Canarias, Barcelona, Rata, p. 124.

14 Idem., p. 36.

Traduccion de Lianyun Zhang Zhao, incluida en «El olivo y la flor del ciruelo», de Manuel Poggio.
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miento cultural. Sobre la proyeccion exterior regional en nuestro marco norma-
tivo, sefiala Joan David Janer Torrens, profesor titular de Derecho Internacional
Publico de la Universidad de las Islas Baleares, que:

A la luz de las previsiones estatutarias y de consolidada jurisprudencia
constitucional, las Comunidades Autonomas han ido desarrollando, con
distinta intensidad, actuaciones que han supuesto una proyeccion hacia el
exterior de su actividad politica. Estas actuaciones, por contraposicion al
concepto de «relaciones internacionales» previsto en el articulo 149.1.3.°
de la Constitucion espafiola (CE), han venido en denominarse «relaciones
con relevancia internacional». Entre otras, dichas relaciones se han tra-
ducido en la firma de acuerdos de colaboracion con entes de otros paises,
en la apertura de oficinas en el exterior, en la realizacion de viajes de
representantes autondmicos a otros paises, en la participacion en inicia-
tivas de cooperacion transfronteriza, interregional y en el desarrollo o en
la ejecucion de las obligaciones derivadas del cumplimiento de tratados
internacionales celebrados por el Estado.''®

Partiendo de esta base, han sido las islas quienes de forma auténoma han
comenzado a impulsar proyectos de lo que podriamos calificar como diplomacia
regional en aras de forjar unos vinculos mas fuertes con China, y que podemos
dividir en tres secciones:

* Primero, la puesta en marcha de proyectos culturales para el impulso del
turismo;

* Segundo, el hermanamiento de ciudades como muestra de una diplomacia
ciudadana;

» Tercero, el establecimiento de puentes en nuevos formatos, como fueron
las iniciativas sanitarias de intercambio de material sanitario experimentadas du-
rante la pandemia de la Covid-19 impulsadas por la Asociacion Sanmao Espa-
fia-China.

En primer lugar, en relacion a la puesta en marcha de proyectos culturales
para el impulso del turismo, debemos destacar los casos de las islas de La Palma
y Gran Canaria. Destaca por excelencia la isla de La Palma, donde las institu-
ciones —cabildo y ayuntamiento capitalino— han pretendido rendir un home-
naje al matrimonio y a su memoria mediante dos instalaciones de dos artistas
locales, Alberto Cabrera y Juan Alberto Fernandez. Cabrera ha desarrollado una
actuacion de acondicionamiento, sefializacion y estilizacion en el cementerio de

116 JANER TORRENS, J. (2017), La accion exterior de las Comunidades Autéonomas: jhacia una nueva
interpretacion de la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales?, REAF,
n.° 26, p. 13.
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Santa Cruz de La Palma, donde se encuentra la tumba de José."'” Fernandez, por
su parte, ha actuado en la Fajana de Barlovento (la zona en la que José perdio la
vida) creando un mirador en el que destaca una estructura metélica con la forma
de «tres pelos» en alusion al propio nombre de Sanmao.!'® Ambas estructuras
forman parte de un entramado mas complejo, conocido como «La Ruta Sanmao»
de La Palma.'”

No se puede obviar la relevancia para la diplomacia publica espafiola de dicha
apuesta cultural. En un entrevista mantenida a proposito de este trabajo,'?* Angel
Saénz Pinto, coordinador de la Ruta Sanmao en La Palma, abord¢ la participa-
cion de diferentes entes de la diplomacia publica al indicar lo siguiente:

El Cabildo de La Palma ha realizado un mapa y una guia sobre la Ruta,
traducida por la directora del Instituto Confucio de la Universidad de Las
Palmas de Gran Canaria y estamos adheridos al programa del Club «Yo
Hablo Espafiol», creado por el Instituto Cervantes de Beijing y la Biblio-
teca Cervantes de Shanghai. Conjuntamente con las Oficinas Espafolas
de Turismo de Beijing y Guangzhou y los Institutos Cervantes de Beijing
y Shanghai, hemos creado el evento «30 afios sin Sanmao», con logotipo
propio, para conmemorar conjuntamente en la celebracion de este aniver-
sario.

Como comenta Saenz Pinto, dentro del impulso de la diplomacia regional en
La Palma merece un énfasis particular la inclusion de isla en 2020 en el progra-
ma «Yo Hablo Espafiol», a través de la figura de Sanmao."?! El programa, en el
que también participan otras entidades espafiolas como son el Museo Picasso
Malaga, el Teatro Real, o la Casa Museo Salvador Dali,'* promueve la figura
de Sanmao en la isla, al tiempo que ofrece una serie de ventajas y descuentos
gracias a las empresas colaboradoras asociadas, destacando hoteles, restaurantes

117 Cabrera fue encargado con el desarrollo de un monumento funerario en el entorno y tumba de José Maria
Quero, en el cementerio municipal de Santa Cruz de La Palma. Por medio de elementos naturales como la
luz solar, el agua y la tierra se trata de enlazar conceptualmente de nuevo a los conyuges, separados tanto
por la muerte, como por la distancia de las dos islas. Taiwan, donde se encuentran los restos de Sanmao;
y La Palma, sepulcro de su marido.

'8 Bajo la direccion de Maria Victoria Hernandez se decide apostar por la literatura como medio de consoli-

dacion del turismo palmero, en particular con el caso chino. Con ese fin, el proyecto del mirador literario

de Barlovento incluye tres en si mismo: una escultura, la plaza o mirador, y un jardin. La escultura, eje
principal, cuenta con tres tubos de bronce (que representan «tres pelos») y cuyo objetivo es revivir a Echo

Chen tras su seudénimo «Sanmao».

Ver anexo: «Ruta Sanmao de La Palmay, facilitado por el Cabildo insular.

9 Ver anexo: «Entrevista a Angel Saenz».

' EL DIARIO, (2020), La Palma se incorpora al programa «Yo hablo espafiol» del Instituto Cervantes
de China, elDiario.es, (en linea: https://www.eldiario.es/canariasahora/lapalmaahora/economia/incorpo-

ra-programa-hablo-espanol-institut)o-cervantes-china-la-palma 1 6298439.html.

* WEB. Pagina oficial del programa «Yo Hablo Espafiol»: https://pekin.cervantes.es/es/cursos_espanol/
estudiantes_espanol/yo-hablo-espanol.htm.
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y lugares de ocio y culturales de la isla para avanzar en la promocion turistica
local en el mercado chino.

Desde La Palma, ademas, han realizado una notable accidn internacional dan-
do a conocer la Ruta de Sanmao en la feria turistica mas importante de China oc-
cidental, la Western China Tourism Industry Expo, que celebro su sexta edicion
en la ciudad de Chongging en 2019.'* Sin olvidar que, en el caso de La Palma,
la diplomacia regional digital ya es una realidad, pues la Consejeria de Turismo
del Cabildo Insular ha puesto en marcha un perfil propio en la aplicacion infor-
matica de mensajeria para dispositivos moviles WeChat, la mas extendida entre
la poblacion china de todo el mundo.'* Con 1,1 billon de usuarios activos cada
mes y una media de 45 billones de mensajes diarios, WeChat se posiciona como
un «super-WhatsApp» de la comunicacion en la esfera sinica. Ante esta realidad,
«esta herramienta tecnoldgica es una ventana abierta para que la comunidad chi-
na conozca nuestro territorio insular», apunta Raul Camacho, consejero insular
de Turismo. «Son pequeios pero interesantes pasos para abrir posibilidades de
desarrollo turistico aun mayores de los ya existentesy, gracias a las cuales «cada
vez son mas las personas chinas que desean conocer el lugar donde residio, hasta
la muerte de su esposo, la escritora china mas famosa de todos los tiempos.»'?®

De forma paralela hay que destacar también la existencia de una «Ruta San-
mao» en Gran Canaria'?®, En este caso, el enfoque principal de la isla es la ciudad
de Telde, en la que Sanmao residid durante gran parte de su estancia. La ruta
incluye lugares que la escritora visitaba de forma regular como la biblioteca si-
tuada en la Casa Museo de Ledn y Castillo, el Jardin de Sanmao, o la casa donde
vivié con su pareja José¢ Maria Quero, situada en la calle Lope de Vega, en Playa
del Hombre.

En segundo lugar, la diplomacia regional canaria adquiere una dimension
internacional a partir de los multiples procesos de hermanamiento de ciudades
que estan acercando China al archipiélago. Siendo una idea nacida en la Europa
de posguerra tras de la Segunda Guerra Mundial, el impulso se materializ6 en el
movimiento de «Ciudades Hermanas Internacional» creado en 1956 por el presi-
dente de Estados Unidos, Dwight D. Eisenhower a raiz de una conferencia en la
Casa Blanca sobre la diplomacia ciudadana. Esta diplomacia ciudadana se tradu-
ce en un efecto de cercania y comunidad que permite, entre otros, fomentar las
relaciones entre pueblos diferentes, estrechando lazos de amistad; dar a conocer
las riquezas nacionales a través de instrumentos como el turismo y el intercam-

123 LA OPINION DE TENERIFE, (2019), «La Palma promociona la Ruta de Sanmao en la feria turistica
mas importante de China occidental», El Dia (en linea: https://www.eldia.es/la-palma/2019/06/22/pal-
ma-promociona-ruta-sanmao-feria-22612413.html).

124 MARTIN, V. (2019), «Turismo de La Palma se lanza con la figura de Sanmao al super-WhatsApp>
de Chinay, El Dia, (en linea: https://www.eldia.es/viajes/2019/11/28/turismo-palma-lanza-figura-san-
mao-22521675.html).

125 Idem.

WEB. Pagina oficial de la Ruta Sanmao de Gran Canaria: https://elviajedesanmao.es/.
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bio cultural entre paises; intercambiar experiencias a nivel econémico, politico,
social y cultural; y profundizar en el entendimiento que un pais tiene del otro
y, en consecuencia, en el conocimiento mutuo entre naciones y los integrantes de
sus respectivas comunidades.

En el caso que nos ocupa, un ejemplo practico es el hermanamiento entre la
ciudad china donde nacié Sanmao, Chongqing, y Telde, su municipio de residen-
cia en Gran Canaria.'”’” La localidad grancanaria estd hermanada con otras tres
ciudades; dos de ellas en Canarias (Galdar y San Cristobal de la Laguna) y otra
en Huelva (Moguer, al tratarse de la ciudad natal del fundador de la propia Tel-
de). Se trata, por tanto, del inico hermanamiento internacional de la ciudad de
Telde. Ademas, existe un Convenio de Cooperacion firmado entre las ciudades
de Chongqing y Madrid desde el pasado afio 2018 en honor a la escritora, puesto
que Madrid fue la ciudad en la que vivid y residio, sobre todo en su primera etapa
en Espafia.'?

Seguidamente, no podemos olvidar el resultado practico de dichos herma-
namientos, que se ha visto traducido en una cooperacion eficaz en un sentido
bilateral en uno de los momentos mas algidos de la historia reciente de China
y Espana: la pandemia de la Covid-19. Desde la coordinacion liderada por la
Asociacién Sanmao Espafia-China (ASEC), una asociacion voluntaria que pre-
tende participar del proceso de recuerdo del legado de la autora, presidida por
el empresario Carlos Vélez, se puso de manifiesto cuales eran las externalida-
des positivas de las asociaciones previamente establecidas. En particular, nos
referimos a las donaciones de material sanitario, incluyendo mascarillas y otros
utensilios, que llegaron a Espafia en los momentos mas criticos de la pandemia
y como resultado de la labor mediadora de la ASEC. Una labor reconocida por
hospitales como el de La Paz, debido a la entrega al Ayuntamiento de Madrid de
22.000 mascarillas quirargicas, y agradecida tanto por el alcalde de Madrid, José
Luis Martinez-Almeida, como la por la vicealcaldesa, Begofia Villacis.'”’

Por otra parte, en una relacion bidireccional pero sentido opuesto, el pre-
sidente del Cabildo Insular de La Palma, en una carta dirigida a la ciudad de
Chongqing con fecha de 7 de febrero de 2020, se solidarizaba con el pueblo
chino al sefialar: «Aunque La Palma esta a mucha distancia de ustedes, nos une
la figura de San Mao y su espiritu. En este momento de incertidumbre y pesar
nos sentimos muy cerca de ese pueblo chino que tan preocupado se siente por
el desarrollo de la enfermedad causada por el coronavirus en Wuhan y que se ha
extendido poco a poco a todo el planeta. Desde La Palma, quisiera enviarles todo
el apoyo de nuestro pueblo.»

127 TELDE ACTUALIDAD, (2019), «Telde oficializa con un viaje a China su hermanamiento con la ciudad
natal de Sanmao», TeldeActualidad, (en linea: https://www.teldeactualidad.com/hemeroteca/noticia/cul-
tura/2019/02/13/7443 html).

WEB. Pagina oficial del Ayuntamiento de Madrid, (en linea: https://www.madrid.es/).

> Idem.
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Por ultimo, y en relacion a la participacion de la sociedad espafola, con un
notable acento en la didspora china en Espafia, merece destacar en el mismo
contexto la labor de la Asociacion Sanmao Espafia-China como canal de co-
municacion entre autoridades chinas y espafiolas. En uno de los comunicados
de la Asociacion se pone de manifiesto este caracter mediador en el proceso de
solicitud de ayuda internacional por parte de Chongqing a Espafia antes de que
la pandemia inundara también nuestro pais. «Hemos recibido una peticion de
ayuda de varias ciudades chinas» y «desde nuestra asociacion estamos haciendo
llegar la carta recibida de Chongqing a varias instituciones con las que hemos
colaborado ya que nuestros recursos son escasos» son algunos de los extractos
del documento. Sin olvidar un detalle fundamental de marcado caracter social:
«lo que mas les pedimos es que sean amables con las personas de nacionalidad
china que estan en Espafa.»

4.3. Propuestas: alcance y potencial de Sanmao para la diplomacia
espariola

El potencial de Sanmao para la diplomacia espafiola es un resultado directo de
la relacion entre la Republica Popular de China y el Reino de Espafia. Comenza-
mos sefalando que ambos han experimentado profundas transformaciones desde
que establecieron relaciones diplomaticas en 1973. Tras sus respectivos procesos
de democratizacion y reforma y apertura, respectivamente, ambos paises han
alcanzado cotas de desarrollo practicamente inimaginables hace casi 50 afios.
No es de extrafiar, por tanto, que las relaciones entre ambos se hayan dinamizado
y reforzado extraordinariamente a lo largo de este periodo.

El ejemplo de la actuacion llevada a cabo por las islas Canarias representa en
la actualidad uno de los maximos exponentes de la diplomacia cultural espafiola
hacia China. Siguiendo este impulso, nuestra accion cultural debe ser mas ambi-
ciosay hacer uso de Sanmao en las formas que examinaremos, ya que los valores
que representa casan con los intereses internacionales de Espafia —libertad, fe-
minismo, respeto interreligioso y afan de multilateralismo, entre otros— ademas
de por ser puerta de entrada a Espafia para la gran parte de la comunidad sinica
que nos conoce a través de su obra, directa o indirectamente.'* A raiz de todo
ello, en esta seccion analizaremos, en primer lugar, los instrumentos rectores de
la politica espafiola con China y las reuniones de alto nivel bilaterales; en segun-
do lugar, trataremos algunas propuestas que resalten el potencial diplomatico de
Sanmao; para terminar con una evaluacion del papel que Sanmao puede jugar en
la futura celebracion del 50 aniversario del establecimiento de relaciones diplo-
maticas entre Espafia y China en 2023.

130 Ver seccion: «Imagen de Espana en China: «El olivo de mis suefiosy».»
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Comenzando por los instrumentos que rigen la relacion entre Espafa y China,
se debe hacer una distincion entre el alcance europeo y el propiamente nacional.
El paraguas europeo no es un marco necesariamente diferente, sino mas bien de
unas lineas generales aplicables a los Estados Miembros. En esencia, los intere-
ses de Espafia en China son los de la Unidén Europea. En la actualidad, la marca
insignia en la relacion de la Union Europea con China viene definida en la Agen-
da Estratégica para la Cooperacion UE-China 2020, que define a China desde
un triple eje como «socio, competidor y rival sistémico». Complementariamente,
las cumbres ASEM (Encuentro de Asia-Europa) cuentan con la participacion de
todos los miembros del Consejo de la Union Europea, el presidente de China
y los jefes de gobierno de las naciones de Asia; y, dentro de la cumbre, la Fun-
dacion Asia-Europa (ASEF), que pretende promover, desde la cultura, la coope-
racion intercontinental.

Desde el punto de vista espafiol, las relaciones diplomaticas entre China
y Espafa disfrutan de un momento de gran solidez que nace de la Asociacion
Estratégica Integral en el marco de la Declaracion Conjunta que Pedro Sanchez
y Xi Jinping firmaron en 2018 durante la visita de Estado del mandatario chino
a Espafia. Sin olvidar la guia de ruta que establece el documento de politica
exterior Una vision estratégica para Esparia en Asia 2018-2022. En el plano
historico, merece resaltar ademas la visita de los Reyes de Espafia a China en
1978, asi como las visitas de presidentes espafioles a China: Felipe Gonzalez en
septiembre de 1985 y después en febrero de 1993, Jos¢ Maria Aznar en junio del
aflo 2000, Rodriguez Zapatero en cuatro ocasiones de 2004 a 2011, y Mariano
Rajoy en septiembre de 2014, en septiembre de 2016 y en mayo de 2017 duran-
te la cumbre sobre el proyecto de la Ruta de la Seda. En el caso del presidente
Pedro Sanchez, el encuentro mas proximo seria la visita del mandatario chino
a Espafia en 2018.

Estas reuniones de alto nivel dan fe de la solidez de la relacion bilateral
y del interés historico de ambos paises en afianzar la reciprocidad. Nos basa-
remos en dicho marco institucional para realizar una serie de propuestas, con
Sanmao como protagonista, con el objetivo de profundizar en el cometido di-
plomatico de este trabajo. Abordaremos la posibilidad de actuacion desde tres
perspectivas, centradas en:

* El marco sociocultural, destacando la importancia del espafiol;

* El marco econdmico, a través del turismo pero también de la mejora del
imaginario chino sobre el peso econémico de Espana;

* El marco diplomatico, desde la accion de las embajadas y consulados de
Espaia.
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Comenzando por el marco sociocultural, tal y como se ha defendido en este
trabajo, Sanmao realiza en su obra una aportacion inédita al imaginario colectivo
chino de Espafia. Las incontables referencias culturales, su vision positiva sobre
la presencia de Espafia en el Sdhara, su dominio del idioma espafiol, asi como
su uso para crear una linealidad iberoamericana en su obra o la transposicion de
valores, de lo que es ejemplo su traduccion de Mafalda al chino, son realidades
de esta gran aportacion cultural. Ello sitia a la escritora como «embajadora cul-
tural»de nuestro pais en China al tiempo que abre todo un abanico de posibili-
dades.

El primer aspecto a destacar seria la defensa del estudio y promocion del
espafiol en China. Existe un aspecto comun inigualable entre el espafiol y el
chino: ambos comparten el dominio lingliistico al ser las dos lenguas mas ha-
bladas en el mundo en referencia al nimero de hablantes nativos. Precedida por
el chino, el espafiol es la segunda lengua materna del mundo con 493 millones
de usuarios nativos —un 7,5% de la poblacion mundial—, y mas de 24 millones
de estudiantes no nativos en 2021. Igualmente, es también la tercera lengua mas
utilizada en internet, la segunda en redes sociales como Facebook y Twitter. Con
este trasfondo, el espafiol es uno de los idiomas que, en su tltima reforma, han
universalizado la ensefianza-aprendizaje de lenguas extranjeras en China. Se-
flalemos que desde 2017 el Ministerio de Educacion de China aprobd un nuevo
disefio de la ensefianza secundaria y de bachillerato en el que se contempla la
inclusion oficial del espafiol en la oferta del curriculo como asignatura lectiva del
Examen Nacional de Acceso a la Universidad de Educacion Superior (Gaokao),
ademas del inglés, japonés y ruso existentes. El Plan curricular entré en aplica-
cion a partir del curso académico 2018-2019, permitiendo aprender el espafiol
como primera lengua extranjera. El hecho de que los estudiantes chinos puedan
priorizar el estudio del espafiol como primera lengua extranjera por encima de
otras como el inglés es una prueba indiscutible del poder creciente de la lengua
cervantina en China, que Sanmao tanto amo.

Logicamente, Sanmao no es, ni pretende ser, la tinica razon por la que los es-
tudiantes chinos aprendan espaiiol. Sin embargo, como sefiala Larreta, Sanmao
es, junto a otros activos como la popularidad del fatbol o del baile, un factor
clave en la difusion del espafiol’! y, en consecuencia, una forma de proteger la
posicion privilegiada y continuar impulsando el alcance de la lengua espafola
en China."*” A raiz de lo anterior, una propuesta interesante seria la creacion de
unas becas para atraer el talento chino a Espana, emulando la actuacion de las

31 MARINARQO, S. (2019), «Con el espaiiol se trabaja, se estudia y se viaja», VIII Congreso de la Lengua,
(en linea: https://www.clarin.com/revista-enie/ideas/espanol-trabaja-estudia-viaja_0_YAAafmVBT.html).

132 El impulso continta fortaleciéndose con las visitas consecutivas del presidente Xi Jinping a paises de habla
hispana, ademas de Espafia, como Argentina y Panama en 2018.
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becas de la Fundacion Carolina para profesores y estudiantes latinoamericanos.
El éxito de las becas Carolina evidencia el beneficio de trabajar en el poder blan-
do de Espafia otras regiones del mundo a través de posibilidades académicas.
Unas potenciales «becas Sanmaoy para el intercambio universitario con China,
a nivel de posgrado o especificas para el idioma serian una excelente apuesta
para recordar las aportaciones de la escritora a este sector y continuar, a través de
su nombre, impulsando la imagen de Espafa. La idea podria ser impulsada desde
Casa Asia, una de las casas de la red de diplomacia publica espanola, que ademas
ya goza con experiencia en este sentido al conceder otros méritos como las becas
integradas en el programa Ruy de Clavijo, dirigidas a investigadores espafoles
y con una incidencia principal en Asia Central.

Otra vertiente de interés tiene que ver con el marco econdmico. Por una parte,
ya existe una labor regional en este sentido que parte de las autoridades publicas
de las islas Canarias y que, como se ha tratado, pretende dar un nuevo enfoque
e impulso al turismo de las islas con una historia préxima a Sanmao. Sin em-
bargo, existe un interés creciente de la diplomacia cultural nacional por este co-
metido, como evidencia la promocién y coordinacion del panorama cultural de
las islas con Turespafia como entidad dependiente del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo espainol. En esta linea, seria de interés analizar la posible
integracion de Sanmao en instrumentos ya existentes, como son las guias eco-
nomicas de Casa Asia para el apoyo a las Comunidades Autébnomas y los entes
locales. Estas guias, cuya finalidad principal es favorecer la coordinacion y la
cohesion de la accion autondmica en el plano econémico en Asia son el marco
idéneo para guiar una actuacion cooperativa y unificada. En cierta medida, ello
simularia un espejismo, a nivel nacional, de lo que ya han hecho sectores de la
Comunidad Auténoma de Canarias al potenciar su turismo en ferias internacio-
nales en China. Como hemos defendido en secciones previas, el alcance nacional
de esta propuesta estaria completamente justificado por los viajes de la propia
Sanmao por el resto del territorio espafiol, ademés de por las multiples referen-
cias culturales de Sanmao sobre la cultura y geografia de Espafa en general.

No podemos dejar atras el apartado econémico sin hacer una breve alusion
a la imagen de Espana en China en este sentido. Se indica en el informe del Real
Instituto Elcano La Imagen de Esparia en China que «en China [...] no se reco-
noce ninguna marca espafola, salvo Zara.»'** Conclusiones como ésta deben ser
una sefial de alarma en el conocimiento que se tiene de Espaiia en China sobre
nuestro peso econdmico. Figuras como la de Sanmao pueden ser el eje principal
en eventos de diferente indole que incidan en la fuerza motriz de Espafia como
cuarta potencia econdmica en la Union Europea. Un ejemplo de interés para
arrojar algo de luz sobre el calibre econdmico espaiol seria, dada la importancia

133 NOYA, J. (2007), «La Imagen de Espafia en Chinay, Real Instituto Elcano, Madrid, p. 271.
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que Sanmao dio a las islas, promocionar Canarias como «huby» europeo en Aftri-
ca, para potencial la centralizacion empresarial.

Por ultimo, analizamos como Sanmao puede actuar como instrumento y he-
rramienta en la accion de las embajadas y consulados de Espafia. En un primer
momento, pareceria que esta recomendacioén unicamente iria dirigida a la acti-
vidad diplomatica en China. No obstante, debemos tener en cuenta el papel de
la diaspora china y explorar otras localizaciones en las que la figura de Sanmao
suponga un valor afiadido. Un claro ejemplo seria Canadd, donde el citado do-
cumental de Arribas y Pérez, Sanmao: La novia del desierto, logro posicionarse
como una de las piezas mas destacadas en el festival Hot Docs Films Festival de
Toronto en 2020, siendo el peso de la didspora china en el pais un dato a consi-
derar. Otros lugares como el sudeste asiatico serian un excelente caldo de cultivo
para utilizar el «ingrediente Sanmao» en un mix cultural de esencia diplomatica
en la difusion cultural de Espaiia.

No se puede menospreciar tampoco el cardcter latino de Sanmao. Como se
ha defendido, Sanmao estd cerca de América Latina por sus relatos durante su
estancia en el continente, ademas de gracias a su traduccion de la argentina Ma-
falda. Por lo tanto, podria ser ttil explorar su potencial de promocién conjun-
tamente con las embajadas de otros paises hispanos, o dentro de la Secretaria
General Iberoamericana y la Organizacion de Estados Americanos en aras de
aportar un nuevo matiz a la cooperacion iberoamericana. Se trataria de hacer de
la cultura ya no un objeto de la politica exterior, sino un marco de pensamiento
para su formulacion, y de la diplomacia un d&mbito para el ejercicio de la cultura
en aras de la diversidad de los intereses nacionales.

Igualmente, y recuperando la idea de la diplomacia ciudadana, existe toda-
via un amplio espacio para los ya hermanamientos de ciudades existentes de
materializarse en una cooperacion mas profunda —por ejemplo, a través de una
mayor institucionalizacidon y regulacién—, asi como de las asociaciones chinas
en Espafia para adquirir un papel mas centralizado. Debemos destacar en este
sentido el proyecto actual que se estd impulsando desde Casa Asia para centra-
lizar todas las asociaciones de incidencia china en Espafia, una esfera en la que
la Asociacion Sanmao Espafia-China deberd adquirir un papel preferente. San-
mao aporta del mismo modo mayores oportunidades de profundizacién entre las
entidades de la diplomacia publica espafiola, siendo una recomendacion de este
trabajo la firma de un acuerdo de cooperacion entre Casa Asia y el Gobierno de
Canarias para la mejora de la gestion de todas las actividades sobre Sanmao en
las islas.

Para terminar, debemos llamar la atencion sobre el papel que Sanmao puede
jugar con motivo del 50 aniversario del establecimiento de relaciones diploma-
ticas entre Espafia y China en 2023-2024. A diferencia, por ejemplo, del Afio
Cultural de Diego de Pantoja en 2018, Sanmao puede suponer una mejora en el
acercamiento de la diplomacia espanola en China al espectro de la sociedad mas
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joven. En el caso de Diego de Pantoja, un hecho resulta evidente: el desconoci-
miento del publico chino en general, y de los jévenes del pais en particular, de
esta figura literaria espafola. Por el contrario, Sanmao es una figura altamente
conocida por el lector chino, con una particular incidencia en los jovenes debido
a su estilo literario sencillo, facil de leer, y cargado de matices romanticos e idi-
licos. Sin ser literatura adolescente por la profundidad de su relato y del contexto
histdrico, la literatura de Sanmao es accesible para un publico extenso. De cara
a la celebracion cultural del periodo 2023 a 2024, pareceria adecuado, por lo tan-
to, adoptar una estructura dual en la que se fomenten personajes de importancia
tradicional para la diplomacia espafiola, y al mismo tiempo se innove en la difu-
sidn de personajes con los que el publico chino, particularmente los jovenes, po-
drian sentirse mas y mejor identificados. No tiene por qué tratarse de un ejercicio
desustitucion, sino mas bien de complementariedad.
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CONCLUSIONES

La autora china Sanmao permaneci6 oculta para el publico espafiol hasta que
la traduccion de la primera de sus obras lleg6 a Espafia en el afio 2016. Desde
entonces, la produccion creativa ligada a la escritora se ha multiplicado y ha su-
puesto una verdadera eclosion cultural: documentales, publicaciones en espafiol
en revistas internacionales, e incluso la traduccion de dos libros mas en Espaiia.
La diplomacia espafiola debe emular esta tendencia y poner en practica una ac-
cion cultural exterior en la que Sanmao esté presente y sirva como cauce para
defender los intereses de nuestro pais en China, y en otros paises que compartan
ese espacio cultural. Por lo tanto, las conclusiones generales sobre el imaginario
colectivo chino de Espafa al que Sanmao contribuy6 son las siguientes:

— Sanmao es una escritora de gran influencia en toda la esfera sinica, con
una particular incidencia en China. Ademas, el potencial de Sanmao se
multiplica al considerar la diadspora china repartida por el mundo, dado
que la figura de la escritora actiia como punto de encuentro, como muestra
el ejemplo de la Asociacion Sanmao Espana-China, afincada en nuestro
pais.

— El relato de Sanmao es muy positivo en areas clave para la geopolitica es-
pafola, siendo la descolonizacion espafiola del Sdhara y nuestra presencia
en la region el ejemplo paradigmatico. No se debe olvidar que las historias
del Séhara de Sanmao han sentado una suerte de jurisprudencia histérica
que hoy prevalece. Por lo tanto, se deben conocer si se desea entender
la posicion de China al respecto. Logicamente, por extension todo ello
se aplica a la relacion de incidencia que se crea con Marruecos, Argelia
y otros paises del entorno.

— Sanmao logré crear un hilo conductor del «mundo hispano», con el espa-
fiol como bandera. Sin ser consciente de ello, el resultado de su obra en
Espana y posteriormente en Latinoamérica ha representado en China la
consolidacion de una afirmacion: la lengua espafiola es el nexo de union
de dos partes distantes del globo. Involuntariamente, Sanmao ha logrado
crear en China una clara imagen visual de lo que es «Iberoamérica». Es
ahora responsabilidad diplomatica de Espafa y la Comunidad Iberoameri-
cana retomar esta idea y pulirla de acuerdo con nuestros intereses.
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Por otro lado, desde el punto de vista de nuestra accion cultural exterior, se

puede concluir que existe un interés estratégico compartido entre Espafia y China
por acercarse culturalmente, tal y como se reafirmo6 en el comunicado posterior
a lareunion del 5 de noviembre entre el ministro de Asuntos Exteriores, Union Eu-
ropea y Cooperacion espafiol, Jos¢ Manuel Albares, y su homologo chino, Wang
Yi. Todo ello potenciado por la casi inminente celebracion del Ao de Espana en
China en 2024, tras la celebracion del cincuenta aniversario de relaciones diplo-
maticas en 2023. En este sentido, las conclusiones especificas son las siguientes:
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— Por el momento, existen diferencias ideologicas insalvables entre China

y Espaiia, en areas como la libertad de las minorias étnicas, el estableci-
miento y defensa de la democracia o el control gubernamental sobre la
prensa y otros medios de comunicacion. Sin embargo, si que existen areas
de cooperacion dentro de una agenda compartida. En la promocion de es-
tos aspectos comunes, como la defensa de los derechos de la mujer, no se
debe perder de vista la referencia de la obra de Sanmao por el significado
que la obra gana en el mundo chinohablante.

Sanmao se une a un elenco muy amplio de figuras del abanico cultural
sino-espanol, en el que destacan otras personalidades como Diego de
Pantoja, Rafael Alberti o Marcela de Juan. Sin embargo, el valor anadido
de Sanmao adquiere un favor sobre los anteriores, principalmente, por el
gran conocimiento del publico chino de la escritora y su conexién con
Espaia. Por lo tanto, Sanmao puede recuperar en Occidente el papel de
‘embajadora cultural’ de Espafia en aras de obtener un rendimiento diplo-
matico en términos culturales, econdmicos o sociales.

Existen multiples vias practicas desde las que fomentar el alcance de San-
mao. De entre todas ellas, a través de las embajadas y consulados pueden
desarrollarse multiples actividades en las que la escritora juegue un papel
destacado, mediante multiples programas e iniciativas. No se puede olvi-
dar tampoco el papel de las instituciones de la red publica del poder blan-
do espafiol, incluyendo Casa Asia o la Fundacion Consejo Espafia-China.

Se pueden considerar nuevos procedimientos para renovar nuestra rela-
cion con el continente asiatico en el ambito cultural. Como se ha defen-
dido en este trabajo, uno de ellos seria la puesta en marcha de las «becas
Sanmao» para potenciar la educacion bilateral, bien sea en el campo del
estudio del idioma, o del apoyo a un estudio mas amplio e incluso para la
formacion de profesionales de la educacion y del pensamiento, imitando
los objetivos principales de la Fundacion Carolina dentro de su propio
sistema de becas.

— La figura de Sanmao no es una apuesta aleatoria, sino que responde a una

necesidad y reflexion previamente expuesta en el documento de politica
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exterior Una vision estratégica para Esparia en Asia 2018-2022, repre-
sentando uno de los posibles «medios» que la estrategia motiva a encon-
trar para aprovechar las oportunidades que puede ofrecernos el contexto
asiatico.

En definitiva, el interés cultural entre China y Espafia estd hoy mas vivo que
nunca, pero es necesario prestar una atencion mucho mas individualizada al caso
de China por todos los retos geopoliticos que el pais puede plantear a los inte-
reses de Espana y, por extension, de la Union Europea. En este sentido, es de
suma importancia conocer nuestra historia cultural compartida, un sector en el
que destaca la figura de Sanmao por su relevancia y por su caracter moderno. De
cara a la proxima celebracion del Afio de Espafia en China en 2024, esta memoria
pretende motivar el uso de Sanmao como ‘recurso diplomatico’ recurrente. Todo
ello con el objetivo de aprovechar el centenario de la accion cultural exterior
de Espafia para impulsar una reflexion que logre renovar y dotar de elementos
actualizados a la diplomacia cultural espafiola.
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ANEXO ENTREVISTAS

1. Elena Gonzalez, Jefa del Departamento de Cooperacion y Promocion
Cultural de la AECID.

2. Irene Tor, traductora oficial de Sanmao al espafiol.
3. Susi (Maria Jesus) Alvarado, directora de cine.

4. Henry Chen, hermano de Sanmao.

5. lolanda Batallé, editora y fundadora de Rata.

6

Angel Saenz, coordinador de la Ruta Sanmao en La Palma.
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1. Entrevista a Elena Gonzalez
Jefa del Departamento de Cooperacion y Promocion Cultural de la AECID.

Preguntas

1. En la actualidad la promocién de la cultura es uno de los pilares para el
desarrollo segun el esquema de la AECID. ;Por qué decide Espafia incluir la
cultura como un vector del desarrollo? ;Es ésta un practica generalizada a nivel
internacional o una novedad en la que Espana es pionera?

La Cooperacion Espaiiola incorporo la dimension de la cooperacion cultu-
ral al desarrollo de forma natural al identificar que era una herramienta clave
para la transformacion social y el desarrollo econémico de los paises recepto-
res de AOD. Espaiia fue pioneray empezo a implementar programas con esta
linea poco después de crearse la Agencia, en 1988. Sin embargo, no serd hasta
2007 cuando se institucionalice una metodologia, al lanzar la «Estrategia de
Cultura y Desarrollo.»

2. ;Qué es/sera la «Guia de la AECID para la transversalizacion de la di-
versidad cultural»? {Coémo estara relacionada con la labor de las embajadas,
consulados y otras entidades de nuestra diplomacia publica? ;Incluira la region
de Asia Pacifico en alguna medida?

Es una guia para ser aplicada por cualquier entidad publica o privada
que trabaje en la cooperacion al desarrollo. Ayuda a analizar y formular los
proyectos de desarrollo con un enfoque transversal de diversidad cultural. Es
de gran utilidad para las OTC que trabajan en la formulacion de proyectos
y para las contrapartes locales. Desde las Embajadas y consulados se puede
contribuir a la difusion de la Guia como material metodologico innovador
para cualquier tipo de proyecto, no solamente los de ambito cultural, pero la
aplicacion de esta guia en su trabajo es muy limitado.

3. China no se encuentra en el marco de los paises de nuestra cooperacion
al desarrollo seglin el V Plan Director vigente hasta este afio. {Donde se situa
China en el marco de nuestra cooperacion? Se prevé algiin cambio significativo
de cara a las nuevas directrices del préximo VI Plan?

Correcto, China no es un pais que reciba AOD. No estdn previstos cambios.

4. Espana ha desarrollado interesantes programas dentro de su accién in-
ternacional en materia de cooperacion: Masaar, Acerca, Programa del Patrimo-
nio... Entre los programas existentes, /existe alguno destinado exclusivamente
al fomento de la cultura espafiola o en espafiol a nivel universal?

Los programas que mencionas son del ambito de la cooperacion cultural.
Para la promocion cultural hay otras herramientas que estdin a disposicion de
la red de Embajadas y de CCE, tales como el Programa Ventana, la Filmoteca
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AECID, el catilogo de Artes Escénicas y Musica, el catalogo de exposiciones
o el programa «10 de 30» en el ambito literario.

5. Y, por otro lado, muchos de los programas actuales parecen tener un area
geografica delimitada en su actuacién (Mundo Arabe, Iberoamérica...). ;Se ha
disefiado alguno o se ha considerado la puesta en marcha de algin programa
focalizado en China?

Por el momento no, pero en este sentido no hay que olvidar la importante
contribucion de Casa Asia, una de las casas de diplomacia cultural depen-
diente del MAUC, a la cooperacion cultural con Asia y con China. También el
trabajo de la Fundacion Consejo Espaiia-China.

6. Cervantes, Gongora o Quevedo son personajes célebres del imaginario
cultural espafiol que sirven como herramienta para la promocion de nuestro pais.
En este trabajo («memoria») evaluamos a una autora china que vivio en Espaia
en los afios 80-90 y escribid una serie de pseudodiarios sobre su estancia aqui.
Pese a ser practicamente desconocida en Espafia, es una de las piezas clave del
acervo literario chino reciente. ;Como puede servir rescatar ¢ indagar sobre este
tipo de personajes como «herramienta» de nuestra diplomacia cultural?

La experiencia vital de estos personajes vinculados al mundo cultural es un
magnifico ejemplo de didlogo y enriquecimiento entre los dos paises.

7. China se define en ocasiones como un «rival sistémico», como un «ene-
migo estratégico» o como un «competidor desleal». ¢ Es la cultura un cauce para
fomentar un mayor entendimiento entre nuestros paises? ;Se puede lograr trans-
mitir valores por medio de la via cultural?

Por supuesto, la cultura es siempre el mejor aliado de nuestra diplomacia.
Mads aun, con aquellos paises con los que existe cierta rivalidad o diferencia
por tratarse de sociedades muy distintas de la nuestra.

Muchas gracias.
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2. Entrevista a Irene Tor
Traductora literaria de Sanmao del chino al espafiol y al catalan.

Preguntas

1. ¢Cual es su relacion con la figura de Echo Chen, mas conocida como
«Sanmao»?

Soy su traductora oficial al castellano y, en el caso del primer libro, «Dia-
rios del Sahara», fui cotraductora al catalan. En cualquier caso, la relacion
siempre ha sido muy especial porque no se tratéo nunca solo de un trabajo,
sino también de un proyecto personal. De hecho, ‘Diarios del Sahara’ fue la
primera obra publicada por la editorial Rata. La editorial se centraba en aquel
momento en «libros que se escribieron por necesidady, y Sanmao encajaba en
ese perfil.

2. ;Qué fue lo mas dificil del proceso de traduccion?

Sanmao decia: «yo no soy escritora, yo soy cuentacuentos». Y aunque es
cierto que utiliza un lenguaje sencillo, una vez iniciado el proceso de traduc-
cion me di cuenta de que esa sencillez es tan solo algo aparente, puesto que
intercala a menudo referencias a la cultura china, a versos antiguos. Por tan-
to, mas alla de la dificultad lingiiistica inherente, los temas culturales que se
encuentran entrelineas, las alusiones a poetas antiguos o a referencias que
pueden ser obvias para un chino culto, no eran tan evidentes en un primer
momento.

Por otro lado, otra gran dificultad estuvo asociada con los nombres propios,
ya que Sanmao partia de nombres en espariol, que transformaba a un «pinyiny
mediante una traduccion fonética, para finalmente traducirlos al chino. Pasar
de esos caracteres al proceso inverso si que fue mds dificultoso, pues algunos
nombres eran dificiles de descifrar. En este proceso, hemos recurrido a su fa-
milia y entorno cercano como fuentes de consulta.

Por ultimo, al haber sido este mi primer encargo lingiiistico, otra dificul-
tad afiadida fue la presion que pude sentir a titulo personal. Yo sabia que el
proyecto iba a tener repercusion. En Espaiia, es dificil encontrar una persona
china, hablarle de Sanmao, y que no sepa quién es. Puede que no se haya leido
sus libros, pero es seguro que algo conoce. Para mi, traducir a una persona de
esta envergadura e impacto en China, fue un honor pero al mismo tiempo una
gran responsabilidad.

3. (Cual ha sido la recepcion del publico espaiiol de la traduccion de la
obra?

No dispongo de datos numéricos, pero me consta que no funciona mal. El
primero [«Diaros del Sahara»] ha funcionado muy bien. «Diarios de las Ca-
nariasy, también, sobre todo en las islas Canarias, por la clara relacion con las
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islas. Ademds, teniamos constancia de que se estaba preparando el documen-
tal sobre la vida de Sanmao [Sanmao: La Novia del desierto]. Ambos proyectos
se han retroalimentado y estamos contentos con la recepcion. No se trata de
un superventas, pero la literatura china tiene el peso que tiene en nuestro pais,
esto es un hecho, pero me siento orgullosa de haber contribuido a la publica-
cion de una obra en chino que no trate sobre los temas de siempre, como la
Revolucion Cultural o los pies vendados. Ver que un autor chino puede hablar
de temas mundanos como los que trata Sanmao puede ayudar a ver a China,
y a Taiwan, de otra manera.

4. (Por qué se decide cambiar el titulo «Cuentos del Sdhara» a «Diarios del
Saharax»?

No fue una decision mia, sino de la editora Iolanda Batallé. Consideramos
que «cuentos» recordaba de algiin modo a las mil y una noches, y que la obra
de Sanmao es, sin embargo, mucho mds intima. Sanmao nunca pretendio es-
cribir un relato fabricado. Por lo tanto, para darle un toque mds intimo, lolan-
da propuso «diarios». A mi me gusté muchisimo la decision.

5. (Por qué fue Sanmao relevante? ;Por qué es relevante hoy en dia?

Sanmao fue relevante porque en aquella época era toda una rareza que
una joven se marchara sola al extranjero y se casara con un extranjero de cla-
se social media. Ese estilo de vida, mas bohemio, fue muy atractivo sobre todo
para las chicas jovenes de la época, y de hecho todavia lo es. Muchas jovenes
aun leen sus relatos y piensan en Sanmao como una mujer libre, con una vida
romdntica y alternativa, idilica.

Ademds, Sanmao trata una época importante para la historia de Espaiia,
afiadiendo un tercer punto de vista que no es ni el del Sahara, ni el de Marrue-
cos, ni el de Espaiia.

6. (Coémo influyd en Sanmao su etapa espafiola?

Hablar de Sanmao no es lo mismo que hablar de Echo Chen, de Cheng
Ping, la persona que se escondia tras el personaje. Basarnos en sus escritos
para hacer una evaluacion de cudnto influyo en ella su paso por Espaiia es
algo que podriamos hacer, pero no se ajustaria a la realidad.

7. (Como promueven las instituciones publicas espafiolas, chinas, y de Tai-
wan en particular, la figura y la obra de Sanmao? ;Existe un destacado interés
por parte de alguna? ;Existen reticencias por parte de alguna? [Ejemplos: Insti-
tuto Cervantes, Instituo Confucio, gobiernos, universidades, museos... |

En Espafia la joya de la corona seria la Ruta Sanmao en Canarias, por
lo menos ahora estd todo mds organizado porque existia algo de duda en el
publico chino actual. Por otro lado, en China hay un certamen literario de
Sanmao.
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8. ¢Conoce alguna escritora o escritor, chino o espafol, que pueda compa-
rarse a Sanmao en cuanto a su caracter sino-hispanico?

Creo que no. Sanmao es un caso bastante uinico. Me han hecho ya esta
pregunta en el pasado y nunca se me ha ocurrido nadie. Mujer, de Taiwdn,
que llegue a Espaiia en los 60... me parece un caso muy unico y desconozco
si existe algun otro autor chino que tenga tanta relacion con Espaiia, que
conozca tan bien el idioma, la cultura, que se haya casado con un espaiiol...

9. (Se sentia Sanmao puramente taiwanesa, china o lograba encauzar una
identidad inclusiva?

En cuanto a nacionalidad, ella siempre se define como china. No parece
que tuviera la disputa relativa al vinculo China-Taiwdn. Nunca dice «Taiwdn
es un pais». Mi sensacion es que no es que fuera una persona con unas gran-
des convicciones politicas. En cualquier caso, para nada es un tema que ella
trate y en las entrevistas que he podido ver de ella jamds se trato esta cuestion.

10. ¢Cual es la opinion del ptblico chino sobre Sanmao?
Muchos estudiantes chinos que llegan a Espaiia mencionan a Sanmao

como una de las razones para estudiar en Espaiia, y no siempre son estudian-
tes de traduccion o filologia.

11. En ocasiones, Sanmao realiza criticas u observaciones politicas (ej: «el
terrible Partido Comunista» — Diarios de Canarias). A dia de hoy, ;existe una
opinion formada del PCC sobre Sanmao?

En relacion al Partido Comunista, no hay ningun problema con ella. De
haberlo, no se venderia en las librerias, y Sanmao estd en todas partes. En
China, cuando hay un problema con algun libro, ese libro no se ve. No se la
considera una enemiga ni una persona critica con el régimen en absoluto.

Muchas gracias.
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3. Entrevista a Susi (Maria Jesus) Alvarado
Cineasta. Directora de «San Mao: La vida es el viaje».

Preguntas

1. ¢Cual es su relacion con la figura de Echo Chen, mas conocida como
«Sanmao»?

Echo Chen se me presento casi como una amiga con quien, sin saberlo,
habia compartido el espacio saharaui en la ciudad de El Aaiuin. Conocer su
presencia alli en aquel tiempo me hizo interesarme por ella y por sus experien-
cias, tanto en el desierto como en las Islas Canarias posteriormente.

2. (Por qué se decide a realizar el documental «San Mao: La vida es el viaje»?

Al indagar sobre ella me di cuenta de su trascendencia y de lo poco se
la conocia en esta parte del mundo. Eso me animo a seguir tirando del hilo
¥, a pesar de las muchas dificultades, hacer el documental.

3. (Por qué fue Sanmao relevante? ;Por qué es relevante hoy en dia?

Fue relevante porque fue diferente, y porque se atrevio a seguir su impulso
viajero a pesar de los recelos de su entorno. Pero, sobre todo, porque tuvo la
generosidad de compartir sus descubrimientos viajeros con los demds. De ese
modo hizo participes de su recorrido a todos sus lectores y les dio la posibilidad
de vivir lo que no tenian permitido en aquellos momentos.

4. Como cineasta canaria, /cual considera que es el papel de Sanmao dentro
del acervo cultural de las Islas Canarias?

Hasta 2015 que salio en La Palma el libro de Manuel Poggio, «El olivo y la
flor del cirueloy, y luego, en septiembre de 2016 el estreno de mi documental
«Sanmao, la vida es el viaje», creo que nadie salvo sus amistades habia oido
hablar de Sanmao en las islas. Ha sido después de esos sucesos culturales que
la poblacion la ha descubierto.

Posteriormente la creacion de las rutas de Sanmao, para potenciar el turis-
mo, tanto en Gran Canaria como en La Palma, y la traduccion de los libros de
la editorial Rata, que han sido promocionados en bibliotecas y ferias del libro,
ha ido aumentando su conocimiento. Pero todavia falta mucho para que San-
mao sea reconocida en las islas como parte de su acervo cultural.

5. (Coémo influyd en Sanmao su estancia en las Islas Canarias?

La marco mucho porque vivio unos aiios muy felices con José M.", pero
también porque sus paisajes la atraparon, asi como la manera de ser de su
gente. Desgraciadamente, la muerte de J.M. la ato a las islas para siempre de
una manera tragica.
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6. Hoy son muchos los turistas chinos que visitan las Islas Canarias, dado el
interés que en ellos despierta la obra de Sanmao. ;Se transforma Sanmao en una
embajadora de Canarias?

Efectivamente, Sanmao ha sido embajadora de Canarias en China sin ha-
bérselo propuesto, despertando el interés de los chinos por conocer las islas.
Algo que ahora los departamentos turisticos de uno y otro pais estan aprove-
chando. Espero que se haga con respeto y fidelidad a su manera de mirar las
islas.

7. (Coémo promueven las instituciones publicas espafiolas, chinas, y de Tai-
wan en particular, la figura y la obra de Sanmao? ;Existe un destacado interés
por parte de alguna? ;Existen reticencias por parte de alguna? [Ejemplos: Ins-
tituto Cervantes, Instituto Confucio, gobiernos, cabildos autondmicos, ayunta-
mientos, universidades, museos...]

No estoy muy informada de ese aspecto, pero lo que he visto es que tanto
en China como en Taiwdn la figura y la obra de Sanmao sigue siendo muy
potenciada con actos publicos y lectura de sus textos en entornos educati-
vos.

En Espaiia la promocion es muy limitada. Cierta atencion en los Institutos
Confucio para los alumnos, y el Cervantes de algunas ciudades chinas la ha
homenajeado en fechas significativas. Y en cierta medida en los Cabildos de
Gran Canaria y La Palma, como apoyo a las respectivas «Ruta Sanmaoy.

8. ¢(Conoce alguna escritora o escritor, chino o espafiol, que pueda compa-
rarse a Sanmao en cuanto a su caracter sino-hispanico?

No creo que haya nadie que se le pueda comparar.

9. Desde su perspectiva: ;Se sentia Sanmao puramente taiwanesa, china
o lograba encauzar una identidad inclusiva?

Pienso que su corazon aunaba totalmente ambos origenes. Se sentia pro-
fundamente china, pero también amaba la esencia taiwanesa con la que se
impregno al crecer hasta que emprendio sus viajes a Occidente. Es un gran
modelo de identidad inclusiva.

10. Desde su perspectiva: ;Cual es la opinion del publico chino, del publico
espafiol, y, en particular, del publico taiwanés sobre Sanmao?

Para el publico chino, Sanmao forma parte de su acervo sociocultural
y politico, pues supuso una posibilidad de ver el mundo exterior en un momen-
to dificil, y contribuyo a mantener la esperanza y a crear un concepto de mujer,
que aun hoy une a las mujeres de varias generaciones.

Cuando presenté la pelicula en Taiwdn me parecio que las generaciones
jovenes no estdn tan apegadas a ella y que ha quedado como alguien valorado
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sobre todo por la generacion anterior, si bien ahora se le esta dando mayor
presencia, como una de las grandes figuras literarias del pais.

En cuanto al publico espaiiol, la actitud hacia Sanmao ha sido de sorpresa
y muestra mucho interés por todo lo que pueda decirse de ella.

11.  ;Recomendaria potenciar a Sanmao como icono cultural entre Espana
y China dentro del marco de nuestras relaciones diplomaticas? ;Por qué?

Estoy convencida de que es una figura crucial para reforzar y darle un aire
especial a las relaciones diplomdticas China-Espaiia.

Ofrece la posibilidad de crear lazos desde su mirada fresca y curiosa, abier-
ta y con espiritu libre. Qué mejor manera de acercar pueblos y culturas.

Muchas gracias.
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4. Entrevista a Henry Chen
Hermano de Sanmao.

Part 1: personal

1. Echo came to Spain for the first time when she was 24 years old. Then
she came back a few years later, after losing her fiancé. Why did she choose
Spain the first time as opposed to any other country? And why did she choose
Spain again a second time, instead of any other destination?

Echo went to Spain on May 24, 1967 at the age of 24 and began her lan-
guage course on June 20, 1967. Before she went to Spain, she learned Chinese
painting, oil painting, philosophy, western philosophy, and many other sub-
jects. Unlike most students who would chose going to the United States, the UK
or Germany in 1970s, Echo chose Spain. She made that decision because she
enjoyed her life and the people she met in Spain during her first stay in 1967.
She began to love such an enthusiastic and beautiful country.

2. From Echo’s texts one can grasp a feeling of love and passion for Spain.
In fact, in Stories of the Sahara she plays a dynamic role in which sometimes she
identifies very closely with the Spanish. Did she ever feel Spanish, even meta-
phorically? Did she acquire Spanish nationality?

Your understanding of Echo’s love and passion is absolutely correct. Echo
told me that she loved the people and the culture of Spain much more than the
culture of any other country she ever visited. She did acquired Spanish natio-
nality; she had a Spanish passport.

3. When did Echo learn Spanish? Did anybody else from the family deve-
lop fluency in Spanish?

Echo formally learned Spanish language since June 1967, she registered
in a language school. Later on, in October of 1967, she went to a Literature
and Philosophy Colleague in Madrid, and majored in philosophy, history, arts,
literature...

4. Tam interested to know more about how Echo is perceived in Taiwan to-
day. Is she still a bestseller author? Do the younger generations still see Echo as
arole model? Are her books mandatory in Taiwanese schools? If so, which ones
are those? And what age are the students who read them?

Echo passed away on January 4, 1991, thirty years ago. Frankly speaking,
her books are no longer best seller on the shelves. The whole world has chan-
ged a lot over the past 30 years. Most people do not buy paper books anymore,
now people use smart phones or iPads to collect information. Although the
situation has changed, many of the Echo’s articles still continue to be sold both
in China, Taiwan and internationally. For example, in order to commemorate
Echo’s 30" death anniversary, ‘Crown’ [the publishing company] held four lec-
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tures in her memory. Similarly, Fu-Jen University and Min-Tao University in
Taiwan held seminars about Echo, and even the Instituto Cervantes in Taiwan
held a lecture to remember her. People in Taiwan and China still remember
Echo and read her books.

5. How about in Mainland China? Is she read in schools? Has the interest
from mainlanders always been equally as deep?

In Mainland China, Echo’s books were designated by the government as
one of the must-read books among junior and senior high school students. In
fact, Echo’s fame in China is even bigger than it is in Taiwan.

6. How about Hong Kong and the rest of the Asian region (Japan, Sou-
th-East Asia, Corea...)?

In addition to her books published in Chinese language, Echo’s books have
been translated and published in various languages, such as Spanish, English,
Italian, Japanese, Korean, Polish, Norwegian, Finnish, Burma, etc. Further-
more, in December, 2019, The New York Times published an article introdu-
cing Echo as an extraordinary woman.

Part 2: identity

7. In the twentieth century both Spain and China experienced a civil war.
How did the political context of the countries where she lived influenced her
identity as a writer?

I don’t think the civil war had any influence on Echo. She always felt as a
freewoman. She did not care about any political issues. She only cared about
spreading «love» to the whole world and to the people she met.

8. The journal «Encuentros en Catay» published in the 34" edition (2021)
several articles about Echo Chen. One of them by Hui-Feng Liu («Treinta afos
sin Sanmao / Thirty years without Sanmao») indicates the following: «7o San-
mao, the Taiwanese were Chinese and viceversa. In her books, the Taiwanese
and the Chinese were indistinctly compatriots. [ ...] When she talks about herself,
she used the word Chinese. But there is nothing to be surprised about, given that
she was born in China and then moved to Taiwan with her parents at age 3.»
Now my question is: did Sanmao felt Chinese? Given the present time and the
political context, would she still feel Chinese today? Was she able to embody a
unique Sino Taiwanese identity?

Of course Sanmao felt «Chinese», not « Taiwanesey». Taiwan is only a place
where she ever lived. As I previously mentioned, Sanmao is a freewoman, a
world-woman. She did not care about the country or nation identity issue. She
was free from countries and always belonged to the whole world. Please do not
trap her into a narrow country conception.
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Part 3: political

9. During her time in the Spanish Sahara she cared about the situation of the
Saharawi people. Did she ever tell you more about this matter? Did she externa-
lize a deep interest about their situation? How? In what sense?

Sanmao showed great sympathy to Saharawi people when she stayed there.
She lived there for about 1.5 years, and had close relationships with many of
the locals. She tried to help them to have a better life, but unfortunately she
couldn’t do as much as she would have liked. Sanmao was always kind, espe-
cially to the disadvantaged groups.

10. During the first few years she lived in Spain, our country was under an
authoritarian regime led by Francisco Franco. However, Echo avoids speaking
about the political situation in Spain in her books. What were her impressions
on this matter? Was that of interest to her? Did she ever talked about this more
deeply with her close relatives or friends?

Sanmao first went to Spain in 1967 and stayed for about a year. In 1973
she visited for a second time, and during this period the country was still under
ruling of Francisco Franco. Echo knew what the situation was but she never
talked about this political issue with our family.

11.  As I have previously mentioned, the purpose of this work is to highlight
the value of Echo Chen as a linking point between Spain and China and to pro-
mote her from the Spanish institutions. For that purpose, I need to know a little
more about how Sanmao is perceived by the Chinese institutions. Does the Chi-
nese Communist Party have a settled opinion about Sanmao, whether positive
or neutral? Is there a difference in this sense regarding the Taiwanese political
representatives?

In all of Sanmao’s books, she seldom talks or discusses any political ma-
tters, except those concerning the Saharawi people. In China, I have never
heard any negative comments firom the Chinese Communist party about her.
Furthermore, local government authorities have launched different activities
in order to promote her persona. Zhoushan, Sanmao’s hometown, established
a Sanmao Memorial House in 2000, and the Sanmao Literature Award has
been held there during the past three editions. Besides, in Chonggqing, in Si-
chuan Province, the local government also set up a «Sanmao Birthplace Cot-
tage» to remember her. All of that shows that Sanmao is absolutely welcomed
in China.

Part 4: cultural

12. 1 know there is a museum dedicated to Sanmao in Chongqing, her bir-
thplace. When was this museum created and what is the purpose? Where did the
initiative come from?
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The house in Chongqing is not a museum, it is just called «Sanmao Bir-
thplace Cottage» and opened in October, 2019. The local government plans
to promote their tourism industry through the figure of Sanmao, taking into
account this is her birthplace.

13. Similarly, different cultural projects have taken off in Spain. For ins-
tance, the «Sanmao route» or the «Sanmao literary viewpoint» on the island of
La Palma in the Canary Islands are two of the most famous ones. Do you see
a growing interest for Sanmao in Spain in recent years?

People in the Canary Islands were not familiar with Chinese readers be-
fore they read Sanmao’s articles and novels. But after the promotion of the
‘Sanmao Route’ more and more people from Mainland China and Taiwan are
visiting the islands. At Jose Maria Quero’s cemetery, lots of Chinese tourists
have left their thoughts and prayers by signing a visitor’s book. I do believe
that after the end of the Covid-19 crisis many of Sanmao’s readers will go
back to Spain, and to the Canary Islands in particular, to pay their memorial
to Sanmao.

14. Sanmao’s books were only very recently translated into Spanish by the
editorial :Rata_. Why did it take so long? Was it a question of nobody being in-
terested in formally translating the books or had there been previous offers that
had been rejected? If so, why?

As you may know, Asian literature is not a mainstream genre in the western
world. But through the introduction and promotion of our copyright agent in
Taiwan, more and more foreign publishing companies have become interested
in mainland Chinese and Taiwan writers. Rata:_ has translated and published
three editions of Sanmao’s books since 2016 and many foreign publishing
companies are following up on the initiative. Sanmao’s books are now more
alive than ever!

Thank you very much for your time. i,
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5. Entrevista a Iolanda Batallé Prats
Editora y escritora, fundadora de la editorial: Rata

Preguntas

1. (Cual es su relacion con la figura de Echo Chen, més conocida como
«Sanmao»?

Soy su editora, la persona que decidio publicar su obra en Occidente, esto
es, la primera editora que aposto por hacer llegar su literatura a los lectores de
aqui. Aunque parezca increible, su obra, a pesar del enorme impacto que desde
hace décadas tiene en los lectores orientales, no se habia traducido al inglés,
francés, italiano, alemdn o espaiiol.

2. ;Por qué se decide a editar la obra de Sanmao en espafiol y catalan?

Cuando trabajaba en la creacion de la editorial :Rata_ buscaba un texto
fundacional que representara los valores que sentia que debia tener el sello.
Buscaba un texto que de manera clara tuviera un vinculo intenso con la vida
de su autor o autora, buscaba un texto escrito desde la necesidad de escribir-
lo, algo intensamente vivencial. Entonces sucedio algo que tiene un punto de
magia. En la misma semana, diversas personas de ambitos muy diferentes me
hablaron de Sanmao y senti una curiosidad tremenda. No resulté nada facil
contactar con los agentes que representaban sus derechos ni con sus here-
deros. Llegué a hacer un viaje a Taiwdn para conocer a su familia, que me
acogieron con una gran generosidad.

3. (Cual ha sido la recepcion del publico espaiiol de la traduccion de la
obra?

La recepcion ha sido excelente. Creo que hemos contribuido de manera
decisiva a dar a conocer a Sanmao al publico espaiiol. «Diarios del Saharay se
ha convertido en un long seller, uno de los libros de: Rata_que tras cinco afios
de su publicacion se sigue vendiendo. Hemos editado dos libros mds. «Diarios
de Canarias» y «Diarios de ninguna parte», en el que se recogen textos suyos
de muy diversas épocas, desde su juventud a textos que tienen relacion con sus
viajes a Latinoameérica.

4. (Por qué se decide cambiar el titulo «Cuentos del Sahara» a «Diarios del
Sahara»?

Los textos se publicaron como cuentos o aventuras que una expatriada iba
dando a conocer mientras los escribia. Cuando se unen en un mismo volumen,
se percibe claramente su fuerza unitaria, la narracion de una experiencia vital
de su autora. Se percibe en ellos una voluntad de diario, de autoficcion. Pese a
que las narraciones puedan tener elementos irreales o distorsionados, en ellas
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queda muy patente su componente autobiogrdfico, autorreferencial. En este
sentido, la palabra ‘Diario’ me parecié mucho mds precisa y sugerente.

5. (Por qué fue Sanmao relevante? ;Por qué es relevante hoy en dia?

Sanmao fue una mujer que inspiré a toda una generacion de mujeres,
y también de hombres. Ella se atrevio a hacer algo que hoy nos parece habitual
pero que no lo era en absoluto en los afios 70. Ciertamente, a partir de los 60
hay un interés en Europay los Estados Unidos por viajar a Oriente, sobretodo
a la India, pero era muy poco comuin que alguien de Oriente, y menos una mu-
jer sola, hiciera el viaje vital inverso. Echo Chen lo hace y, ademads, nos deja
un fabuloso legado literario que nos narra ese enamoramiento, ese choque,
esa mezcla entre la manera de entender el mundo en Oriente y en Occidente.

Sanmao se convirtio en un icono, en alguien suficientemente libre y con
la suficiente confianza en si misma para romper las barreras culturales y de
género. Fue una pionera. Permitié que muchos lectores en Oriente descubrie-
ran Occidente de una manera mucho mds intima, sutil y apasionada de lo que
mostraban las peliculas americanas.

6. Sanmao escribia principalmente para lectores taiwaneses suscritos a la
revista «The Crowny». Sin embargo, ya en su dia sus textos también se leian
de forma clandestina en China continental. Desde una perspectiva actual, ;para
quién escribe Sanmao? ;cual es su publico?.

Sanmao como cualquier escritora, escribe para todo posible lector. Su es-
critura no es estratégica, no se dirige a un lector concreto para lograr un resul-
tado predeterminado. Ella es una autora literaria, no una visionaria. En sus
narraciones, expresa su pasion por la vida, la celebracion de sus sentimientos
y decepciones, de su dolor y su poesia. Eso es universal.

7. (Coémo influy6é en Sanmao su etapa espafiola?

Echo Chen vive en Espaiia sus aiios mds intensos. Repasando su biografia
comprendemos el poderoso vinculo que tuvo con la cultura espaiiola a través
de la familia Quero. Ella habia estado en Alemania y después de la muerte de
Jose viajara por Latinoamérica, pero es en Madrid, en el Sahara y en las Ca-
narias donde Echo Chen vive sus afios mds intensos y decisivos. Cuesta ima-
ginar su literatura sin la presencia de Jose, aunque ciertamente su voluntad
literaria aparece mucho antes de su llegada a Europa.

Pero algo definitorio de la literatura de Sanmao es ese choque cultural con
Occidente, que ella personifica con tanta gracia en la narracion de las triful-
cas domésticas con José. Son un hombre y una mujer de diferentes edades,
de diferente origen social y de culturas casi antagonicas y, a pesar de todo,
se descubren, se aman, se alimentan mutuamente, se acomparian. Sanmao
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encuentra en el Sahara espaiiol de los afios 70 un escenario exdtico, sorpren-
dente, duro y a la vez poderosamente emocional. Ese escenario es clave en el
desarrollo de su literatura, de su imaginario. Sanmao es la mujer del desierto.

8. La literatura de Sanmao se encuadra dentro del género de «literatura de
viajes». A través de este género, ;logra Sanmao ser embajadora de Espafia en
China? ;Y embajadora de China en Espana?

Desde hace muchos aiios, llegan imparablemente a Canarias, lectores
y mads lectores de Sanmao que desean conocer los lugares donde vivio. La
conexion emocional que ha creado Sanmao entre Oriente y Occidente va mds
alla de una moda. Es una veneracion que pasa de una generacion a otra de
lectoras.

Creo que las culturas se unen asi, siempre a través de experiencias perso-
nales. Uno no suele enamorarse en abstracto de una cultura. Uno se enamora
de una experiencia intima con esa cultura a través de la conexion intima con
personas. Esos son los lazos mds duraderos y profundos, los que se crean entre
personas y, cuando esas personas que conectan pertenecen a culturas diferen-
tes, en ellas quedan las culturas fundidas. Eso lo estamos viendo ahora con
tantisimas parejas mixtas, con niiios que hablan en casa diferentes idiomas,
con culturas que se hibridan y superponen.

Lavida y la literatura de Echo Chen son una muestra preciosa de como las
culturas se suman unas a las otras. Ella vivio en Esparfia y aprendio su idioma.
José no tuvo tiempo de hacer el viaje inverso. Hubiera sido muy interesante
poder leer historias del matrimonio Quero-Chen en Taiwan. ;Como habria
sido un José maduro conocedor de la cultura china? ;Qué interesantes para-
dojas hubieran aflorado? Preguntarse eso solo nos permite sonar.

9. (Cdédmo promueven las instituciones publicas espafiolas, chinas, y de Tai-
wan en particular, la figura y la obra de Sanmao? ;Existe un destacado interés
por parte de alguna? ;Existen reticencias por parte de alguna? [Ejemplos: Insti-
tuto Cervantes, Instituto Confucio, gobiernos, universidades, museos...].

Hemos colaborado con el Confucio y siempre de manera muy positiva
y entusiasta por su parte. Pero dicho esto, la fuerza principal estd en los lec-
tores, en el afecto con el que acogen un libro. Las presentaciones de «Diarios
del Sahara» en Madrid y Barcelona fueron multitudinarias. Podias percibir
claramente el agradecimiento de muchos lectores que solo habian leido los
textos en chino y que apreciaban poderlo hacer en espaiiol o cataldn.

Las instituciones pueden ayudar, claro que si, pero lo esencial estd en otra
parte. A mi ninguna institucion me convencio que editara a Sanmao, ni lo hice
pensando en que recibiria tal o cual ayuda. Pensé siempre en el afecto que
podia generar Sanmao y su literatura en los lectores. Y asi fue. Todos tenemos
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la obligacion de recuperar la historia de las mujeres, de Echo Chen y de tan-
tisimas otras.

10. ;Conoce alguna escritora o escritor, chino o espafiol, que pueda compa-
rarse a Sanmao en cuanto a su caracter sino-hispanico?

No. Creo que Sanmao, por la intensidad de la relacion y la calidad de su
obra literaria, es hasta ahora una excepcion. Eso no significa que no haya
otros autores o autoras por descubrir. Posiblemente ahora mismo se estén es-
cribiendo textos a caballo entre ambos mundos de una intensidad similar a los
de Sanmao, pero a mi no me han llegado.

87 conozco casos de otras autoras viajeras enamoradas de culturas lejanas,
como el caso de Aurora Bertrana, que viajo a las islas del Pacifico a finales de
los afios 20 del siglo pasado, que también hemos editado en: Rata .

11.  ¢Se sentia Sanmao puramente taiwanesa, china o lograba encauzar una
identidad inclusiva?

Sanmao quiso viajar fuera de los limites de Taiwan y regreso en los ultimos
afios de su vida junto a su familia. No puedo decirte mucho mds sobre su sen-
timiento de identidad. Su cultura es la china, por descontado, pero ella clara-
mente quiso ir mds alld, quiso conocer otras culturas, que vivié como propias.
Es una mujer de mundo.

12.  (Cual es la opinion del publico chino, del publico espaifiol, y, en parti-
cular, del publico taiwanés sobre Sanmao?

En Oriente Sanmao es un icono que ha logrado pasar de una generacion
a otra. Es un simbolo de libertad, de mujer independiente, de curiosidad por
el mundo.

Para el publico de aqui es alguien que empieza a ser conocido, alguien que
nos sorprende por la manera como observa y asimila nuestra cultura, a me-
nudo con una fuerte carga critica, como cuando describe la actitud machista
de José.

Sanmao es una figura poderosamente seductora. Su inteligencia y sensibi-
lidad, su humor, la tragedia vivida con la muerte de José, sus ultimos y tristes
afios errdticos, todo ello conforma un personaje que no para de crecer.

13. En ocasiones, Sanmao realiza criticas u observaciones politicas (ej: «el
terrible Partido Comunista» — Diarios de Canarias). A dia de hoy, ;existe una
opinion formada del PCC sobre Sanmao?

Sanmao viajo justamente para vivir su vida, para huir de aquello que la
sociedad tenia preparado para ella. Por tanto, evito siempre las etiquetas.
Siempre fue librepensadora ferviente, individualista, celosa de su libertad. No
somos fieles a su obra si intentamos vincularla a un proyecto politico.
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14. La literatura de Sanmao es simple, sencilla y, en ocasiones, tildada de
infantil. Sin embargo, un estudio mas detenido nos permite apreciar diferentes
ejes mucho mas profundos e incluso revolucionarios para una escritora china en
los afos 70-80 del siglo pasado.

No comparto que la literatura de Sanmao sea «simple, sencilla y, en oca-
siones, infantily. Sanmao escribio cuentos oniricos, algunos con una voz que
podria ser la de la nifia que fue. Pero eso no significa de ninguna manera que
su literatura pueda considerarse ‘infantil’. Me parece una valoracion terrible-
mente injusta.

Hay autoras y autores que escriben textos cripticos y esa es una opcion
estilistica valida, tan valida como escribir textos cristalinos. La claridad o la
sencillez no es un demérito literario, mds bien lo contrario. La claridad puede
ser tan dificil de escribir como la oscuridad.

Lo que sucede es que tras esa calificacion puede camuflarse una descali-
ficacion de género que rechazo frontalmente. Es cierto que Sanmao sedujo
a un gran numero de lectoras. Pero ;acaso una mujer lectora estd menos ca-
pacitada para disfrutar de la literatura que un lector hombre? Ese enorme
éxito de Sanmao entre las mujeres, el hecho que a través de su literatura millo-
nes de mujeres descubrieran un modelo a seguir, eso, digo, seguro que genero
una enorme suspicacia entre los criticos literarios habituales, que seguro eran
hombres.; Acaso consideramos que Hemingway es literatura para hombres?
Entonces, si no lo hacemos, ;por qué debemos hacerlo con la literatura de
Emily Bronté, Virginia Woolf, Sylvia Plath o Sanmao?

15. (Recomendaria potenciar a Sanmao como icono cultural entre Espana
y China dentro del marco de nuestras relaciones diplomaticas? ;Por qué?

Ella representa las dos culturas. Pero, como decia, es una librepensadora,
una individualista que procuro vivir al margen de las instituciones. Hizo su
vida, no sin muchas dificultades materiales, sin que me conste que necesitara
para ello la ayuda puntual mas que de su familia y, a partir de cierto momento,
de sus editores. Echo Chen no vivio para favorecer relaciones entre estados.

Ella vivio su vida y la escribio con talento y pasion. Sus textos son su mejor
aportacion. Lo que nosotros, lectores, editores e instituciones, podamos hacer
a partir de sus textos ya es cosa nuestra.

Creo que debemos preservar ese legado utilizandolo siempre con respeto
y admiracion. Si todo ello puede servir a intereses diplomdticos es algo que
a mi se me escapa. En todo caso, que sea siempre a partir del conocimien-
to profundo y complice de su obra. Pero un texto literario es util sobre todo
a quien lo lee, a quien se deja seducir por él. Esa es la fuerza de Sanmao que
tiene y que tendrd.
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Todo lo demads, esta bien, pero es accesorio. Esta es mi vision como editora.

Cuando aparecio «Diarios del Sahara», algunas personas de la comuni-
dad china en Espafia quisieron agradecerme algo en particular. Me dieron
las gracias porque, con la aparicion del libro, podian finalmente regalarlo
a sus amigos espaiioles para que todos se comprendieran mejor. Eso me parece
extraordinariamente valioso.

Muchas gracias.
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6. Entrevista a Angel Saénz Pinto

Coordinador de la Ruta Sanmao en La Palma.
Servicio de Turismo del Excmo. Cabildo Insular de La Palma.

Preguntas

1. ;Cual es su relacion con la figura de Echo Chen, mas conocida como
«Sanmao»?

La anterior consejera de Turismo del Cabildo de La Palma, D.“ Alicia Va-
noostende Simili me encomendoé en 2017 la tarea de crear una ruta turistica
en honor a la escritora chinotaiwanesa Sanmao y poner en valor a dicha es-
critora, a través de su paso por La Palma, y desde entonces soy el coordinador
de la Ruta Sanmao en La Palma. Actualmente tenemos un dossier en espariol
y chino y el mapa de la Ruta, también en espaiiol y chino.

2. ;Por qué se decide, desde el Cabildo Insular, potenciar la figura de San-
mao?

Se descubre «por casualidady que Sanmao habia vivido en La Palma, por-
que muchos turistas orientales, en su mayoria chinos, venian de visita y se
dirigian directamente al cementerio de Santa Cruz de La Palma, preguntando
por su esposo José Maria (Hexi) Quero. A través de ello, se fue desgranando
la historia y se descubre el posible potencial que puede tener en el mercado
chino, dada la importancia que la escritora tiene en él. Es, por decirlo de algin
modo, la «excusa» para poder entrar a optar a este mercado emergente y tan
importante como es el mercado turistico chino.

3. (Qué atractivos turisticos se han puesto en marcha en la isla de La Palma
con objeto de potencial esta figura?

La Ruta de Sanmao en La Palma fue inaugurada a finales de 2018. El
origen de la puesta en valor fue que empezaron a llegar personas asidticas
al cementerio de Santa Cruz de La Palma preguntando por Hexi o José. El
encargado del cementerio, ante tal aluvion de preguntas y de visitas lo comen-
to en el Ayuntamiento, quienes averiguaron que buscaban la tumba de José
Maria Quero, esposo de la escritora Sanmao. A partir de ahi nos lo pasaron
al Servicio de Turismo del Cabildo Insular, donde averiguamos quien era, lo
famosa que eray se me encargo poner en valor la estancia de la escritora en la
isla, realizando dos rutas, una en Santa Cruz de La Palma y Barlovento y otra
en el Oeste de la Isla. El Mirador Literario (unico en la isla) de José Maria
y Sanmao fue inaugurado en 2015 frente a las costas donde se ahogo practi-
cando pesca submarina, con la unica seiial de trdfico de toda Espaiia escrita
en espaiiol y chino. También el alojamiento donde residieron en Santa Cruzg
de La Palma recuerda su paso con una placa en su fachada, y que es posible
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alquilar el mismo apartamento donde vivié durante los seis meses de su estan-
cia entre nosotros.

Al ser un destino tan pequeiio, frente a un mercado potencial de mds de
1.5 millones de personas, los resultados son lentos, pero poco a poco, esta-
mos empezando a crearnos un nombre en China y que les empiece a sonar el
nombre de nuestra isla, a través de Sanmao. Para ello, hemos asistido en dos
ocasiones al China Visitors Summit, una vez en Dresde y otra en Mildn, justo
antes del confinamiento, en las cuales nos entrevistamos con 50 empresas tu-
risticas chinas en cada uno de ellos. Para el 2022 tenemos previsto continuar
colaborando con el CVS y estamos preparando otro viaje de familiarizacion
con agentes de viaje y turoperadores chinos, el primero post pandemia. An-
teriormente, ya habiamos recibido varios grupos promocionales y la visita de
familiares de Sanmao desde Taiwdn y Canadd, quienes se llevaron una muy
grata impresion de nuestra Ruta. De hecho, la sobrina utilizo la foto realizada
en la Sala Sanmao del Museo Insular como portada en la version taiwanesa
de su libro «EBIMEIE =F) (mi tia Sanmao). También el Premio Nobel de
Fisica Samuel C. Ting mostro interés en la Ruta y el paso de la escritora por la
isla, durante su visita a La Palma a recibir su Estrella, dentro del Paseo de las
Estrellas de las Ciencias, en la Avenida Maritima de Santa Cruz de La Palma.

4. En 2019 el Cabildo de La Palma cre6 un perfil de Sanmao en la popular
red de mensajeria «WeChat» (similar a nuestro «WhatsApp»). ;Cuales son los
objetivos de tal iniciativa y cuales han sido los resultados hasta la fecha?

Dada la importancia de WeChat en China y la cantidad enorme de usuarios
que tiene, decidimos crear una cuenta oficial en esta Red Social, en la que cada
semana publicamos un post, en el que damos a conocer la isla al mercado chi-
no. Dado el desconocimiento de la isla, pretendemos darnos a conocer poco a
poco, de la forma mads directa y efectiva posible. A través de la cuenta, asi como
de mi propio perfil personal, publicamos imdgenes y textos de La Palma o de
San Mao, dando a conocer diversos aspectos de la isla: gastronomia, tradicio-
nes, paisajes, ..., asi como integrarnos en las principales festividades chinas
con imdgenes propias, deseando un feliz festival (linternas, medio otoiio, ...).

5. Como palmero, /cual considera que es el papel de Sanmao dentro del
acervo cultural y artistico de las Islas Canarias?

Hasta ahora, su figura habia pasado desapercibida en general, pero a raiz
de su puesta en valor por parte del Cabildo de La Palma, se ha despertado el
interés por la autora, y hasta el momento tenemos conocimiento de dos es-
tudiantes universitarios palmeros que han realizado sus Trabajos de Fin de
Grado dedicados a Sanmao, obteniendo ambos las mejores calificaciones por
sus trabajos.
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6. Hoy son muchos los turistas chinos que visitan las Islas Canarias, dado el
interés que en ellos despierta la obra de Sanmao. ;Considera que Sanmao se ha
transformado en una embajadora de Canarias? ;En qué sentido?

Totalmente. Su paso por Gran Canaria y La Palma, especialmente, han
sido reflejadas en su obra. De hecho, hay un libro llamado «Diario de las Ca-
nariasy (uno de los tres disponibles en castellano), en los que habla de su paso
por Gran Canaria, Tenerife (donde residio un aiio) y La Palma (donde vivie-
ron hasta el fallecimiento de José Maria). Muchos turistas chinos han venido
a las islas a descubrir donde residio y los lugares que visito.

7. (Cuales son los proyectos de futuro para continuar promoviendo la figura
de Sanmao? ;Se ha considerado, por ejemplo, la colaboracion con otras islas en
las que Sanmao también residio?

Constantemente intentamos realizar actividades para promocionar tanto
el paso de Sanmao por la isla, como la isla donde vivié ante el publico chino,
por medio de actividades locales o también por streaming, para contar con la
presencia o colaboracion de los familiares de Sanmao y de su esposo.

8. Desde otras Islas también se han lanzando proyectos similares a los de
La Palma, aunque menos desarrollados. Por ejemplo, el Ayuntamiento de Telde
ha mantenido contactos con el museo en Chongqing. ;Podria facilitarnos los
contactos de los sectores culturales de otras islas que estdn promoviendo estas
iniciativas?

Tenemos conocimiento que el Ayuntamiento de Telde ha mantenido contac-
tos oficiales con Chongqing, ciudad con la que estd hermanada y hace bastan-
tes aiios (mas que La Palma) que tienen su Ruta de Sanmao, conjuntamente
con el Cabildo de Gran Canaria. También en Gran Canaria estd la Vicepresi-
dencia de la ASEC (Asociacion Sanmao Espaiia China).

9. Como mencionabamos, existe un museo dedicado a Sanmao en Chon-
gqing, su ciudad natal en China, y algunas entidades autonémicas de Canarias
se han puesto en contacto con esta institucion para promover enlaces culturales.
(Podrias hablarnos mas de las relaciones insulares con este museo?

Estamos vinculados a la Casa Natal de Sanmao en Chongqing casi desde
sus inicios, en la cual se exhibe el material promocional de La Palma, tanto
referente a la Ruta como de turismo en general. También participé activamen-
te en el video promocional de la reapertura de la Casa y en el evento del 78
aniversario de su nacimiento. Desde la casa natal de Sanmao, los responsa-
bles Angel Xie y Brian Kwan, colaboran con la promocion de la isla, a la que
vinieron en 2019.

10. ¢Como percibe el publico canario la figura de Sanmao?

Poco a poco se estd dando a conocer la figura de la escritora, y cada veg
mds jovenes universitarios la incluyen en sus estudios, como los dos casos ya
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referidos anteriormente. También personas adultas cada vez mds van oyendo
y van preguntando acerca de su vida en La Palma.

11. ¢Por qué seria de interés para La Palma en particular, y para las Is-
las Canarias en general, potenciar a Sanmao como icono cultural entre Espafia
y China dentro del marco de nuestras relaciones diplomaticas?

Para nosotros, seria la mejor carta de presentacion en el gigante asidtico,
ya que crea interés entre los turistas chinos que vienen a conocer la isla, por
el mero hecho de que la escritora vivio aqui, y por la forma de la que Sanmao
hablaba de los palmeros, que nos tenia en muy alta consideracion.

12.  {Se ha recibido algln tipo de apoyo o asesoramiento por parte de insti-
tuciones no autondmicas hasta la fecha? ;De cuales y en qué sentido? [Ejemplo:
el Ministerio de Asuntos Exteriores, UE y Cooperacion; el Instituto Cervantes;
el Instituto Confucio; Casa Asia...]

El Cabildo de La Palma ha realizado un mapa y una guia sobre la Ruta,
traducida por la directora del Instituto Confucio de la Universidad de Las Pal-
mas de Gran Canaria y estamos adheridos al programa del Club «Yo Hablo
Espariioly, creado por los Institutos Cervantes de Shanghai y Beijing. Con-
Jjuntamente con las Oficinas Espaiiolas de Turismo de Beijing y Guangzhou
y los Institutos Cervantes de Beijing y Shanghai, hemos creado el evento «30
afios sin Sanmao», con logotipo propio, para conmemorar conjuntamente en
la celebracion de este aniversario. Se inicio el 4 de enero, aniversario de su
fallecimiento, con un acto retransmitido en streaming en el que los hermanos
de Sanmao desde Taiwan, su sobrina desde Canadd y la hermana de José
Maria Quero, desde Almeria, asi como la Consejera de Turismo de la Emba-
jada de Esparia en Beijing y la Directora del Instituto Cervantes en Shanghai
enviaron saludos, junto a la participacion en vivo del Alcalde de Santa Cruz
de La Palma, el Cronista Oficial de la capital, autor de un libro sobre el paso
de la escritora por la isla y el Consejero de Turismo del Cabildo Insular de
La Palma. En la segunda parte del acto (no retransmitida en streaming, solo
local) se proyecto el estreno del documental «Sanmao: La Novia del Desiertoy,
presentado en el Festival de Cine de Mdlaga.

13.  ;Se le ocurre algin modo en el que Ministerio de Asuntos Exteriores,
Unioén Europea y Cooperacion podria colaborar en la promocion del proyecto
turistico y cultural que representa Sanmao para las Islas Canarias?

La Secretaria de Estado de Turismo en la anterior legislatura estaba in-
teresada en crear un proyecto llamado «Ruta Sanmao Espaiia», en el que se
incluyeran la ciudad de Madrid y las islas de Gran Canaria y La Palma. Ya la
sobrina de Sanmao, Jessica Chen, desde Canadd creo una ruta turistica que
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engloba la visita a estos tres puntos, para turistas chinocanadienses. Este pro-
yecto nunca fue llevado a la prdctica.

Muchas gracias.
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LIBRO DE VISITAS DE LA «<RUTA SANMAO

A continuacion se muestran algunas copias de mensajes escritos en el libro de
visitas del cementerio municipal de Santa Cruz de de La Palma, donde descansa
Jose Maria Quero Ruiz, la otra mitad de Sanmao, como testimonio de «La Ruta
Sanmaoy y evidencia del vinculo afectivo de los lectores con la autora y su ma-
rido. Gracias al Cabildo de La Palma por la cesion para este trabajo.
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Estimados Sanmao y José:

Traigo a Canarias conmigo los pensamientos de todos mis amigos. Nos re-
conforta y tranquiliza ver cuan hermoso es todo aqui. José: te enviamos nuestro
amor y esperamos que Sanmao esté contigo, y que sigais luchando juntos.

Melody, Janice, Michele ...

Janice pregunta: ;Sanmao ha estado aqui? ;Ha estado en este lugar del mun-
do?
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Sanmao y José:

Gracias a ambos. Desde que terminé de leer tus obras completas durante las
vacaciones de verano antes del tercer afio de bachillerato no habia vuelto a te-
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ner el valor para volver a ellas. Han pasado 22 afios, y tus palabras permanecen
ancladas en mi memoria. Me ensefiasteis lo que realmente era el amor.

Descansad en paz, gracias.
Guan Fei, Pekin
2020.1.20
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Estimados Sanmao y José:

Hoy esta lloviendo en la isla, y al tomar la pluma me doy cuenta de que son
demasiadas las cosas que querria deciros. Hace muchos afos rei y lloré con
vuestra historia de amor. Gracias por estar ahi. De hecho, sabed que nunca os
habéis ido, pues vivis en los corazones de las personas que os aman. Estamos
en deuda con vosotros, asi que espero que mas personas conozcan a partir de
ahora vuestra historia.

Xiao Ri
2019.3.25
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*  MRR: Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia.
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e TIC: Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion.
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RESUMEN

El siglo XXI ha supuesto la consolidacion de un nuevo paradigma en las
relaciones internacionales: la ruptura de las concepciones clasicas del es-
pacio y el tiempo han dado lugar a la instantaneidad y la ubicuidad en
las interacciones entre actores a todos los niveles. Los Estados, —y den-
tro de los mismos, los Ministerios de Asuntos Exteriores— comienzan asi
a incorporar las Tecnologias de la Innovacion y la Comunicacion a sus objetivos
de Diplomacia Publica, canalizados principalmente a través de un instrumento:
las Estrategias de Comunicacion.

El objetivo de esta memoria es, por tanto, dar a conocer el papel de
la Estrategia de Comunicacion espafiola a través de una triple Optica.
La primera perspectiva se basa en el elemento subjetivo y busca cono-
cer quién es la figura o el 6rgano designado por cada ordenamiento juridi-
co —en cada momento del tiempo— para llevar a cabo las tareas de difusion
y promocion de Espafia en el exterior. La segunda se basa en el contenido mate-
rial y para ello se exploraran los distintos instrumentos (tanto los clasicos como
los mas innovadores) que se asocian a esta Estrategia. Y la tercera y Gltima es la
perspectiva formal, que explicara como afrontan las Administraciones Publicas
este nuevo paradigma de la digitalizacion y la tecnologia aplicadas a la comuni-
cacion.

Para la realizacion del trabajo, se han utilizado diversos métodos, dependien-
do de las necesidades del estudio y de la accesibilidad a las fuentes. En primer
lugar, para la parte historica se ha buscado acudir a fuentes primarias, por lo que
la metodologia principal ha sido la investigacion tedrica en archivos, manuales
y textos juridico-normativos. En segundo lugar, para el cuerpo principal del
trabajo se ha utilizado la revision bibliografica y el analisis de bases de datos,
mientras que para el analisis comparativo se ha acudido a la entrevista como
herramienta principal.

De esta forma, se han llevado a cabo 15 entrevistas en total a diplomaticos,
periodistas o expertos de mas de 10 nacionalidades distintas. Dadas las limitacio-
nes sanitarias actuales, estas entrevistas han sido tanto orales como escritas, pero
ha primado la entrevista virtual (8/10) frente a la presencial (2/10).
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Finalmente, en lo que respecta al resultado de la investigacion debe indicarse
que, tras la exégesis de su contenido, el estudio arroja una serie de conclusiones. La
primera de estas es que resulta conveniente retomar el mandato del Legislativo al
Ejecutivo establecido en el afio 2012 de crear ex profeso una Estrategia de Co-
municacién propia, puesto que una vez que este mandato desaparecid del ordena-
miento con lamodificaciondel aiio 2017, se produjo un vacio normativo. La princi-
pal consecuencia de este cambio fue que la Estrategia pasé a quedar indeterminada
y se fue diluyendo progresivamente entre otros planes y proyectos paralelos que
a menudo se solapaban, pero también dejaban numerosas areas sin cubrir.

La segunda conclusion que arroja el estudio es que —segun se observa en la
comparativa internacional—, la Estrategia de Comunicacion espafiola debe me-
jorar su diversificacion sectorial. En la actualidad existe un peso muy alto en
la difusion de los componentes del soff power espaiiol, también conocidos como
valores célidos (cultura, lengua, deporte, gastronomia, artes...). Sin embargo, el
nivel de promocion de los valores frios, como la industria, la tecnologia, el co-
mercio o la inversion, resulta significativamente bajo, lo que redunda en menos
oportunidades de desarrollo de estos sectores.

Para terminar, la conclusion final que arroja la monografia es que es ne-
cesario aumentar las dotaciones de recursos presupuestarios actua-
les —tanto materiales como humanos— de los 6rganos encargados de la di-
fusion de la Diplomacia Publica (tanto en Servicios Centrales como en las
representaciones en el exterior), pues estos se sitlan a niveles sensible-
mente mas bajos que los paises del entorno con caracteristicas similares.
A esto se anade que deberia implementarse paralelamente al incremento presu-
puestario alglin tipo de mecanismo fiscalizador que controle la eficacia de las
medidas y actuaciones que se estén desarrollando en la Estrategia de Comuni-
cacion.
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|
INTRODUCCION

Desde que en 1965 el Decano de la Escuela de Diplomacia y Derecho de la
Universidad americana de Tufts, Edmund Gullion, acufara por primera vez el
concepto de Diplomacia Publica, se ha iniciado un cambio en el paradigma de la
Comunicacion y las Relaciones Internacionales. Se trata de un cambio lento pero
progresivo e irreversible, que afecta a numerosas vertientes de la vida diploma-
tica y sociopolitica.'

Larelevancia de este cambio es categdrica, pues se trata de una evolucion que
afecta a los dos ejes tradicionales de la informacion («qué se quiere comunicar
y para quién») pero que ahora pasa a incluir una gran ruptura con el tercer eje
clasico (el relativo a la forma, el «como se comunicay).?

Asi, puede decirse que uno de los principales elementos que motiva este es-
tudio es la transformacion que se aprecia en estos tres grandes ejes transversales
de la comunicacion y como afecta este cambio al desarrollo de las relaciones
diplomaticas entre Estados. Han cambiado los sujetos (agentes emisores y re-
ceptores de la informacion). Ha cambiado también el objeto, puesto que no solo
se habla de Diplomacia en sentido clasico (Hard power) si no que la comunica-
cion se impregna de la nueva «Diplomacia de epitetos» (que incluye profusos
campos materialmente diferenciables que se especificaran mas adelante, como la
Diplomacia cultural, la econémica, la medioambiental...) Y por encima de todo
esto, ha cambiado la forma. Como se venia diciendo en el resumen, la irrupcion
del «Internet de las cosas» ha quebrado las nociones clasicas del espacio y del
tiempo, dando lugar a nuevos parametros en las relaciones internacionales, que
pasan a estar basadas en la instantaneidad y la ubicuidad.’La comunicacion de
esta Diplomacia Publica no puede por lo tanto quedarse atras. Resulta imperativo

' COWAN, G., CULL, N., (2008), Public Diplomacy in a chan ging world: (The ANNALS ofithe American
Academy ofPoliti cal and Social Science series), New York, SAGE Publications, Prefacio, p. 4.

2 DIP, M., (2020), ;Alguien quiere pensar en las redes?, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, LA CRUJIA, p.
51.

*  DEL ARENAL, C., SANAHUIJA, J.A., (2015), Teoria de las Relaciones Internacionales, Madrid, TEC-
NOS, S.A.
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que los Gobiernos actualicen sus Estrategias de Comunicacion y las adapten a las
nuevas necesidades del entorno.

Respecto a la estructura de la memoria, esta puede dividirse en cuatro grandes
partes. La primera de ellas incluye una mirada al pasado con una breve evolucion
de las diversas Estrategias de Comunicacion grosso modo. La intencion de este
apartado es ofrecer una contextualizacion del tema objeto de estudio, a saber, el
papel de las Estrategias de Comunicacion en las tltimas décadas. De esta forma,
se logran dos objetivos: por un lado, poner de relieve el valor histérico de la Di-
plomacia Publica a lo largo de la segunda mitad del Siglo XX —especialmente
durante la posguerra espanola y la Guerra Fria—. Por otro, ofrecer un prolego-
meno hacia los elementos conceptuales y el epicentro de la memoria —las nue-
vas herramientas y el analisis comparado de modelos— que permita enfatizar el
papel de los medios de comunicacion en la politica exterior.

La segunda parte busca delimitar conceptualmente las herramientas que se
van a desarrollar a lo largo del trabajo. Conceptos mas asentados (como el de
la Diplomacia Publica) asi como otros mas incipientes (como es la «Nueva Di-
plomaciay). Ideas ya arraigadas, como el «Principio de Unidad de Accién» pero
también otras figuras mas innovadoras, como son los «Embajadores en Mision
Especial» o los nuevos «Planes de Recuperacion». Elementos, en definitiva, que
a simple vista pueden parecer heterogéneos pero que comparten un vinculo co-
mun: servir de instrumentos para facilitar la labor de comunicacion de la Diplo-
macia Publica.

La tercera parte, como se venia aventurando, completa el estudio ofreciendo
una perspectiva internacional. Se trata de un analisis comparado del funciona-
miento de las Estrategias de Comunicacion de los distintos paises del entorno
geografico, asi como de las grandes potencias en el tablero mundial. Dentro de
las mismas, se observara la estructura institucional (dmbito subjetivo), la es-
tructura material (ambito objetivo) y finalmente los medios utilizados para ello
(ambito formal), poniendo especial énfasis en la existencia o ausencia de los ins-
trumentos desarrollados en el apartado anterior. Para mayor facilidad, el estudio
se ha dividido en cuatro categorias donde se agrupan paises que cuentan con Es-
trategias andlogas —en mayor o menor medida—: los paises que siguen el mo-
delo anglosajon (EE.UU., Reino Unido e Israel), los paises de corte noreuropeo
(Alemania, Bélgica y Suecia), los paises de la vertiente mediterranea (Portugal,
Francia, Italia y Espafia) y otros modelos alternativos (por ejemplo, el caso de
Rusia, China o del SEAE). Finalmente, el apartado culmina con una explicacion
en profundidad del modelo actual espafiol, poniendo este analisis en valor a tra-
vés de la comparativa con los modelos alternativos. La cuarta y tiltima parte mira
hacia el futuro, buscando proponer un enfoque pragmatico. El objetivo de este
estudio no es meramente descriptivo, si no que busca ofrecer las luces y sombras

126



LA ESTRATEGIA DE COMUNICACION DE LA NUEVA DIPLOMACIA A LA LUZ
DEL PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA:
EVOLUCION, ANALISIS COMPARADO Y DESAFIOS

del modelo actual espaiiol, indicando posibles campos de mejora donde los haya,
pero también acentuando las virtudes y éxitos exportables de nuestro modelo.

La motivacion personal para abordar este tema es doble. Por un lado, por ha-
ber tenido la oportunidad de participar en el proyecto de la Marca Espafia desde
sus inicios en el afio 2012, donde se comienza a configurar la idea de la institu-
cionalizacion de la promocion de la Diplomacia Publica en sentido estricto. Por
otro lado, por haber podido realizar las practicas del Curso Selectivo de Acceso
a la Carrera Diplomatica en la Oficina de Informacion Diplomatica, pertene-
ciente a la entonces Direccion General de Comunicacion, Diplomacia Publica
y Redes, que se encuentra en la actualidad en proceso de aprobacion de la nueva
Estrategia de Comunicacion, asi como la nueva «Guia Practica de la Comuni-
cacion de las Misiones Diplomaticas, Representaciones Permanentes y Oficinas
Consulares de Espana». Ambas experiencias junto con un interés propio en la
materia conforman un punto de partida idéneo para profundizar en el Tema ele-
gido.
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BREVE MIRADA AL PASADO

A la hora de analizar como ha cambiado el papel de la Diplomacia de la Co-
municacion resulta necesario retrotraerse hasta el origen mismo de la profesion.
Como explica la Embajadora espafiola Consuelo Femenia, antes el diplomatico
era la mayor parte del tiempo un discreto negociador cuyos éxitos quedaban le-
jos de los ojos del publico, mientras que hoy es mas abundante la necesidad de
explicar en todas direcciones. A su entender, quien no explica la naturaleza de su
actividad puede perder su legitimidad social. Es por esto que el diplomatico se
encuentra en posicion idonea para volcar su comunicacion, no sélo hacia dentro
de su sistema como hasta ahora —esto es, hacia su central— sino hacia fuera,
hacia el publico [...].*

Es ampliamente sabido que la profesion de Diplomatico es una de las més an-
tiguas del mundo. El «portador de diplomas» entre reyes, papas y otros dirigen-
tes era un oficio que requeria de la maxima discrecion. Existen muestras histori-
cas que ponen de manifiesto la importancia y el valor de la confidencialidad en la
diplomacia ya desde tiempos remotos, como es el caso de la guia mas antigua de
la Diplomacia’, el «Arthashastra, The science of Politics», escrito en sanscrito
en el Siglo 3 a.C. por Chanakya, el principal consejero del fundador de la dinas-
tia India Maurya. Esta obra alberga numerosos consejos para lidiar sigilosamente
con los gobiernos de paises fronterizos y otros enemigos, incluyendo el uso de la
empatia o la paciencia, pero también el soborno, la violencia o el castigo.

Asi pues, desde la antigiiedad, el oficio de la diplomacia se ha ido adaptando
al entorno donde se desarrollaba. Si bien no es objeto de esta obra analizar en
profundidad la transformacion de la Diplomacia a lo largo de la historia, si que

4 FEMENIA, C. (2016), «El Modelo de Diplomacia Digital Espafiola» en MANFREDI SANCHEZ, J.A.
(edit.), La Diplomacia espariola ante el reto digital, Madrid, Secretaria General Técnica del Ministerio de
Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, p. 21.

> FLETCHER, T. (2016), «From Caveman to Consuls» en The naked Diplomat, Londres, William Collins
Ed., p. 27.
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revisten una particular importancia los cambios que se sucederan a partir de la
segunda mitad del Siglo XX. A lo largo de las tltimas 7 décadas se concatenan
una serie de sucesos a nivel global —final de la Guerra Fria, generalizacion del
uso de los medios de comunicacion audiovisuales, globalizacién de los merca-
dos...—, asi como a nivel nacional —instauracion del régimen Franquista, trans-
formacion del mismo mediante el aperturismo y finalmente su crisis y caida—,
que afectan especialmente a la recién nacida Diplomacia Publica. Es en este
contexto cambiante e incierto, que la diplomacia juega cada vez un papel mas re-
levante. Sigue siendo esencial para proteger y promover los intereses nacionales,
pero también desempefia un papel fundamental para promover el desarrollo de
la gobernanza global y la seguridad internacional. La diplomacia clésica, inter-
estatal, sigue siendo relevante, pero asume formas mas complejas, adaptando su
estructura a las nuevas demandas.’

Conviene entonces apuntar una serie de hitos que van a ir marcando el ca-
mino hacia esta modernizacion de la Diplomacia Pablica y su comunicacion en
Espaiia. Estos se pueden englobar en tres grandes periodos, el primero durante
el periodo franquista (germen de las Estrategias de Comunicacion), el segundo
relativo a los modelos utilizados durante las primeras décadas de democracia,
y finalmente un tercer periodo de verdadera modernizacion, que culmina con la
aprobacion de la Estrategia de Comunicacion vigente.

A. Del Franquismo a la Transicion (1945-1976)

A) Origen de las Estrategias de Comunicacion durante la autarquia
(1939-1955): La creacion de la OID y la Ley de Reestructuracion del Ministerio
de Asuntos Exteriores de 31 de diciembre de 1945. Durante las cuatro décadas
de régimen franquista, la Politica Exterior espafiola experimentaria grandes cam-
bios. Se trata de un periodo de adaptacion continua de la politica exterior para
sobrevivir en un entorno complejo, afectado por los convulsos eventos que se
sucedieron durante la segunda mitad del Siglo XX tanto a nivel nacional, como
en la esfera internacional.’

Desde el enfoque de Diplomacia Publica y comunicacion de la politica ex-
terior, el punto de inflexion tiene lugar con la creacion por primera vez de una
Oficina de Informacion Diplomatica. Esta surge al abrigo de la Ley de 31 de
diciembre de 1945 sobre organizacion de los Servicios del Ministerio de Asun-
tos Exteriores. A través de esta norma, el gobierno franquista reorganizo la es-

¢ ESCOBAR STENMAN, I.J. (2016), «Diplomacia digital, diplomacia politica» en MANFREDI SAN-
CHEZ, J.A. (edit.), Op.cit., p. 43.

7 PEREIRA CASTANARES, J.C., (2005), «Franquismo, politica exterior y memoria histérica», Revista His-
toria Contemporanea, n.° 30, p. 22.

130



LA ESTRATEGIA DE COMUNICACION DE LA NUEVA DIPLOMACIA A LA LUZ
DEL PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA:
EVOLUCION, ANALISIS COMPARADO Y DESAFIOS

tructura del Ministerio buscando dar mayor peso a determinados departamentos
—entre ellos, el relativo a la comunicacion exterior, que a nivel internacional
tenia un papel notable exiguo— .

Como explica el profesor e historiador Angel Cervantes Conejo, durante el
primer periodo del franquismo no existié un interés muy profuso en la politi-
ca exterior. A pesar de ello, numerosos altos funcionarios (Serrano Suiier, Mar-
tin Artajo, Fernando Maria Castiella), juristas (Barcia) y cargos institucionales
(Doussinague) o periodistas (Sanchez Gijon) promovieron la accion exterior es-
pafiola en distintos foros, asi como en diversas publicaciones a medida que el
régimen aumentaba su peso en el tablero internacional.®

-—

LEY l'll' 3 DE l)ICII.MBRI‘ DE 1943 sobre ur‘-nmﬁsn de los Sn-nmn- ﬂnl Ministerio Ih “Asuns

tos - Exteriores. %

 DISPONGO: . 1 5

Articule primvero,—E1 Minlsterlo <o Aguntos Exteriores! al Que combele 14 realisacion de la pol - del
mumﬂaemMMWrmm : Direecidn G de’ Politica, Exte-
" riér; Dircecién CGoneral de Politica a 1'de Ttelack Culturales; Dircoctén Oeneral de
Réglnen Interior; Berviclo de Cancilleria, Protocolo y Ordenes; Oabinete Diplomitico, y Bicuela DiplomAticd, )

Berdn Org del Ml El'L de « "ll! hlnnhdlhuumtoafhohfl
Pia, ¢l Conaejo Buperior de l.lluonu.h.mnh lac i organismo de ¢oordis
mcwnmcl wauuﬂodrmumwn Naclonald 1a Oficina de Informacion Mmhmuﬂm“nh

¥.la Abogacia del B = ~

9

En este sentido, la Oficina de Informacion Diplomatica facilita por primera
vez esta coordinacion de la promocion de la politica exterior a través de una
reforzada centralizacion de los drganos encargados de la comunicacion. A su
cabeza se situd a Luis Maria de Lojendio, un escritor y monje benedictino sobre
el que recayo el cargo de Jefe Técnico de la OID entre 1945 y 1958.

$ CERVANTES CONEJO, A., PEREIRA CASTANARES, J.C., (1990) «La politica exterior del franquismo:
un rezo para la historiografia espafiola», Cuadernos de Historia Contemporanea, n.° 12, p. 178.

%  BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 2., de 2 de enero de 1946, Ley de 31 de diciembre de 1945 sobre
organizacion de los Servicios del Ministerio de «Asuntos Exterioresy, art. 1.
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En el articulo 19 de la citada Ley de organizacion de los servicios del Minis-
terio de Exteriores se establece el mandato a la OID de dirigir los servicios de
informacion sobre las cuestiones que puedan interesar al Departamento. Sin
embargo, es de especial importancia poner de relieve que el interés en la pro-
mocién de la comunicacion no es solo departamental —o ad intra— si no que
igualmente y de forma expresa, se menciona una vertiente ad extra, plasmada
en la atencion tanto a los Organismos centrales como a sus representaciones
diplomaticas.

Se trata del primer intento de reorientar los esfuerzos comunicativos hacia
el exterior a través de una doble estrategia: por un lado, situar a Espafia en los
principales foros internacionales para promover su entrada y legitimar asi al Ré-
gimen. Por otro lado, hacer valer de forma publica y notoria las reclamaciones
y demandas del gobierno espafiol, principalmente compiladas en la obra Reivin-
dicaciones de Espaiia."

[ Esparia, Madnd, 1941, nos indica que ¢stas son: «kn la Peninsula la restitucion)
pura y simple del peion de Gibraltar y en el continente africano: la incorpora-
cion a nuestra soberania de la region occidental de Argelia y de las zonas del
hinterland indispensables a nuestras poscsiones en Ifni y Rio de Oro, logrando
en si en torno a Marruecos una continuidad de tierras cspanolas entre el
Mediterranco y el Atlantico. La devolucion de los territorios que Inglaterra y
Francia nos arrcbataron en el golfo de Guinca. La extension, por ultimo, de
nuestro protectorado marroqui a la totalidad del imperio xerifiano, con inclu-
| sion, claro es, de la ciudad de Tanger». El segundo texto, de claro matiz antico-|

12

Culminadas las dos décadas de autarquia, el gobierno franquista vird hacia el
aperturismo (coincidente mayoritariamente con la época del desarrollismo), que
supuso la necesidad de adaptacion de la estrategia de comunicacion a las nuevas
realidades del tablero internacional.

10 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 2., de 2 de enero de 1946, Ley de 31 de diciembre de 1945 sobre
organizacion de los Servicios del Ministerio de «Asuntos Exterioresy, art. 19.

' AREILZA, J. M., CASTIELLA, F.M., (1941), Reivindicaciones de Esparia.

12 CERVANTES CONEIJO, A., PEREIRA CASTANARES, J.C., (1990) Op. Cit., n.° 12, p. 178.
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B) La Reforma de 1958: hacia la profesionalizacion de la comunicacion di-
plomadtica durante el desarrollismo (1956-1975).

A partir de 1955 se sucedieron una serie de eventos que son considerados
el inicio de la desarticulacion de los dos bloques de la Guerra Fria (conflictos
y crisis como las revoluciones hiingaras y polacas, la desestalinizacion de la
Unidn Soviética, la crisis del canal de Suez o la independencia de Marruecos...).
Esta ultima tendria un papel fundamental en el giro diplomatico a finales de los
afios cincuenta, especialmente orientado a la creacion de un mecanismo integral
para una divulgacion idonea."

Dadas las nuevas necesidades de difusion, el Ministro de Asuntos Exteriores
Fernando Maria Castiella mandé adoptar la ORDEN de 25 de enero de 1958 por
la que se estructura la Oficina de Informacion Diplomatica. Cabe subrayar la
motivacion juridica, que se basaba en «]...] la experiencia recabada en los anos
de su funcionamiento y la necesidad de adaptar a sus servicios a la realidad
actual aconsejan una reforma de la estructura de la Oficina de Informacion
Diplomatica.

314 22 febrero 1958 B. 0. del E—Nim. 46
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Por otro lado. el
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L* Al frente de Il mism ﬂluﬂ!‘l un DIm qQue serd
mismbro de la Cerrera Diplomética.

El cénit de esta institucionalizacion se produce mediante dos grandes cam-

bios, uno de caracter subjetivo y otro de caracter formal. El primero de estos se
refiere al requisito indispensable de nombrar a un Diplomatico de Carrera como
Director de la OID, asi como un segundo Diplomatico de Carrera como Subdi-
rector General, buscando de esta forma profesionalizar esta labor de promocion.

5 EIROA SAN FRANCISCO, M., (2007), «Relaciones internacionales y estrategias de comunicacion de la
Espaila de Franco ante la coyuntura de 1956», Revista Historia y Comunicacion Social, n.° 12, p 5-22.

14 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO, n.° 46., de 22 de febrero de 1958, ORDEN de 25 de enero de 1958 por
la que se estructura la Oficina de Informacion Diplomatica, p. 314.
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La antigua jefatura que se comentaba al inicio, desarrollada por un Jefe Técnico
mantendra las labores de control y coordinacidon, aunque pasara entonces a estar
subsumida por la nueva Direccion.

El segundo de estos cambios, el de caracter formal, se produjo en 1960, cuan-
do la Oficina se eleva a la categoria de Direccion General a través del Decreto
60/1960, de 14 de enero, por el que se dispone que el Director de la Oficina de
Informacion Diplomatica tenga la categoria administrativa de Director gene-
ral (bajo el liderazgo de Adolfo Martin-Gamero y Gonzalez-Posada entre1960
y 1968)—. Un cambio que a ojos del periodista y escritor Carlos Elordi se ex-
plica —entre otros elementos— por el mayor acercamiento a los EE.UU. y a su
recién estrenada Diplomacia Publica.'

Lo digo o UV, T1. para su conceimiento ¥ efectos. T
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16

Revirtiendo esta tendencia, en el afo 1968 se produce una ultima restructura-

cion que afecta al sentido organico de los sujetos encargados de la comunicacion.
La OID recupera de nuevo el rango de Subdireccion General en medio de una
considerable reorganizacion que responde a un papel cada vez mayor de Espana
en el exterior (especialmente afectada por la independencia de Guinea Ecuatorial

ese mismo afio).

'S ELORDI, C., (2003), El amigo americano. De Franco a Aznar: una adhesion inquebrantable, Temas de Hoy.

16 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO, n.° 21., de 25 de enero de 1960, DECRETO 60/1960, de 14 de enero,
por el que se dispone que el Director de la Oficina de Informacion Diplomatica tenga la categoria admi-
nistrativa de Director general.
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Cabe insistir en este punto en la creacion de tres grandes patas para la OID,
una Direccion encargada de Relaciones con los Medios Informativos Interna-
cionales (tanto con medios nacionales como internacionales), una segunda Di-
reccion encargada en este caso de la Difusion Informativa Internacional y una
ultima pata dedicada a la Direccion de Organizacion Técnica.

B. Lamodernizacién de la Estrategia de Comunicacion (1976-2014)

La llegada de la Democracia supuso un segundo punto de inflexiéon en lo
que respecta a la estrategia de comunicacion de la Diplomacia Publica. Como
advierte el Profesor Juan Carlos Pereira en su obra «El factor internacional
en la transicion espanola: la influencia del contexto internacional y el papel
de las potencias centralesy, de una forma o de otra, la gran mayoria de analisis
y estudios muestran que durante los procesos de transicion hacia la democracia
—y muy especialmente en el caso espafiol— los factores internos tradicionales
no son los unicos a tener en cuenta, si no que el contexto internacional y la for-
ma de interrelacionarse con otros paises afecta a la mayor o menor estabilidad
y éxito de esa transicion.'® Asi, la entrada en las entonces Comunidades Europeas
(CCEE) favoreci6 también esta modernizacion, que se fue extendiendo a nume-
rosos ambitos."”

17 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO, n.° 25., de 29 de enero de 1968, DECRETO 98/1968, de 25 de enero
sobre reorganizacion del Ministerio de Exteriores.

¥ PEREIRA CASTANARES, J.C., (2004), El factor internacional en la Transicion Espaiiola: La influencia
del contexto internacional y en papel de las potencias centrales, Madrid, Edit. Universidad de Salamanca,
p. 192.

¥ FERNANDEZ-TRESGUERRES, A., (2021), El Derecho privado europeo en la transformacion digital,
Madrid, Thomson Reuters, Ed. Aranzadi, p. 223.

135



CARLOS MANCHADO HOLGUIN

Una vez mas, los cambios se apreciaron en los tres planos que se han veni-
do senalando. Desde el punto de vista subjetivo, la transicion se aprecia con la
creacion de la Subdireccion General de la Oficina de Informacion Diplomatica
en pleno proceso de normalizacion democratica e institucional, en abril de 1976.
A esta subdireccion general se le asignaran inicialmente las labores de contacto
con otros medios informativos, con especial énfasis en la participacion de me-
dios extranjeros y la acreditacion de periodistas internacionales —siendo este
uno de los cambios mas significativos con el régimen franquista, pues ahora
se busca mejorar la imagen internacional de la recién nacida democracia inclu-
yendo a actores internacionales en el proceso—. Para completar estas tareas, se
dota a la OID de una Direccion de Organizaciones Técnicas para la coordinacion
técnica, la edicion y la distribucion, una Direccion de Asuntos Generales y fi-
nalmente una Seccion de Difusion Informativa para la recepcion y redaccion de
informacioén, para la documentacién y traducciones y para el andlisis informa-
tivo. Esta ultima vino a sustituir en 1979 a la Seccion de Difusion Informativa,
que hasta entonces habia tenido un marcado caracter propagandistico durante el
franquismo.*’

Sebd  SVEEAAARGAY &I SRS IS . 41 Negoclado 1: Archivo
1.23. Negoclado 3 Navegacién. 4.2, Negoclado 2. Cuotas,
L3, Seccién de Pasapories o Inmigracien. [ h
Tt Neeodide 1 ke . Articulo catorce.—La Direccion General de la Oficina de
1'“ Negociado 3: pa;. R Informacién Diplomética contard con las sigutentes unidades

b TPt administrativas:

SM?:: ~Subdireccién Gentral do Emiprcién y Seguridad Uno.—Subdireccién General de la Oficina de Informacién Di-
i plomdtica.

L1, ‘Seceida 1 Dulgracitn . : 1L1. Direccién de relaciones con los medios Informativos, con
2.1.1. Negociado 1: Planes Asistenciales y Establecimientos nivel orginico de Serviclo,

Benéficos.
212 Negociado 2: Asistencia Individual, 111, Negociado 1: Medios informativos en Espata.
22 Seccion 2: Seguridad Social. 112 Negocisdo 2 Medlos informaiivos en el extranjero.
2.21. Negociado 1: Seguridad Social. Dos. de Or ! Técnicas, con nivel organi-
222 Negociado 2 Repatriaclones. co de Servicio, -
Tres —Direcclén de Asuntos Generales, con nivel orgdni 21, Negoclado 1: Coordinacién Técnica.

de Serviclo, 22 Negociado 2: Ediclones
3.1 Seccibn Gnica: Estudios y Planificacién Consular. 23. Negociado 3: Distribucion,
311 Negociade Gnico. Archive, Tres.—Secclén 1: Difusién Informativa.
Articulo doct.—La Direccién General de Cooperaciin Técnlea 3.1, Negociado 1: Rectpcién de informaciones.

Internaclonal conturk con las sigul dad 32 Negociado 2: Redaccidn de Informaciones,

tivas: 33, Negocisdo 3 Documentacién informaiiva y traducciones,
lina —SuhdireeriAn Cennra! da Casnaraslin Tisniss = Clan, 34 Nwo 4: Andlisis Informalivo. y

21

Destaca también en este primer ambito la proliferacion de sujetos que co-
mienzan a participar de la comunicacion exterior, fruto de la apertura e inter-
nacionalizacion del pais. El segundo de los planos que cambiara a lo largo de
las primeras décadas de democracia es el material, es decir, el contenido de las
comunicaciones que se difunden desde el Ministerio de Exteriores. Estas comu-
nicaciones se multiplicaran, ligadas al mayor peso progresivo que Espafia ird

2 PEREIRA CASTANARES, J.C., (2002), «El retorno de la politica exterior en Espafia», en Cuadernos de
Historia Contempordnea, n.° 24.

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO, n.° 95., de 20 de abril de 1976, DECRETO 804/1976, de 2 de abril,
por el que se reorganiza el Ministerio de Asuntos Exteriores.

2
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adquiriendo sobre el tablero internacional??, y tratan cada vez un mayor numero
de materias, fruto también de la reorganizacion interna del organigrama del Mi-
nisterio de Exteriores (en 1981 se crea la Secretaria de Estado para las relaciones
con las Comunidades Europeas, en 1985 la Secretaria de Estado para Iberoamé-
rica, en 1988 la AECID...)*

Si bien no es objeto de este estudio analizar en profundidad el contenido ma-
terial de cada una de las estrategias de Politica Exterior de los sucesivos gobier-
nos democraticos, si que debe hacerse mencion a dos elementos. Por un lado, se
constata la existencia de una serie de ejes principales (Europa y las Comunidades
europeas, América y los vinculos Atlantico ¢ Iberoamericano y finalmente el
Mediterraneo), areas que copan la cuasi totalidad de las necesidades informati-
vas del entonces Ministerio de Exteriores. El segundo elemento relevante es que
es el surgimiento —especialmente durante finales de los anos 80 y la década de
los 90 de los primeros conatos de desinformacion, un fendmeno que alcanzara su
auge en la ultima de las etapas a tratar.**

C. Elgran salto tecnologico del Siglo XXI (2014-Actualidad)

La tercera y ultima de las etapas agrupa los cambios ya mencionados en los
planos subjetivo y objetivo, pero facilita en cierto modo la cuadratura del circu-
lo, al incluir finalmente la adaptacion en el plano formal, esto es, el gran salto
tecnologico a través de la digitalizacion.

Dado el cada vez mayor numero de actores que intervienen en la comunica-
cion de la politica exterior, deviene esencial canalizar la estrategia de comuni-
cacion a través de una serie de cambios institucionales en el Ministerio. Asi, las
funciones de comunicacion pasan a repartirse entre la OID y la nueva Direccion
General de Medios y Diplomacia Publica, fusiondndose ambos 6rganos en 2017
bajo la denominacion de Direccion General de Comunicacion e Informacion
Diplomatica. Posteriormente, la estructura organica del Ministerio quedd mo-
dificada en sucesivas ocasiones hasta alcanzar la configuracion actual: en 2020
se renombrd como Direccion General de Comunicacion, Diplomacia Publica
y Redes y se adscribio a la Secretaria de Estado de la Espafia Global.

22 ZUGASTI AZAGRA, R., (2007), «Juan Carlos I y el acercamiento a Europa en la prensa espafiola de la
transicion (1975 — 1977)», en Comunicacion y hombre. revista interdisciplinar de ciencias de la comunica-
cion y humanidades, n.°3, p. 109-123.

2 PEREIRA CASTANARES, J.C., (2015), La politica exterior democrdtica: Transicion, consolidacién e
integracion, Volumen I, Madrid, p. 213.

2 LEMUS LOPEZ, E., PEREIRA CASTANARES, I. C., (2003), Transicién y Politica Exterior, Madrid.
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En 2021, tras la supresion de la mencionada Secretaria de Estado, paso
a depender directamente del Ministro, desde donde se ha centralizado la comu-
nicacion de la Diplomacia Publica en la actualidad.

Con objeto de garantizar el Principio de Unidad de Accidon (que se desarrolla-
ra en el apartado siguiente), la reforma de 2017 dejo consolidadas las funciones
de la recién estrenada Direccion General de Comunicacion e Informacion Diplo-
matica, que se mantienen ain vigentes.

Dentro de estas funciones, reguladas en el articulo 20 del Real Decreto
768/2017, de 28 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica
del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion y se modifica el Real
Decreto 424/2016, de 11 de noviembre, por el que se establece la estructura
organica basica de los departamentos ministeriales, destaca especialmente la
primera de ellas, «la elaboracion de la estrategia de comunicacion del Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperaciony.

El Real Decreto constata entonces el mandato nico, exclusivo y excluyente
de la elaboracion de la Estrategia de Comunicacion por un unico 6rgano, la Di-
reccion General de Comunicacion e Informacion Diplomatica, a la que ademas
encomienda labores de coordinacion con el resto de organismos y departamentos
que puedan tener caracteristicas relevantes a efectos de Diplomacia Publica en
sentido amplio.

La tarea de elaboracion de esta Estrategia de Comunicacion se vera enorme-
mente influida a partir del afio 2014 por la adopcion de una norma trascenden-
tal en materia diplomatica, la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del
Servicio Exterior del Estado. Es en el preambulo de esta ley que se encuentra
el fundamento teorico al cambio cualitativo de la labor de la Direccion General
de Comunicacion, al establecerse que [...] Como novedad, la ley establece un
sistema de informacion y comunicacion de las actuaciones en el exterior y de
los viajes y visitas al exterior que persigue una doble finalidad: que el Gobierno
facilite a los sujetos de la Accion Exterior apoyo en su ejecucion; y, en lo que
a los organos constitucionales y Administraciones publicas concierne, que pue-
da emitir recomendaciones motivadas acerca de la adecuacion de dichas actua-
ciones a las directrices, fines y objetivos de la Politica Exterior.

Uno ejemplo de esta importante labor de coordinacién en esta ultima etapa
surge como consecuencia del complejo encaje en el organigrama de la Admi-
nistracion Publica de las Oficinas de Comunicacion en el Exterior, que quedara
saldado mediante la adopcidn de la ya mencionada Ley 2/2014 en concurrencia
con el del Real Decreto 419/2018, de 18 de junio, por el que se reestructura
la Presidencia del Gobierno (BOE 19 de junio). En este se establece que las

»> Real Decreto 808/2021, de 21 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de
enero, por el que se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales.
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Oficinas de Comunicacion dependeran de la Secretaria de Estado de Comuni-
cacion, sin perjuicio de que los directores de estas oficinas, como funcionarios
del Estado con estatuto diplomatico y rango de consejeros, tengan una doble
dependencia, por una parte, del jefe de la Mision Diplomadtica respectiva y por
otra de la Secretaria de Estado de Comunicacion a través de la Direccién General
de Informacion Internacional a quien corresponde su direccion y coordinacion.
Como organos de apoyo en el terreno informativo y de creacion de imagen para
la accion del Estado en su politica exterior, a estas Oficinas de Comunicacion se
les asignan funciones de promocion y divulgacion hacia el exterior, de analisis
de informacion y de cobertura informativa de aquellos actos de Estado que pue-
dan ser relevantes a efectos de Politica Exterior.

Comienza entonces a partir de 2015 la verdadera modernizacion del sistema
de comunicacion del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Coope-
racion. En palabras de Cecilia Yuste, a la sazon Directora General de la Oficina
de Informacion Diplomatica durante este periodo, se trata de un proceso de ma-
duracidn paulatina cuyos inicios partieron del convencimiento de que habia que
dar ese paso cualitativo, lanzar el Ministerio a la redes sociales, con la ultima
vocacion de estar mas cerca de la opinion publica y desarrollar una estrategia
global de comunicacion que, ademas, incluyera a las embajadas y consulados
y al conjunto de 6rganos centrales.®A partir de entonces se fijan como priori-
dades el desarrollo de una politica de comunicacion digital, la elaboracion de
manuales de uso que faciliten la consolidacion de las nuevas tecnologias a todos
los niveles, tanto en Servicios centrales como en Servicio Exterior o la sensibi-
lizacion sobre la importancia, el inventario y despliegue de cuentas. Elementos
todos estos, que como se vera en el apartado proximo, son parte integral de la
Estrategia de Comunicacion del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unioén Eu-
ropea y Cooperacion.

% YUSTE, C., (2016), «Objetivo Conseguido, Capitulo 12» en MANFREDI SANCHEZ, J. L., FEMEN{A
GUARDIOLA, C., La Diplomacia Espaiiola ante el reto digital, Madrid, Oficina de Informacion Diploma-
tica, p. 129.

27 1bid, p. 130.
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NUEVOS TIEMPOS, NUEVAS HERRAMIENTAS

La irrupcion de la Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (co-
munmente referidas as TICs) en el mundo civil —sobrepasando las barreras del
entorno militar para el que inicialmente fueran concebidas estas tecnologias—
supuso uno de los cambios mas significativos en el mundo politico y socioldgico.
De este modo, es frecuente atribuir al académico americano Wilson Dizard haber
acufiado a inicios del siglo XXI el concepto de Diplomacia digital.”® En su obra
homoénima, Dizard estrena el primer capitulo sefialando la marcada diferencia
entre la era de la informacion y la época previa,” sirviéndose de una referencia
a otro gran académico de la Universidad de MIT, Ithiel de Sola Pool, quien ya
a finales del siglo XX dijera que en esa época proto-tecnologica de los cuatro
grandes instrumentos disponibles en manos de las naciones para influenciar el
mundo de su alrededor —la diplomacia, las fuerzas armadas, el dinero y la in-
formacion, esta ultima es la mas mas poderosa y la menos entendida—.*

Como puede observarse, ha existido, existe —y con toda seguridad, parece
que seguira existiendo— un interés casi antropologico de los seres humanos por
el progreso tecnologico (entendido este en su concepcién mas primigenia) y la
aplicacion de estos avances a la vida publica. A la hora de analizar la incorpo-
racion de estos avances en el ambito de la Diplomacia Publica, debe destacarse
sin duda el uso de las «Estrategias de Comunicacidny, definidas por el periodista
y escritor cubano Luis Lopez Viera como una serie de acciones programadas
y planificadas que se implementan a partir de ciertos intereses y necesidades, en
un espacio de interaccion humana, en una gran variedad de tiempos.*'

Estos intereses y necesidades variaran en funcion de numerosos factores, como
pueda ser el tamaiio y poder de los emisores, sus objetivos de politica exterior o los

2 ESCOBAR STEMMANN, J.J., (2016), «Diplomacia digital, diplomacia politica» en MANFREDI SAN-
CHEZ, J.A. (edit.), La Diplomacia espaiiola ante el reto digital, Madrid, Secretaria General Técnica del
Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion, p. 44.

»  DIZARD, W. P.,, (2001), Digital Diplomacy: U.S. Foreign Policy in the Information Age, Washington D.C.,
Center for Strategic and International Studies, p. 3.

% DE SOLA POOL, 1., (1983), Technologies offreedom, Cambridge, Massachusetts, Harvard University
Press, p. 228.

3 LOPEZ VIERA, L., (2003), Comunicacion Social. Seleccion de textos, Cuba, Ed. Poligrafica Félix Varela,
p. 213.
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medios disponibles (presupuestarios, humanos y tecnoldégicos). Cada actor nece-
sita, por lo tanto, adaptar su Estrategia de Comunicacion a su propia idiosincrasia.

A. LaOID, la Estrategia de Comunicacion y la Estrategia de Accion
Exterior

De esta forma, las estrategias de comunicacién deben en todo caso conducir
en un sentido y con un rumbo claro la voluntad planificada de su creador hacia
el logro de objetivos generales que permitan modificar la realidad de la cual par-
timos, sin perder el rumbo, sin perder lo esencial de esos propositos.*? En el caso
de la Estrategia espafiola de Comunicacion de la Nueva Diplomacia a la luz del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, es necesario desglosar cada
uno de estos elementos que la componen. Para mayor comodidad en la compren-
sion, se seguira la misma estructura utilizada en el apartado anterior, basada en la
distincion de los tres grandes componentes que constituyen toda estrategia de
comunicacion: el aspecto subjetivo —quién elabora la. Estrategia de Comunica-
cion y quién participa en su ejecucion— , el objetivo —cual es el rumbo y cuales
son las materias que se desarrollan para alcanzarlo— y finalmente el formal —qué
instrumentos son necesarios para implementar eficazmente la Estrategia—.

SUJETOS

MATERTAS

MEBIOS

Comenzando entonces por el primero de estos componentes, destaca espe-
cialmente el esfuerzo institucional de la Administracion Publica espafiola por
«reorganizar» la ingente cantidad de actores que a partir de la entrada del nue-
vo siglo comienzan a participar de esta promocion internacional de Espaiia.
La via preferida serd la de la aplicacion del Principio de Unidad de Accidn,
regulado en el articulo 3.2.a) de la Ley 2/2014 de la Accion y del Servicio
Exterior,*® pero que por ahora permite observar el cambio notable mediante
el cual se centralizan las comunicaciones en torno a una estructura tripartita:
la comunicacion desde los Servicios Centrales coordinada desde la OID, la
comunicacion desde las Embajadas, REPERs Consulados y otros organos del
Servicio Exterior (Oficinas de la AECID, Instituto Cervantes...) y finalmente

2 LOPEZ VIERA, L., (2003), Comunicacion Social. Seleccion de textos, Cuba, Ed. Poligrafica Félix Varela,
p.214.

% BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n° 74., de 26 de marzo de 2014 por el que se aprueba la Ley 2/2014 de
la Accion y del Servicio Exterior:
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el uso de otras herramientas de mas reciente creacion, como sera el caso de los
Embajadores en Mision Especial.

Respecto a los dos primeros actores, Servicios Centrales y Servicio Exterior,

su régimen juridico se ha visto enormemente alterado en los tltimos afios como

C

onsecuencia de las sucesivas modificaciones que afectaran al organigrama del

MAUC. La competencia para la elaboracion de la Estrategia quedo establecida
para los Servicios Centrales en el Real Decreto 342/2012, de 10 de febrero, por
el que se desarrolla la estructura orgénica basica del Ministerio de Asuntos Ex-
teriores y Cooperacion, en cuyo articulo 17, apartado 1, a), sobre la Direccion
General de Medios y Diplomacia Publica, establece que [...] corresponde a la
Direccion General de Medios y Diplomacia Publica, bajo la direccion del titular
del Departamento, el ejercicio de las siguientes competencias: La elaboracion
de la Estrategia de Comunicacion del MAEC.

Articulo 17. Direccién General de Medios y Diplomacia Publica.

1. Corresponde a la Direccién General de Medios y Diplomacia Publica, bajo la direccién del titular del
Departamento, el ejercicio de las siguientes competencias:

a) La elaboracion de la estrategia de comunicacién del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion.

b) La gestion de los contenidos, apariciones e intervenciones del titular del Departamento y demds altos cargos
ante los medios de comunicacién.

c) La coordinacidn de las labores de comunicacidn llevadas a cabo por las Secretarias de Estado y demds érganos
del Departamento.

d) La elaboracion de planes de accion coadyuvantes a la mejor gestion y proyeccion de la posicion exterior de
Espafa.

e) La coordinacién de los organismos dependientes del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, de las
entidades vinculadas al mismo y de los organismos de la Administracién General del Estado, encargados de gestionar
la imagen de Espana en el exterior.

f) La propuesta y ejecucion de la estrategia de redes sociales del Departamento. )

C

34

En un periodo relativamente corto, a este precepto le siguieron las modifica-
iones del Real Decreto 424/2016,° 1a del Real Decreto 768/2017,°¢ 1a del Real

Decreto 139/2020,*" y finalmente las del Real Decreto 644/2020,% en el que se
desarroll6 la estructura organica basica y la tltima, del Real Decreto 808/2021.%°

34

35

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 187., de 8 de julio de 2020, Op. Cit., Articulo 18.

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 274., de 11 de noviembre de 2016, Real Decreto 424/2016, de 11
de noviembre, por el que se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales.
BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 180., de 29 de julio de 2017, Real Decreto 768/2017, de 28 de
Julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coo-
peracion y se modifica el Real Decreto 424/2016, de 11 de noviembre, por el que se establece la estructura
organica basica de los departamentos ministeriales.

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 25., de 29 de enero de 2020, Real Decreto 139/2020, de 28 de
enero, por el que se establece la estructura orgdnica basica de los departamentos ministeriales.
BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 187., de 8 de julio de 2020, Real Decreto 644/2020, de 7 de julio,
por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea
vy Cooperacion, y se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece la estruc-
tura organica basica de los departamentos ministeriales.

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 227., de 22 de septiembre de 2021, Real Decreto 808/2021, de
21 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece
la estructura organica bdsica de los departamentos ministeriales.
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Si bien esa potestad inicial para la promocidn exterior descansé en la Direc-
cion General de Medios y Diplomacia Publica, las competencias de la misma
experimentarian cambios sustantivos hasta en dos ocasiones. Inicialmente, las
materias adjudicadas a esta Direccion General eran limitadas, destacando espe-
cialmente la mencidn expresa del articulo 1 apartado a), sobre la elaboracion de
la Estrategia de Comunicacién.

En una segunda fase, en la reforma de 2017, ademas de modificarse el nom-
bre de la Direccién General, que pasa de ser encargada de «Medios y Diplo-
macia Publicay a «Comunicacién e Informacion Diplomatica», las compe-
tencias aumentaran notablemente, incluyéndose en el apartado f) la propuesta
y ejecucion de una Estrategia de Redes Sociales no tan solo para los Servicios
Centrales, sino también para «las Representaciones de Espafia en el exte-
rior». Destaca en ese mismo articulo la inclusion de la funcion de «Portavo-
cia del MAUC» (apartado g), el andlisis y distribucion de informacion ad intra
y ad extra (apartado h) o el deber de actualizar y gestionar el portal online del
MAUC (apartado 1).

Articulo 20. La Direccién General de Comunicacién e Informacién Diplomatica.

1. Corresponde a la Direccion General de Comunicacion e Informacion Diplomatica, bajo la direccion del titular del
Departamento, el ejercicio, de las siguientes competencias:

a) La elaboracion de |a estrategia de comunicacion del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion.

b) La gestion de los contenidos, apariciones e intervenciones del titular del Departamento y demds altos cargos
ante los medios de comunicacion.

¢) La coordinacién y planificacion de las labores de comunicacion llevadas a cabo por las Secretarias de Estado,
Direcciones Generales, Misiones Diplomadticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consulares de Espana.

d) La elaboracién de planes de accién coadyuvantes a la mejor gestién y proyeccién de la posicién exterior de
Espafia.

e) La coordinacién de los organismos dependientes del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, de las
entidades vinculadas al mismo v de los organismos de la Administracion General del Estado, encargados de gestionar
la imagen de Espana en el exterior.

f) La propuesta y ejecucién de la estrategia de redes sociales del Departamento y Representaciones de Espafia en
el exterior.

g) El ejercicio de la portavacia oficial del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién y la difusién de las
informaciones sobre la politica exterior de Espafia y las actividades del Departamento.

h) El anélisis y la distribucién de la informacién obtenida a través de los diversos canales informativos a los
servicios centrales del Ministeric y a las Representaciones de Espafia en el exterior, asi como a las Misiones
Diplomaticas extranjeras acreditadas en Espafia.

i) El disefio, la actualizacién y gestién del portal del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién en Internet y
sus contenidos.

j) La coordinacién y redaccion de informaciones, la produccion y distribucion informativa, y la realizacion de tareas
de documentacién y asesoramiento técnico.

k) La elaboracién del presupuesto y la gestién econémica de la Oficina.

40

No obstante, la restructuracion del afio 2020 supuso también la reorganiza-
cion del area, que se mantiene dividida en dos Subdirecciones Generales; la pri-
mera engloba a la OID incluyendo las funciones de Portavocia y de coordinacion
y planificacidén, mientras que la segunda Subdireccion General, de Comunica-

% BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 180., de 29 de julio de 2017, Op. Cit., Articulo 20.
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cion Estratégica, Diplomacia Publica y Redes asumi6 el control de las redes
sociales, la comunicacion digital del Ministerio y las campafias de promocion.

Articulo 18. Direccién General de Comunicacién, Diplomacia Pablica y Redes.

1. Correspende a la Direccidn General de Comunicacidn, Diplomacia Plblica y Redes el ejercicio de |as siguientes
competencias:

a) La portavocia oficial del Ministerio de Asuntes Exteriores, Unidn Europea y Cooperacin,

b) La coordinacién y planificacion estratégica de la comunicacidn del Ministerio v de todos sus drganos.

¢) La propuesta y ejecucién de la politica exterior de Espafia en materia de diplomacia plblica, incluida la
elaboracibén, coordinacidn y direccidn de los planes y campanas oportunos,

d) Las competencias en materia de comunicacién digital del Ministerio, con especial atencién a la defensa y
promocién de la imagen y reputacién de Espafia en ese dmbito,

2. Dependen de la Direccidén General de Comunicacién, Diplomacia Piblica y Redes, con nivel orgdnico de
Subdireccion Genaral:

a) La Subdireccidn General de la Oficina de Informacién Diplomdtica, a la que corresponde el ejercicio de las
funciones enumeradas en las letras a) ¥ b) del apartado anterior,

b) La Subdireccién General de Comunicacidn Estratégica, Diplomacia Pdblica y Redes, a la que corresponde el
ejercicio de las funciones enumeradas en las letras c) y d) del apartado anterior.

3. Asimismo, depende de la Direccién General de Comunicacién, Diplomacia Plblica y Redes la Divisién de
Organizacién Técnica, con el nivel orgénico que se determine en la relacién de puestos de trabajo vy con fundones
técnicas de produccién de contenidos.
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Paralelamente, merece la pena subrayar la eliminacién expresa de la men-
cion a la elaboracion de una Estrategia de Comunicacién en sentido estricto.
Si bien los departamentos de la Direccion General seguiran operando bajo las
directrices de la estrategia que adopte el titular del Departamento, desaparece
el mandato del legislador y se mantiene consuetudinariamente la creacion de
Estrategias no escritas.

Una de las razones que puede explicar la ausencia de una Estrategia
de Comunicacion propiamente dicha puede ser la multiplicidad de planes
y estrategias vigentes dentro del MAUC que se solapan tanto materialmen-
te como temporalmente (como es el caso de la Estrategia de Accion Exterior
2021-2024, la Guia Practica de la Direccion General de Comunicacion, Diplo-
macia Publica y Redes 2021, el Plan Director de la Cooperacion Espanola 2018-
2021, la Estrategia de Accion Humanitaria 2021-2026...) y que incluyen todas
ellas menciones especificas a la forma de desarrollar la difusion y promocion.

Por lo tanto, la Estrategia de Comunicacion actual bebe de dos grandes fuen-
tes. Por un lado, de la Estrategia de Accion Exterior (2021-2024), donde se
integra directamente y que actiia a su vez como cobertura. Por el otro, de la Guia
Practica de la Comunicacion de las Misiones Diplomaticas, Representacio-
nes Permanentes y Oficinas Consulares de Espaiia (2021), que desarrolla es-
tos objetivos y que se incardina dentro de la actividad de la Direccién General
como principal «manual de uso» para la Comunicacion. A estas se afiaden otros

4 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 187., de 8 de julio de 2020, Op. Cit., Articulo 18.
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textos transversales que afectan al desarrollo de la Estrategia, como es el caso
del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR), que se vera
mas adelante.

Comenzando entonces por la cobertura principal, la Estrategia de Accion Ex-
terior (EAE) supone el marco de accion para la politica exterior que desarrolla
el Gobierno. En este caso, existen tres importantes referencias al ambito de las
TICs a lo largo de la Estrategia.

El primero de estos es el referido al desarrollo tecnologico. En este sentido,
la EAE indica que [...] las nuevas tecnologias estan llamadas a jugar un papel
protagonista. El objetivo por lo tanto es servirse de recursos del Fondo de Recu-
peracion Europeo para digitalizar los servicios consulares y diplomaticos, ast
como para favorecer una mayor digitalizacion del Ministerio en su conjunto,
incluidas la AECID y el Instituto Cervantes. Ademas, [...[se creara una sede
electronica donde los ciudadanos podran identificarse digitalmente y realizar
tramites sin necesidad de acudir a los consulados. Con el objetivo de moder-
nizar finalmente el entorno de trabajo, /.../el Ministerio se dotara de un nuevo
portal web, que ofrezca una imagen dinamica, mas atractiva y accesible para
los ciudadanos. Sera necesario, ademas, que el personal desarrolle una genuina
autonomia cognitiva, esto es, la capacidad de definir claramente valores e inte-
reses, evaluar datos y analizar tendencias, anticipar acontecimientos, planificar
posibles escenarios y decidir lineas de actuacion. Es aqui donde las TICs jue-
gan un papel fundamental, puesto que [...] para ello incorporaremos las nuevas
tecnologias del conocimiento y la comunicacion, las redes sociales, el big data
y la inteligencia artificial, que resultan claves, asimismo, en la lucha contra la
desinformacion.

En segundo lugar, se sitiia el ambito de la cooperacion para la comunicacion
efectiva, estableciéndose la promocion de foros y encuentros internacionales so-
bre tecnologias de la informacion y la comunicacion, asi como la transforma-
cion digital, con el fin de tomar conocimiento de buenas practicas, regulacion
v marcos comunes. Se fortalecerd también la participacion de Espaiia en las
discusiones de alto nivel sobre Inteligencia Artificial.

La ultima de ellas esta referida al apartado de la ciberseguridad, e indica que
[...], se prestara una atencion particular a las amenazas hibridas que plantean
una creciente multiplicidad de actores y el desarrollo de nuevas tecnologias. La
creciente digitalizacion de la sociedad y la economia exige también un renovado
esfuerzo para garantizar la ciberseguridad de nuestras comunicaciones, siste-
mas e infraestructuras criticas.

Definidos entonces los principales pilares de la Estrategia de Comunicacion
dentro de la EAE 2021-2024, conviene a continuacion pasar al segundo de los
actores que participan de este primer ambito subjetivo. Se trata de las delega-
ciones del Servicio Exterior, que junto con los Servicios Centrales componen el
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grueso de actividad comunicativa. Para ello, la OID ha desarrollado un segun-
do instrumento, la nueva Guia Practica de la Comunicacion de las Misiones
Diplomaticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consulares de Es-
paiia cuyo objetivo primordial es resumir, de manera concisa y practica, el con-
Jjunto de instrumentos para el cumplimiento de los objetivos de comunicacion del
Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion. De esta forma,
el proposito es convertirse en un instrumento prdctico de consulta sobre temas
de comunicacion para los funcionarios diplomaticos, detallando un catdlogo de
modalidades de trabajo con la prensa, facilitando asi [...] e/ marco de relacion
con los medios segun su procedencia y forma de trabajar, con la intencion de
dotar a los funcionarios diplomdticos de un marco de trabajo mas eficaz. **

Desde el punto de vista cronologico, se trata de un documento inédito hasta
la fecha, aunque como explica el Diplomatico espafiol, ex Embajador en Mision
Especial para la Diplomacia Digital y actual Embajador Director de la Escuela
Diplomatica, Alberto Anton, existe una serie de antecedentes sobre esta practi-
ca.” Estos se sittan en torno al afio 2012, cuando la crisis econémica forzoé la
necesidad de mejorar la imagen exterior, lo que se denominé entonces la Mar-
ca-Pais, mediante la elaboracion de una «Guia Practica de la Comunicacion de
las Misiones Diplomaticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consula-
res de Espafia» que incluia el «Plan de Comunicacion de las Representaciones
de Espana en el Exterior».*

B. Los Embajadores en Mision Especial

La consecucion de los objetivos de Politica Exterior requiere que los gobier-
nos recurran a menudo a instrumentos innovadores que de forma flexible se
ajusten a sus cambiantes necesidades de gestion. De esta forma, la figura del
«Embajador en Mision Especial» surge a inicios del Siglo XXI para paliar el
estatismo que frecuentemente reviste el funcionamiento de los «anquilosados»
Ministerios de Estado. Se trata por lo tanto de la otra pieza que cierra el compo-
nente subjetivo de la Estrategia de Comunicacion, puesto que, con el objetivo
de enfatizar la necesaria mision de digitalizacion y modernizacion de la comu-
nicacion, el Gobierno ha venido nombrando distintas figuras de gran notoriedad
y prestigio bajo esta nueva categoria de Embajador en Mision Especial.

#2 OFICINA DE INFORMACION DIPLOMATICA, (2021), Guia Prdctica de la Comunicacion de las Mi-
siones Diplomadticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consulares de Espaiia, Madrid, Ministerio
de Asuntos Exteriores, Unioén Europea y Cooperacion.

% ANTON CORTES, A., (2016), «De la estrategia de comunicacion a la diplomacia digital: aquellos prime-
ros pasos» en MANFREDI SANCHEZ, J.A. (edit.), La Diplomacia espaiiola ante el reto digital, Madrid,
Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, p. 27.

# 1Ibid, p. 28
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En cuanto al origen de esta figura, resulta altamente complejo recabar la raiz
juridica de la misma, que parece disociarse del concepto clasico en Diplomacia
del «Embajador ante una Misioén Especialy, regulado en la Convencién de Nue-
va York de 1969 sobre Misiones Especiales. A diferencia de estas figuras, los
EMEs del ordenamiento espafiol no tienen bajo ningin concepto la capacidad
o el estatuto juridico propio de un Embajador en el exterior, si no que suponen
mas bien la coincidencia nominal bajo el concepto de «Embajador», entendido
este como una suerte de «Alto Comisionadoy», «Delegado», o «Comisario» al
que se le asigna una funcién especifica de forma temporal.

Mas especificamente, y a los efectos de la Ley 3/2015, de 30 de marzo, re-
guladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion General del Estado,
no tendran consideracion de altos cargos quien sea nombrado por el Consejo de
Ministros para el ejercicio temporal de alguna funcion o representacion publica
y no tenga en ese momento la condicion de alto cargo.®

En este sentido, y para explicar mejor el funcionamiento de los EMEs, con-
viene recordar las palabras de la Embajadora en Mision Especial para la Politica
Exterior Feminista, Maria Jesus Conde Zabala, quien al ser preguntada en una
entrevista a los efectos de este estudio explica que los Embajadores en Mision
Especial suelen ser funcionarios nivel 30 (aunque ninguno de los dos es requisito
indispensable) que son designados por el Consejo de Ministros, mediante nom-
bramiento, para el desempeno de una serie de funciones orientadas a una meta
especifica que forma parte de los objetivos de gobierno.

En lo que respecta a su evolucion, un profuso estudio de la Hoja de Servi-
cio actual permite observar que el primer Embajador en Mision Especial fue
nombrado en el afio 2002, como Embajador en Misién Especial para el Forum
Universal de las Culturas. Siguiendo esta linea, apenas un par de afios después,
en 2004 se crearia el Embajador en Mision Especial para el Plan de Accion Asia
y Pacifico. A partir de 2005 comienzan a proliferar el nimero de EMEs, que se
vera multiplicado exponencialmente con figuras como la Embajadora en Mision
Especial para las relaciones con la Comunidad y Organizaciones Judias o las
dedicadas a la Politica Exterior feminista, que con diferentes denominaciones se
han sucedido concatenadamente hasta la actualidad.

No obstante, conviene destacar tres Embajadores en Mision Especial que
guardan un vinculo singular con el campo de la comunicacion y la digitalizacion.
Se trata en primer lugar del Embajador en Mision Especial para la Diploma-
cia Digital, cuyo nombramiento se regulo en el Real Decreto 168/2014, de 14 de
marzo, por el que se designa Embajador en Mision Especial para la Diplomacia
Digital a don Alberto Anton Cortés. Durante esta primera fase, quedaron senta-

4 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 77, de 31 de marzo de 2015, Ley 3/2015, de 30 de marzo, regula-
dora del ejercicio del alto cargo de la Administracion General del Estado, Articulo 1.3.
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das las bases para el desarrollo de la cultura digital y el uso de las tecnologias
de la informacion y de la comunicacion.*® Asi lo pone de manifiesto la adop-
cion durante este mismo periodo del Plan de Comunicaciones de las Misiones
Diplomaticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consulares de Espana
en el Exterior, que servia de germen para el Plan actual antes mencionado. Esta
primera fase culmina con el Real Decreto 836/2014, de 3 de octubre, por el que
se dispone el cese de don Alberto Anton Cortés como Embajador en Mision Es-
pecial para la Diplomacia Digital.

Durante esta primera etapa, el proceso no es ajeno al entorno internacional.
Numerosos paises pusieron en marcha instrumentos idénticos o analogos (que se
detallaran posteriormente en el Estudio Comparado) como por ejemplo «I’Am-
bassadeur pour le numérique» en Francia o el Chief Executive Officer for Digital
Data en el Reino Unido, que ponian de manifiesto el calibre global de estos
cambios, replicados por un destacamento mas avanzado de la Comunidad Inter-
nacional.

Tras esta fecunda primera etapa, se inicia un segundo periodo (aun vigente)
con dos nuevos nombramientos. Por un lado, el Embajador en Misién Especial
para las Amenazas Hibridas y la Ciberseguridad, regulado en el Real Decreto
755/2020, de 4 de agosto, por el que se designa Embajador en Mision Especial
para las Amenazas Hibridas y la Ciberseguridad a don Nicolds Pablo Pascual
de la Parte, y que supuso la constatacion del riesgo que reviste el espacio virtual
para la seguridad de las comunicaciones y de la informacion difundida (fake
news, desinformacion, filtros burbuja, TA...)*” Un aspecto que como se ha podido
apreciar, se encuentra presente en la Estrategia de Accion Exterior y que se vera
de nuevo en el apartado de Ciberseguridad.

Por otro lado, se crea también la figura del Embajador en Misién Especial
para la Transformacion Digital del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién
Europea y Cooperacion, regulado en este caso en el Real Decreto 342/2021, de
18 de mayo, por el que se designa Embajador en Mision Especial para la Trans-
formacion Digital del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Coo-
peracion a don Ernesto de Zulueta Habsburgo-Lorena. En este caso, la funcion
principal exige profundizar en este proceso progresivo de transformacion digital,
donde segun indica el propio Embajador en Mision Especial, aproximadamente
el 20% del cambio debe ser tecnoldogico —en sentido material—, pero el 80%
recae sobre un cambio cultural, que requiere crear nuevos habitos de trabajo
sirviéndose de los medios y recursos que ofrece la Administracion General del
Estado.

% ANTON CORTES, A., Op. Cit,, p. 27.
47 HIDALGO, D., (2021), Anestesiados: La humanidad bajo el imperio de la tecnologia, Madrid, Ed. Catara-
ta, p. 233.
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Ademés, el Gobierno encomend6 al EME para la Transformacion Digital del
MAUC actuar como punto focal para encauzar el Plan de Recuperacion, Trans-
formacion y Resiliencia, lo que supone la coordinacion tanto a nivel interno
(dentro del Ministerio) como de cara a otros Departamentos ministeriales,
siendo las personas titulares de las Subsecretarias de los Departamentos las
responsables de la gestion y ejecucion de sus respectivos proyectos financiados
por el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR) del Next Generation
EU.

De esta forma, el futuro de la digitalizaciéon del MAUC pasa necesariamen-
te por la imbricacién de la figura del Embajador en Mision Especial para la
Transformacion Digital del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea
y Cooperacion y de los recursos puestos a disposicion de esta digitalizacion,
provenientes del Plan de Recuperacion y Resiliencia.

C. El Plan de Recuperacion, Transformacién y Resilien-
cia y el Plan de Digitalizacion Consular

El Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital define el
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, aprobado en junio de 2021,
como un proyecto de Pais que traza la hoja de ruta para la modernizacion de la
economia espaniola, la recuperacion del crecimiento economico y la creacion de
empleo, para la reconstruccion economica solida, inclusiva y resiliente tras la
crisis de la COVID, y para responder a los retos de la proxima década.

Aunque no es objeto de este estudio profundizar en el PRTR, si que conviene
destacar que este se enmarca en una estrategia a nivel Comunitario de recupe-
racion socioeconomica, expresada a través de los Fondos Next Generation EU.
Estos fondos suponen una fuente primaria de financiacion para poner en marcha
tanto el PRTR como otras estrategias especificas en los distintos ambitos —entre
ellos, la EAE 2021-2024, el Plan Espana Digital, el Plan de Digitalizaciéon Con-
sular y otras iniciativas para la modernizacion de la Administracion—.

A esto debe anadirse un nuevo reto en la gestion de los fondos. Segtn el
esquema de funcionamiento del mecanismo Next Generation EU, se estable-
cen una serie de requisitos de desempefio para poder acceder a la financiacion.
Esto implica que el desembolso se realizard progresivamente, en funcion del
cumplimiento de los Hitos y Objetivos acordados por la Comisiéon Europea, lo
que supone en la practica, por primera vez, una suerte de «presupuestacion por
objetivos» en la Administracion Espafiola. De este modo, el PRTR supondri la
ejecucion de 72.000 millones de euros de fondos europeos hasta 2023 y movili-
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zara en los proximos tres afios el 50% de los recursos con los que cuenta Espaiia
gracias al ya mencionado instrumento Next Generation EU.*

Entrando en detalle, en lo que respecta a la aplicacion del PRTR a la Estrategia
de Comunicacidn, debe subrayarse que el principal proyecto tractor del MAUC
en este sentido es el Plan de Digitalizacion Consular cuyo objetivo prioritario
es que en torno al 70% de los servicios consulares se digitalicen y que la ciu-
dadania espafiola en el exterior tenga el mismo acceso a la administracion por
via digital que los residentes en Espafia (principalmente a través de la orientacion
360° al ciudadano, el desarrollo y la implementacion de la identidad digital, etc).

Debe tenerse en cuenta que, para ofrecer unos servicios digitales de calidad
orientados a la ciudadania, la administracion ya dispone de un marco legislativo
con la Ley 39/2015 de Procedimiento Administrativo Comun de las Adminis-
traciones Publicas y la Ley 40/2015 del Régimen Juridico del Sector Publico
y de una hoja de ruta con objetivos definidos en el Plan Espafia Digital 2025.
Este ultimo identifica el Plan de Digitalizacion Consular (PDC) como uno
de los proyectos vehiculares de la transformacion digital del sector publico
(pieza de engranaje esencial para la Estrategia de Comunicacion, que se desarro-
llara a continuacion). Se trata en definitiva de que el derecho de las personas a la
relacion electronica con la administracion y la interoperabilidad de los medios
a la hora de prestar los servicios sean asimismo una realidad en la red consular. *°

En cuanto a su financiacion, el PDC recibe un impulso decisivo con las trans-
ferencias directas del MRR y consta de multiples actuaciones en las distintas
areas de trabajo donde participaran también el Instituto Cervantes y la AECID.
La dotacion total esta prevista en 110 millones de euros, que seran gestionados
y ejecutados a lo largo de tres afios, en el periodo 2021-2023.%°

En lo relativo a la planificacion y organizacion, conviene en primer lugar
identificar los elementos referentes para la Estrategia de Comunicacion en el
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. De este modo, el PRTR
ofrece 14 grandes objetivos o componentes a alcanzar. El relativo a la Moder-
nizacion de las Administraciones Publicas se situaria en el Componente 11 (ho-
monimo), dentro del cual se encuentra la Inversion 2: (Proyectos tractores de
digitalizacion de la Administracion General del Estado). De este Componente
11, Inversion 2 (C11.12) participan asimismo la AECID vy el instituto Cervantes,
aunque este ultimo tiene por su parte un Plan Digital de difusion y ensefianza de
la cultura y lengua espaiiola propio que se encuentra identificado en el Compo-
nente 19, Inversion 1 (C19.11).

4% MINISTERIO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL, (2021), Plan de Recu-
peracion, Transformacion y Resiliencia.

4 RUBIO, R., (2021), «El Gobierno destinara 110 millones a la digitalizacion consular para facilitar tramites
en el extranjero», Madrid, EUROPAPRESS, 5 de mayo de 2021.

0 MINISTERIO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y TRANSFORMACION DIGITAL, (2021), Plan de Recu-
peracion, Transformacion y Resiliencia.

151



CARLOS MANCHADO HOLGUIN

Por otro lado, en lo referente a la gestion y ejecucion de esta estrategia, debe
acudirse al Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban
medidas urgentes para la modernizacion de la Administracion Publica y para la
ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

Basandose en este marco juridico —y con el objetivo de garantizar la
coordinacion entre todos los sujetos participantes—, se crea desde Sub-
secretaria una Unidad de gestion del Plan de Digitalizacion. La estructura
y cometidos de esta Unidad se establecen de forma relativamente flexible
y pueden resumirse en 3 ejes prioritarios.

En primer lugar, actuar como correa de transmision de las instrucciones
que llegan desde Presidencia del Gobierno y de la Secretaria General de Fondos
Europeos (SGFE) relativas al PRTR del ministerio y sus Organismos adscritos
(AECID e Instituto Cervantes) y actuar como el punto focal de informacion,
distribuyendo las directrices a los destinatarios pertinentes con el debido segui-
miento para asegurar que se cumplan.

En segundo lugar, ejercer la coordinacién del MAUC tanto dentro del Mi-
nisterio como de cara a otros departamentos y organismos de la Administracion,
tanto por via telematica como presencial —en la medida que la situacion epide-
mioldgica lo permita—.

Finalmente, —y de vital relevancia para la Estrategia de Comunica-
cion—, la Unidad se encarga de ser el soporte de la SUGICYR de cara a garan-
tizar el encaje del Plan de Digitalizacién Consular con las directrices tanto de
la Comision Europea como de la SGFE y del Ministerio de Asuntos Econdmicos
y Transformacion Digital relativas a los Componentes del PRTR que se han ve-
nido mencionando previamente.

En esencia, el Plan de Digitalizacion Consular tiene como objetivo la trans-
formacion digital integral del Servicio Consular impulsando una reorientacion
de su actividad transitando a una vision 360°, con proyectos enfocados a la mo-
dernizacion de sistemas de informacion y de infraestructuras tecnoldgicas, la
gestion del cambio cultural y de las capacidades digitales necesarias y finalmente
la definicion de distintas herramientas para los ciudadanos, tales como un mode-
lo de identidad electronica para los residentes espafioles en el extranjero (tan solo
el 27,40% estan inscritos con su DNI), un modelo de tramitacion centralizada
de solicitudes, o de un modelo de enrutamiento de las solicitudes de servicio
por tematica. Iniciativas, todas estas, significativamente positivas para la mejora
de las comunicaciones entre las Embajadas y Consulados y la colonia espafiola
donde radiquen.
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4 N

2.1. Plan de digitalizacion consular

Objetivo 1.1: La transformacion digital integral del Servicio Consular del MAUC,
impulsando una reorientacion de su actividad transitando a una vision
360°.

- Modernizacién de los Sistemas de Informacion consulares y su
adecuacion a una estrategia orientada hacia el ciudadano.

— Modemizacion de las infraestructuras tecnoldgicas que soportan los
Sistemas de Informacién consulares.

—  Definicion de un modelo de identidad electrénica, aplicable a la totalidad
de usuarios y procesos consulares del Ministerio.

- Definicién de un modelo de tramitacion centralizada de solicitudes, en
base a un modelo de equipos de atencion especializados por tematica (no por ubicacién
geografica consular),

- Definicién de un modelo de enrutamiento de las solicitudes de servicio
por tematica a los equipos capacitados para su atencion.

— Acompafamiento de la transformacién digital con la necesaria gestion
del cambio cultural y de las capacidades digitales necesarias para la digitalizacion de la
actividad consular.

L »

51

Una parte esencial de esta herramienta consular para garantizar las comuni-
caciones es la Sede electrénica consular que comprende la construccion de una
pagina web orientada a los servicios al ciudadano y la habilitacion de una sede
electronica que permita a los espanoles realizar tramites online.

Asimismo, un presupuesto basico para el éxito de la sede electronica es con-
tar con una pagina web funcional, actualizada y con unos contenidos adaptados
a las necesidades de los usuarios. En ese sentido, la Direccion General de Espa-
fioles en el Exterior y de Asuntos Consulares lleva colaborando con la Subdirec-
cion General de la OID y la SUGICYR desde 2019 en los trabajos preparatorios
de la nueva pagina Portal de Exteriores (pagina web) y ha preparado unos conte-
nidos tipo para los tramites consulares mas habituales (62 fichas relativas a mas
de 40 tramites distintos). Las fichas son eminentemente practicas y contienen
exclusivamente la informacion necesaria para realizar el tramite, buscandose la

s MINISTERIO DE HACIENDA, (2021), Plan 140 del Mecanismo de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia, p. 4.
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sencillez y la concision en su redaccion para facilitar el acceso de los adminis-
trados.

De este modo, se pretende que los procedimientos administrativos en todos
los Consulados sean lo mas homogéneos posibles, suprimiendo practicas dis-
pares, lo que ayudara a fortalecer la imagen institucional del Departamento;
que todas las oficinas consulares cuenten con una pagina web bien estructurada
y desarrollada, con independencia de sus capacidades locales; y que los usuarios
cuenten con una fuente fiable de informacién, permanentemente actualizada
que les sirva de guia para preparar adecuadamente sus solicitudes y realizar tra-
mites en la sede electronica.

Como consecuencia, se unifican los criterios de informacién y se adapta
el contenido del Portal de Exteriores a las demandas de la ciudadania. El Portal
de Exteriores constituye por tanto el acceso a lo que sera la sede electronica
consular, en la que los espafoles residentes en el exterior como la ciudadania
extranjera, podran acceder a los servicios digitales de la administracion publica.

En definitiva, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia su-
pone una pieza neuralgica en la consecucion de los objetivos de la Estrategia
de Comunicacion. A través de la financiacion que ofrece (via los fondos del
mecanismo Next Generation EU), se facilitaran la Digitalizacion consular y la
mejora en el acceso a la informacion de la Administracion, lo que redundara en
una verdadera eficacia de la Estrategia de Comunicacion (especialmente en lo
que concierne a la comunicacion de las Delegaciones en el exterior).

Como ha podido observarse, este monumental esfuerzo transformador requie-
re de un liderazgo clave, a través de la figura del Embajador en Mision Especial
para la Transformacion Digital del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Eu-
ropea y Cooperacion y de la cooperacion de los distintos 6rganos y organismos
de las Administraciones Publicas.

Sin embargo, a la hora de analizar el resto del contenido material de la Es-
trategia de Comunicacion, es necesario hacer mencién al elemento central que
constituye su nucleo duro: la Diplomacia Publica y la Nueva Diplomacia.

D. Diplomacia Publica y Nueva Diplomacia

La Diplomacia Publica y la Nueva Diplomacia son dos conceptos que se
pueden encontrar frecuentemente usados de forma indistinta, de forma conjun-
ta/integrada e incluso, a veces, contrapuesta. Se trata sin embargo de dos nocio-
nes especialmente relevantes a la hora de analizar el contenido material de la Es-
trategia de Comunicacion espaiiola, pues aportan dos visiones (una mas antigua
y otra mas innovadora) vitales para comprender la cuadratura del circulo de los
componentes de la Estrategia (quién comunica —ya explicado—, qué se comu-

154



LA ESTRATEGIA DE COMUNICACION DE LA NUEVA DIPLOMACIA A LA LUZ
DEL PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA:
EVOLUCION, ANALISIS COMPARADO Y DESAFIOS

nica —que se vera a continuacion—, y finalmente cémo se comunica, —al final
de este apartado—). Para ello, se examinaran en primer lugar ambos conceptos
desde el plano teorico para posteriormente observar el reflejo practico de estos
elementos en la Estrategia de Comunicacion.

Como se decia al inicio del proyecto, corresponde a Edmund Gullion el re-
conocimiento por haber incorporado por primera vez el vocablo y la nocion de
«Diplomacia Publica» en 1965. Rapidamente, el concepto seria exportado a lo
largo y ancho del planeta, siendo desarrollado, analizado, comparado e incluso
mutado a distintas ideas circundantes a la original. Asi, llegado el momento de
definir estos conceptos en la era de las Tecnologias de la Informacion, en pleno
siglo XXI, conviene mas que nunca recuperar la idea acufiada por el académico
y escritor estadounidense John Naisbitt, quien ya en 1982 extendiera la idea de
que «estamos saturados de informacion, pero sedientos de conocimientos».>

Resulta por lo tanto dificil buscar una tnica definicion de Diplomacia Publi-
ca, puesto que como se venia introduciendo, se trata de un término que ha proli-
ferado notablemente en las ultimas décadas fruto del desarrollo del campo de las
Relaciones Internacionales tanto a nivel académico (en Universidades, Masteres,
Doctorados, por pensadores, investigadores, estadistas...) como a nivel practico
(en Think Tanks y en las Administraciones).*

En cualquier caso, la Diplomacia Publica refleja algo que siempre ha estado
presente en la interaccion de los diferentes actores internacionales: la capacidad
de comunicar y de tejer alianzas para conseguir una mayor influencia en la es-
cena global.*

La Diplomatica espafiola Consuelo Femenia ofrece una aproximacion al con-
cepto de Diplomacia Publica al indicar que esta public diplomacy americana
surge como una herramienta de soft power que persigue apuntalar la influencia
de los EE.UU. a través del contacto con individuos de todo el planeta con afi-
nidades hacia su modelo.> A su entender, en el caso de Espana, la Diplomacia
Publica facilita un mecanismo de colaboracion entre las instituciones publicas
y privadas para la puesta en marcha de programas y difusion de informaciones
en el ambito de lo cultural, educativo o economica, destinadas a aumentar la
confianza en nosotros.>

2 NAISBITT, J., (1982), Megatrends, Nueva York, Edit. Grand Central Publishers.

3 CULL,NJ., (2019), Public Diplomacy: Foundations for global engagement in the Digital Age, Cambridge,
Polity Press, p. 163.

*  CLAVER RUIZ, M., (2014), «Aspectos introductorios», en PEREZ DE AGREDA, E., RUBIO, R., MAN-
FREDI, J.L. (edit), La Diplomacia Publica como reto de la politica exterior, Madrid, Secretaria General
Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, p. 7.

5 FEMENIA, C. (2016), «El Modelo de Diplomacia Digital Espafiola» en MANFREDI SANCHEZ, J.A.
(edit.), La Diplomacia espariola ante el reto digital, Madrid, Secretaria General Técnica del Ministerio de
Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, p. 19.

% Ibid, p. 20.
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Como puede apreciarse, a priori se identifican distintos &mbitos en el seno
de la Diplomacia Publica que representan campos o materias especificas, que
posteriormente se van a encuadrar dentro de la [lamada Diplomacia de epitetos
o Nueva Diplomacia.

La Nueva Diplomacia por lo tanto es una forma de entender la labor de la de-
fensa y promocion de los intereses del Estado apoyada en la especializacion por
campos y alejada al mismo tiempo de las practicas confidenciales de la conocida
como «silent diplomacy».’” Esta incorpora ademas los grandes cambios antes
mencionados al aumentar el nimero de sujetos que participan de esta labor asi
como la incorporacion de las TICs respecto a la forma de comunicar. Pero sin
duda la gran aportacion de la Nueva Diplomacia es aunar los distintos ambitos
de accidn, permitiendo la identidad, individualidad y especialidad de cada uno
de ellos. Esto permite aumentar el peso de los campos tradicionalmente «olvida-
dos», como es la cultura, el medio ambiente o la ciencia frente a aquellos que han
sido ampliamente desarrollados, como la economia y lo politico-militar.

Pasando ya al plano practico en Espaia, la Diplomacia Publica y la Nue-
va Diplomacia encuentran su reflejo en distintas fuentes. Actualmente la base
juridica se sitia en la Ley 2/2014 de la Accion y el Servicio Exterior,*® y se
desarrolla en la Estrategia de Accion Exterior 2021-2024. En ambas es posible
encontrar las distintas materias que componen la Diplomacia de epitetos y que
se desarrollaran a continuacion.

Para comenzar, los objetivos de Diplomacia Publica segiin la EAE inclu-
yen un mayor énfasis en el fortalecimiento de la actividad publica a través de
un proceso continuo de formacion del personal, de cambio de los métodos de
organizacion y trabajo, asi como de renovacion de los instrumentos que permita
construir progresivamente un Servicio Exterior competitivo en el siglo XXI. Para
ello, dentro de la EAE se identifican distintos campos de accion donde enmarcar
los instrumentos de la Nueva Diplomacia.

Comenzando por la Diplomacia Cultural y Educativa, lo primero que debe
advertirse es el importante papel que el idioma espafiol supone para la accion
exterior de nuestro pais, tanto en términos de impacto como de influencia y pro-
yeccion. Con mas de 489 millones de hablantes nativos que utilizan el espafiol
como lengua vehicular y 100 millones mas que la aprenden como segundo idio-
ma (ademas de su lengua vernacula) la comunidad hispanohablante alcanza ya
el 7,5% de la poblacion mundial, destacando especialmente la presencia en de-
terminadas regiones de relevancia internacional, como es el caso de los Estados
Unidos o en otras de potencial expansién como Asia y Africa.

57 JULIN, C., (2014), «The New Diplomacy, a Swedish view», en LLORENTE, J.A., CUENCA, O., La Nue-
va Diplomacia, Revista Uno, N° 17, p. 19.

8 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 74., de 26 de marzo de 2014 por el que se aprueba la Ley 2/2014
de la Accion y del Servicio Exterior.
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Con el objetivo de aprovechar este potencial, se reforzara la coordinacion
y colaboracion entre los principales actores de la accion cultural exterior, entre
los que destacan la Direccion de Relaciones Culturales y Cientificas de AECID
y la red de Consejerias Culturales y Centros Culturales de Espafa dependiente
del MAUC, el propio Ministerio de Cultura, la sociedad estatal Accion Cultural
Espafola (AC/E), la Fundacién Carolina y por supuesto el Instituto Cervantes
a nivel nacional, y las redes EUNIC, CANOA a nivel internacional. Ademas,
existe también interés en una mayor difusion de los artistas y creadores espa-
noles mads alld de nuestras fronteras, una mayor promocion del idioma espafiol
en el espacio digital (todavia dominado por el inglés) y una especial atenciéon en
cubrir las necesidades y demandas educativas de los ciudadanos esparioles en
el exterior. Con este animo, en el disefio del nuevo organigrama del MAUC se
ha incorporado una Secretaria de Estado para Iberoamérica y el espafiol en el
Mundo, con su correspondiente Director General para el espanol en el mundo.

Muy ligada a este ambito se encuentra la Diplomacia Deportiva, donde Es-
pafia se sitia como una gran potencia a nivel internacional. Desde este punto de
vista, nuestros logros y éxitos deportivos y el talento de nuestros deportistas son
una carta de presentacion de Esparia en el mundo y transmiten ademds nuestros
valores como sociedad. Con este &nimo, se planea crear un Plan de Diplomacia
deportiva que aproveche el gran potencial de nuestro deporte como palanca de
proyeccion de imagen y de reputacion.

En lo que respecta a la Diplomacia Cientifica y Tecnologica, destaca pri-
meramente su caracter reciente (segun el propio MAUC, Espaia ha desplegado
tan solo tres agregados de Ciencia Tecnologia e Innovacion en sus Embajadas).
A pesar del bajo numero, su papel es vital, pues impulsan la presencia, la credibi-
lidad y la imagen de Espafia en el exterior. Partiendo del desarrollo tardio de este
campo en Espafia, el peso de la ciencia y la tecnologia es cada vez mayor —es-
pecialmente como soft power—, amén de tratarse de uno de los pilares transver-
sales de la Agenda 2030 para el desarrollo de los ODS, con los que Espafia esta
profundamente comprometida.

En este sentido, la EAE considera que la accion exterior espafiola ha de con-
templar la interdisciplinariedad y conectividad que aporta la investigacion cien-
tifica, donde la ciencia debe ser una de las tarjetas de presentacion de Espana
como pais desarrollado, de bienestar y avanzado social y culturalmente, y he-
rramienta fundamental para la captacion de capital humano y talento.

La Diplomacia Digital por su parte, guarda numerosas similitudes con la
Diplomacia Cientifica y Tecnologica, tanto en su caracter tardio como en el
gran peso actual. No obstante, es necesario diferenciar entre el concepto propio
de Diplomacia Digital, enmarcada como instrumento de la Nueva Diplomacia
(cuyo objetivo es promocionar las capacidades digitales y tecnologicas espa-
fiolas, como por ejemplo que Espaia sea pais lider en el despliegue de redes de
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fibra optica en la UE) de la Digitalizacion de la Diplomacia, que seria la mera
comunicacion por canales digitales de las actividades de Diplomacia Publica en
sentido amplio.”

De esta forma, los principales objetivos de la Estrategia de Comunicacion
en materia de Diplomacia Digital estdn orientados a mejorar las capacidades
y canales de difusion con los mas de dos millones de espaiioles que residen en la
actualidad en el exterior, a los que se suman los casi doce millones que se despla-
zan al extranjero cada afio por motivos diversos (segun el Instituto de Estudios
Turisticos).®” En este esfuerzo, se espera mejorar también el posicionamiento
en el indice DESI (Digital Economy and Society Index), que mide el grado de
digitalizacion de los paises europeos.

La cuestion es de especial importancia, dado que el ambito Digital tiene la
capacidad de actuar como palanca de cambio para el resto de materias mejorando
la productividad, el crecimiento y la creacion de empleo. Los datos son claros,
segin un informe de la Union Internacional de Telecomunicaciones, en los pai-
ses de la OCDE, un incremento del 1% en la intensidad de digitalizacion del
pais supone un aumento del PIB per capita de un 0,14%. En Espafia un reciente
estudio de Deloitte muestra que una mejora de 10 puntos en el indice DESI su-
pondria un aumento promedio de un punto al PIB per cdpita real de Espaiia.’'

La Diplomacia econémica, por su parte, ha sido uno de los campos donde
de forma temprana se ha constatado la correlacion entre el nivel de intensidad
comercial y de relaciones diplomaticas.®* El periodista José Antonio Zarzalejos
se refiere a la Diplomacia Econémica como la mas antigua de las nuevas diplo-
macias, definiéndola como toda actividad dirigida por el Gobierno cuyo objetivo
es la promocion de los intereses nacionales a través de las relaciones economicas
con otros actores internacionales.*

En el caso de las cuatro principales prioridades a comunicar de la Diplo-
macia Econdmica espaiiola, la EAE sitlia en primer lugar la elaboracion de un
Plan de Accion de Diplomacia Econdmica; en segundo lugar el desarrollo de la
Estrategia de Internacionalizacion de la Economia espafiola 2017-2027 a través

*» TORRUBIA ASENJO, J.P, (2016), «La Comunicacion digital y los hubs digitales: la practica desde el
exterior» en MANFREDI SANCHEZ, J.A. (edit.), La Diplomacia espaiiola ante el reto digital, Madrid,
Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, p. 37.

% MARTI, X., (2016), «La Funcion consular: modernidad y tradicién en la era digital» en MANFREDI SAN-

CHEZ, J.A. (edit.), La Diplomacia espaiiola ante el reto digital, Madrid, Secretaria General Técnica del

Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion, p. 53.

DELOITTE, (2019), El impacto de la Digitalizacion en Espaiia: contribuciones de las empresas de Digi-

talES a la economia espaiiola, Madrid, Deloitte Consulting Group S.L.U.

% MANCHADO, C., (2015) El estancamiento de la autodeterminacion del Sahara Occidental en el marco de
la Diplomacia Econdémica y el mercado actual, Madrid, p. 55.

0 ZARZALEJOS. J.A., (2014), «La Diplomacia de la Economia y la Comunicacién», en LLORENTE, J.A.,
CUENCA, O., La Nueva Diplomacia, Revista Uno, N° 17, p. 11.
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de sus correspondientes Planes de Accion bienales (2021-2022 y siguientes),
impulsando la proyeccion exterior de las empresas espafiolas; en tercer lugar la
elaboracion y desarrollo de un Plan de Marketing 2021-2024 para la promocion
turistica de Espafa en el exterior y finalmente la iniciativa en la UE, la OCDE
y otros organismos internacionales para el restablecimiento coordinado de la
movilidad internacional segura tras la Covid-19.

En lo que se refiere a la Diplomacia Medioambiental, su papel ha sido cada
vez mayor en los ultimos afios, tanto a nivel regional (siendo uno de los ejemplos
mas recientes el Green Deal de la Union Europea) como a nivel global (don-
de destaca la evolucion desde la cumbre de la Tierra de 1992 hasta las tltimas
COPs).*

Espafia ha tenido sin duda un papel vital en gran parte del procedimiento de
consolidacion de esta categoria de Nueva Diplomacia, como evidencio la Cum-
bre del Clima de 2019 hospedada en Madrid. Dadas las grandes oportunidades
que la descarbonizacion y la emergencia de las fuentes renovables ofrece para
Espafia, no es de extrafar que la EAE recoja como primer objetivo de Diploma-
cia Medioambiental espaiiola el liderazgo a través de una diplomacia climatica
activa en los acuerdos y compromisos internacionales que avancen en la lucha
contra el cambio climatico y la descarbonizacion, el uso eficiente de recursos,
la prevencion de la contaminacion y la proteccion de bosques y de la Antartida.
Ademas, referencia otros objetivos igualmente resefiables, como es el impulso
de una coalicion internacional sobre el hidrogeno renovable o el compromiso
reforzado con los objetivos del Convenio sobre la Diversidad Biologica (contri-
buyendo a la adopcion e implementacion de un ambicioso marco global sobre
biodiversidad para el periodo posterior a 2020). Finalmente, presenta como ini-
ciativa a difundir el impulso de una reflexion internacional del sistema de salud
global y de acciones para fortalecer y reformar la Organizacion Mundial de la
Salud, las cuales revisten una importancia fundamental en el contexto actual de
pandemia.

Otra de las categorias de Nueva Diplomacia que ha venido teniendo un papel
creciente en los ultimos afios es la Diplomacia Parlamentaria. El Diccionario
Panhispanico del espaiol juridico la define como una expresion acuiiada duran-
te la VI Legislatura constitucional (1996-2000) para referirse a las actividades
internacionales de las Camaras, tales como recepcion de visitas parlamenta-
rias (jefes de Estado, presidentes de Parlamentos, jefes de Gobierno o delega-
ciones parlamentarias extranjeras), o viajes parlamentarios de delegaciones, de
comisiones, o de autoridades de las Camaras, de grupos de amistad bilaterales
o delegaciones ante organismos parlamentarios internacionales (Asamblea Par-

% DORSEY, K., (2021), «Environmental Diplomacy», en Revista Encyclopedia of American Foreign Policy,
n.°24,p. 3.
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lamentaria del Consejo de Europa, Organizacion del Tratado del Atlantico Norte,
Unidn Interparlamentaria, etc.).

La Estrategia de Comunicacion de Nueva Diplomacia requiere en este caso
avanzar en actualizar y reforzar el papel del Legislativo en la accion exterior.
La propia EAE ya recoge que mandato de que las Cortés deben desempenar un
rol mas activo, como verdadero foro de discusion sobre nuestra accion exterior
y representante de la ciudadania en dicho debate. El Congreso de los Diputados
y el Senado son, ademas, el principal cauce de expresion institucionalizada de
la riqueza de sensibilidades ideologicas y territoriales sobre el papel de Espania
en el mundo, y como tal deberian tener un mayor protagonismo en la genera-
cion de consensos sobre nuestra accion y politica exterior. Otro elemento al que
se hace referencia es la posibilidad de participar en intercambios, viajes foros
y asambleas internacionales, tales como la Union Interparlamentaria, el Consejo
de Europa, la OSCE, la OTAN, la OCDE, o el sistema iberoamericano, donde
una presencia e influencia mas planificadas y estructuradas, en coordinacion con
el Ejecutivo, pueden aportar enormes réditos.

Una categoria de origen mucho mas reciente —pero cuyo peso aumenta de
forma progresiva—, es la Diplomacia Judicial. Esta tiene su origen en los pri-
meros estudios que los Observadores de Tribunales Internacionales (Internatio-
nal Court Observers-ICO) desarrollaron al darse cuenta de que existian nume-
rosas actividades del ambito no judicial que podian generar sinergias y efectos
positivos en las relaciones diplomaticas entre sujetos de Derecho Internacional
Publico, como por ejemplo talleres de formacion juridica digital, seminarios le-
gales, cursos de especializacion en materia de género, etc. El objetivo de esta
Diplomacia Judicial es mejorar la legitimidad institucional a través de las
relaciones entre miembros del poder judicial de distintos estados. Para ello,
—y siempre sin perder la perspectiva de la Comunicacion—, los sistemas judi-
ciales pueden crear estrategias propias de difusion de sus actividades donde co-
muniquen de forma transparente y bien orientadas al publico las actividades que
desarrollan y los resultados obtenidos. Por mencionar algunos ejemplos relevan-
tes de Diplomacia Judicial a través de actividades de promocion y comunicacion,
se encuentran la Corte Penal Internacional, del Tribunal Africano de Derechos
Humanos y de los Pueblos o la Corte Caribena de Justicia.®

En el caso de Espafia, resulta esencial aprovechar el gran potencial del Poder
Judicial en los distintos foros internacionales como mecanismo para reforzar su
imagen de alta expresion del Estado de Derecho. La EAE ademas refiere que se
pondra énfasis en la dimension exterior de la justicia constitucional y en aquellas
otras instituciones como el Defensor del Pueblo, cuyas conexiones con redes
internacionales y regionales con liderazgo de nuestro pais se veran notablemente

% SQUATRITO, T.J., (2020), «Judicial Diplomacy: international courts and legitimation», Review of Inter-
national Studies, n.° 47, pp 64-84.
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potenciadas (en especial con aquellas regiones prioritarias para la Politica Exte-
rior espafola, como es la Federacion Iberoamericana del Ombudsman (FIO) y la
Asociacion de los Ombudsman del Mediterraneo (AOM).

E. EIl Principio de Unidad de Accidén en la comunicacion

Una vez analizados los elementos subjetivos y objetivos de la Estrategia de
Comunicacion de la Nueva Diplomacia espafiola, conviene en tercer y ultimo
lugar hacer referencia al elemento formal, donde se integran dos componentes
primordiales: la coordinacién a través del Principio de Unidad de Accion y la
proteccidn de las comunicaciones mediante la ciberseguridad.

En relacion a la primera, las dinamicas de funcionamiento en el ambito de la
comunicacion también se han visto afectadas por la proliferacion de actores que
participan de forma cada vez mas activa en la difusion y promocion de la Nueva
Diplomacia. Para el diplomatico y antiguo Embajador en Mision Especial para
Foros e Iniciativas Globales, José Pedro Torrubia Asenjo, existen numerosos fe-
némenos como la descentralizacion de los medios digitales, la deslocalizacion
de los mismos y la ruptura de las jerarquias tradicionales entre medios —ofi-
ciales y no oficiales— que implican la necesidad de readaptar la gestion de la
comunicacion en el siglo XXI y suponen un reto por una serie de causas.*

Primeramente, como consecuencia del desplazamiento de las embajadas como
pieza central de la comunicacion en el ambito diplomatico, un fenomeno que se
ha venido denominando la «nodalidad» (la capacidad —o la falta de ella— de
ser elemento central o pieza crucial del entramado complejo de la informacion).
En segundo lugar, se encuentra la dificultad de identificar a los interlocutores
clave ante una miriada de actores (como se han ido mencionando) que participan
e intervienen en esta difusion de la Nueva Diplomacia. Finalmente, existe una
ausencia de contenidos propios dentro de cada uno de estos hubs digitales que
a menudo supone que se «dupliquen» los contenidos ofrecidos en otras fuentes,
como es la propia pagina web institucional del Ministerio de Asuntos Exteriores,
Unién Europea y Cooperacion.

A la hora de ofrecer soluciones a estos retos derivados de la descentralizacion
de la comunicacion digital, pueden ofrecerse tres grandes ambitos de mejora que
siguen el esquema tradicional que se ha venido utilizando hasta ahora: subjetivo,
objetivo y formal.

Respecto al ambito subjetivo, es decir, a quién le corresponde coordinar esta
Unidad de Accidn, debe senalarse el cambio institucional recientemente acae-

% TORRUBIA ASENJO, J.P., (2016), «La Comunicacion digital y los hubs digitales: la practica desde el
exterior» en MANFREDI SANCHEZ, J.A. (edit.), La Diplomacia espaiiola ante el reto digital, Madrid,
pp. 37-38.
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cido por el Real Decreto 808/2021 por el que se ha modificado el antiguo Real
Decreto 139/2020 y el 644/2020, que ha supuesto la modificacion estructural de
la antigua Secretaria de Estado de Espafia Global.®’

Hasta el 22 de septiembre 2021 le correspondia a la Direccion General de
Estrategia, Prospectiva y Coherencia esta labor de coordinacion y mas especi-
ficamente, a la Subdirecciéon General de Coherencia de la Accion Exterior.

Articulo 16. Direccion General de Estrategia, Prospectiva y Coherencia.

1. Corresponde a la Direccidon General de Estrategia, Prospectiva y Coherencia el ejercicio de las siguientes
competencias:

a) El impulso, coordinacion y desarrollo de los procesos de definicion de las lineas estratégicas de la presencia, la
politica v la accién exterior de Espafia, asi como la elaboracién en ese sentido de los documentos, estrategias y planes
oportunos.

b) Dotar al Ministerio de capacidades de reflexion, analisis y prospectiva del escenario internacional desde una
perspectiva independiente y alternativa, con especial énfasis en sus repercusiones para Espafia a corto, medio y large
plazo, ejerciendo para ello la interlocucion con todos aguellos actores, organismos e instituciones plblicas, privadas y
en general de la sociedad civil con competencias en la materia.

c) Velar por garantizar la coherencia con las lineas estratégicas definidas por el Ministerio, tanto en la actuacién
de sus propios érganos como en la accidn exterior de todas las Administraciones Plblicas, en el marco de lo dispuesto
en la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion vy del Servicio Exterior del Estado, con especial atencidn a la defensa y
promocion de la imagen y reputacion de Espaiia, desarrollando y coordinando a estos efectos los planes de actuacion
que fueran precisos.

d) Promover los acuerdos y convenios necesarios, tanto con actores publicos como privados, para el cumplimiento
de sus fines.

2. Dependen de |la Direccién General de Estrategia, Prospectiva y Coherencia, con nivel orgénico de Subdireccién
General:

a) La Oficina de Estrategia y Prospectiva, a la que corresponde el ejercicio de las funciones enumeradas en |la letra
b), asi como las que se le encomienden en relacidn con las letras a) y d) del apartado anterior.

b) La Subdireccion General de Coherencia de la Accidn Exterior, a la que corresponde el ejercicio de las funciones
enumeradas en la letra c), asi comao las que se le encomienden en relacidn con las letras a) y d) del apartado anterior.

68

Como puede apreciarse, las funciones quedaron asociadas a esta Subdirec-
cion, lo que ha supuesto que una vez eliminadas fruto de esta tltima restruc-
turacion, haya desaparecido el sujeto encargado de garantizar estar coor-
dinacion y coherencia, recayendo en la actualidad en el propio Gabinete del
Ministro, asistido por la OID.

En segundo lugar, en lo que se refiere al contenido de estas comunicaciones,
resulta esencial acentuar el papel de la Guia Practica de la Comunicacion de las
Misiones Diplomaticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consulares
de Espana para su aplicacion no solo en los 28 «hubs internacionales» con los
que cuenta Espafia para la difusion y promocion, sino en todas las legaciones

¢ BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 227., de 22 de septiembre de 2021, Real Decreto 808/2021, de
21 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece
la estructura organica bdsica de los departamentos ministeriales.

8 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 187., de 8 de julio de 2020, Real Decreto 644/2020, de 7 de julio,
por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea
vy Cooperacion, y se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece la estruc-
tura organica basica de los departamentos ministeriales.

162



LA ESTRATEGIA DE COMUNICACION DE LA NUEVA DIPLOMACIA A LA LUZ
DEL PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA:
EVOLUCION, ANALISIS COMPARADO Y DESAFIOS

y oficinas presentes en el exterior. Dentro de esta Guia Practica de la Comuni-
cacion de las Misiones Diplomaticas, Representaciones Permanentes y Oficinas
Consulares de Espana se han identificado hasta ocho principios para garanti-
zar esta unidad de accion en las comunicaciones (coordinacion, proactividad,
adaptacion, pertinencia, inmediatez, adecuacidn, retroalimentacion y trato equi-
tativo). También se incluye una descripcion detallada de cada uno de los ins-
trumentos disponibles para esta comunicacion desde el exterior con las normas
correspondientes de uso, asi como los sujetos encargados de cada actividad y sus
objetivos, lo que facilita un uso compartido y coordinado por todos los sujetos
emisores de informacion en todo el mundo.®

Finalmente, en cuando al ambito formal, resulta vital garantizar el estable-
cimiento de las comunicaciones (digitales o por cualquier otro medio) con los
espafioles que forman parte de la colonia-objetivo en cada pais y con el resto de
sujetos que puedan ser igualmente objeto de las campafias de comunicacion.

Una vez consolidados estos canales de comunicacion, es necesario mejo-
rar la presencia, los niveles de seguimiento y la actualizacion de conteni-
do. En la actualidad, el Ministerio cuenta con un total de 519.591 seguidores
aproximadamente y estd presente en Twitter, en espafiol (@MAECgob, 249.323
seguidores, con un incremento del 22,53% respecto a comienzos de afio) y en
inglés (@SpainMFA, 36.024 seguidores, con un incremento del 42,74% respecto
a comienzos de afio), en Facebook (168.444 seguidores, con un incremento del
27,44% respecto a comienzos de afio), en Instagram (55.800 seguidores, y un
incremento del 113,35% respecto a comienzos de aflo), en YouTube (266 videos,
1.671.504 visualizaciones y 10.000 suscriptores, lo que supone un incremento
del 38,88% respecto a comienzos de afio) y en Spotify, donde en marzo de 2020
se cred un canal de podcasts semanales que, a finales de 2020, ha alcanzado los
8.042 oyentes.

A pesar de que estos datos implican una mejora sustantiva de la presencia
y el seguimiento en los ultimos afios, los datos de las oficinas en el exterior son
todavia sensiblemente mas bajos, sin perjuicio de los 28 hubs que desarrollan
una actividad mas dinamica.

En ultimo lugar, una vez establecidos los canales y su contenido, resul-
ta necesario actualizar la direccion de las comunicaciones, para pasar de
un sistema unidireccional, donde solamente existia un emisor de informa-
cion (el MAUC, bien a través de Servicios Centrales o desde el exterior),
a un sistema bidireccional que permita promover la interactividad. De
esta forma, es posible monitorizar y practicar un seguimiento de las publica-
ciones y sus respuestas, identificar a los interlocutores y reaccionar de forma

% QFICINA DE INFORMACION DIPLOMATICA, (2021), Guia Préctica de la Comunicacién de las Mi-
siones Diplomadticas, Representaciones Permanentes y Oficinas Consulares de Espaiia, Madrid, Ministerio
de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion.
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répida y contundente a lo que sucede, algo que resulta esencial en un esce-
nario donde cada individuo se postula como agente remoto, capaz de emitir
y recibir informacion al mismo tiempo.” El objetivo final, por tanto, es sus
tituir los antiguos canales de comunicacion verticales y unidireccionales por ca-
nales bidireccionales que se acerquen mas a un modelo horizontal, menos rigido
y mads transparente y democratico.

F. La Ciberseguridad

No podria concluirse este apartado relativo a la Estrategia de Comunicacion
de la Nueva Diplomacia sin hacer una sucinta mencion al papel de la Cibersegu-
ridad en el ambito digital, y especialmente, en las comunicaciones.

Segtin establece la EAE, en materia de ciberseguridad el Gobierno plan-
tea priorizar las amenazas hibridas que se derivan de la creciente multipli-
cidad de actores y el desarrollo de nuevas tecnologias. Igualmente, considera
indispensable garantizar la ciberseguridad de nuestras comunicaciones, sistemas
e infraestructuras criticas a través de instrumentos que fomenten la seguridad
y la estabilidad en un ciberespacio global, abierto y libre.

Para ello, se cred la figura del Embajador en Misién Especial para las
Amenazas Hibridas y Ciberseguridad en el afio 2018, siendo nombrada enton-
ces Julia Alicia Olmo y Romero.”" Apenas dos afios después tendra lugar el nom-
bramiento de un nuevo EME para esta misma materia, Nicolas Pablo Pascual de
la Parte, a quien se le han encomendado las tareas de instaurar herramientas que
prevengan o eviten totalmente ciberataques sobre las estructuras virtuales de las
Administraciones Publicas, dar respuestas inmediatas y contundentes cuando es-
tos se produzcan y garantizar un espacio virtual abierto, accesible, justo y segu-
ro; ideas todas estas que han desarrollado recientemente en el Foro de Seguridad
de Riga 2021.7

" RODRIGUEZ TRANCHE, R., (2019), La mdscara sobre la realidad: la informacion en la era digital,
Madrid, Alianza Editorial, p. 27.

7 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 61., de 10 de marzo de 2018, Real Decreto 108/2018, de 9 de
marzo, por el que designa Embajadora en Mision Especial para las Amenazas Hibridas y Ciberseguridad
a doria Julia Alicia Olmo Romero.

2 BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO n.° 211, de 5 de agosto de 2020, Real Decreto 755/2020, de 4 de
agosto, por el que designa Embajadora en Mision Especial para las Amenazas Hibridas y Ciberseguridad
a don Nicolas Pablo Pascual de la Parte.
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IV

ENFOQUE INTERNACIONAL: SISTEMAS COMPARADOS

Las Estrategias de Comunicacion que desarrollan los distintos actores de
la sociedad internacional responden, principalmente, a tres grandes preguntas:
quién difunde, qué contenido se comunica y cudles son los instrumentos para
ello. El contenido de estas estrategias dependera por lo tanto de diversas varia-
bles, como el tamaiio del pais y de sus servicios de comunicacion, los prioridades
y lineas de accion de su politica exterior o el mayor o menor interés en promover
la Diplomacia Publica entre otros.

El objetivo de este analisis comparado es observar los elementos (subjetivos,
objetivos y formales) distintos o analogos que comparten las Estrategias de Co-
municacion de estos 12 actores internacionales para poder asi sistematizarlos
y equipararlos con la Estrategia de Comunicacion espafiola, desarrollada en el
apartado anterior. De la exégesis del estudio se obtendran una serie de conclu-
siones que seran expuestas al final.

Respecto a la metodologia utilizada para el andlisis comparado, esta ha con-
sistido principalmente en la realizacion de numerosas entrevistas personales
a funcionarios diplomaticos y/o de los departamentos de comunicacion de los
distintos Ministerios de Exteriores, a trabajadores de sus Embajadas aqui en Es-
pafia, a perfiles expertos nacionales de estos paises y en ultima instancia, a la
informacion que ofrecen las propias OIDs.

A) Modelo anglosajon — Diferencias y similitudes con otros mode-
los.

En el AMBITO SUBJETIVO: es resefiable el volumen de trabajadores y me-
dios en las Direcciones Generales de Comunicacion de estos paises (grandes
o muy grandes), que tienen a priorizar la comunicacion en sus estructuras institu-
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cionales. Como consecuencia, suelen identificarse Spokespersons o Portavoces
que dirigen y coordinan las relaciones con los medios nacionales e internacio-
nales.

En lo relativo a la colaboracion con otras entidades, los paises anglosajones
parecen dividir los esfuerzos entre difusion de la lengua y cultura (British Coun-
cil, BBC World Service o las Oficinas Religiosas Judias en el exterior, ...) y la
promocion de la economia.

En el AMBITO OBJETIVO: existen planes y estrategias donde se incluyen
la practica totalidad de las materias de la Nueva Diplomacia (en gran parte de
estos paises surgieron los tedricos que formularon este concepto, por lo que
han sido raudos en identificar e interiorizar las distintas categorias tematicas:
D. deportiva, D. cultural, D. cientifica...). Especial atencion merecen las Oficinas
Religiosas Judias en el exterior, encargadas de luchar contra el antisemitismo
y promover la cultura judia.

En el AMBITO FORMAL, el despliegue de medios resalta por encima del
resto de paises. La inversion en tecnologia se lleva produciendo desde hace dé-
cadas, lo que hace que estos paises presenten sistemas punteros de comunicacion
tanto con los medios como con sus propios ciudadanos en el exterior (apps, IN-
TRANETS, Redes Sociales...). Igualmente se enfatiza la formacion en TICs y se
da libertad a los Embajadores para el uso de las RRSS de las legaciones, bajo el
control del Director de Comunicacion (o puesto analogo).

ESTRATEGIA DE COMUNICACION
DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA

LEMENTO SUBJETIVO: +150 trabajadores + 1 Portavoz \

State Dpt. = Under Secretary = Oficina de Diplomacia Publica
y Asuntos Exteriores = Bureau of Global Public Affairs.

+US Advisory Comission on Public Diplomacy: asesoria.

EMEs: 6 geograficos y 8 tematicos (Office of the Coordinator
for Cyber issues)

ELEMENTO OBIJETIVO: (18 materias) Energia, cambio
climatico, COVID vy salud global, anti-terrorismo y no
proliferacion, lucha contra trafico humano y de drogas,
economia, digitalizacion... Peso importante del HARD POWER

Joint Strategic Plan 2018-2022: prioridades temadticas y

geograficas.

ELEMENTO FORMAL: coordinacion bilateral continuada con

Embajadores y REPERSs, pero no multilateral. Destacan la Web

\@RSS actualizadas y accesibles. /
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ESTRATEGIA DE COMUNICACION DEL REINO UNIDO

ELEMENTO SUBJETIVO: 30 trabajadores + 1 Head of News
+ 1 Portavoz/Spokesperson

Foreign Office - Subsecretario Foreign and Commonwealth
Office 2DG.COM —> Dptos/areas regionales y geograficas.

Colabora: Diplomatic Academy (2015), BBC World Service,
British Council.

ELEMENTO OBIJETIVO: Ejes prioritarios (los decide el Public
Diplomacy Dptment) 2 FCDO Outcome Delivery Plan '21-'22

Campafia GREAT BRITAIN IS GREAT

ELEMENTO FORMAL: Reunioén de coordinacion Embajadores
con destino al exterior = "formacion en media communication”.

Péagina web, RRSS (muy actualizado)
Centralita/Newsdesk con servicio 24h (6-8 trabajadores)
%i\stema "COLIN": registro de llamadas e informacién accesible.

\

ESTRATEGIA DE COMUNICACION DE ISRAEL

/EfEMENTO SUBJETIVO: 50 trabajadores aprox + | Portavoz

Ministerio = Dpto. Diplomacia Publica - DG.COM ->
1) Gabinete de Prensa + 2) Dpto. Diplomacia Cultural +
3) Dpto. Relaciones con la Comunidad judia en el exterior.

Colabora: Oficinas Religiosas Judias en ¢l exterior.

ELEMENTO OBIETIVO: Ejes prioritarios (los decide el
Gobierno por acuerdo y los gjecuta el Ministro). Se mantienen las
categorias clasicas de Nueva Diplomacia + D, Religiosa

ELEMENTO FORMAL: cada Embajada tiene su propio
Responsable de Comunicacion (en contacto con Tel Aviv).

Coordinacion: Reunion anual de Periodistas extranjeros en Israel.
Seguimiento: Plataforma "Tweetdeck"

Pagina web en 6 idiomas, 5 canales oficiales de RRSS, 103
cuentas de Instituciones, 250 cuentas de Diplomaticos, +800
\cg:ntas en total capaces de llegar a +250 millones de personas.

o

B) Modelo nor-continental — Diferencias y similitudes con otros

modelos.

Los paises que siguen el modelo nor-continental presentan caracteres comu-
nes en funcion del tamafio de su poblacion (tanto en el pais como en el exterior),
su posicionamiento internacional y sus intereses geo-politicos y econdomicos.
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En el AMBITO SUBJETIVO: destacan en primer lugar el namero de recur-
sos humanos, variable en funcion del tamafio de las Oficinas de comunicacidn
(principalmente departamentos de tamafio medio con decenas de trabajadores,
a excepcion de Alemania que cuenta con un namero significativamente mas
alto).

También es comparable un menor papel de los 6rganos encargados de la di-
fusion de la lengua (algo mas presente en Alemania a través del 1. Goethe, pero
que mantiene su independencia total del Ministerio de Exteriores aleman, suele
colaborar mas con las Embajadas y Consulados) por comparacion a los paises
mediterraneos. En cambio, si que tienen un mayor papel los organismos de pro-
mocion de la economia y el comercio, como es el caso del Business Sweden,
organo similar al [CEX espafiol o el GTAI el German Trade And Investment
chamber o los belgas Directorate of Economic Interests of the FPS Foreign
Affairs y FINEXPO.

En el AMBITO OBJETIVO: existen distintos mecanismos de identificacion
de las lineas de actuacion de la politica exterior desde la perspectiva de la comu-
nicacion. En los modelos nordicos se fijan las lineas prioritarias de antemano,
mediante consenso de las camaras legislativas y para toda la legislatura (sin
perjuicio de que puedan alterarse por cambios notables en la coyuntura,
como sucedid por ejemplo con la pandemia). En otros casos, como el
belga o el alemén, las fija el Ministro en funcion de sus prioridades, con
un claro caracter temporal y modificable. Es igualmente resefiable que
cuenten con organos especificos encargados de la lucha contra la Desin-
formacion.

Destaca también el caracter «estratégico» de las comunicaciones en estos pai-
ses, donde hay una tendencia importante a identificar a la audiencia-objeti-
vo de las campafas de promocion (Dpto Comunicacion Estratégica en Suecia,
Programa de reuniones de ciudadanos con el MAE aleman para resolver dudar,
programas en los colegios...).

El AMBITO FORMAL se caracteriza por una fuerte confianza en las TICs.
En general, los paises nor-europeos estudiados cuentan con paginas webs actua-
lizadas, muy institucionales y «potentes» tanto en cantidad de contenidos como
en la calidad de los mismos. El uso de APPs y de INTRANETS con un alto nivel
de sofisticacion (como sucede en Alemania) permite coordinar la informacion
que desde Servicios Centrales se difunde para que las Representaciones en el
exterior estén siempre actualizadas.

Desde el punto de vista de las comunicaciones y directrices, existe bastan-
te nivel de descentralizacion, permitiéndose mayor libertad y autonomia en las
Embajadas y Consulados para informar (siguiendo siempre las directrices que
establece el Ministerio).
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ESTRATEGIA DE COMUNICACION ALEMANA

ELEMENTO SUBJETIVO: 65 trabajadores aprox + 1 portavoz.

Ministerio = DG.COM = SubDG de Relaciones con los Medios
+ SubDG de Asuntos Digitales = Departamentos especiales: Dpto
Diplomacia Piblica + Dpto Lucha contra la Desinformacion

Colabora: German Trade And Investment, Goethe Institut.

ELEMENTO OBJETIVO: NO HAY ESTRATEGIA - ejes
prioritarios adaptables (los elige el ministro). Ahora mismo 17 en
total (DDHH A. Humanitaria, Prevencion de cri cultura,
politica econdmica, energia y medio ambiente, migracion, control
y desarme. terrorismo, Agenda 2030, Cibersc‘glmddd asuntos
laborales, D. [nternacional Salud Global y Urbanizacion).

ESTRATEGIA DE COMUNICACION BELGA

ELEMENTO [ g ccnmesomemyres )
SUBJETIVO: ELEMENTO FORMAL :
E—— - Pagina Web: modelo
Ministerio = Dir. UNICO i
legaciones pero
autonomia de contenido.

= Ofreu: la posibilidad

y Com. (rango
asimila g
Subdireccion)
Estructura muy
descentralizada*® .
preguntas parlamentarias.
Creacion de una app para
la difusién interna de
] newsletters e informacion
Colabora: logistica.
- FINEXPO (exporting
and financing)

15 empleados propios
aprox, (solo 2
diplomaticos).

- Directorate of
Economic Interests

* El caso belga presenta peculiaridades respecto al resto de modelos, como
consecuencia de su estructura profundamente descentralizada. Es por ello que
se expone a continuacion el organigrama interno de su Direccion de Estrategia
y Comunicacion.
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En este puede apreciarse primeramente una departamentalizacion intensa,
donde existen células exclusivas de comunicacion estratégica, de comunicacion
de los ODD, de la Diplomacia Publica, etc. Puede subrayarse también la dis-
tincién de un Departamento encargado de Prensa, que incluye Redes Sociales,
pero diferenciado del Departamento de Asuntos Generales, donde se encuentra
el Webmaster, lo que requiere, segun informan fuentes diplomaticas belgas, la

necesidad de coordinar semanalmente los departamentos.
Organigramme S&C

Direction Stratégie
et Communication

i e

oy/aoa

ESTRATEGIA DE COMUNICACION SUECA

LEMENTO SUBJETIVO: ELEMENTO OBJETIVO: | ELEMENTO FORMAL:
Ministerio 2DG.COM isinf i Colaboracion con
3() trabajadores askforce: dentro '}.[[ a  del Primer
F : Ainstro.
olabora: con ONGs y %Li_!r:_%ql;'a . \ o
edad Civil. SRS Pagina Web Oficial.

Departamentos: 6 ¢jes prioritarios: .‘folhayé‘csun'mneil)
. . . L CORgEhS iarios de prensa
: e o por consenso ar
Traduccion y difusion legislativo y para uscador de noticias
y el mandato nteligente.
(cambio climatico, roduccion de un
igualdad de género, ompendio de actualidad

Comunicacion (notas
notas consulares
con medios...)
Comunicacion feminismo, ccesible a todos los
Estratégica (aim at seguridad...) luncionarios.
argets)
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C) Modelo mediterraneo — Diferencias y similitudes con otros mo-
delos.

En el AMBITO SUBJETIVO: mantiene una estructura muy similar
a la utilizada por otros paises mediterraneos (Direccion General de Comu-
nicacion, Subdirecciones Generales u Oficinas de Informacion Diplomati-
ca...). No hay colaboracion con empresas u ONGs para la promocion de la
Diplomacia Publica, solo centros educativos, think tanks o universidades
y otros centros de estudio superiores. Sin embargo, en este sentido si que
debe sefalarse el papel especial que juega la promocion de la cultura
y la difusion de la lengua entre estos paises, puesto que todos cuentan
con importantes academias de la lengua que cuentan con una fuerte pre-
sencia internacional, como se vera a continuacion.

En los paises mediterraneos destaca el uso de las figuras del Embaja-
dor en Mision Especial en sus distintas modalidades, como por ejemplo
la «Embaixadora Digital» en Portugal, el «Ambassadeur pour le numé-
rique» en Francia o el «Ambasciatore Digitale» en Italia. Figuras todas
estas muy similares al Embajador Mision Especial espaiol. También debe
mencionarse entre las figuras especiales encargadas de la comunicacion,
la desarrollada por Francia. El «Hexagone» ha creado una estructura de
portavocia que cuenta con un Portavoz Oficial del Quai d’Orsay, asistido
por Portavoces Adjuntos en cada uno de los ambitos geograficos y tema-
ticos, lo que facilita la coordinacion interdepartamental e interministerial.

En el AMBITO OBJETIVO: Las lineas de actuaciéon desde la perspectiva de
la comunicacion las fija el Ministro en funcion de sus prioridades, a diferencia
del modelo nor-europeo (Suecia), donde se fijan las lineas prioritarias de antema-
no, mediante consenso de las camaras legislativas, y para toda la legislatura (sin
perjuicio de que puedan alterarse por cambios notables en la coyuntura, como
sucedio6 por ejemplo con la pandemia).

En su contenido se mantiene en gran medida la identidad con el modelo de
Nueva Diplomacia espafiol al que se venia haciendo referencia, con una clara
division material entre categorias de Diplomacia Publica (Diplomacia cultural,
cientifica, deportiva, feminista...)

En el AMBITO FORMAL: parece haberse extendido la practica de reunir
a los Jefes de Mision anualmente por convocatoria del Ministro de Asuntos Ex-
teriores o del Jefe del Gobierno, seglin el modelo.

El uso de sistemas digitales est4 extendido, pero en su mayoria se encuentra
en fase de actualizacion o de reconstruccion. Destacan las APPs, Podcasts y sis-
temas de Mensajeria Instantanea para conectar con la ciudadania.
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ESTRATEGIA DE COMUNICACION PORTUGUESA

ELEMENTO
SUBIETIVO:

50 empleados

Modelo descentralizado:
- Gabinete de Prensa
(similar a la OID)

- Instituto Diplomatico

(produccion de

contenidos mediaticos)

- Think tank

especializado del MAE

EME: Embaixador

Digital

Colabora: Instituto

Camoes (promocion de la
! lengua portuguesa)

= SubDG nunicacion
- SubDG Prensa.

12 trabajadores.

Portavc
djuntos.

adeur pour

Francaise...
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ELEMENTO

Ejes prioritarios: los
‘ fija el Ministro
(caracter variable:
asuntos maritimos,
seguridad y OTAN,
Comunidades
Portuguesas
Coopere
Desarrollo e
Internacionalizacion de
la Economia)

Documento con
prioridades tematicas:
"The Road Ahead - The |
21st - Century Wor

ELEMENTO
OBJETIVO:

Ejes prioritarios:
(establece Matignon)
- D. Cultural

- D. Deportiva

- D.Tecnologica

- D. Econémica

- D. Digital

- D. Feminista

- D. Universitaria y
Cientifica

- D. Medioambiental
- D. Turismo

e

| (¢4
ELEMENTO FORMAL.:

Coordinacion: Reunion
Anual de Jefes de Mision
Multitud de paginas webs
(+120) -> recentral
control desde Lisboa:
nuevo Portal Diplomatico.
Estudios sobre impacto de
permiten reaccionar

otar mensajes.
Creacion de una app de
Asistencia Consular para
colonia y viajeros

¢
ELEMENTO FORMAL:
[nstrumento: Punto de
Contacto ual para
contactar con periodistas
(diario 8-10h).
INTRANET: serv
mformatico de
circulacion interna de
informacion.

Servicio de Atencion 24h
a periodistas.

Servicio de SMS a
expatriados.

App ARTANE
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ESTRATEGIA DE COMUNICACION ITALIANA

ELEMENTO
SUBJETIVO:

| Modelo simple y directo

Farnesina = Ufficio

| Stampa (Gabinete de
Prensa, rango
Departamental)

[{ 55 trabajadores (de los
cuales 12 Diplomaticos)
Portavoz del Ministerio =

|| Jefe de Prensa
EME: Ambasciatore
Digitale
Colabora: Accademia
della Crusca, Instituto

\|Italiano de la Cultura...

Y

ELEMENTO
OBJETIVO:

Ejes prioritarios: (los fija
¢l Ministro. Actualmente,
en fase de actualizacion)

- D. Lengua y Cultura
- D. Gastronémica

- D. Econémica y
Comercial (made in Italy)

- D. del Cine
- D. Digital
- D. Deportiva

Departamento de Lucha
contra la Desinformacion

/ \

/
ELEMENTO FORMAL.:
Coordinacion:
centralizada en el
Portavoz de la Farnesina.
Pagina web centralizada.
Sistema de Guardias:
24h, participan los 12
diplomaticos.

No hay briefings con los
periodistas.

Podcast: Voci dalla
Farnesina

Unidad de
Documentacic

y analisis est:

D) Otros Modelos (Rusia, China y SEAE) — Diferencias y similitu-

des.

En el AMBITO SUBJETIVO: cabe mencionar la fuerte centraliza-
cion existente en los modelos de corte autoritario, como Rusia y China. El
Ministro o la Direccion General de Comunicacion en su defecto controlan
todo lo que se difunde. En general cuenta con Oficinas ampliamente dota-
das de empleados y recursos —especialmente tecnologicos—.

El AMBITO OBJETIVO: existe una tendencia en los tres casos a no publicar
Estrategias de Comunicacion, y con ello, a no identificar los ejes estratégicos
de accion. En los ejemplos ruso y chino, esto responde al caracter jerarquico
y rigido en la toma de decisiones, lo que hace que la cadena de mando se priorice
a los planes escritos. En el caso del SEAE, tradicionalmente no ha existido una
Estrategia de Diplomacia Publica per se, puesto que, en esencia, no corresponde
a la UE hacer Diplomacia Publica, sino diseminar informacion y garantizar el
acceso a la misma.” Sin embargo, si que destaca el giro en la tltima década,
con la creacién de un Departamento de Comunicacion Estratégica y Diplomacia
Publica, donde comienzan a definirse algunos ejes prioritarios.

» ESTRELLA, R., (2016), «La Diplomacia digital de las Organizaciones Multilaterales: Rusia y la guerra fria
en la era de Internet» en MANFREDI SANCHEZ, J.A. (edit.), La Diplomacia espaiiola ante el reto digital,
Madrid, Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion,
p. 90.
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En el AMBITO FORMAL: estan en fase de desarrollo de las TICs aplicadas
a la Comunicacién y a la Ciberseguridad. Nueva prioridad para todas: INTRA-
NETS, Webs, aplicaciones, etc. En algunos casos persisten problemas de trans-
parencia (Rusia y China). En lo relativo a la desinformacion, debe destacarse la
creacion de una Oficina de lucha contra la Desinformacion en el seno de la Unién
Europea con 3 Grupos de Trabajo (Rusia, Balcanes Occidentales y Oriente Medio)
coincidentes con los principales focos de desestabilizacion (notablemente Rusia).

ESTRATEGIA DE COMUNICACION DEL SEAE

ﬁLEMENTO SUBJETIVO: 65 trabajadores + 1 AARR + \
Spokesperson.

Comision = SEAE —2DG.COM - 1) Dpto.Comunicacion
Estratégica 2) Dpto. Diplomacia Publica 3) S. Desinformacion.
+ Servicio de Portavoces (organo coordinacion con AARR)

Colabora: 144 Delegaciones de la UE.

ELEMENTO OBIETIVO: propone el Dpto de Diplomacia
Publica, aprueba DG SEAE. Todavia en desarrollo.

ELEMENTO FORMAL: Pagina web, RRSS (institucionales,
actualizadas, accesibles)

Guardias 24h (parejas: Portavoz + Desk Officer)
Ruedas de prensa diarias, briefings semanales.

Oficina de Lucha contra la Desinformacion: 3 Grupos de
Trabajo: Rusia, Balcanes Occidentales y Oriente Medio.

\Qgina Web: euvsdesinfo.eu /

ESTRATEGIA DE COMUNICACION RUSA

ELEMENTO SUBJETIVO: 50 empleados - centralizacion intensa.

Ministerio = Viceministro = DG.COM - 6 SubDG (Prensa
internacional, seguimiento, proteccion de periodistas®, Prensa
nacional y gestion operativa).

Colabora: Oficina Rusa de Cicncia y Cultura
([ELEMENTO OBJETIVO: No hay LiNEAS ESTRATEGICAS ni
LANES DE COMUNICACION. El Ministro indica las
prioridades segun el momento y la situacion politica.
s de Prensa en las Embajada oordinacién con
Centrales + Formacion en Comunic

@ELEMENTO FORMAL: enfoque en Ia tecnologia.
Guardias: 1 SubDG + 3/4 Diplomaticos 24h.
INTRANET muy protegida.

RRSS: campana "Carros de Victoria”" mensajes nostélgicos I[IGM:
|\ = Red Social propia: CONTRACTIA
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*Dentro de la idiosincrasia del sistema ruso, debe destacarse el Departamen-
to de Proteccion de Periodistas, encargado de la «proteccion de los derechos
de la labor periodistica, con especial énfasis en la proteccion de los periodistas
rusosy.

ESTRATEGIA DE COMUNICACION CHINA

t 1 Director
n + 5 Deputies
de Traductores e Interpretes

Ministerio = Director de Dpto de Informacion —>Deputies
Directors =* Areas regionales y geograficas.
Colabora: Comisarios especiales en Hong Kong y Macao,
+ Instituto Confucio.
ELEMENTO OBJET : Ejes prioritarios no fijados =
Position Papers, Directrices del Partido, efc.
Ej: "Position Paper on China's Cooperation with the UN"
ELEMENTO FORMAL.:
Centro de Prensa Internacional (periodistas acerditados
internacionales). Control de la informacion difundida al exterior

agina web con contenido muy limitado. Ausencia de RRSS
jeras, control estatal de las TICs y censura.

Gracias a este analisis, se puede observar como los distintos actores de la
Sociedad Internacional han comenzado a desarrollar —en mayor o menor medi-
da— Estrategias de Comunicacion adaptadas tanto al nuevo orden institucional
(menor rigidez en los canales de comunicacion, mayor flexibilidad en el men-
saje...) y que se sustentan en el uso de las TICs (paginas Webs, INTRANETS,
«Apps», videoconferencias...). Un reflejo, en definitiva, de la tendencia global en
materia de comunicacion de la Diplomacia Publica.
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V

CONCLUSION: DESAFIOS Y METAS DE LA ESTRATEGIA
DE COMUNICACION ESPANOLA

A) Desafios de la Estrategia de Comunicacion Espafiola

La Estrategia de Comunicacion espafiola actual, siguiendo la estructura utili-
zada para el analisis comparado anterior, presenta las siguientes caracteristicas:

ELEMENTO SUBIJETIVO: 15 trabajadores aprox (portavocia).
Ministerio = DG.COM => 1) OID + 2) SubDG Redes

Colabora: Instituto  Cervantes, CID, Red de Casas,
Fundaciones-Consejo, Academia Espafiola en Roma, A E.

ELEMENTO FORMAL: INTRANET de la DG.COM, p
web, RRSS, Informe Impacto Mediatico, Fichas Pais, Teletif

Coordinacion y comunicacion = Informe de Impacto Mediatico
[nstrumento: Plataforma Aloja, M. Co 7, Curso Online...
Sistema de Guardias + reuniones de coordinacion semanales

A la hora de analizar los desafios existentes y las propuestas de mejora
en esta Estrategia, conviene diferenciar las tres categorias que se han venido
utilizando. De este modo, existen posibilidades de mejora de la eficacia de la
comunicacion primeramente en el ambito subjetivo. El elemento personal (nu-
mero de trabajadores) resulta marcadamente escaso si se compara con las
Oficinas y Direcciones Generales de paises similares. A esto se podrian anadir
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otras propuestas a importar del Modelo anglosajon que podrian suponer impor-
tantes mejoras en el rendimiento de las unidades, esencialmente en materia de
aprendizaje (puesto que las Estrategias de Comunicacion anglosajonas dan mu-
cha importancia al aspecto formativo en materia de comunicacion).

A modo de sugerencia puede indicarse la formacién especifica en Media
Communication de los Embajadores recién nombrados, ampliable al resto
de Diplomaticos. Es decir, que todos los funcionarios diplomaticos que van a ser
destinados al exterior pasen por un curso de formacion donde se fijen los obje-
tivos y se repasen los medios en materia de comunicacion, disefiandose un plan
para la duracion de la mision que corresponda e incentivandose el uso de redes
sociales y el ejercicio autdbnomo de comunicacion, centrado en la capacitacion
y la asuncion de «riesgos» por parte de los Embajadores. Otra propuesta inte-
resante que ofrece en este caso la Estrategia de Comunicacion de Israel en el
ambito subjetivo es la invitacion a delegaciones de periodistas extranjeros
para que visiten in situ el pais y conozcan la realidad de lo que se informa,
llevandose a cabo reuniones con las autoridades y representantes de la sociedad
civil. En Espaiia, desde una perspectiva diferente, convendria integrar y dar ma-
yor visibilidad en la propia Estrategia de Comunicacion a los programas de vi-
sitantes de las diversas fundaciones (Fundacion Carolina, Fundaciones Consejo
Espana, etc.).

En segundo lugar, desde el punto de vista objetivo, Espafia se distingue por
haber sabido identificar rapidamente los componentes de su Nueva Diplomacia
y por haber incorporado los mismos a su Estrategia de Comunicacioén. No solo
los diferencia tematicamente, si no que la EAE identifica también ejes de accion
regionales (A. Latina y Caribe, Magreb y O. Préoximo...), que se cruzan con los
tematicos para obtener las areas de mayor prioridad con sus respectivas materias.
Las propuestas materiales mas relevantes en este sentido pasan por incorporar
el concepto de Comunicacion Estratégica que ha desarrollado la Estrategia
de Comunicacion del SEAE, definida esta como aquella comunicacion capaz
de transmitir una informacion veraz, ajustada y oportuna, es una dimension
critica ante crisis y amenazas hibridas.” El SEAE integra también un sistema
de control de las comunicaciones, de tal forma que se revisan peridodicamen-
te— seguin el contexto politico y social —Ia necesidad de dar un mensaje o una
imagen diferente, especialmente, en lo que respecta a los ciudadanos. Algo mas
controvertido resultaria incorporar el mecanismo ruso de creacion de narrati-
vas o story telling, que supone el desarrollo de campanas o iniciativas especificas
para difundir en el extranjero a través de medios o de creadores de opinion que
permitan cambiar y modelar la imagen-pais.

7 BENEDICTO M.A., (2016), «Hacia una nueva Diplomacia Publica europea» en MANFREDI SANCHEZ,
J.A. (edit.), La Diplomacia espariola ante el reto digital, Madrid, Secretaria General Técnica del Ministerio
de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion, p. 79.
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Sin embargo, si que debe destacarse en este sentido la Célula de Acciéon
Reputacional creada por la Secretaria de Estado de Espana Global en 2019 para
luchar contra los ataques a la democracia espafiola, que podria ser recuperada
e incorporada de forma permanente, amplidndose su alcance a otras materias
mas allé de la crisis territorial.

Finalmente, en lo que se refiere al ambito formal, existen propuestas prove-
nientes de los modelos europeos principalmente, tanto de los nor-europeos como
de los mediterraneos. El desarrollo tardio de la estructura digital de las Adminis-
traciones Publicas espafiolas ha favorecido que se puedan incorporar numerosas
iniciativas es distintos ambitos. Para lograr reforzar una base de informacién
comun, accesible y actualizada, la Administracion espafiola puede servirse de
ejemplos como el software britanico «COLIN», que archiva las llamadas tele-
fonicas y todas las declaraciones oficiales realizadas por miembros del gobierno
y la Administracion. Los suecos por su parte se sirven de un archivo de pre-
guntas realizadas por los periodistas, de modo que el Ministerio se limita
a consultar a las Direcciones Generales competentes en caso de que la pregunta
se repita y sea necesaria una actualizacion.

En materia de comunicacion con los ciudadanos, si bien Espana dispone de
algunos instrumentos (como las alertas via sms o la aplicacion Registro de Via-
jeros MAUC), estos resultan claramente insuficientes. En este sentido, los portu-
gueses cuentan con una app de Asistencia Consular con teléfonos de emergen-
cia, localizacién de consulados, recomendaciones de viajes, etc, que permite
estar en contacto directo con la colonia, avisar de emergencias si fuera necesario
o cualquier otra comunicacion.

Para la coordinacion del personal en el exterior, los belgas han desarrollado
una app de acceso unicamente a funcionarios diplomaticos y del servicio exte-
rior que permite difundir internamente newsletters, noticias, eventos y demas
informacion relevante de forma interna. También en este sentido, existen la cos-
tumbre en Francia y en Portugal de hospedar anualmente una Reunion Anual de
Jefes de Mision en el Exterior, que permite armonizar los intereses geograficos
y sectoriales de cada pais.

Dos instrumentos mas resultan especialmente interesantes para considerar su
posible incorporacion a la Estrategia de Comunicacion Espafiola. El primero de
ellos es también portugués, y se trata de un sistema de retroalimentacion digi-
tal que permite analizar las interacciones que tienen las RRSS con el Minis-
terio y ofrece respuestas en funcion del interés que suscitan los temas a tratar. El
segundo proviene del modelo aleman y consiste en la «regulacion del lenguaje»
diplomatico, es decir, una suerte de diccionario o de compendio de los términos
que tienen que usar para referirse a cada cosa segun la materia.
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B) Metas de la estrategia de comunicacion espafiola

Tras la exégesis de las estrategias y los desafios, conviene finalmente propo-
ner tres grandes metas para la Estrategia de Comunicacion Espafola. La primera,
de caréacter tedrico, supondria eliminar la reforma del afio 2017 (desarrollada en
el apartado II1.A) que alter6 el Real Decreto 342/2012, y eliminé de su articulado
el mandato expreso de crear una Estrategia de Comunicacion en sentido es-
tricto. De esta forma, adoptar una Estrategia propia y definida evitara el solapa-
miento continuo de Planes, Proyectos y textos legales que se da en la actualidad,
facilitando una mejor coordinacion y ejecucion.

En segundo lugar, la Estrategia de Comunicacion espafiola debe apostar por
una mayor diversificacion del contenido material, dandose mas peso a los po-
los menos consolidados (economia, comercio, inversion o industria, como mues-
tran los modelos anglosajones) sin perder la notable influencia ya conseguida en
soft power.

Para terminar, resulta esencial dotarse de los recursos humanos y materia-
les necesarios y suficientes, puesto que de nada serviria crear una Estrategia de
Comunicacion si luego no se incluyen los mecanismos de aplicacion y su finan-
ciacion. A lo que debe afiadirse un sistema de fiscalizacion de estos recursos
y otro de control de la efectividad de los mismos (como los ya propuestos en
el apartado anterior).

En conclusion, y como ya dijera en 1965 Edmund Gullion en su discurso
de apertura de la Universidad de Tufts, se ha iniciado oficialmente un cambio
lento pero irreversible del paradigma de la Comunicacion y de las Relaciones
Internacionales.” En este cambio, la ciudadania espafiola debe ser consciente
y conocedora del papel de Espaiia en el mundo, de su participacion en los
principales foros mundiales y, especialmente, de su papel como defensora y mo-
tor de la UE, asi como de su actuacion para proteger y asistir a la colectividad
espariola en el exterior. Para ello, sera fundamental contar con una Estrategia de
Comunicacion transversal y eficaz, capaz de crear una cultura civica compartida
sobre la proyeccion y la accion de Espana fuera de sus fronteras.”

» COWAN, G., CULL, N., (2008), Op. Cit., p. 6.
¢ MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES, UNION EUROPEA Y COOPERACION, (2021), Estrate-
gia de Accion Exterior, p. 85.
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RESUMEN

Los regimenes de sanciones se han tornado una herramienta esencial de po-
litica exterior que ha ido mutando en los ultimos anos. El uso de sanciones se
ha circunscrito tradicionalmente a paises occidentales, pero son cada vez mas
numerosos los paises que han aprobado regimenes de sanciones propios, ya sea
en respuesta a la imposicion de sanciones (Rusia o China) o en btsqueda de una
estabilidad regional (por ejemplo, las sanciones de la Union Africana a algunos
paises). Los Derechos Humanos (DDHH) han tenido una importancia vital en
el desarrollo de la sociedad contemporanea, siendo estos condicion y garantia
del desarrollo de regimenes democraticos sanos. Existe una correlacion entre el
respeto de los DDHH vy la salvaguardia de la paz. El garantizar el respeto de los
derechos de las personas suele acompaifiar la existencia de regiones mas estables
y con menos tension regional entre sus integrantes. Por ello, la Union Europea
(UE) adopté el pasado 7 de diciembre del 2020, el régimen global de sanciones
en materia de derechos humanos (EUGHRSR, por sus siglas en inglés). Se trata
de un nuevo régimen horizontal o tematico que busca luchar contra las vulnera-
ciones mas graves de los DDHH en el mundo.

En la evolucion de los regimenes de sanciones de la UE, el respeto de los
DDHH era un argumento esgrimido de manera constante en la imposicion de
regimenes de sanciones geograficos. A pesar de ello, el marco existente hasta la
llegada del régimen horizontal de derechos humanos dificultaba la respuesta de
la UE ya que quedaba prisionero frente a los intereses geopoliticos de los marcos
pais, mucho mas rigidos.

El régimen de sanciones horizontal ofrece una nueva herramienta a la UE en
la aplicacion de su politica exterior, y responde a la voluntad anunciada por la
Presidenta de la Comision, Ursula von der Leyen, de que la UE sea un actor glo-
bal relevante. Su aplicacion es en teoria mas facil y flexible, y ello permitira que
la UE responda con mas celeridad a las numerosas vulneraciones de derechos
humanos que se van produciendo en un mundo cada vez mas complejo.

El objetivo de este trabajo es el de analizar esta nueva herramienta y de pon-
derar sus ventajas y sus inconvenientes. Este tipo de regimenes horizontales no es
nuevo. Se comparara con otros regimenes horizontales de DDHH de otros paises,
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como la estadounidense Magnitsky Act y también se estudiard su imbricacion en
el sistema de sanciones UE. Por tltimo, se buscara como ésta herramienta puede
evolucionar y cudl podria ser su futuro uso por parte de la Union.

Para garantizar la calidad de este trabajo se ha acudido a fuentes diversas e
informadas sobre la materia tanto primarias como segundarias. Las paginas web
de las instituciones europeas albergan una cantidad importante de informacion
que se completa con el analisis de las Decisiones y Reglamentos publicados en
el Diario Oficial de la Union Europea (DOUE). Se ha analizado también las
publicaciones de revistas y paginas web especializadas y reconocidas, algunas
de ellas como la Revista General de Derecho Europeo o think tanks como el Eu-
ropean Union Institute For Security Studies (EUISS). Por ultimo, se ha buscado
la opinidn y el criterio de personas conocedoras de la materia. Se ha entrevistado
expertos como Clara Portela, reconocida especialista en sanciones a nivel inter-
nacional, que actualmente es profesora titular en la Universidad de Valencia y
que colabora con numerosas revistas especializadas. A su vez, se han realizado
otras entrevistas con actores nacionales y europeos con responsabilidades de go-
bierno, que por razon de su posicion han indicado su voluntad de permanecer en
el anonimato.

Después del analisis de estas fuentes y de los comentarios de las personas
entrevistadas se procedio a la redaccion de este trabajo, atendiéndose a criterios
de claridad y objetividad.

Se puede concluir que este nuevo régimen de sanciones permite a la UE de-
fender los DDHH con mayor flexibilidad y eficacia. Se han establecido sancio-
nes contra individuos que han participado en vulneraciones graves de DDHH,
sus actos no han quedado impunes y la respuesta de las autoridades de diferentes
paises a éstas demuestra la importancia que tienen estas medidas. A pesar de ello,
no se pueden obviar los numerosos frenos que este propio mecanismo tiene. Las
sanciones internacionales no son una panacea para solucionar todo tipo de situa-
ciones y tienen sus limites. El propio régimen tiene ciertas grietas que podrian
resultar ser muy negativas para su futura implementacion. Una futura reforma
del instrumento podria ser necesaria. Esta reforma deberia abarcar los aspectos
politicos de los objetivos que se quieren alcanzar, pero también una mejora de
los procedimientos y de la claridad de los objetivos de éste.
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INTRODUCCION

Las sanciones han sido —y aun hoy son— un instrumento clasico de coercion
para garantizar el respeto de los valores defendidos por la sociedad internacional.
El sistema de sanciones mas extenso y conocido es el de las n.aciones Unidas que
nacio en aras de defender sus principios, pero otros sistemas de sanciones como
el de la Union Europea (UE) fue ganando importancia afios mas tarde. También
se ha incrementado el recurso a las sanciones de manera notable por parte de
algunos estados, siendo el caso de Estados Unidos paradigmatico. Con este uso
descentralizado de las sanciones, lo que se perseguia no era ya el objetivo global
de asegurar la estabilidad internacional sino de defender las posiciones de estos
actores en la esfera regional o global. A pesar de ser un instrumento criticado, el
uso de sanciones en la esfera internacional es cada vez mas frecuente y se mues-
tra como un instrumento flexible y atractivo para fomentar comportamientos y el
cese de vulneraciones graves de derechos humanos.

Se pueden definir las sanciones como las medidas restrictivas tomadas por un
estado o una organizacion internacional en aras de promover un comportamiento
o un resultado concreto.

Dentro de la denominacion de «sancionesy, se presentan muchas categorias
y subcategorias lo que muestra un uso muy desigual y diferente seglin los pai-
ses o regiones. Se pueden sancionar individuos, empresas o adoptar medidas
sectoriales mas amplias con respecto a otro Estado, por ejemplo, bloqueando la
importacion o exportacion de ciertos productos.... Las sanciones tradicional-
mente se referian a sanciones globales o «comprehensive», hoy cada vez son
mas comunes otros instrumentos mas quirurgicos denominados como sanciones
«targeted» o «smart» que se centran en medidas mas concretas.

La UE, como ya ha hecho con otras politicas, ha visto en este instrumento un
arma poderosa para defender y promover sus valores. Actualmente la UE cuenta
con unos 40 regimenes de sanciones que buscan responder a situaciones geopo-
liticas de distinta naturaleza.

La capacidad de la UE para imponer sanciones se ha visto reforzada el afio
pasado tras la aprobacion de un nuevo régimen de sanciones horizontal en mate-
ria de derechos humanos: el régimen global de sanciones en materia de DDHH.
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Se ha reconocido la necesidad de un nuevo régimen horizontal que permite abar-
car también todo un nuevo elenco de actores y hacer frente a situaciones mas
complejas e grises. Este régimen de DDHH no es una innovacién europea, sino
que sigue una tendencia que inicidé Estados Unidos tras la introduccion de la
Global Magnitsky Act de 2016, que se inspiraba en la Magnitsky Act de 2012.

El objetivo de este trabajo es el de entender cual es la relevancia de este nuevo
régimen horizontal dentro del sistema de sanciones de la UE y cual podra ser
su impacto y su uso en la Politica Exterior y de Seguridad Comun. Sera intere-
sante también analizar éste régimen con los ya existentes para poder comparar
las caracteristicas y las propiedades de cada uno. Los impulsores de éste nuevo
régimen han tomado una serie de decisiones que lo diferencian del resto de regi-
menes ya existentes y se debera analizar si éstas son relevantes.

(Como funciona el EUGHRSR y qué rol puede éste jugar dentro de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC)? ;Coémo se diferencia éste de los regi-
menes horizontales ya existentes?

Se ha efectuado este estudio porque se considera pertinente comprender con
profundidad la relevancia de este nuevo instrumento en la PESC. Espafia es un
firme defensor de los DDHH en el mundo y podria tener interés en impulsar el
uso de este instrumento en multiples ocasiones en el futuro.

En primer lugar, se analizara los diferentes aspectos que regulan este nuevo
régimen tanto en su vertiente politica como juridica. En segundo lugar, se com-
parara el régimen con los otros regimenes horizontales d¢ DDHH, también en
su imbricacion dentro del sistema de sanciones UE. Por ultimo, se analizaran las
perspectivas de futuro del régimen, analizando tanto sus frenos como sus princi-
pales oportunidades.
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EL REGIMEN GLOBAL DE SANCIONES EN MATERIA DE
DDHH DE LA UNION EUROPEA

1.1. Resumen de regimenes de sanciones de la UE

Los regimenes de sanciones de la UE han permitido a la UE tener una pre-
sencia mas fuerte en el mundo. En primer lugar, se debe observar la distincion
entre los diferentes tipos de sanciones que se formulan en el seno de la UE por el
origen de su desarrollo normativo y de su impulso. Se deben distinguir tres tipos
de férmulas: Las sanciones que provienen de mandatos juridicos articulados por
el Consejo de Seguridad de las n.aciones Unidas (n.n.UU); las sanciones que
provienen de n.n.UU a las que la UE afiade medidas o completa; y, por ultimo,
las sanciones que la UE promueve de manera autobnoma'.

Resumidamente las tres categorias son: Las sanciones de n.n.UU, las sancio-
nes de n.n.UU a las que se anade medidas UE, y las sanciones promovidas solo
por la UE.

Esto complica en ocasiones el analisis de las sanciones establecidas por la
UE ya que los mandatos promovidos por las n.n.UU tienen intereses y objetivos
que no siempre van a la par de los intereses de la UE. Se puede decir que las
sanciones de n.n.UU responden a un empuje comun de la comunidad internacio-
nal por salvaguardar la estabilidad internacional, mientras que las de la UE, sin
menoscabar los mandatos de n.n.UU? lo hacen en relacion con un interés propio
por promover sus valores y sus principios en el mundo.

Ateniéndonos unicamente a las sanciones que la UE promueve autonoma-
mente, se observan también diferentes modalidades. Existen dos subcategorias

! Mapa de sanciones de la UE https://www.sanctionsmap.eu/#/main
> Enelarticulo 21 del TUE se encuentran entre los principios «el respeto de los principios de la Carta de las
n.aciones Unidasy.
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en las que podemos clasificar sanciones auténomas que son: Los regimenes
geograficos, que se centran especificamente en las medidas en un pais o una
region’ y los regimenes horizontales que abarcan las sanciones sobre una materia
y que no tienen extension geografica fijada. En este trabajo se entrara con pro-
fundidad en el analisis de un régimen horizontal, el tltimo régimen de sanciones
horizontales que ha creado la UE en diciembre de 2020, el EUGHRSR.

Sin profundizar demasiado en el sistema de sanciones de la UE, se puede ob-
servar que, a dia de hoy, los regimenes geograficos son todavia mayoritarios. Es-
tos regimenes representan un 90% de las sanciones que ejecuta la UE*. La di-
ferencia principal entre los regimenes geograficos y los regimenes horizontales
sera el germen de su creacion. Los regimenes geograficos suelen responder a
una crisis concreta sobre la que se tomaran medidas. Los regimenes horizonta-
les, mientras tanto, son creados para luchar en un ambito tematico concreto. Estos
se activan de manera mas flexible y permiten una respuesta rapida a una accion
concreta, sin responder a un &mbito geografico limitado. Como se vera en el ana-
lisis posterior, los regimenes horizontales y geograficos tienen ambos ventajas
y desventajas y debido al aumento del uso de los primeros se necesitara de una
mayor atencion por parte de los Estados Miembros (EEMM) para su coordinacion.

Dentro de los regimenes geograficos, un pais puede tener varios regimenes
de sanciones dirigidos hacia él. Un ejemplo paradigmatico es Iran, que tiene dos
regimenes de sanciones dirigidos hacia él, un en materia de DDHH y otro en
materia de proliferacion nuclear.

Los regimenes horizontales de la UE son 4 (en orden cronolédgico de adop-
cion): Los regimenes de sanciones de lucha contra el terrorismo, lucha contra
la proliferacion de armas quimicas, ciberseguridad y el de DDHH?®. Se puede
observar una tendencia a la creacion de este tipo de regimenes. Esto se debe
a que permiten una mayor flexibilidad en la respuesta a ciertas situaciones que
no se circunscriben facilmente solo a un Estado «responsable»®. Eso no obsta
a que los regimenes geograficos sigan jugando un rol importante en las medidas
restrictivas que pueda entablar la UE.

Por tultimo, en cuanto a los regimenes horizontales y como se vera mas tar-

de en el analisis del EUGHRSR, se prevé que eventualmente pueda crearse un
régimen de sanciones horizontales en materia de corrupcion al no incluirse este

> El unico régimen «geografico» que no se refiere a un pais, corresponde al régimen de sanciones contra

las actividades ilegales de perforacion en el Mediterraneo oriental https://www.consilium.europa.eu/es/
press/press-releases/2021/11/11/unauthorised-drilling-activities-in-the-eastern-mediterranean-council-pro-
longs-the-sanctions-regime-by-one-year/.
4 PORTELA, C. (2021), The EU Human Rights Sanctions Regime: Unfinished Business?/El régimen de
sanciones de derechos humanos de la UE: Un asunto inconcluso, Revista General de Derecho Europeo
54 (2021), pp.19-44.
Op. cit. n. p. 14.
Materias como el terrorismo, por ejemplo.

5
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criterio de designacion en el EUGHRSR. Esto es lo que por ejemplo ha hecho un
pais como el Reino Unido.

1.2. Antecedentes

Los DDHH han sido un objetivo de la politica exterior europea desde su es-
tablecimiento. El articulo 21 del Tratado de la UE incluye varios preceptos que
buscan proteger y fomentar el respeto de los DDHH en el mundo. Los regimenes
de sanciones de la UE han incluido en varios de ellos dentro de sus criterios de
designacion violaciones graves de DDHH. Segun Clara Portela, unos 30%’ de
los regimenes de sanciones entre 1980 y 2017 han tenido al menos un elemento
de DDHH entre sus criterios de designacion.

Dentro de la doctrina de los estudios de seguridad, se ha comprendido la
importancia que tienen los DDHH a la hora de garantizar la estabilidad interna-
cional y la garantia de seguridad en estados. El concepto de seguridad integral
acufiado por la cumbre de Budapest de 1994° sigue siendo uno de los maximos
exponentes de este argumento.

A pesar de encontrarse ya desde el inicio como uno de los criterios restric-
tivos establecidos en los regimenes de sanciones UE, no ha sido ésta la que ha
creado el primer régimen horizontal sobre DDHH. El primer pais en crear este
tipo de régimen fue Estados Unidos con la Magnitsky Act de 2012 y la Global
Magnitsky Act de 2016. La primera Magnitsky Act de 2012’ se focalizaba en
sancionar a las personas fisicas y juridicas rusas que participaron en la muerte
de Sergei Magnitsky, un experto en asuntos fiscales rusos que descubrié una
trama de corrupcion a gran escala. La Global Magnitsky Act de 2016'° aumen-
ta este espectro a nivel global y ha sido usada ya por EEUU contra nacionales
de diferentes paises. Mas tarde le acompafaron otros paises como Canada,
Reino Unido y recientemente Australia. Algunos paises de la UE también han
adoptado regimenes homologables a la primera ley Magnitsky, imponiendo
prohibiciones de entrada a ciertos individuos. Estos paises fueron Estonia, Li-
tuania y Letonia.

La evolucion del régimen de sanciones hacia el régimen horizontal viene dada
por la propia tendencia de individualizacion que ha ido impregnando el sistema
de sanciones internacional. Desde la Magnitsky Act de 2012, se ha iniciado un

7 PORTELA, C, Op. cit. p. 15.

Declaracion de la cumbre de Budapest de la CSCE, «Hacia una Auténtica Asociacion en una n.ueva Eray,
1994 Parte VIII punto 22.

Sergei Magnitsky Law, 2012 https://www.congress.gov/bill/112th-congress/senate-bill/1039.

Global Magnitsky Human Rights Accountability Act, 2016 https://www.congress.gov/bill/114th-congress/
senate-bill/284/text?utm_source=rss&utm_medium=rss.
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debate a nivel europeo para generar un sistema de sanciones homologable. Como
dijo el Alto Representante de Politica Exterior y de Seguridad de la UE, Josep
Borrell, la elaboracion de este nuevo régimen ha necesitado de un consenso com-
plicado y sometido a muchas presiones internas y externas''. Ha necesitado de
un afo de trabajos para su consecucion. Su formulacion se inicié en diciembre
de 2019 y termind por aprobarse en diciembre de 2020 lo que se considera largo
para la aprobacion de un régimen de sanciones.

1.3. Interésy legitimidad

Como ya se ha dicho anteriormente, la proteccion de los DDHH se vuelve
un aspecto clave para la salvaguarda de la estabilidad internacional. n.o solo en
aras de promover un mundo mas seguro, el régimen horizontal de DDHH per-
mite también la promocion de valores clave que estan en el corazon del proyecto
europeo.

Se podria cuestionar la relevancia de este tipo de régimen, si como se ha
dicho anteriormente, una parte importante de los regimenes de sanciones de la
UE ha tenido desde su inicio en consideracion los DDHH. Cada vez que haya
una vulneracion grave de derechos fundamentales se podria atajar ésta simple-
mente creando nuevos regimenes geograficos ad hoc o enmendando con nuevos
criterios de designacion los existentes, por ejemplo. Pero las vulneraciones de
DDHH son tan numerosas y variadas y los actores que las causan muchas veces
transnacionales, lo que complica responder a estos actos Unicamente con los
regimenes geograficos.

La flexibilidad que otorga un régimen horizontal se muestra como otro de
los principales argumentos a favor de la implementacion del EUGHRSR. n.o
tener que negociar un nuevo régimen geografico cada vez que se produce una
vulneracion de DDHH es una clara ventaja para la UE a la hora de responder
a ciertas situaciones.

Por ultimo, crear un régimen especifico dedicado a esta materia evidencia
la voluntad de la UE de ser un actor relevante en la defensa de los DDHH en el
mundo. La UE podra fortalecer la PESC a través de esta nueva herramienta.

Se procedera a continuacion a analizar de manera detallada los principales
elementos que forman el EUGHRSR.

" Declaraciéon del Alto Representante sobre el EUGHRSR del 8 de diciembre 2020 https:/www.
consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/12/08/eu-global-human-rights-sanctions-regi-
me-declaration-by-the-high-representative-on-behalf-of-the-european-union/?utm_source=dsms-au-
to&utm medium=email&utm campaign=EU+Global+Human+Rights+Sanctions+Regime%3a+Decla-
ration+by+the+High+Representative+on+behalf+oftthe+European+Union.
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1.4. Fundamento legal
a. Articulos TUEy TFUE

En la legislacion de la UE, la base juridica para imponer medidas restricti-
vas se encuentra en el derecho primario. Tanto el Tratado de la Unién Europea
(TUE) como el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) tienen
disposiciones que permiten a los EEMM adoptar medidas restrictivas en el nom-
bre de la UE.

En el TUE éstas no tienen una regulacion explicita, sino que se refiere a la
modalidad general en la que se toman las Decisiones (PESC) y los principios
que la propia PESC tienen que respetar. El articulo 29 del TUE' sera el que mas
relevancia tendra en cuanto a medidas restrictivas.

Articulo 29
(antiguo articulo 15 TUE)

EI Comep adnplad decisiones que definirin el enfoque de la Unidn sobre un asunto concreto de cardcter geogrifico o temitico. Los
lardn por la conformidad de sus politicas nacionales con las posiciones de la Unidn.

La alusion mas explicita al concepto de medidas restrictivas se encuentra
regulada en el TFUE en su articulo 215",

Articulo 215
fantigue articulo 301 TCE)

1. Cuando una decisién adoptada de conformidad con el capitulo 2 del titulo V del Tratado de la Unién Europea prevea la
interrupsidn o la reduccidn, total o parcial, de las relaciones econdmicas y financicras con uno o varios terceros paises, ¢l Conscjo
adoptard por mayoria cualificada, a propucsta anl.ll'.lll del Alto Representante de I.1 Unién para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad y de la Comisidn, las medid i de ello al Parl ‘ P

2. Cuando una decisién ad

da de confl idad con el capitul

2 del titulo V del Tratado de la Unién Europea asi lo prevea, el

Conscjo podrd adoptar por ¢l p dimi blecido en ¢l apanado 1 medidas restrictivas contra personas flsicas o juridicas,
grupos o entidades no estatales.
3. Losactosc lados en ¢l p te articulo incluirdn las disposiciones necesarias en materia de garantias juridicas.

Como se ve, en el apartado 2 del articulo 215, se mencionan las medidas res-
trictivas y el procedimiento para su aprobacion. Se necesitara entonces de mayo-
ria cualificada de los EEMM del Consejo para crear los reglamentos. Para que se
pueda aprobar el reglamento se necesitara de una «decision adoptada» que habra
sido adoptada previamente a través del articulo 29 del TUE por unanimidad. Por
ello, en la practica, la adopcidon de medidas restrictivas requiere unanimidad del
Consejo.

2 Art 29 Versién consolidada del Tratado de la UE, Boletin Oficial de Estado https:/www.boe.es/
doue/2010/083/200013-00046.pdf.

3 Art 215 Version consolidad del Tratado de funcionamiento de la UE, Boletin Oficial del Estado https://
www.boe.es/doue/2010/083/200047-00199.pdf.
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b. Decision PESC y Reglamento

El EUGHRSR se basa en dos textos legales para su implementacion. El pri-
mero sera una Decision PESC, la Decision (PESC) 2020/1999' que se ha mo-
dificada en dos ocasiones el 2 de marzo y el 22 de marzo por nuevas inclusio-
nes a la lista de sancionados. El segundo sera un Reglamento, el Reglamento
2020/1998", modificado a su vez en las mismas ocasiones que la Decision.

El uso de estos dos instrumentos es necesario debida a la naturaleza de las
medidas restrictivas que se van a tomar. La Decision PESC establece la base
politica y juridica del régimen mientras que el Reglamento complementa la De-
cision y tiene como principal objetivo asegurar una uniforme aplicacion de algu-
nas de las medidas aprobadas. El Reglamento es necesario debido a la correcta
implementacion de las medidas financieras que se quieren tomar frente a indivi-
duos, competencia que asume de manera exclusiva la UE. Es por ello que no se
encuentra en el Reglamento ningun articulo que haga alusion a las medidas de
restriccion de movilidad puesto que son competencias que asumen los EEMM
exclusivamente y éstas solo se encuentra en la Decision. Como se vera mas ade-
lante, la naturaleza juridica de las medidas y la uniformidad en su aplicacion es
un desafio importante en la aplicacion eficaz del régimen en su conjunto.

1.5.  Funcionamiento
a. Actos que lo activan

Las vulneraciones de DDHH son muy variadas y a veces dificiles de cate-
gorizar. Sin embargo, un buen disefio de los criterios de designacion facilitara
que las sanciones individuales puedan estar bien motivadas y sustentadas con
pruebas que las hagan mas resistentes ante un posible recurso ante el Tribunal
de Justicia de la UE'S. Es por ello que recientemente, los regimenes de sanciones
se han apoyado en textos mucho mas detallados y taxativos. Esto es doblemente
positivo, permite establecer de manera clara cuales son las vulneraciones que
permiten activar las medidas restrictivas y que van a tener una cobertura juridica
mas fuerte, amparandose en situaciones y casos mas tasados y claros. Por otro
lado, como bien sefiala Ana Hernandez, también apoya el ejercicio de transpa-

4 Version consolidada Decision (PESC) 2020/1999, Diario Oficial de la UE, https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/En./TXT/?uri=CELEX%3A02020D1999-20210322.

'S Version consolidada Reglamento 2020/1998, Diario Oficial de la UE, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/En./TXT/?uri=CELEX%3A02020R1998-20210322.

16 HERn.An.DEZ SIERRA, A. (2021), El nuevo régimen global de sanciones de la Unién Europea en materia
de derechos humanos — Una aproximacion normativa, Revista General de Derecho Europeo 54 (2021).
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rencia y coherencia tan necesario para un buen funcionamiento de los regimenes
de sanciones'’.

Este es el caso del EUGHRSR, que contiene diferentes tipos de vulneraciones
que activarian la toma de medidas restrictivas por parte de los Estados miem-
bros. Segln el analista o experto, se pueden dividir estos criterios de designacion
en dos o tres categorias. Para este autor, la exposicion es mas clara si se sigue el
analisis de Ana Hernandez y se dividen estas acciones en tres grupos.

Las vulneraciones de DDHH que activan las medidas de este régimen se en-
cuentran en el articulo 1 de la Decision (PESC) y en el articulo 2 del Reglamen-
to, encontrandose las mismas disposiciones en los dos textos.

En primer lugar, se encuentran las vulneraciones de DDHH que se consideran
mas insoportables por la comunidad internacional y que ya se encuentran en lo
que el Derecho Internacional Publico considera como normas de ius cogens.

Articulo |

l. La presente Decision establece un marco para la adopcion de
medidas restrictivas especificas destinadas a hacer frente a las violacio-
nes y los abusos graves de los derechos humanos en todo ¢l mundo. Se
aplica a:

a) el genocidio;

b) los crimenes contra la humanidad;

Como se puede observar, tanto el genocidio como los crimenes contra la hu-
manidad estan bien consagrados por la doctrina y se han visto plasmados en nu-
merosos instrumentos del derecho internacional convencional'®. Se puede consi-
derar que estas acciones son las mas flagrantes y que presentan pocos problemas
a la hora de activar medidas restrictivas.

En segundo lugar, se presenta una lista en la que se detallan violaciones
o abusos graves de DDHH que se consideran a su vez insoportables, pero con
una gravedad quizas menos fuerte que la primera categoria. Eso no obsta a que
la lucha contra estas violaciones también encuentra su cristalizacion dentro de
ciertos instrumentos internacionales'’.

17 Ibid.
'8 Los instrumentos que se mencionan en la Decision (PESC) Art 1.2 y en el Reglamento Art 2.2.
19 HERn.An.DEZ SIERRA, A. (2021), Op. cit. p.19.
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¢) las siguientes violaciones o abusos graves de los derechos humanos:
i) tortura y otros tratos o penas crucles, inhumanos o degradantes,
i) esclavitud,
ii1) ¢jecuciones y homicidios extrajudiciales, sumarios o arbitrarios,
iv) desaparicion forzada de personas,

v) arrestos o detenciones arbitrarios;

Como senala Ana Hernandez?’, no es casualidad que los delitos expuestos se
encuentren escritos en plural. Esto conlleva que estos necesiten tener un cierto
grado de repeticion o de generalizacion para que el régimen sea aplicable.

Por ultimo, se puede observar una tltima categoria que necesita de unas con-
diciones mas tasadas para su aplicacion.

d) otras violaciones o abusos de los derechos humanos, incluidos, entre
otros, los siguicntes, siempre que dichas violaciones o abusos scan
generalizados, sistemdticos o revistan otro tipo de gravedad respecto
de los objetivos de la politica exterior y de seguridad comin csta-
blecidos en el articulo 21 del TUE:

1) trata dc seres humanos y abusos d¢ derechos humanos por tra-
ficantes de migrantes a que se refiere ¢l presente articulo,

i) violencia sexual y de género,

iil) violaciones o abusos de la libertad de reunién pacifica y de
asociacion,

iv) violaciones o abusos de la libertad de opinién y de expresion,

v) violaciones o abusos de la libertad de religién o creencias.

2 HERn.An.DEZ SIERRA, A. (2021), Op.cit. p. 19.
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Estas condiciones son que «sean violaciones de DDHH generalizadas, siste-
maticas o revistan otro tipo de gravedad respecto de los objetivos de la politica
exterior y de seguridad comun establecidos en el articulo 21 del TUE». Lo que
conlleva que estos delitos también graves pero que tienen una plasmacién menos
codificada en la doctrina puedan también activar este régimen.

Como se ve, esta categorizacion, no jerarquizada, toma en consideracion
la manera en la que estas violaciones han sido tratadas en el desarrollo del
Derecho Internacional Publico y el opinio iuris internacional y lo plasma de
manera pragmatica en este texto para dotar a éste régimen de mayores garantia
y legitimidad.

b. Destinatario de las medidas

Los destinatarios de estas medidas, siguiendo la propia division del listado
que se introduce en el Anexo 1 del Reglamento 1998, pueden ser divididos segiin
su naturaleza en dos categorias: Las «personas fisicas» y las «personas juridi-
cas, entidades y organismosy». Se busca en este régimen no dirigirse contra las
personas fisicas que tienen responsabilidad en la toma de decisiones que causan
violaciones de DDHH, sino también atacar aquellas instituciones u organizacio-
nes que también las causan. Aqui se observa una primera diferencia del uso de
sanciones comparado a la practica del Derecho Internacional Penal en el que se
imputa delitos graves solo a personas fisicas, que son las que impulsan la comi-
sion del delito. Las sanciones, al tener como objetivo principal la cesacion del
hecho, embarca también entre los posibles objetivos de sus medidas restrictivas
a las personas juridicas si estan vinculadas a la comision de la violacion.

Otro elemento de categorizacion que expone una de las grandes innovaciones
de este régimen de sanciones es el de gradacion segun la participacién en la vio-
lacion de DDHH. El EUGHRSR no solo va a buscar sancionar a los que cometen
estas vulneraciones, pero también a las personas o entes que «apoyan» a los que
cometen estas vulneraciones o los que estén «asociados» a estos actores. Se des-
gajan, en suma, tres categorias de destinatarios de medidas: Los perpetradores,
los que los apoyan y los que estan asociados a ellos.

La inclusion de actores que «apoyan» y de los «asociados» responde a la
necesidad de abarcar de manera amplia toda la cadena de causacion que genera
la vulneracion de DDHH. Bien es cierto que esta innovacion puede ser criticada
por la tentacion que podrian tener los EEMM del Consejo en sancionar a per-
sonas u organizaciones esgrimiendo lazos endebles entre actores. También se
puede prever la dificultad de defender las designaciones de ciertos actores bajo
estas categorias ante el Tribunal de Justicia de la UE. Las relaciones entre actores
son elementos fluidos y difusos que presentan mucha dificultad a la hora de su
prueba. Esto puede ser el motivo por el que estas categorias han sido, hasta el
momento, poco usadas.
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Se puede afadir, segiin observa Ana Hernandez, que la inclusion de estas
categorias se inspira en textos normativos internacionales como el Proyecto de
articulos sobre la Responsabilidad del Estado Internacional por Hechos Inter-
nacionalmente Ilicitos, que no recoge solo a los actores estatales que cometen
vulneraciones, sino también a otros agentes no estatales que ejerzan el control
o la autoridad efectiva sobre un territorio*'.

c. Medidas que se toman

La principal distincion entre los regimenes horizontales y los regimenes geo-
graficos es quizas las medidas que unos y otros toman. El EUGHRSR incluye
como medidas restrictivas: la prohibicion de entrada en el territorio y medidas
financieras.

Estas medidas no son nuevas y se encontraban ya presentes en gran parte de
regimenes geograficos y horizontales. Las medidas de prohibicion de entrada en
el territorio se encontraban también presentes en algunas de las leyes que algu-
nos paises balticos promulgaron para emular la Magnitsky Act de 2012.

En cuanto a las medidas financieras, éstas se subdividen en dos medidas. En
primer lugar, la congelacidon de activos presentes en territorio de la Unién o que
estén en mano de personas fisicas y juridicas nacionales de un Estado miembro.
En segundo lugar, la prohibicion de toda persona fisica o juridica de un Estado
miembro de efectuar transferencias o de mantener relaciones econémicas con es-
tos actores, en definitiva, poner fondos a disposicion de las personas designadas.

En cuanto a las medidas de restriccion de entrada, como ya se ha dicho, éstas
ya existian en algunos EEMM buscando emular la ley Magnitsky de 2012. Se
puede decir que estas medidas estatales no podian realmente merecer el apelati-
vo de sanciones, principalmente porque son medidas de orden interno de estos
estados y que su extension geografica se limitaba a estos Estados. La restriccion
de entrada regulada en el EUGHRSR se considera una sancion internacional
debido a su impacto en un ambito geografico extenso y que tiene consecuencias
practicas de calado para los destinatarios de las medidas. n.o es lo mismo que
Estonia decida prohibir la entrada a ciertos nacionales rusos, a que estos vean
prohibida su entrada en todo el territorio de la UE. A pesar del gran éxito que
supone poder tener una baza como la restriccion de entrada al territorio UE,
como analiza Clara Portela, las ejecuciones de estas medidas se ven sometidas
a un namero tasado de exenciones y excepciones que los EEMM pueden otorgar
y que pueden poner en riesgo la utilidad real de las medidas®. Este fendémeno se
analizara mas adelante.

> HERn.An.DEZ SIERRA, A. (2021), Op. cit. p. 19.
2 PORTELA, C, Op.cit. p.15.
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Por ultimo, se puede ver que el nimero de medidas reducido que se encuentra
en este régimen horizontal responde a la propia naturaleza continuada de éste.
Los regimenes geograficos o pais suelen responder a una crisis concreta lo que
facilita establecer medidas ad hoc que se adapten a la situacion de un pais. Por
ejemplo, un embargo a la compra de petroleo de un pais rico en petroleo. Por
centrarse el EUGHRSR en los perpetradores de vulneraciones de DDHH era
aconsejable incluir medidas restrictivas realistas, que se puedan aplicar en un
ambito general y que fueran de facil implementacion.

d. Procedimiento de inclusion

El procedimiento de inclusion de personas fisicas y juridicas en este régimen
comparte unos de los elementos mas caracteristicos de la PESC, éste es el del
voto por unanimidad.

Para la inclusion de personas fisicas y juridicas dentro de Ia lista del Anexo 1
se necesita que ésta se acordada por el Consejo de Asuntos Exteriores por una-
nimidad de los EEMM.

La lista que llega al Consejo es el Gltimo eslabon de un trabajo largo realizado
por los grupos de trabajo del Consejo y por el Alto Representante junto al Servi-
cio Europeo de Accion Exterior. La propuesta de modificacion de la lista puede
venir tanto del Alto Representante como de los EEMM, bien es cierto que, hasta
ahora el impulso de estas modificaciones han venido sobre todo de la mano del
Alto Representante. Debido a la naturaleza politica y sensible de las sanciones
y su posible repercusion sobre la politica exterior de un Estado miembro, se po-
dria esperar que la gran mayoria de propuestas de modificacion de la lista vengan
directamente del Alto Representante. Las dindmicas de trabajo llevan a que tanto
el Alto Representante como los EEMM hayan de estar en interlocucion constante
para asegurar que cualquier modificacion que se lleve al Consejo pueda llegar
a generar un consenso.

Una vez aprobada la modificacion de la lista del Anexo 1, se procede a la co-
municacion de la decision a las personas fisicas o juridicas afectadas. Se comu-
nicara directamente a su direccion (en el caso de ser conocida) o se publicara en
un anuncio (en caso de no tener ninguna direccion conocida. Una vez comunica-
da, los afectados podran presentar observaciones al Consejo. Después de recibir
observaciones o nuevas pruebas sustanciales, el Consejo podra reconsiderar su
Decision.

En la mayoria necesaria para la modificacion del listado se encuentra el que
quizas sea uno de los mayores frenos al buen funcionamiento de este régimen. La
necesidad de unanimidad serd un condicionante insalvable cuando se busquen
incluir personas fisicas y juridicas que sean objeto de disension entre EEMM.
A pesar de que las primeras modificaciones han podido superar el desafio de la
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unanimidad en situaciones politicamente sensibles como la de Xinjiang, se espe-
ra que muchas futuras modificaciones puedan verse frenadas. Es por ello que el
trabajo previo de los grupos de trabajo y la labor politica del Alto Representante
es tan importante para permitir una inclusion de personas fisicas y juridicas.

Este régimen, como medida propia de la PESC, se enfrenta en el futuro al
debate de una posible transicion hacia la toma de decisiones por mayoria cua-
lificada. Esto podria dar mayor flexibilidad al régimen y permitiria equilibrios
politicos mucho menos complejos que los existente en la actualidad. Los mas
probable es que si no se consigue esa modificacion en la PESC de manera ge-
neral, ésta no llegue tampoco al régimen. El que las designaciones se puedan
aprobar por mayoria cualificada podria causar problemas de identificacion con la
decision a aquellos EEMM que se oponian a la misma, incluso llevando a gene-
rar dificultades la hora de implementar el régimen de manera uniforme.

También, en un ambito tan sensible como la Politica Exterior, algunas de-
signaciones podrian ser contrarias al interés nacional de algunos EEMM que
se quedarian en minoria y viéndose obligados a cumplir con una medida diplo-
matica inamistosa con la que no estan de acuerdo. Ademas, se podria imaginar
que, si algunos Estados no han dado su acuerdo a una designacion, podrian verse
tentados a conceder exenciones con mayor flexibilidad para su entrada en el te-
rritorio y romper entonces la fuerza de la unidad del bloque. Pasar a la mayoria
cualificada puede entonces no ser una panacea.

Para terminar sobre este punto, una vez incluida una persona en la lista del
Anexo 1 se procedera entonces a su publicacion en el Diario Oficial de la UE,
requisito indispensable para su entrada en vigor. Para facilitar la accesibilidad a
las listas de sanciones se incluiran también los listados en la lista consolidada de
sanciones internacional en materia financiera” y en la pagina web del EU Sanc-
tions Map?, tarea fundamental que dota de transparencia y de mayor visibilidad
a todas las medidas.

e. Informacion de las personas la lista Anexo 1

Una vez aprobada la modificacion de la lista del anexo 1, se procedera a la
publicacion de una serie de informaciones detalladas sobre éstas que variara si
son personas fisicas o juridicas. La parte A del Anexo 1 se refiere a las personas
fisicas y la parte B a las personas juridicas.

En cuanto a las personas fisicas, se publicara informacion sobre los aspec-
tos siguientes: n.ombre, apellidos, alias, lugar y fecha de nacimiento, nacionali-

»  Lista consolidada de personas, entidades o grupos sujetos a sanciones financieras por parte de la UE https://
eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage en/8442/Consolidated%20list%200f%20sanctions.

Op. cit nota 1 p. 14.
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dad, namero de pasaporte o de documento de identidad, sexo, domicilio y cargo
o profesion.

En cuanto a las personas juridicas, se publicara informacién sobre los si-
guientes aspectos: n.ombre, lugar y fecha de registro, nimero de inscripcion
y lugar de actividad.

Toda esta informacion sera acompafiada de la debida motivacion, aspecto
que se ha mostrado esencial en los diferentes asuntos juridicos llevados ante el
Tribunal de Justicia de la UE?. Para garantizar la seguridad juridica de las desig-
naciones de los regimenes de sanciones de la UE, el TJUE se ha mostrado mas
garantista que los tribunales de otros paises a la hora de defender los derechos
de los designados®®. La motivacion que acompafiara la informacioén dada en la
lista, se referira a los diferentes actos que las personas fisicas y juridicas hayan
podido cometer y que hayan causado una vulneracion de DDHH. Estos actos no
tienen por qué referirse a un criterio de designacion concreto, podran abarcar
diferentes criterios de designacion a la vez sin tener que vincularse expresamente
a solo uno de ellos. Debido a la manera en la que €ste régimen horizontal abarca
y describe estos criterios de designacion, el ejercicio de la motivacion se ha vuel-
to menos complejo y causa menos inseguridad juridica. Esto previsiblemente
podra contribuir a reducir la litigiosidad o, en caso de recurrir en anulacion ante
el Tribunal General, a que haya menos casos estimados. Todavia es pronto para
analizar el rol que el Tribunal de Justicia realizara en relacion a las designacio-
nes de este régimen, pero se prevé que su importancia podra ser menor que con
respecto a otros regimenes.

f.  Excepciones y exenciones

El EUGHRSR presenta una serie de excepciones y exenciones que permiten
garantizar que las medidas restrictivas que se vayan a tomar permitan un estricto
minimo de condiciones de vida y que también se puedan superar algunas situa-
ciones excepcionales que garanticen el funcionamiento de la actividad diploma-
tica o judicial. En primer lugar, se debe diferenciar el concepto de excepciones
y exenciones. En términos generales, dentro del Reglamento y de la Decision, las
excepciones estan dirigidas principalmente a las medidas de caracter financiero
y las exenciones se dirigen principalmente a cuestiones como las restricciones de
movimiento. Las excepciones son generales, por ello no necesitan de aprobacion
tacita o expresa del resto de EEMM. Por otro lado, las exenciones si necesitan
ser comunicadas previamente y necesitan de ésta aprobacion —entendida nor-
malmente a través de una mera no objecion—. Para las exenciones en medidas
relativas a la prohibicidon de entrada, por ejemplo, se deben comunicar al resto

25

T 85/09 (Kadi v. Commission) https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=T-85/09.

%> En otros sistemas, ni siquiera se puede recurrir en nulidad una decision de estas caracteristicas.
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de EEMM que tendran 48 horas para objetar. En el caso de que no exista una
objecidn, se considerara que la exencidon queda aprobada tacitamente por el resto
de EEMM.

Como ejemplo de exencion, se pueden citar los numerosos casos en los que
un Estado miembro puede conceder una exencion a las restricciones de entrada
en el territorio: «como pais anfitrion de una organizacion internacional intergu-
bernamental, como pais anfitrion de una conferencia internacional convocada
o0 auspiciada por las n.aciones Unidas o para la celebracion de una conferencia
de dialogo de paz entre otras»?’.

Como ejemplo de excepcion, se puede mencionar la casuistica muy diversa
desarrollada en el Reglamento y la Decision (PESC) sobre excepciones a las
medidas restrictivas financieras. Entre ellas se pueden encontrar los fondos ne-
cesarios para satisfacer las necesidades basicas de los sancionados y de los fami-
liares a cargo, como «el pago de alimentos, alquileres o hipotecas, medicamentos
y tratamientos médicos, impuestos, primas de seguros y suministros basicosy.
Entre otras, se pueden mencionar también las que «se destinan exclusivamente
al pago de honorarios profesionales razonables o al reembolso de gastos corres-
pondientes a la prestacion de servicios juridicos».”®

g. Procedimiento para salir de la lista 0 «delisting»

Uno de los grandes debates de los regimenes de sanciones son los procedi-
mientos de delisting, el procedimiento por el cual una persona fisica o juridica es
eliminada de la lista de sancionados.

En principio, los procedimientos de delisting siguen el mismo cauce que los
de inclusion en la lista. Para ello, se necesita una modificacion del Reglamento
y de la Decision que viene dada a través de una propuesta inicial de un EEMM
o del Alto Representante y una aprobacion por unanimidad. El problema del
delisting no viene dado tanto por el procedimiento a seguir sino por los propios
criterios que van a guiar que una persona fisica o juridica sea eliminada de una
lista. Todos los regimenes de sanciones ya bien sean estatales o de organismos
internacionales, sean estos europeos u otros se han enfrentado a este dilema.

Las sanciones tienen como objetivo principal la cesacion de la vulneracion
por parte del actor. Ello conduce a que, si una practica de vulneracion cesa, la
persona afectada por las medidas restrictivas deberia ser eliminada de la lista.
Pero existen multiples desafios a lo que se considera como una cesacion del
acto de vulneracion. Muchas veces esta cesacion no esta claramente probada
o los términos en los que ésta cesa son mas bien grises. Existen ocasiones en
que la vulneracion de DDHH no cesa realmente, sino que reduce su intensidad.

7 Art 2.2 a2.9 Decision (PESC) 2020/1999.
§  Art 3.3 Decision (PESC) 2020/1999 y art 4 Reglamento 2020/1998.
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Aqui entonces la pregunta: ;Se debe recompensar la cesacion completa o se
puede también recompensar la relajacion de medidas que vulneren DDHH? Por
ahora, la practica ha mostrado una reticencia al delisting y la gran mayoria de
éstos se producen cuando una persona listada ha fallecido, por razones obvias.
Hay también otros casos en los que personas listadas ya no gozan de la respon-
sabilidad sobre el asunto que se les imputa. Por ejemplo, si nos fijamos en otros
regimenes, este podria ser el caso de varios ministros de Gadafi que siguieron
listados a pesar de no tener ya responsabilidades de gobierno o el caso de la hija
de Gadafi a la que el Tribunal General dio la razén y ordend su retirada de la lista
de sanciones el pasado 21 de abril* ¥, o de numerosos ex ministros sirios que ya
han cesado en sus funciones. En el caso del EUGHRSR, el tnico delisting que se
ha producido se ha dado por el fallecimiento de un nacional libio miembro de la
milicia Kaniyat, Mohammed Khalifa Al-Kani, fallecido el pasado mes de julio.*!

Otra cuestion interesante relativa al delisting se encuentra en la concurrencia
de las medidas restrictivas y otros mecanismos que luchan contra las vulnera-
ciones mas graves de DDHH. El caso mas comun en materia de sanciones es la
concurrencia de medidas con el trabajo de la Corte Penal Internacional o de otros
tribunales internacionales ad hoc. Para una parte de la doctrina, las sanciones no
pueden ser un sustituto de los procedimientos jurisdiccionales del Derecho Inter-
nacional Publico. Por ello, algunos regimenes de sanciones proceden al delisting
de sancionados si estos son juzgados por sus actos frente a un tribunal interna-
cional o nacional. Este es el caso por ejemplo en la GMA que lo tiene como un
criterio de delisting.

Para algunos como el antiguo ministro de asuntos exteriores holandés, Stef
Blok, estas medidas deben ser vistas como un instrumento complementario
a estos mecanismos y que deben llegar donde el Derecho Internacional Penal no
llega®>. Se podria defender que éstas podrian servir para reactivar y dar fuerza
a procedimientos judiciales estancados, dandoles mayor visibilidad en la escena
internacional. Para Ana Herndndez, se debe tener cuidado a la hora de usar el
EUGHRSR como sustituto de la jurisdiccion penal internacional, no es la razoén
por la cual éste régimen se cre6 y darle ese uso podria alejarlo de su principal
cometido.*

#  Sentencia de la Sala Quinta del Tribunal General del 21 de abril de 2021 https://curia.europa.eu/juris/docu-
ment/document.jsf?text=&docid=240161&pagelndex=0&doclang=ES&mode=Ist&dir=&occ=first&par-
t=1&cid=186283.

El Consejo ha recurrido ante el Tribunal de Justicia lo que quiere decir que esta litispidente y esta persona
sigue listada mientras tanto.

31 Decision (PESC) 2021/2160 y Reglamento de Ejecucion (UE) 2021/2151 del 6 de diciembre de 2021.
Closing remarks by the Minister of Foreign Affairs, Stef Blok, at a meeting on the EU Global Human Rights
Sanction Regime https://www.government.nl/documents/speeches/2018/11/20/blok-on-eu-global-human-
rights-sanction-regime.

% HERn.An.DEZ SIERRA, A. (2021), Op. cit. p. 19.
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El delisting se torna entonces en una parte muy sensible de la aplicacion
y del funcionamiento de los regimenes de sanciones. Si el EUGHRSR tiene
como objetivo la cesacion de vulneraciones de DDHH, se puede defender que
unos criterios claros de delisting deberian darse para que un régimen de sancio-
nes tenga mayor legitimidad y eficacia. Esto podria ayudar a los actores san-
cionados a comprender qué situacion debe producirse para que sus nombres se
eliminen de estas listas.

El EUGHRSR como otros regimenes de su propia naturaleza no establece
claramente cuales son estos criterios. Esto puede augurar que los delistings en
éste régimen vayan a ser poco comunes. Se volvera a ésta cuestion en la tltima
parte de este trabajo.

h. Aplicacion del régimen

La aplicacion territorial y personal también es una cuestion importante a la
hora de analizar un régimen de sanciones. Esta cuestion es sobre todo importante
dependiendo de las medidas restrictivas que tenga el régimen. En este caso, las
medidas de restriccion de acceso al territorio europeo tienen una aplicacion terri-
torial delimitada y clara, el acceso al territorio de la UE. Para las medidas restric-
tivas de caracter financiero, ésta aplicacion tiene una extension mas importante
y compleja. Se dedica un articulo especifico en el Reglamento*, estableciendo
que toda persona fisica o juridica que sea nacional de un EEMM o que efectie
un negocio o parte de su actividad en el territorio de la UE debera abstenerse de
mantener relaciones financieras con la persona fisica o juridica sancionada. Se
ve entonces una extension de la aplicacion juridica del régimen que puede llegar
mas alla de las fronteras europeas sin que ésta tenga un caracter extraterritorial.

1.6. Personas fisicas y juridicas incluidas hasta hoy

A dia de hoy y después de las dos rondas de designaciones, el 2 de marzo
y del 22 de marzo de 2021, y de una revision anual del anexo®® el pasado 6 de
diciembre de 2021, son 18 las personas fisicas y juridicas sancionadas por el
EUGHRSR. Las medidas tomadas se han prorrogado después de la revision
anual hasta el 8 de diciembre de 2022.

De estas 18, hay 14 personas fisica y 4 personas juridicas. El equilibrio geo-
grafico ha sido un componente importante en estas designaciones ya que las de-
signaciones corresponden a paises de Africa, Asia y Europa. Estas designaciones

#* Art. 19 Reglamento 2020/1998.

Régimen de sanciones de la UE de alcance mundial en materia de derechos humanos: revisién anual
del anexo https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2021/12/06/eu-global-human-rights-
sanctions-regime-annual-review-of-annex/.
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corresponden a 6 paises: Rusia, China, la Republica Popular Democratica de
Corea, Libia, Sudan del Sur y Eritrea.’

Como se vera mas adelante, las designaciones de un régimen horizontal di-
fieren, en general, de las de un régimen geografico por la permanencia en el
tiempo de la situacion de vulneracion. Esto quiere decir que por lo general estas
situaciones no se generan por una crisis concreta ni por un suceso repentino,
sino que responden a una situacion de larga data y a un fenomeno regional que
ha podido degradarse paulatinamente. La gran mayoria de las designaciones en
este régimen comparten ésta caracteristica. Se va a pasar mas adelante a analizar
los sancionados por sus paises de origen y los diferentes criterios de designacion
que se les imputan.

a. Rusia

En primer lugar, los sancionados con nacionalidad rusa, que son los mas nu-
merosos en términos de designaciones en este régimen. Con 6 designaciones,
el EUGHRSR ha atacado dos cuestiones principales en territorio ruso que se
consideran como vulneraciones graves de DDHH.

La primera cuestion fue la que abri6 la ronda de designaciones de éste ré-
gimen el 2 de marzo de 2021. Esta se refiere a la represion llevada a cabo por
cuatro funcionarios rusos contra Alexéi n.avalni y las manifestaciones que se
suscitaron después de su arresto.’” A estos funcionarios se les imputan vulnera-
ciones graves de DDHH como los arrestos y detenciones arbitrarias (imputado
a todos) pero también la represion generalizada y sistematica de libertades de
reunion, asociacion y de opinidon y expresion.

La segunda cuestion se refiere a la participacion de varios funcionarios rusos
en la represion de la poblacion civil en la region de Chechenia. Dos funcionarios
rusos se encuentran en la lista por vulneraciones graves como torturas y otros
tratos crueles, inhumanos o degradantes; detenciones arbitrarias; ejecuciones
y homicidios extrajudiciales o arbitrarios.

Como se ha dicho anteriormente éstas designaciones no surgen como crisis
de nueva aparicion, sino que responden a una tendencia de larga data que va
empeorando. Estos dos contextos, la represion politica en Rusia y la represion
contra la poblacion de Chechenia son situaciones que poco a poco han ido de-

En el momento que se escribe este trabajo, se espera que el Consejo de Asuntos Exteriores del 13 de diciem-
bre de 2021 incluya en el listado del EUGHRSR a ciertos ciudadanos rusos relacionados con las actividades
llevadas a cabo por el Grupo Wagner.

La UE sanciona a cuatro personas por graves violaciones de los derechos humanos en Rusia https:/www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2021/03/02/global-human-rights-sanctions-regime-eu-sanc-
tions-four-people-responsible-for-serious-human-rights-violations-in-russia/.
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gradandose hasta que ha resultado insoportable para la comunidad internacional
no tomar nota de ellas®.

b. China

China con cinco designados es el segundo pais de origen en la lista del Anexo
1. Estas, se focalizan en funcionarios y en una organizaciéon que han participado
en la represion de poblacion Uigur en la region de Xingjiang. A estos se les im-
putan vulneraciones graves de DDHH como detenciones masivas, tratos degra-
dantes y la violacion sistémica de la libertad de conciencia y religion.

Otra vez, y analizando la situacion y el contexto en el que se enmarcan estas
sanciones, la poblacion Uigur lleva varias décadas sometida a un trato especifico
por parte de Pekin. La intensidad de las medidas que se toman desde Pekin ha
aumentado en estos Ultimos afios y €sta es la razon por la que finalmente se aca-
ban incluyendo estas designaciones en la lista.

c. Resto de paises

Los cuatro paises restantes concentran poco menos de la mitad de las desig-
naciones de la lista. En primer lugar, tres nacionales norcoreanos que son a los
que mas vulneraciones de DDHH se les imputan. Se les imputan hasta 5 criterios
de designacion: tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes;
ejecuciones u homicidios extrajudiciales sumarios u arbitrarios; desapariciones
forzosas; detenciones arbitrarias y de forma generalizada los trabajos forzosos
y la violencia sexual contra las mujeres. En segundo lugar, un nacional libio
y una organizacion, la milicia Kaniyat, que han provocado grandes violaciones
de DDHH en la zona de Tarhuna (Libia). A estos se les imputan los actos de eje-
cuciones sumarias y de desapariciones forzosas.

Sudan del Sur y Eritrea son los dos ultimos paises que completan la lista.
Sudan del Sur contribuye a la lista con la designacion de Gabriel Lokujo, general
de division de las Fuerzas de Defensa del Pueblo de Sudan del Sur. A éste se le
imputan violaciones tales como ejecuciones y homicidios extrajudiciales, suma-
rios o arbitrarios. Por ultimo, la inclusion de la Oficina de Seguridad n.acional
del Gobierno de Eritrea a la que se acusa de detenciones arbitrarias, ejecuciones
extrajudiciales, desapariciones forzosas de personas y torturas cometidas por sus
agentes.

Como se ha mencionado anteriormente, se va a incluir proximamente a cier-
tos ciudadanos y entidades rusas relacionados con las actividades del grupo

* La UE impone nuevas sanciones por violaciones graves de los derechos humanos en el mundo https://

www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2021/03/22/eu-imposes-further-sanctions-over-serious-
violations-of-human-rights-around-the-world/.
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Wagner. Este nuevo listado se aprobaria en el Consejo de Asuntos Exteriores del
lunes 13 de diciembre de 2021. La naturaleza de la actividad de este grupo con-
cuerda bien con los criterios de designacion y con el espiritu por el que se cred
el EUGHRSR: vulneraciones graves de DDHH, un actor no estatal o que tiene
un vinculo con el Estado poco claro, y un claro elemento transnacional por llevar
a cabo actividades en diferentes paises.

A fecha de hoy®, se comenta también la posibilidad de que se incluyan na-
cionales etiopes en la lista por las graves vulneraciones que se han producido en
los enfrentamientos entre el gobierno central y los independentistas de Tigray de
los Gltimos meses.

d. Valoraciony equilibrio geografico

Se ve como a través de ésta lista de designaciones, el EUGHRSR quiere
responder a las vulneraciones de DDHH mas insoportables. Con las primeras
rondas de designaciones ya se ha podido observar la voluntad de los EEMM
en mantener un cierto equilibrio geografico de las designaciones y no dirigir
ésta herramienta hacia ningtn pais en particular. A pesar de ello, China y Rusia
concentran mas de la mitad de las designaciones, quizas signo de que la UE no
va a permitir comportamientos de este tipo ni siquiera de socios estratégicos
importantes.

Una de las criticas que se puede hacer hasta ahora es que no se haya inclui-
do ningun nacional de un pais latinoamericano a pesar de la falta de respeto de
DDHH en estos paises. n.acionales de paises como Venezuela o n.icaragua se
encuentra ya designados en otras listas de similar naturaleza*. La razén principal
parece ser que para ello la UE ha optado por regimenes geograficos para luchar
contra las vulneraciones de DDHH en la region.

Por 1ultimo, se debe recordar que éste régimen va a cumplir su primer ani-
versario proximamente y que las designaciones que se han hecho hasta ahora
pueden no ser representativas de lo que se hara en el futuro. Existen multiples
desafios a la correcta implementacion de un régimen de sanciones tanto en el tra-
zado del patron de las personas sancionadas, el ritmo de trabajo de los grupos de
trabajo del Consejo, la voluntad de los paises en sancionar a un nacional u otro...
Todo ello conlleva un periodo de adaptacion que quizas todavia esté en marcha.

¥ 8 de diciembre de 2021.

4 Venezuela: se incluye a diecinueve cargos publicos en la lista de sanciones de la UE https://www.consi-
lium.europa.eu/es/press/.press-releases/2021/02/22/venezuela-19-officials-added-to-the-eu-sanctions-list/
y n.icaragua: la UE impone sanciones a ocho personas mas https://www.consilium.europa.eu/es/press/
press-releases/2021/08/02/nicaragua-eu-imposes-sanctions-on-eight-more-individuals/.
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ANALISIS COMPARADO

Como se ha podido observar, el EUGHRSR se muestra como un régimen
completo y ambicioso a la hora de responder a las vulneraciones de DDHH.
A pesar de ser un gran hito en el régimen de sanciones a nivel europeo, la UE
no es el primer actor en proponer un régimen de sanciones tematico en mate-
ria de DDHH. Como se ha podido ver en la introduccion, existen desde hace
aflos otros regimenes horizontales de DDHH en paises como EEUU, Canada
y mas recientemente el del Reino Unido. Estos tres paises son sobre los que se va
a asentar el analisis comparativo que se presentard a continuacion. Se vera como
cada uno de estos regimenes buscan a su manera luchar contra las vulneraciones
de DDHH. Estas diferencias son relevantes a la hora de analizar su eficacia, pero
también la capacidad que van a tener estos actores en coordinarse entre si para
establecer listados.

El analisis comparativo no puede detenerse ahi, existe un nimero de regime-
nes pais e horizontales dentro del sistema de sanciones de la UE que van a tener
que coexistir con el nuevo régimen creado. ;Como se van a relacionar estos regi-
menes entre ellos? Se debe entender las diferencias entre cada via, para clarificar
el uso que la UE va a hacer del régimen geografico o a del tematico. También
se deben mencionar los regimenes horizontales ya existentes y algunos comen-
tarios sobre su implementacion. Entender mejor la practica de estos regimenes
existentes podria esclarecer la practica futura del EUGHRSR.

2.1. Analisis comparado con otros regimenes DDHH

El primer régimen horizontal a mencionar seria el Global Magnitsky Act
(GMA) de 2016*'. Este régimen nace de la voluntad del legislador estadouniden-

4 Global Magnitsky Human Rights Accountability Act https://www.congress.gov/bill/114th-congress/sen-
ate-bill/284/text?utm_source=rss&utm_medium=rss.
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se de luchar contra las vulneraciones de DDHH que ocurren alrededor del mun-
do. La GMA ha inspirado todos los regimenes horizontales posteriores. La GMA
nace de la Magnitsky Act de 2012 que se cre6 para responder al fallecimiento
de Sergei Magnitsky. Este experto contable descubrié un montaje de corrupcion
a gran escala, mas tarde fue encerrado en prision y fallecié tiempo después debi-
do a las pésimas condiciones carcelarias. El revuelo internacional por la muerte
de Magnitsky, acompanado de una campafia mediatica bien instrumentada por
Bill Browder®, sirvid para que un grupo de legisladores estadounidenses pro-
mulgaran la ley que maés tarde inspiraria la GMA y que sentaria un nuevo prece-
dente en el mundo de las sanciones.

La GMA estuvo en preparacion durante el segundo mandato de Barack Oba-
ma y termin6 aprobandose bajo la administracion de Donald Trump. Como se
vera mas adelante, es el régimen de DDHH que cuenta con mas designaciones
y su el texto tiene grandes diferencias con el EUGHRSR.

La aplicacion de la GMA se hace a través de varias bases juridicas estadouni-
denses. La mas importante es la Orden Ejecutiva 13818* que contiene las dispo-
siciones que aplican la GMA. Canada fue el segundo pais en adoptar un régimen
de esta naturaleza después de Estados Unidos*. La ley canadiense tiene pocas
diferencias con la GMA y su propio titulo contiene también entre paréntesis la
referencia a Sergei Magnitsky. Se muestra aqui una cierta simbiosis entre los
objetivos de politica exterior estadounidense y canadiense. A pesar de ello, la
Magnitsky canadiense ha efectuado un nimero mucho menos importante de de-
signaciones comparado a la estadounidense. El Reino Unido tiene también un
régimen propio de sanciones en materia de DDHH*. Este es el mas reciente de
los que se van a mencionar y es el régimen de sanciones aprobado mas detallado
de todos los que se van a comparar aqui.

Para comparar los diferentes regimenes de manera clara se procedera a co-
mentar una serie de tablas “con los principales elementos constitutivos de un
régimen de sanciones en materia de DDHH.

Bill Browder era su antiguo jefe, trabajando Magnitsky para ¢l en el hedge fund «Hermitage Capital» Wil-

liam Browder: The man behind the Magnitsky List https://www.bbc.com/news/magazine-25190975.

# Executive Order 13818 https://www.govinfo.gov/app/details/DCPD-201700923.

4 Justice for Victims of Corrupt Foreign Officials Act (Sergei Magnitsky Law), SC 2017, ¢ 21 https:/www.
canlii.org/en/ca/laws/astat/sc-2017-c-21/latest/sc-2017-c-21.html.

4 The Global Human Rights Sanctions Regulations 2020 https://www.legislation.gov.uk/uksi/2020/680/con-

tents/made.

Serie de tablas de elaboracion propia tomando como referencia tablas de un Briefing del EPRS, Global

human rights sanctions Mapping Magnitsky laws: The US, Canadian, UK and EU approach, Briefing Eu-

ropean Parliamentary Research Service (EPRS), noviembre 2021.
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a. Textos, criterios de designacion, autoria y pruebas

EEUU Canadid RU UE
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Global Human Rights. European Union Global Human
Nombre Global Magnitsky Act om:'\‘lt::;md Sanctions Regulation Rights Sanction Regime
Textos Sanctions and Ant-
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Tipo de DOMM internacionalmente tortura u otras w;:bdom ‘onu:::‘::::o 2) Sl generalizadas y
violacién 1econocidos de DDHH e sar s sistematicas, otras violaciones de
£0 13818: Abusos serios de internacionalmente i menor gravedad (trifico de
de DDHH OOHH . dos Inhumanas, 50033, abusos de libertades
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foez u obligados como libertad de asociacién,
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religién...)
No L incluye como
SMA: Corrupeid criterio, tramitd una
Corrupcién significante Corrupcidn significante ley separada de No Ly incluye como criterio
£0 13818: Corrupcidn 1ancones para
’ corrupcion en abeil de
2021
Victimas
Defensores de DM." 4 Defensores de ODHH y
que se “whistieblowers’ whistiebl " No ko especifica No lo especiica
defienden
GMA: Responsable o
complice de violackiones de
Autorque | | bOWsocermipcln ::l:mmmuu‘c::
se u €01 “o'.m“ Responsable o cémplie de facilitador de abusos; Responsable de, facilitador:
sanciona Responsable 0 cémplice de ! de DOHH o Asecladoo m;::: rﬂms:»h o pcn;m
¥ violaclones de DOHH, bdery |  COTUPCKn: facilitador de jente a una facilitadora
grados de oficial en una Wh:l ) corrupcitn organizacién
autoria relacionada con los abusos, rﬂ“'::“ con
facilitador de corrupcién Fhuses
abusos de DOMH
Que ¢l goblerno tenga la Bases raronables de
Pruebas Pruebas credles certena que sospechs No especificado

Tabla 1. Comparativa entre regimenes. Elaboracion propia basada en el informe del EPRS”.

En cuanto a los nombres de los regimenes, se puede observar una primera
voluntad de parte de los estadounidenses y de los canadienses de homenajear la
figura de Sergei Magnitsky y de mandar un mensaje a Rusia. El titulo de la ley
canadiense es aun mas explicito estableciendo la clara finalidad de la ley en la
proteccion de las personas «victimas de oficiales corruptosy.

La cuestion juridica de la aplicacion de estos regimenes es compleja y respon-
de a las propias idiosincrasias legales de los actores analizados. Se han expuesto

4 Op. cit. n. 46 p. 36.
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los principales instrumentos que las aplican, pero la cuestion puede llegar a ser
mucho mas compleja. La GMA, por ejemplo, tiene varios fundamentos juridicos
a parte de la Orden Ejecutiva 13818 sobre los que se sustenta para tomar medidas
de caracter financiero, pero también medidas de restriccion de movilidad.

Los criterios de designacion es uno de los puntos donde se pueden encontrar
las mayores divergencias entre los regimenes. En primer lugar, no se tienen en
cuenta la corrupcion como criterio de designacion ni por parte de la UE ni por
parte del Reino Unido. El Reino Unido ha previsto un régimen de sanciones
propio en materia de corrupcion que queda separado del de DDHH. La UE no
ha previsto la creacion de un régimen de corrupcion parecido por el momento.
Ateniéndose a los textos originales y no a los de aplicacion, el término de corrup-
cion presentado en la GMA y en la Magnitsky canadiense seria el de «corrupcion
significante» lo que dejaria al margen la mayoria de actos de corrupcion a peque-
fia escala. La inclusion o no de este criterio responde a elecciones por parte del
legislador/negociador. Por una parte, se puede interpretar que la corrupcion tiene
una relacion directa con el respeto de los DDHH y el no incluirla seria negativo
para el propio régimen. Por otra parte, se puede ver el término de corrupcion
como un criterio de designacion gris y dificil de demostrar, ademas de abrir la
puerta a un numero de designaciones demasiado importantes y que podrian ter-
minar por confundir el objetivo inicial del régimen. Puede resultar mas prudente
y eficaz atacar unicamente el resultado, las vulneraciones de DDHH, y no tanto
todas las cuestiones que las provocan®.

Los criterios de designacion relativos a las vulneraciones de DDHH muestran
claras diferencias entre textos a la hora de exponer de manera precisa cuales
serian éstas vulneraciones. La GMA es la menos precisa a éste respecto expo-
niendo unicamente con la tortura y los asesinatos extrajudiciales, las «graves
vulneraciones de derechos humanos internacionalmente reconocidos»*. El
EUGHRSR es el mas preciso a éste respecto exponiendo una tipologia variada
de vulneraciones de DDHH que ya se han analizado en este trabajo con anterio-
ridad. Los diferentes grados de detalle pueden responder a la voluntad del legis-
lador/negociador en no constrefir el marco de designacion en el caso en el que
la alusion sea mas genérica. En caso de una lista mas detallada se puede inter-
pretar una voluntad de luchar contra determinadas vulneraciones especialmente
insoportables o simplemente enunciar ejemplos de vulneraciones de DDHH que
buscan ser combatidas. En cuanto a los tipos de personas sancionadas, no existen
diferencias entre estos regimenes y se persiguen tanto los responsables, como sus
asociados y los facilitadores o los que ayudan.

“ Entre los que se encontrarian la corrupcion.

4 Seccion 3 (a) 1. de la Global Magnitsky Human Rights Accountability Act.
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Por ultimo, en cuanto a las pruebas, existe también aqui una diferencia impor-
tante entre instrumentos. El régimen canadiense es el que menor grado de prueba
necesita, con la mera voluntad del gobierno se pueden designar individuos.

b. Transparencia, medidas, listings y monitoreo

EEUU Canada RU UE
Se da una exposicidn
Informes al Congreso en de motivos a las
Iosqueuhdul:bs :u-r-u'.\mss‘e l.osmo(m:::'u
motivos de desig
Transpa rem:ia designaciones y las listas. No espediicado puede clasificar delaD Fn:l;:]en
(Se puede clasificar parte informacidnen la .
de lainformacidn) exposicién de Conselo
maotivos.
Medidas Se toman das de restriccid »ch ":;"\'rrmdidas‘ \ d:“ queo de , pero también Ly
El Consejo de Asuntos
Segin las medidas que se Exteriores deberd
vayan 3 tomar éstas aprobar por unanimidad
requieren un ’ una modificacién de la
procedimiento u otro. El Goblerno designa a las “I Goblemo *':‘km lista incluida en ¢l anexo
Listings Proposicién de designacion |  personasfisicas ojuridicas | ¥ PO B C% de 1a Decisién del
por ¢l Presidente o por que considere. °':m£::“ Consejo. Se puede
delegacién el Secretario ’ proponer ésta
del Tesoro o el Secretario modificacion por ¢l Alto
de Estado. Representante o por un
Estado
El Presidente puede decidir
un delisting por razones de dﬂ:ﬂ’;:“'
interés de seguridad pedir su delisting. €1
nadonal, en caso de que L parsona designada puede Ministro de Awn;m €l Consejo revisa las
no se hayan cometido tales pedir al Ministro de Asuntos a
2 2 Exteriores puede designaciones a peticidn
Dellsting deltod, Is parsons ya ha Exteriores su delisting. E1 hacer undelistingen | de la persona designada,
sido juzgada ministro decidird si hay xthson : 1y
r ohe de peso sulic 0 1l se presentan nuevas
pagado una consecuencia para recomendar su delisting. d :::;l dora “;.l“ prusbas.
apropiada y ha prometido designacién ya no se
no cometer acclones dan.
similares en el futuro. )
En los 5 aflos de su entrada 5 ::‘“;zﬁmﬁ
Se presenta un informe en vigor, un comité marco general de
Monitoreo anual al Congreso sobre | part efectuard una Cada 3afos sanclones sacevisa’d
designaciones. revisidn completa de la ley y o despuds de su
de su implementacién.
entrada en vigor.

Tabla 2. Comparativa entre regimenes. Elaboracion propia basada en el informe del EPRS.

En cuanto a la transparencia de estos regimenes, el EUGHRSR es el que mas
informacion aporta sobre la motivacion de un listado’'. La Magnitsky canadiense

0 Op. cit. n. 46 p. 36.
! Todo acto de la UE ha de estar motivado y el afectado tiene que conocer suficientemente las razones de su
adopcion. Sino es el caso, el acto estd viciado y puede ser anulado.
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solo publica los nombres de las personas fisicas o juridicas sancionadas sin espe-
cificar la razén ni dar mas detalles sobre los sancionados.

De la misma manera que en la implementacion de estos regimenes, la na-
turaleza distinta de estos actores y sus sistemas politicos hace muy distinto
el procedimiento de listado. El EUGHRSR se desmarca aqui de los demas
regimenes por la necesidad de unanimidad de todos los EEMM. En el caso de
la GMA, las designaciones son efectuadas por el Presidente, pero éste suele
delegar ésta labor en 6rganos o personalidades de menor rango. Para las medi-
das de caracter financiero la «Office of Foreign Assets Control» (OFAC) que
depende del Secretario del Tesoro es la que se encarga de las designaciones.
Para las medidas de restriccion de movilidad se necesitard de una decision del
Departamento de Estado.

Las medidas que se conciben en estos regimenes son parecidas en los tres,
tanto medidas de restriccion de acceso al territorio como medidas de caracter fi-
nanciero de bloqueo de capitales y de prohibicion de participar en transacciones
o de puesta a disposicion de fondos.

El delisting es también un punto de divergencia importante entre regimenes.
Salvo en el caso estadounidense, los otros tres regimenes conciben la posibilidad
de que una persona listada pida su delisting ante el 6rgano pertinente en cada
caso y que ¢éste lo considere. Se puede ver ésta posibilidad como una via de
recurso que permite dotar de mayores garantias al proceso de designacion. En
cuanto a la revision de las designaciones en caso de que ya no persista el motivo
que llevo a la designacion, la GMA es la Unica que expone claramente criterios
de delisting. Uno de ellos es el de haber sido juzgado adecuadamente lo que
permite deducir una voluntad del legislador estadounidense por crear un régimen
que acompaie el Derecho Internacional Penal. Todos los regimenes permiten el
delisting en caso que la autoridad que haya aprobado la designacion decida su
supresion de la lista, en el caso de la GMA se afiade a este precepto el concepto
de interés de seguridad nacional.

Por ultimo, en cuanto a la revision de las designaciones y del propio régimen
de sanciones. n.o se prevé tal revision en el caso de la GMA, aunque la Orden
Ejecutiva que la implementa necesita de su renovacion cada afio. Todos los de-
mas contienen estipulaciones sobre plazos de revision del régimen, a través de
los parlamentos o de las propias autoridades.
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c. Rolde los parlamentos y de la sociedad civil

EEUU Canada RU UE
Lo comités del
£l Presidente debe El Primer Ministro debe ”:‘:::;l;‘ u::‘n : £l Parlamento Europeo
Rol de los hsp nsiderar las prop 9¢ | | odependientes para | 9603 €l informe anual
de designaciones que designaciones que provengan Seterninar silas de DOHH y democracia
parlamentos | provengan de Comités del comités paamentarios | CEHANCAE | que incluye informaciéa
Congreso y del Senado relevantes \ sebre sanciones
a3 personas
correctas.
Se abren canales de
comunicacién como S s canalesdi
Rol de El Presidente deberd ‘o;:i:‘;rx o comunicacion a través el
considerar toda SEAE para que Individuos
Sociedad informacidn que provenga No estipulado - q:::':::’dm u ONGs puedan
Civil de ONGs. transmitic informacidn
informaciones relevante
relevantes por :
Individuos u ONGs

Tabla 3. Comparativa entre regimenes. Elaboracion propia basada en el informe del EPRS™.

El rol que juegan otros actores también es relevante para el funcionamiento
de estos regimenes. Curiosamente, no se ha reservado ningin espacio para los
europarlamentarios en la posibilidad de recomendar sanciones, elemento que si
se encuentra en la GMA y en su version canadiense. La GMA y la Magnitsky
canadiense permiten a los comités parlamentarios relevantes recomendar la in-
clusion de personas fisicas o juridicas en el listado. Estas recomendaciones son
dirigidas al Presidente y al Primer Ministro respectivamente. Ejemplo de ello
fue la peticidon que se efectud por varios senadores estadounidenses después del
asesinato de Jamal Kashoggi y termind en la designacion de varios ciudadanos
saudis®. El régimen de sanciones britanico le da un rol original al parlamento,
el efectuar comisiones independientes que determinen la relevancia de las de-
signaciones efectuadas. La UE no da, al menos en el papel, un rol importante al
Parlamento Europeo. La tnica revision del EUGHRSR se hace con la discusion
del informe anual de DDHH y democracia en el que se analiza el funcionamiento
de éste régimen. Se debe no obstante matizar el rol menos preponderante que
puede tener el Parlamento Europeo™. Es habitual que el Parlamento Europeo se
pronuncie a través de resoluciones sobre asuntos muy diversos y los DDHH no
son una excepcion. La subcomision de DDHH del Parlamento Europeo (DROI)
trabaja para la lucha por el respeto de los DDHH e impulsa resoluciones a este
respecto. Se pueden dar los ejemplos de las resoluciones contra la situacion en

2 Op. cit. n. 46 p. 36.

An Explainer: Senate’s Letter on Khashoggi and the Global Magnitsky Act https://www.justsecurity.
org/61030/explainer-senates-letter-khashoggi-global-magnitsky-act/.

En materia de PESC el Parlamento Europeo tiene una serie de competencia establecidas en el titulo V del
TUE.
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Rusia y sobre n.avalny®® de septiembre de 2021 y contra la situacion de la mino-
ria Uigur en Xinjiang de diciembre de 2021°°. Todas estas resoluciones pudieron
impulsar el debate publico y tener un efecto sobre el Alto Representante y los
EEMM en la determinacion de nuevos listados. Tal parece la importancia de los
miembros de esa subcomision que varios de ellos fueron victimas de las contra-
medidas chinas frente a la inclusion de varios oficiales chinos en la modificacion
del listado del 22 de marzo. Contramedidas a las que los propios parlamentarios
respondieron”’.

n.o solo los parlamentos, la sociedad civil es otro elemento mas dentro del
buen funcionamiento del engranaje del sistema de sanciones. Todos los regime-
nes de sanciones en materia de DDHH funcionan mejor si se benefician de un
rol activo de la sociedad civil. Esta puede aparecer bajo diferentes formas. Las
On.Gs pueden, por ejemplo, ser origen de pruebas que fundamenten la inclusion
de una persona en un listado. El Tribunal de Justicia de la UE ha pasado ya
a aceptar los informes de On.Gs como prueba suficiente para la motivacion de
un listado™. Todos los regimenes contienen explicita o implicitamente una parti-
cipacion activa y viva de la sociedad civil.*

d. Practica de listados

EEUU Canadé RU UE
NG
Gmero de 337 70 78 18
sancionados
Pai
ses de 40 5 18 6
origen

Tabla 4. Comparativa entre regimenes. Elaboracion propia basada en el informe del EPRS".

Es también importante analizar la practica de estos regimenes en cuanto a ni-
mero absoluto de designaciones y del equilibrio geografico que éstos han prac-
ticado.

Resolucion del Parlamento Europeo, de 17 de septiembre de 2020, sobre la situacion en Rusia, en particular
la intoxicacion de Alexéi n.avalny (2020/2777(RSP)).

Resolucion del Parlamento Europeo, de 17 de diciembre de 2020, sobre el trabajo forzoso y la situacion de
los uigures en la Region Auténoma Uigur de Xinjiang (2020/2913(RSP)).

Resolucion del Parlamento Europeo, de 20 de mayo de 2021, sobre las contrasanciones chinas a entidades
de la Unidn, diputados al Parlamento Europeo y parlamentarios nacionales (2021/2644(RSP)).

8 HERn.An.DEZ SIERRA, A. (2021), Op.cit. p. 19.

De momento no hay previsto ningun mecanismo formal para articular posibles propuestas de la sociedad
civil. Podria ser que, en una futura enmienda, se plantee una forma de colaboracién mas formalizada que
seria una novedad en el proceso de toma de decisiones de la PESC.

8 Op. cit. n. 46 p. 36.
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Como se puede observar, la GMA es la que mas designaciones ha hecho hasta
la fecha, alrededor de 337, mas que todos los demas regimenes juntos. También
es la que mas diversidad geografica tiene, lo que muestra el uso recurrente que
se le ha dado por parte de las autoridades estadounidenses. Las designaciones
canadienses son menos importantes en numero que las britanicas y eso pese
a que se creo6 antes. Las designaciones canadienses son también mucho menos
diversas geograficamente teniendo menos equilibrio geografico que el EUGHR-
SR a pesar de tener mas de 50 designados mas. Del régimen de Reino Unido se
puede decir que ha estado muy activo desde su creacion y que se ve una voluntad
de mantener un cierto equilibrio geografico. Por ultimo, el EUGHRSR, es el ré-
gimen mas reciente y el que menos designaciones tiene. Se puede ver también la
voluntad de la UE de mantener un cierto equilibrio geografico.

« United States
r Y o Canada

i,/ « United Kingdom (human rights + corruption)
F e Of » European Undon

~
Sancionados por pais de origen regimenes de sanciones de DDHH - Comparativa entre regimenes. Fuen-

te: EPRS".

Que la GMA tenga mas designaciones que los demas puede responder a dos
razones. La primera, es que es el régimen mas antiguo de los cuatro lo que le
ha permitido tener una practica mas importante y mayor rodaje. La segunda, es
que los Estados Unidos han tenido tradicionalmente una practica de regimenes
horizontales mucho mas importante que los demas actores, lo que hace que su
uso de los regimenes geograficos sea menos significativo.

S Op. cit. n. 46 p. 36.
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e. Uso de regimenes horizontales y geogréaficos

EEUU Canada Reino Unido UE
Horizontal
Bielorrusia Geogréfico Geogréfico orizo t_a y Geogréfico
Geogréfico
China Horizontal Geografico Horizontal Horizontal
Horizontal y Horizontal y Horizontal y
Myanmar rafi
yanma Geogréfico Geogréfico Geogréfico Seogréfico
Horizontal y
. Geografico Horizontal y . .
Rusia (2012 Geogrifico Horizontal Horizontal
Magnitsky Act)
Arabia Saudita Horizontal Horizontal Horizontal Sin sanciones

Tabla 5. Comparativa entre regimenes. Elaboracion propia basada en el informe del EPRS*

Por ultimo en este apartado, se debe analizar como los diferentes actores men-
cionados mas arriba han hecho uso de sus regimenes horizontales. Se observan
en la tabla mas arriba la eleccion de un régimen geografico u horizontal frente
a las situaciones de vulneraciones de DDHH mas graves de los tltimos afios.

En primer lugar, se observa un uso preponderante del régimen horizontal
por parte del Reino Unido, acompanado en ocasiones de regimenes geografi-
cos especificos. En todas estas situaciones, el Reino Unido ha usado el régimen
horizontal. Se puede ver también un uso casi exclusivo de la GMA por parte
de EEUU que tiene como unica salvedad la situacion en Myanmar®. Todo ello
refuerza la idea de que EEUU es un usuario recurrente de regimenes horizontales
en materias muy diversas.

El EUGHRSR es usado por la UE de manera exclusiva en sus relaciones
con China lo que puede mostrar su voluntad de usar este instrumento sin re-
nunciar a aspirar a mantener los canales de comunicacion abiertos para unas
relaciones bilaterales normales. Como se vera mas adelante el EUGHR-
SR puede ser visto como una buena alternativa para no embarrar las rela-
ciones diplomaticas entre paises. La preponderancia del uso de regimenes
geograficos que abordan también violaciones de DDHH responde también
al hecho de que todos ellos ya existian antes de crearse el nuevo régimen.
Para finalizar, Canada es el actor que mas usa los regimenes geograficos y solo
usa el régimen horizontal de manera exclusiva con Arabia Saudita. Canada ha

2 Op. cit. n. 46 p. 36.
% n.o se cuenta la ley Magnitsky de 2012 por ser ésta el germen de los regimenes horizontales de DDHH.
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podido ver un mayor potencial a combinar su régimen horizontal con regimenes
geograficos para responder a las mas atroces vulneraciones de DDHH.

f. Otros regimenes

Paises UE

Algunos paises de la Unidn tenian provisiones parecidas en su legislacion
nacional a la Magnitsky Act de 2012. Estonia y Lituania en 2017 y Letonia en
2018% promulgaron sus leyes Magnitsky que imponian la prohibicién de entra-
da a un nimero importante de ciudadanos rusos. Durante estos afios hubo tam-
bién por parte de varios EEMM un activismo importante a favor de una Global
Magnitsky europea. A la cabeza de estos estados se situaba Paises Bajos, que
acompafiaba de estados como Suecia buscaban la creacion del régimen tematico.
En todo este proceso ha tenido un papel relevante el hombre de negocios, Bill
Browder, antiguo jefe de Sergei Magnitsky y que ha sido el gran impulsor de este
tipo de regimenes a nivel global. Se debe subrayar, a su vez, el protagonismo del
antiguo ministro de asuntos exteriores holandés, Stef Blok, que a través de sus
multiples alocuciones e impulsos en la UE y en su pais ha sido pieza fundamen-
tal del impulso de éste régimen.

Australia y Japon

Australia y Japon son dos paises en los que se prevé la aparicion de un régi-
men de sanciones parecido al GMA. La llegada de una ley de éste tipo en Japon
todavia debera esperar puesto que el gobierno de Fumio Kishida ha anunciado
que no lo ve conveniente®. Desde la llegada de la GMA, ha existido un apoyo
importante de miembros del parlamento a este tipo de herramientas y si la pre-
sion sobre el gobierno crece en el futuro se podria considerar esta opcion.

Australia parece ser el pais mas avanzado a éste respecto puesto que su régi-
men de sanciones acaba de ser aprobado por el parlamento®. La ley de sanciones
que propone Australia se asemejaria criterios de designacion de la GMA puesto
que incluiria las vulneraciones de DDHH y la corrupcion como criterios de de-
signacion, pero también se incluirian criterios como los responsables de ataques
cibernéticos.

Latvia Becomes Final Baltic State to Pass Magnitsky Law. https://www.occrp.org/en/daily/7621-latvia-
becomes-final-baltic-state-to-pass-magnitsky-law.

The Manichi - Japan to hold off Magnitsky Act sanctions on human rights offenders n.ovember 16, 2021
https://mainichi.jp/english/articles/20211116/p2g/00m/0na/054000c.

% Wall Street Journal - Australia Adopts Magnitsky Sanctions Rules December 2, 2021 https://www.wsj.com/
articles/australia-adopts-magnitsky-sanctions-rules-11638436638.
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2.2.  Analisis comparado con regimenes geograficos UE

Segun la profesora Portela, existen a dia de hoy unos 40 regimenes de san-
ciones en la UE, de los cuéles el 90 % son regimenes geograficos®. La tendencia
ha podido cambiar en los tltimos afios (en las que han proliferado los regime-
nes tematicos u horizontales) pero la preeminencia del régimen geografico sigue
visible. Los regimenes geograficos tienen una serie de ventajas comparado al
tematico como, por ejemplo, un marco juridico mejor adaptado a la situacion en
terreno. Esto permitiria unas medidas restrictivas mejor adaptadas a la situacion
del pais y que se levantase éstas con mayor facilidad. Los regimenes geograficos
suelen corresponder a respuestas frente a situaciones de crisis y éstas suelen en
su gran mayoria también contener componentes relativos a los DDHH. Es por
ello que una parte importante de los regimenes geograficos hasta hoy, han tenido
criterios de designacion incluian vulneraciones de DDHH.

El régimen horizontal frente al geografico tiene ciertas ventajas: flexibilidad,
rapidez, lucha mas eficaz contra elementos transnacionales y el hecho de sancio-
nar mas facilmente a personas fisicas o juridicas no estatales. Estas ventajas van
a hacer del régimen horizontal una herramienta muy util en politica exterior y en
la defensa de los DDHH. En el caso del EUGHRSR, éste va a permitir a la UE
responder a ciertas cuestiones que antes no podia afrontar.

Todo ello hace que no se puede comprender estos dos tipos de regimenes
como formulas antagonicas sino como formulas ambas necesarias y comple-
mentarias.

2.3. Anélisis comparado con regimenes horizontales UE

Existen actualmente en la UE cuatro regimenes horizontales. Para facili-
tar el analisis entre ellos se prescindird de presentar el régimen horizontal de
terrorismo que por tener su origen en n.aciones Unidas es diferente a los demas.

El resto de regimenes son los de: lucha contra la proliferaciéon y el uso de
armas quimicas, contra los ciberataques y en materia de DDHH®,

Una caracteristica que éstos regimenes comparten es que se enmarcan en una
tendencia del creciente uso de regimenes horizontales por parte de la UE. Como
se ha dicho mas arriba, los regimenes horizontales son regimenes de sanciones
cada vez mas usados. Se muestran como instrumentos flexibles y adaptables
a multiples situaciones y permiten la lucha recurrente y constante en defensa de
un tema o de una cuestion. La relevancia o no de estos regimenes viene sobre
todo dada por la naturaleza de la materia en la que estos se embarcan y como

% PORTELA, C, Op. cit. p. 15.
% Op.cit.n. 1p. 14.
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ésta materia ésta expandida geograficamente. También puede ser argumento
legitimador el que existan actores no estatales muy activos en estas materias.
Todas estas cuestiones son grandes similitudes que comparten estos regimenes.
En cuanto a las medidas que éstos aplican, los tres regimenes aplican el mismo
tipo de medidas. Tanto la restriccion de entrada como el bloqueo de activos son
medidas aplicadas.

Por tltimo, en cuanto al nimero de designaciones que estos regimenes han
hecho, el EUGHRSR es el que mas designaciones ha efectuado con 18 seguido
del régimen de lucha contra la proliferacion y uso de armas quimicas con 17,
y por ultimo el régimen de ciberataques con 12. Que el EUGHRSR sea el que
mas designaciones tiene, siendo el mas joven, es interesante y puede responder
al hecho de que la naturaleza de la materia atacada se encuentra mas expandida
que el resto alrededor del mundo. Es mucho mas facil encontrar una vulneracion
de DDHH que un uso de armas quimicas o que un ciberataque de envergadu-
ra. Este dato también podria denotar de la relevancia que el Alto Representante
y los EEMM quieren dar a este régimen y quizas de un uso mucho mas activo
que los demas en el futuro.

En suma, los tres regimenes analizados responden a una tendencia reciente de
mayor horizontalidad del sistema de sanciones de la UE. Esta tendencia permi-
tira a la UE tener un mayor nimero de herramientas a su disposicion para hacer
valer su peso en el mundo.
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OPORTUNIDADES, FRENOS Y REFLEXIONES FINALES

3.1. Oportunidades
a. Reforzar laimagen de la UE como defensor de DDHH

La realizacion del EUGHRSR responde a una voluntad anunciada por la UE
de erigirse como uno de los principales promotores y defensores de los DDHH
en el mundo. El pasado 17 de noviembre del 2020, el Consejo adoptaba el Plan
de Accion para los Derechos Humanos y la Democracia 2020-2024%. Este plan
establece las directrices que van a articular la accion de la UE en éste ambito
y las acciones que la UE quiere impulsar. Entre éstas iniciativas esta el régimen
analizado en este trabajo.

Que la UE se presente como defensor de los DDHH refuerza la imagen del
bloque como adalid de democracia y de los valores defendidos desde el final de
la segunda guerra mundial. Tanto a nivel interno como a nivel externo, la defensa
de estos valores refuerza el proyecto europeo. A nivel interno, la sociedad civil
ve respondidas sus reivindicaciones y la legitimidad de la UE va en aumento.
A nivel externo, la UE se muestra como un actor previsible y respetado.

b. Flexibilidad del nuevo régimen

La flexibilidad es una de los grandes argumentos esgrimidos para la creacion
de este nuevo régimen. A la hora de luchar contra las vulneraciones mas graves
de DDHH, es importante contar con herramientas que puedan responder a diver-
sas situaciones. Contar con un instrumento como el EUGHRSR permite el no
tener que crear un régimen geografico cada vez que sucede una nueva situacion

% Comunicacion conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo Plan de Accion de la UE para los Derechos
Humanos y la Democracia 2020-2024 JOIn./2020/5 final.
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de vulneracion. Permite entonces atacar rapidamente este tipo de situaciones.
Al componente temporal se afiade el hecho de que el EUGHRSR contempla
un numero muy diverso de situaciones. Esto permite que los listados puedan
incluir designaciones con actividades muy diversas y que se ataque las activi-
dades de vulneracion de DDHH desde angulos muy distintos. Por ejemplo, se
afaden en la lista miembros de la administracion rusa encargados de detener
a Alexei n.avalny y a los manifestantes que apoyaron su causa, pero también se
incluye la milicia libia Kaniyat que ha participado en ejecuciones arbitrarias.
En suma, desde este marco extenso y generoso se defienden los DDHH y todo
tipo de vulneraciones.

c. Laventajade individualizar

Como ya se ha visto detalladamente en otras partes de este trabajo, existen
una serie de ventajas de las medidas quirargicas que se enmarcan dentro de lo
que se denomina como medidas especificas o «targeted measures». Si anterior-
mente cuando existian situaciones de vulneracion graves, un gobierno tomaba
medidas efectuando embargos o rompiendo todo tipo de relaciones con el pais,
hoy, se actia con mayor precision y las medidas se orientan contra los respon-
sables de esta situacion, evitando dafios indiscriminados que otras medidas mas
generales podian causar. El objetivo de estas medidas mas individualizadas es,
por lo tanto, el de reducir al maximo el impacto negativo que estas medidas pue-
dan tener sobre la poblacion™. Las medidas que se toman en el EUGHRSR se
muestran como el maximo exponente de esta tendencia de individualizacion que
dirigen una medida de presion sobre el responsable y no a la poblacion victima.”
El EUGHRSR sanciona solo mediante medidas que afectan al responsable y que
en teoria no deberian afectar a la poblacion.

n.o solo en la proteccion de las poblaciones, también el coste diplomatico de
las medidas restrictivas se ve reducido a través de medidas mas quirurgicas. Vol-
viendo al ejemplo del listado de ciertos ciudadanos chinos, se puede pensar que
esto hubiera sido impensable si no hubieran sido medidas individualizadas. El
coste diplomatico y econdmico de tomar medidas globales o «comprehensivey
frente a China hubiera sido inasumible para la UE. A través de estas medidas, la
UE puede seguir defendiendo sus valores sin perder una interlocucion con socios
tan importantes como China o Rusia.

Las denominadas como «unintended consequences» que, ademads, también pueden afectar a los propios
ciudadanos del pais que toma medidas restrictivas, y, especialmente, operadores econémicos.

PORTELA, C. (2021), Horizontal sanctions regimes: targeted sanctions reconfigured?, Charlotte Beaucil-
lon (ed) Research Handbook on Unilateral and Extraterritorial Sanctions, Cheltenham: Edward Elgar, pp.
441-457.
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Por ultimo, y en relacion con el ultimo punto, la individualizacion tiene tam-
bién una ultima ventaja en cuanto a la propia idiosincrasia de Bruselas. El he-
cho de que las situaciones que se van a afrontar por parte del EUGHRSR son
situaciones muy concretas y con individuos bien identificados, existe un riesgo
menor de bloqueo por parte de un Estado miembro en la votacion del Consejo
de Asuntos Exteriores. Esto hace que la individualizacion sea un elemento que
puede desatascar la toma de medidas en la PESC.

d. Cooperacion con paises likeminded

Antes de pasar a comentar la importancia de la coordinacion y de la coopera-
cion en materia de sanciones, se deben diferenciar los conceptos de cooperacion
y alineamiento. Por un lado, la cooperacion o coordinacion sera la interlocucion
de la UE con paises likeminded para tomar medidas conjuntamente frente a una
situacion. Por otro lado, el alineamiento sera la toma de medidas por parte de la
UE y la posterior peticion de alineamiento a socios para que éstas medidas ten-
gan mas fuerza. El alineamiento se vera en el punto siguiente.

La cooperacion es entonces un punto clave en el éxito de las medidas res-
trictivas que se puedan tomar frente a personas fisicas o juridicas. La propia
creacion de las leyes Magnitsky ya puede ser vista como una primera forma de
cooperacion. Como ya se ha visto anteriormente, después de los Estados Uni-
dos en 2016, sus principales aliados han ido creando sus propios regimenes de
sanciones en materia DDHH con la voluntad de luchar conjuntamente contra
las vulneraciones mas graves. Ser objeto de sancion por los Estados Unidos es
incomodo, pero ser objeto de sancion por Estados Unidos, Canada, Reino Unido,
la UE y Australia es atin mas incomodo. A pesar de que ésta fue la idea inicial
de todos los grandes lobistas que impulsaban los nuevos regimenes, han existido
frenos a ésta coordinacion.

Estos frenos se deben principalmente a las discrepancias en materia de poli-
tica exterior que pueden existir entre socios y también a la desigual articulacion
de los propios regimenes de sanciones que no permite una coordinacion siempre
facil. La UE puede no tener, por ejemplo, el mismo interés en sancionar a ciuda-
danos iranis que los EEUU.

Hasta hoy, el tinico caso en el que ha existido una cooperacion dentro de este
régimen ha sido en la imposicion de sanciones a oficiales chinos de la region de
Xinjiang’.

72

US and Canada follow EU and UK in sanctioning Chinese officials over Xinjiang https://www.theguardian.
com/world/2021/mar/22/china-responds-to-eu-uk-sanctions-over-uighurs-human-rights.
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La cooperacion entre actores es posible, pero por ahora quedara relegada
a situaciones muy tasadas en el que los intereses de los involucrados coincidan
de manera flagrante. En el caso de Xinjiang, la sociedad civil de los actores in-
volucrados llevaba afos pidiendo medidas para castigar una situacion que ya se
consideraba insoportable. A esta coordinacidon o cooperacion con paises terceros
afines, se une también las propias dificultades derivadas de que el proceso de
toma de decisiones a 27 es mucho mas complejo que en otros ambitos puramente
nacionales (el caso de Estados Unidos, Canada o Reino Unido).

e. Influencia en otros paises, el alineamiento

Hasta ahora se han producido dos rondas de listados: el 2 de marzo y del 22 de
marzo que han llevado a cabo las Decisiones (PESC) 2021/372 y 2021/481. Des-
pués de estos listados, el Servicio Europeo de Accion Exterior y a su cabeza el
Alto Representante han trabajado por un alineamiento de los socios de la UE con
estas medidas tomadas. Es una practica comun dentro de la politica exterior de la
UE que se pida a socios estrechos o a candidatos a la adhesion que se unan a las
medidas o a las iniciativas que impulsa la UE. En este caso no ha sido distinto, la
UE ha conseguido a través de su influencia que diferentes socios participen tam-
bién en estas medidas. Tres tipos de paises suelen ser llamados a este ejercicio:
los paises candidatos a la adhesion, los paises del Espacio Econdmico Europeo
y de la AELC y otros paises vecinos. En este caso, la Reptblica de Macedonia del
n.orte, Montenegro y Albania han participado en este ejercicio como paises can-
didatos; Islandia, Liechtenstein y n.oruega como paises de la AELC y miembros
del Espacio Econémico Europeo; y Ucrania como tercer pais. La declaracion del
Alto Representante del 30 de marzo de 20217 anunciaba la toma de medidas por
parte de estos paises. La segunda declaracion del 27 de abril de 202174, repetia
esta misma lista de paises con la salvedad de Liechtenstein y Ucrania.

La capacidad que tenga la UE de convencer a estos paises para que tomen
medidas serd una gran oportunidad para aumentar de manera exponencial la efi-
cacia de las sanciones que ésta tendra frente a entidades e individuos.

Declaracion del 30 de marzo del Alto Representante, en nombre de la UE, sobre la adhesion de deter-
minados paises a las medidas restrictivas contra violaciones y abusos graves de los derechos humanos
https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2021/03/30/declaration-by-the-high-representati-
ve-on-behalf-of-the-eu-on-the-alignment-of-certain-countries-concerning-restrictive-measures-against-se-
rious-human-rights-violations-and-abuses/.

Declaracion del 27 de abril del Alto Representante, en nombre de la UE, sobre la adhesion de determinados
paises a las medidas restrictivas contra violaciones y abusos graves de los derechos humanos https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2021/04/27/declaration-by-the-high-representative-on-be-
half-of-the-eu-on-the-alignment-of-certain-countries-concerning-restrictive-measures-against-serious-hu-
man-rights-violations-and-abuses/.

234



EL REGIMEN GLOBAL DE SANCIONES EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS
DE LA UNION EUROPEA, ANALISIS COMPARADO Y PERSPECTIVAS DE FUTURO

3.2. Principales limites/riesgos
a. Ellimite de la unanimidad

La cuestion de la unanimidad ha sido un freno habitual en todo lo relativo
al impulso de politicas europeas y sus nuevas herramientas. En este caso no es
distinto, siguiendo las medidas que se toman en la PESC, la modificacion de la
Decision (PESC) y del Reglamento de este régimen de sanciones necesita de la
unanimidad de los Estados miembros del Consejo. Ya se han efectuado ciertos
esfuerzos a nivel general para que menos algunas cuestiones de la PESC se pue-
dan aprobar por mayoria cualificada, pero queda lejos todavia el escenario en el
que la modificacion de un listado de un régimen de sanciones se efectue por tal
mayoria.

Los defensores de una mayoria cualificada exponen ventajas reales e impor-
tante en materia de politica exterior como son una mayor flexibilidad y rapidez
al enfrentarse a ciertas situaciones de la sociedad internacional. El mundo actual,
complejo y dindmico, necesita de respuestas rapidas y contundentes para hacerse
valer como un actor relevante. Una menor mayoria garantizaria una mayor rapi-
dez a la hora de responder a estas crisis. También en materias en la que existen
intereses esenciales de politica exterior de un pais concreto, se podrian superar
los frecuentes bloqueos que éstos imponen y que debilitan la PESC.

Los que abogan por la continuidad de la unanimidad, esgrimen varios ar-
gumentos igualmente relevantes. En primer lugar, la defensa de los intereses
fundamentales de los Estados miembros, que en ocasiones no son compartidos
exactamente de la misma manera por los otros 26. En segundo lugar, la legitimi-
dad y la uniforme aplicacion de las decisiones que podria verse afectada por el
paso a la mayoria cualificada. Se puede intuir un ejemplo con el EUGHRSR. Por
ejemplo, un Estado miembro no estd de acuerdo con la inclusion de ciertas perso-
nas fisicas en un listado aprobado por mayoria cualificada y decide interpretar de
manera generosa diferentes disposiciones del Reglamento y de la Decision. Esta
actitud que podria ser criticada y perseguida por los demas Estados miembros
a nivel juridico, tendria irremediablemente consecuencias negativas sea cual sea
el resultado final en el EUGHRSR.

En todo caso, el cambio de mayorias para la modificacién del listado no sera
una innovacion incorporada en el EUGHRSR antes que a otros ambitos de la
PESC y so6lo ocurrira en el caso de que ésta ocurra a nivel general o se plantee
generalizar para la adopcion de medidas restrictivas.

b. No inclusion de corrupcion como criterio de designacion

La inclusion o no de la corrupcion como criterio de designacion se ha mos-
trado como uno de los puntos mas polémicos a la hora de llevar a cabo el nuevo
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régimen de sanciones. Como ya se ha visto anteriormente, este punto es en lo
que mas se han diferenciado los regimenes horizontales de DDHH entre ellos.
Logicamente cabe preguntarse si es pertinente o no dejar fuera del &mbito de
aplicacion unos comportamientos que estan fuertemente ligados con el respeto
de los DDHH. Organizaciones internacionales como la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) consideran que para afrontan los fendmenos de vulneracion
de DDHH es necesario luchar también contra la corrupcion’. Puede resultar sor-
prendente que la corrupcion no se haya incluido como criterio de designacion,
pero la no inclusion de este fendémeno no se debe a la negativa por parte del
negociador/legislador en reconocer la evidencia de la relacion entre corrupcion
y respeto de DDHH sino mads bien a una vision pragmatica de cémo aplicar éste
régimen en el futuro. Se piensa que incluirla como criterio de designacién podria
embarrar el proceso de designacion y terminar con régimen de sanciones poco
coherente. Aun asi, el no incluir la corrupcién como criterio de designacion sig-
nifica no atacar de lleno todo tipo de vulneraciones de DDHH.

c. Aplicacion de la prohibicion de entrada y sus limites

En la aplicacion del régimen pueden surgir muchas dificultades por la pro-
pia naturaleza juridica de las medidas que se toman. La primera dificultad es el
«enforcement» o la aplicacion de las medidas por parte de los EEMM. El gran
problema de la aplicacion de estas medidas es que su implementacion no sea
uniforme y que los EEMM sean mas o menos generosos frente a nacionales
de ciertos paises en defensa de sus intereses nacionales. Clara Portela avisa de
ésta problematica y focaliza su preocupacion sobre todo en la aplicacion de
la prohibicion de la emision de visados por parte de los EEMM, competencia
exclusiva de éstos’ o directamente sobre la prohibicion de entrada, y sobre
cuya correcta ejecucion y cumplimiento la Comision no podria tener poder de
supervision —tal y como se interpreta juridicamente en la actualidad—. Estas
conclusiones pueden llegar a ser distintas segun los estados y afectar por lo
tanto a la uniformidad de la aplicacion del régimen. Una vez que no se respeta
esa prohibicion de entrada en el territorio europeo por un EEMM, se puede
decir que se ha roto el «hechizo» de las medidas y que el régimen sera en con-
secuencia menos eficaz.

> Corrupcién y derechos humanos: Estandares iberoamericanos (2019), Informe Comision Interamericana de

DDHH, OEA/Ser.L/V/II. Doc. 236, diciembre 2019.
* PORTELA, C, Op. cit. p. 15.
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d. Relacion con otros regimenes y ldgica de listado

La relacion de coordinacion entre el EUGHRSR con otros regimenes deber
ser vista como un terreno de oportunidades, pero también debe ser analizada
desde un punto de vista critico. Los listados que establecen paises como Estados
Unidos responden muchas veces a las prioridades de politica exterior de este pais
y se debe velar por que no se contamine el criterio de listado del EUGHRSR.
La UE va a tener que ponderar la relevancia o no de la coordinacion de ciertos
listados para su PESC.

Por otro lado, se tiene que analizar esta cooperacion con otros regimenes
de DDHH desde un punto de vista procedimental y administrativo. Los demas
paises que aplican regimenes similares no tienen que pasar por la carga proce-
dimental de la que si adolece el EUGHRSR. La necesidad de pasar por grupos
de trabajo, de tener que concertarse entre las diferentes capitales europeas y de
efectuar una coordinacion interinstitucional termina por ralentizar un proceso
que a veces necesita de respuestas rapidas e dinamicas. Se podria pensar que aun
queriendo coordinarse con otros socios, la UE necesitaria de mucho mas tiempo
para tener sus listados preparados y aprobados. Esto afectaria irremediablemente
la cooperacion con terceros.

Por ultimo, el EUGHRSR ofrece un régimen mucho mas garantista que el
de sus contrapartes. Esto por supuesto es positivo en cuanto al respeto de los
derechos de las personas listadas, pero también puede entrafiar problemas a la
hora de coordinar listados con otros. Si la UE sabe que no tiene una motivacion
suficiente para sancionar a un actor que juridicamente se pueda sostener ante el
TJUE, no proseguira con el esfuerzo de incluirla en una ronda de listados.

La naturaleza de la UE tanto en sus garantias como en su funcionamiento
organico pueden en suma ser un freno para la coordinacion con otros regimenes.

e. Respuesta de paises afectados por sanciones

Por tltimo en cuanto a los principales retos del EUGHRSR, se deben mencio-
nar las medidas de contrasanciones tomadas por China y Rusia en respuesta a los
listados del 2 y del 22 de marzo de 202177, A pesar de ser respuestas calibradas,
podria existir un freno para listar nacionales de estos paises en el futuro. De he-
cho, no se han producido nuevos listados desde el 22 de marzo de 2021 lo que
podria mostrar una cierta precaucion por parte de la UE de establecer estos tipos
de listados en el futuro. Las respuestas a medidas restrictivas suelen ser naturales
en politica exterior, pero queda por ver qué impacto tendran estas medidas sobre
el uso y la practica del régimen.

7 MERICS - Likeminded coordination boosted, with Chinese pushback https://merics.org/en/merics-briefs/
likeminded-coordination-boosted-chinese-pushback.
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3.3. Ultimas consideraciones

a. Coherenciay aspecto politico y juridico

Como se ha visto, los programas de sanciones tienen un componente politico
y juridico complejo. La relacion entre estos dos elementos guia su implementa-
cion. Quizas una de los grandes desafios a la hora de establecer e implementar un
régimen de sanciones sea conciliar los aspectos que tengan que ver con la volun-
tad politica del legislador/negociador y la necesaria coherencia a nivel juridico
de las designaciones y de sus eventuales delistings.

Se pueden entrever tensiones entre el argumento politico de designar a una
persona o entidad y su relevancia juridica. Esta cuestién no queda mal resuelta
en el EUGHRSR. Primero, por el énfasis que se pone en la necesidad de la mo-
tivacion de las designaciones, aspecto que ha sido tratado ya en varias ocasiones
por el TJUE en el andlisis de la aplicacion de otros regimenes de sanciones de
la UE™. Segundo, por la proteccion de los derechos fundamentales que pueden
tener los designados y que se materializa, por ejemplo, en los mecanismos pre-
vistos de comunicacion con la secretaria general del Consejo y, esencialmente,
por la existencia del derecho al recurso ante el TJUE, asi como también para
poder beneficiarse de una serie de excepciones o exenciones que preservan el
respeto del ntcleo duro de sus derechos fundamentales. Esto sitia al EUGHRSR
como el régimen horizontal de DDHH mas garantista de los que existen en la ac-
tualidad. La seguridad juridica que éste otorga es un punto a su favor en materia
de legitimidad y en el respeto de los valores que éste mismo pretende defender.

Abhora bien, la valoracion que se ha hecho mas arriba responde a un analisis
negativo de las designaciones politicas que se puedan hacer, corresponde a como
el elemento juridico puede ser freno del elemento politico. Pero si uno analiza
esta relacion a la inversa, como el elemento juridico puede impulsar el politico,
se observa la que quizas sea una de las grietas mas importantes del EUGHRSR.

Si se observan los criterios de designacion y la lista de sancionadas hasta hoy,
se ve que la lista de sancionados es bastante méas corta que la de otros regimenes
de DDHH. Esto se debe principalmente a que el EUGHRSR es mas joven que el
Global Magnitsky Act y al uso todavia importante de los regimenes geograficos.
Pero también se puede ver que no todos los perpetradores de vulneraciones gra-
ves de DDHH son sancionados a través de ¢él. A pesar de que exista la base juri-
dica para ello, el elemento politico no permite a veces que todos los que entren
en el patrén trazado por el EUGHRSR sean sancionados. Algunos paises con los
que la UE tiene intereses estratégicos clave veran que la aparicion de sus nacio-
nales en estas listas serd menos frecuente y mucho mas quirurgica. El ejemplo

" Op. cit. n. 25 p. 26.
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paradigmatico es China, un pais que comete vulneraciones graves de DDHH en
varias regiones y que ve como su aportacion en la lista de sancionados se reduce
a varios oficiales con responsabilidades en Xinjiang y a una entidad publica de
esta misma region. Bien es cierto que la posibilidad de sancionar a responsables
de vulneraciones de estos paises, aun reducida, tiene que ser bienvenida; pero
cabe preguntarse cudl sera el efecto que tendra el sancionar a varios oficiales de
rango medio/bajo sobre el objetivo anunciado del EUGHRSR. Desde un punto
de vista mas critico se puede pensar que éstas medidas tendran poco efecto, los
oficiales podrian ser compensados por su propia jerarquia o simplemente ser
remplazados de facto en caso de que su nombre empiece a ser incomodo.

En suma, se puede concluir que la consonancia del elemento juridico y poli-
tico es necesaria para que se produzcan los listados.

b. Coherencia de designaciones ¢Qué es lo que queremos?

Por ultimo, cabe preguntarse como se puede colmar la falta de coherencia de
la que quizas adolece el EUGHRSR en sus designaciones. Una de las soluciones
podria ser una explicacion mas clara del uso y de los resultados esperados por el
Consejo en la aplicacion de éste. Si se expone claramente porqué se ha creado
éste régimen y el uso que se va a hacer de él, poniendo las lineas rojas de las
situaciones que lo activan o las que no, se puede limitar el peso del elemento
politico en sus designaciones.

Esta cuestion es quizas la mas importante a la hora de analizar el éxito futuro
del régimen. Para algunos, como Stef Blok”, el EUGHRSR debe entenderse
como una herramienta de presion que responda ante las vulneraciones mas gra-
ves de DDHH y que ayude a la jurisdiccion penal internacional. Para otros, resul-
ta problematica la vision de un régimen de sanciones como sustituto temporal del
Derecho Internacional Penal y se deberia usar el EUGHRSR tUnicamente para
fomentar el respeto de los DDHH.

Esta cuestion no es una problematica propia del régimen europeo, todos los
otros regimenes han tenido que hacerse la misma pregunta. Tomando como re-
ferencia la GMA, ésta toma en consideracion todos estos puntos de vista esta-
bleciendo criterios de delisting que responden a todo lo que se ha mencionado
anteriormente. Una persona puede ser eliminada de una lista si es juzgada por
sus actos, si cesa la vulneracion y ha pagado un precio suficiente por ello...
Esto muestra que el régimen estadounidense tiene claras sus prioridades o por
lo menos que asume de manera explicita que su régimen puede tener multiples
funciones.

" Op. cit.n. 32 p. 29.
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En resumen, para dotar al EUGHRSR de mayor coherencia y legitimidad, el
Consejo deberia establecer claramente cuéles son sus objetivos y prioridades al
respecto de su uso. Una solucidn podria ser la de establecer criterios de delisting
claros.

c. Propuestas para una reforma

n.o son pocas las posibles reformas que se podrian proponer para el EUGHR-
SR. Aun asi, es necesario resaltar que el régimen acaba de cumplir su primer ani-
versario y que el poco tiempo que lleva en vigor puede no haber sido suficiente
para analizar el uso y la practica que tendra en el futuro.

Siguiendo con los retos y con los comentarios mencionados anteriormente se
pueden proponer una seria de propuestas.

En primer lugar, como se ha dicho anteriormente, se deben establecer crite-
rios de delisting claros que permitan ayudar a entender cual es la finalidad del
régimen.

En segundo lugar, la posibilidad de institucionalizar canales de comunicacion
directos entre la UE y otros actores que permitan una mayor previsibilidad a la
hora de establecer listados. Que haya funcionarios de enlace que tengan interlo-
cucion directa y continuada podria permitir una mayor coordinacion con otros
regimenes.

En tercer lugar, un mayor rol del Parlamento Europeo y de la sociedad civil.
Como se ha visto en el analisis de otros regimenes, que participen figuras como
parlamentarios y la sociedad civil tiene un nimero de ventajas considerable. Este
rol debera ser tasado y deberia permitir inicamente una mayor legitimidad de los
listados.

Por ultimo, se deberia también encontrar una solucidn a la inclusion o no del
concepto de corrupcion. Se podria optar por incluir la corrupcion como criterio
de designacion a través de una formulacion como «corrupcion a gran escala» que
es la que se encuentra en otros regimenes. Por otro lado, se podria optar por un
instrumento horizontal separado como ha hecho el Reino Unido. El no atacar el
fendomeno de corrupcion podria ser negativo a largo plazo para el objetivo gene-
ral de lucha contra las vulneraciones mas insoportables de los DDHH.
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CONCLUSION

El régimen global de sanciones en materia d¢ DDHH es un instrumento in-
novador y complejo. Su creacion sigue la tendencia de los ultimos afios de crear
regimenes horizontales que puedan responder de manera més eficaz a un nimero
variado de situaciones. El nuevo régimen propone una serie de nuevas herra-
mientas y de nuevos angulos de ataque contra los peores perpetradores de vulne-
raciones de DDHH. Se consigue sancionar a nacionales de ciertos paises con los
que se tienen relaciones estratégicas lo que no es una cuestion menor. La practica
de designaciones hasta hoy no puede ser calificada como decepcionante, mas si
cabe si se compara el régimen con otros paises con instrumentos parecidos. Se
ha conseguido una cierta coordinacion y simbiosis con otros actores con herra-
mientas parecidas y un alineamiento de otros que no las tienen, y todo ello con
el objetivo final de luchar por la proteccion de los DDHH en el mundo. La UE
acierta creando este instrumento para revitalizar su figura como gran campe6n de
los DDHH en el mundo. Su posicion en el mundo se refuerza y sirve para mandar
un mensaje a todos los actores que menos atencion prestan a estas materias.

Ahora bien, se ha visto que este instrumento tiene frenos y que el EUGHRSR
necesitara de ciertos cambios sin los cuales corre el riesgo de ser ineficaz. Se
deben responder las preguntas y cuestiones que se han formulado a lo largo de
este trabajo. Se debe aprender de los demas regimenes existentes y tomar deci-
siones sobre lo que se quiere hacer con el instrumento y lo que no. La practica
de designaciones y de delistings serd el hilo conductor sobre el que se podra va-
lorar la coherencia del régimen y de su uso por parte de los EEMM. Si éste uso
simplemente responde al oportunismo politico o geopolitico se pone en riesgo la
validez de un sistema interesante.

Los cambios que se deberan realizar en el futuro permitiran a la Union Eu-
ropea luchar de manera mas coherente y eficaz contra las mas serias vulneracio-
nes de DDHH, y ponerla en el rango de actores globales que intentan hacer de
este mundo un mundo mejor, plasmacion de principios y valores de las n.aciones
Unidas.
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RESUMEN

La transformacion del Estrecho en un Aub de inversiones y logistica debe ar-
ticularse como una politica de Estado. Ya se estdn dando pasos para transformar
el Estrecho —p.ej. la ampliacion del recinto fiscal de la Zona Franca de Cadiz
al Campo de Gibraltar—, pero ni son suficientes ni involucran al conjunto de
Administraciones Publicas en torno a una misma vision. Esto resulta hoy nece-
sario en un contexto de multiples crisis y cambios: la recuperacion econdémica
requiere potenciar las exportaciones y la recepcion de IED, la situacion migra-
toria, econdmica y aduanera en Ceuta y Melilla exige un cambio de modelo y la
crisis de desabastecimiento mundial recuerda la importancia de los puertos y de
la logistica. Ademas, es preciso que los acuerdos que rijan la relacion futura entre
la colonia y el Campo de Gibraltar vayan acompanados de una estrategia a largo
plazo para su desarrollo econémico. La solucidon propuesta en esta Memoria con-
siste en crear una zona econdmica especial en el Campo de Gibraltar —ya que no
podemos tener un Hong Kong sin su Shenzhen— y en las Ciudades Autonomas
—enfrentadas ellas al reto que plantean las zonas econémicas especiales (ZEE)
de Marruecos—.

Estas comparaciones no son casuales y, por lo mismo, sirven como casos es-
pejo. Shenzhen constituye un antecedente internacional de éxito en la puesta en
marcha de ZEE, cuya cercania con Hong Kong, un territorio entonces pendiente
de descolonizacion, hace que redoble su interés; a nivel nacional, lo son los
Planes de Desarrollo Economico y Social del Campo de Gibraltar (1965-1977),
de los que cabria inspirarse actualmente, y a nivel regional, las reformas impul-
sadas por Marruecos para desarrollar la economia del norte del pais desde 2002,
en particular la construccion del complejo portuario Tanger-Med en 2007 y su
ampliacion en 2019, pero también las ZEE circundantes (creadas en torno a Ceu-
ta y Melilla) y las infraestructuras que aseguran su logistica: autopistas, lineas
ferroviarias de alta velocidad, instalaciones portuarias y aeropuertos.

Existe, como se ve, una gran variedad de ZEE. Por eso resulta necesario es-
tudiarlas, para analizar cuales tienen éxito y por qué, y qué encaje tienen tanto
en el derecho comunitario como en el espafiol. En la Union Europea destacan
los casos de Lituania, Letonia y Polonia, asi como la Zona Especial Canaria del
ano 2000 y las ZEE del sur de Italia, establecidas por el Decree of the South de
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2018. En Espaiia, se habla de zonas francas dentro de la unién aduanera (p.ej. la
Zona Franca de Cadiz) y de territorios francos fuera de ella, como son los casos
de Ceuta y Melilla y lo fue Canarias hasta 1991.

Esto permite enmarcarlas juridicamente y abordar el contexto competitivo en
el que se estableceria la ZEE creada en el Campo de Gibraltar y en las Ciudades
Auténomas: en el Estrecho, la segunda ruta del comercio maritimo mas transita-
da del mundo, que conecta el Mediterraneo con el Atlantico (la ruta este-oeste)
y Europa con Africa y Suramérica (la ruta norte-sur); de redefinicién de las ca-
denas de valor, que se acortan y se relocalizan (también en la Vecindad Sur),
y de renovacion de la politica comercial e industrial comunitarias; con la ayuda
del puerto de la Bahia de Algeciras, el primero del Mediterraneo y el cuarto
de Europa en tonelaje de mercancias movidas, que compite con el puerto de
Tanger-Med en la ruta este-oeste (transbordo de contenedores) y coopera en la
norte-sur (cadena de valor bilateral); asi como de medidas de politica medioam-
biental de la Union, como el paquete Fit for 55, que podrian socavar la capacidad
del puerto de Algeciras para competir y para aprovechar las rentas de situacion
propias del Estrecho.

El resultado de este estudio lleva a formular propuestas concretas para trans-
formar el Estrecho en un /Aub de inversiones y logistica. La primera, crear una
ZEE en el Campo de Gibraltar y las dos Ciudades Autonomas, idealmente me-
diante la ampliacion de la Zona Franca de Cadiz y una gestion unificada bajo
una ventanilla tinica, con un régimen burocratico simplificado y suficientes in-
centivos fiscales para las empresas. La segunda, integrar a Ceuta y Melilla en la
unién aduanera de la UE, con vistas a incluirlas en la zona franca, permitir que
se beneficien de los acuerdos comerciales y pesqueros de la Union, desarrollar
una economia independiente del «comercio atipico» y, en particular, europeizar
la frontera. La tercera, mejorar las conexiones ferroviarias entre Algeciras y el
resto de Espafia, en particular el Ramal Central —con Madrid, Zaragoza y Bar-
celona—, para revertir la condicion de «isla» de Algeciras, reformar una linea
de 1892 de via tinica sin electrificar (Algeciras-Bobadilla) y canalizar por tren
parte del trafico comercial que se realiza hoy por carretera, como factor que a su
vez favorece una transicion ecologica impulsada con fondos europeos. La cuarta,
promover el turismo en Ceuta y Melilla de cara a apoyar su autonomia econémi-
ca en un contexto adverso, acercarlas a la sociedad espafola peninsular, favore-
cer el conocimiento de la historia espafola dentro de su complejidad y difundir
los atractivos propios de las dos Ciudades Auténomas. En anexos, se incluyen
dos propuestas adicionales que retroalimentan las anteriores: la primera, crear
una zona de seguridad en el Campo de Gibraltar, extensible a Ceuta y Melilla,
y la segunda, impulsar la industria del hidrogeno verde en la Bahia de Algeciras
aprovechando los fondos europeos para transformar la refineria de Cepsa que
tiene su sede en ella.
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INTRODUCCION

As we can remember it with less effort, we can also sell
it to others, that is, market it better as a packaged idea. This,
in a nutshell, is the definition and function of a narrative.

Nassim Nicholas Taleb — The Black Swan: The Impact
of the Highly Improbable (2007)

Hace apenas veinte afios, habria resultado mas dificil transmitir la trascen-
dencia de transformar el Estrecho' en un Aub de inversiones y logistica como
politica de Estado. Entonces, la economia espaiiola habia dejado atras el déficit
publico y la inflacion y habia comenzado a transitar por una senda alcista de
crecimiento; la poblacion ocupada seguia aumentando, el paro bajando y la in-
version extranjera directa (IED) recibida crecia cada afio, como también lo hacia
el trafico de buques portacontenedores que atracaban en el puerto de la Bahia de
Algeciras; no habiamos sufrido todavia la crisis de los cayucos, que tuvo lugar
en 2000, si bien desde 1998 se habia comenzado a aplicar medidas para restringir
los flujos migratorios ilegales en Ceuta y Melilla; el norte de Marruecos no habia
sido objeto de atencion durante el reinado de Hassan II (1961-1999) ni tampoco
conocia el desarrollo por el que posteriormente apostd su sucesor Mohamed VI?;
desde Argelia y via Marruecos, ya habia empezado a transitar gas en 1996 a tra-
vés del Gasoducto Magreb-Europa (GME), y en 2001 se firmo el acuerdo entre
Argelia y Espaia que daria lugar al gasoducto Medgaz, que entrd en funciona-
miento diez anos después; ademas, si bien las negociaciones bilaterales entre el
Reino Unido y Espafia para culminar el proceso de descolonizacion de Gibraltar
se reanudaron precisamente en 2001, un afio mas tarde se celebro un referéndum
en el pefién que las pospuso sine die.

' Alos efectos de la presente memoria, esta area incluye el Campo de Gibraltar, las dos Ciudades Autonomas

de Ceuta y Melilla, la colonia de Gibraltar y el norte de Marruecos.

2 Al contrario que su predecesor Hassan II, quien no realizé ninguna visita oficial a la regién norte de Ma-
rruecos, Mohamed VI se «reconcilio» con ella desde el inicio de su reinado (p.ej. estableci6 su residencia
de verano junto a la autovia Ceuta-Tetuan, en Tamuda Bay, lo que dio lugar a «la Marbella marroqui»).
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La situacién actual es bien distinta. Desde 2001, en un espacio de veinte afios,
se han producido varias crisis y muchos cambios. Por ejemplo, la crisis finan-
ciera global de 2007 motiv6 una transformacion del modelo productivo espa-
fiol, que ante una demanda interna deprimida aposté por el sector exterior como
motor de recuperacion econdmica. A su vez, este impulso en el exterior vino
secundado por la conclusion de tratados de libre comercio entre la Unidon Eu-
ropea (UE) y terceros Estados, entre los que destaca el Acuerdo Euromediterraneo
de Asociacion UE-Marruecos, firmado en 1996 y en vigor desde 2000, que tras
un periodo transitorio redujo en 2012 los aranceles a los productos industriales
e incluy¢ ese afio un protocolo agricola’. Traerlo a colacion es pertinente, porque
ha impulsado nuestro flujo comercial con Marruecos, ligado fundamentalmente
al desarrollo de la cadena de valor bilateral* a ambos lados del Estrecho; hasta tal
punto es asi, que desde 2013 nos hemos convertido en su primer socio comercial,
por delante de Francia’. Representa un caso de éxito de la integracion regional de
las cadenas de valor y en la actualidad podria cobrar un nuevo impulso, dada la
voluntad de relocalizar y de subcontratar en paises cercanos (nearshoring) ante
la necesidad de diversificar fuentes de suministro, lograr mayor flexibilidad de
respuesta y reducir la huella de carbono de las cadenas de suministro; ademas, en
la coyuntura econémica actual, se debera confiar de nuevo en el sector exterior
para dinamizar la economia por la via de la demanda externa.

Otro cambio digno de mencién es la evolucion que ha conocido el norte de
Marruecos desde 2007, afio en que finalizo la construccion del complejo portua-
rio Tanger-Med. Este constituye el buque insignia de la Estrategia Portuaria Na-
cional 2030 de Marruecos, que prevé la construccion o mejora de instalaciones
portuarias en Nador (Nador West Med, al lado de Melilla), Kenitra, Dakhla, Safi
y Jorf Lasfar y promovi6 la propia ampliacion de Tanger-Med 2, terminada en
2019. Un afio antes, como parte del Plan Rail Maroc 2040, se inaugur6 el primer
segmento de la primera linea de alta velocidad construida en Africa: la Al-Bo-
raq, que une Tanger con Casablanca. De cara a 2040, Marruecos desea construir
1500 kiléometros de vias adicionales de alta velocidad, lo que representa una
oportunidad para nuestras empresas de construccion y de ingenieria. Ademas de
infraestructuras de logistica, Marruecos también ha creado entre 1999 y 2013
seis zonas econdmicas especiales en el norte del pais que ejercen de polos sec-
toriales de atraccion de IED, lo que ha incentivado la implantacion de empresas
multinacionales y en particular del sector de la automocidon, como por ejemplo

El protocolo se encuentra actualmente suspendido, igual que las negociaciones iniciadas en 2013 para
ampliar y profundizar el Acuerdo en vigor. Esto se debe a que la sentencia del Tribunal de Justicia de la UE
de 2016 sobre el Caso C-104/16 prohibio su aplicacion a los productos agricolas provenientes del Sahara
Occidental. Desde entonces, ha dictado otras sentencias en el mismo sentido.

Es decir, cuando respecto de un mismo producto una parte de la produccion se localiza en un pais y otra
en otro en funcion de sus respectivas ventajas comparativas. Entre Espafia y Marruecos, esto se observa
principalmente en las ramas de actividad de la automocion, el textil y la industria agroalimentaria.

> En 2020 alcanzd su récord historico: 15.700 M€ (en 2019: 15.400 ME€).
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Renault, Stellantis (ex PSA Peugeot-Citrden), Bamesa, Grupo Antolin, Irizar,
Ficosa o Exco Automotive.

Del otro lado del Estrecho, la colonia de Gibraltar ha estado sumida en la
incertidumbre desde el referéndum del Brexit del 23 de junio de 2016. Como
es sabido, sus habitantes votaron mayoritariamente a favor de permanecer en la
UE, concretamente en un 95,9 %. Desde entonces, se ha abierto una oportunidad
para transformar su situacion juridica en relacion con el derecho internacional
publico, el derecho de la UE y los ordenamientos juridicos internos del Reino
Unido y de Espafia. Todavia es pronto para predecir la evolucion juridica futura
de la colonia. No obstante, su nueva circunstancia motiva y seguira motivando
una colaboracion mas estrecha entre Espafa y un territorio pendiente de des-
colonizacion deseoso de disfrutar de los beneficios derivados de la pertenencia
ala UE, que cesaron el 31 de enero de 2020. En particular, conforme al Acuerdo
de Nochevieja de 2020, podria integrarse en el area de Schengen y en la union
aduanera, al tiempo que se negocian acuerdos en materia fiscal, medioambiental,
pesquera, comercial y de circulacion de trabajadores que tienen por objeto crear
una «zona de prosperidad compartiday.

La cuestion de Gibraltar nos invita, precisamente, a reflexionar sobre otras
crisis y otros cambios de actualidad que demuestran la trascendencia de la pre-
sente memoria. En primer lugar, la crisis migratoria de Ceuta sin precedentes de
mayo de este afio, que puso de manifiesto la necesidad de adoptar una estrategia
proactiva para las Ciudades Auténomas. En apenas dos dias, segun fuentes del
Gobierno de Ceuta, mas de 8000° personas bordearon ilegalmente los espigones
de Benzl y de El Tarajal ante la pasividad de las fuerzas de seguridad marro-
quies. Esta crisis, desencadenada por Marruecos tras la acogida en abril de Bra-
him Gali, el lider del Frente Polisario, debe entenderse en el contexto mas amplio
del reconocimiento realizado en diciembre de 2020 por los Estados Unidos de
la soberania territorial del Reino de Marruecos sobre el Sahara Occidental. Se
trata de una medida de presion a Espafia, denunciada por el Parlamento Europeo
gracias a una iniciativa impulsada por el diputado europeo Jordi Caias, que se
concilia asimismo con la ambicioén no velada de ejercer soberania sobre las dos
Ciudades Autonomas. Conviene recordar, en este sentido, que las fronteras con
ambas se encuentran cerradas desde el 14 de marzo de 2020, como también
lo esta la aduana comercial con Melilla desde el 1 de agosto de 2018. Unido

®  Los numeros se escriben seglin lo recomienda el Diccionario Panhispanico de Dudas: en general, con letras

los que puedan expresarse en una sola palabra y con cifras los que no. En este caso, cuando tengan cuatro
cifras se escribiran juntos, sin punto, y cuando tengan mas de cuatro se agruparan de tres en tres, separando
los grupos con espacios. Mas informacion en: https:/www.rae.es/dpd/n%C3%BAmeros
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a la nueva suspension de la operacion Paso del Estrecho’, no son pocos los ana-
listas que denuncian una estrategia de estrangulamiento econémico. Incluso, el
secretario de Estado para la UE Juan Gonzélez-Barba reclamoé el pasado mes
de septiembre, en el Foro Econdmico Espafiol sobre Ceuta, «aprovechar la es-
pecialisima coyuntura» para que el Gobierno, la Union y las administraciones
publicas «transformemos y modernicemos radicalmente el modelo economico
y de prosperidad» de Ceuta y Melilla; de hecho, se comprometi6 a que las con-
clusiones que se alcancen «sean introducidas en los puntos clave de la Presiden-
cia espariola del Consejo» en 20238,

En segundo lugar, Espafia, Europa y el resto del mundo estan viviendo una
crisis energética que ha vuelto a subrayar la dependencia de los combustibles
fosiles. El precio del barril de Brent ha superado los ochenta dolares, su nivel
mas alto desde 2014; el del gas natural ha subido mas de un 500% en Europa
yun 130% en los EE. UU. en lo que va de afo; y el carbon, por su parte, también
se ha revalorizado un 100% en este ejercicio’. Esta coyuntura ha puesto sobre
la mesa desafios de calado en un contexto en que el mundo se orienta hacia un
sistema energético mas verde, como el aumento de los riesgos geopoliticos. En el
caso de Espaiia, asi lo puso de manifiesto la no renovacion del acuerdo firmado
con Marruecos y Argelia para el transito de gas a través del GME, que expiro el
31 de octubre de este aflo. Fue una consecuencia directa de la ruptura de las rela-
ciones diplomaticas entre ambos paises del Magreb el pasado mes de agosto, en
un contexto de escalada de precios energéticos. Entretanto, si bien Espafia habria
logrado asegurar el suministro de gas a través del otro gasoducto (Medgaz) y de
barcos en forma de gas natural licuado (GNL), el precio de la electricidad no deja
de batir récords. Incluso, resulta preocupante pensar que es probable que lo siga
haciendo, habida cuenta de la mayor necesidad de energia durante el invierno,
en particular si resulta ser frio. Ademas, demuestra la pertinencia de abordar la
transicion energética de forma coherente con estos parametros; por ejemplo, se
propondra la transformacion de la refineria de CEPSA en el Campo de Gibraltar
en una plataforma de hidrogeno verde, como un factor que podria a su vez refor-
zar las dinamicas de cooperacion industrial a ambos lados del Estrecho.

En tercer lugar, la economia mundial esta afrontando un abanico de desa-
fios que ponen de relieve la importancia de los puertos que aseguren la logis-
tica internacional, como es el caso del de la Bahia de Algeciras. Al tiempo que
aumentan los precios de la energia y de la luz, también se advierte la escasez de

En pie desde 1986, permite coordinar el transito de viajeros y de sus vehiculos en verano desde Espafia
a lugares del Norte de Africa sin colapsar el puerto de Algeciras. En 2021, el Reino de Marruecos permitio
llegadas desde Portimao, en el Algarve, junto a los habituales de Génova, Marsella y Sete, pero no desde los
espafioles (Algeciras, Tarifa, Mélaga, Motril, Almeria, Alicante, Valencia, Ceuta y Melilla).

El Espafiol. (29 de septiembre de 2021). Presente y futuro de Ceuta y Melilla, su desarrollo empresarial.
Moreno Garcia-Cano, L. O. (2021). La geopolitica del gas: el Magreb y el suministro energético en Espafia.
Informacion Comercial Espariola (ICE), n.° 3134, pp. 39-40.
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transportistas, materias primas y suministros clave, como los semiconductores
o los microprocesadores. El encarecimiento de los costes de produccion para
las empresas derivado de esta situacion también refuerza un ciclo de presion
inflacionaria, que ya ha puesto sobre aviso a los bancos centrales. Con indepen-
dencia de la evolucion de sus programas de estimulo, esta coyuntura demuestra
la necesidad de invertir en el mantenimiento de los puertos internacionales y de
promover su competitividad. Por ejemplo, tal como se analizard més adelante, el
nuevo paquete Fit for 55, anunciado por la UE, podria mermar la competitividad
del puerto de la Bahia de Algeciras frente a Tanger-Med, haciendo que compitan
bajo reglas distintas en un mismo entorno maritimo y econdémico. Esto podria
ocasionar la pérdida de volumen de negocio, de puestos de trabajo y de capaci-
dad logistica, provocando un fenémeno de fuga de carbono (carbon leakage) del
norte al sur del Estrecho; es decir, la situacion que puede producirse si, por costes
relacionados con las politicas climaticas, las empresas desplazaran su produc-
cion a otro pais con limitaciones de emisiones mas laxas.

Por todas estas razones, la presente memoria llega en un momento oportu-
no. Tratara de ofrecer una vision holistica y de futuro que dé respuesta a estos
y otros desafios (p.ej. la inseguridad y los traficos ilicitos en el Estrecho). Con-
cretamente, analizara la forma de transformar el Estrecho en un Aub de inversio-
nes y logistica mediante una politica de Estado que permita aprovechar las rentas
de situacion de esta area. Como ya afirmo el economista Juan Velarde en los aios
sesenta, estas rentas derivan del trafico maritimo que existe entre paises ribere-
fios del Pacifico y del indico en Oriente —China y la India sobre todo— y los
del mar del Norte y de la fachada atlantica de América. Espafia, en su condicion
de nodo geoestratégico, es un pais bicontinental que forma parte del Hemisferio
Norte y que, desde 1986, no solamente se encuentra en Europa sino también den-
tro de ella. Teniendo ademas presente el paulatino desplazamiento del centro de
gravedad econdmico y comercial hacia Oriente, resulta mas necesario aun sacar
partido del estrecho de Gibraltar, que conecta los bloques comerciales asidticos
emergentes con areas ricas como Europa y la Norteamérica atlantica con las que
desean comerciar. A ello se afiade el potencial que ofrece Africa, en particular
desde que en 2019 entrd en vigor el Area de Libre Comercio Continental Aftri-
cana (African Continental Free Trade Area, o AfCFTA). Espaiia, que cuenta con
dos territorios en el Norte de Africa y un archipiélago contiguo al continente,
puede posicionarse como un polo que atraiga a empresas que deseen fomentar el
comercio norte-sur, tanto desde Europa hacia Africa como viceversa.

Para realizar este andlisis, la presente Memoria se estructurara del siguiente
modo. En primer lugar, estudiara tres antecedentes sobre esfuerzos de industria-
lizacion en zonas con vecindades diversas que permitiran al lector contextualizar
la problematica planteada. El primero de ellos, de caracter nacional, se refiere
a los Planes de Desarrollo Econémico y Social del Campo de Gibraltar adoptados
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entre 1965 y 1977. Al declarar la comarca como Zona de Preferente Localizacion
Industrial, atrajeron mediante ventajas fiscales y de localizacion a empresas que,
a dia de hoy, atn estan presentes en la zona, como es el caso de Cepsa o Aceri-
nox. El segundo antecedente, de caracter internacional, se remite a la zona eco-
nomica especial establecida en Shenzhen en 1980. No es un ejemplo inocente.
No solo ofrece un modelo de éxito, sino que también presenta similitudes en lo
referente al proceso de descolonizacion, habida cuenta de su cercania con Hong
Kong. El tercero, en nuestra vecindad, radica en la evolucion y el desarrollo que
ha conocido el norte de Marruecos desde la proclamacion de Mohamed VI en
1999. Como ya se ha mencionado, ha erigido uno de los mayores complejos por-
tuarios del mundo —Téanger-Med— y también se prevén otros, el desarrollo de
lineas ferroviarias de alta velocidad y la creacion de sinergias con las seis zonas
econdmicas especiales circundantes.

Seguidamente, se precisara el concepto de zona econdmica especial y se ana-
lizara tanto a la luz del Derecho de la Union Europea como del espaiiol, expli-
cando las distintas ventajas aduaneras y fiscales que presenta dicho régimen. En
este sentido, se prestara especial atencion a los casos de la Zona Franca de Cadiz
y de los territorios francos de Ceuta y de Melilla. Acto seguido, se estudiara el
contexto competitivo del estrecho de Gibraltar, poniendo el acento sobre su tras-
cendencia geoestratégica y comercial. Esto ofrecera las notas basicas regionales
para después detenerse en la oportunidad de redefinir y relocalizar las cadenas
de valor, en la relacion de cooperacion y de competencia entre el puerto de la
Bahia de Algeciras y el de Tanger-Med y en las consecuencias que puede tener
sobre ella el paquete Fif for 55 anunciado por la Comision Europea. Finalmente,
se realizaran propuestas concretas para acometer la transformacion del Estrecho
en un hub de inversiones y logistica como politica de Estado.
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Capitulo 1

ANTECEDENTES QUE SIRVEN DE ESPEJO

«La historia, como pensaba Burckhardt, es "lo que una
época encuentra digno de atencion en otra".

José Alvarez Junco — La ideologia politica
del anarquismo espafiol [1868-1910] (1976)

Los Planes de Desarrollo Econdmico y Social del Campo de Gibraltar
(1965-1977)

Los Planes de Desarrollo Economico y Social del Campo de Gibraltar se
incardinan en un contexto de giro en la politica economica espaiiola. El Plan de
Estabilizacion, aprobado por el Decreto-Ley 10/1959, de 21 de julio, puso fin
a la politica autarquica del régimen de Franco e inici6 un periodo de liberali-
zacion economica y comercial, de equilibrio macroeconomico y de apertura al
exterior. Segin afirmaban sus inspiradores, como Alberto Ullastres (Comercio),
Mariano Navarro (Hacienda) o Joan Sarda (director técnico ante el FMI y la
actual OCDE), el Plan trato de abrir la economia de Esparia a los vientos inter-
nacionales.

Una vez realizado este empefio, ya con la economia saneada y las bases para
recibir IED establecidas, la nueva politica econdomica se concretd en los Planes
Nacionales de Desarrollo Economico y Social, impulsados desde 1963 por Lau-
reano Lopez Rodo. Su objetivo consistio en conseguir la elevacion del nivel de
vida de todos los espariioles. Por esta razon, no solo se crearon polos de desarro-
llo industrial para atraer empresas extranjeras (p.¢j. la industria quimica en Huel-
va o la factoria de Citroén en Vigo) mediante la planificacion industrial y la co-
laboracion con la banca, sino que también se invirti6 en vivienda y en servicios
publicos como la ensefianza. Por ejemplo, la comarca del Campo de Gibraltar,
una de las zonas mas depauperadas de Espafia y que presentaba indices de desa-
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rrollo mas bajos, recibi6 inversiones para reducir, entre otros, el analfabetismo,
la tasa de paro y la falta de infraestructuras (abastecimiento de agua, recogida de
residuos solidos urbanos o depuracion de aguas residuales, entre otros)'’.

Naturalmente, estos Planes también persiguieron objetivos politicos. Tal fue
el caso del primer Plan de Desarrollo del Campo de Gibraltar, aprobado por De-
creto de 28 de octubre de 1965, y que sirve de antecedente al proposito de esta
memoria. Se enmarca en el impulso que cobré el proceso de descolonizacion de
Gibraltar, tanto a nivel bilateral como en Naciones Unidas, teniendo en cuenta
la ola internacional de descolonizaciones y el caracter prioritario que le dio el
entonces ministro de Asuntos Exteriores Fernando Maria Castiella y Maiz. En-
tonces, se publicaron los Libros Blanco (del Reino Unido) en 1965 y el Rojo (de
Espafia) en 1968, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprob6 resolu-
ciones para tratar de poner fin al contencioso hispano-britanico y el Reino Unido
organiz6 un referéndum de forma unilateral en la colonia en 1967 y aprob6 una
Constitucion para ella en 1969. Al contravenir el Tratado de Utrecht de 1713
y dificultar la resolucion del contencioso por via bilateral, Espafia decidio en-
tonces suprimir las comunicaciones terrestres con la colonia; es decir, decretd el
«cierre de la Verja»'!.

Fue en este contexto de liberalizacion econdmica, de planificacion industrial
y de tension por la descolonizacion de Gibraltar, por tanto, cuando se impulsaron
los Planes entre 1965 y 1977. El primero de ellos afirma en su Exposicion de
Motivos lo siguiente:

«El desarrollo econdmico y social de la zona comprende una serie de
actuaciones encaminadas a intensificar la enserianza y la formacion pro-
fesional y acelerar los proyectos en estudio y ejecucion por los distintos
Departamentos ministeriales y Corporaciones locales, y fomentar la ini-
ciativa privada. Entre estas ultimas destacan la declaracion de zona de
interés turistico y de preferente localizacion industrialy»'.

Segiin Maria Jos¢ Foncubierta Rodriguez, la politica industrial subsiguiente
se articulo en torno a tres pilares: «apoyo a la industria pesada, por carecer la
comarca de recursos naturales y energéticos propios, abastecimiento de la mis-
ma por via maritima, debido a la falta de infraestructura terrestre de conexion
con el interior; y consideracion del valor estratégico del puerto de la Bahia de
Algeciras»'. Desde entonces:

10" Torremocha, A. (20 de noviembre de 2017). El Puerto y los planes de Gibraltar (1965-1977). EuropaSur.
La medida se levanto en 1982 para el transito de peatones y en 1985 para el de vehiculos, en este caso para
permitir nuestra adhesion a la UE. Tuvo un impacto econdmico negativo a ambos lados de la Verja.

> Decreto 3223/1965, de 28 de octubre, sobre aplicacion de un programa de medidas para el desarrollo eco-
nomico-social del Campo de Gibraltar.

Foncubierta Rodriguez, M. J. (2010). El origen de la gran industria en la Comarca del Campo de Gibraltar.
Historia Abierta Online (HAOL), Num. 22, pp. 48.
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«Se viene produciendo un proceso socioecondmico, totalmente nuevo, en
el que se trata de potenciar al maximo las posibilidades naturales y hu-
manas de un conjunto de nueve municipios marcados desde el pasado
por una honda situacion de subdesarrollo [...] y agravada por la existen-
cia de un problema colonial que, con todas sus secuelas, ha contribuido
grandemente al estancamiento»'.

Entre estas posibilidades naturales y humanas, cabe destacar las del puerto
de la Bahia de Algeciras como motor econdmico de una zona deprimida. En
palabras del historiador Antonio Torremocha, los Planes tendrian «una impor-
tancia capital en el proceso de crecimiento del puerto de Algeciras en todos los
ordenes, comenzando por la mejora de las infraestructuras necesarias para el
desarrollo de los traficos»'. Esto se hizo necesario en un contexto en el que afir-
ma que la pesca comenzaba a decaer. En otras palabras, se reorientd su negocio
a ambitos mas rentables gracias al desarrollo industrial que propicié el Decreto.
A tal efecto, siguiendo con Antonio Torremocha:

«Lo reducido de su hinterland debia ser compensado de alguna manera
si se queria convertir al puerto de Algeciras en el motor de la economia
de la zona, generador de mano de obra directa, indirecta e inducida y en
la puerta de entrada/salida de mercancias y de pasajeros [...]. Seria con
el establecimiento de industrias potentes en el arco de la bahia (Refineria
Gibraltar de Cepsa y sus industrias derivadas, operativa la primera desde
1967, Petroquimica Espaiola y desde 1976 la Intercontinental Quimica;
Acerinox, activa desde 1973; Central Térmica Bahia de Algeciras, puesta
en marcha en 1970; Gibraltar Intercar, activa desde 1985 y Maersk Espa-
fia desde 1986) cuando se lograrian reactivar los traficos portuarios y, con
ellos, los ingresos del puerto de Algeciras (luego Puerto de Algeciras-La
Linea y, mas tarde, Puerto de la Bahia de Algeciras).»'®

Estas industrias se vieron atraidas por las ventajas fiscales concedidas a las
empresas que se establecian en la comarca, pero también por la posicion geo-
grafica de la Bahia de Algeciras y por el crecimiento de la actividad comercial
del puerto, en particular debido al incremento del trafico de contenedores'’. Esto
vino propiciado por el Plan de Puertos 1961-1967, que mejoro la infraestructura
portuaria y con ello su competitividad.

Lozano Maldonado, J. (1974). E1 Campo de Gibraltar y su Plan de Desarrollo. Aproximacion geografica a
un paisaje en transformacion. Cuadernos geogrdficos n.’4 de la Universidad de Granada, pp. 58.

15 Torremocha, A., Op. Cit.

1o Ibid.

En 1956, Malcolm McLean invento el contenedor y patentd su primer modelo. Cred un tamafio estandar,
que permitia su carga y descarga directa entre barcos y camiones. Desde los afios 70 se generalizé su uso,
lo que favorecio el crecimiento de los puertos, la informatizacion del transporte y la reduccion de costes.
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Sin embargo, el puerto se desarrollaria de una manera particular, todavia vi-
sible en la actualidad, que segin Antonio Torremocha le confiere un caracter de
«isla». Esto se debe a dos factores. Primero, a la ausencia de zonas industriali-
zadas colindantes a Algeciras, que concentraba el 80% de la poblacion activa
y del comercio del Campo de Gibraltar. Las economias de Tarifa y del Inte-
rior, por ejemplo, se centraban en el sector agricola y el turistico. Segundo, a la
inexistencia de conexiones terrestres y aéreas adecuadas con el centro de la pe-
ninsula. Entonces, y todavia hoy, el Campo de Gibraltar y su puerto contaban con
el tramo ferroviario Algeciras-Bobadilla, una linea de 1892 que sigue pendiente
de electrificar. Si es cierto que, en el marco del IV Plan Nacional de Desarrollo
(1976-1979), se inicid la construccion de una red viaria directa entre el puerto de
la Bahia de Algeciras y el centro del pais'®. Pero del otro lado de la Bahia, en el
istmo ocupado ilegalmente por el Reino Unido, ya se construy6 un aeroédromo en
1934 que mas tarde se convirtié en aeropuerto, es decir, también llevaria a cabo
actividad comercial.

Estas circunstancias desfavorables no impidieron el desarrollo del area y del
puerto, que se lograria acometiendo obras de infraestructura en los afios siguien-
tes. En el area, se construyeron poligonos industriales para acoger las empresas
beneficiadas por los concursos publicos. Los primeros que se crearon fueron
el de «Campamento», entre La Linea y San Roque, y el de «Cortijo Real», en
Algeciras [ver Imagen 1]. En 1965 se construy6 el Embalse de Guadarranque
en Castellar de la Frontera y en 1978 San Roque acogio la refineria de Cepsa.
Paralelamente, también se adecuaron la ensefianza y la formacion profesional
a las necesidades de mano de obra cualificada que demandarian estas indus-
trias'?. En lo referente al puerto, se inicid «la construccion del muelle de la Isla
Verde [y su ampliacion, 1968-1982], la habilitacion de nuevas lineas de atraque
vy del dragado en la darsena pesquera [para grandes buques] y la prolongacion
del Dique Norte para ampliar la superficie de aguas abrigadas»®.

Esta evolucion del Campo de Gibraltar fue fruto, por tanto, de una politi-
ca de Estado dirigida a promover su desarrollo econémico y social, que atrajo
a empresas de industrias prioritarias y que favorecio el desarrollo de infraes-
tructuras. Entre los beneficios ofrecidos a las empresas, destacan los de caracter
fiscal —que podian alcanzar una reduccién de hasta el 95% en los impuestos
relacionados con la constitucion de la empresa— y de caracter financiero —tales
como la reduccion de hasta el 50% de los tipos de gravamen del Impuesto sobre
las Rentas del Capital o la subvencion con cargo a los Presupuestos Generales

Foncubierta Rodriguez, Op. Cit., pp. 49-50.

1bid. pp. 51 Por ejemplo, en 1975 se cred la Escuela Universitaria de Ingenieria Técnica Industrial de Alge-
ciras, hoy Escuela Técnica Superior de Ingenieria de Algeciras en la Universidad de Cadiz.

2 Torremocha, A. Op. Cit.
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del Estado (PGE) de hasta el 20% de la inversion en capital fijo aprobada por la
empresa—-=".

Al amparo de estas ayudas, se instalaron empresas de diversas ramas de ac-
tividad. Entre otras, y a pesar de la crisis energética de los setenta, cabe desta-
car la capacidad de arrastre de Cepsa, cuyos productos derivados contribuyeron
a conformar un complejo petroquimico; del sector energético, la Central Térmica
«Bahia de Algeciras» y, desde 1993, el Parque Eolico del Estrecho; del sector
siderometalirgico y sus transformados, Acerinox y Migsa. Desde 1991, estas
y otras grandes empresas (p.ej. MAERSK) se agrupan en la «Asociacion de
Grandes Industrias del Campo de Gibraltar (AGI)»*.

El caso de Shenzhen (1980-hoy)

El caso de Shenzhen resulta paradigmatico en el universo de las zonas eco-
ndmicas especiales (ZEE) de éxito e inspirador para Espafia dada su proximidad
con Hong Kong; un factor que, como ya se ha mencionado, permite establecer
paralelismos entre este y el del Campo y la colonia de Gibraltar. Por eso, como
diria Luis Oscar Moreno Garcia-Cano, en Espafia «no podemos tener un Hong
Kong sin su Shenzheny; es decir, debemos aprovechar el potencial de la colonia
y buscar sinergias creando una ZEE a su alrededor.

Ambos territorios han servido al Reino Unido de base estratégica para pro-
mover sus intereses comerciales y financieros mediante la aplicacion de una re-
gulacion mas laxa. Esto ha permitido atraer los flujos correspondientes en sus
regiones y una especializacion en servicios financieros. Como consecuencia,
las economias circundantes han dependido de estos territorios y han arrastra-
do indices de desarrollo mas bajos. Ademas, ambos fueron entregados tras la
finalizacion de episodios bélicos en los que el Reino Unido logré alzarse como
vencedor. En nuestro caso, la ciudad y castillos de Gibraltar, juntamente con
su puerto, defensas y fortalezas que le pertenecen fueron cedidos al Reino Uni-
do conforme al articulo X del Tratado de Utrecht de 1713, tras la Guerra de
Sucesion (1701-1713). En el caso de Hong Kong, China cedio esta base naval
y comercial a través de la firma de uno de los conocidos como «tratados desigua-
les», concretamente el Tratado de Nankin de 1842, una vez concluida la Primera
Guerra del Opio (1839-1842).

Naturalmente, también existen diferencias. La colonia de Gibraltar se ha con-
vertido desde el siglo XVIII en un enclave militar britanico situado en uno de
los estrechos mas concurridos del planeta, lo que le ha conferido una influencia
geoestratégica singular. En el caso de Hong Kong, no solo carece de esta con-

2l Foncubierta Rodriguez, Op. Cit., pp. 50-51.
2 Ibid.
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dicion, sino que, a diferencia de Gibraltar, ya fue retrocedido el 1 de julio de
1997 con arreglo a la Declaracion Conjunta de China y Reino Unido de 19842,
Una de las condiciones recogidas en ella estipulaba la creacion de una region
administrativa especial que permitiera el autogobierno y mantuviera, con un ele-
vado grado de autonomia, un sistema politico y econémico distinto del vigente
en la China continental. Este arreglo, epitomado en el principio «un pais, dos
sistemas», como se sabe, se encuentra actualmente en entredicho. En el caso de
Gibraltar, sigue constituyendo una anomalia histdrica, como unica colonia exis-
tente en Europa, y un punto de friccion entre el Reino Unido y Espaia.

Otra de las diferencias que pueden identificarse entre ambos tiene que ver
con la evolucién demografica y econdmica que ha conocido Shenzhen desde
1980, cuando se establecio su ZEE, que no tiene punto de comparacion con la
correspondiente al Campo de Gibraltar. En apenas cuatro décadas, ha pasado de
ser una pequena aldea pesquera a una megaldpolis tecnologica conocida en todo
el mundo. A titulo ilustrativo, si en el aflo 1980 contaba con apenas 60 000 habi-
tantes, en 1991, un afio antes de la gira por el sur de Deng Xiaoping, su poblacion
superaba el millon. Tras crecer una media de un 29% interanual durante los afos
80y 90, en 2000 su poblacion llego a los siete millones de habitantes y actual-
mente supera los 12 500 000**. Ademas, su media de edad ronda los veintiocho
afios. En cuanto a su PIB, hasta 1993 crecié una media del 40% anual —frente
al 9,8% a nivel nacional— y supera actualmente el de Irlanda, el sector de la alta
tecnologia es responsable del 40% del PIB de la ciudad y esta invierte un 4% de
este PIB en I+D+i.

El proyecto se enmarca en la politica de Reforma y Apertura impulsada por
Deng Xiaoping desde que llego al poder en 1977, tras la muerte de Mao Zedong.
Junto a la ZEE de Shenzhen, también se crearon otras dos en la region de Guang-
dong (en Zhuhai y Shantou) y otra en la region de Fujian (en Xiamen), conce-
bidas como zonas francas con ventajas fiscales y aduaneras para atraer capitales
extranjeros (tanto de inversores extranjeros como de la didspora china, a la sazén
cifrada en treinta millones de personas). Entonces, constituian laboratorios que
buscaban familiarizar la sociedad china con la economia de mercado «socialista»
y crear motores de crecimiento econémico para desarrollar la region costera. En
particular, se promovi6 la creacion de empresas conjuntas —joint ventures—,
que permitieran también la transferencia de tecnologia.

»  Ese afio se firm6 la Declaracion de Bruselas entre el Reino Unido y Espaiia de cara a preparar nuestra adhe-
sion a las CC. EE. En el caso de Hong Kong, en 1984 se prepar? la situacion posterior a 1997, afio en que
finalizaba la cesion firmada en 1898 por 99 afios de los «Nuevos Territorios», que son los que rodean Hong
Kong (cedido en 1842), el sur de Kowloon y la Isla de Stonecutters (cedidos en 1860).

Extraoficialmente, podria contar con una poblacion de hasta veinte millones de habitantes.

El Pais Semanal. (2017). Shenzhen, la ciudad china que conquista el mundo con su tecnologia.

Pernas Ramirez, F. (2018). El Area de la Gran Bahia: Motor de China en la era del tecno-nacionalismo.
Cuadernos de la Escuela Diplomatica, num. 66, pp. 30-34.
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Como es natural, igual que en el caso de los Planes de Desarrollo del Campo
de Gibraltar, la creacion de ZEE en China también persigui6 fines politicos y se
articulé6 como una politica de Estado a medio y largo plazo. En efecto, su loca-
lizacién no se escoge por casualidad, sino que tiene presente el potencial econd-
mico de Hong Kong, de Macao y de Taiwan. Pekin trataba asi de crear sinergias
con territorios en los que aspira a ejercer soberania o mayor influencia, situados
en su mayoria en el Area de la Gran Bahia, en torno al Delta del Rio Perla?’. La
ciudad de Shenzhen, del mismo modo que el Campo de Gibraltar con respecto
a la colonia de Gibraltar, se situa en la hinterland de Hong Kong, como también
lo hace la ciudad de Shantou. En el caso de Zhuhai, esta toca a Macao; en cuanto
a Xiamen y su puerto, estos miran hacia Taiwan [ver Imagen 2].

No se trataba de absorber su potencial econémico sino de aprovecharlo, como
lo demuestra que los territorios se hayan especializado en ambitos diferentes.
Mientras que Hong Kong destaca como plaza cambiaria y centro financiero (para
la gestion de activos de riesgo), de transporte (aéreo y maritimo) y comercial
(como referente para el arbitraje en materia comercial y de inversiones en la re-
gion de Asia-Pacifico), Shenzhen lo hace en el ambito tecnologico, como capital
china de innovacién y de creatividad. Por ejemplo, fue aqui donde se fundaron
Huawei (1987) y Tencent (1998), creadora de WeChat (2011), y donde se desa-
rrolla la tecnologia china usada en drones. Estas y otras empresas han acudido
a Hong Kong para financiarse o para salir a bolsa. Del mismo modo, Macao se
ha alzado como destino internacional de ocio y turismo, asi como centro co-
mercial y base para la cooperacion entre China y los paises de habla portugue-
sa. Canton, por su parte, destaca como centro cultural, tecnologico, educacional
y hub industrial y comercial internacional, ademas de servir de eje de la Rutade la
Seda por via maritima desde 20132, Aplicado este razonamiento al caso espafiol,
se deberian crear sinergias con el capital y los servicios financieros y turisticos
de la colonia de Gibraltar para impulsar, de manera complementaria, la Bahia de
Algeciras como Aub de inversiones y logistica.

En lo que se refiere a Shenzhen, en suma, gracias a su temprana conversion
en una ZEE, China logré convertir mediante una politica de Estado una situa-
cion adversa en uno de los mayores focos econdmicos del pais y en una de sus
mayores fuentes de riqueza. De esta manera, se ha transformado en uno de los
principales centros productivos de China y en el mayor polo de atraccion de [IED
del pais. Su ZEE establece un marco de incentivos, operacional y regulatorio
diferente del que rige en la China continental, lo que permite crear sinergias con
Hong Kong y desarrollar un ecosistema tecnologico puntero.

-

7 Para observar en imagenes el desarrollo de esta area durante décadas, se recomienda visitar este sitio web:
https://www.theguardian.com/cities/2016/may/10/china-pearl-river-delta-then-and-now-photographs,
* Pernas Ramirez, F. Op. Cit., pp. 65-68.

269



ELOY RODRIGUEZ FERNANDEZ

El desarrollo del norte de Marruecos (2002-hoy)

El tercer antecedente que sirve de espejo se encuentra del otro lado del Estre-
cho. Desde la proclamacion de Mohamed VI como rey, en 1999, dos han sido los
objetivos prioritarios perseguidos por la Monarquia alauita. De un lado, lograr
el reconocimiento internacional de la «marroquinidad» del Sahara Occidental
como causa sagrada del conjunto del pueblo marroqui, tal como lo define su
Ministerio de Asuntos Exteriores. Del otro lado, conseguir integrar el norte de
Marruecos con el resto del pais, y en particular el Rif —una region que tradi-
cionalmente ha recelado del poder de Fez o de Rabat—, para asi cohesionar el
Reino vy, a largo plazo, ejercer soberania sobre Ceuta y Melilla, que Marruecos
considera «todavia ocupadasy». El desarrollo econémico de esta area se enmarca
en este objetivo y constituye asi una politica de Estado o «vision real».

Este caracter de «politica de Estado» se puede también inferir del discurso
del rey Mohamed VI, pronunciado en febrero de 2003, al presentar el proyecto
de Tanger-Med:

«Procedemos al lanzamiento de uno de los mayores proyectos economi-
cos en la historia de nuestro pais. Se trata del nuevo puerto Tanger-Medi-
terraneo que consideramos como el nucleo de un gran complejo portua-
rio, logistico, industrial, comercial y turistico. [ ...] Marruecos consolida
asi su presencia en el espacio Euro-Mediterrdneo y en su entorno magre-
bi y arabe. Valoriza su vocacion de polo de intercambios entre Europa y
Africa, el Mediterrdneo y el Atlantico. [...] Un marco econémico sélido,
de nivel internacional, y zonas francas, que le permiten valorizar su gran
potencial y lograr crear un modelo de desarrollo regional integrado...»”.

Anunciado un afio antes, las obras de construccion del puerto Tanger-Med 1
comenzaron en 2004 y terminaron en 2007, permitiendo que parte de la activi-
dad portuaria iniciara un afo después, a tan solo cuarenta kilometros de Tanger.
Entretanto, ya habia captado la atencion de grandes armadores internacionales,
a los que se concedid la gestion de las dos terminales de contenedores durante
treinta afios®®. Desde entonces, se han inaugurado la plataforma industrial de
Tanger-Med, los puertos de pasajeros y de carga rodada (Ro-Ro?!), una termi-
nal ferroviaria y otra de hidrocarburos, el complejo «Renault Tanger-Med», el
«Export Access» y una autopista que conecta Tanger-Med con la red marroqui
de autovias. Asimismo, se iniciaron las obras de construccion del «Tanger-Med

*  Este discurso y los datos recogidos en los siguientes parrafos pueden encontrarse en la pagina web oficial
de Tanger-Med: https://www.tangermed.ma/es/.

% Concretamente, a CMA-GMA y a APM Terminals. Esta (iltima empresa también gestiona una de las dos
terminales de Tanger-Med 2; la segunda lo hace Marsa Maroc, que controla grandes puertos de Marruecos.

31 Ro-Ro es un acréonimo del término inglés roll on-roll off que hace referencia al transporte de vehiculos, tanto

automoviles como camiones, por medio de buques u otras embarcaciones.
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Port Center», de «SAS Export» y del puerto Tanger-Med 2, una ampliacion, esta,
que finaliz6 en 2019 y que inaugur6 el principe heredero Mulay Hassan.

De esta manera, Tanger-Med se ha convertido en un hub logistico mundial.
Esta conectado con mas de 180 puertos de todo el mundo, cuenta con capacidad
para gestionar nueve millones de contenedores, siete millones de pasajeros, un
millon de vehiculos y setecientos mil camiones. Ademas, en 2020 fue el primer
puerto del Mediterraneo en recepcion de contenedores, por delante de Algeciras
y de Valencia, con cerca de seis millones de TEU??, siendo ademas el mas grande
de Africa. Su plataforma industrial acoge a mas de 1100 empresas con vocacion
global, muchas de ellas espafiolas, que pertenecen a distintos sectores entre los
que destacan la automocion (CIE Automotive, Delphi, Yazaki), la logistica (Gef-
co o Grupo Romeu), el textil (subcontratacion de Inditex o Mango) o las energias
renovables (Siemens Gamesa). En conjunto, representan un volumen de nego-
cios de unos 5300 millones de euros anuales.

Conviene recordar que antes de 2002 el norte de Marruecos estaba desierto.
En palabras de la ensayista y periodista francomarroqui Zakya Daoud, entonces
«no habia nada en esta costa, en el centro del Estrecho, a medio camino entre
Tanger y Ceuta, al borde del pequerio pueblo pesquero de Alcazarseguir. [...]
Hoy, las colinas han sido decapitadas y los habitantes desplazados en un radio
de cincuenta kilometros, se han ganado ocho kilometros de diques sobre el mar,
los buques portacontenedores ultragrandes (ULCV)** maniobran para entrar
en un complejo portuario gigantesco [...]. La geografia economica de toda la
region ha cambiado de arriba abajo»**.

Es preciso retener esta idea de desarrollo, que no solo se aplica al complejo
portuario sino también a la plataforma industrial impulsada por el desarrollo
de zonas francas y, del mismo modo, sirve como caso espejo para el futuro del
Campo de Gibraltar y de las Ciudades Autonomas. En 2001, ningln inversor
habria apostado por un entorno descapitalizado y deprimido, con una elevada
tasa de desempleo y un capital humano poco cualificado, que ademas carecia
de infraestructuras adecuadas para la logistica y de provision de servicios em-
presariales. Sin embargo, veinte afios después, ya son mas de 1100 las empresas
instaladas en esta zona. Se benefician tanto de las rentas de situacion propias del
Estrecho como de un entorno fiscal y aduanero propicio como puerta de entrada
en el mercado africano o para que las empresas europeas relocalicen parte de su

Twenty-Feet Equivalent Units (TEU) es la unidad de medida de contenedores mas utilizada en el transporte
maritimo. Equivale a 6,1 metros de largo (20 pies) por 2,4m de ancho y 2,6m de alto. Sirve para medir la
capacidad y el tamafio de buques y para calcular la actividad portuaria.

Son los ultra-large container vessels (ULCV), que tienen capacidad para transportar mas de 15 000 TEU.
Por ejemplo, el HMM Algeciras (24 000) y el Maersk Madrid (20 500), ambos construidos por Daewoo
Shipbuilding and Marine Engineering, que figuran entre los diez ULCV mas grandes del mundo.

** Daoud, Z. (2013). Tanger Med : un pari sur I’avenir du détroit de Gibraltar. Esprit, 98-108. Traduccion
propia.
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produccién destinada al mercado europeo. Por ejemplo, Decathlon ha estableci-
do una base logistica en Tanger-Med, ampliada en 2017, que recibe productos
de diecisiete paises y que esta pensada para abastecer las futuras diez tiendas
que piensa abrir en Africa, teniendo en cuenta el futuro potencial demografico
y econdmico del continente.

Por supuesto, esto también ha sido el resultado de una politica centralizada
en la Tanger Med Special Agency (TMSA). Se trata de una «agencia especial»
creada en 2002 y participada al 100% por el Estado, que dispone de prerrogati-
vas de poder publico para asegurar la gestion unificada del complejo portuario
(Tanger Med Port Authority), de las zonas economicas especiales (Tanger Med
Zones) y de los servicios portuarios (Cires Technologies, Tanger Med Enginee-
ring y Tanger Med Utilities). Tanto en la construccion de Tanger-Med 1 como
la de Tanger-Med 2, TMSA asumi6 el 58% de la inversion. De esta manera,
Marruecos ha creado un sistema de ventanilla Unica para las empresas, disenado
para facilitar la ejecucion de proyectos, y dispone todavia de una gran reserva
de terrenos (casi el doble de los que ya ha utilizado: 16 millones de m? contra
30 millones). Y ademas de eliminar trabas burocraticas, suprime el control de di-
visa mediante acuerdos especiales y facilita la fiscalidad de las empresas gracias
a regimenes ultrasimplificados.

Tanger-Med se ha erigido asi en el nucleo de un gran complejo portuario,
logistico, industrial, comercial y turistico, retomando las palabras del discurso
pronunciado por Mohamed VI. En la periferia de este nucleo se han construido
tres tipos de infraestructuras para articularlo: primero, seis zonas econdmicas
especiales (ZEE); segundo, conexiones ferroviarias y, tercero, instalaciones por-
tuarias™®.

Las seis ZEE se han erigido en torno a Tanger-Med y a Ceuta [ver Imagen
3]. La primera, Tanger Free Zone, de 1999, considerada la mayor plataforma
industrial del norte de Africa—por encima de la Casablanca Finance City, cen-
trada en servicios financieros—, acoge empresas textiles, automovilisticas, ae-
roespaciales y agricolas y se encuentra a cuatro kilometros del aeropuerto Tanger
Ibn Battouta, el mas grande en la region, que sirve a Ceuta y va a ampliarse.
La segunda, Logistics MedHub Free Zone, de 2008, ofrece una zona aduanera
para el comercio entre Europa y Africa, especializada en actividades de logisti-
ca, distribucion entre ZEE marroquies, almacenamiento, ensamblaje, etiquetado
y control de calidad. La tercera, Tanger Automotive City, de 2012, se especializa
en la industria automovil y se sita al lado de la Renault Tanger Med Free Zone,

Existen también otras, como los aeropuertos o las autopistas; p.ej. el puente atirantado Rey Mohamed VI
entre Rabat y Sale, el mas largo de Africa, que fue construido por la China Railway Bridge Engineering
Group entre 2010 y 2016 y financiado por la Sociedad Nacional de Autopistas de Marruecos y el Banco
Europeo de Inversiones (BEI). Este ejemplo permite cuestionar el rol del BEI, pues financia infraestructuras
en un pais competidor mientras que en Europa y en Espafia existen todavia carencias pendientes de corregir.
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fundada en 2008, que administra las plantas de Renault y abastece a marcas
como Sandero, Lodgy o Logan MCV. La cuarta, Commercial Zone of Findeq,
de 2012, se cre6 para el desarrollo del comercio mayorista. La quinta, Tétouan
Shore, de 2013, ofrece servicios empresariales subcontratados en materia de tec-
nologias de la informacién y la comunicacion (TICs) y de procesos empresaria-
les. La sexta, Tétouan Park, tiene por objeto estimular los procesos industriales
de la region una vez se ponga plenamente en funcionamiento. Valga con sefialar
que estas ZEE han atraido grandes y medianas empresas al norte de Marruecos,
donde han fomentado el sector terciario, la industria, la presencia de mano de
obra femenina y los procesos de urbanizacion, de capitalizacion empresarial y de
privatizacion de la economia®®. Ademas, desde 2017 se construye la Mohammed
VI Tangier Tech City, una futura ciudad inteligente centrada en la promocidn in-
dustrial y tecnoldgica en colaboracién con China que podria estar lista en 2027.

Esta evolucion ha venido acompanada, en segundo lugar, de nuevas cone-
xiones ferroviarias. Concretamente se trata de nuevas lineas de alta velocidad,
tal como lo prevé el Plan Rail Maroc 2040, anunciado en 2015. En 2018 se in-
auguro el primer segmento de la linea Al-Boraq, la primera de alta velocidad de
Africa, que conecta la ciudad industrial y portuaria de Tanger con Casablanca, el
coraz6n de la economia marroqui, a través de Kenitra y Rabat. Lo hace en ape-
nas dos horas y diez minutos, contra cinco horas anteriormente. Fue el resultado
de una empresa conjunta entre la SNCF y la ONCF?*’ y de la colaboracion de
Alstrom, la multinacional francesa que diseio y fabrico el Avelia Euroduplex, el
modelo de tren que opera en la linea Al-Borag*.

De cara al futuro, el Plan Rail Maroc 2040 prevé la construccion de
1500 kilometros de vias ferroviarias de alta velocidad adicionales. Esto es im-
portante por al menos tres razones. La primera, por las oportunidades econdmi-
cas que ofrece a las empresas de construccion y de ingenieria espaiiolas, que son
lideres mundiales en el sector, pero también a las extranjeras. Dado que en las
licitaciones suele repercutir el estado de las relaciones diplomaticas bilaterales,
conviene tener presente esta dimension. En la actualidad, por ejemplo, Israel
obtiene cada vez mas contratos en Marruecos. La segunda, por el caracter prio-
ritario con que se cifra la creacion de una linea de alta velocidad que conecte
Tanger con Lagouira (La Giiera), una localidad situada en el extremo meridional
del Sahara Occidental. Ademas de recordar el caracter de politica de Estado del
Plan, esta linea también abriria un corredor comercial desde el Mediterraneo
Occidental hasta la frontera con Mauritania; es decir, con el Africa Occidental.
Tercero, y relacionado con lo anterior, porque estas lineas vertebran la cadena

3 Bercardino, M., & Esposito, V. (2020). Tanger MED SEZs: A Logistic and Industrial Hub in the Western
Mediterranean. O. Gervasi et al. (Eds.), pp. 46-49.

37 SNCF= Société Nationale des Chemins de Fer Frang¢ais. ONCF= Office National des Chemins de Fer.

Tanchum, M. (2020). Morocco’s Africa-to-Europe Commercial Corridor: Gatekeeper of an emerging

trans-regional strategic architecture. Austria Institut fiir Europa- und Sicherheitspolitik (AIES), 5.
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industrial euroafricana. Por ejemplo, en junio de 2019, el Grupo Stellantis (ex
PSA), uno de los grupos de automdviles mas grandes a nivel global, abrié una
planta industrial en Kenitra. Sigui6 el ejemplo del Grupo Renault, su competi-
dor, que abri6 su segunda planta manufacturera en 2012 en Mellousa (Tanger)
y actualmente remite cada dia seis trenes de vehiculos Renault a Tanger-Med
para su exportacion por via maritima®.

En tercer lugar, las instalaciones portuarias. Asi como Marruecos ha desarro-
llado una estrategia a largo plazo para las conexiones ferroviarias, también lo
ha hecho para las portuarias. Se trata de la Estrategia Nacional Portuaria 2030,
anunciada en 2012 y dotada de 7000 millones de dodlares, que fija como meta
principal convertir Marruecos en un nodo de conectividad para las rutas co-
merciales entre Europa, Africa y Oriente Proximo especializando los puertos
y creando ZEE contiguas. Al margen de Tanger-Med, la joya de la corona, la
Estrategia prevé también la construccion de Nador West Med, en las inmedia-
ciones de Melilla, con capacidad para recibir 3,5 millones de TEU y ULCV que
transporten petroleo y productos derivados, y dos zonas francas: una industrial
y otra de servicios a empresas. Las obras comenzaron en 2017 y se estima que fi-
nalizaran en 2023. Entretanto, la sociedad marroqui MYA Energy pretende erigir
ahi con la empresa estatal rusa VEB un complejo petroquimico y una refineria de
petrdleo para refinar hasta 200 000 barriles al dia. En Kenitra, Marruecos quiere
reforzar el puerto para promover el turismo de cruceros y el comercio de cerea-
les, hidrocarburos y automdviles a través del proyecto Kenitra Atlantique. Cabe
también mencionar que la Estrategia contempla una inversion de 1.000 millones
de ddlares para construir un puerto en Dakhla (Villa Cisneros), en la costa del
Sahara Occidental, con vistas a reforzar el comercio con el Africa Occidental
y desarrollar rutas transatlanticas con América Latina* [ver Imagen 5].

¥ Ibid.
40 Ibid.
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Capitulo 2

ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES (ZEE)

Concepto, caracteristicas y tipologia

Existen muchas definiciones de ZEE. Segun la Organizacion Internacional
del Trabajo, son «zonas industriales que cuentan con incentivos especiales para
atraer a inversores, donde las mercancias importadas son sometidas a operacio-
nes de perfeccionamiento antes de ser reexportadas». La Organizacion Mundial
del Comercio precisa que en ellas «se reducen las barreras al comercio y se
crean otros incentivos, que pueden cambiar con el tiempo, pero habitualmente
consisten en medidas fiscales, deducciones de impuestos o exenciones, mas que
subvenciones». Ademas, de acuerdo con el Banco Mundial, el concepto basico
de ZEE incluye algunas notas comunes: «un area geografica delimitada y a me-
nudo asegurada por vallas; una administracion o direccion unificada; atribucion
de beneficios segun la ubicacion fisica dentro de la zona; zona aduanera separada
(con exencion de impuestos) y cadena de produccion simplificaday.*!

Lo fundamental consiste en comprender que el concepto de ZEE se ha adop-
tado a lo largo de las ultimas décadas para referirse, a nivel internacional, al con-
cepto de zona franca que conocemos en Espana*. Por este motivo, la revista The
Economist afirma que la primera ZEE moderna se cred en 1959 en el aeropuerto
de Shannon, en Irlanda. Sin embargo, en Espafia y en otros paises ya se habian
implantado sistemas similares por razones politicas, econémicas o sociales para
el desarrollo de zonas deprimidas, empleando términos como «territorio neutro»
o «puerto franco». En ellas no se aplicaban impuestos aduaneros o de otro tipo,
en su totalidad o en parte, y si bien inicialmente tuvieron un caracter industrial,

4 Bercardino y Esposito, Op. Cit., pp. 40-41. Traduccién propia.
4 Arteaga Ortiz, J., Miranda Martel, M. J., Ferrer Delgado, P., & Riveras, J. (2016). Estudio y analisis de
Zonas Economicas Especiales. Propuestas de mejora para las Zonas Francas espailolas actuales. Revista

Empresa y Humanismo, 7-50.
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posteriormente irian cobrando un cariz comercial. Este ha sido el caso del archi-
piélago canario, por ejemplo. Por eso la Ley 19/1994, de 6 de julio, de modifi-
cacion del Régimen Economico y Fiscal de Canarias, habla en su Exposicion de
Motivos del final de una «historia de singularidades fiscales y comerciales que
hunde sus raices en el siglo XVI y de aquel sistema de puertos francos surgido
a mediados del siglo XIX, que se prolongaria hasta la guerra civil espariola de
1936.»

Desde 1959, tomando la referencia propuesta por The Economist, se puede
hablar de un boom de estas ZEE en todo el mundo. Segtin la Conferencia de
NN. UU. sobre Comercio y Desarrollo, mientras que en 1975 tan solo existian
79 ZEE en 29 paises, en 2019 se contaban hasta 5.400 ZEE establecidas en
147 economias, especialmente de Asia, donde se registraron mas de 4.000 y un
total de 2645 en el Sudeste Asiatico®. Marruecos, por tanto, no es ni mucho
menos el unico pais que utiliza esta herramienta. Inspirados por el «milagro de
Shenzheny, otros como Catar, Myanmar, Filipinas o Japon también han hecho
lo propio utilizando distintas modalidades de ZEE. Por ejemplo, el estado de
Maharashtra, en la India, abarca hasta sesenta ZEE que se han creado en los
ultimos anos*,

La razén de este crecimiento exponencial se debe a que las ZEE, en gene-
ral, se consideran catalizadores del crecimiento econdmico, sobre todo en paises
emergentes o en desarrollo. Las reformas requeridas proporcionan beneficios
estaticos a corto plazo (p.ej. estrategias de inversion para incrementar la tasa de
ocupacion) y dinamicos a largo plazo (p.ej. mayor apertura comercial y com-
petitividad). Sin embargo, para que surtan estos efectos, es necesario construir
una red de infraestructuras de calidad que las conecte con los flujos comerciales
y financieros internacionales, establecer incentivos fiscales adecuados y garanti-
zar un marco legislativo y administrativo que proporcione seguridad juridica. En
su defecto, como ha sucedido con frecuencia en Africa, las ZEE no sirven para
favorecer el desarrollo y pueden incluso resultar contraproducentes.

En la actualidad, dada la variedad de ZEE presentes en todo el mundo, este
concepto se ha convertido en un término genérico que abarca diferentes zonas
y que ha ganado en complejidad. Valga con apuntar, en este sentido, que en un
contexto de desarme arancelario a nivel internacional promovido por la OMC,
estas ZEE sirven cada vez mas como instrumento al servicio de la logistica de las
empresas para incrementar la rentabilidad y la eficacia de sus operaciones. En el
caso de la UE, esto se debe a que se suelen utilizar para almacenar mercancias
no comunitarias cuyo destino final no se fija de antemano. Sefalado lo anterior,

+ Bercardino, M. & Esposito, V., Op. Cit, pp. 41.
#  The Economist. (4 de abril de 2015). Special economic zones: not so special.
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en la Imagen 4 se puede observar un esfuerzo de condensacion de los distintos
tipos de ZEE que existen en el mundo en torno a seis*.

Las ZEE en el derecho de la Union Europea

En el derecho comunitario se imponen condicionantes al establecimiento de
ZEE, sean estas del tipo que sean, derivados de la creacion de la union aduanera
y del mercado interior. En efecto, dado el estadio de integracion economica al-
canzado en el seno de la Unidn, se aplica un arancel exterior comun al comercio
con terceros paises y se prohiben los derechos de aduana y las exacciones de
efecto equivalente en el comercio intracomunitario, de conformidad con el ar-
ticulo 28 del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) y el Cédigo Aduanero
de la Unidn. A su vez, la union aduanera constituye un pilar del mercado interior,
cuyo recto funcionamiento requiere la observancia de normas adoptadas en el
marco de politicas y acciones internas de la Union, de acuerdo con las competen-
cias atribuidas en los Tratados. En particular, destacan las normas comunes sobre
competencia y fiscalidad, pues restringen el margen de actuacion de las empresas
y de los Estados; en este caso, sobre todo, a la hora de otorgar ayudas.

Las limitaciones a la concesion de ayudas de Estado se encuentran recogi-
das, principalmente, en el articulo 107 del TFUE. En su apartado 3, letras a)
y ¢), establece que podran considerarse compatibles con el mercado interior las
ayudas destinadas a favorecer el desarrollo economico de regiones en las que
el nivel de vida sea anormalmente bajo o en las que exista una grave situacion
de desempleo (caso del Campo de Gibraltar y de Ceuta y Melilla), asi como
en las regiones contempladas en el articulo 349 habida cuenta de su situacion
estructural, economica y social (las regiones ultraperiféricas, o «RUP», como
Canarias), y también para facilitar el desarrollo de determinadas actividades
o de determinadas regiones economicas, siempre que no alteren las condiciones
de los intercambios en forma contraria al interés comun. Segun el articulo 108,
sera la Comision la encargada de examinar las ayudas, por lo que debera ser in-
formada con antelacion de los proyectos dirigidos a concederlas o a modificarlas.

Todo lo anterior lo manifestd la Comision en marzo de 2014 al responder
una pregunta de un grupo de diputados del Parlamento Europeo que versaba,
precisamente, sobre el establecimiento de ZEE para el transbordo maritimo ante
la competencia creciente de puertos de terceros paises y de sus zonas logisticas
e industriales, especialmente en el Norte de Africa. Ante esta solicitud, afirmé
lo siguiente:

4 Arteaga Ortiz, Miranda Martel, Ferrer Delgado & Riveras, Op. Cit., pp. 12-13.
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«Corresponde a los Estados miembros crear o modificar Zonas Economi-
cas Especiales si asi lo desean. En funcion del objetivo que deseen per-
seguir con las ZEE, deberan ajustarse a las condiciones establecidas por
los diferentes instrumentos de ayuda estatal (Directrices sobre ayudas
regionales, Marco de investigacion, desarrollo e innovacion, Directrices
sobre ayudas al medio ambiente, etc.). Los Estados miembros que esta-
blezcan ZEE con el objetivo de promover el desarrollo regional deben
asegurarse de que tales zonas se encuentren en regiones asistidas del
mapa de ayudas regionales del Estado miembro en cuestion y de que los
eventuales incentivos fiscales u otras ventajas concedidas por la ZEE se
ajusten a las disposiciones en materia de ayudas regionales establecidas
por el Reglamento general de exencion por categorias o por las Directri-
ces sobre ayudas regionales.»*®

Existen numerosos ejemplos de ZEE en el seno de la Unidon que se ajustan
a estos parametros. Por ejemplo, los casos de Letonia, Lituania y Polonia, que
cuentan con cinco, siete y catorce ZEE respectivamente. Todas se encuentran en
areas menos desarrolladas o que presentan indices mas elevados de desempleo
y tratan de fomentar el desarrollo industrial, la atraccion de inversiones y la
exportacion mediante deducciones fiscales. Cabe resaltar las catorce ZEE de Po-
lonia, que fueron creadas entre 1995 y 2001 y tienen vocacion de permanecer en
pie hasta 2026. Figuran entre las mas eficaces y exitosas del mundo gracias a su
conectividad, la disponibilidad de tecnologia 5G, la recepcion de IED, el apoyo
a empresas emergentes y pymes, las transferencias de tecnologia, las instalacio-
nes para el personal o los servicios de reparacion*’. De hecho, las de Katowice
y Lodz han sido seleccionadas como la quinta y la sexta mejores del mundo
en 20214,

Por su pertinencia, cabe detenerse en las ZEE de las Islas Canarias y del sur
de Italia. En el primer caso, en enero de 2000 se cre6 la Zona Especial Canaria
(ZEC) en el marco de su régimen econdomico y fiscal, caracterizado por su baja
tributacion, con la finalidad de promover el desarrollo econdmico y social del
archipiélago y diversificar su estructura productiva y debido a su consideracion
como RUP de la UE. Concretamente, los incentivos fiscales incluyen una reba-
ja del Impuesto sobre Sociedades (IS) al 4% (contra un 25% en la peninsula),
la exencion del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados (ITPAJD) y también en el Impuesto sobre la Renta de No Resi-
dentes y en el Impuesto General Indirecto Canario (IGIC). Se pueden benefi-

4 Enlaces de la pregunta https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-7-2013-014146_ES.html y de la
respuesta: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-7-2013-014146-ASW_ES html.

47 Copenhagen Economics. (2020). European Special Economic Zones. Copenhagen: ESPON EGTC.

% Segfin la revista fDi magazine, la primera es la DMCC, en Emiratos Arabes Unidos, la segunda el puerto
franco de Mauricio y la tercera y la cuarta las zonas de libre comercio de Dalian y Waigaogiao, en China.
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ciar de estos incentivos aquellas entidades que realicen inversiones de al menos
50 000 euros (100 000 euros en Tenerife y Gran Canaria) y generen como
minimo tres puestos de trabajo (cinco en las islas capitalinas). Deberan ade-
mas desarrollar su actividad en subsectores agricolas, industriales, energéticos
o comerciales previamente autorizados, que han sido ampliados en los ultimos
afios. Se calcula que, en 2015, en la ZEC las empresas contaban con mas de
4.500 empleados, generaron un volumen de negocios de en torno a 1000 millo-
nes de euros y pagaron sueldos por valor de 135 millones de euros®.

En el caso del sur de Italia, mas reciente, se han establecido ZEE en ocho
regiones para favorecer su desarrollo econdmico y cohesionar el territorio, ce-
rrando la brecha que separa el norte del mezzogiorno, tal como dispone el Decree
of the South de 2018. De momento se han creado cuatro ZEE, cuyos incentivos
incluyen créditos fiscales para la inversion de entre 10% y 25% para grandes
empresas, 15% y 35% para las medianas y 20% y 45% para las pequefias, segin
la region donde se establezcan. Ademas, como es natural, cuentan con proce-
dimientos burocraticos simplificados y con una reduccion de las cargas admi-
nistrativas. Para beneficiarse de estas ventajas, las empresas deben mantener su
actividad en las ZEE durante un periodo de al menos siete afios y no hallarse en
estado de liquidacion. Dichas ZEE deberan igualmente crearse en regiones que
cuenten con un area portuaria e indicar un objetivo concreto de promocion de
exportaciones®’.

Las ZEE en el derecho espafiol

En el caso de Espafia, hasta nuestra adhesion a la actual Union Europea en
1986, las normas en materia de establecimiento y funcionamiento de ZEE se re-
cogian en el Real Decreto-Ley de 11 de junio de 1929, de bases de puertos, zonas
y depositos francos. Desde entonces, hemos creado siete zonas francas: prime-
ro, las de Barcelona y Cadiz en 1929, siendo la primera ya un deposito franco
y ambos puertos estratégicos para competir con otros europeos y comerciar con
América; la tercera se establecio en Vigo, en 1947; la cuarta, en Las Palmas en
1998 y, en 2006, se autorizo la quinta en Santa Cruz de Tenerife, habiendo ya
obtenido en ambos casos la condicion de puertos francos en 1852; finalmente, se
cred la sexta en Sevilla en 2013 y la séptima en Santander en 2016°'.

Hoy en dia en Espafia, conforme a los articulos 243 a 249 del Codigo Aduane-
ro de la Unidn, por zona franca debe entenderse un espacio local cercado dentro
del territorio aduanero de la Unidn, designado por el Estado en su calidad de

49

Copenhagen Economics, Op. Cit., pp. 33-34.
30 [bid, pag. 35.
1 Arteaga Ortiz, Miranda Martel, Ferrer Delgado & Riveras, Op. Cit., pp. 23-24.
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miembro de la Unidn, que se caracteriza por no aplicarse o devolverse los dere-
chos de importacion del arancel comunitario dentro de su perimetro. En ella, las
mercancias pueden almacenarse, manipularse y conservarse sin limitaciones de
tiempo y se pueden desarrollar actividades autorizadas de tipo industrial, comer-
cial o de prestacion de servicios, previa notificacion a las autoridades aduaneras,
que vigilan y realizan controles aduaneros y de registros.

Se aplican distintas ventajas aduaneras y fiscales a las mercancias introdu-
cidas en una zona franca en funcion de su procedencia. Por un lado, las que no
tengan origen comunitario no estaran sujetas a medidas de la politica comercial
comun ni al pago de derechos de importacion ni del IVA, salvo cuando se des-
pachen a libre practica —que circulan libremente por el mercado interior una
vez abonados dichos derechos y cumplidas las demas formalidades de importa-
cion— o0 a consumo —que estaran listas para su uso o consumo nacional una vez
liquidados, ademas de los aranceles, el IVA 'y, en su caso, los Impuestos Especia-
les—. A menudo estas mercancias se introducen en régimen de perfeccionamien-
to activo, es decir, para su transformacion en la zona franca, libre de impuestos,
y su posterior reexportacion. Por otro lado, las que tengan origen comunitario
estaran exentas de IVA, siempre que se trate de entregas de bienes introducidos
en la zona franca o de prestaciones de servicios relacionados con dichas entre-
gas. Cuando estén sujetas a Impuestos Especiales, estos no se aplicaran siempre
que permanezcan en la zona franca durante un periodo inferior a seis meses y se
destinen a la exportacion. Todo lo anterior puede ilustrarse con un ejemplo. Si
Harinera Villafranquina comprase trigo de Rusia, no pagaria aranceles ni el IVA
al introducirlos en la Zona Franca de Cadiz en régimen de perfeccionamiento
activo. La entrega de bolsas que comprase en el mercado interior para transfor-
marlo en harina empaquetada estaria también exenta de IVA, asi como también
la facturacion de trabajos utilizando personal externo, siempre que al final se
exporte el producto fuera del territorio de la uniéon aduanera’.

En otras palabras, las zonas francas constituyen espacios idoneos para reci-
bir inversiones, transformar mercancias y luego exportarlas, especialmente si
cuentan con infraestructuras adecuadas para la logistica. Por eso, a continuacién
se detallaran las caracteristicas basicas de la Zona Franca de Cadiz, que podria
ampliarse para crear el hub de inversion y logistica en el Estrecho, asi como los
casos de Ceuta y Melilla, que se distinguen principalmente por no formar parte
de la unién aduanera [ver Imagen 6].

La Zona Franca de Cadiz

La Zona Franca de Cadiz es gestionada por el Consorcio de la Zona Franca
de Cadiz, una entidad de derecho publico con personalidad juridica propia y di-

52 Zona Franca de Santander (2017). Ventajas fiscales y arancelarias de la Zona Franca de Santander.
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ferenciada, creada por el Estado e integrada por el Gobierno de Espaiia, Renfe,
la Dependencia Provincial de Aduanas e Impuestos Especiales, la Diputacion
Provincial, el Ayuntamiento y la Camara de Comercio de Cadiz, asi como la
Autoridad Portuaria de la Bahia de Cadiz y, recientemente, la de la Bahia de Al-
geciras. Depende del Ministerio de Hacienda y cuenta con un Comité Ejecutivo,
responsable de su gestion cotidiana, que es dirigido por un delegado especial del
Estado, actualmente Francisco Gonzalez Pérez>.

La Zona Franca es, junto con la de Barcelona, la primera que se cred en Es-
pafia, en 1929, conforme al citado Real Decreto-ley de 11 de junio de ese afo.
Segun su Exposicion de Motivos, entonces —a semejanza de hoy—, se atendie-
ron «las reiteradas suplicas que se han dirigido al Gobierno por la Alcaldia de
Cadiz, secundada por importantes elementos economicos, para que se dotara
al expresado puerto de una zona franca, que diera realce e importancia a una
ciudad tan admirablemente situada desde el punto de vista geografico para las
relaciones comerciales entre Europa y América.» A estos continentes se afadiria
hoy Africa. Tres afios después se aprobaron el Estatuto y el Reglamento del Con-
sorcio de la Zona Franca de Cadiz, que se modificaron en 1998.

En la actualidad, la Zona Franca dispone de un recinto fiscal de 486.000 m? de
superficie y de una serie de equipamientos; entre ellos: nueve poligonos indus-
triales en municipios como Algeciras, Los Barrios o Tarifa —donde no se apli-
can necesariamente las ventajas fiscales y aduaneras propias de las zonas fran-
cas— y naves para uso comercial o industrial, almacenes frios, locales, oficinas
y parcelas, que el Consorcio vende u ofrece a las empresas en régimen de alqui-
ler, con o sin opcidon de compra. Ademas, se encuentra inmersa en un proyecto
de ampliacion del recinto fiscal a toda la provincia hasta alcanzar una superficie
de 1.300.000 m?, para dinamizar su desarrollo econémico. Tiene sentido, puesto
que segun la Zona Franca su recinto se encuentra colmatado en un 97% y no
es capaz de atender la demanda de espacio por parte de empresas ya instaladas
o de nuevas iniciativas empresariales, sobre todo industriales. En particular, pre-
vé expandirse en tres zonas: la Bahia de Cadiz, Jerez de la Frontera y la Bahia de
Algeciras-Campo de Gibraltar.

Precisamente en esta ultima, con arreglo al Plan Integral para el Campo de
Gibraltar, aprobado en 2018 por el Consejo de Ministros, desde agosto de 2021
se ha comenzado a construir un nuevo recinto fiscal de unos 130.000 m* en la
localidad de Los Barrios, en el Campo de Gibraltar. Segun la prevision actual,
podria entrar en funcionamiento en 2022 y comenzar asi a acoger operadores

La informacion recogida en este y en los siguientes parrafos se ha obtenido fundamentalmente de la pagina
web de la Zona Franca de Cadiz (https://www.zonafrancacadiz.com/).

**  Atitulo comparativo, Ceuta y Melilla tienen superficies de 18 500 000 m? y de 12 300 000 m? y las ZEE del
norte de Marruecos se extienden sobre 16 000 000 m? y existen 30 000 000 m? en reserva. Asi se entiende
que la ampliacion del recinto fiscal a Los Barrios no es suficiente y que necesitamos mas ambicion.

281



ELOY RODRIGUEZ FERNANDEZ

logisticos y empresas relacionadas con el comercio exterior. Presenta como prin-
cipal ventaja su cercania con el puerto de la Bahia de Algeciras que, como se ha
mencionado, es el primero de Espafia y cuarto de Europa por volumen de carga
y un nodo de conectividad en las rutas mundiales.

Se puede interpretar como una reaccion espanola frente la creacion de zonas
francas en Marruecos. No obstante, a pesar de favorecer la transformacion del
Estrecho en un 4ub de inversiones y de logistica, ni es suficiente —si se compara
con el tamano de las ZEE creadas en torno a Tanger-Med— ni forma parte de
una politica de Estado con vision de futuro, que conjugue esta ampliacion del
recinto fiscal con una estrategia relativa a la descolonizacion de Gibraltar, a la
insercion de Espafia en las cadenas de valor regionales aprovechando el contexto
actual de redefinicion de las mismas, a la defensa y al desarrollo socioecon6émi-
co de Ceuta y de Melilla o a la promocion de la competitividad del puerto de la
Bahia de Algeciras y su capacidad logistica.

El régimen economico y fiscal de Ceuta y Melilla

En cuanto a Ceuta y Melilla, precisamente, sus circunstancias politicas, geo-
gréficas e histdricas han entorpecido su evolucion econdémica desde hace siglos,
lo que ha motivado un trato fiscal distinto del vigente en la peninsula y en las
Islas Baleares. Se ha intentado, con ello, incentivar la residencia de personas fi-
sicas y el establecimiento de empresas y de actividades profesionales que propi-
ciasen su desarrollo econdmico y social y que fomentasen la creacion de puestos
de trabajo.

Asi, el régimen econdmico y fiscal de Ceuta y de Melilla se caracteriza hoy
por presentar una serie de peculiaridades con respecto al derecho comunitario
y al sistema tributario espafiol. En el marco comunitario, segtin el articulo 25
del Acta de Adhesion, se les aplica el derecho originario y el derivado con las
excepciones de la politica agricola y la pesquera comunes, y de acuerdo con el
Protocolo n.° 2 del Acta, no forman parte del territorio aduanero y los actos en
materia de politica comercial no se aplican en Ceuta ni en Melilla. De esta mane-
ra, se excluyen del ambito de aplicacion del IVA y mantienen sus especialidades
fiscales, tales como la inaplicacion de Impuestos Especiales.

El sistema tributario espafiol les confiere el estatus de territorios francos
y prevé en la mayoria de los impuestos aplicables en Ceuta y Melilla bonifica-
ciones del 50% (Impuestos de las Haciendas Locales, sobre Sociedades, sobre
Sucesiones y Donaciones, sobre el juego y el ITPAJD) o en algunos casos supe-
rior (del 60% en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), del
75% en el Impuesto sobre el Patrimonio o hasta del 99% en el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones en determinados casos). En lugar del IVA poseen un
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tributo propio creado en 1991 tras la adhesion, el Impuesto sobre la Produc-
cion, los Servicios y la Importacion (IPSI), de caracter indirecto y municipal,
que grava la produccion, elaboracion e importacion de toda clase de bienes mue-
bles corporales, las prestaciones de servicios y las entregas de bienes inmuebles
situados en las ciudades de Ceuta y Melilla. EI IPSI, similar al IGIC, presenta
tipos inferiores al IVA y a los Impuestos Especiales, de entre el 0,5% y el 10%,
y excluye el comercio mayorista y el minorista, de modo que su hecho imponible
resulta mas restringido que el del IVA>,

El actual régimen fiscal tiene su origen en dos leyes de 1863 y de 1894,
que declararon puertos francos a los de Ceuta y Melilla, respectivamente, para
reducir el coste de la entrada y salida de mercancias. En 1944, una ley cre6 un
régimen tributario especial que permitio a sus Ayuntamientos cobrar un arbitrio
con tarifa «ad valorem» sobre la importacion de mercancias, un antecedente del
actual IPSI. En 1955, la Ley de Bases de Régimen Econdémico y Financiero
de Ceuta y Melilla amplid el territorio franco al conjunto de las dos ciudades
y se establecio la bonificacion del 50% en la cuota de los impuestos aplica-
bles. Posteriormente, las normas reguladoras que modificaron o crearon nuevos
impuestos, tanto municipales como nacionales (p. ¢j., del IRPF o del IS), han
ido incorporando bonificaciones similares o superiores cuando los bienes, rentas
o actividades gravadas se localizasen en Ceuta y Melilla. Desde 1986, el Acta
de Adhesion y su Protocolo n.° 2 permitieron que Ceuta y Melilla mantuviesen
su condicion de territorios francos y sus especialidades fiscales. En Espaiia, el
ordenamiento juridico reconoci6 sus peculiaridades econdémicas y fiscales en la
Ley Organica de Financiacion de las CC. AA. (LOFCA), de 1992, y en sus Es-
tatutos de Autonomia, aprobados en 1995. De cara al futuro, con arreglo a estas
normas y como se analizara en el capitulo dedicado a propuestas, para acceder
a la unién aduanera seria preciso aplicar el articulo 25 del Protocolo n.° 2 del
Acta de Adhesion y aprobar una ley adaptada al derecho de la UE®.

Entretanto, debido a su condicion de territorios francos, la importacion de
mercancias esta exenta de cualquier derecho arancelario con la salvedad del
IPSI. Por el contrario, debido a su consideracion aduanera de «tercer pais», la
exportacion al territorio de la unidén aduanera queda sujeta al arancel comunitario
y, en todo caso, al [VA a la importacion. No obstante, con arreglo al citado Pro-
tocolo n.° 2, aquellas mercancias consideradas «originarias» quedan exentas del
arancel externo comun, si bien deberan cumplir las formalidades administrativas
fitosanitarias y aduaneras establecidas (en particular, la emision del Documento
Unico Administrativo, el <kDUA»). Se consideran «originarias» aquellas produ-

Morén Pérez, M. d. (2006). El régimen fiscal de las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla: presente
y futuro. Cronica Tributaria, num. 121.

La informacion historica se ha obtenido de la Exposicion de motivos de la Ley 8/1991, de 25 de marzo, por
la que se aprueba el arbitrio sobre la produccion y la importaciones en las ciudades de Ceuta y Melilla.
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cidas con materias primas e insumos provenientes de Ceuta o de Melilla o con un
grado de transformacion suficiente en sus territorios, en lugar de la exigencia de
una transformacion sustancial (el criterio habitual, que es mas riguroso)?’.

En la practica, existen dificultades que han impedido aprovechar los bene-
ficios de este régimen arancelario y desarrollar una industria exportadora con
destino al territorio aduanero comin o a terceros paises, y en especial Marruecos.
Entre otros motivos, porque las mercancias procedentes de ellas normalmente
no son consideradas «originarias» de la UE y, en consecuencia, no se benefician
de los acuerdos comerciales de la UE. Asi, no forman parte de la zona de libre
comercio creada por el Acuerdo Euromediterraneo de Asociacion UE-Marruecos
para los productos industriales y, desde 2012, agricolas. El comercio de estas
mercancias se realiza por tanto entre Marruecos y el territorio aduanero comun,
es decir, sin pasar por Ceuta ni Melilla. Esto las sitGia en una posiciéon que no
solo no las beneficia, sino que las perjudica, pues el comercio se desvia hacia
Marruecos, lo que ha afectado sobre todo a Melilla hasta el cierre de la aduana
comercial con el pais vecino. Ademas, estos contratiempos han motivado que
algunos empresarios melillenses hayan decidido exportar a Marruecos desde Al-
meria, Malaga o Algeciras, mientras que otros se han instalado en Marruecos
para seguir desarrollando su comercio mayorista.

Aun asi, si que existen actividades que han permitido el desarrollo economico
de ambas ciudades. Por ejemplo, la bonificacion del 50% sobre actividades de
juego que introdujo la Ley 6/2018 de PGE para empresas radicadas en Ceuta
y Melilla, junto a los beneficios fiscales existentes, ha atraido operadoras de jue-
go en red y de apuestas en linea con domicilio en Malta o en Gibraltar —hasta
hace poco las principales sedes de empresas de este sector en Europa— y del te-
rritorio peninsular. Estas se han instalado sobre todo en Ceuta, donde desde 2018
han llegado mas de veinticinco empresas de juego en linea y se han creado unos
230 puestos de trabajo directos. Esta repercusion tiene por ahora una importan-
cia relativa modesta, pero podria permitir difundir las ventajas de las Ciudades
Auténomas y despertar el interés de otras de base tecnoldgica y actividades por
Internet.

En cuanto a las exportaciones conocidas como el «comercio atipico», llega-
ron a alcanzar un volumen considerable. Tanto es asi que, para muchas empresas
comerciales, ha servido de sustento fundamental. De hecho, en Melilla ha llega-
do a representar entre el 80% y el 90% de su actividad®®. Sin embargo, el cierre
unilateral en agosto de 2018 de la aduana comercial terrestre de Beni Enzar,
el control del porteo irregular y de compras de turistas iniciado por Marruecos
en 2019 y el cierre de los pasos de personas desde marzo de 2020 han puesto fin,
al menos de momento, al «comercio atipico» con Marruecos. A su vez, el estable-

57 Morén Pérez, M. d., Op. Cit.
% Ciudad Auténoma de Melilla. (septiembre de 2021). Plan Estratégico de Melilla 2020-2029.
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cimiento de ZEE en localidades de Tetuan y de Nador proximas a Ceuta y Melilla
tienen vocacion de sustituir el empleo implicado en el comercio transfronterizo.
Se puede concluir que, como reclamé el secretario de Estado de la Unidén Eu-
ropea y se desarrollara mas adelante, ambas ciudades deben crear un modelo
econdmico alternativo que no dependa casi exclusivamente de Marruecos, de
flujos comerciales irregulares y del sector publico, integrandose en la union
aduanera; es decir: «un modelo economico y de ciudad basado en mas Espana
v mas Europa»®.

% Chandiramani Ramesh, K., & Bustillo Galvez, J. (2021). Ceuta y Melilla o cémo convertir una grave crisis

en la mejor de las oportunidades. Melilla: Instituto de Seguridad y Cultura.
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Capitulo 3

CONTEXTO COMPETITIVO EN EL ESTRECHO

«Por Malaca circulan un 70% de las importaciones

de Corea del Sur, un 60% de las de Japon y Taiwan y un 80% de

las de China. Asi, tal como dijo Tomé Pires, frustrado

embajador portugués en la China del siglo XVI, se puede decir

que "quien posee Malaca tiene en sus manos la garganta de China"».

Emilio Lamo de Espinosa — Europa en el mundo (2016)%°

El estrecho de Gibraltar

Nosotros tenemos al sur de la peninsula un «estrecho de Malacay, pero no
parecemos ser conscientes de ello. Al conectar el Mediterraneo con el Atlantico
—1a ruta este-oeste— y Europa con Africa y Suramérica —Ila ruta norte-sur—,
el estrecho de Gibraltar representa un nodo critico para la fluidez de las cadenas
de suministro tanto a nivel regional como global. Se trata ya de la segunda ruta
mas concurrida del comercio maritimo mundial: segun la Autoridad Portuaria
de la Bahia de Algeciras (APBA) y la TMSA, por ella transitan mas de 115.000
buques, 60.000.000 de TEU y 6.000.000 de pasajeros cada afio y mas de doscien-
tos buques al dia. Son cifras similares a las que registra el estrecho de Malaca
y superiores a las del canal de Suez, por el que circulan algo menos de 19.000
buques al afio, segiin la Autoridad del Canal de Suez. Ademas, mientras que en
el Canal se concentra el 12% del comercio mundial, esta proporcion asciende al
20% en el Estrecho y se estima que el 80% del petréleo y del gas que se exporta
desde Oriente Proximo y el Norte de Africa hacia América y Europa también
pasa por aqui®'.

60

Lamo de Espinosa, E. (2016). Europa en el mundo. Madrid: Real Instituto Elcano, pp. 10.
o' El Confidencial. (28 de noviembre de 2021). Si la UE quiere seguir siendo relevante en el mundo del futuro,
tiene que mirar al sur. Entrevista a Nasser Kamel, secretario general de la Union por el Mediterraneo.
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El estrecho de Gibraltar constituye asi un paso estratégico para el comercio
de mercancias al situarse en el corazon de las vias maritimas y en el cruce de las
rutas norte-sur y este-oeste [ver Imagen 7]. Y es un centro neuralgico no solo
para el Mediterraneo, sino también para el suministro de productos procedentes
de Asia y del resto del mundo al mercado europeo y a Africa occidental; es decir,
para mas de seiscientos millones de consumidores. Esta es, precisamente, una
de las bazas que el Estrecho confiere a los puertos de la Bahia de Algeciras y de
Tanger-Med. Por este motivo, por ejemplo, en el marco de la visita de Estado
del presidente chino Xi Jinping a Espafia, en noviembre de 2018, se firmd en
la Moncloa un acuerdo internacional no normativo (o memorando de entendi-
miento, un «MOUpy) entre los puertos de la Bahia de Algeciras y el de Ningbo,
el tercer mayor puerto del mundo en recepcion de TEU®, para fomentar el in-
cremento de los flujos entre el sur de Europa y Asia®. Entre bambalinas, segin
el jefe de la Division de Desarrollo de la APBA, los representantes del puerto de
Ningbo verbalizaron también su interés por acceder a algo que no se encuentra
a su alcance: el continente africano.

Ademas, los puertos de la Bahia de Algeciras y de Tanger-Med no solo per-
miten el acceso a los mercados europeo y africano, sino que también recortan las
travesias realizadas entre el Canal de Suez y el Atlantico. Ya no es preciso des-
viarse de esta autopista maritima que conecta el Atlantico Norte con Asia y Asia
con Europa haciendo escala en Malta, Génova o Marsella, como antaiio®. Hoy,
estos y otros puertos reciben contenedores gracias a la eficiencia y versatilidad
de Algeciras y de Tanger-Med y sus operaciones de transbordo maritimo, que
son las que mas realizan y en las que han tendido a especializarse. De hecho, se
calcula que componen mas del 85% de su actividad®.

En suma, el Estrecho, esta franja de catorce kilometros que separa y conec-
ta Europa y Africa, se halla en una posicion privilegiada y especialmente bien
adaptada para recibir una parte del flujo comercial internacional de mercancias,
que segun las NN. UU. se canaliza en mas de un 80% por via maritima. Con
estos parametros en mente, cabe analizar a continuacion el contexto actual favo-
rable a la relocalizacion de las cadenas de valor, la interaccion complementaria
y de competicion que existe entre los puertos de la Bahia de Algeciras y el de
Tanger-Med y el impacto del paquete Fit for 55 de la UE sobre su competitivi-
dad.

% En 2019 movi6 27 530 000 de TEU. Segtn la Lloyd s List of One Hundred Container Ports 2020, Shanghai
y Singapur ocupan el primer y el segundo puesto. Ademas de puertos chinos, entre los diez primeros se
encuentran el de Busan (en Corea del Sur) en el sexto lugar y el de Roterdam en el décimo. Algeciras figura
en el puesto 32, por delante de Tanger-Med (35) y por detras de Valencia (28) y Pireo (26).

% Transporte XXI. (2019). El Estrecho. Transporte XXI, pp. 4.

% Daoud, Z., Op. Cit., pp. 2.

Shipping Business Consultants S.L. (2021). FIT for 55. Evaluacion de impacto sobre el puerto de Algeci-

ras. Madrid: Shipping Business Consultants S.L., pp. 7.
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Redefinicion de las cadenas de valor

En la actualidad, existe un contexto favorable al acortamiento de las cadenas
globales de valor. Esto se debe, fundamentalmente, a tres factores: primero, al
desgaste que conoce en los tltimos tiempos la liberalizacion comercial a escala
mundial. En efecto, hasta hace unos afios, la globalizacion comercial habia re-
gistrado un desarrollo imparable durante décadas, propiciado por el desarrollo de
las tecnologias de la informacion y de la comunicacion y el abaratamiento de los
costes de transporte, asi como por la firma de acuerdos de libre comercio —y en
particular el de Marrakech de 1994, por el que se cred la OMC—, el final de la
Guerra Fria y la integracion de los entonces paises comunistas en las relaciones
econdmicas internacionales, como fue el caso de China y de Rusia, sobre todo
desde que ingresaron en la OMC en 2003 y 2012. Esto permiti6 el surgimien-
to de cadenas globales de valor (CGV), es decir, la realizacion de actividades
o etapas de produccion en distintos paises para la elaboracion y venta de bienes
y servicios finales, que se calcula que componen en torno al 70% del comercio
mundial segun la OCDE®.

Sin embargo, en los Gltimos afos este proceso parece estar involucionando.
Se habla de slowbalisation y de blockalisation, o de globalizacion ralentizada
o en bloques, en alusion a una tendencia al estancamiento y al acortamiento de
las cadenas de valor desde el estallido de la crisis financiera global®’. Esta se ha
visto magnificada por la regionalizacion de la liberalizacion comercial y de las
cadenas de valor, la guerra comercial y tecnolédgica librada entre China y Esta-
dos Unidos desde 2017, los riesgos de disrupcion en las cadenas de suministros
que elevan los costes empresariales, la voluntad de trazar el producto desde su
origen y de ofrecer flexibilidad de respuesta, el creciente peso del comercio de
servicios que privilegia la proximidad al cliente o la incertidumbre en el sector
tecnologico. A estas preocupaciones se han sumado las relativas a la excesiva
dependencia de terceros paises en insumos estratégicos, que ya existian pero que
desde el estallido de la pandemia y con la acumulacion de numerosos cuellos
de botella han cobrado mayor importancia. Por este motivo, por ejemplo, desde
2019 se han establecido mayores controles sobre la recepcion de IED en Espaiia,
en la UE y en los EE. UU.

El segundo factor tiene que ver con la redefinicion de la politica comercial de
la Unién acorde con estas coordenadas, que por su propia naturaleza esta ligada
con la promocién de una autonomia estratégica abierta y con cambios y nuevos
desafios derivados de la pandemia. Por eso la Comision, en una Comunicacion

% Moreno Garcia-Cano, L. O., & Fernandez de Bobadilla, A. (2020). Retos y oportunidades de la cadena
de valor europea ante el nuevo orden econdmico internacional. Informacion Comercial Espaiiola (ICE),
n.°913, 57-70.

7 Berglof, E. (2 de enero de 2020). The decline of global value chains. Project Syndicate.
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de 18 de febrero de este afio titulada Trade Policy Review — An Open, Sustaina-
ble and Assertive Trade Policy, resalta la necesidad de encontrar un equilibrio en
términos de «diversificacion de fuentes de suministro domésticas y externas y la
creacion de reservas y de capacidades de produccion estratégicas». Precisa que
esto también se hara «en paises vecinos y en Africa», puesto que «mejorar las
relaciones y la integracion economica con la Vecindad Sur supondrd una nece-
sidad estratégica para la estabilidad a largo plazoy». Por este motivo, se deberan
desarrollar «interdependencias estratégicas» e «iniciativas de integracion en las
que todos ganemos, sobre todo en materia de cadenas de valor estratégicas»®®.
Esto se traducira en la firma de Acuerdos de Libre Comercio Amplios e Integra-
les, como los que se negocian actualmente con Marruecos y con Tunez, ademas
de los ocho ya firmados con paises de la Vecindad Sur gracias al Proceso de Bar-
celona de 1995, actualmente institucionalizado en la Union por el Mediterraneo
[ver Imagen §].

Ademas de firmar tratados de libre comercio, que permiten proyectar el poder
normativo de la UE, hoy en dia se apuesta por la construccion de infraestruc-
turas; es decir, no solamente por reducir aranceles y aproximar normas, sino
también por transformar la arquitectura que vertebra el comercio mundial. De
ahi el nuevo proyecto Global Gateway —o Pasarela Mundial—, anunciado por
la UE en septiembre en linea con lo acordado en junio en el G7, que puede in-
terpretarse como una estrategia para contrarrestar la Ruta de la Seda®. Supone
que, entre 2021 y 2027, las instituciones de la Union y los Estados miembros se
comprometen a movilizar conjuntamente 300 000 millones de euros para crear
conexiones inteligentes, limpias y seguras en materia digital, energética y de
transportes y para reforzar los sistemas sanitarios, educativos y de investigacion
en todo el mundo. La Cumbre UE-Union Africana de febrero de 2022 sera la
primera ocasion en que se aborde esta estrategia de conectividad verde y digital
con socios regionales.

El tercer factor radica en la voluntad de la UE de relocalizar parte de la pro-
duccidn industrial y de regionalizar cadenas de valor para reducir la dependencia
exterior y la huella de carbono ligada al transporte internacional. Asi lo esta-
blece la Nueva Estrategia Industrial para Europa, aprobada en marzo de 2020
y renovada en mayo de este afio para incorporar las lecciones aprendidas de la
pandemia. Persigue convertir la industria europea en mas sostenible, ecologica,
competitiva y resiliente a nivel mundial centrandose en tres ejes: transicion eco-
logica, transformacion digital y autonomia estratégica abierta. En particular, se
fija el objetivo de reducir la dependencia excesiva de las cadenas globales de va-

Comisién Europea. (18 de febrero de 2021). Trade Policy Review - An Open, Sustainable and Assertive
Trade Policy, pp. 17-19. Traduccion propia.

% Tanchum, M. (29 de septiembre de 2021). The EUs Global Gateway and a new foundation for partnerships
in Africa. European Council on Foreign Relations (ECFR).
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lor y de los suministros criticos para los ecosistemas industriales europeos, tales
como los ingredientes farmacéuticos, las tierras raras o los metales. Por ejemplo,
se impulsardn iniciativas transnacionales de colaboracion publico-privada para
producir hidrégeno verde y semiconductores, asi como Alianzas Industriales Eu-
ropeas como las ya establecidas para las Baterias y para las Materias Primas’.

Conviene subrayar que esta Estrategia se enmarca en un contexto en el que
la relocalizacion y la diversificacion de las cadenas de suministro ya son una
realidad. Esto es asi porque algunos sectores como el textil, la automocion, el
farmacéutico o la electronica se enfrentan a disrupciones en las cadenas de su-
ministro internacionales y a altos precios en el transporte maritimo. La conse-
cuente formacion de cuellos de botella impide que exista oferta suficiente para
satisfacer la demanda y por tanto favorece la proximidad de la produccion. Por
ejemplo, Inditex y Mango ya fabrican la mitad de sus productos en la UE, Tur-
quia o Marruecos, porque esta cercania les brinda flexibilidad y capacidad de
respuesta’’. Aunque se incrementen costes, disminuye la probabilidad de que
las disrupciones en la cadena de suministros lastren la generacion de beneficios.

De hecho, la cadena de valor bilateral entre Espafa y Marruecos podria be-
neficiarse de este viento de cola favorable a la proximidad de las cadenas de su-
ministro, lo que a su vez reforzaria el «colchon de intereses» entre ambos paises.
En si, representa un caso de éxito en la integracion de cadenas de valor, similar
al derivado del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA, por
sus siglas en inglés, hoy T-MEC) entre Estados Unidos y México, un modelo
también complementario por definicion y con un patrén de especializacion simi-
lar (produccion de bienes intermedios en Estados Unidos y Espaifia y de bienes
finales en México y Marruecos, respectivamente)’”. Desde 2013, nos hemos con-
vertido en el primer socio comercial de Marruecos —por delante de Francia—
y frente a la crisis provocada por la pandemia —que hizo que se desviara una
parte del comercio hacia Asia, por la importacion de productos sanitarios—, la
cadena de valor bilateral se ha mostrado resistente; por ejemplo, tras el desafio
del afo 2020, en 2021 se ha recuperado el valor de los flujos comerciales bilate-
rales anuales, que ascienden a mas de 15 000 millones de euros. De cara al futuro
esto podria ir a mas, teniendo en cuenta que las primeras partidas de exportacion
—Ila automocion, el textil y la electronica— pertenecen a las ramas de actividad
mas proclives a la relocalizacion. Por supuesto, también influird la cooperacion
entre los puertos de la Bahia de Algeciras y de Tanger-Med y la apuesta por el
desarrollo del comercio con Africa a través del Estrecho.

Comisiéon Europea. (5 de mayo de 2021). Updating the 2020 New Industrial Strategy: Building a stronger
Single Market for Europe's Recovery.

El Mundo. (25 de octubre de 2021). El textil acerca su produccion para esquivar la crisis de suministro:
«China ha perdido su ventaja competitivay.

2 Moreno Garcia-Cano, L. O., & Ferndndez de Bobadilla, A. (2019). El futuro de la relacién Espafia-Marrue-
cos: una cadena de valor euromediterranea. Informacion Comercial Espariola (ICE), n.° 3115, 37-47.
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Expresado de otra manera, Espafia debe aprovechar este contexto de redefi-
nicion de las cadenas de valor y de renovacion de la politica comercial e indus-
trial comunitarias para potenciar la cadena de valor euromarroqui (nearshoring),
donde Espana es y puede convertirse ain mas en un sub de inversiones y logisti-
ca para la region y el continente. O como lo resume nuestra Estrategia de Accidon
Exterior 2021-2024:

«Esparia tiene ante si la oportunidad de ampliar su presencia en la Ve-
cindad Sur, convirtiéndose en un hub de inversion y comercio con esta
region. Se fortalecera de esta manera la resiliencia y diversificacion de
las cadenas de suministro, al tiempo que se reduce la huella de carbo-
no. Varias iniciativas ligadas al Fondo de Recuperacion Europeo ofrecen
a Esparia la oportunidad para mejorar la conectividad con su frontera
sur de produccion, lo cual, mas alla de lo economico, redundard positi-
vamente en cuestiones como seguridad o migracion.»

El puerto de la Bahia de Algeciras y Tanger-Med

La relacion entre ambos puertos comenzd antes incluso de la inauguracion
de Tanger-Med 1. En efecto, con vistas a acaparar el trafico de navios que tran-
sitan entre Asia, Europa y Africa Occidental, en 2005 firmaron un acuerdo de
asociacion promoviendo «el Estrecho» como una marca’™. Recientemente, han
reforzado también su colaboracion poniendo en marcha nuevas tecnologias para
trazar y gestionar la carga rodada entre ellos [ver Imagen 9]. Este esfuerzo de
digitalizacion tiene por objetivo ultimo crear un unico espacio entre ambos para
el transito aduanero norte-sur’*.

Aun asi, lo cierto es que el aprovechamiento de las rentas de situacion del
Estrecho también ha iniciado una carrera portuaria entre ellos por hacerse con el
mayor trafico maritimo posible. De un lado, el puerto de la Bahia de Algeciras
finalizo 2020 como el primer puerto de Espafia (con el 21% de nuestro trafico
portuario) y del Mediterraneo y el cuarto de Europa en tonelaje de mercancias
movidas, tan solo superado por Roterdam, Amberes y Hamburgo. Del otro lado,
a pesar de la preeminencia de Algeciras en el Mediterraneo, Tanger-Med ha ido
recortando distancias desde 2007 y 2019. Mientras que en 2020 el puerto de la
Bahia de Algeciras movi6 un total de 107 millones de toneladas (un 53% mas
que en 2010), Tanger-Med cerr6 el aio con 80 millones. Esta cifra —un 18%
mayor que en 2019— ha llevado al puerto marroqui a superar a todos los puer-
tos espafioles en unidades de contenedores manejados: un total de 5,7 millones
de TEU, frente a los 5,1 millones de TEU de Algeciras”™. Ademas, las navieras

* Daoud, Z., Op. Cit., pp. 3.
™ Transporte XXI. (2021). El puerto de Algeciras. Transporte XXI, pp. 2-10.
S Ibid., pp. 4.
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que trabajan en Tanger-Med son las mismas que las que lo hacen en Algeciras’,
puesto que consideran el Estrecho como un mismo puerto con una darsena en
cada costa separada por apenas catorce kilémetros.

Se entiende, por tanto, que la relacién entre ambos puertos constituye un
prisma de dos caras. Por un lado, en el trafico norte-sur, asociado al Ro-Ro —es
decir, el que va en camidn ya sea de principio a fin o en remolque, en este caso
conectado con vias ferroviarias—, existe complementariedad. Aqui priman los
incentivos para colaborar, pues se fortalece la relacion comercial bilateral y la
actividad economica de ambos puertos. De hecho, de los flujos comerciales entre
Espaifia y Marruecos, se calcula que el puerto de la Bahia de Algeciras canaliza la
mitad. Juntos ofrecen asi un puente intercontinental, entre Europa y Africa, que
no solo conecta a Espafia con Marruecos sino también a otros paises europeos
con Mauritania o Senegal, como puntos de origen o de destino. Por el otro lado,
sin embargo, en el trafico este-oeste, asociado a los buques portacontenedores de
larga distancia, la relacion que existe es de competencia’”. Aqui el crecimiento
de Tanger-Med no se ha hecho en beneficio, sino en detrimento de Algeciras,
sobre todo desde 2019. Esto se debe a que, en este caso, son puertos alternativos
y ambos estan especializados en las operaciones de transbordo. A esto se afiade
que, en caso de aprobarse el paquete Fit for 55, como se analizara mas tarde, se
desviaria parte de este trafico hacia Tanger-Med.

De momento, el puerto de la Bahia de Algeciras figura como el mas eficiente
de Europa segun el Indice de Rendimiento de Puertos de Contenedores de 2021,
elaborado por el Banco Mundial y la consultora IHS Markit. Con el décimo
puesto, representa el unico puerto no asiatico del top 10; Tanger-Med, el mejor
clasificado de Africa, ocupa el 27.° puesto. Para mantener y mejorar esta posi-
cion, este afo la APBA aprobo el Plan Hércules, que ademas de la trazabilidad
digital de la mercancia, prevé mejorar las infraestructuras del muelle Isla Verde
Interior, construir la segunda terminal de trafico pesado en el muelle Isla Verde
Exterior, localizar nuevos espacios para gestionar servicios exteriores al puer-
to, digitalizar el Puesto de Inspeccion Fronteriza (PIF) y dotarlo de mas perso-
nal, construir una terminal intermodal en San Roque para ganar en conectividad
e invertir en conexiones ¢ infraestructuras ferroviarias. Hoy en dia, este comple-
jo portuario y logistico genera 6.000 empleos directos y mas de 28.500 indirec-
tos, asi como un valor afiadido bruto regional superior a los 2.000 millones de
euros [ver Imagenes 10, 11y 12]".

APM (Maersk) y CMA CGM poseen terminales en ambos puertos y operan las mismas lineas de contene-
dores y rutas similares.

El Confidencial. (28 de noviembre de 2021). En Algeciras nos falta un Juan Roig o Vicente Boluda que
reclamen el corredor ferroviario.

7 Transporte XXI (2021), Op. Cit., pp. 6-8.
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No obstante, a pesar de su rendimiento y de estas inversiones, el puerto de
la Bahia de Algeciras corre el riesgo de perder su prevalencia si no se adoptan
las medidas adecuadas. Conviene recordar que convive en un area geografica
de fuerte competencia para los flujos de transito, con el puerto portugués de Si-
nes —al que esta previsto que llegue la Ruta de la Seda— y Tanger-Med como
grandes rivales. A ellos se afladira Nador West Med en 2023, cuando se prevé su
inauguracion junto con una zona franca industrial y otra reservada a los servicios
para el tratamiento de productos derivados del petroleo. Pero ademas de rivales,
también arrastra un déficit en sus conexiones ferroviarias con Madrid y Almeria.
Aunque haya logrado tejer una red de interconexiones con mds de doscientos
puertos de todo el mundo —49 de ellos de Africa—, una de sus principales for-
talezas, resulta necesario invertir en infraestructuras ferroviarias para explotar
todo su potencial y para que su conectividad terrestre se asemeje a la maritima.
De entre los corredores ferroviarios prioritarios para las redes transeuropeas de
transporte, dos pasan por Espafia —el Mediterraneo y el Atlantico—, y ambos
concluyen en Algeciras [ver Imagen 13 y 14]. No obstante, hoy solo avanza el
tren por el Levante hasta Murcia y la linea Algeciras-Bobadilla sigue sin elec-
trificar. Sin estas infraestructuras, resulta ilusorio el proyecto de transformar el
Estrecho en un hub de inversiones y logistica, y a su vez, sin zonas francas, Tan-
ger-Med seguira siendo de los que mas crece a costa de Algeciras.

Con estos mimbres, no seria de extranar que el puerto de Valencia, con mejor
conexion ferroviaria con Madrid y Europa y mayores inversiones comunitarias
y chinas, consiguiera superar a Algeciras. De hecho, ya lo hacia en 2019 en re-
cepcion de unidades de contenedores (5,4 millones de TEU), en un afio en que en
este plano perdio6 su preeminencia en el Mediterraneo en favor del puerto griego
de Pireo (5,65 millones de TEU, un 70% mas que en 2015), que también se
beneficia de las inversiones de Cosco Shipping Ports, una matriz de la empresa
china Cosco Shipping Holdings, controlada por el Estado, que ha adquirido el
51% de Noatum Ports en Valencia. Con tres terminales operadas por tres de los
mayores navieros del mundo (CSP Iberian Valencia —por Cosco—, Terminal
Investments Ltd —por Mediterranean Shipping Co, MSC— y APM Terminals
—por Maersk), su futuro parece asegurado, y mas atn tras licitar la construccion
de una cuarta terminal por 1000 millones de euros a MSC, que se prevé que
termine en 20247,

El paquete Fit for 55 de la UE y la competitividad de Algeciras

Otro de los desafios que pende sobre el futuro del puerto de la Bahia de Alge-
ciras y su competitividad es la aprobacion del paquete Fif for 55. Anunciado en

" Lloyd’s List. (2020). One Hundred Ports 2020 Digital Edition.
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julio de este afio, se incardina en el Plan Verde Europeo y en los objetivos de al-
canzar la neutralidad carbdnica en 2050 y de reducir en un 55% las emisiones de
gases de efecto invernadero en 2030 con respecto a 1990, frente al 40% previsto
antes de diciembre de 2020. Precisamente, el nuevo nivel de ambicidn requiere
una revision de los actos legislativos en materia climatica, energética y de trans-
porte, a los que trata de dar respuesta este nuevo paquete —todavia pendiente de
aprobacion— mediante la formulacion de propuestas.

Entre ellas, destacan dos que afectan al puerto de la Bahia de Algeciras: de un
lado, la actualizacion del Régimen de Comercio de Emisiones de la UE (conoci-
do como EU Emissions Trading System, o EU ETS), que incluiria en ¢él el trans-
porte maritimo, y la propuesta de Reglamento relativo al uso de combustibles
renovables y combustibles hipocarbonicos en el transporte maritimo (conocido
como FuelEU Maritime por un espacio maritimo europeo verde). En caso de
aprobarse, las medidas contenidas en ellos afadirian sobrecostes al conjunto del
trafico maritimo interior dentro del Espacio Econdmico Europeo —EEE— (es
decir, al 31% del comercio interior de la UE) y al 50% de las emisiones origi-
nadas por el trafico maritimo externo, entre puertos del EEE y de fuera de él (es
decir, al 75% del comercio exterior de la UE)*.

Principalmente, repercutirian en la competitividad de los puertos europeos
del Mediterraneo frente a los del norte de Africa, y especialmente en la del puer-
to de la Bahia de Algeciras, separado por una distancia de apenas catorce kilo-
metros del de Tanger-Med. Aqui, afectarian sobre todo al trafico este-oeste, en el
que, como se ha mencionado, existe una relacion de competencia entre el puerto
de la Bahia de Algeciras y Tanger-Med por la recepcion de contenedores. Ambos
compiten, sobre todo, por realizar las operaciones de transbordo que se llevan
a cabo sobre mas del 85% del volumen de contenedores recibidos. En este sen-
tido, Algeciras debe siempre mantener un alto nivel de eficiencia, habida cuenta
de que Tanger-Med ofrece un puerto alternativo con costes laborales mas bajos.
Sin embargo, esto no impide la colaboracion entre ellos, sobre todo teniendo en
cuenta que cada afio se intercambian mas de 1,5 millones de TEU entre los dos
puertos, y muchos buques hacen escala en ambos para completar su transbordo®!.

Dicho de otra manera, teniendo en cuenta el comportamiento de las lineas
y la interaccion entre los dos puertos, tanto el puerto de Algeciras como el de Tan-
ger-Med deben considerarse como elementos de un mismo /ub de transbordo en
términos logisticos. Es decir, compiten porque comparten ubicacion, prestan los
mismos servicios y registran volimenes de trafico similares. Sin embargo, al no
pertenecer Tanger-Med al EEE, la aplicacion del EU ETS y del FuelEU afectaria

Comisién Europea. (2021). Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al
uso de combustibles renovables y combustibles hipocarbonicos en el transporte maritimo y por el que se
modifica la Directiva 2009/16/CE.

Shipping Business Consultants S.L., Op. Cit.

295



ELOY RODRIGUEZ FERNANDEZ

solo a Algeciras, aumentando asi el coste de sus escalas de transbordo. Como
consecuencia, las navieras que exploten buques portacontenedores podrian evi-
tar este sobrecoste en los transbordos desviando parte del trafico este-oeste a un
puerto no perteneciente al EEE como lo es Tanger-Med.

De cara a analizar las consecuencias que la aplicacion de ambas propuestas
ocasionaria en la actividad del puerto y dar parte de las mismas en el proceso de
consulta publica abierto por la Comision para exponer alegaciones, la Autoridad
Portuaria de la Bahia de Algeciras encargo6 un informe a Shipping Business Con-
sultants. Entre las conclusiones mas preocupantes recogidas en ¢él, extrapolables
a otros puertos europeos cuya actividad principal esté relacionada con el trans-
bordo, cabe sefalar las siguientes®:

* La actividad del puerto de la Bahia de Algeciras podria perder hasta el
60% de sus operaciones de transbordo en favor de Tanger-Med.

* El régimen EU ETS podria sufrir una fuga de 3,2 Mt de CO2 solo en
Algeciras por el desvio de este trafico hacia Tanger-Med, lo que equivale
al 12% de las emisiones del transporte maritimo de contenedores europeo

declarado segun el informe de 2019 del sistema de seguimiento MRV de
la UE.

* La comunidad portuaria de Algeciras podria sufrir una pérdida de volu-
men de ingresos directos de hasta 300 millones de euros anuales, lo que
pondria en riesgo las tasas derivadas del trafico portuario y 1.600 puestos
de trabajo directos y hasta 4.200 empleos indirectos en la region, inclu-
yendo, por ejemplo, los trabajadores de la estiba y los proveedores de
servicios auxiliares y nauticos.

* La magnitud de la suma indica que la actividad de una de las termina-
les podria incluso verse comprometida. La consecuente reduccion de la
conectividad maritima internacional del puerto de la Bahia de Algeciras
mermaria la capacidad logistica de importacion y exportacion de Andalu-
ciay de Espafia, lo que socavaria a su vez la autonomia estratégica abierta
de la UE.

En suma, hay que tener en cuenta la actividad de transbordo de los puertos ve-
cinos no pertenecientes al EEE a la hora de disefiar politicas climaticas en el seno
de la UE, concretamente en lo que se refiere al EU ETS y al FuelEU Maritime.
De lo contrario, podria ocasionar un impacto econémico considerable en puertos
como el de la Bahia de Algeciras y la fuga de carbono cuestiona la eficacia de
las medidas adoptadas. Una alternativa podria consistir en integrar a Marruecos

8 Ibid.
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y a otros paises del norte de Africa en el EU ETS (p.¢j. en el marco de la nego-
ciacion de tratados de libre comercio amplios e integrales), de tal manera que no
se produjeran dichas fugas de carbono.
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Capitulo 4

PROPUESTAS

«The characteristic vice of utopia is naivety,
while that of realism is sterility».

Edward Hallet Carr — Twenty Years’
Crisis 1919-1939 (1945)

Para generar una zona de riqueza en el Campo de Gibraltar y en las Ciudades
Autéonomas se debe crear un ecosistema que atraiga inversiones y empleo a la
zona. A tal efecto, se deben tener presentes una serie de aspectos: los incentivos
fiscales inteligentes, que trasciendan la reduccion de tipos impositivos y fomen-
ten actividades de alto valor afiadido; la mejora de las conexiones logisticas, en
particular las ferroviarias; y los sistemas de reduccion de cargas burocraticas,
especialmente los de ventanillas unicas.

El planteamiento debe basarse en la creacion de un hub de inversiones
y logistica que permita atraer procesos productivos a la cadena de valor euroma-
rroqui, de tal manera que las empresas europeas e internacionales establezcan
sus filiales para el mercado africano en esta zona (tanto en el Campo de Gibraltar
como en Ceuta y Melilla). Como hemos sefialado, el nuevo contexto de redefi-
nicion de las cadenas de valor a nivel global favorece la diversificacion de las
fuentes de suministro, la flexibilidad en la respuesta y la reduccion de la huella
de carbono, lo que incentiva una mayor proximidad de los procesos productivos
(nearshoring). Ademas, la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de la
Unidén Africana también abre oportunidades para aprovechar mejor las rentas de
situacion del Estrecho.

Para ello, se debe articular una politica de Estado que aline la adopcion de
medidas fiscales y administrativas con la construccion de infraestructuras per-
siguiendo esta misma vision. Por separado, son proyectos que ya existen o se
encuentran en curso de ejecucion (p.ej. la ampliacion del recinto fiscal de la Zona
Franca de Cadiz a la localidad de Los Barrios). El valor afiadido de esta Memo-
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ria consiste en plantearlos de forma conjunta, ante un objetivo y unos desafios
comunes en vez de como elementos separados, al tiempo que se eleva su nivel
de ambicion (p.ej. ir més alla del recinto fiscal en Los Barrios ampliandolo al
conjunto del Campo y a Ceuta y Melilla). Por este motivo, como propuesta ge-
neral, se podria también crear una comision interministerial, con la participacion
de otros actores pertinentes, para acometer estos esfuerzos de forma coordinada
y conjunta.

Crear una ZEE en el Campo de Gibraltar y Ceuta y Melilla

Crear una ZEE en el Campo de Gibraltar y las Ciudades Autonomas de Ceuta
y Melilla supone delimitar esta area geografica y someterla a una regulacion
distinta de la vigente en el resto del territorio espafiol, para asi atraer inversion
nacional y extranjera que fomente el crecimiento y la diversificacion de la eco-
nomia regional, aprovechando las rentas de situacion del Estrecho. Esto podria
lograrse creando una ZEE nueva o bien ampliando la Zona Franca de Cadiz; en
este caso, se aprovecharia una estructura y unas industrias que ya existen, un
enfoque por el que apuesta esta Memoria.

En cualquier caso, para desarrollar esta nueva regulacion conviene tomar
como referencia otros modelos de éxito, tal como se ha hecho en la presente
Memoria; en particular, aquellos que gestionan diferentes nacionalidades y rea-
lidades economicas en un territorio proximo, como se observa en el caso del
Campo de Gibraltar y de las Ciudades Auténomas con la colonia de Gibraltar
y el norte de Marruecos. De ahi también que se haya destacado el modelo de
ZEE establecido por China en la ciudad de Shenzhen.

Si se lograse crear un marco de colaboracion entre el Campo de Gibraltar
y las Ciudades Autonomas, que estableciera un modelo fiscal que asegurara la
igualdad de condiciones, se podria dotar a la region de una herramienta de cre-
cimiento estructural a corto, medio y largo plazo. A su vez, por esta via se ade-
cuarian la regulacion y las infraestructuras de la zona a las prioridades de Espana
con respecto a Africa, tal como se recogen en la Estrategia de Accion Exterior
2021-2024, en el III Plan Africa y en el Foco Africa 2023. De esta manera, se
contribuiria a crear un modelo transfronterizo que favorezca el desarrollo con-
junto y la creacidon de una zona de prosperidad compartida.

Estas actuaciones también inyectarian un estimulo animico a una zona que
actualmente no se encuentra en condiciones para lidiar con los desafios propios
de un entorno competitivo. La especial confluencia de vecindades que se da en
la region obliga a buscar un enfoque que integre tanto un tnico modelo econd-
mico en el Campo de Gibraltar y las Ciudades Auténomas, como un modelo
atractivo y unificado fiscalmente bajo cuyo paraguas puedan convivir distintas
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vecindades. Concretamente, se podrian poner en marcha las siguientes medidas
de caracter fiscal y administrativo:

a) En el Campo de Gibraltar:

*  Centrarse en empresas de mano de obra con valor afiadido, transforma-
cion agricola, logistica, energéticas, electronica o microprocesadores.

»  Aplicar bonificaciones en cotizaciones para formar empleados y desem-
pleados de larga duracion, con especial atencion a los empleos relacio-
nados con la digitalizacion y la transicion ecologica.

e Crear un régimen fiscal de deduccion de todo gasto [+D o tecnolédgico
del 100 % sin necesidad de certificaciones.

»  Establecer un sistema de ventanilla tinica para todas las administraciones
y régimen de declaracion responsable.

e Implantar un régimen de creacion de empresas en 24h como proyecto
piloto.

*  En las Ciudades Autonomas:

*  Fomentar un sector centrado en los servicios a empresas, al modo de
Gibraltar, y en particular de empresas que exportan a Africa.

»  Simplificar la contabilidad y las cargas administrativas para estas em-
presas.

*  Introducir bonificaciones elevadas (idealmente del 100%) en el Impuesto
sobre Sociedades para empresas con sede en estos territorios o con esta-
blecimiento permanente en ellos.

* Integrar el puerto de Ceuta en la APBA, para aprovechar las economias
de escala y poder gestionar ambas orillas del Estrecho de manera centra-
lizada y unificada.

Integrar a Ceuta y Melilla en la Unién Aduanera de la UE

Para crear esta nueva zona franca unificada, seria preciso integrar a Ceuta
y Melilla en la unién aduanera de la Unién. No se trata tampoco de algo verdade-
ramente nuevo. Ya en 2011, la Asamblea de Ceuta votd por unanimidad integrar-
se en la Unién Aduanera, pero el Gobierno de Espafia desestimo la propuesta.
Mas recientemente, tras el estallido de la crisis migratoria de Ceuta de este afo,
el secretario de Estado para la UE Juan Gonzalez-Barba menciono que, junto con
la eliminacion de las excepciones propias del régimen de pertenencia de ambas
Ciudades Autonomas al area de Schengen®, se estaba estudiando esta posibili-

% Concretamente, suprimir el régimen de exencion de visados a los marroquies residentes en Tetuan y en

Nador y dejar de aplicar los controles fronterizos en la salida.
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dad. Este cambio supondria, entre otras cosas, aplicar controles aduaneros en la
frontera con Marruecos y no solo en el puerto como hasta ahora. Pero sobre todo
significaria europeizar la frontera, en un contexto en que Marruecos redobla sus
reclamaciones de soberania sobre Ceuta y Melilla y el Parlamento Europeo ha
aclarado que «la frontera espariola de Ceuta es una frontera europea.

Se ha discutido y escrito mucho sobre la conveniencia o no de dar este paso.
En general, si la integracion en la union aduanera llevara aparejada la pérdida de
ventajas y beneficios propios del régimen econdémico y fiscal actual, no existen
muchas voces a favor. En cambio, muchos serian partidarios si se mantuvieran
buena parte de los mismos. Lo fundamental consiste en retener que esto es posi-
ble, como lo demuestra, de hecho, el caso de Canarias. En efecto, en el momento
de la adhesion, no formaba parte de la union aduanera. Se integrd cinco afios
después, el 26 de junio de 1991, conforme al Reglamento (CEE) n.° 1911/91 del
Consejo. Nueve afios mas tarde, en enero de 2000, se creo la actual Zona Espe-
cial de Canarias en el marco de su régimen econdmico Yy fiscal.

Para hacerlo, Canarias siguié el mismo procedimiento que podria aplicarse
para Ceuta y Melilla. Conforme al apartado cuarto del articulo 25 del Acta de
Adhesion antes citado, a instancia del Reino de Esparia, el Consejo, por una-
nimidad, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo,
podra decidir la integracion de las Islas Canarias y a Ceuta y Melilla en el terri-
torio aduanero de la Comunidad. En el ultimo parrafo del mismo apartado prevé
que el Consejo pueda adoptar, siguiendo un proceso similar, las adaptaciones del
régimen aplicable [ ...] a Ceuta y Melilla que resultaren ser necesarias. En otras
palabras, el Acta prevé tanto la integracion plena en la uniéon aduanera —con la
supresion de las especialidades del régimen actual—, como situaciones inter-
medias utilizando el procedimiento de adaptacion. En este caso, por ejemplo, se
podrian mantener parte de los beneficios tributarios y hacer compatibles con el
mercado interior aquellos susceptibles de ser considerados «ayudas de Estadoy,
con el amparo de las condiciones socioecondmicas que asemejan Ceuta y Melilla
a las RUP. A su vez, la exclusion del ambito de aplicacion del IVA y el mante-
nimiento del IPSI también es posible en cualquier escenario, como también lo
demuestra Canarias con el IGIC*.

En cualquiera de los casos, se requiere voluntad politica y un esfuerzo de
negociacion en las instituciones de la UE, en cuyo transcurso serian de gran
utilidad todas las lecciones aprendidas del pasado, ademas de las propias de la
incorporacion de Canarias a la unién aduanera en 1991. La inclusion de Ceuta
y Melilla supondria que dejaran de ser territorios francos, pero podrian integrarse
en la proyectada zona franca y comenzarian a disfrutar de las ventajas derivadas
de la aplicacion de las politicas comercial, agricola y pesquera de la Union. En

% Moron Pérez, M. d. C., Op. Cit., pp. 93-94.
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particular, se beneficiarian de los tratados de libre comercio y de pesca negocia-
dos con terceros paises, como por ejemplo Marruecos. Conviene resaltar que
Ceuta y Melilla se han quedado al margen de los acuerdos concluidos en materia
de pesca con este pais desde nuestra adhesion, dado que en ellos no se aplica la
politica pesquera comtn y Marruecos les veda el acceso a sus aguas. Esto ha aca-
rreado el desmantelamiento de su flota pesquera y el de la industria conservera,
tripulaciones, lonja, suministros y equipos. Su incorporacion, unida a incentivos
adecuados, podria reactivar su sector pesquero y las industrias auxiliares.

Ademas de las anteriores, son multiples las derivaciones econdomicas de la
incorporacion a la unién aduanera para Ceuta y Melilla. Sin animo de exhausti-
vidad, cabe destacar que la razon de mayor peso para no integrarlas en la union
aduanera ha radicado en no perjudicar el comercio con su vecino Marruecos,
tanto el legal y como el «atipico». Sin embargo, desde 2012, tras la plena li-
beralizacion del comercio de la UE con Marruecos, este argumento no solo ha
perdido importancia, sino también su propia vigencia. Lo cierto es que las me-
didas unilaterales adoptadas por Rabat desde 2018 han puesto fin —al menos de
momento— al comercio entre Marruecos y Ceuta y Melilla, ya sea con la idea de
promover el desarrollo economico e industrial del norte del pais o de estrangular
la economia de ambas ciudades. Aunque Rabat revirtiera sus medidas, lo cierto
es que la dependencia econémica de Ceuta y Melilla del comercio con un nico
cliente las expone a riesgos tanto de indole estratégica como econémica.

En definitiva, se debe aprovechar la coyuntura actual para transformar el mo-
delo economico y fiscal de las Ciudades Autonomas con vistas a que dejen de
depender de flujos comerciales irregulares y de Marruecos. La incorporacion a la
union aduanera contribuiria a regularizar este comercio transfronterizo y a dotar
a ambas ciudades de mayor resiliencia economica frente a medidas de presion
que de forma inopinada, aunque incardinadas en una estrategia de presion de ma-
yor alcance, pueda tomar el reino alauita. En otras palabras, reduciria las dudas
y la incertidumbre sobre el futuro de Ceuta y Melilla, lo que a su vez redunda
positivamente tanto en la planificacion de inversiones que se realicen en ellas
COMmo en su crecimiento econémico.

Conectar el puerto de la Bahia de Algeciras con el interior del pais
y con Europa

El puerto de la Bahia de Algeciras funciona como una plataforma intermodal
gracias al Area Logistica Bahia de Algeciras, impulsada por la Junta de Andalu-
ciay la APBA. Una vez finalice la construccion del «puerto seco» en la terminal
intermodal de San Roque, previsiblemente en 2022, mejorara su conectividad
ferroviaria con el puerto al conectarlo con la instalacion «ferroportuaria» de Isla
Verde Exterior, operativa desde 2012. No obstante, su conexion con el centro

303



ELOY RODRIGUEZ FERNANDEZ

y el norte de Espafia necesita ser reforzada para impulsar su desarrollo. Con-
cretamente, debe terminar de conectarse a la Red Transeuropea de Transportes
(TEN-T) a través del Corredor Atlantico y el Mediterraneo, de los que constituye
el kilémetro cero [ver Imagenes 14 y 15]. Se trata de una prioridad, ya que los
destinos y origenes principales de las mercancias son las terminales de Abroiigal
y Coslada (Madrid), Azuqueca (Guadalajara), Zaragoza y Barcelona®.

Con respecto a la conexion con Madrid y Zaragoza, conocida en Espafia
como el Corredor o Ramal Central, la prioridad consiste en reformar el tramo
Algeciras-Bobadilla-Coérdoba mediante varias actuaciones en la infraestructura
ferroviaria. Entre ellas, se deben construir once apartaderos para la circulacion
de trenes de 750 metros de ancho y elevar los galibos de determinados tune-
les para que pueda ponerse en funcionamiento la Autopista Ferroviaria Algeci-
ras-Zaragoza. Para llevarlas a cabo, la linea de ancho ibérico Algeciras-Boba-
dilla requiere de unas inversiones de hasta 350 millones de euros para mejorar
y renovar integralmente la plataforma y la superestructura existentes. Sin ellas,
la linea seguira siendo de via Unica, sin electrificar, con limitaciones de veloci-
dad por las pendientes y una longitud limitada de los trenes, sin trafico nocturno,
expuesta a inundaciones y cada vez mas saturada por el incremento de traficos
previsto gracias al puerto de la Bahia de Algeciras®.

En 2021, que ha sido designado como el Afio Europeo del Ferrocarril, se han
dado luces y sombras en el Corredor Central y el Mediterraneo. El proyecto de
PGE para el afio 2022 prevé destinar 262 millones de euros a la linea Algeci-
ras-Bobadilla, de lejos el mayor de los tltimos afos, y financiarla al menos hasta
2025 [ver Imagen 16]. Como novedad, dedica epigrafes al Corredor Atlantico
y al Mediterraneo europeos®’. En octubre ADIF, la APBA, Aragon Plataforma
Logistica y el operador logistico Rail&Truck Strait Union firmaron un protoco-
lo para poner en marcha la Autopista Ferroviaria Algeciras-Zaragoza, que tiene
como objetivo permitir el transporte ferroviario de semirremolques a partir de
2024. En cuanto al Corredor Mediterraneo, que pretende conectar los principales
puertos de importacion y de exportacion de Espana (Algeciras, Cartagena, Va-
lencia, Tarragona y Barcelona), cabe referir sombras. A pesar de las inversiones
previstas en el proyecto de PGE, la dificultad propia de implantar el ancho de via
europeo y las trabas burocraticas hacen que finalizar el tramo Almeria-Murcia en
2026 ya represente un desafio™. Llegar hasta Algeciras llevara varios afios mas.

Por ultimo, cabe recordar que la UE no solo apoya estas reformas, sino que
también las impulsa. Dado que la competencia sobre construccion de infraes-

% Transporte XXI (2021), Op. Cit., pp. 20-24.

8 Ibid, pag. 25.

Europa Sur. (13 de octubre de 2021). Puerto y Algeciras-Bobadilla protagonizan las inversiones estatales
para 2022.

El Confidencial. (29 de noviembre de 2021). Corredor mediterraneo y puerto de Valencia piden paso en los
fondos UE: «No van a fallary.
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tructuras de transportes corresponde a los Estados miembros, la integracion de
las TEN-T se promueve mediante la financiacion de proyectos con fondos eu-
ropeos a los que se podria recurrir, como el Mecanismo Conectar Europa, el
FEDER o el Fondo de Cohesion, y mediante la regulacién de normas comunes
sobre seguridad e interoperabilidad (p.ej. el ancho de via europeo o la creacion
en 2006 del Sistema Europeo de Gestion del Trafico Ferroviario —ERTMS—).
Ademas, estas reformas son prioritarias para lograr la transicion ecologica. Asi,
con arreglo al Plan Verde Europeo, se han establecido como objetivos duplicar el
trafico de trenes de mercancias en 2050 y privilegiar el transporte por ferrocarril
y vias navegables interiores para que canalicen una parte sustancial del 75% del
transporte interior de mercancias que actualmente se realiza por carretera®.

Promover el turismo en Ceuta y Melilla

El turismo, que aporta el 12,3% del PIB y supone el 13,7% del empleo de
Espaiia, ha sido uno de los sectores mas afectados de nuestra economia desde
el comienzo de la pandemia. Por este motivo, el Plan de Recuperacion, Trans-
formacion y Resiliencia lo enuncia como uno de sus treinta componentes. En ¢€l,
se hace referencia a la elaboracion de «estrategias de resiliencia turistica para
territorios extrapeninsularesy, entre los que figuran Ceuta y Melilla, «por su es-
pecial dependencia economica del turismo y su impacto en el empleoy. Pregun-
tado al respecto, el Gobierno precis6 que entre 2021 y 2023 se destinaran veinte
millones de euros para promover el turismo en ambas ciudades.

En un contexto de cierre de fronteras, de presion migratoria y de estrangu-
lacion econémica, que han puesto fin al «comercio atipico» y al flujo de perso-
nas, esta politica puede promover su autonomia econoémica. Pero se debe ir mas
alla y considerar que, al visitarlas, los espafioles las sintamos mas como propias
y estemos mas predispuestos a defender su espafiolidad. No se trata de una abs-
traccion quimérica, sino de una preocupacion palpable en nuestro pais. Por ejem-
plo, segun una encuesta elaborada por el Centro de Investigaciones Socioldgicas
(CIS) en junio, es decir, tras la crisis migratoria, el 20% de los espafioles cree
que Ceuta y Melilla pasaran a formar parte de Marruecos en veinte o veinticinco
afos, frente a un 54% que considera que seguiran siendo espafiolas.

Y lo cierto es que se podrian poner en valor para escapadas en puentes o de fin
de semana desde la peninsula por multiples razones. Estos dos «lugares fuera de
sitio», seglin la expresion del ensayista Sergio del Molino, son ciudades europeas
en la costa norteafricana del Mediterraneo con todo lo que ello conlleva: ademas
de exotismo y de kilémetros de playas, cuentan con unas comodidades en térmi-
nos de salarios, seguridad, infraestructuras, instalaciones deportivas y asistencia

% Comision Europea. (11 de diciembre de 2019). Comunicacion de la Comision: el Pacto Verde Europeo.
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social que no se encuentran ni en Marruecos ni en la region. Pero, sobre todo,
representan rarezas en el mapa, testimonios de episodios historicos que a menu-
do se desconocen. Por eso, visitarlas también puede contribuir a enriquecer el
conocimiento histérico que se tiene de nuestro pais, asi como a concienciar so-
bre su propia complejidad. Estos mismos motivos que hacen de Ceuta y Melilla
territorios singulares se pueden comparar con los de la colonia de Gibraltar, que
los explota y que aprovecha su ubicacion en el Mediterraneo para recibir a mas
de diez millones de turistas al afio. ;Por qué Ceuta y Melilla no podrian hacer lo
mismo?

Ceuta es un microcosmos de la Espafia mediterranea orientada hacia Africa,
cuyas «Columnas de Hércules» recuerdan los limites del mundo conocido por los
griegos en la antigliedad, entre la realidad y la fantasia. Luce edificios alterados
por elementos renacentistas, barrocos y neoclasicos de arquitectura historicista
(como la Casa de los Dragones, cuya historia narra la de la ciudad), funcionalista
(como la Casa de los Pulpitos, conocida asi por la forma de sus balcones) o mo-
dernista (como la Autoridad Portuaria, con forma de barco). Sus museos recrean
la historia de la ciudad (incluida su lusofonia entre 1415 y 1668), de la presencia
cristiana y romana en la antigua Mauritania Tingitana, de los bafios arabes, de
las Murallas Reales, de la Legion y de las Fuerzas Regulares o del puerto. En el
extremo de Ceuta se encuentra el Monte Hacho, que marca el limite de sus dos
bahias, la atlantica al norte y la mediterranea al sur [ver Imagen 17], donde la
variedad de pescado y marisco nutre una oferta gastronémica enriquecida por el
cruce de culturas propio de la ciudad. Precisamente, los congresos relacionados
con el multiculturalismo o el cosmopolitismo pueden celebrarse en el Teatro
Auditorio Revellin, disefiado para ellos.

Melilla comparte mucho con Ceuta: los deportes nauticos y la pesca sub-
marina, las playas con banderas azules y un clima agradable, un recinto para la
celebracion de eventos —el Palacio de Exposiciones y Congresos— o la fusién
de culturas, visible en la gastronomia, las iglesias, mezquitas y sinagogas o las
lenguas (p.ej. el amazigh). Cuenta ademas con atractivos especiales que la dis-
tinguen. EI modernismo que impregna la ciudad y sus templos desde comienzos
del siglo XX por obra de Enrique Nieto, discipulo de Gaudi, hace de Melilla una
candidata a convertirse en Ciudad Patrimonio de la Humanidad y la segunda ciu-
dad de Espafia con mayor numero de edificios modernistas y art déco después de
Barcelona [ver Imagenes 18 y 19]. El Conjunto Histérico-Artistico de Melilla la
Vieja, con sus recintos fortificados y su patrimonio renacentista edificado desde
1497, recuerdan sus origenes y su evolucion desde el siglo XIX. Considerada
«la ciudad europea mas cercana al desierto», desde ella pueden iniciarse ex-
cursiones a la region del Rif o al parque natural del Monte Gurugt. Es también
mas accesible que Ceuta desde la peninsula, sobre todo desde el cierre de la
frontera marroqui. Hoy a Ceuta solo puede llegarse en helicoptero desde Méalaga
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o Algeciras, en ferry desde Algeciras o en embarcacion privada. A Melilla, que
tiene aeropuerto, se puede ir en avion desde Madrid, Sevilla, Malaga, Granada
y Almeria, asi como en barco desde Malaga, Almeria y Motril.

Los citados veinte millones de euros de inversion prevista entre 2021 y 2023
podrian emplearse en mejorar estas conexiones. También podrian servir para
crear bonos o paquetes turisticos, para que Turespaiia elabore una estrategia de
resiliencia turistica seleccionando un tipo de turismo y de turista al que dirigir
campaiias de promocion, cuyos beneficios habitualmente superan sus costes, asi
como para incluir las dos Ciudades Auténomas en peliculas y series grabadas
con ayuda de presupuesto publico. Asi, a través del turismo se podria contribuir
a «defender nuestra integridad territorial, nuestras fronteras, el sosiego, la tran-
quilidad y la seguridad de la ciudadania que vive en Ceuta y Melillay, tal como
declaro6 el Gobierno al mencionar las inversiones previstas al efecto.
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CONCLUSION

La articulacion de una politica de Estado para transformar el Estrecho en
un Aub de inversiones y logistica encuentra en la coyuntura actual un momento
oportuno. Se han expuesto varias de las razones por las que esto es asi: serviria
para activar la recuperacion economica por via de la demanda externa, daria una
solucion de futuro a unos territorios necesitados de un nuevo modelo revulsivo
para su desarrollo econémico y social y aprovecharia un contexto propicio de re-
definicion de las cadenas de valor para ampliar la presencia comercial de Espana
y Europa en la Vecindad Sur y en el continente africano. Se concilia asimismo
con otros objetivos perseguidos por la politica exterior espaiola, tales como fa-
vorecer la digitalizacion (en el puerto de la Bahia de Algeciras y en la ZEE) o la
transicion ecologica (al incrementar la cuota de transporte ferroviario de las mer-
cancias con origen o destino en Marruecos que actualmente van por carretera).

Fundamentalmente, la creacion de una zona econdémica especial podria re-
vertir una situacion adversa en términos econdmicos para el Campo de Gibraltar
y las Ciudades Auténomas y convertirla en una oportunidad para atraer inver-
siones y empleo de calidad, aprovechando las rentas de situacion del Estrecho.
No se trata de algo nuevo, como demuestran los casos de Shenzhen, Marruecos,
Polonia, Letonia, Lituania, el sur de Italia o Canarias (incorporada a la unién
aduanera en 1991), que sirven de espejo y para sacar lecciones. También cabe re-
tener que para que las ZEE aporten beneficios, es necesario combinar su creacion
con una mejora de las infraestructuras —y en particular, como hemos visto, las
ferroviarias—, incentivos fiscales apropiados y seguridad juridica.

Asi concebidas, las zonas francas constituyen espacios idéneos para recibir
inversiones, transformar mercancias y luego exportarlas, especialmente si cuen-
tan con infraestructuras adecuadas para la logistica. Y en este punto, frente a la
competencia y con la colaboracion de Tanger-Med, se debe convertir el puerto
de la Bahia de Algeciras en la gran plataforma logistica de distribucién intercon-
tinental en el sur de Europa, contribuyendo asi al posicionamiento de Espafia
como puerta de entrada al Mediterraneo y a Africa para recibir y reexpedir mer-
cancias procedentes de Asia y América con destino a Espafia, Europa y Africa.
En pocas palabras, este hub de inversiones y logistica, que hoy por hoy resulta
todavia una utopia, representa un proyecto realizable y positivo para Espafia que

309



ELOY RODRIGUEZ FERNANDEZ

permitiria atajar muchos de los retos a los que nos enfrentamos en el presente
y a los que nos seguiremos enfrentando en el futuro.
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ANEXOS: PROPUESTAS ADICIONALES

Crear una zona de seguridad en el Campo de Gibraltar

De nuevo, no se trata de una idea nueva, pero si complementaria a la crea-
cion de una ZEE. En julio de 2018, cuatro meses antes de la aprobacion del
Plan Integral para el Campo de Gibraltar, se anuncio6 el Plan Especial de Se-
guridad en el Campo de Gibraltar, que reforzé las plantillas de la Policia Na-
cional, de la Guardia Civil y de la Vigilancia Aduanera para luchar contra el
crimen organizado, el trafico de drogas y el blanqueo de capitales. Desde en-
tonces, se ha prorrogado cada afno y se ha dotado de mas medios humanos
y materiales. Segun el Ministerio del Interior, su puesta en marcha ha per-
mitido «una notable mejora de las condiciones objetivas de seguridad y la
recuperacion del principio de autoridad». En efecto, se han multiplicado las
operaciones policiales para incautar estupefacientes, desarticular organizacio-
nes criminales, investigar su entorno econémico y financiero y cerrar sus redes
de blanqueo de capitales.

Hoy se debe perseverar en estos y otros esfuerzos para crear una zona de
seguridad en el Campo de Gibraltar y extenderla a Ceuta y Melilla (para luchar
contra el radicalismo yihadista). Es una cuestion relevante porque la inseguridad
entorpece el desarrollo econdémico y la llegada de inversion nacional y extranje-
ra. A su vez, constituyen dos factores que se retroalimentan, puesto que la trans-
formacion del Estrecho en un Aub de inversiones y logistica puede contribuir
a mejorar la seguridad de la zona. Al proporcionar oportunidades de empleo en
una region que presenta un alto indice de paro, y en especial el juvenil, se ofre-
cen alternativas legales a quienes viven de traficos ilicitos. No obstante, para que
esta pretension pueda dar sus frutos, es preciso que los empleos creados sean
de calidad y estén bien remunerados. Por eso, la siguiente propuesta aborda la
apuesta por una de las industrias con mayor potencial economico de futuro: el
hidrégeno verde.
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Aprovechar los fondos Next Generation EU (NGEU) para transformar
la refineria de Cepsa en Algeciras

La refineria de Cepsa en la Bahia de Algeciras se ha convertido en la prin-
cipal empresa de exportacion de productos derivados del petréleo a Marruecos
desde que se establecid en 1967; sobre todo desde 2015, cuando cerr6 la Socie-
dad An6nima Marroqui de Industria de Refinado (SAMIR), la gran refineria de
Marruecos. Hoy, Cepsa plantea convertir su refineria en un modelo de soste-
nibilidad mediante la inversion en hidrégeno verde® y biocombustibles, entre
otros, y que este proyecto reciba financiacion de los fondos Next Generation EU
(NGEU). Junto con una ZEE y una mejor conexion ferroviaria, este proyecto po-
dria coadyuvar desde el plano energético a transformar el Estrecho en un hub de
inversiones y logistica, puesto que retroalimentaria la cadena de valor norte-sur
y mejoraria la posicion de Espafia en la vertiente este-oeste en el Estrecho.

No se trata de un proyecto aislado en lo referente al hidrogeno verde en la
region. En julio de este afio, Energias de Portugal (EDP) declar6 querer trans-
formar la antigua central térmica de Los Barrios en un centro de produccion de
hidrogeno. Nasser Kamel, el secretario general de la Union por el Mediterraneo,
ha recalcado el potencial del sur del Mediterraneo para producir hasta «cien ve-
ces las necesidades de Europa en términos de energia [ ...] directa o también en
hidrogeno verde». En la Bahia de Algeciras, Fisterra Energy, Enagas y White
Summit Capital quieren poner en marcha una planta de produccion de hidroge-
no verde de hasta 237 MW. Esta instalacion, igual que los planes de EDP y de
Cepsa, tiene por objeto abastecer de hidrogeno verde a la industria de la Bahia
de Algeciras, que incluye grandes consumidores de hidrogeno y de gas natu-
ral. Sirven también como combustibles limpios, de modo que podrian contribuir
a posicionar Algeciras como un puerto central del abastecimiento verde de los
buques portacontenedores’'.

En noviembre, Cepsa ha suscrito una alianza con Endesa para que esta le
suministre hidrégeno verde en la refineria de Algeciras y en la petroquimica de
Huelva y sustituir asi el gas natural, siempre y cuando el proyecto cuente con
financiacion de los fondos europeos para su desarrollo. El acuerdo se anuncia en
un contexto en que Cepsa cambia de consejero delegado, Endesa busca captar
hasta 2955 millones de euros de los fondos europeos para promover el hidrogeno
verde y Algeciras —y Andalucia— podria convertirse en un referente espafiol
y europeo en el desarrollo de esta tecnologia.

El hidrégeno verde se obtiene generando hidrogeno a través de un proceso quimico conocido como elec-
trolisis, que utiliza la corriente eléctrica para separar el hidrogeno del oxigeno que hay en el agua. Es
totalmente limpio, pues solo emite vapor de agua, y facil de almacenar, versatil en cuanto a sus usos (puede
transformarse en electricidad o combustibles sintéticos) y transportable usando los mismos canales que el
gas natural. Sin embargo, es caro, porque su produccion requiere de un mayor gasto energético, y volatil e
inflamable, por lo que ademas requiere medidas de seguridad para evitar fugas y explosiones.

! Transporte XXI (2021), Op. Cit., pp. 27.
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Tabla de ilustraciones
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Imagen 1: Municipios que forman parte del Campo de Gibraltar
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Zhuhali

Imagen 2: ZEE de Shenzhen 'y Zhuhai frente a Hong Kong y Macao

313



ELOY RODRIGUEZ FERNANDEZ

l{"l?ﬂ

&\..‘.‘1-11-,

314

Amacenamientoy

actividades

relacionadas

conel comercio
Tamafio Fabricacibnde Prindpaimente Karachi EPZ,
<100 hectireas prod q exportacibn Pakstin

necesitande mano

de obm intensiva,

CLIos procesos
Tama'io Fabricacionde Bpataciiny Lat Krabang
<100 hectdreas producos que mercado Indugrial Egate,

recesitande mano |doméstico Talandia

de obm intensiva,

CUIOS PIOCe 505
Tamao Diversas Expartaciony Aqaba Spead
100 hectireas mercado domés-  |Economic Zone,

tico Jordania

Tamaflo Diversas Doméstico [Empowerment
<50 hectireas Zone, Chicago
Tamafio desgnadol Fabricacibnde Bpartaciin Islas Mauwncio
porlaempresa productosque México

necesitan de mano Madagascar

de chraintendva,

olros procesos

Imagen 4: Tipologia de ZEE y sus principales caracteristicas



LA TRANSFORMACION DEL ESTRECHO
EN UN HUB DE INVERSIONES Y LOGISTICA COMO POLITICA DE ESTADO

e g

Free zones IN Morocco .
Intemational borders m")"" L100km A

@ Main cities s N
—— Mainroods i i |
H Public Free Zones
O Public Free Zones project
O Sadasten Prantonl - Concepoon: Fi Bast
EA 2070 HAORES - Univiraty of Rems - 2015
Map Projection: WGS 1084

Imagen 5: ZEE en Marruecos y en el Sahara Occidental
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Imagen 6: Mapa de la red de dareas logisticas de Andalucia

Imagen 7: Rutas mundiales del comercio maritimo medido en TEU
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Imagen 8: Espaiia y la proximidad con paises del Norte de Africa
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Imagen 9: Algeciras, puente logistico entre Europa y Afvica
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Campanents

Imagen 10: La Bahia de Algeciras y su entorno logistico e industrial

318



LA TRANSFORMACION DEL ESTRECHO
EN UN HUB DE INVERSIONES Y LOGISTICA COMO POLITICA DE ESTADO

Imagen 11: Vista aérea del puerto de la Bahia de Algeciras

Imagen 12: Vista aérea del puerto de Tanger-Med
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REDES TRANSEUROPEAS DE TRANSPORTE (TEN-T) POR FERROCARRIL

Imagen 13: Redes Transeuropeas de Transporte (TEN-T) por tren

Imagen 14: Algeciras, kilometro cero de los Corredores Atlantico y Mediterraneo
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Imagen 15: Conexiones ferroviarias de Algeciras
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| |
PRINCIPALES INVERSIONES

Partida Inversion 2022 2021 2019~
1. Algeciras-Bobadilla * 262.314 35.678 223.400
2. Puerto de Algeciras 57.648 53.983 63.651
3. Acceso Sur al Puerto 15.308 5.000 1.000
4. Nuevo CIE 10.518 9.847 -
5. LaAlmoraima 8.413 515 820
6. Depuracién San Reque 6.724 644 265
7. ZonaFranca 5100 2.500 8.000
8. Saneamiento Algeciras 4.500 499 2.386
9. A-48 Algeciras-Vejer 200 200 776
10.Variante Bahia de Algeciras 100 100 50

Fuente: Datos en miles de euros. "Proyecto que no fue aprobado “Incluye la partida malagueia

Imagen 16: Principales inversiones de los PGE de 2022 en el Campo de Gibraltar

Imagen 17: El Monte Hacho y las bahias atlantica (a la derecha) y mediterranea (a la izquierda) en Ceuta
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Imagen 18: Edificio de La Reconquista, de 1915 (Enrique Nieto)

Imagen 19: Palacio de la Asamblea, de 1932 (Enrique Nieto)
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RESUMEN

Prioridades y Perspectivas de la Presidencia Espariola del Consejo de la
Union Europea tiene por objetivo realizar un ejercicio de prospectiva sobre la
Presidencia Espafola de 2023 a la luz de la experiencia acumulada por Espaiia
en sus presidencias anteriores. De este modo, busca identificar aquellas lineas de
tendencia que se han mantenido a lo largo del tiempo, asi como aquellos elemen-
tos que han variado con el paso de los afios.

Para ello, se ha realizado primero un repaso histdrico de las Presidencias de
1989, 1995 y 2002 para encontrar los elementos comunes y las particularidades
de cada una de ellas. Posteriormente, se ha profundizado en la Presidencia de
2010 como principal elemento comparativo, abordando tanto su preparacion,
como su ejecucion y su balance. Finalmente se ha contextualizado la Presiden-
cia de 2023 tanto en lo relativo a los cambios acaecidos desde 2010 como a los
condicionantes a nivel europeo y propiamente espafiol. El método seguido es
pues de caracter cualitativo, a partir de fuentes tanto primarias (programas de las
presidencias, noticias de prensa) como secundarias (analisis de expertos).

Los resultados de esta investigacion (contenidos en una tabla final) han per-
mitido identificar cinco lecciones de la Presidencia de 2010 (adaptar las expec-
tativas a las capacidades, forjar consensos, priorizar expedientes, reforzar presu-
puestos y equipos y contar con planes de adaptacion), asi como cuatro grandes
cambios desde 2010 en el papel de las presidencias rotatorias (un menor lide-
razgo politico, una caida del interés mediatico, un peso creciente de los trilo-
gos y decreciente de los trios de presidencias). Ello, unido a los condicionantes
previstos para 2023, han permitido proponer una serie de prioridades geografi-
cas (Mediterraneo, América Latina, Estados Unidos y Balcanes Occidentales)
y tematicas (Una Europa verde, digital, social, de derechos y de las regiones), asi
como enunciar algunas perspectivas y debates a tener en cuenta.
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INTRODUCCION

El segundo semestre de 2023 el Reino de Espafa asumira por quinta vez la
presidencia rotatoria del Consejo de la Unidén Europea en un momento clave para
el futuro del proyecto europeo. La respuesta a la crisis del coronavirus, una crisis
que aun no cabe considerar como superada, ha supuesto un salto cualitativo en
el proceso de integracion europea gracias a la adopcion del paquete Next Gene-
ration EU. Al reto de consolidar una recuperacion verde y digital que fortalezca
la cohesion, se suma la necesidad de seguir acercando la Union a la ciudadania
(a través, entre otros, de los resultados de la Conferencia sobre el Futuro de Eu-
ropa), de gestionar la relacion con un Reino Unido fuera del club comunitario
y de superar las brechas y clivajes en materias como el Estado de Derecho o la
estabilidad econdmica.

Ello supone una gran oportunidad para Espafia, dado que, si bien la Presi-
dencia es, por definicion, neutral', su labor a la hora de favorecer consensos y de
impulsar los procedimientos legislativos resulta innegable e implica una cierta
capacidad de maniobra. Sin embargo, la Presidencia supone también un notorio
esfuerzo desde el punto de vista politico, logistico y humano.

A nivel practico, el ejercicio de la Presidencia implica’ , en primer lugar,
la presidencia de las diferentes formaciones del Consejo (salvo el Consejo de
Asuntos Exteriores), del COREPER Iy Il y de cerca de 150 Grupos de Trabajo
y comités. Asimismo, supone la organizacion de posibles reuniones informales
y el ejercicio de la representacion del Consejo en las reuniones de trilogos. A ello
se une la necesaria coordinacion con otros Estados miembro, no sé6lo a nivel de
Trio de Presidencias con Bélgica y Hungria sino también con las presidencias
anteriores.

El estudio del papel de las Presidencias rotatorias del Consejo de la Union
Europea ha dado lugar a una vasta literatura académica, que abarca desde anali-
sis sobre la capacidad de influencia de dichas presidencias (WARNTJEN 2013,
HAGE 2017) y como estas han cambiado desde la entrada en vigor del Tratado

' GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL OF THE EU (2018) «Handbook of the Presidency of the
Council of the European Union», Luxembourg: Publications Office of the European Union. p. 10.
2 Ibid, p. 9.
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de Lisboa (BATTORY Y PUETTER 2013), a estudios concretos sobre alguna de
ellas (DRIESKENS 2011, PIEDRAFITA y CONROY 2014, RENMA y RUS-
SACK 2016) o a la busqueda de mecanismos de evaluacion de su desempefio
(TONEVA-METODIEVA 2020). También es numerosa la literatura sobre el pa-
pel de los trios de presidencias (JENSEN y NEDERGAARD 2016, VAN GRUI-
SEN 2019) y de los trilogos.

En lo relativo a las Presidencias propiamente espafolas, ademas del habitual
analisis ex ante y ex post de cada presidencia (tanto por el propio Ministerio de
Asuntos Exteriores, como en las opiniones de expertos y, mas recientemente, de
think tanks), cabe resefiar la Memoria del Curso Selectivo: «Estudio comparati-
vo de las presidencias espafiolas del Consejo: 1989, 1995 y 2002» elaborada en
2009 por Cristina Gomariz Pamblaco.

La relevancia de retomar el estudio de las presidencias espafiolas en el mo-
mento actual resulta evidente dada la necesidad de plantear el programa y las
prioridades para la Presidencia espafiola de 2023. Por ello, mirar al pasado
y aprender de la experiencia previa puede proporcionar lecciones de utilidad
y servir para identificar lineas de ruptura y de continuidad.

El objetivo del estudio es realizar un ejercicio de prospectiva, pero basado
en el analisis historico de las experiencias previas y la identificacion de los con-
dicionantes existentes. A nivel personal, indicar que este trabajo enlaza con lo
aprendido durante las practicas en el Gabinete del Secretario de Estado para la
Unidén Europea, asi como con una clara vocacion europeista.

Con todo lo anterior en mente, el presente trabajo se estructura en tres capi-
tulos, dado que busca identificar las prioridades y perspectivas de la Presidencia
espafiola de 2023 realizando un triple ejercicio. En primer lugar, mediante un
breve repaso historico de las Presidencias de 1989, 1995 y 2002, del cual se
buscan extraer una serie de lineas de continuidad. En segundo término, mediante
un analisis mas exhaustivo de la presidencia de 2010, al ser esta la mas proxima
en el tiempo y también la tinica ejercida por Espafia tras la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa. Asi, se aborda tanto la preparacion de dicha Presidencia (pro-
grama, logistica, coordinacion con otros Estados Miembro), como su ejecucion,
para posteriormente realizar un balance de la misma y extraer lecciones para
2023. En tercer y ultimo lugar, el tercer capitulo se centra ya en la Presidencia
de 2023 estudiando qué ha cambiado desde 2010 y cudles son los condicionantes
tanto europeos como domésticos a tener en cuenta para realizar un ejercicio de
prospectiva en materia de prioridades (tanto geograficas como tematicas) y de
perspectivas.

336



PRESIDENCIA ESPANOLA DEL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA:
PRIORIDADES Y PERSPECTIVAS

ANALISIS HISTORICO
DE LAS PRESIDENCIAS DE 1989, 1995 Y 2002

A la hora de estudiar las sucesivas presidencias espaiolas debe tenerse en
cuenta que cada una de ellas ha estado marcada por las particularidades de su
momento historico, tanto en lo concerniente a las vicisitudes del devenir de la
Unién como de la situacion espaiola del momento. Pese a ello, pueden encon-
trarse ciertas lineas de continuidad que han ido marcando la trayectoria espafiola
en el ejercicio del liderazgo rotatorio de la Unidn y que pueden ser de utilidad
para marcar la estela de la futura presidencia de 2023.

A. 1989: Una Espafia con capacidad gestora

En el primer semestre de 1989 una Espana que llevaba apenas tres afios en
las Comunidades Europeas asumia el reto de llevar las riendas de esa Europa de
los Doce en plena construccion. En este contexto, la agenda de la presidencia,
que fue presentada por el entonces Ministro de Asuntos Exteriores Francisco
Fernandez Ordodiez ante el Parlamento Europeo, se articuld en torno a cuatro
grandes bloques’:

— Cumplimiento del Acta Unica.
— Cumplimiento de otras politicas comunitarias.
— Relaciones exteriores y cooperacion politica.

— Cuestiones institucionales.

Dentro de ese cumplimiento del Acta Unica, el mercado interior, el espacio
social y la unién monetaria aparecen, en dicho orden, como primeros y principa-
les asuntos. Asimismo, el discurso destila el especial interés por el Mediterraneo

3 FERNANDEZ-ORDONEZ, F (1989), Discurso ante el Parlamento Europeo, Estrasburgo, 17 enero 1989.
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(«La inequivoca vocacion mediterranea de Espaiia hace que sea especialmente
grato para la presidencia prestar una atencion particular al desarrollo e inten-
sificacion de las relaciones con los paises de la cuenca»*) y por América Latina
(«Latinoameérica...necesita ahora mds que nunca de nuestro dialogo y nuestra
comprension»’).

Estos serian también algunos de los ejes del discurso, en tono mas politico
y menos programatico®, pronunciado por Felipe Gonzalez en el mismo foro en
el mes de abril como balance intermedio de la presidencia’. Aunque existieron
notables realizaciones en &mbitos como el impulso a la Uniéon Econdémica y Mo-
netaria (UEM) con la adopcion del informe Delors o las relaciones exteriores, el
gran hito vino dado por la total normalizacién de las relaciones de Espafia con
Europa mediante una excelente gestion®.

B. 1995: UNA ESPANA PROPOSITIVA

Por su parte, en el segundo semestre de 1995, una Espafia plenamente con-
solidada en Europa abordaba una presidencia marcada por el contexto de crisis
econdmica y las dificultades de implementacion de los criterios de Maastricht.
Asi, el programa recogeria cuatro grandes ejes de trabajo’:

— El relanzamiento econdémico de Europa en un marco socialmente integra-
do.
— La participacién ciudadana.
— Las relaciones exteriores.
— La planificacion de la Conferencia Intergubernamental de 1996.
Dichos ejes venian acompanados de un extenso catalogo de propuestas es-
pecificas, siendo especialmente resefiable entre los logros'® la aprobacion de las

etapas para el paso a la tercera fase de la UEM (con la eleccion del «euro» como
nombre para la moneda Unica).

La mayor innovacion, sin embargo, vendria en la concrecion de iniciativas en
el ambito de las relaciones exteriores, en especial el Proceso de Barcelona, asi

4 Ibid. p.27.

5 Ibid. p. 28.

® MONTEIRA F. (1989), «Gonzalez hace balance en Estrasburgo de la presidencia espafiola», El Pais, 11
abril 1989, (en linea: https://elpais.com/diario/1989/04/12/internacional/608335210 850215.html).

7 GONZALEZ, F. (1989), Discurso ante el Parlamento Europeo, Estrasburgo, 12 abril 1989.

CLOSA, C. (2002), «La tercera presidencia espailola de la UE desde una perspectiva comparativa», Boletin

Elcano, n.° 10, p. 10.

* COMITE ORGANIZADOR DE LA PRESIDENCIA ESPANOLA DEL CONSEJO DE LA UNION EU-
ROPEA (1995), «Prioridades de la Presidencia espafiola del Consejo de la Union Europea», Madrid, Im-
prenta Nacional del Boletin Oficial del Estado.

10 GONZALEZ, F. (1989), Discurso ante el Parlamento Europeo, Estrasburgo, 16 enero 1989.
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como el impulso a diversos acuerdos con América Latina (MERCOSUR, Chile
0 M¢éxico) o la Nueva Agenda Transatlantica. Ello supone, pues, el paso de una
Espafa que es un socio serio y fiable a una Espafia que ademas tiene capacidad
de lanzar iniciativas.

C. 2002: Una Espafia lider en lucha antiterrorista

Las prioridades de la Union en 2002 se habian visto transformadas por los
atentados terroristas del 11-S, haciendo que los intereses espafioles en la europei-
zacion y en las luchas antiterroristas encontraran una respuesta muy positiva'l.

Asi, la agenda para la presidencia espafiola, que tendria como lema «Mas
Europa»'?, contenia ahora seis prioridades:

— Lucha contra el terrorismo en un espacio de libertad, seguridad y justicia.
— Exito en la puesta en circulacién del Euro.

— Impulso al proceso de Lisboa en el Consejo Europeo de Barcelona: una
Europa mas prospera, dinamica y al servicio del ciudadano.

— Ampliacion de la Union Europea.
— Relaciones Exteriores: Mas Europa en el mundo.

— Debate sobre el futuro de Europa.

Dichas prioridades eran en parte tributarias del momento politico europeo
(puesta en circulacion del euro, ampliacion o debate sobre el futuro de Europa),
pero también contenian una buena dosis de iniciativa. Ademas de la lucha anti-
terrorista (y en parte vinculada con esta), la aprobacion formal de la Orden Eu-
ropea de Detencion y Entrega o el impulso a los debates en materia de inmigra-
cion y asilo se encuentran entre las principales realizaciones' de la presidencia
de 2002, pudiendo asi ejercer Espafia su liderazgo en la materia.

D. Lineas de continuidad y perfiles propios

Una vez realizado este repaso por la presidencias de 1989, 1995 y 2002, po-
demos encontrar en lo que a prioridades sectoriales se refiere una clara apuesta
por avanzar en el proceso de integracion europeo tanto en el &mbito econdomico
como en la dimension social y ciudadana de la Union. En el ambito geografico,

1" CLOSA, C., Op. cit.

2. COMITE ORGANIZADOR DE LA PRESIDENCIA ESPANOLA DEL CONSEJO DE LA UNION EU-
ROPEA (2002), «Programa de la Presidencia espaiiola del Consejo de la Union Europea 1-1/30-6-2002»,
Madrid, Imprenta Nacional del Boletin Oficial del Estado.

3 AZNAR, .M. (2002), Discurso ante el Parlamento Europeo, Estrasburgo, 2 julio 2002.
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el Mediterraneo y América Latina serian los grandes hilos conductores (sin por
ello olvidar la profundizacion de la relacion transatlantica), en una busqueda por
alinear los ejes de la politica exterior espafiola con los de la Union. Asimismo,
comenzaba a perfilarse la idea de iniciativas en el marco de Justicia e Interior
como buque insignia de las presidencias espafiolas: si en 1989 se aprueba la
creacion de una Oficina contra el Terrorismo y el Trafico de Estupefacientes,
en 1995 se desarrolla la proteccion consular y diplomatica y el Convenio Eu-
ropol para dar el salto cualitativo en 2002 con la popularmente conocida como
«Euroorden» e impulsos a la lucha antiterrorista y a la discusion en materia de
inmigracion y asilo.

En lo relativo a la caracterizacion particular de cada una de las presidencias,
podria concluirse que mientras que en 1989 la clave para Espafia residié en de-
mostrar una notable capacidad de gestion pese a ser un socio recién ingresado,
la de 1995 se centrd en pasar de esos aspectos puramente gestores a tener ini-
ciativas propias en el ambito mediterraneo y latinoamericano. En 2002, en cam-
bio, el contexto de lucha global contra el terrorismo tras los atentados del 11-S
propiciaron que Espaiia pudiese capitalizar su experiencia en lucha antiterrorista
y ejercer su liderazgo en la materia'®.

4 BARBE, E. (2010) Entre la irrelevancia internacional y el aprendizaje institucional: La presidencia espa-
fiola de la Union Europea (2010), Barcelona, Institut Universitari D’Estudis Europeus, p. 18.
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LA PRESIDENCIA ESPANOLA DE 2010:
UN ANTES Y UN DESPUES

A. RelevanciaY Comparabilidad

La presidencia espafiola del Consejo de la Uniéon Europea de 2010 fue la
primera de las presidencias bajo el nuevo esquema institucional del Tratado de
Lisboa, que modificé sustancialmente el papel ejercido por la presidencia rota-
toria al introducir nuevas figuras como la del Alto Representante de la Union
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad o la del Presidente del Consejo
Europeo. Asi, el sistema de Lisboa supuso una reduccion del papel de represen-
tatividad politica de la presidencia rotatoria en favor de estas nuevas figuras,
una representatividad que, como se vera, Espafia pudo mantener parcialmente en
2010 en el contexto de transicion de modelo'.

Sin embargo, el refuerzo del Parlamento Europeo con Lisboa (un refuerzo
que hace que en torno al 90% de la legislacion sea adoptada por el procedimiento
legislativo ordinario) ha dado una mayor importancia a los trilogos y, por ende,
al papel de la Presidencia como representante de los Estados Miembros en dicho
proceso'®. Asi, pese a la nueva arquitectura institucional, el Estado que ejerce la
presidencia rotatoria, sigue siendo el principal encargado de los procedimientos
legislativos, al poder facilitar o retrasar expedientes segun sus prioridades nacio-
nales'’.

MOLINA, I. (2010), «Innovar Europa en tiempos de tribulaciéon: Un primer balance de la Presidencia espa-

fiola de la UE 2010 », Analisis del Real Instituto Elcano (ARI) 115/2010, p. 5.

' TONEVA-METODIEVA, L. (2020), « Evaluating the Presidency of the Council of the EU: towards a com-
prehensive evidence-based framework for performance assessment », European Politics and Society, vol.
21,n.°5, p. 653.

7 WARNTIEN, A. (2013), « The elusive goal of continuity? Legislative decision-making and the Council

Presidency before and after Lisbon », West European Politics, 36(6), p. 1252.
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La experiencia de 2010 supuso igualmente la inauguracioén del sistema de
trios, herramienta en la continuidad de los trabajos. Asi, permite tener un primer
ejemplo de la colaboracidon con Bélgica y Hungria en esta materia, si bien, como
se vera, el clima de entendimiento existente en 2010 no seria del todo trasladable
al contexto actual.

En lo que respecta a la experiencia espafola ejerciendo la Presidencia, la
de 2010 supone la primera de una Unidén no ya de 12 o 15 Estados Miembro sino
de 27, con todas las complejidades que ello entrafia, a lo que se sumaria una mala
coyuntura econdémica que requirié de una nueva vuelta de tuerca en el proyecto
europeo.

No cabe olvidar la existencia de una serie de condicionantes tanto en politica
interna como en politica europea que haran que algunas de las lecciones de 2010
puedan ser aplicables a 2023, mientras que otras no sean trasladables al contexto
actual.

B. Preparacion
Programa

El Programa de la Presidencia'®, titulado: «Innovando Europa» recogia cuatro
grandes prioridades:

1. Unarépiday plena aplicacion del Tratado de Lisboa.

2. Larecuperacion econdmica y la creacion de empleo. Europa 2020.

3. Europa, un actor global, responsable y solidario.

4. Una Europa de derechos y libertades, una Europa para los ciudadanos.

Cada una de ellas quedaba, asimismo, desglosada en una serie de objetivos
mas concretos. Asi, la aplicacion de Lisboa suponia la puesta en marcha de las
nuevas instituciones, el lanzamiento del Servicio Europeo de Accion Exterior
y de la clausula de solidaridad. Del mismo modo, la prioridad econdémica incluia
medidas para salir de la crisis, la aprobacion de la Estrategia Europa2020 y la
reforma de la supervision del sistema financiero. A nivel de relaciones exteriores,
el programa apostaba por una nueva etapa en la PESC, una nueva dimension
de la relacion con EEUU y Canada, América Latina y Caribe, las relaciones
de vecindad, los Balcanes Occidentales y Asia. Por ultimo, la prioridad de una
Europa ciudadana se concretaba en objetivos en torno a la iniciativa legislativa
popular, la Carta de Derechos Fundamentales, la adhesion al Convenio Europeo
de Derechos Humanos, el refuerzo de la dimension social de Europa, la lucha

'8 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION (2010). «Programa de la Presiden-
cia espafiola del Consejo de la Union Europea», Madrid, Imprenta Nacional del Boletin Oficial del Estado.
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contra la violencia de género, el desarrollo del Espacio de Libertad, Seguridad
y Justicia y el impulso a la politica europea de inmigracion y asilo. Posteriormen-
te, la segunda parte del Programa se articulaba a través del programa operativo
de las diferentes formaciones del Consejo. Por tltimo, se incorpor6 un Anejo con
el calendario de Reuniones previstas.

A la hora de evaluar el programa, es necesario recordar que Espaiia tuvo que
definir sus prioridades en 2009 sin tener asegurada la propia entrada en vigor de
Lisboa', lo cual explica que el propio programa califique a la Presidencia como
«de transicion»®’. Una parte importante del Programa venia, pues, heredada del
calendario (entrada en vigor de Lisboa) y de circunstancias exdgenas (crisis eco-
némica). Por ello, la mayor innovacion se encontraria en la firme apuesta por
la igualdad de género y la lucha contra la violencia machista. Esta busqueda de
alineacion entre las prioridades espafiolas y las europeas generaria, sin embargo,
ciertas criticas de «confusion entre arenas y logicas».”! De manera generalizada,
el programa sera caracterizado como «ambicioso»** y podria decirse que contd
con gran consenso, tal y como muestra la aprobacion de una proposicion no de
ley sin votos en contra sobre las prioridades y objetivos de la Presidencia.”

Logistica

A nivel organizativo, se aposto por la creacion de una estructura especifica
capaz de garantizar la adecuada ejecucion del programa. A tal efecto, se cons-
tituyd, ya en octubre de 2008, un Comité Organizador’** siguiendo la estela del
creado con motivo de la Presidencia de 2002%, que trabajo fundamentalmente
a través de su Comision Permanente. Asimismo, y en aras de garantizar la coor-
dinacion al maximo nivel entre los diferentes departamentos ministeriales, se
cred a principios de 2009 una Comision Delegada del Gobierno*. Ambas es-

" MOLINA, L, Op. cit., p. 3.

20 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION (2010), Op. cit., p. 5.

' TORREBLANCA, J.I. (2010), «Una Espaiia confusa en una Europa desorientada», Politica Exterior, nam.
133, pp. 45-60, p. 46.

22 Véase COLOMINA, C. et al. (2010), «Una presidencia rotatoria menguante: El dificil papel de Espafia»,

Notes Internacionals CIDOB, vol. 17; BARBE, E., Op. cit., p. 20, MOLINA, 1., Op. cit., p. 1.

Proposicion no de ley de los grupos parlamentarios socialista, popular en el Congreso, catalan (Convergen-

cia i Unid) y vasco (EAJ-PNV), sobre las prioridades y objetivos de la Presidencia espaiiola del Consejo

de la Union Europea en 2010, aprobada por el Pleno del Congreso de los Diputados el 15 de diciembre de

2009, por 329 votos a favor y 9 abstenciones. Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, IX Legislatu-

ra, Serie D, num. 316, 23 de diciembre de 2009, pp. 11-18.

Real Decreto 1722/2008, de 20 de octubre, por el que se crea el Comité Organizador de la Presidencia

Espaiiola del Consejo de la Union Europea.

Real Decreto 1470/2000, de 4 de agosto, sobre constitucion del Comité Organizador de la Presidencia

Espaiiola de la Union Europea.

Real Decreto 37/2009, de 23 de enero, por el que se crea la Comision Delegada del Gobierno para la Presi-

dencia espafiola de la Union Europea en el afio 2010.

23

24

25
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tructuras serian presididas por la entonces Vicepresidenta primera del gobierno,
Maria Teresa Fernandez de la Vega.

Hacer mencion igualmente a la figura del Alto Representante para la presiden-
cia Espaiiola de la UE, cargo ejercido por el Embajador Nicolas Martinez-Fres-
no, con un papel de marcado caracter logistico, del que dependia la Unidad de
Apoyo del Comité Organizador adscrita al Ministerio de Presidencia.

La principal innovacion vendria dada por el caracter interministerial de la
organizacion dado que, por vez primera, el programa no fue elaborado desde el
Ministerio de Asuntos Exteriores, sino que éste iba recogiendo las propuestas
de los diferentes ministerios”’. A esta coordinacion interministerial (a través de
coordinadores o puntos focales en cada Ministerio) cabria afiadir una coordina-
ci6n entre las diferentes Administraciones Publicas, con una clara sensibilidad
hacia la distribucion geografica de las cumbres y reuniones a organizar.

En lo que respecta a la dotacion econdmica, segiin los Presupuestos Gene-
rales del Estado, el Gobierno destind unos 97 millones de euros a la organi-
zacion de la Presidencia, que quedaron distribuidos entre la Unidad de Apoyo
a la Presidencia creada en Moncloa (que recibi¢ unos 55 millones), el Ministe-
rio de Asuntos Exteriores (con casi 16 millones), el Ministerio del Interior (con
20 millones en concepto de seguridad) y el resto de ministerios. Ello supuso du-
plicar el presupuesto respecto a la presidencia de 2002 (a la que se destinaron unos
48 millones de euros).”

A nivel comparativo, si bien dichas comparaciones pueden no ser exactas®,
Espafia ocuparia una posicion intermedia entre los 80 millones destinados por
la Republica Checa a su presidencia del primer semestre de 2009 o los mas de
140 millones de euros que Francia gastd durante su presidencia en 2008, In-
dicar asimismo la existencia de patrocinadores en lo relativo a la provision de
vehiculos o de programas informaticos.

En lo relativo a los recursos humanos, se llevd acabo una notable ampliacion
de efectivos, tanto con la creacion de puestos de trabajo en la Unidad de Apoyo
como con el refuerzo de la Representacion Permanente de Espana ante la Unidén

7 MESTRES, L. (2010), «Preparando la ultima presidencia del Consejo de la UE: Algunos entresijos de la

gestion espafiola de la politica europea» en BARBE, E. (ed.) Entre la irrelevancia internacional y el apren-

dizaje institucional: La presidencia espaiiola de la Union Europea (2010), Barcelona, Institut Universitari

D’Estudis Europeus. p. 33-40, p. 34.

AYLLON, L. (2009), «Zapatero se gastar4, en época de crisis, el doble que Aznar en la presidencia de

la UE», ABC, 20 de septiembre de 2009, (en linea: https://www.abc.es/archivo/periodicos/abc-ma-

drid-20090920.html). Esta informacion ocup6 igualmente la portada del ABC.

# Sirva como ejemplo MOLINA, L., Op. cit., p. 3, quien toma en su analisis comparativo como presupuesto
espaiiol los 55 millones de euros destinados a la Unidad de Apoyo, concluyendo que supone apenas un
tercio del presupuesto destinado por Francia.

0 MESTRES, L., Op. cit., p. 35.
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Europea (REPER). Asi, unas 40 personas®' habrian estado dedicadas en exclusi-
vidad a la preparacion y gestion de la presidencia.

Coordinacién con otros Estados Miembro

Como ya se ha mencionado, una de las novedades de la Presidencia Espafiola
de 2010 fue la inauguracion del sistema de trios como elemento de coordinacion,
cuestion a la que se dedicaron notables esfuerzos y que daria un satisfactorio
resultado®”. El trio formado por Espafia, Bélgica y Hungria se caracterizo por su
complementariedad desde el punto de vista no solo geografico (al representar
respectivamente a la Europa del sur, occidental y del este), sino también en su
trayectoria en la Union (al combinar un Estado fundador con Estados de dos olas
diferentes de la ampliacion). A dicha complementariedad se afiadiria una cierta
compatibilidad administrativa y, en aquel momento, una escasa politizacion in-
terna de los asuntos europeos™.

En este contexto, se apostd por un verdadero programa conjunto® de 18 me-
ses que fue presentado el 27 de noviembre de 2009 asi como por intercambios
de diplomaticos que por primera vez trabajaban en el Ministerio de Asuntos Ex-
teriores del pais de acogida y no en sus representaciones nacionales. Estos es-
fuerzos colectivos cristalizaron igualmente en un logo comun (cuyo color cam-
biaba en funcion de quien ejerciese la presidencia) y en una pagina web conjunta
(http://www.eutrio.es/be/hu).

Los esfuerzos de coordinacion también se dieron con presidencias anterio-
res, especialmente con Suecia, para asegurar asi la continuidad de los trabajos.
A tales efectos, hacer mencion aqui a las consultas en junio de 2008 entre el trio
informal formado por Francia, Republica Checa y Suecia con el trio de Espaiia,
Bélgica y Hungria®*. Indicar que, si bien los programas de Suecia y Espafia con-
tenian prioridades diferentes®, existieron sinergias para la gestion de la transi-
cion®’.

31 MOLINA, L, Op. cit., p. 3.

2 BATORY, A. y PUETTER, U. (2013) «Consistency and diversity? The EU’s rotating trio Council Presiden-
cy after the Lisbon Treaty», Journal of European Public Policy, vol. 20, n.° 1, p. 95-112.

3 Ibid. p. 102.

3 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA (2009), « Proyecto del programa de 18 meses del Consejo elaborado
por las futuras Presidencias espafiola, belga y hungara », 16771/09, (en linea: https://www.europarl.europa.
eu/meetdocs/2009 2014/documents/droi/dv/droi 20100114 16771 /droi 20100114 16771 es.pdf).

% GOVERNMENT OF SWEDEN (2010) «Report on the Swedish Presidency of the Council of the European

Union » (en linea: https://www.government.se/contentassets/3cef7f96132a4eac96121249dbd5dda2/report-

on-the-swedish-presidency-of-the-council-of-the-european-union-1-july—-31-december-2009 ), p.13.

Las prioridades generales suecas eran la salida de la crisis y el cambio climatico, a las que se anadian la

adopcion del Programa de Estocolmo, una estrategia para el Mar Baltico y el refuerzo del papel global de

la UE y de la ampliacion. /bid. p.13.

«Espaia y Suecia apuestan juntas por avanzar en la ampliacién de UE», El Mundo, 1 septiembre 2009, (en

linea: https://www.elmundo.es/elmundo/2009/08/31/union_europea/1251703298.html ).
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C. Ejecucion

El inicio de la presidencia espafiola estaria enmarcado en una serie de ac-
tos de inauguracion en Espaiia, siendo resefiable que, tras las tradicionales doce
campanadas que marcan el Afio Nuevo, se iluminaran simultaneamente de azul
diversos edificios emblematicos de toda la geografia espafiola para dar asi tam-
bién la bienvenida a la Presidencia®*. En el mes de enero se produjo igualmente
la tradicional Ceremonia de Entrega del Testigo de la Presidencia (en este caso
por parte de Suecia en tanto que antecesora) y una posterior Gala Inaugural en
el Teatro Real.*

A lo largo de toda la Presidencia se llevd a cabo una amplia programacion
cultural de caracter complementario, para mostrar la valiosa y plural herencia
cultural de Espana y conectarla con la modernidad y la innovacion.* Muchas
de estas actividades estarian relacionadas con el especial impulso a la prioridad
de la igualdad de género (como la exposicion «Protagonistas en la sombra» o el
Festival «Ellas Creany).

En lo que respecta a la comunicacion, esta seria gestionada desde la Secreta-
ria de Estado de Comunicacion, resultando también fundamental la coordinacion
con los diferentes Ministerios, con otras Administraciones Publicas y con la red
de Embajadas (a través de los Consejeros de Informacion). No puede olvidarse
el refuerzo del equipo de comunicacion de la REPER para organizar ruedas de
prensa y briefings a los medios.

En cuanto a las reuniones celebradas en Espafia, en un primer momento el
programa preveia la organizacion de 22 reuniones informales de ministros en el
territorio nacional, asi como de 9 reuniones y cumbres internacionales. A ello se
sumarian toda una serie de eventos y conferencias diseminadas por la geografia
espanola.

Como puede observarse en la siguiente tabla, de esas 22 reuniones informa-
les de ministros previstas se celebraron todas sin apenas cambios minimos de
fechas.

«Espana se viste de azul para saludar su presidencia en la UE», El Pais, 1 enero 2010, (en linea: https:/
elpais.com/elpais/2010/01/01/actualidad/1262332129 850215.html).

¥ CRIADO, A. (2010), «Espana, el primer testigo compartido de la UE», RTVE, 8 enero 2010, (en linea:
https://www.rtve.es/noticias/20100108/espana-primer-testigo-compartido-ue/310742.shtml ).

«La ministra de Cultura presenta en Bruselas la agenda cultural de la Presidencia Espafiola de la Union
Europea», Revista de Arte, 5 enero 2010, (en linea: https://www.revistadearte.com/2010/01/05/la-ministra-
de-cultura-presenta-en-bruselas-la-agenda-cultural-de-la-presidencia-espanola-de-la-union-europea/ ).
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TABLA I: CALENDARIO DE REUNIONES INFORMALES DE MINISTROS

REUNION MINISTERIAL | FECHA PREVISTA | LUGAR

Empleo
Competitividad

Justicia y asuntos de interior

Desarrollo
Defensa

Asuntos Exteriores (Gvmnich)

Politica Territorial

Educacién

Turismo

Economia y finanzas
‘Telecomunicaciones
_Deporte

Sanidad

Pesca
“Discapacidad

Vivienda y Desarrollo Urbano 21-22 junio

| CELEBRACION |  MODIFICACIONES

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Programa y ¢l Balance de la Presidencia Espafiola

En lo relativo a las reuniones y cumbres internacionales, destaca la cance-
lacion de la Cumbre UE-Estados Unidos y de las Cumbres de la Unidn por el
Mediterraneo y UE-Egipto. Indicar, sin embargo, que la celebracion de cumbres
en el pais que ostenta la presidencia rotatoria ha ido perdiendo fuerza frente a la
regla no escrita de que este tipo de cumbres han de celebrarse en Bruselas.

TABLA 1I: CALENDARIO DE CUMBRES PREVISTAS EN ESPARA
| FECHA PREVISTA | UGAR

—— gt
Unién por el Mediterrineo

| CELEBRACION

MODIFICACIONES

*Junto a estas Cumb en Espafia lugarlas C UE-Japén (28 abril, Tokio), UE-Canadi (5 mayo, Brusclas), UE-
Rusia (31 mayo, Rostov) y UE-Pakistdn (4 junio, Brusclas), asf como las Reuniones Ministerfales con la ASEAN (25-26 mayo, Madrid) y

una Reunién de Alto Nivel con los Balcanes Occidentales (2 de junio, Sarajevo)

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos del Prog yel Bal dela P

Hacer mencion asimismo a la celebracion el 7 de mayo en Las Palmas de
Gran Canaria de una Reunion Ministerial entre Francia, Espafia y Portugal, asi
como las Regiones Ultraperiféricas (RUPs) de la UE de la que saldria un memo-

randum conjunto sobre la ultraperiferia.
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A nivel general, se celebraron en torno a 300 eventos en Espana*' (cifra algo
superior a los eventos celebrados durante la presidencia checa pero inferior a la
francesa), repartidos por la totalidad de Comunidades Auténomas, destacando la
coordinacion entre las diferentes administraciones implicadas.

D. Balance

El balance oficial de la Presidencia quedo recogido en el informe del Minis-
terio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion de julio de 2010*%, siendo pues un
documento inmediatamente posterior al semestre espafol. Para poder valorar la
Presidencia espafiola de 2010 es necesario analizar, separadamente, los condi-
cionantes que la marcaron, el nivel de cumplimiento del programa y el nivel de
liderazgo espafiol en los diferentes asuntos.

Condicionantes

El propio documento recoge una serie de condicionantes que marcaron la pre-
sidencia. A saber: el cambio institucional, el agravamiento de la crisis econdmica
y la reduccion del tiempo de trabajo util a apenas 100 dias como consecuencia de
un retraso de dos meses en el nombramiento de la Comision Barroso 11+,

A ello cabria afiadir como condicionantes la celebracién de comicios electo-
rales en Reino Unido, Holanda, la Reptblica Checa y, especialmente, en Bélgica
y Hungria, los otros dos paises del trio.

De buena parte de estos condicionantes también se haran eco los analisis de
expertos, asi MOLINA* recuerda que Espafia tuvo que «poner en marcha las in-
novaciones mas importantes en el funcionamiento institucional de la UE desde,
al menos, 1993» con una falta de definicion del papel del Presidente del Consejo
Europeo y con cierta confusion en las funciones de cada actor en Politica Exte-
rior tras la creacion de la figura de la Alta Representante.

Respecto a los efectos de la crisis econdomica griega en la Presidencia espa-
flola, MOLINA®* continta recordando que esta dio lugar a «peligrosas compa-
raciones» y «dudas acerca de su neutralidad o autoridad para liderar el debate
sobre como abordar el problema griego o como reformar la gobernanza econo-
mica europeay». Es por ello que, aunque la respuesta europea a la crisis econo-

4 CRIADO, A. (2010), «La UE «invadira» Espafia con mas de 300 actos », RTVE, 22 febrero 2010, (en linea:
https://www.rtve.es/noticias/20100222/ue-invadira-espana-mas-300-actos/308655.shtml ).

# MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION (2010), «Balance de la IV Presiden-
cia Espafiola del Consejo de la Union Europeay, Madrid, Imprenta Nacional del Boletin Oficial del Estado.

“ Ibid, p. 5.

# MOLINA, L, Op. cit., p. 1-3.

* MOLINA, L, Op. cit., p. 2.
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mica fuese el gran avance del semestre, no puede decirse que Espafia tuviese un
papel decisivo en la misma. Asi, BARBE* resume que «la presidencia espaiiola
paso a jugar un papel «residualy, a raiz de la crisis de la deuda griega y los
problemas posteriores de contagio a otros paises de la zona euro (entre ellos, la
propia Espaiia)» en una «marginacion» que fue mas alla de la division institu-
cional al no liderar propuestas en materia econoémica, que provendrian en cambio
de paises como Francia y Alemania.

Conjuntamente con estos condicionantes de caracter relativamente previ-
sible, es necesario hacer mencion como elemento disruptivo a la erupcion del
volcan islandés Eyjafjallajokull el 14 abril, dando lugar a una nube de cenizas
que obligd a cerrar buena parte del espacio aéreo europeo y a la cancelacion de
mas de 100.000 vuelos en Europa. Como respuesta a tal situacion sobrevenida,
la Presidencia espaiiola trabajo con Eurocontrol y la Comision y organizo el dia
19 de abril una Reunion extraordinaria de los Ministros de Transportes de la
Unién Europea por videoconferencia para abordar una reapertura coordinada del
espacio aéreo. Una vez superada la crisis, el 4 de mayo se celebroé un Consejo
Extraordinario de Transportes para analizar mejor lo sucedido. Esta capacidad
de adaptacion a los cambios y de reaccion frente a las crisis resulta, pues, funda-
mental para garantizar el ejercicio de una buena presidencia.

Cumplimiento del Programa

Siguiendo el orden de las diferentes prioridades marcadas por el Programa, la
primera de ellas, la implementacion del sistema de Lisboa, arroja claros resulta-
dos positivos. Espafia contribuy¢ firmemente a la puesta en marcha de las nuevas
instituciones, con un espiritu de colaboracion con la Alta Representante Catheri-
ne Ashton y con el Presidente del Consejo Europeo Herman van Rompuy. Asi, el
Presidente del Gobierno compareceria junto con este ultimo y con el presidente
de la Comision en las diversas ruedas de prensa posteriores al Consejo Europeo
0 a las cumbres con terceros paises.

En lo relativo al lanzamiento del SEAE, encontramos el gran éxito del Acuer-
do Politico de Madrid alcanzado conjuntamente por el Parlamento Europeo, el
Consejo, la Comision y la Alta Representante el 21 de junio, que permitié su
definitiva creacion ya en el mes de julio*.

Por su parte, el desarrollo de la clausula de solidaridad ante ataques terroristas
o catastrofes (art. 222 TFUE) quedaria pospuesta, al requerir de una propuesta
conjunta de la Comision y de la Alta Representante®.

4 BARBE, E., Op. cit.,p. 17.
47 Decision del Consejo 2010/427/UE.
4 Cristalizaria en la Decision del Consejo 2014/415/UE.
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La segunda de las prioridades de la presidencia, la relativa a la recuperacion
econdmica, estaria marcada por importantes avances en el desarrollo de la Unidén
Econdmica y Monetaria. Asi, para hacer frente a la crisis econdmica, se crearia
un instrumento especifico para Grecia y se adoptd el Mecanismo Europeo de
Estabilizacion Financiera (MEEF).

En cuanto al lanzamiento de la estrategia Europa2020, esta fue aprobada y la
Comision llegaria a presentar la primera de sus iniciativas emblematicas (Agen-
da Digital), aunque las repercusiones de su aprobacion se vieron empaifadas por
la urgencia econdmica. Asimismo, se aprobarian medidas de supervision como
el semestre europeo.

Respecto a la accion exterior de la Union, tercera de la prioridades, Espafia
tuvo un gran peso en la preparacion de las diferentes cumbres, con especial éxito
en el caso de las cumbres con América Latina y el Caribe tanto a nivel regional
como subregional. Asi, en la VI Cumbre UE-ALC celebrada en mayo en Madrid
se logré no solo una Declaracion Final sino, por primera vez, un Plan de Accion
y se pudo confirmar el Acuerdo de Asociacion con Centroamérica y el Acuerdo
comercial multipartes con Colombia y Perti. Ademas, se produjo el relanzamien-
to de las negociaciones con MERCOSUR tras seis afios de bloqueo y se creo la
Fundacion Eurolac. Por otra parte, la ciudad cantabra de Comillas acogioé una
Cumbre UE-México, la primera tras la concesion del estatus de asociacion estra-
tégica a dicho pais.

En el caso del Mediterraneo, otra de las tradicionales prioridades espaiiolas
y con gran impulso en la agenda, lograria celebrarse en marzo la Cumbre UE-Ma-
rruecos en Granada. Aunque el balance oficial”’ destaca que esta seria la primera
cumbre de la Unién con un socio arabe y mediterraneo e igualmente la primera
bajo las nuevas normas de Lisboa, los asuntos tratados no fueron de gran peso®.
El «aplazamiento» (y posteriormente cancelacion) de la Cumbre de la Union por
el Mediterraneo (y, por consiguiente, de la Cumbre UE-Egipto), ambas previs-
tas para junio en Barcelona, dificultarian cumplir con los objetivos para con la
region en el contexto del recrudecimiento del conflicto arabe-israeli. Como ele-
mento positivo en el expediente mediterraneo, hacer mencion al establecimiento
del Secretariado de la Union por el Mediterraneo en Barcelona.

En la relacion con Estados Unidos, el aplazamiento de la Cumbre UE-USA
seria percibida como un cierto golpe, si bien las relaciones con Estados Unidos
se verian intensificadas en campos concretos como el Acuerdo Swift.

No puede olvidarse la celebracion de otras cumbres (con Rusia, Japon, Ca-
nada y Pakistan) y de una reuniéon ministerial con la ASEAN en Madrid y una
Reunidn de Alto Nivel con los Balcanes Occidentales. Esta tltima reunion, ce-

4 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE COOPERACION, Op, cit., p. 8.
0 MOLINA, L, Op. cit., p.7.
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lebrada en Sarajevo y no prevista en el Programa original de la Presidencia, ser-
viria para asegurar el compromiso de la Union con el futuro de la region cuando
se cumplian 10 afos de la Cumbre de Zagreb. Aunque el nivel de representacion
fue inferior al previsto, la reunidén puede considerarse un éxito al lograr sortear
los obstaculos y encontrar formulaciones ingeniosas para que Sarajevo y Pristina
pudiesen participar’'.

La cuarta y Gltima prioridad de la Agenda, esa Europa ciudadana, estaria mar-
cada por el impulso a la iniciativa ciudadana europea, con la aprobacion de la
Orientacion General del Consejo™. Igualmente, se logrd aprobar el mandato para
la adhesion de la Union al Convenio Europeo de Derecho Humanos cumpliendo
asi el mandato de Lisboa, si bien dicha adhesion continta abierta en la actuali-
dad. En el ambito del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, se aprobaron las
Conclusiones del Consejo sobre el Plan de Accion del Programa de Estocolmo.
Sin embargo, el elemento mas resefiable seran las medidas de lucha contra la vio-
lencia de género, especialmente a la Orden Europea de Proteccion y la creacion
del Observatorio Europeo sobre Violencia de Género.

Liderazgo espafiol

El papel de la Presidencia espafiola brillo especialmente en la gestion de la
transicion a Lisboa. Asi, en ese plano institucional, se cosecharian logros como
el ya mencionado Acuerdo de Madrid para el lanzamiento del SEAE o el acuerdo
intergubernamental para modificar el nimero de eurodiputados®, que permitia
solventar asi la disfuncion causada por la entrada en vigor de Lisboa con pos-
terioridad a la celebracion de las elecciones al Parlamento Europeo. Esta «mi-
ni-reforma» de los tratados supuso que los eurodiputados pasasen en esa misma
legislatura de 736 a 751, de los cuales cuatro correspondieron a Espafia (Estado
Miembro mas beneficiado).

Como ya se ha mencionado, en el ambito econdmico la situacion nacional de
Espafia dificultd tener un perfil alto en la materia. Por ello, MOLINA>* conclu-
ye que «EIl Gobierno ha tenido que actuar en general de forma reactiva y a la
defensiva —cediendo el protagonismo a Francia, Alemania o la presidencia del
Eurogrupoy por lo que no seria riguroso atribuir los éxitos en la materia al papel
desempefiado por la Presidencia.

' RETTMAN, A. (2010), «Spain speaks of ‘new deal’ for Western Balkans at Sarajevo event», EU Observer,
2 junio 2010, (en linea: https://euobserver.com/foreign/30198 ).

Cristalizaria en el Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo 2011/211/UE.

Protocolo por el que se modifica el Protocolo sobre las disposiciones transitorias, anejo al Tratado de la
Unién Europea, al Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y al Tratado constitutivo de la Comu-
nidad Europea de la Energia Atdmica, firmado en Bruselas el 23 de junio de 2010.

3% MOLINA, L, Op. cit., p. 4-5.
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Desde el punto de vista de las relaciones exteriores de la Union, COLOMI-
NA™ recuerda que «a menudo, existe la tentacion de evaluar los éxitos y fraca-
sos de una presidencia de turno en funcion del numero y nivel de las cumbres ce-
lebradas, de las fotos tomadas y de las sedes que se obtienen». Sin embargo, es
necesario entender que ese no es ya el papel de la Presidencia y que el desarrollo
de la accion exterior de la Union esta marcada por una multiplicidad de factores.

Es cierto que, en 2010, el contexto de transicion dejo cierto margen de prota-
gonismo, con representantes espafioles presidiendo varios comités y grupos de
trabajo que en realidad correspondian a los de la Alta Representante. Pese a ello,
«de la misma manera que la Presidencia espaiiola no puede atribuirse todos los
meéritos en los avances de las relaciones con América Latina, tampoco debe car-

gar con toda la responsabilidad de los bloqueos de la agenda mediterranea»®.

Por otra parte, aunque las relaciones de la UE con Cuba no aparecian en
el programa de la presidencia espafiola, los infructuosos intentos de Espafa de
cambiar la politica de la Unidn hacia la isla (la Posicion Comtin de 1996) darian
lugar a criticas” de esa no-decision.

En las relaciones con Estados Unidos, merece la pena destacar la labor espa-
flola para facilitar el acuerdo SWIFT, en lo que autores como HERRANZ veian
una muestra de la emergente labor de «mediacion interinstitucional»®® de las
presidencias rotatorias. Asi, Espafia llevo a cabo una meritoria gestion del veto
del Parlamento Europeo a dicho acuerdo, apostando por el éxito de su renego-
ciacion. La importancia de estas gestiones fue reconocida durante el debate en el
Parlamento Europeo sobre la presidencia espafiola.”

En lo que respecta a la Europa Ciudadana, el peso de la iniciativa ciudadana
europea habria de ser tal vez adjudicado a Suecia®, residiendo pues el mérito de
la Presidencia espafiola en haber presionado a la nueva Comision para recuperar
el tiempo perdido®’. Pero, sin duda, el elemento de mayor liderazgo se encon-
traria en la Orden Europea de Proteccion®, que saldria adelante pese a la inicial
oposicion expresa de la Comision. Dicho éxito, seguiria, pues, la estela anterior-
mente analizada de que iniciativas en el marco de Justicia e Interior sean buque
insignia de las Presidencias espafolas.

53 COLOMINA, C. et al, Op. cit, p. 4.

6 Ibid.

37 Por ejemplo COLOMINA, C. et al, Op. cit, p.4, MOLINA, L., Op. cit.,p. 7.

HERRANZ A. (2010), «La Presidencia espafiola ante el papel reforzado del Parlamento Europeo en politica

exterior: el nuevo rol de mediacién interinstitucional» en BARBE, E. (ed.) Entre la irrelevancia internacio-

nal y el aprendizaje institucional: La presidencia espaiiola de la Union Europea (2010), Barcelona, Institut

Universitari D’Estudis Europeus. pp. 41-48, p. 41.

3 PARLAMENTO EUROPEO (2010), Debate sobre la Presidencia espaiiola, Estrasburgo, 6 julio 2010.

% MANGAS, A. (2010), «El Tratado de Lisboa dejo coja a la presidencia espafiola», La Nueva Espana, 21 de
julio de 2010.

® MOLINA, L, Op. cit., p. 6.

2 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo 2011/99/UE.
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E. Lecciones Para 2023

La Presidencia espafiola de 2010 se caracterizo, pues, por un programa ambi-
cioso y elevadas expectativas, que tuvieron que ser moderadas a consecuencia de
la crisis econdmica y de otros condicionantes, produciéndose una suerte de des-
fase entre los objetivos marcados y las capacidades existentes, algo habitual en la
politica de la Unién Europea (el denominado «capability-expectations gap»®).
Ello explicaria que, en lo concerniente a la percepcion de la presidencia espafiola
en la prensa extranjera, tras las informaciones de caracter neutral (44%) sigan
las de tono critico (32%)%. Asi, existirian unas expectativas de liderazgo politico
que con el nuevo marco institucional no eran ya viables.

En este sentido, el cambio de modelo de presidencia post-Lisboa genero cier-
tas dificultades entre una presidencia organizada segun el viejo modelo y una se-
rie de limitaciones traidas por la nueva arquitectura institucional. Por ello, cabria
hablar de una presidencia de «aprendizaje institucional»®, donde los principales
elogios vendran de la capacidad espafiola de promover consensos y organizar los
trabajos con eficacia, asi como de impulsar algunos dosieres clave.

Esta seria precisamente una de las conclusiones a extraer, la presidencia espa-
fiola de 2010 fue una presidencia de gestion, propia del contexto de transicion al
que alude el propio Programa. Sin embargo, existio una cierta voluntad por parte
de Espana de plantearla como «una presidencia transformadora, no gestora»®.
Pese a ello, es necesario insistir en que una presidencia de gestion no es per se
algo negativo, dado que dicho caracter ha permitido poner de relieve las nuevas
funciones de la presidencia rotatoria a la hora de forjar consensos y priorizar
expedientes.

Otra leccion seria la importancia de reforzar el presupuesto y los equipos
humanos para gestionar un nivel de trabajo cada vez mayor y de cardcter mas
técnico, al estar las presidencias no ya marcadas por las grandes ideas sino por
minuciosos expedientes legislativos. Asimismo, se hace necesario contar con
planes de adaptacion y reprogramacion que permitan hacer frente a imprevistos
(ya sean retrasos organizativos o emergencias) y, por ejemplo, poder trasladar
ciertos eventos a formato virtual o hibrido.

Teorizado por primera vez por HILL. C. (1993), «The Capability-Expectations Gap, or Conceptualizing
Europe’s International Role», Journal of Common Market Studies, vol. 31, n.° 3, pp. 305-328.
NATORSKI, M. (2010), «La percepcion de la presidencia espailola del Consejo de la UE en la prensa
extranjera » en BARBE, E. (ed.) Entre la irrelevancia internacional y el aprendizaje institucional: La
presidencia espaiiola de la Union Europea (2010), Barcelona, Institut Universitari D’Estudis Europeus. pp.
49-57., p. 55.

% BARBE, E., Op. cit., p. 15.

% RODRIGUEZ ZAPATERO, J.L. (2009), «Discurso y posterior coloquio del Presidente del Gobierno para
presentar los objetivos de la Presidencia espafiola de la Unién Europea en un acto organizado por la Aso-
ciacion de Periodistas Europeos», Madrid, 12 de febrero de 2009.
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LA PRESIDENCIA ESPANOLA DE 2023

Para poder explorar las posibles prioridades y perspectivas de la presidencia
espafiola de 2023 es necesario entender, en primer término, cuales han sido los
grandes cambios en el papel de las Presidencias desde la experiencia de 2010, asi
como cuales seran algunos de los condicionantes tanto de politica europea como
doméstica que podrian marcar el semestre espanol.

A. Cambios desde 2010

Si bien el afio 2010 marca el inicio de la puesta en practica del sistema de
Lisboa, su caracter de transicion hizo que algunas de las dinamicas post-Lisboa
cristalizasen con posterioridad. Cabria destacar cuatro de estos cambios. A saber:
la pérdida de liderazgo politico de las presidencias, la reduccion del su interés
mediatico, el aumento de la importancia de los trilogos y el menor peso de los
trios de presidencias.

Asi, se ha ido consolidando un papel de las Presidencias con menor lideraz-
go politico y visibilidad. Las figuras del Presidente del Consejo Europeo y del
Alto Representante se han consolidado y las cumbres de la Unién se celebran en
Bruselas. Por tanto, Cumbres como las de Granada, Comillas o Madrid no son
ya imaginables. De igual modo, la capacidad de la Presidencia para marcar la
agenda (el llamado agenda-setting power) se ve constrefiida por una multipli-
cidad de factores como el hecho de que las grandes ideas se gesten en la Comi-
sion, de la existencia de una agenda heredada y de cada vez mayores requisitos
de programacion®. Sin embargo, la Presidencia mantiene la capacidad de hacer
propuestas para forjar consensos y compromisos (ese papel de honest broker®®)

7 HAGE, F.M. (2017), «The scheduling power of the EU Council Presidency», Journal of European Public
Policy 24(5): 695—713, p. 695.
% GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL OF THE EU, Op. cit., p. 9.
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y de organizar los debates, pudiendo asi influir, respectivamente, en el contenido
y el nivel de prioridad de ciertos expedientes.

Por otra parte, el ejercicio de la presidencia rotatoria concita cada vez un
menor interés ciudadano y mediatico. Para la Presidencia de 2010, en diciembre
de 2009 solo un 43% de los espafioles era conocedor de que Espafia ejerceria
la Presidencia (aunque dicha cifra se habia duplicado desde verano)®, frente al
69% que lo sabia en 20027°. Si bien todavia no se han realizado estudios sobre el
conocimiento ciudadano de la Presidencia de 2023, datos de otros paises parecen
confirmar esta tendencia’. Sin embargo, el contexto de crisis y la politizacién
de cuestiones europeas’ podria hacer aumentar el interés por lo que sucede en
Europa y, por ende, aumentar el perfil de la presidencia rotatoria.

Otro elemento es la importancia creciente de los trilogos como consecuencia
del reforzamiento del Parlamento Europeo en el Tratado de Lisboa. Aunque las
negociaciones informales entre la Comision, el Parlamento y el Consejo comen-
zaron a darse en 1994 y se han ido incrementando desde la entrada en vigor del
Tratado de Amsterdam (1999), la arquitectura de Lisboa ha supuesto un antes
y un después en este fendomeno. Cabe recordar que mientras que el porcentaje de
actos adoptados por co-decision era del 21% en la legislatura 1994/1999, en la
legislatura 2009/2014 el procedimiento legislativo ordinario supuso el 89% de
los actos y en la legislatura 2014/2019 super?6 el 90%. En este contexto, los dia-
logos tripartitos han facilitado la adopcién de decisiones y reducido los tiempos
medios. Asi, segun datos del propio Parlamento Europeo’, mientras que en la
legislatura 1999/2004 solo el 24% de los actos era adoptado en primera lectura
en la legislatura 2009/2014 dicho porcentaje alcanzo el 85% y llegé al 89% en
la legislatura 2014/2019. Ademas, en esta ultima legislatura solo hubo un 1% de
segundas lecturas y ninglin procedimiento de conciliacion. En total se produje-
ron 1185 trilogos, la mayoria en la Gltima parte de la legislatura. Por ello, el papel
de la Presidencia rotatoria se ve reforzado como representante de los Estados
Miembros en dichas negociaciones, pero también supone un esfuerzo adicional
de recursos.

Frente al peso pujante de los trilogos, parece observarse una pérdida de fuerza
del papel de los trios de presidencias, que con tanto esmero fueron inaugurados
por Espafia. La idea de los trios buscaba mejorar la continuidad de los trabajos
del Consejo a través de la creacion conjunta de un programa de 18 meses (con la

% Barémetro del Real Instituto Elcano (BRIE), 22a oleada, diciembre de 2009 y Barometro del Real Instituto
Elcano (BRIE), 21a oleada, julio de 2009.

0 Barometro del CIS de enero 2002, estudio 2444.

Por ejemplo en febrero de 2020 un 55% de los franceses indicaron no estar bien informados sobre la actua-

lidad europea y similares conclusiones pueden extraerse del Eurobarémetro 2018 y 2019.

2 PAPADIA, F,, et al. (2021), «Interest in European matters: a glass three-quarters full?», Working Paper
05/2021, Bruegel.

» EUROPEAN PARLIAMENT (2019), « Activity report: developments and trends of the ordinary
legislative procedure », Legislative Affairs Unit, p. 3.
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asistencia de la Secretaria General del Consejo) cuyo borrador debe ser aprobado
por el Consejo de Asuntos Generales’™. Sin embargo, tras los excelentes resulta-
dos ya analizados del trio Espafia-Bélgica-Hungria, el trio de Polonia-Dinamar-
ca-Chipre (2011-2012) se caracterizo por niveles de ambicion muy dispares”
y, aunque existieron fluidos intercambios de informacidn, el trio jugd un papel
«marginal», donde el programa de 18 meses no seria sino un «ejercicio burocra-
tico artificial»’®. Del mismo modo, el trio Irlanda-Lituania-Grecia (2013-2014)
demostrd que los Estados reducen su implicacion en el trio una vez transcurrida
su presidencia y que es necesaria también la coordinaciéon con miembros de otros
trios.”” Asi, ante la dificil situacion econémica de Grecia durante dicha etapa,
algunos hablarian del «duo presidencial»’® de Irlanda con su predecesora Chipre.
En el siguiente grupo, el formado por Italia, Letonia y Luxemburgo (2014-2015),
el programa comun se vio alterado por la crisis de los refugiados y el auge del te-
rrorismo. Ademas, si bien muchos de los expedientes que se concluyeron durante
la presidencia luxemburguesa fueron posibles gracias al trabajo previo de las
anteriores presidencias, Luxemburgo no hizo mencion alguna a dicho trabajo’,
quedando pues difuminada la nocion de trio.

Aunque en algunos analisis empiricos® de las votaciones en el Consejo puede
observarse que los paises que forman el trio suelen votar no y abstenerse mucho
menos, la opinion de los diplomaticos y altos funcionarios sobre la utilidad de
este mecanismo resulta mayoritariamente negativa®'. Entre las principales criti-
cas, se encuentra su vision como un «constructo artificial», ya que para asegurar
la continuidad de los trabajos resulta mas importante la coordinacion con las pre-
sidencias previa y posterior independientemente de si forman o no parte del mis-
mo trio. A ello se unen las criticas hacia el programa conjunto, que es visto como
una convencion de la Secretaria General sin relevancia para los Estados Miem-
bro, ya que las agendas suelen variar a consecuencia de eventos imprevistos. Por
ultimo, la diversidad en la composicion de los trios (con Estados Miembros de
diferentes tamafios y trayectorias) dificulta la coordinacion, especialmente fuera
de Bruselas, al existir estilos y tempos administrativos muy diferentes. Por ello,

" GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL OF THE EU, Op. cit., p. 17.

> JENSEN, M.D y NEDERGAARD, P. (2016), EU Presidencies Between Politics and Administration: The
Governmentality of the Polish, Danish and Cypriot Trio Presidency in 2011-2012. Routledge, p. 105.

% Ibid, p. 56.

7 PIEDRAFITA, S. y CONROY, C. (2014), «Rounding out a satisfactory Trio Presidency: Greece sets the
stage for its Italian successor », CEPS Commentaries, Center for European Policy Studies, p. 3.

s GRUMBINAITE, L., «Trio Presidency of the Council of the EU: Does it make a difference for the mem-
ber statesy, Dahrendorf Forum, 19 junio 2018 (en linea: https://www.dahrendorf-forum.eu/trio-presiden-
cy-of-the-council-of-the-eu/).

 RENMA, V. y RUSSACK, S. (2016), «Balancing Priorities and Emergency Measures: Luxembourg’s
Council Presidency», EPIN Commentary No. 30/15 January 2016, p. 3.

% VAN GRUISEN, P. et al. (2019), « Voting behavior in the Council of the European Union: The effect of the
trio presidency», Political Science Research and Methods, vol. 7, n.° 3, pp. 489-504.

81 GRUMBINAITE, L., Op. cit.
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a la hora de plantear la coordinacion con otros Estados miembro se hace necesa-
rio mirar mas alla del mecanismo de los trios y apostar por la coordinacién con
presidencias previas.

En conclusion, las cuatro transformaciones mencionadas habran de ser te-
nidas en cuenta a la hora de disefiar la Presidencia espafiola de 2023, para ga-
rantizar asi que el futuro programa y los objetivos se adecuen a las dinamicas
actuales.

B. Condicionantes

Al igual que la Presidencia Espafiola de 2010 se vio afectada por dinami-
cas de politica europea y nacional (adaptacion al sistema de Lisboa, retrasos en
la agenda o crisis economica), algunos de los condicionantes de la Presidencia
de 2023 pueden intuirse ya en la actualidad.

Condicionantes europeos

Uno de los primeros condicionantes que salta a la vista a la hora de analizar
la Presidencia espafiola del segundo semestre de 2023 es su corta duracion, dado
que durante el periodo de la presidencia (30 de julio a 31 de diciembre) se pro-
duciréan tanto la pausa de agosto como la navidefia, reduciendo notablemente la
duracion efectiva de la misma.

Ademas, esta constituye lo que se conoce como «presidencia escobay, al
ser la inmediatamente anterior a las elecciones al Parlamento Europeo de mayo
de 2024. Dicho caracter de cierre de ciclo legislativo, supondra la necesidad de
hacer frente a expedientes enquistados y a un elevadisimo nimero de trilogos.
Recordar aqui que en la anterior legislatura, de los 1185 trilogos celebrados,
algo mas del 65% tuvieron lugar en la segunda mitad de la legislatura y mas de
un 15% tuvieron lugar en los tres primeros meses de 2019, quedando patente el
aumento de los trilogos conforme se acercan las elecciones al Parlamento Eu-
ropeo®?. Este calendario supone, pues, una oportunidad, ya que los miembros del
Parlamento Europeo tendran interés en cerrar expedientes legislativos de cara
a sus campaiias electorales. A este interés se sumara también tanto el de la Comi-
sion como el del propio Consejo que, ante la incertidumbre de los resultados de
las elecciones y el eventual bloqueo posterior, podrian estar mas predispuestos
a alcanzar consensos.

En lo que respecta a la coordinacion con otros Estados miembros, el buen
funcionamiento del trio con Bélgica y Hungria que caracterizé la pasada presi-
dencia no parece del todo garantizado. Ademas de por la ya mencionada pérdida

% EUROPEAN PARLIAMENT, Op. cit, p. 8.
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de fuerza en si del mecanismo de los trios, en este caso particular el trio se en-
cuentra partido entre el fin y el inicio de un ciclo legislativo, algo que, como se
ha visto, afecta a la continuidad de los expedientes. Es cierto que Espafia puede
ser vista como una suerte de bisagra entre Bélgica (pais fundador de la Unién)
y Hungria (pais de la ampliacion hacia el este) y contribuir a acercar sus visiones
dispares en materias como el Estado de Derecho o la gobernanza econdmica.
Ademas, la elaboracion del programa conjunto resulta obligatoria®, asi como un
cierto nivel de coordinacion informal. Sin embargo, la habitual inestabilidad po-
litica belga y las elecciones huingaras previstas en 2022 pueden dificultar ese tra-
bajo conjunto. A ello habria que sumar la coordinacion con los Estados Miembro
que forman el anterior trio (Francia, Reptblica Checa y Suecia), especialmente
en el caso francés en tanto que anterior presidencia «grande» y sueco, como
predecesora y pais afin en materias como la promocion de la igualdad de género
o la lucha contra el cambio climatico.

Por otra parte, existe un elevado nivel de incertidumbre sobre el escenario
politico europeo de 2023, ya que hasta entonces numerosos Estados Miembro
tienen previsto, en principio, la celebracion de elecciones generales. En 2022
es el caso de Portugal, Hungria, Eslovenia, Malta, Francia, Suecia y Letonia
y, en 2023, de Estonia, Finlandia, Italia, Dinamarca, Grecia y Polonia (estas dos
ultimas durante el semestre espafol), asi como la propia Espana. Los resultados
de estas elecciones (especialmente en aquellos paises donde existen movimien-
tos euroescépticos) afectaran, pues, al devenir del proyecto europeo y al ejercicio
de la presidencia espaiola. El hecho de que dos de las tres presidencias previas
a la espafiola (Francia y Suecia) celebren elecciones podria afectar a la necesaria
coordinacion con estos paises. Ademas, a estas incertidumbres cabria sumar la
de la situacion pandémica y econdmica, cuyo potencial impacto debe ser tenido
en cuenta.

Condicionantes domésticos

A nivel interno, por su parte, es necesario recordar que la Presidencia coinci-
dira previsiblemente (salvo adelanto electoral) con elecciones generales, pues la
fecha maxima para su celebracion seria el 10 de diciembre de 2023. Ello impli-
caria la aplicacion de las limitaciones de la normativa electoral y eventualmente
del gobierno en funciones, algo que podria afectar al ejercicio de la Presidencia.
Indicar, sin embargo, que otros Estados Miembro, como la propia Francia, han
asumido y van a asumir la Presidencia en pleno periodo electoral sin que ello re-
percuta negativamente en su ejercicio de la misma. Otra cita electoral importante
seran las elecciones autondmicas de mayo de 2023 que, si bien no coinciden
en si con la presidencia, podrian generar tensiones adicionales por parte de las

% Articulos 1(4) y 2(6) del Reglamento interno del Consejo (Decision del Consejo 2009/937/UE).
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autonomias para asegurarse acoger determinados eventos o que algunas de sus
propuestas sean oidas.

Tampoco puede ignorarse que Espafia se encuentra en el primer gobierno
de coalicion de su historia, existiendo un reparto de las carteras ministeriales.
Asi, dado que la organizacion de la Presidencia tiene un caracter eminentemente
interministerial, podrian surgir dificultades en materia de coordinacion. A ello
podria unirse un cierto riesgo de instrumentalizacion de la Presidencia con fines
electoralistas.

Esas logicas tensiones internas también pueden tener una derivada presupues-
taria, dado que los recientemente aprobados Presupuesto Generales del Estado
2022 no incluyen mencion alguna a la Presidencia, lo cual podria entrafiar alguna
dificultad si estos han de ser prorrogados en 2023. Pese a ello, no puede olvidarse
que los Presupuestos de 2018 estuvieron prorrogados durante 2019 y 2020 y eso
no impidié un funcionamiento normal desde el punto de vista presupuestario.

Pese a todo ello, ha de tenerse en cuenta que han sido numerosas las presi-
dencias que, pese a la inestabilidad en politica interna, han resultado exitosas. El
ejemplo paradigmatico seria la propia presidencia belga de 2010, que sucedio
a la espafiola y asumio la totalidad de su semestre con un gobierno provisional
cuyas vicisitudes internas no afectaron a un buen desempeno de sus funciones.®
Otros ejemplos serian la presidencia checa de 2009 (que tenia un gobierno eu-
roescéptico), la hingara de 2011 (con tensiones en materia de libertad de prensa
e independencia judicial) o la més reciente presidencia rumana de 2019 (con vi-
siones euroescépticas y escandalos de corrupcion). Asi, el andlisis de estos casos
demostraria como una administracion sélida formada por un cuerpo funcionarial
capaz permitiria neutralizar algunos de los condicionantes internos de los Esta-
dos Miembros que ostentan la Presidencia®.

C. Posibles prioridades y perspectivas

A la hora de hacer prospectiva sobre la Presidencia espafiola de 2023 es ne-
cesario abordar cuales podrian ser las principales prioridades tanto geograficas
como tematicas del programa espafiol, asi como qué tipo de presidencia cabe
esperar.

% DRIESKENS, E (2011), « Ceci n’est pas une présidence: The 2010 Belgian Presidency of the EU»,
JCMS: Journal of Common Market Studies 49 (S1): 91—102, p.100.

% COMAN, R. (2020), « The rotating presidency of the EU Council as a two-level game, or how the «Brus-
sels model» neutralises domestic political factors: the case of Romania», East European Politics.
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Prioridades geogréficas

A nivel geografico, los grandes ejes para Espafia contintan siendo aquellos
que han formado el hilo conductor de todas sus presidencias: el Mediterraneo
y América Latina.

Los multiples desafios de la Vecindad Sur, que fueron puestos de manifiesto
durante la conmemoracion del 25° Aniversario del Proceso de Barcelona, han
hecho necesaria la propuesta de una Nueva Agenda para el Mediterraneo®. En
dicho contexto, el Consejo®” propuso que los Ministros de Asuntos Exteriores de
la Unién y de los paises de la vecindad sur se reuniesen con caracter anual para
examinar los avances en la aplicacion de dicha agenda, asi como la posibilidad
de celebrar una cumbre a nivel de Jefes de Estado o Jefes de Gobierno. Por ello,
Espafia podria apostar por la celebracion durante su presidencia de una Cumbre
Unién Europea-Vecindad Sur y, en su defecto, de una Reunion a nivel ministe-
rial.

Por su parte, con la region de América Latina y Caribe, Espafia podria apro-
vechar su presidencia para continuar con su impulso a los acuerdos comerciales
con la region y apostar por una Reunion de Alto Nivel de caracter tematico.
Estas propuestas se enmarcan en el hecho de que la ultima Cumbre birregional
UE-CELAC tuvo lugar en 2015 en Bruselas y, desde entonces, no han tenido
continuidad como consecuencia de la falta de cohesion de la region. Pese a ello,
existe la voluntad de reanudar dichas cumbres y, mientras tanto, de fortalecer la
cooperacion en multiples areas. Asi, en 2020, se celebr6 en formato virtual una
Reunién Ministerial informal UE-LAC organizada por la Presidencia alemana
donde se reiteraron dichos propdsitos®™. Del mismo modo, el 2 de diciembre de
2021 se celebro una videoconferencia de lideres sobre recuperacion sostenible
en la que, junto con la Presidenta de la Comision Europea, el Presidente del
Consejo Europeo y el Alto Representante, participaron los Jefes de Estado/Go-
bierno de los paises que ostentan la presidencia de las diferentes organizaciones
regionales y subregionales latinoamericanas.

En lo que a acuerdos comerciales se refiere, los grandes pendientes son la
modernizacion de los acuerdos con Chile y con México y el acuerdo UE-MER-
COSUR. En el caso de Chile, las negociaciones se encontrarian oficialmente
estancadas desde 2019, si bien si se habria alcanzado un acuerdo a nivel técnico

8¢ COMISION EUROPEA Y ALTO REPRESENTANTE DE LA UNION PARA ASUNTOS EXTERIORES
Y POLITICA DE SEGURIDAD (2021), « Comunicacién Conjunta sobre una asociacion renovada con los
paises vecinos meridionalesy, 9 febrero 2021, JOIN(2021) 2 final.

7 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA (2021), «Conclusiones sobre una asociacion renovada con los pai-
ses vecinos meridionales: una nueva Agenda para el Mediterraneo», 16 abril 2021, 7931/21.

% GERMAN FEDERAL FOREIGN OFFICE (2020), «Joint Communiqué: EU27 - Latin America and Cari-
bbean Informal Ministerial Meetingy, 14 diciembre 2020, (en linea: https://www.auswaertiges-amt.de/en/
newsroom/news/eu-lac-communique/2426940 ).
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a la espera de su impulso politico®”, un impulso que no seria descartable durante
la presidencia francesa en funcion de los resultados electorales. En el caso de Mé-
xico, se alcanzd un principio de acuerdo en 2018 y las negociaciones finalizaron
en 2020. Actualmente quedaria pendiente el proceso de ratificacion del mismo
y existe una voluntad por parte de la Comision de dividir el acuerdo para facilitar
su entrada en vigor.”” El acuerdo con MERCOSUR, en cambio, resulta todavia
mas complejo, por el bloqueo frontal de paises como Francia. Ante estas circuns-
tancias, Espafia podria continuar impulsando los tres acuerdos, pero centrar sus
esfuerzos en aquellos con mayores posibilidades de desbloqueo.

Ademas de las prioridades mediterranea y latinoamericana, no puede olvi-
darse el vinculo trasatlantico, que también ha estado presente en las sucesivas
presidencias espafiolas. Sin embargo, los mejores resultados para Espafia en esta
materia han venido dados no por grandes cumbres sino por acuerdos concretos
(como el impulso al Acuerdo Swift en 2010). Teniendo en cuenta que en junio de
2021 se celebro ya la Cumbre UE-EEUU, la relacion con Estados Unidos puede
fortalecerse en dosieres con intereses compartidos para dar asi continuidad a los
resultados de dicha cumbre.

Sin olvidar la importancia del continente asiatico y de los retos de la Afri-
ca post-Cotont, otra region en la que la presidencia espafiola podria dejar su
impronta seria la de los Balcanes Occidentales. Ya en la Presidencia espafiola
de 1995, Espana invito a los paises candidatos de la region a participar en el
Consejo Europeo de Barcelona y, tal y como se ha visto, entre los éxitos de la
Presidencia de 2010 se encuentra la Reunion de Alto Nivel de Sarajevo. 2023
resulta un afio interesante para mirar hacia la region, ya que se conmemoraria el
vigésimo aniversario del Consejo Europeo de Salénica de 2003. Sin embargo,
el recientemente presentado’ programa de la Presidencia francesa (bajo el lema
«Recuperacion, Poder y Pertenencia») prevé ya una conferencia sobre Balcanes
Occidentales en el mes de junio de 2022, por lo que habria que reevaluar tal
posibilidad.

Prioridades tematicas

En lo que a las prioridades tematicas se refiere, algunas de las grandes ideas
resultan evidentes, como es el caso de la apuesta por una Europa social, verde

% «Bruselas dice que el acuerdo con Chile esta listo a nivel técnico y solo depende de discusiones poli-

ticas», Europa Press, 11 noviembre 2021, (en linea: https://www.europapress.es/economia/macroeco-
nomia-00338/noticia-bruselas-dice-acuerdo-chile-listo-nivel-tecnico-solo-depende-discusiones-politi-
cas-20211111190849.html ).

% «Brussels looks to grab back trade powers in Mexico deal», Politico, 2 julio 2021, (en linea: https://www.
politico.eu/article/brussels-looks-regain-trade-powers-mexico-deal-european-union/ ).

' MACRON, E. (2021), Conferencia de prensa de presentacion de la Presidencia francesa de la Union
Europea, 9 diciembre 2021, p. 23 (en linea: https://www.elysee.fr/admin/upload/default/0001/12/26ab8e-
cefe7127e8fd3100f18dc4a38al6d47e69.pdf).
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y digital. Sin embargo, es necesario dotar de contenido a estas nociones, siendo
el principal desafio el de identificar qué expedientes legislativos del Pacto Verde
Europeo o de la Brujula Digital podrian llegar a la Presidencia, para posterior-
mente decidir cudles seria mas interesante impulsar. Teniendo en cuenta el ca-
racter de «presidencia escoba» de la misma, seran probablemente aquellos temas
mas complejos que no hayan podido ser adoptados con mayor rapidez. En este
sentido, el Programa de Trabajo de la Comision para 2022°, podria servir de
primera aproximacion.

En el ambito climatico cabe resefiar que, si bien las cuestiones de ecologia
tuvieron un cardcter «residual»’ en la Presidencia del 2010, su relevancia actual
resulta incuestionable. La adopcion de las medidas contenidas en el Paquete «Fit
for 55»* sera uno de los grandes temas de la Presidencia. Asi, la presidencia
francesa, por ejemplo, ha decidido centrarse en el Mecanismo europeo de ajuste
en frontera al carbono (CBAM)” y en conseguir apoyos para su defensa de la
energia nuclear como parte de la taxonomia verde. En el marco de las numerosas
propuestas que forman parte del paquete, Espafia se encuentra especialmente
bien situada para impulsar aquellas vinculadas al impulso a las energias renova-
bles y a la eficiencia energética, dado que las ambiciones nacionales del PNIEC
(Plan Nacional Integrado de Energia y Clima) son superiores a los objetivos
propuestos por la Comision®. A ello podria afadirse el impulso al mercado eu-
ropeo de bonos verdes, pudiendo combinarse asi las prioridades ecologicas con
las necesidades de recuperacion econdémica y de autonomia estratégica en su
vertiente monetaria.

En lo relativo al area digital, es necesario tener en cuenta que Francia espera
poder cerrar la Ley de Servicios Digitales y la Ley de Mercados Digitales du-
rante du presidencia”. Otras cuestiones que seran de actualidad seran las vincu-
ladas a la ciberseguridad y al desarrollo de la industria tecnoldgica europea (por
ejemplo en materia de redes 5G y 6G), todo ello relacionado nuevamente con la
nocion de autonomia estratégica.

Respecto a la Europa social, la idea del Pilar Europeo de Derechos Sociales
lanzada en la Cumbre de Gottemburgo de 2017 e impulsada en la Cumbre Social

22 COMISION EUROPEA (2021), «Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consgjo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: Programa de trabajo de la Comision para
2022: Hagamos juntos una Europa mas fuerte », 19 octubre 2021, COM(2021) 645 final.

% BARBE, E., Op. cit., p. 17.

% COMISION EUROPEA (2021), «Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Co-
mité Economico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: «Objetivo 55»: cumplimiento del objetivo
climatico de la UE para 2030 en el camino hacia la neutralidad climatica», 14 julio 2021, COM(2021) 550
final.

% MACRON, E. (2021), Op. cit., p. 16.

Asi por ejemplo el PNIEC establece como objetivo de penetracion de energias renovables en energia final

para 2030 el 42% frente al 40% fijado por la Comision.

7 MACRON, E. (2021), Op. cit., p. 16.
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de Oporto de 2021 durante la presidencia portuguesa debe dar resultados con-
cretos y tangibles para la ciudadania (Plan de Accidn), ya sea con normativa en
materia de salarios (como la Directiva sobre salarios minimos de la que busca
hacer gala la Presidencia Francesa®™) u otras normas de derecho laboral o sobre
ingresos minimos.

Precisamente, una forma de dar voz a las propuestas ciudadanas en esta mate-
ria podria ser a través de los propios resultados de la Conferencia sobre el Futuro
de Europa. Si bien el programa de la presidencia francesa sita la conclusion de
dicho proceso de consultas en mayo de 2022, algunas de las conclusiones del
marco espaifiol de consultas ciudadanas podrian inspirar parte de las ideas de la
presidencia espafiola en esta materia.

Otra cuestion que no puede olvidarse en las prioridades tematicas es la firme
apuesta de Espana por la ciudadania europea y por el desarrollo del Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia como uno de los grandes hilos conductores de las
sucesivas presidencias espanolas. El refuerzo de esta ciudadania podria encon-
trarse, pues, entre las prioridades espafiolas. A ello cabria afiadir la mencionada
tradicion de que alguna iniciativa emblema de la presidencia lo sea en el marco
de Justicia y Asuntos de Interior, un ambito donde Espafia ha sido historicamente
pionera y donde la arquitectura institucional post-Lisboa no ha implicado cam-
bios en el papel de la presidencia®.

En el ambito JAI el principal paquete que se espera llegue abierto a la Presi-
dencia espafiola seria el Pacto Europeo de Migracion y Asilo. Sin embargo, las
dificultades de lograr su aprobacion podrian desincentivar hacer de ello la punta
de lanza del programa espafiol. Otra opcidn seria, pues, apostar por iniciativas
en el ambito de la cooperacion judicial. Aqui, siguiendo la estela de la prioridad
de la lucha contra la violencia de género en la Presidencia de 2010 (que crista-
liz6, entre otros, en la Orden Europea de Proteccion), se podria trabajar para la
armonizacion de tipos penales en el ambito de la violencia de género (algo que se
menciona ya en la Estrategia para la Igualdad de Género 2020-2025'").

Junto con todas estas prioridades, podria seguir impulsandose el desarrollo
de la Uniéon Europea de la Salud (algo que también incluye ya Francia en su
programa) e iniciativas en el marco de la Europa de las regiones. Espafia, como
Estado complejo, podria lanzar durante su presidencia iniciativas de apoyo a las

% MACRON, E. (2021), Op. cit., p. 16.

% HERNANDEZ, R. (2010), «Inmigracion y asilo: aprendiendo a gestionar la agenda a largo plazo» en BAR-
BE, E. (ed.) Entre la irrelevancia internacional y el aprendizaje institucional: La presidencia espaiiola de
la Union Europea (2010), Barcelona, Institut Universitari D’Estudis Europeus. pp.85-92, p. 86.

100 COMISION EUROPEA (2020), «Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité¢ Economico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: Una Union de la igualdad: Estrategia
para la Igualdad de Género 2020-2025», 5 marzo 2020, COM(2020) 152 final.
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regiones insulares'®!, montafiosas o despobladas (recordar aqui el articulo 174
TFUE sobre cohesion, donde hasta 12 de las Comunidades Auténomas podrian
encontrar su encaje de uno u otro modo y que podria ser interesante desarrollar)
e incluso impulsar la reforma del propio Comité de las Regiones para que pueda
ganar peso en ciertas materias.

Perspectivas

Habida cuenta de los condicionantes europeos y domésticos mencionados, la
Presidencia espafiola parece avecinarse como una presidencia con expedientes
técnicos y complejos, pero con interesantes ventanas de oportunidad, especial-
mente en cuestiones de COREPER I (temas sociales, medioambientales, digita-
les o de la salud). Ante ello, se trataria, de apostar por el realismo y la eficacia
para lograr la aprobacion de medidas concretas que tengan un impacto positivo
en la vida de los ciudadanos europeos. Ello supone priorizar aquellas propuestas
que puedan ser aprobadas con rapidez.

Conjuntamente con estos analisis, es necesario tener claro qué expedientes
pueden causar dificultades. Asi, por ejemplo, en el COREPER II el Pacto de Mi-
gracion y Asilo se avecina tortuoso. A la hora de abordar dicho desafio, podria
resultar interesante retomar la figura de los Consejos «Jumboy», como ya suce-
diese en marzo de 2021 durante la presidencia portuguesa'® con la celebracion
de un Consejo conjunto CAE-JAI para debatir sobre dicha cuestion. Otro tema
que podria generar dificultades seria la eventual modificacion de las reglas del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento'” para garantizar la consolidacion de la recu-
peracion econdmica tras la pandemia, por lo que la Presidencia espafiola debera
estar preparada para este tipo de debates, donde cabria tener una mayor voz de
autoridad que en 2010.

Para hacer avanzar los expedientes también resulta fundamental, como ya se
ha mencionado, la coordinacion con las presidencias previas, no solo con Suecia
en tanto que antecesora, sino también con Francia. Para ello podria reforzarse,
entre otros, los programas de intercambio de diplomaticos y los mecanismos de
identificacion de expedientes prioritarios para las diferentes capitales.

" HAASE, D. y MAIER, A. (2021), «Islas de la Union Europea: situacion actual y retos de futuron», Parla-

mento Europeo, PE 652.239.

PRESIDENCIA PORTUGUESA DEL CONSEJO (2021), «An «extremely constructive» vision of the

future of migration policies», 16 marzo 2021 (en linea: https://www.2021portugal.eu/en/news/an-extre-

mely-constructive-vision-of-the-future-of-migration-policies/).

15 GOMEZ, M. (2021), «La reforma del Pacto de Estabilidad gana fuerza en Europa ante el riesgo de una
recuperacion falliday, El Pais, 22 noviembre 2021 (en linea: https:/elpais.com/economia/2021-11-22/
la-reforma-del-pacto-de-estabilidad-gana-fuerza-en-europa-ante-el-riesgo-de-una-recuperacion-fallida.
html).
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A efectos organizativos, se ha creado ya la Secretaria General para la UE!%,
con un caracter fundamentalmente programatico y legislativo, y la Oficina de
Coordinacion para la Presidencia Espafiola de la Unién Europea en Presidencia
del Gobierno'”, con un perfil mas politico. Asimismo, se ha establecido una Red
de Puntos Focales en cada Ministerio para garantizar una adecuada coordina-
cion. Para evitar confusiones y descoordinacion, resultaria fundamental que las
funciones y competencias de cada una de estas unidades quedasen bien definidas
y fueses debidamente transmitidas a los medios.

Del mismo modo, se hace necesaria una adecuada planificacion en caso de
empeoramiento del escenario pandémico (o aparicion de otras contingencias),
que requieran acudir al formato digital. Ello deberia incluir no solo un plan B
desde el punto de vista logistico, sino también un analisis de como tal formato
podria afectar a la negociaciones.

En materia de personal, resulta fundamental reforzar los recursos humanos,
especialmente en los diferentes Grupos de Trabajo y en el ambito de la comuni-
cacion. Ademas de una adecuada dotacion de personal en Madrid ocupandose de
estas cuestiones y del refuerzo de la REPER, algunas formulas podrian pasar por
el aprovechamiento de la ya existente red de Expertos Nacionales Destacados
(END) o por la creacion de algiin programa de becas.

Otras cuestiones organizativas pasarian por garantizar la ecosostenibilidad de
la organizacion en cuestiones como el transporte o los obsequios (para alinear asi
la presidencia con los objetivos del Pacto Verde Europeo), asi como el debate en
torno a los patrocinios. Por ejemplo, en el programa de la Presidencia francesa se
recoge un compromiso de ejemplaridad en materia de sostenibilidad, mecenazgo
y accesibilidad'™.

Aunque en la Presidencia espafiola de 2010 si se recurri6 a patrocinadores
privados y esto ha sido habitual en las presidencias sucesivas'’’, el patrocinio
de Coca-Cola de la Presidencia rumana de 2019 dio lugar a una queja ante el
Defensor del Pueblo Europeo y a que este emitiese una recomendacion'® indi-
cando que, aunque la presidencia rotatoria corresponde a los Estados Miembro,
las actividades de la presidencia afectan a la percepcion que la ciudadania tiene
del Consejo y a la reputacion de la Unidn en general, por lo que el Consejo
debia proporcionar guia a los Estados sobre esta cuestion. Ello dio lugar a unas

104 Real Decreto 808/2021, de 21 de septiembre, por el que se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de
enero, por el que se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales.

105 Real Decreto 945/2021, de 27 de octubre, por el que se modifica el Real Decreto 634/2021, de 26 de julio,
por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno.

1% MACRON, E. (2021), Op. cit., p. 26 ss.

Tal seria el caso, por ejemplo, en 2016 de Eslovaquia con Peugeot, Orange y Microsoft o en 2017 Malta

con BMW, AirMalta y Microsoft. En 2020, en cambio, Alemania hizo del rechazo expreso a los patrocinios

uno de los emblemas de su presidencia.

1% DEFENSOR DEL PUEBLO EUROPEO (2020), Decision de la Defensora del Pueblo Europeo en el asunto
1069/2019/MIG relativo al patrocinio de la Presidencia del Consejo de la Union Europea.
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Directrices adoptadas el 29 junio de 2021'” que, si bien no prohiben los patro-
cinios, incluyen ciertas consideraciones sobre los mismos que deben ser tenidas
en cuenta.

En lo que respecta a los eventos que podrian planearse, parece conveniente
replicar el modelo de 2010, con actos celebrados por toda la geografia espaiola.
Precisamente este reparto territorial tendria especial sentido con los objetivos de
esa Europa de las regiones, tales como el impulso a la insularidad y a los territo-
rios despoblados. Asi, dado que las Islas Canarias ejercen nuevamente (al igual
que en 2010) la Presidencia de la Conferencia de Presidentes de las Regiones
Ultraperiféricas (RUPS), podria tener lugar alli algun evento paralelo sobre las
RUPS y algtn otro sobre insularidad podria ser acogido por el archipiélago ba-
lear. Del mismo modo, podria celebrarse algun evento sobre despoblacion en al-
guna provincia especialmente afectada por este fenomeno (como Soria o Teruel).
La celebracion de eventos con aquellos territorios especialmente vinculados por
razoén de materia lograria dotar de mayor sentido a los mismos y facilitaria la
coordinacion. Todos estos considerandos deberan, pues, ser tenidos en cuenta
a la hora de plantear el calendario de eventos de la Presidencia espafiola.

1% CONSEJO DE LA UNION EUROPEA (2021), «Sponsorship of the Presidency of the Council of the Euro-
pean Union: guidance on best practice», 22 junio 2021, 9897/1/21.
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CONCLUSIONES

El analisis historico y comparativo de las presidencias espafiolas del Consejo
ha permitido desgranar una serie de hilos conductores y de prioridades que se
mantienen en el tiempo (desde la importancia de América Latina y el Mediterra-
neo al apoyo espafiol al desarrollo del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia).
El caso paradigmatico de la Presidencia de 2010 ha permitido extraer una serie
de lecciones a tener en cuenta que, conjuntamente con los cambios acaecidos en
esta ultima década y el marco europeo y nacional previsible para 2023, permiten
realizar propuestas para su futuro programa.

A continuacion se recoge una tabla con el resumen operativo de las conclu-
siones alcanzadas, para que, con las limitaciones propias de esta investigacion,
esta pueda eventualmente resultar de utilidad como modelizacién del posible
escenario para la Presidencia Espafiola de 2023.

En definitiva, la Presidencia ha de tener en cuenta no solo de donde veni-
mos como Estado Miembro sino también a donde nos llevan los vientos actuales
y, sobretodo, como queremos encajarlos en nuestro rumbo.
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RESUMEN

El objetivo de la presente Memoria es servir de apoyo y guia a la aplicacion
de la normativa de Derecho Internacional Privado en materia de responsabilidad
parental y proteccion de menores.

Para ello, se combina el desarrollo sistematico de la misma (Convenio de la
Haya de 1996, Reglamentos comunitarios Bruselas II Bis y Bruselas II Ter y nor-
mativa interna), la identificacion de las dificultades de aplicacion y la exposicion
de las soluciones que la jurisprudencia y la doctrina han encontrado al respecto.
Asi, se pretende arrojar luz sobre las dudas que puedan surgir en el momento de
aplicar las normas.

Se concluye que tanto el marco conceptual, como el marco normativo, sus
recientes transformaciones y el entramado de disposiciones relativas al ambito
de aplicacion de los instrumentos, a la competencia judicial internacional y a la
ley aplicable presentan numerosas dificultades de aplicacion que son también
relevantes para aquellos llamados a ejercer la funcion consular.

Finalmente, se exponen una serie de propuestas de cara a una posible mejora
del sistema en su conjunto.
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INTRODUCCION

El profesor William Lloyd Prosser afirmaba que el Derecho Internacional
Privado (DIPr) es una ciénaga oscura habitada por cultivados pero excéntricos
profesores que teorizan sobre misteriosas cuestiones en una jerga extrafia e in-
comprensible'.

Esta alusion a la extrema complejidad del Derecho Internacional Privado es
particularmente aplicable al ambito que se centra en la responsabilidad parental
y la proteccion de menores. Por un lado, se observa en las ultimas décadas una
proliferacion de normas supraestatales que agudizan la oscuridad del DIPr en
la materia, hasta el punto de que algunos, como los profesores Carlos Espluges
Mota y Rafael Arenas Garcia lo denominan un galimatias normativo®. Por el
otro, los esfuerzos de la doctrina por arrojar luz a esta materia no parecen su-
ficientes y sorprende que numerosos estudios a los que se hace referencia a lo
largo de estas paginas concluyan incidiendo en las dificultades que supone la
existencia de una normativa tan poco clara.

Conscientes de esta situacion, los participantes en las negociaciones y confe-
rencias que configuraron la normativa elaboraron guias explicativas, que se han
convertido en fuentes principales para desentrafarla. A ellas se suman las dise-
fladas para la ensefianza universitaria, creadas en espaifiol por profesores como
Calvo Caravaca® o Jose Carlos Fernandez Rozas y Sixto Sanchez Lorenzo®. Sin
embargo, la confusion parece continuar, ya no solo entre los estudiosos del Dere-

' ESPLUGES MOTA, C; DIAGO DIAGO P.; IMENEZ BLANCO, P. (2019), 50 arios de Derecho Interna-
cional Privado de la Union Europea en el divdn, Valencia, Tirant lo Blanch, p. 62.

2 ARENAS GARCIA, R. (2019) Cinco décadas de proceso codificador de la UE: «historia de un éxitoy, en
Ibid.

3 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J. (2018), Derecho Internacional Privado,
Granada, Editorial Comares.

4 FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S. (2020), Derecho Internacional Privado, Navarra,
Thomson Reuters.
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cho sino también, y lo que es mas preocupante, entre aquellos que han de crearlo’
y aplicarlo®.

Por lo tanto, se ha considerado oportuno realizar esta Memoria partiendo de
la hipoétesis de que tal complejidad normativa podria dificultar la actividad de
algunos de los servicios prestados al ciudadano por el Ministerio de Asuntos
Exteriores, Unidén Europea y Cooperacion. En concreto, este trabajo pretende
ser util a aquellas secciones del Ministerio encargadas de estas cuestiones, como
son la Direccion General de Asuntos Consulares y Espafioles en el Exterior
y nuestros Consulados y Embajadas.

Ademas, parece particularmente relevante explorar la materia en un momento
en el que aumentan las situaciones privadas internacionales que pueden poner
el peligro el bienestar del menor. En concreto, en las tltimas décadas se ha ob-
servado un incremento de los matrimonios mixtos, y con ello de los divorcios
y separaciones con elemento internacional, un aumento del nimero de adop-
ciones internacionales, de situaciones de sustraccion internacional, asi como la
aparicion de nuevos desafios, como la gestacion subrogada, que hacen de la pro-
teccion de la minoridad un asunto central para el Derecho Internacional Privado’.

A todo ello se suma la persistencia de la violencia directa contra los menores,
desde la mas grave, con consecuencias mortales, hasta las practicas perjudiciales
para el menor, como el matrimonio forzoso, la mutilacion genital femenina, la
violencia psicolodgica, la negligencia, el abandono o la violencia sexual®. Si bien
se trata de situaciones que han estado presentes a lo largo de la historia en nues-
tras sociedades, el aumento de la movilidad internacional conlleva una mayor
aparicion de las mismas ante los 6rganos encargados de las funciones consulares.

Por ultimo, el interés de este trabajo se fundamenta en el reciente desarrollo
normativo. En primer lugar, la Direccion General de Espaioles en el Exterior
y Asuntos Consulares se encuentra inmersa en un proceso de creacion de guias
relativas a menores (proteccion, sustraccion internacional y adopciones) con el
objetivo de facilitar el ejercicio de las actividades consulares. En segundo lugar,
la normativa espafiola ha experimentado recientemente importantes transforma-
ciones tras la aprobacion de la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del
sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia y la Ley Orgénica 8/2021,
de 4 de junio, de proteccion integral a la infancia y la adolescencia frente a la vio-

5 DURAN AYAGO, A. (2017), «Comunicaciones. Responsabilidad parental, relaciones paterno-filiales
y proteccion de menores: tres denominaciones para tres realidades diferentes?» en GUZMAN ZAPATER,
M.; ESPLUGES MOTA, C. (dir.); HERRANZ BALLESTEROS, M.; VARGAS GOMEZ-URRUTIA, M.
(coord.), Persona y familia en el nuevo modelo espaiiol de Derecho Internacional Privado, Valencia, Tirant
Lo Blanch.

¢ ESPLUGES MOTA, C; DIAGO DIAGO P.; JIMENEZ BLANCO, P.; Op. cit., pp. 30-32.

GARCIA CANO, S. (2002), La cooperacién internacional entre autoridades en el marco de la proteccion

del menor en Derecho Internacional Privado espariol, Coérdoba.

HELLMER, M. (2018), La violencia contra los nifios y las nifias en el dmbito familiar, Valencia, Tirant lo

Blanch.
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lencia. Finalmente, en agosto de 2022 entrara en vigor el Reglamento 1111/2019
(Bruselas II Ter) relativo a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de
resoluciones en materia matrimonial y de responsabilidad parental, y sobre la
sustraccion internacional de menores, lo que transformard la normativa también
a nivel europeo.

Por todo ello, el objetivo de esta Memoria es aportar claridad a la materia
mediante la sistematizacion de la normativa de DIPr en el ambito de la responsa-
bilidad parental y la proteccion de menores y la identificacion de las dificultades
a las que se pueden enfrentar aquellos que estan llamados a aplicarla, prestando
especial atencion a la actividad consular.

Asi, en un primer apartado se introducira el marco conceptual, para mostrar
que los propios conceptos utilizados en los textos juridicos son ya en si mismos
fuente de debate, lo que sienta las bases de la complejidad del asunto. En un
segundo apartado se expondra el marco normativo, haciendo hincapié en las
relevantes transformaciones que han entrado en vigor recientemente y que actua-
lizan normas cuya interpretacion y comprension profunda ya presentaba dificul-
tades. En un tercer apartado se explorara el contenido de las principales normas
que son de aplicacion en Espaia, con el objetivo de facilitar la misma. A lo largo
de todo el trabajo se hace alusion a las dificultades que todo ello supone para la
utilizacion practica de la normativa para concluir con una referencia explicita
a la actividad consular.

Es necesario adelantar que se ha excluido del &mbito de interés de este trabajo
el analisis en profundidad de aquellas situaciones particulares que cuentan con
una normativa especifica y que han sido ampliamente estudiadas, en concreto,
la sustraccion internacional de menores, la adopcion internacional, los alimentos
y la gestacion subrogada, sin perjuicio de que puedan mencionarse para ilustrar
otras cuestiones o de que la normativa aqui mencionada sea también aplicable
a dichos casos.

Asimismo, se adelanta que se ha reducido el desarrollo de elementos teéricos
y doctrinales en favor de un enfoque practico, de forma que esta Memoria pueda
ser utilizada como guia o apoyo en el dia a dia de la practica consular.
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CONTEXTO: UN MARCO CONCEPTUAL DIFUSO

La complejidad del Derecho Internacional Privado relativo a la responsabi-
lidad parental y la proteccion de menores comienza en los conceptos propios de
la materia. Se trata, en muchas ocasiones, de conceptos juridicos indeterminados
cuyo significado ha de ser concretado caso por caso, lo que ha derivado en el
recurso continuado a los tribunales para precisarlo. En esta seccion se desarro-
llan las dificultades derivadas de la indeterminacion de algunos de los conceptos
mas abstractos y al mismo tiempo mas utilizados por aquellos que han de aplicar
estas normas.

El concepto de menor de edad

La minoridad o minoria de edad es el estado en que la persona tiene su capaci-
dad de obrar restringida al no haber alcanzado la edad fijada por el ordenamiento
juridico para gozar de capacidad plena’. El paso a la mayoria de edad supone
el fin de las restricciones a la capacidad de obrar derivadas de la minoridad, asi
como la terminaciéon de las medidas compensatorias y de proteccion estableci-
das por el ordenamiento juridico a raiz de la misma. Por tanto, determinar si un
individuo es o no menor de edad se vuelve un requisito indispensable a la hora
de analizar correctamente una situacion juridica. Sin embargo, no todos los or-
denamientos juridicos establecen un mismo momento vital en el que se produce
el paso a la mayoria de edad.

Las fuentes convencionales que establecen la mayoria de edad en los 18 afios
son numerosas. La Convencidn sobre los Derechos del Nifio de 20 de noviem-
bre 1989 (en adelante Convencion sobre los Derechos del Nifio) dispone en su
articulo 1 que se entiende por niiio todo ser humano menor de dieciocho arios

* SANCHEZ EZNARRIAGA, L.Z., (2020), «Reformas sustantivas introducidas por la LOPJM 1/1996» en
SANCHEZ EZNARRIAGA, L.Z., GPS Derecho de familia, Valencia, Tirant Lo Blanch.
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de edad; sin embargo, ese mismo articulo recoge la posibilidad de que la ley
aplicable disponga una edad anterior.

En el ambito europeo, una de las novedades del Reglamento 1111/2019 ha
sido la inclusion en su articulo 2 de la definicion de menor como toda persona
que tenga menos de 18 aiios, pero el Reglamento 2.201/2003 guardaba silencio'’.

Sin embargo, otras convenciones limitan su ambito de aplicacion a menores
de 16 anos, como lo hace el Convenio de la Haya de 25 de octubre de 1980 sobre
los Aspectos Civiles de la Sustraccion Internacional de Menores, entre otros, re-
cogidos en el Anexo I, que aportan soluciones mas complejas a la determinacion
de la minoridad, lo que muestra que no se trata de una edad generalizada en el
Derecho Internacional.

Ademas, el término «menor de edad» es autonomo en los convenios inter-
nacionales, es decir, relativo al ambito de aplicacion del convenio en cuestion
y en ningun caso modificativo del ordenamiento juridico nacional, por lo que no
conlleva una armonizacion directa del concepto''.

El ordenamiento juridico espafiol también establece la adquisicion de la ma-
yoria de edad en los 18 afios, segun refleja el articulo 12 de la Constitucion Es-
pafiola y el articulo 240 del Codigo Civil'?. Por su parte, la Ley Organica 1/1996,
de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor (en adelante Ley Orgénica
1/1996) limita en su articulo 1 su ambito de aplicacion a los menores de diecio-
cho afios que se encuentren en territorio espanol, salvo que en virtud de la ley
que les sea aplicable hayan alcanzado anteriormente la mayoria de edad, 1o que,
de nuevo, abre la puerta a calificaciones caso por caso.

En el ambito de las situaciones privadas con elemento de extranjeria es pre-
ciso recordar también la norma de conflicto introducida por el articulo 9 del Co-
digo Civil, que remite a la ley nacional para determinar la capacidad y el estado
civil, por lo que habra de valorarse la minoria de edad atendiendo a esta ley y no
a la espafiola. Asimismo, se ha de recordar el principio de semel maior semper
maior, recogido en el articulo 9.1 del Codigo Civil al disponer que el cambio de
ley personal no afectard a la mayoria de edad adquirida de conformidad con la
ley personal anterior.

Entre otros tratados internacionales ampliamente ratificados que establecen los 18 aflos de edad como
punto de inflexion destaca el Convenio de la Haya de 19 de octubre de 1996 relativo a la competencia, la
ley aplicable, el reconocimiento, la ejecucion y la cooperacion en materia de responsabilidad parental y de
medidas de proteccion de los ninos (en adelante Convenio de la Haya de 1996)é

' FERNANDEZ PEREZ, A. (2018), «Aproximacion al interés superior del menor en el derecho internacional

privado espafiol», Bol. Mex. Der. Comp. [online], vol.51, n.° 151, pp.107-134.

* Tras su modificacién mediante la Ley 8/2021, de 2 de junio, por la que se reforma la legislacion civil
y procesal para el apoyo a las personas con discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica recoge: La
mayor edad empieza a los dieciocho aiios cumplidos. Para el computo de los afios de la mayoria de edad
se incluird completo el dia del nacimiento.
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En definitiva, se observa una falta de uniformidad en la determinacién de la
minoridad que supone una dificultad inicial para aquellos llamados a aplicar las
normas.

El concepto de interés superior del nifio

El interés superior del menor ha emergido a lo largo de las Gltimas décadas
como ¢je transversal a todas las normas internacionales, comunitarias y espafo-
las sobre menores. Por ejemplo, asi lo establece el articulo 3.2 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio o el Reglamento 1.111/2019, en el que este tér-
mino aparece en treinta y una ocasiones. En el ordenamiento juridico espafiol,
lo encontramos en el articulo 2 de la Ley Organica 1/1996, entre otras normas
relativas a menores. Se trata de la mas evidente manifestacion del puerocentris-
mo que caracteriza Derecho actual; término utilizado por Calvo Caravaca'® para
expresar que, hoy en dia, la normativa gira en torno al menor, a sus derechos,
a su desarrollo y a su bienestar.

Esta centralidad del interés superior del menor constituye una evolucion no-
table con respecto a épocas anteriores. Por un lado, porque el menor deja de ser
un sujeto pasivo sometido a la autoridad paterna para convertirse en titular de de-
rechos que puede ejercer y reclamar de manera activa. La incapacidad total que
previamente se le presumia es en la actualidad matizada por la madurez y grado
de desarrollo del nifio, y sobre esa base se le reconocen mas o menos derechos'*.
Por otro lado, aparece la «nueva dimension de la funcion tutelar del Estadoy»
o0 «estatalizacion de la condicion del menor»'®. Esto supone que la funcion del
Estado ya no es reaccionar ante vulneraciones de derechos de los menores, sino
establecer las condiciones necesarias para que estos se vean garantizados.

A pesar de su centralidad, el interés superior del menor es un concepto ju-
ridico indeterminado, puesto que es necesario concretarlo caso por caso, como
puso de manifiesto la Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en
casos recientes de gran impacto como Neulinger y Shuruk c. Suiza'®, en el que el
tribunal requeria un examen completo de la situacion del nifio para determinar si
se ha de proceder a la restitucion en caso de sustraccion'’.

En términos generales, se puede definir el interés superior del menor como
el «derecho a vivir, desarrollarse y crear su propia dignidad humana en el entor-

13 CALVO CARAVACA, A L.; CARRASCOSA GONZALEZ, I., Op. cit., p. 428.

'* ESPINAR VICENTE, J.M. (2019), El matrimonio, las familias y la proteccién del menor en el ambito
internacional, Madrid, Dykinson.

15 GARCIA CANO, S., Op. cit., p.110.

¢ STEDH, 6 de julio de 2010, recurso n.° 41615/07.

17" Posteriormente fue matizado por la STEDH, 26 de noviembre de 2016, recurso n.® 27853/09, caso X c.
Letonia.
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no familiar, siempre y cuando existan las condiciones suficientes para elloy'®.
Desde el punto de vista internacional, las claves para entender el concepto se
encuentran en la Observacion General n.°. 14 (2013) del Comité de los Derechos
del Nifio, que lo caracteriza como: (1) un derecho sustantivo del menor a que su
interés superior sea una consideracion primordial; (2) un principio interpretativo
fundamental; (3) una norma de procedimiento. Entre otras funciones de dicho
precepto encontramos ademas la de inspirar normas relativas a menores o la de
monitorizacion de resultados, puesto que las consecuencias reales de las decisio-
nes judiciales o administrativas han de respetar el interés superior del menor, no
siendo suficiente una valoracion en abstracto'.

El ordenamiento juridico espafiol cuenta con una definicion mas prolija del
interés superior del menor desde la reforma de la Ley Organica 1/1996 a través
del articulo 1.2 de la Ley Organica 8/2015, del 22 de julio, de modificacion del
sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia, redactada sobre la base de
la jurisprudencia del Tribunal Supremo. En este articulo se detallan los criterios
generales y los elementos de ponderacion que se han de valorar para identificar
el interés superior del menor.

Ademas, el respeto al interés superior del menor se encuentra implicito en
otras normas. Asi lo manifiestan la preeminencia de la residencia habitual y de la
ley de la residencia habitual en la normativa de DIPr o el derecho a ser escuchado
en procesos que afecten a sus intereses®’.

Si bien la condicion de concepto juridico indeterminado otorga al interés su-
perior del nifio una gran flexibilidad, también puede suponer un reto, dado que
la determinacion del interés superior del nifio no se puede realizar atendiendo
meramente a criterios juridicos; es necesario comprender la situacion personal,
la realidad familiar e incluso el entorno social del menor?'. De hecho, el Tribunal
Supremo? sefialaba que «la respuesta no puede ser la interpretacion literal de la
norma cuando esta en cuestion el interés superior del menor». Se trata, por tanto,
de una interpretacion ampliamente subjetiva que ademas requiere un esfuerzo de
investigacion que puede retrasar la decision, lo que a su vez puede ser contrario
al interés superior del nifio.

Ademés, se trata de un concepto juridico espacial y culturalmente relativo,
puesto que el concepto occidental de interés superior, relacionado con valores
y principios como la libertad o el derecho al desarrollo queda lejos del de otras

3

FERNANDEZ PEREZ, A., Op. cit.

CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 429.

ORTIZ HERRERA, S., (2008), «Tratamiento de la responsabilidad parental en el Reglamento 2201/2003.
Un avance hacia la integracion y armonizacion del derecho civil en Europa», Revista de Derecho UNED,
n.° 3, pp. 167-199.

' FERNANDEZ PEREZ, A. Op. cit.

STS, 17 de febrero de 2015, 8478/2015.

SRS

SIS
3
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culturas, como la musulmana, que lo relaciona con el derecho a ser educado en
el islam?®,

Finalmente, se observa una tendencia a utilizar la indeterminacion propia del
interés superior del menor para favorecer a los familiares mas relacionados con
el Estado del foro, particularmente en procesos de ruptura matrimonial®.

Patria potestad, responsabilidad parental y proteccion de menores

Es frecuente observar que los términos «patria potestad», «responsabilidad
parental» y «proteccion de menores» se utilizan para hacer referencia a realida-
des similares, aportando confusion a la comprension y aplicacion de la norma.
De hecho, la seccion en espaiol del portal europeo de e-Justicia relativo a la res-
ponsabilidad parental utiliza los conceptos «patria potestad» y «responsabilidad
parental» indistintamente®.

El concepto «patria potestad» es propio del derecho espafiol y se encuentra
desarrollado en el articulo 154 del Cédigo Civil. Su significado puede ser extrai-
do de su etimologia: «patria», forma femenina del adjetivo latino patrius, que
hace referencia al padre o a los antepasados, por lo que se aplica inicamente
a los progenitores; «potestad», del latin potestas, hace referencia a poder, es de-
cir, se mantiene la idea tradicional de sumision del hijo con respecto a su padre?.
Entiende la doctrina®” que se trata de un concepto subsumido en el de «responsa-
bilidad parental». De hecho, en 2007, se reforma el articulo 154 del Codigo Civil
y se incluye la referencia explicita a la patria potestad como responsabilidad
parental.

La «responsabilidad parentaly», por tanto, constituye un término mas amplio
cuya definicién puede encontrarse en los convenios internacionales aplicables
en Espafa, siempre teniendo en cuenta que el ambito de aplicacion de los mis-
mos no coincide en su totalidad. Tanto el Convenio de la Haya de 1996 como el
Reglamento 2.201/2003 (Bruselas II Bis) y su sustituto Bruselas Il ter incluyen
una definicion similar de responsabilidad parental: los derechos y obligaciones
conferidos a una persona fisica o juridica en virtud de una resolucion judicial,
por ministerio de la ley o por un acuerdo con efectos juridicos, en relacion con la

2 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit.

2 GARCIA CANO, S., Op. cit.

2 DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA, «Portal Europeo de e-Justi-
cia», en linea: https:/dg-justice-portal-demo.eurodyn.com/ejusticeportal/content parental responsibili-
ty-302-es.do.

2 BERNARDO SAN JOSE, A. (2020), «Las normas de competencia internacional en materia de respon-
sabilidad parental en el Reglamento (UE) 2019/1111 del Consejo de 25 de junio de 2019», Cuadernos de
Derecho Transnacional (Octubre 2020), Vol. 12, n.° 2, pp. 1243-1289.

27 Ibid.
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persona o los bienes de un menor. El término incluye, en particular, los derechos
de custodia y visita (articulo 2.7 Bruselas II Bis).

Se incluyen, asi, la responsabilidad respecto a la persona del nifio, respecto
a sus bienes y, generalmente, la representacion legal del nifio, cualquiera sea el
nombre dado a la institucion juridica en cuestion®. Sin animo de exhaustividad,
los tres convenios (art.3 del Convenio de la Haya, art.1.2 de los Reglamentos
de Bruselas), recogen los derechos y obligaciones que incluye la responsabi-
lidad parental, como el derecho de custodia y de visita; la tutela, la curatela
e instituciones analogas; la designacion y las funciones de aquellos encargados
de ocuparse de la persona o de los bienes del menor, de representarlo o de pres-
tarle asistencia; las medidas de proteccion del menor ligadas a la administracion,
conservacion o disposicion de sus bienes, y el acogimiento del menor en una
familia o en un establecimiento®.

Por ultimo, advierte Calvo Caravaca®®, que mientras que el Convenio de la
Haya de 1996 diferencia entre «responsabilidad parental», para hacer alusion
a las instituciones ex lege, como la patria potestad y «medidas de protecciony,
para referirse a las emanantes de una resolucion de una autoridad publica, el
Reglamento Bruselas II Bis incluye todas ellas en el término «responsabilidad
parentaly.

A la dificultad que conlleva tal variedad conceptual, se afiade, a pesar de
los esfuerzos de concrecion que se observan en los convenios, que los términos
siguen siendo difusos, puesto que los listados no son exhaustivos, y han de ser
concretados por los tribunales. Por ejemplo, el Tribunal Europeo de Justicia, en
Sentencia de 27 de noviembre de 2007°', reconocia que la decision de asumir la
guarda de un menor para entregarlo en acogimiento se incluye entre las aristas
de la responsabilidad parental, aunque no quede expresamente establecido en el
Reglamento Bruselas II Bis.

La residencia habitual

El concepto de residencia habitual es la piedra angular tanto del sistema in-
ternacional como del comunitario de proteccion de menores, puesto que aparece
como el principal foro de competencia judicial internacional en la mayoria de
instrumentos normativos, incluyendo el Convenio de la Haya de 1996 y los Re-

* CONFERENCIA DE LA HAYA DE DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO. (2014), Manual practico
sobre el funcionamiento del Convenio de La Haya de 19 de octubre de 1996 relativo a la competencia, la
ley aplicable, el reconocimiento, la ejecucion y la cooperacion en materia de responsabilidad parental y de
medidas de proteccion de los nifios, La Haya.

2 DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA. (2016), Guia préctica para la
aplicacion del Reglamento Bruselas II bis.

% CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 452.

31 STJUE de 27 de noviembre de 2007, C-435/06, asunto C.

394



EL DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO EN MATERIA
DE RESPONSABILIDAD PARENTAL Y PROTECCION DE MENORES:
DIFICULTADES DE APLICACION

glamentos. De acuerdo con el Considerando 12 del Reglamento Bruselas II Bis,
al dar prioridad a los tribunales mas proximos al menor se pretende salvaguardar
el interés superior de este.

Sin embargo, ni el Convenio ni los Reglamentos aportan una definicion de
la misma, al tiempo que el Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE), en
sentencias como B.Mercredi ¢. R.Chaffe®, reitera que se trata de un concepto
auténomo. Esta autonomia se aplica con respecto al resto de convenios interna-
cionales y reglamentos de la Union Europea, pero también con respecto al dere-
cho de los Estados Miembros, por lo que no se aceptan las definiciones que este
pueda contener. A pesar de ello, si que incide el Tribunal en la uniformidad de
la definicion a la hora de aplicar cada texto normativo*.Ademas, tanto el TTUE
como el el Manual Practico de Aplicacion del Convenio de la Haya de 1996
hacen hincapié en que el concepto de residencia habitual ha de ser determinado
caso por caso atendiendo a elementos de hecho.

En cualquier caso, si que se pueden identificar una serie de tendencias gene-
rales a todas las normas a la hora de interpretarlo:

— La presencia fisica del menor en el territorio no es suficiente para deter-
minar su residencia habitual, pero un menor no podra tener su residencia
habitual en un territorio en el que nunca ha estado fisicamente®.

— El criterio central serd su grado de integracion social y familiar. En parti-
cular, se valorara la duracion, la regularidad, las condiciones y las razones
de la permanencia en el territorio del Estado y del traslado de la familia
a dicho Estado, la nacionalidad del menor, el lugar y las condiciones de
escolarizacion, los conocimientos lingiiisticos y las relaciones familiares
y sociales del menor*°. Sin embargo, no se puede otorgar primacia a cues-
tiones como la nacionalidad del menor, la de uno de sus progenitores o los
vinculos culturales del menor, si esto se realiza en detrimento de conside-
raciones geograficas objetivas®’.

— Los factores temporales no operan de manera decisiva, pero la jurispru-
dencia ha establecido que un plazo de en torno a seis meses puede impli-
car un indicio de una mayor integracion®. A pesar de ello, se mantiene la
posibilidad de que el menor adquiera la residencia habitual en un Estado

32 STJUE de 22 de diciembre de 2010, C-497/10 PPU, asunto B. Mercredi c. R.Chaffe.

% BERNARDO SAN JOSE, A., Op. cit.

#*Op. cit., p.40.

% STJUE de 9 de junio de 2017, C-111/17 PPU, caso OL vs. PQ y mas recientemente la STJUE de 17 de
octubre de 2018, en el asunto C-393/18 PPU, UD c¢./ XB; W,V y X.

3 STJUE de 2 de abril de 2009, C-523/07, asunto A.

37 STJUE de 28 de junio de 2018, C-512/17, asunto HR.

Sin embargo, en casos de sustraccion tanto el Convenio de La Haya de 1980 como el Convenio de La Haya

de 1996, aumentan este plazo temporal a un afio.

395



ELVIRA VARA OZORES

dias después de su llegada al mismo, si otros factores indican que es en
dicho Estado en el que se encuentra el menor integrado™.

— En principio, la intencion de los padres de trasladar la residencia del me-
nor a otro pais es irrelevante*’, mucho mas si se trata de la intencion de
solo uno de los progenitores cuando el otro también ostenta su guarda
y custodia*'. Sin embargo, si esta intencion se materializa a través de he-
chos concretos, como la compra o alquiler de una vivienda, si que se podra
valorar a la hora de determinar la residencia habitual®. La interpretacion
de los Convenios de la Haya es mas amplia y se entiende que se podria
perder la residencia habitual al iniciar la mudanza®.

— La edad del menor afecta a la consideracion que se realiza del resto de
factores. Asi, si se trata de un menor lactante, se tendra en cuenta la re-
sidencia habitual de las personas de las que depende*. Si reside con un
progenitor, pero mantiene la relacion con el otro, esto habra también de
valorarse®. Estas consideraciones, sin embargo, no se aplican necesaria-
mente a menores de otras edades.

— No se puede tener dos residencias habituales en un momento concreto®.

A pesar de la flexibilidad que otorga la indeterminacion del concepto, esta
también es fuente de dificultades, puesto que puede conllevar retrasos en el pro-
cedimiento derivados de la necesidad de identificar y analizar todas las variables.
Estos retrasos podrian en si mismos ser contrarios al interés superior del menor.
A este respecto, es ilustrativo que solo entre 2017 y 2018 el Tribunal de Justicia
de la Union Europea conociese de cuatro cuestiones prejudiciales relativas al
significado de «residencia habitual»*’, lo que muestra el alto grado de incerti-
dumbre en la materia.

Asimismo, se pueden encontrar interpretaciones del concepto muy diferen-
tes entre Estados. Seglin Calvo Caravaca®, los tribunales espafioles manejan un
concepto muy amplio de «residencia habitual», pues se ha llegado a considerar
que esta se encontraba en Espafia solo por encontrarse los padres del menor en
Espafia (SAP Murcia 31 de enero de 2013). Ademas, los tribunales no estan so-

% BERNARDO SAN JOSE, A., Op. cit.

4 Asunto A, Op. cit.

4 GONZALEZ MARIMON, M. (2021), «Un paso més en el proceso de armonizacion del Derecho privado
europeo: la concrecion por el TJUE del concepto de residencia habitual del menor recogido en el reglamen-
to Bruselas II bis», Instituto de Derecho Iberoamericano.

4 Asunto A, Op. cit.

“ LAGARDE, P. (1997), Informe explicativo al Convenio de La Haya de 19 de octubre de 1996, sesion X VIII
de la Conferencia de la Haya de Derecho Internacional Privado.

#  Asunto Mercredi c. Chaffe, Op. cit.

4 Asunto HR, Op. cit.

4 STJUE de 25 de noviembre de 2021, C-289/20, asunto IB contra FA.

¥ GONZALEZ MARIMON, M., Op. cit.

% CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 462.
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metidos a la extensa jurisprudencia del TJUE cuando aplican exclusivamente el
Convenio de la Haya de 1996, lo que puede dar lugar a interpretaciones que se
alejen de la misma®.

En definitiva, un concepto central para el sistema de DIPr en la materia pero
poco concreto, lo que da pie a confusion en el momento de aplicacion de las
normas.

El derecho del nifio a ser oido

Mas alla de la inclusion de los derechos del menor en los ordenamientos
juridicos nacionales, se observa la inexistencia de una interpretacion comun del
contenido de los mismos que supone otro obstaculo para la aplicacion de la nor-
mativa de DIPr. Especialmente relevante es la interpretacion del derecho del
menor a ser oido.

El derecho del menor a ser escuchado queda recogido tanto en el articulo
12 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio como en la Observacion Ge-
neral n.° 12 del Comité de los Derechos del Nifio que la desarrolla. Asimismo,
se recoge en la Observacion general n.° 14 sobre el derecho del nifio a que su
interés superior sea una consideracion primordial, parrafos 46 y 47. En el ambito
europeo, si bien no cuenta con un articulo propio en la Convencion Europea de
Derechos Humanos, se ha incluido dentro del articulo 6 sobre derecho a un pro-
ceso equitativo®® y en el articulo 8 relativo al derecho al respeto a la vida privada
y familiar y ha sido interpretado por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en sentencias como Sahin ¢. Alemania®' o, en el marco de la Unioén Europea, Jo-
seba Andoni Aguirre Zarraga c. Simone Pelz”. Ademas, el Reglamento Bruselas
IT Ter incluye con caracter general en su articulo 21 el derecho del menor a ex-
presar sus opiniones, mientras que Bruselas II Bis inicamente lo incluia en casos
de sustraccion de menores™. Finalmente, en el derecho nacional, se recoge en el
articulo 9 de la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del
Menor y en el articulo 770 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil. Entre la jurisprudencia destaca la Sentencia del Tribunal Constitucional
163/2009, de 29 de junio de 2009.

¥ CAMPUZANO DIAZ, B., (2020), «El nuevo Reglamento (UE) 2019/1111: andlisis de las mejoras en las
relaciones con el Convenio de la Haya de 19 de octubre de 1996 sobre responsabilidad parental», Cuader-
nos de Derecho Transnacional (Marzo 2020), Vol. 12, N.° 1, pp. 97-117, ISSN 1989-4570.

0 Véase STEDH de 11 de octubre de 2016, recurso n.° 23298/12, asunto Iglesias Casarrubios y Cantalapiedra
Iglesias c. Espaiia.

51 STEDH de 8 de julio de 2003, recurso n.° 30943/96, asunto Sahin c. Alemania.

2 STJUE de 22 de diciembre de 2010, C-491/10 PPU, asunto Joseba Andoni Aguirre Zarraga c. Simone Pelz.

3 Para mas informacion véase RODRIGUEZ PINEAU, E., (2017), «La refundicion del Reglamento Bruselas
II Bis: de nuevo sobre la funcion del Derecho Internacional Privado europeo», Revista Espanola de Dere-
cho Internacional, Seccion Estudios, Vol. 69/1, enero-junio 2017, Madrid, pp. 139-165.
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Como se puede observar, es un derecho recogido y desarrollado tanto en el ni-
vel internacional como en el europeo y el nacional. Sin embargo, son numerosas
las dificultades que se observan a la hora de ponerlo en practica.

En primer lugar, surge el problema de la evaluacion de la madurez del menor
a través de un proceso que, si bien ha intentado concretarse en la legislacion
espafola®, se mantiene difuso e incluso discrecional en muchos ordenamientos
juridicos. De hecho, el Comité de los Derechos del Nifio denuncia que algunas
legislaciones parecen «partir de la premisa de que un nifio es incapaz de expresar
sus propias opiniones»>’.

En segundo lugar, surge la dificultad de garantizar que las opiniones del me-
nor son tenidas en cuenta, ya que, como destaca dicho Comité, en algunos Esta-
dos la audiencia del menor es meramente simboélica’.

En tercer lugar aparecen problemas procesales relativos a la forma en la que
el menor ha de ser escuchado, dado que se tendra que crear un contexto comu-
nicativo adaptado al nifio”’. En el caso de la Union Europea tiene relevancia el
asunto Aguirre Zarraga c. Simone Pelz, que concretd que el derecho del menor
a ser oido no requiere que se lleve a cabo necesariamente una audiencia ante
el juez del Estado miembro de origen, sino que exige poner a disposicion de ese
menor los procedimientos y condiciones legales que le permitan expresar libre-
mente su opinion y que ésta sea considerada por el juez*®. De igual forma, surgen
problemas de manipulacion por parte de terceros o incluso de interpretacion del
significado de sus palabras por intermediarios, como intérpretes o representan-
tes®. Por ello, el articulo 3.b de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedi-
miento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas dispone que los
menores de edad tienen capacidad de obrar ante las Administraciones Publicas
para el ejercicio y defensa de aquellos de sus derechos e intereses cuya actua-
cion esté permitida por el ordenamiento juridico sin la asistencia de la persona
que ejerza la patria potestad, tutela o curatela.

Todas estas cuestiones afectan no solo a los procedimientos en si, sino tam-
bién a la aplicacion de la normativa del Derecho Internacional Privado, puesto
que impactan directamente en el interés superior del menor y, con ello, al orden
publico espafiol. Asimismo, repercuten directamente en las actividades de las

Articulo 9.2 Ley Organica 1/1996: La madurez habra de valorarse por personal especializado, teniendo

en cuenta tanto el desarrollo evolutivo del menor como su capacidad para comprender y evaluar el asunto

concreto a tratar en cada caso. Se considera, en todo caso, que tiene suficiente madurez cuando tenga doce

anios cumplidos.

5 COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO, (2009), «Observacién General n.° 12: El derecho del nino
a ser escuchado», 51° per{odo de sesiones, Ginebra, parrafo 20.

3¢ [bid, parrafo 132.

37 Ibid, parrafo 49.

Asunto Joseba Andoni Aguirre Zarraga c. Simone Pelz., parrafo 65.

% WENKE, D., HEIBERT, T. (2015), Transnational Child Protection: Practical guide for caseworkers and

case officers, Estocolmo, Council of Baltic Sea States Secretariat, ISBN: 978-91-980572-6-3.
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Oficinas Consulares, dado que estas tendran que garantizar el derecho del menor
a ser oido en sus procedimientos de toma de decisiones.

De todo lo expuesto en esta seccion se puede concluir que esta gran comple-
jidad conceptual es una dificultad que afecta a la propia raiz del sistema de DIPr,
dado que influye en su creacion, redaccion, interpretacion y aplicacion.
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EL MARCO NORMATIVO Y SUS TRANSFORMACIONES
RECIENTES

El extenso entramado normativo existente en materia de responsabilidad pa-
rental y proteccion de menores dificulta también la aplicacion®, mas aan cuando
se observa una evolucion de fuentes principalmente estatales a fuentes interna-
cionales o comunitarias®'. En un esfuerzo de sistematizacion, cabe comenzar di-
ferenciando entre aquellas normas de Derecho Internacional Publico, enfocadas
sobre todo en la consolidacion de los derechos fundamentales del menor y aque-
llas de Derecho Internacional Privado, relativas a cuestiones propias del mismo,
como la competencia judicial internacional, la ley aplicable y el reconocimiento
y ejecucion de resoluciones, para estudiar posteriormente las recientes transfor-
maciones introducidas en el sistema.

Las normas de Derecho Internacional Publico®?

En lo relativo a la normativa de Derecho Internacional Publico y mas alla
de los textos aplicables a todo individuo, como la Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos, encontramos aquellos que se centran en la idiosincrasia del
menor de edad, desde que en 1924 la Declaracion de Ginebra sobre los Dere-
chos del Nifio pusiera el foco por primera vez en este sector de la poblacion. El
20 de noviembre de 1959, se aprueba un nuevo documento de caracter general, la
Declaracion de los Derechos del Nifio, que culminaria treinta afios mas tarde en
la carta magna en la materia, la Convencion sobre los Derechos del Nifio.

Esta recoge un elenco de derechos reconocidos a todos los menores sujetos
a la jurisdiccion de los Estados partes, tal y como reza su articulo 2. Estos dere-

% ESPLUGES MOTA, C; DIAGO DIAGO P.; JIMENEZ BLANCO, P., Op. cit.
§' MOURA RAMOS, R.; RODRIGUEZ BENOT, A. Op. cit.
% HELLMERM., Op. cit.
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chos estan basados en las denominadas «tres P»: proteccion del menor, provision
de todo aquello necesario para desarrollarse en dignidad y participacion en las
decisiones que le afectan®.

Asimismo, el articulo 24 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos recoge el derecho del nifio a recibir proteccidn, a ser inscrito a un nombre
y a una nacionalidad. Ademas, se observa un desarrollo de normativa sectorial,
por ejemplo, los esfuerzos de la Organizacion Internacional del Trabajo por li-
mitar las actividades laborales de los menores, como el Convenio sobre la Edad
Minima de Trabajo de 1973.

Por otra parte, en el ambito europeo, destacan los esfuerzos del Consejo de
Europa. La Carta Social Europea recoge derechos especificos de los menores en
sus articulos 7 (derecho de los nifios y adolescentes a proteccion), 16 (derechos
de la familia) y 17 (derecho de los nifios y adolescentes a proteccion social,
juridica y economica). Asimismo, se pueden mencionar con caracter especifico
y ratificados por Espaia el Convenio Europeo sobre el Ejercicio de los Derechos
de los Nifios, hecho en Estrasburgo el 25 de enero de 1996 y el Convenio relati-
vo a la proteccion de los nifios contra la explotacion y el abuso sexual, hecho en
Lanzarote el 25 de octubre de 2007.

Por ultimo, en el ambito de la Uniéon Europea, la Carta Europea de Derechos
Fundamentales, con caracter vinculante, se refiere a los menores en varios ar-
ticulos, siendo el 24 aquel que recoge especificamente los derechos de los nifos.

Esta informacion es relevante dado que el articulo 39.4 de la Constitucion Es-
pafiola dispone que los nifios gozardn de la proteccion prevista en los acuerdos
internacionales que velan por sus derechos. Asimismo, el articulo 3 de la Ley
Organica 1/1996, norma central del ordenamiento juridico espafiol en la materia,
recoge que las disposiciones legales relativas a las personas menores de edad,
se interpretaran de conformidad con los Tratados Internacionales de los que Es-
paiia sea parte y, especialmente, de acuerdo con la Convencion de los Derechos
del Nifio de Naciones Unidas y la Convencion de Derechos de las Personas con
Discapacidad. Los poderes publicos garantizaran el respeto de los derechos de
los menores y adecuaran sus actuaciones a la presente ley y a la mencionada
normativa internacional. De esta manera, a la hora de aplicar los textos de Dere-
cho Internacional Privado, se han de tener presentes los derechos desarrollados
por las convenciones previamente enumeradas.

Las normas de Derecho Internacional Privado

Existe también un gran nimero de normas de DIPr en la materia. Las proxi-
mas paginas se centraran, en gran medida y por ser los textos mas relevantes

% Ibid.
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en el ordenamiento juridico espafiol, el Convenio de la Haya de 1996%y los
Reglamentos Bruselas II Bis® y Bruselas II Ter*. En defecto de aplicacion de
estos convenios, como se vera, se aplican las normas internas, concretamente el
articulo 22 quater de Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (en
adelante Ley Organica del Poder Judicial) en materia de competencia judicial
internacional; los articulos 9.4 y 9.6 del Cddigo Civil en materia de ley aplicable
y la Ley 29/2015, de 30 de julio, de cooperacidn juridica internacional en materia
civil en lo que respecta al reconocimiento y ejecucion de resoluciones.

Sin embargo, se ha de ser consciente de la existencia de una pléyade de ins-
trumentos internacionales, ya sean de caracter general o mas especifico, que son
de aplicacion en Espafia y que se han recogido en el Anexo Il para su consulta.

Las transformaciones recientes

El ordenamiento juridico espafiol en materia de responsabilidad parental
y proteccion de menores ha experimentado tres transformaciones profundas que
se desarrollan a continuacion: (1) la aprobacion del Reglamento 2019/1111 Bru-
selas II Ter; (2) la aprobacion de Ley Organica 8/2015, de 22 de julio, de modi-
ficacion del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia (en adelante
Ley Organica 8/2015) y de la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del
sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia (en adelante Ley 26/2015);
(3) la aprobacion de la Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral
a la infancia y la adolescencia frente a la violencia (en adelante Ley Organica
8/2021).

Si el Reglamento Bruselas II Bis trataba de garantizar la igualdad de todos
los hijos no prevista en su predecesor®’, el Reglamento Bruselas II Ter también
trata de hacer frente a las carencias de Bruselas II Bis. Ya en 2006 la Comision
propuso la revision de esta norma, aunque sin éxito. Tras un nuevo impulso en el
aflo 2016, se consigue iniciar de nuevo la reforma.

Entre dichas carencias destacan las dificultades que suponian la interpreta-
cion de algunos conceptos de Bruselas II Bis y las dificiles relaciones de esta

% Convenio de la Haya de 19 de octubre de 1996 relativo a la competencia, la ley aplicable, el reconocimien-

to, la ejecucion y la cooperacion en materia de responsabilidad parental y de medidas de proteccion de los
nifios, ratificado por Espaila el 6 de septiembre de 2010.
% Reglamento (CE) n.° 2201/2003 del Consejo de 27 de noviembre de 2003, relativo a la competencia, el
reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en materia matrimonial y de responsabilidad pa-
rental, por el que se deroga el Reglamento (CE) n.° 1347/2000.
Reglamento (UE) 2019/1111 del Consejo, de 25 de junio de 2019, relativo a la competencia, el recono-
cimiento y la ejecucion de resoluciones en materia matrimonial y de responsabilidad parental, y sobre la
sustraccion internacional de menores.
El predecesor fue el Reglamento n.° 1347/2000 del Consejo, de 29 de mayo de 2000, relativo a la compe-
tencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en materia matrimonial y de responsabi-
lidad parental sobre los hijos comunes.
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norma con el Convenio de la Haya de 1996, Por ello, se introducen reformas
que afectan sobre todo a las disposiciones en materia de responsabilidad parental
y entre las que destacan:

— Se sustituye el término «drgano jurisdiccional competente» por «autori-

dad competente», haciendo hincapié en la relevancia de la aplicacion del
mismo por 6rganos diferentes a los Tribunales, como notarios o funciona-
rios consulares.

Si en el Reglamento Bruselas II Bis el derecho del nifio a ser escuchado
se recogia en los considerandos y, en el articulado, exclusivamente en lo
relativo a las situaciones de sustraccion de menores, en el nuevo Regla-
mento se incluye de manera transversal en el articulo 21. Ademas, que el
nifo no haya sido escuchado supone un nuevo motivo de denegacion del
reconocimiento (art. 39).

El articulo 25 establece la obligacion de que los 6rganos jurisdiccionales
fomenten el arreglo de los litigios en casos de sustraccion a través de for-
mas alternativas, haciendo alusioén explicitamente a la mediacion. Esto,
sin embargo, parece obviar los defectos de estos mecanismos, como las
probabilidades de que se alarguen en el tiempo y de que resulten excesi-
vamente costosos®.

En un esfuerzo de claridad, se incluye un nuevo capitulo centrado en la
sustraccion internacional de menores (capitulo I1I). Asimismo, se incluye
un articulo especifico, el 96, para regular exclusivamente las relaciones
del Reglamento con el Convenio de La Haya de 1980.

Se pone fin al debate existente sobre las medidas provisionales y cau-
telares, que unos consideraban una regulacion directa de la competen-
cia judicial internacional y otros una remision al derecho de los Estados
Miembros’, incluyéndolas entre las normas de competencia judicial in-
ternacional.

En materia de competencia judicial internacional, el articulo 10 incluye la
posibilidad de eleccion del 6rgano jurisdiccional de forma mas unificada,
general y amplia que lo hacia el Reglamento Bruselas II Bis en el ar-
ticulo 127'.

El nuevo Reglamento dispone que tanto el reconocimiento como la eje-
cucion seran automaticas (arts. 30 y 34), a diferencia de Bruselas II Bis,

% CAMPUZANO DiAZ, B., Op. cit.

© BORRAS RODRIGUEZ, A., (2019), «Bruselas II, Bruselas II bis, Bruselas II ter...», Revista Electronica
de Estudios Internacionales, 38:, pp. 1-5.

0 GUZMAN ZAPATER, M.; ESPLUGES MOTA, C. (dir.); HERRANA BALLESTEROS, M.; VARGAS
GOMEZ-URRUTIA, M. (coord.), Op. cit.

7' CAMPUZANO DiAZ, B., Op. cit.
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que requeria la declaracion de ejecutoriedad en su art. 28, a excepcion de
las resoluciones relativas al derecho de visita y de restitucion del menor.
Ademds, para facilitar el procedimiento, se desarrollan las disposiciones
sobre requisitos documentales, certificados, motivos y procedimientos de
denegacion en cada caso.

— El Capitulo V del nuevo Reglamento recoge funciones generales y especi-
ficas de las autoridades centrales. Esto se realiza a raiz de las carencias de
la anterior regulacion y de la voluntad expresa del TIUE de que se creasen
mecanismos que facilitasen las comunicaciones™. Asimismo, se obliga
a la traduccién de los documentos incluidos en las solicitudes de dichas
autoridades (art. 80.3) y se establece un plazo de tres meses para prestar la
ayuda requerida (art. 80.4).

— Se introduce en el articulo 82 un procedimiento comun relativo al acogi-
miento de un menor en otro Estado miembro, en sustitucion del anterior
articulo 56 de Bruselas II Bis, que dio lugar a confusion, por ejemplo en
el Asunto HSE”.

— Por ultimo, el articulo 97 de nuevo Reglamento se centra especificamente
en aclarar la relacion entre dicho documento y el Convenio de la Haya
de 1996.

A pesar de que las mencionadas reformas han pretendido facilitar la aplica-
cion de los instrumentos comunitarios en la materia, la realidad es que se trata
de una norma mucho mas extensa y detallada que la anterior, que tendra que es-
tudiase ampliamente antes de poder ser aplicada correctamente y que introduce
novedades a una normativa que tras casi veinte afios de vigencia atin presentaba
problemas de aplicacion.

En palabras de Alegria Borras™ «no es facil ver las modificaciones y su signi-
ficado respecto a los textos anteriores. Nos hallamos ante un texto lleno de bue-
nas intenciones, pero dificil de aplicar y que, juntamente con los demas textos en
materia de Derecho de familia, proporciona un panorama complejo, fraccionado
e incompleto, que nos deja atin muy lejos del desiderdtum de un Reglamento
unico para todo el Derecho de familia o, al menos, de textos completos y claros
para cada una de las materias».

Por otra parte, algunas de las reformas introducidas por la Ley Organica
8/2015 y por la Ley 26/2015 que son de particular interés para el tema de este
trabajo por afectar a situaciones internacionales no parecen introducir grandes
dificultades. Asi, se modifica el articulo 2 de la Ley Organica 1/1996 para incluir

2 RODRIGUEZ PINEAU, E., Op. cit.
™ Ibid.
7 BORRAS RODRIGUEZ, A., Op. cit,, p. 5.
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una definicion mas sistematizada del concepto de interés superior del nifio y se
establecen los criterios para su determinacion, si bien siempre dejando margen
de apreciacion al operador juridico. Igualmente, se desarrolla el derecho del nifio
a ser escuchado (arts. 9 y 10 de dicha Ley) y se introducen una serie de «deberes
de los menoresy.

Sin embargo, parece que otras modificaciones podrian en efecto ser fuente de
mayor complejidad a la hora de aplicar la normativa. En primer lugar, se puede
percibir en las dos leyes de 2015 el interés del legislador por dejar patente la
importancia de la normativa internacional. En concreto, ademas de la enume-
racion de convenios en la exposicion de motivos, se reforman los apartados 4,
6 y 7 del articulo 9 del Codigo Civil en materia de ley aplicable y se introducen
referencias especificas al Convenio de la Haya de 1996 y al al Protocolo de La
Haya sobre la ley aplicable a las obligaciones alimenticias. Se pueden identifi-
car dos problemadticas a este respecto. Por un lado, que se vacia de contenido
la normativa interna para introducir, por referencia, la normativa internacional,
a pesar de que los convenios no se aplican con exactitud a las mismas situaciones
juridicas que las normas internas, lo que resulta en la aplicacion de lo dispuesto
en los Convenios a situaciones no recogidas en los mismos. Por ejemplo, los
casos de proteccion de mayores de 18 afios pero que sean considerados menores
por su ley personal, que quedan fuera del &mbito de aplicacion de los convenios,
pero se aplican por ser la norma a la que hace referencia el Codigo Civil en todos
los casos™. Por el otro, la falta de coherencia con respecto a otras disposiciones
del mismo articulo del Codigo Civil, como la relativa a sucesiones mortis causa
recogida en el articulo 9.8, que mantiene las referencias a la normativa interna
a pesar de existir reglamentos comunitarios en la materia que no son, sin embar-
go, mencionados’.

En segundo lugar, y de forma novedosa, se introduce en el articulo 18 de la
Ley Organica 1/1996 una definicion de desamparo y se regula la reaccion de las
instituciones en dichas situaciones. Entre ellas se recoge por primera vez la des-
proteccion de los menores espaioles que se encuentran en el extranjero, identi-
ficando las competencias de las entidades publicas a este respecto, en particular,
las Comunidades Auténomas. A la hora de materializar la asistencia de dichas
entidades publicas a menores que se encuentran en el extranjero se podrian dar
numerosos problemas que retrasen su capacidad reactiva y limiten las posibili-
dades de proteccion del menor, entre los que se incluyen el hecho de que no se
concreta la manera en que se pondra en conocimiento de la Comunidad Autono-

s DURAN AYAGO, A. Op. cit.
™ Ibid.
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ma la situaciéon de desproteccion o la dificultad de determinar qué Comunidad
Autdénoma es competente’’.

Por ultimo, la Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral
a la infancia y la adolescencia frente a la violencia es particularmente interesante
para aquellos encargados de ejercer funciones consulares. Por un lado, recoge
en su ambito de aplicacion (art.2) a los menores de nacionalidad espafiola en el
exterior; por el otro, su articulo 51 menciona explicitamente a las Embajadas
y a las Oficinas Consulares de Espaia en el exterior y a la la Direccion General
de Asuntos Consulares y Espafoles en el Exterior. Si bien se trata de una innova-
cion positiva, puesto que se reconoce implicitamente en una norma nacional la
especialidad de los casos de aquellos menores espafioles que no se encuentran en
territorio espafiol, la falta de concrecion de lo dispuesto en la misma no facilita
el ejercicio real de las funciones de proteccion. De hecho, se remite a una dispo-
sicidn incluso mas general, como es el articulo 5h de la Convencion de Viena de
1963 sobre Relaciones Consulares’.

En definitiva, el complejo entramado normativo compuesto por un gran ni-
mero de textos internacionales, europeos y nacionales suponen un obstaculo para
la rapida, efectiva y correcta aplicacion de los mismos. Esto puede repercutir en
el bienestar de los menores en cuestion, en particular a causa de posibles retrasos
o del recurso a tribunales de apelacion. Las ultimas reformas, lejos de aportar
claridad al respecto y a pesar de la aparente voluntad de sistematizacion y clarifi-
cacion del legislador, no parecen haber conseguido arrojar luz sobre esta materia.

77 Articulo 18.5. En los supuestos en los que se detecte una situacién de posible desproteccion de un menor

de nacionalidad espaiiola que se encuentre fuera del territorio nacional, para su proteccion en Espaiia
serda competente la Entidad Publica correspondiente a la Comunidad Autonoma en la que residan los
progenitores o tutores del menor. En su defecto, sera competente la Entidad Publica correspondiente a la
Comunidad Autonoma con la cual el menor o sus familiares tuvieren mayores vinculos. Cuando, conforme
a tales criterios, no pudiere determinarse la competencia, sera competente la Entidad Publica de la Comu-
nidad Autonoma en la que el menor o sus familiares hubieran tenido su ultima residencia habitual. En todo
caso, cuando el menor que se encuentra fuera de Espaiia hubiera sido objeto de una medida de proteccion
previamente a su desplazamiento, sera competente la Entidad Publica que ostente su guarda o tutela. Los
posibles conflictos de competencia que pudieran originarse habran de resolverse conforme a los principios
de celeridad y de interés superior del menor, evitando dilaciones en la toma de decisiones que pudieran
generar perjuicios al mismo. La Administracion General del Estado se encargara del traslado del menor
a Esparia. La Comunidad Autonoma que corresponda asumird la competencia desde el momento en que el
menor se encuentre en Esparna.

Las funciones consulares también consistiran en h) velar, dentro de los limites que impongan las leyes y
reglamentos del Estado receptor, por los intereses de los menores y de otras personas que carezcan de ca-
pacidad plena y que sean nacionales del Estado que envia, en particular cuando se requiera instituir para
ellos una tutela o una curatela;
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LA COMPLEJIDAD DEL ENTRAMADO NORMATIVO

Mas allé de las dificultades derivadas del marco conceptual y normativo, en el
momento de aplicacion del Derecho Internacional Privado en la materia que nos
ocupa aparece también la complejidad derivada de la pluralidad de disposiciones
con las que cuenta cada norma y la dificil relacion entre ellas. Esto conlleva que
los textos hayan de ser estudiados en profundidad previamente a su aplicacion,
mas atn a la hora de hacer frente a casos complejos por parte de servidores pu-
blicos ajenos a la funcion jurisdiccional, como los funcionarios consulares, lo
que ralentiza los procedimientos y puede repercutir negativamente en el interés
superior del menor.

Con animo de facilitar dicha aplicacion, las proximas paginas trataran de sis-
tematizar las disposiciones recogidas en el Convenio de la Haya de 1996, los
Reglamentos Bruselas II Bis y Ter y la normativa interna, por ser todas ellas las
de mas frecuente intervencion. Para ello, se ha dividido esta seccidén en cuatro
subsecciones que se refieren al ambito de aplicacion, la competencia judicial
internacional en los instrumentos internacionales, la competencia judicial inter-
nacional en la normativa interna y la ley aplicable.

Ambito y orden de aplicacion de los instrumentos normativos™

A la hora de determinar qué documento resulta aplicable en un caso concre-
to es necesario comenzar por la identificacion del mismo como una situacion
de proteccion de menores, para lo que se ha de reconocer al implicado como
menor (aplicacion ratione personae). Como se ha desarrollado previamente, el
concepto de menor es problematico: el Convenio de la Haya de 1996 (art.2) y el
Reglamento Bruselas II Ter (considerando 17 y art.2) disponen que Gnicamente

7" Véase jurisprudencia en la materia en CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op.
cit, p. 431.
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se aplicaran a menores de 18 afos, aunque la persona haya adquirido capacidad
plena segtin su ley personal; por tanto, también se aplican a los menores eman-
cipados®.

Por el contrario, el Reglamento Bruselas II Bis, que no recoge una definicion
de menor, y la normativa espafiola (art. 9.1 del Cédigo Civil) remiten a la ley
personal. Por lo tanto, sera esta la que determine si se trata 0 no de un menor de
edad, aunque se superen los 18 afios. En el caso de los mayores de 18 afios que
son menores segun su ley personal se aplicara la normativa interna, esto es, el
articulo 22 de la Ley Organica del Poder Judicial en materia de competencia ju-
dicial internacional y el Convenio de la Haya de 1996 para la determinacion de la
ley aplicable, pues este ha sido incorporado a la normativa interna por referencia
en el articulo 9.4 y 9.6 del Codigo Civil.

Ademas, para la aplicacion interna de otras normas espafiolas que no son
propias del Derecho Internacional Privado se habra de estar a su &mbito de apli-
cacion. Por ejemplo, la Ley 1/1996 dispone en su articulo 1 que solo se aplicara
a menores de 18 que se encuentren en territorio espaiol.

En segundo lugar, se ha de valorar si los convenios son aplicables ratione

loci:

— Si se trata de un menor con residencia habitual en un Estado Miembro
de la Union Europea excepto Dinamarca, se aplican los Reglamentos co-
munitarios, mientras que el Convenio de la Haya de 1996 y la normativa
interna resultaria inaplicable. Sin embargo, el articulo 97 del Reglamento
Bruselas II Ter dispone que si las partes han convenido en la competencia
de un organo jurisdiccional de un Estado parte del Convenio de La Haya
de 1996 en el que no se aplique el presente Reglamento, se aplicara el
articulo 10 de dicho Convenio.

— Si se trata de un menor cuya residencia habitual no se encuentra en un
Estado Miembro de la Union Europea, pero si en un Estado parte del
Convenio de la Haya de 1996, este sera de aplicacion. También lo sera
en los casos recogidos en el articulo 97.2 parrafos b y ¢ del Reglamento
Bruselas II Ter ®'.

— Si se trata de un menor cuya residencia habitual no se encuentra ni en la
Unién Europea ni en un Estado parte del Convenio de la Haya, la cues-

% LAGARDE, P, Op.cit. p.15.

b) con respecto a la transferencia de competencia entre un organo jurisdiccional de un Estado miembro
y un organo jurisdiccional de un Estado parte del Convenio de La Haya de 1996 en el que no se aplique el
presente Reglamento, se aplicaran los articulos 8 y 9 de dicho Convenio;

¢) cuando un procedimiento de responsabilidad parental se halle pendiente ante un organo jurisdiccional
de un Estado parte del Convenio de La Haya de 1996 en el que no se aplique el presente Reglamento en el
momento en que un organo jurisdiccional de un Estado miembro esté conociendo de un litigio relativo al
mismo menor y con el mismo objeto, se aplicara el articulo 13 de dicho Convenio.

410



EL DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO EN MATERIA
DE RESPONSABILIDAD PARENTAL Y PROTECCION DE MENORES:
DIFICULTADES DE APLICACION

tion es compleja e incluso caotica®. Los Reglamentos europeos no son
de aplicacién en este caso; sin embargo, el caracter flotante del elemento
territorial del Convenio de la Haya®, tal y como dispone el Informe ex-
plicativo Lagarde, parrafo 173, supone que la aplicacion del Convenio no
queda vinculada a la residencia habitual del menor, sino que dependiendo
de la disposicion de que se trate, se aplicard o no dicha norma®. En todo
caso, estos casos se diferencian de aquellos en los que el menor reside ha-
bitualmente en un Estado contratante ya que, si existe residencia habitual,
el sistema que se crea es cerrado, completo y se aplica uniformemente en
los Estados contratantes®.

— Por ltimo, si se trata de un nasciturus, se aplican las normas de Derecho
Internacional Privado de produccion interna®’.

Ademas de todo ello, si resultan de aplicacion los Reglamentos europeos pero
estos no otorgan competencia a las autoridades de ningun Estado parte de los
mismos, estas podran declararse competentes si asi lo dispone la normativa in-
terna, en Espafia, el articulo 22 de la Ley Organica del Poder Judicial. El caso del
Convenio es mas complejo y sera desarrollado mas adelante®®.

En tercer lugar, en lo que se refiere a la aplicacion ratione temporis, se ha
de tener en cuenta que los convenios internacionales inicamente son aplicables
con caracter irretroactivo, por lo que el Reglamento Bruselas II Bis se aplica
a situaciones que han tenido lugar después del 1 de marzo de 2005 y hasta el 1 de
agosto de 2022, momento en el que entra en vigor el Reglamento Bruselas II Ter.
Asimismo, en Espaiia, el Convenio de la Haya se aplica a las medidas adoptadas
después del 1 de enero de 2011.

2 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 432.

% GRAU SOBRINO, F.F. (2011), «Notas sobre la colision de fuentes de Derecho Internacional Privado espa-
fiol sobre responsabilidad parental y proteccion del nifio», Cuadernos de Derecho transnacional, vol.3, n.°1,
pp. 282-289.

% LAGARDE, P, Op.cit., p.16.

% GRAU SOBRINO, E.F. (2011), Op. cit., p.286: «Asi, en relacion con la determinacion de la competencia
de las autoridades, aun cuando el criterio general es que el menor tenga su residencia habitual en un Es-
tado contratante (arts. 5, 7, 10), en ocasiones es suficiente con que se encuentre en un Estado parte en el
Convenio (arts. 6, 11, 12) o simplemente que posea bienes en uno de los Estados contratantes (arts. 11, 12)
también pueden ser competentes las autoridades de un Estado miembro que se hallan mejor situadas para
apreciar el interés superior del nifio (Estado de la nacionalidad del nifio, en el que se sitiien bienes del nifio,
en el que se conozca una demanda de nulidad, separacion o divorcio de los padres del nifio, o con el que el
nifio mantenga algun vinculo estrecho) (arts. 8 y 9)—. En el ambito de la ley aplicable, es indiferente que
el menor tenga su residencia en un Estado parte, pues las normas de conflicto del capitulo III se aplican con
caracter universal (art. 20). Finalmente, las normas sobre reconocimiento y declaracion de ejecutividad se
aplican con independencia de todo elemento territorial relativo al menor, puesto que lo determinante es que
las medidas hayan sido adoptadas por las autoridades de un Estado contratante (art. 23.1).»

% CONFERENCIA DE LA HAYA DE DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO, Op. cit.

7 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 454.

Véase la subvencion «Competencia judicial internacional: normativa internay.
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Por ultimo, con respecto a la aplicacidn ratione materiae o por razén de la

materia, hay que estar a las disposiciones tanto positivas como negativas de la
normativa internacional y comunitaria. Asi, tanto el articulo 3 del Convenio de
La Haya® como el articulo 1.2 y 1.3%° del Reglamento Bruselas II Ter se refiere
a las medidas que se consideran dentro del ambito de aplicacion de la norma,
sin tratarse de una enumeracion exhaustiva’. Esto ha supuesto el recurso a los
tribunales para constatar si ciertas materias estaban o no incluidas en el ambito
de aplicacion”,

Por ello, durante la reforma del Reglamento Bruselas II se ha pretendido sol-

ventar algunas cuestiones al respecto, entre ellas:

— EIl Reglamento se aplica a materias civiles, siendo este un término auto-
nomo que no coincide necesariamente con el establecido por los ordena-
mientos internos de los Estados Miembros. Asi lo dispuso el TJUE en los
asuntos A y C* y asi lo recoge el Considerando 5 del Reglamento.

— Segun el Considerando 10, en lo que respecta a los bienes del menor, el
presente Reglamento debe aplicarse unicamente a las medidas de protec-
cion del menor, es decir a la designacion y las funciones de la persona
u organismo encargado de administrar los bienes del menor, de represen-
tarlo y de prestarle asistencia, y a las medidas relativas a la administra-
cion, conservacion o disposicion de los bienes del menor.

89

91

92

93

Las medidas previstas en el articulo primero pueden referirse en particular a: la atribucion, ejercicio
y privacion total o parcial de la responsabilidad parental, asi como su delegacion; el derecho de guarda,
incluyendo el derecho relativo al cuidado de la persona del nifio y, en particular, el de decidir sobre su
lugar de residencia, asi como el derecho de visita, incluyendo el derecho de trasladar al niiio durante un
periodo limitado de tiempo a un lugar distinto del de su residencia habitual; la tutela, la curatela y otras
instituciones andlogas; la designacion y las funciones de toda persona u organismo encargado de ocuparse
de la persona o de los bienes del nifio, de representarlo o de asistirlo; la colocacion del nifio en una fami-
lia de acogida o en un establecimiento, o su proteccion legal mediante kafala o mediante una institucion
andloga, la supervision por las autoridades publicas del cuidado dispensado al niiio por toda persona que
lo tenga a su cargo; la administracion, conservacion o disposicion de los bienes del nifio.

El presente Reglamento se aplica a las materias civiles relativas: al divorcio, la separacion legal y la nu-
lidad matrimonial; a la atribucion, el ejercicio, la delegacion, la restriccion o la finalizacion de la respon-
sabilidad parental. 2. Las materias contempladas en el apartado 1, letra b), podran, en particular, incluir:
el derecho de custodia y el derecho de visita, la tutela, la curatela y otras instituciones andlogas, la desig-
nacion y las funciones de toda persona u organismo encargado de ocuparse de la persona o de los bienes
de un menor, de representarlo o de prestarle asistencia, el acogimiento de un menor en un establecimiento
o un hogar de acogida; las medidas de proteccion del menor ligadas a la administracion, conservacion
o disposicion de los bienes de un menor. 3. Los capitulos Il y IV del presente Reglamento se aplican en
casos de traslado o retencion ilicitos de un menor que afecten a mas de un Estado miembro, completando
el Convenio de La Haya de 1980. El capitulo IV del presente Reglamento se aplica a resoluciones que orde-
nen la restitucion de un menor a otro Estado miembro de conformidad con el Convenio de La Haya de 1980
que deban ser ejecutadas en un Estado miembro distinto del Estado miembro donde se dicto la resolucion.
DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA, Op. cit., p. 19.

ORTIZ HERRERA, S., Op. cit.

DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA, Op. cit., p. 19.
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— Salvo exclusion expresa, quedan también recogidas en el ambito del Re-
glamento, segtn el Considerando 11, las medidas que suponen el aco-
gimiento de un menor en un hogar de acogida, incluyendo en centros
publicos y los acogimientos educativos. En concreto, se excluyen las si-
tuaciones en las que dicha acogida sea consecuencia de un acto cometido
por el menor que, de haber sido cometido por un adulto, podria ser cons-
titutivo de delito. Sin embargo, se incluyen en el ambito de aplicacion del
Reglamento las medidas privativas de libertad adoptadas a consecuencia
de infracciones penales cometidas por los menores si estas se han tomado
para proteger al menor y no como sancion’.

— Lajurisprudencia también ha solventado problemas de determinacion del
ambito material de aplicacion considerando aplicable el Reglamento en
los siguientes casos’:

— En materia de sucesiones, la aprobacion del acuerdo de reparto suceso-
rio concluido por el tutor de menores por cuenta de estos y el conyuge
supérstite (Sentencia Matouskova, 2015°), asi como asuntos relativos
a una herencia repudiada por los progenitores en nombre de este (STJUE
Alessandro Saponaro, 2018%).

— Situaciones en las que se pida al juez que supla la falta de consentimiento
de unos progenitores para viajar al extranjero y para la expedicion de pa-
saportes (STJUE Vasilka Ivanova Gogova y Ilia Dimitrov Iliev, 2015%).

— Asuntos relativos al derecho de visita y las relaciones de los abuelos con
respecto a sus nietos, no estando limitado el ambito de aplicacion a las
de aquellos que ostentan la responsabilidad parental (STJUE Valche-
va, 2018%).

— Situaciones relativas a la asuncion de la guarda de un menor para entre-
garlo en acogimiento (STJUE Asunto C, 2007'%).

STJUE de 26 de abril de 2012, C-92/12, caso Health Service Executive SC, AC.

BERNARDO SAN JOSE, A. Op. cit.

STJUE de 6 de octubre de 2015, C-404/14, asunto Matouskova

STJUE de 19 de abril de 2018, C-565/16, asunto Alessandro Saporano.

STJUE de 21 de octubre de 2015, C-215/15, asunto Vasilka Ivanova Gogova y Ilia Dimitrov Iliev.
STJUE de 31 de mayo de 2018, C-335/17, asunto Valcheva.

1 Asunto C., Op. cit.
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Desde el punto de vista negativo, encontramos el articulo 4 del Convenio de
la Haya'"' y 1.4 de Bruselas II Ter!%?, en el que se disponen los ambitos que que-
dan excluidos del ambito de aplicacion de las normas. A estas cuestiones seran
aplicables bien las normas internas, bien las normas internacionales especificas
por razén de la materia. De entre las materias expresamente excluidas, existe
normativa internacional en el caso de los alimentos'®, las sucesiones'™, la adop-
cion internacional'® y el nombre y apellidos del menor!®,

Competencia judicial internacional: normativa internacional y eu-
ropea

El sistema de disposiciones mas complejo a la hora de aplicar la normativa
de Derecho Internacional Privado en materia de responsabilidad parental y de
menores es el relativo a la competencia judicial internacional. El siguiente es-
quema pretende servir de guia en relacion a la determinacion de la competencia
judicial internacional asi como a las dificultades que se han observado a la hora
de aplicar tanto el Convenio de la Haya de 1996 (véase Anexo III para un esque-
ma de sistematizacion de las disposiciones del mismo) y el Reglamento Bruse-
las 1T Ter'”’.

Al tratarse de convenios independientes, la jurisprudencia del TJUE no se
aplica a la hora de interpretar el Convenio y el Informe sobre el Convenio no
se aplica a la hora de interpretar los Reglamentos comunitarios. Sin embargo,
las interpretaciones realizadas en el marco de un instrumento juridico pueden
ayudar a comprender el sentido y la l6gica existente detras del otro, facilitando
asi la identificacion y superacion de dificultades, al ser similares muchas de las
disposiciones (véase Anexo V), por lo que se desarrollaran de manera conjunta.

101 El establemmlento ylai 1mpugna010n de la ﬁhac10n la decision sobre la adopcion y las medldas que la

preparan, a51 como la anulacion y la revocacion de la adopcion; el nombre y apellidos del nino; d) la

emancipacion; las obligaciones alimenticias; los trusts y las sucesiones; la seguridad social; las medidas

publicas de caracter general en materia de educacion y salud; las medidas adoptadas como consecuencia

de infracciones penales cometidas por los ninos; las decisiones sobre el derecho de asilo y en materia de

inmigracion.

La determinacion y la impugnacion de la filiacion; las resoluciones sobre adopcion y medidas que la pre-

paran, ni la anulacion y revocacion de la adopcion; el nombre y apellidos del menor; la emancipacion; las

obligaciones de alimentos; los fideicomisos y las sucesiones; las medidas adoptadas a consecuencia de

infracciones del Derecho penal cometidas por los menores.

3 Convenio de 23 de noviembre de 2007 sobre Cobro Internacional de Alimentos para los Niflos y otros
Miembros de la Familia o Reglamento (CE) n.° 4/2009 del Consejo, de 18 de diciembre de 2008.

104 Reglamento (UE) n.° 650/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de julio de 2012.

> Convenio de 29 de mayo de 1993 relativo a la Proteccion del Nifo y a la Cooperacion en materia de Adop-

cion Internacional.

Convenio nimero 19, de la Comision Internacional del Estado Civil (CIEC), relativo a la Ley aplicable

a los nombres y los apellidos.

Se ha preferido desarrollar esta seccion a partir del nuevo Reglamento puesto que este sera el aplicable

a partir de agosto de 2022 y que ya existe amplio desarrollo de la normativa recogida en Bruselas II Bis.
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Se comienza valorando si existe competencia judicial internacional sobre la
base de que el menor tiene su residencia habitual en el Estado del foro en el mo-
mento en que se acuda al érgano jurisdiccional, por ser este el criterio de compe-
tencia general (art. 5 Convenio de la Haya, art. 7 Bruselas II Ter). La competen-
cia judicial internacional habra de determinarse en el momento de interposicion
de la demanda ante el 6rgano potencialmente competente'®. A este respecto es
irrelevante la nacionalidad del menor, el lugar donde se encuentre el mismo y el
lugar donde reside de facto si este no es el de su residencia habitual'”. A pesar
de tratarse de una norma aparentemente simple, dejando de lado la imprecision
propia del término «residencia habitual», esta ha dado lugar a otras dificultades:

En primer lugar, se presenta el problema del traslado de la residencia habi-
tual a otro Estado durante el procedimiento''’. En este caso, el Convenio y el
Reglamento otorgan soluciones diferentes. Si es de aplicacion el Reglamento
y el traslado se produce a otro Estado Miembro se aplica el principio de perpe-
tuatio fori, es decir, no se traslada la competencia al Estado Miembro de la nueva
residencia habitual. Existen normas flexibilizadoras de este precepto, analizadas
mas adelante''!, que permitirian trasladar la competencia a las autoridades de la
nueva residencia habitual si se cumpliesen ciertas condiciones, pero esto no se
produce de manera automatica y general.

Por su parte, el Convenio de la Haya de 1996 (art.5) dispone que, en caso de
traslado durante el procedimiento, las autoridades del Estado de la residencia an-
terior pierden la competencia en favor de las autoridades de la nueva residencia
habitual. Si el Estado de la nueva residencia habitual no es parte del Convenio,
las autoridades del Estado de la residencia anterior podran declararse competen-
tes segun lo dispuesto en su normativa interna, pero no sobre la base del Conve-
nio, por lo que otros Estados parte no estan obligados a reconocer las medidas

que se adopten''?,

Asi, se dan situaciones en las que el Estado Miembro competente de acuerdo
con el Reglamento Bruselas II Ter mantiene su competencia, como dispone el
art.7, al tiempo que otros Estados también se vuelven competentes de acuerdo
con el articulo 5 del Convenio o con sus propios ordenamientos juridicos inter-

% DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA, Op. cit.

% CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, I., Op. cit., p. 441

" CAMPUZANO DIAZ, B., Op. cit.

Articulo 8 sobre mantenimiento de la competencia en relacion con los derechos de visita, articulo 9 sobre
competencia en caso de traslado o retencion ilicitos de un menor, articulo 11 sobre competencia basada en
la presencia del menor, articulo 12 sobre remision de competencia a un 6rgano jurisdiccional de otro Estado
miembro.

112 CONFERENCIA DE LA HAYA DE DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO., Op. cit., p. 42.
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nos. Ademas, las normas flexibilizadoras del Reglamento''® unicamente operan

cuando el Estado de nueva residencia habitual es también un Estado Miembro,
por lo que no aportan una solucion.

En segundo lugar, aparece el problema del traslado de la residencia habitual
después de haber finalizado el procedimiento. En estos casos, la normativa y la
jurisprudencia es mas clara, puesto que «los 6rganos jurisdiccionales del Estado
miembro de la residencia anterior no tendran ya competencia para una nueva
demanda de modificacion o revision de las medidas adoptadas cuando el menor
residia en dicho Estado» (STJUE W, Vvs. X, 2018")!5,

A pesar de ello, tal y como dispone el articulo 14 del Convenio, las me-
didas adoptadas en aplicacion de los articulos 5 a 10 continuan en vigor en
sus propios términos, incluso cuando un cambio de las circunstancias ha hecho
desaparecer la base sobre la que se fundaba la competencia, en tanto que las
autoridades competentes en virtud del Convenio no las hayan modificado, re-
emplazado o dejado sin efecto. Tal y como indica el Manual practico sobre el
funcionamiento del Convenio, este cambio de circunstancias incluye un cambio
en la residencia habitual.

En tercer lugar, el Reglamento contiene dos disposiciones aplicables en casos
especificos (véase Anexo V): en el articulo 8.d relativo a los derechos de visita,
en los que el tribunal podra conservar su competencia durante tres meses si se
cumplen las condiciones recogidas en el mismo, y en el articulo 9, relativo a si-
tuaciones de traslado o retencion ilicita de menores. Esta tlltima aparece también
en el articulo 7 del Convenio de la Haya de 1996. Mas allé de las particularidades
de cada uno, se puede apreciar que estas son también fuente de complejidad,
dado que los propios términos «derechos de visita» y «retencion ilicitay crean
problemas de interpretacion que dificultan determinar si se esta o no ante uno de

€sos casos''®.

Por ultimo, aparecen situaciones en las que ya existe una decision de las au-
toridades de un tercer Estado sobre la materia''’. Nada impide el ejercicio de su
competencia a los tribunales espafoles si esta decision no se ha reconocido en
Espafia. Al no tratarse de una materia de competencia exclusiva, de haber sido
reconocida, en principio los tribunales espafioles se habran de declarar incompe-
tentes. Sin embargo, podran ejercer su competencia si el tribunal extranjero ha
fundado la suya en criterios exorbitantes (art.46 de la Ley 29/2015).

Articulo 8 sobre mantenimiento de la competencia en relacion con los derechos de visita, articulo 9 sobre
competencia en caso de traslado o retencion ilicitos de un menor, articulo 11 sobre competencia basada en
la presencia del menor, articulo 12 sobre remision de competencia a un 6rgano jurisdiccional de otro Estado
miembro.

* Asunto UD c./ XB; W,V y X., Op. cit.

> FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S., p. 401.

© Ibid., p. 405.

7 CALVO CARAVACA, A L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 441.
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Ademés del foro de competencia general, si es de aplicacion el Reglamen-
to''%, las autoridades espafolas también pueden tener competencia por haber sido
elegidas por las partes (art.10 Reglamento Bruselas II Ter). Se trata de una modi-
ficacion relevante en comparacion con la normativa de Bruselas I1 Bis, expresan-
dose ahora de manera mas clara la posibilidad de elegir y vinculandola en todo
caso al interés superior del menor y a la existencia de vinculos de proximidad
con el Estado Miembro elegido. De acuerdo con el articulo 12 de Bruselas 11
Bis, la sumisidn se tendria que realizar de manera expresa e inequivoca; Bruse-
las II Ter en el articulo 10 mantiene estos requisitos, al recoger que la sumision se
tendra que realizar por escrito y inicamente permite el consentimiento implicito
para personas que pasen a ser partes en el procedimiento tras la presentacion de
la demanda ante el organo jurisdiccional.

En este supuesto también se han observado dificultades de aplicacion. Por
un lado, ha supuesto un problema determinar en qué momento finaliza la com-
petencia de la autoridad elegida. Si bien es cierto que el TIUE lo ha resuelto
dictando que esta competencia termina cuando existe una «decision finaly, y que
el Considerando 24 incluye una referencia a este respecto''’, este concepto queda
a criterio de los ordenamientos juridicos de los Estados Miembros y difiere entre
los mismos. Por otro lado, surge la cuestion de si el tribunal elegido puede a su
vez trasladar la competencia a las autoridades de otros Estados Miembros, sin
haber esto sido resuelto atin por el TTUE!?. Por tltimo, las situaciones en las que
el menor reside habitualmente fuera de la Union y los padres no estan de acuer-
do en la eleccion de foro de competencia se remiten al articulo 14, relativo a la
competencia residual, que remite a su vez a las normas internas de cada Estado
Miembro, por lo que podrian aparecer aqui diferencias entre Estados Miembros.

El articulo 10 del Convenio de la Haya de 1996 se asemeja a lo que anterior-
mente recogia el Reglamento Bruselas I Bis al permitir que las partes se some-
tan a los tribunales que deciden de un divorcio, separacion judicial o nulidad
matrimonial también para las cuestiones de responsabilidad parental a lo largo
de la duracion del procedimiento. Se trata esta de una competencia concurrente,
por lo que se recoge sin perjuicio del resto de foros de competencia establecidos
en el Convenio.

Otra posibilidad contemplada en el art. 6 del Convenio de la Haya y en el ar-
ticulo 11 del Reglamento Bruselas II Ter es la competencia basada en la presencia
del menor. Asi, dispone el art. 11 del Reglamento que cuando no pueda determi-

"8 Nada dispone el Convenio de la Haya de 1996 en materia de sumision.

9" A menos que las partes acuerden otra cosa, debe ponerse fin a cualquier competencia acordada o aceptada
tan pronto como la resolucion en el marco del procedimiento en materia de responsabilidad parental deje
de ser susceptible de recurso ordinario o tan pronto como concluya el procedimiento por otro motivo, a fin
de respetar la exigencia de proximidad para cualquier nuevo procedimiento en el futuro.

120 KRUGER, T., SAMYN, L. (2016), «Brussels II bis: successes and suggested improvements», Journal of
Private International Law, Vol. 12, N.° 1, pp. 132—16.
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narse la residencia habitual del menor y no pueda determinarse la competencia
sobre la base del articulo 10, seran competentes los organos jurisdiccionales del
Estado miembro en el que esté presente el menor. Esta competencia también es
aplicable a menores refugiados y a los desplazados internacionalmente a causa
de disturbios ocurridos en su Estado miembro de residencia habitual.

Puntualiza el Informe Lagarde'?' que estos preceptos no se aplican a nifios

que no encajan exactamente en la descripcion de los articulos correspondientes,
como los nifios fugados o abandonados. Asi, las circunstancias que pueden dar
pie a la aplicacion de este precepto son, por ejemplo, un desplazamiento frecuen-
te entre dos Estados (incluso Estados Miembros de la Union Europea'’?) que
impide determinar cual es el Estado de su residencia habitual, situaciones en las
que se haya perdido la residencia habitual anterior sin haber adquirido una nueva
o casos de menores abandonados cuya residencia habitual es desconocida y no
puede determinarse'?.

En estos casos, se ha de tener en cuenta lo dispuesto en el Considerando 25
del Reglamento, que trata de coordinar esta disposicion con la recogida en el ar-
ticulo 6 del Convenio de la Haya de 1996. Si el menor tenia su ultima residencia
habitual en un Estado miembro del Convenio, la competencia por presencia del
menor estara basada en el precepto correspondiente del mismo; el Reglamento
solo se aplicard a los menores que tuvieran su residencia habitual en un Estado
miembro antes del desplazamiento. Sin embargo, no se han resuelto las dudas
sobre la aplicacion de estos preceptos a situaciones en las que el menor no tenia
su residencia habitual previa ni en un Estado Miembro ni en un Estado parte del
Convenio'*.

Por ultimo, en materia de competencia basada en el principio de presen-
cia, se debe recordar la reserva al Convenio de la Haya de 1996 realizada por
Espaiia por la cual las autoridades espaiiolas son competentes en materia de
proteccion de bienes de un menor situados en territorio espaiiol; Espafia podra
no reconocer medidas tomadas por autoridades no espaiiolas en relacion con
esos bienes si estas son incompatibles con las decisiones tomadas por las au-
toridades nacionales.

Los articulos 12 y 13 del Reglamento Bruselas II Ter introducen una gran
flexibilidad a través de la figura del forum non conveniens. El articulo 12 permi-
te remitir un caso o una parte especifica del mismo a un 6rgano de otro Estado
Miembro, si ello responde al interés del menor segun los criterios establecidos

" LAGARDE, P., Op.cit., p. 25.

CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 443.

3 CONFERENCIA DE LA HAYA DE DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO., Op. cit.
“ CAMPUZANO DIAZ, B., Op. cit.

3
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en el articulo 12.4'> y a excepcion de que se trate de una competencia exclusiva
derivada de la eleccion del foro por las partes. Por su parte, el articulo 13 permite
a un oOrgano jurisdiccional no competente solicitar al 6rgano competente que le
remita el caso, por considerarse mejor situado para conocer del mismo sobre la
base del interés superior del menor medido de acuerdo con el articulo 12.4.

El Convenio de la Haya recoge la misma posibilidad en los articulos 8 y 9;
sin embargo, se ha de recordar que las condiciones recogidas en el articulo 8.2
del Convenio'?® no coinciden exactamente con lo dispuesto en el Reglamento.
El poder remitir el caso a un Estado con el que el nifio mantenga algun vinculo
estrecho (art. 8.2.d) conlleva un mayor nimero de posibilidades de remision que
lo dispuesto en el Reglamento. Sea como sea, se habrd de tener en cuenta las
siguientes cuestiones:

— Estos articulos no se aplican en los casos de retencion ilicita del menor.

— Ademas, no son de aplicacion si ambos tribunales son competentes en
virtud de otros articulos, dado que se produciria una situacion de litispen-
dencia'”’.

— La aplicacion de estos articulos es excepcional y debera justificarse para
el caso concreto'?.

— El Considerando 26 del Reglamento Bruselas II Ter dispone que la enu-
meracion de criterios del articulo 12.4 es exhaustiva. Esta es una de las
principales diferencias con los articulos correspondientes del Convenio
(arts. 8 y 9), que si bien también recogen una lista de condiciones de remi-
sion, en ella se encuentra la referencia a «los vinculos mas estrechos» que
otorga amplio margen de interpretacion.

— Se elimina de la redaccion de los articulos la obligacion de que al menos
una de las partes esté de acuerdo para proceder a la remision, que si apa-
recia en el Reglamento Bruselas II Bis.

— Segun la Guia practica para la aplicacion del Reglamento Bruselas II Bis,
en estos casos las autoridades centrales desempefian un papel relevan-
te a la hora de facilitar la identificacion del interés superior del menor

123 Si dicho Estado miembro se ha convertido en el de residencia habitual del menor después de la presenta-
cion de la demanda ante el organo jurisdiccional a que se refiere el apartado 1, el menor ha residido de
manera habitual en dicho Estado miembro,; el menor es nacional de dicho Estado; dicho Estado miembro
es el de residencia habitual de uno de los titulares de la responsabilidad parental; o el asunto se refiere
a las medidas de proteccion del menor ligadas a la administracion, conservacion o disposicion de los
bienes de este que se encuentran en el territorio de dicho Estado miembro.

¢ Para la remision, ha de tratarse de un Estado del que el nifio posea la nacionalidad; un Estado en que estén

situados bienes del nifio; un Estado en el que se esté conociendo de una demanda de divorcio o separacion
de cuerpos de los padres del nifio o de anulacion de su matrimonio; un Estado con el que el nifio mantenga
algun vinculo estrecho.

7 FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S., Op. cit., p. 410.

8 CALVO CARAVACA, A L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 445.
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a efectos de conocer si procede o no la remision y de identificar los or-
ganos jurisdiccionales potencialmente mejor situados para conocer del

asunto'?’.

— No existe la obligacion de traducir los documentos, como si se contempla
en otros Convenios; se habra de buscar soluciones pragmaticas, como las
traducciones informales, que permitan la cooperacion basada en el princi-
pio de celeridad'*’.

— El Considerando 13 del Reglamento Bruselas II Bis establecia que no se
permite la remision de un caso previamente remitido a un tercer tribunal.

— No cabe declinar la competencia en favor de la autoridad de un Estado que
no forma parte del Reglamento ni del Convenio'*'.

El nuevo Reglamento ha intentado sistematizar el procedimiento a través del
cual se produce la remision entre dos érganos de un Estado Miembro, concretan-
do plazos y determinando en qué casos procede la utilizacion de estos articulos.
Sin embargo, existen ciertas dificultades practicas, como aquellas situaciones en
las que el organo jurisdiccional requerido acepta la competencia sin informar en
tiempo y forma al 6rgano solicitante, lo que resulta en procedimientos parale-
los'*.

Por ultimo, el articulo 14 del Reglamento recoge la denominada competencia
residual: si de los articulos 7 a 11 no se deduce la competencia de ningun érgano
Jjurisdiccional de un Estado miembro, la competencia se determinara, en cada
Estado miembro, con arreglo a las leyes de dicho Estado miembro'®.

De este precepto y de las disposiciones procesales recogidas en los ar-
ticulos 17 y siguientes se desprende que el érgano jurisdiccional controla de oficio
su competencia de acuerdo con el Reglamento. En caso de declararse incompeten-
te, por ser competente los drganos jurisdiccionales de otro Estado Miembro, exis-
te la obligacion segun la Sentencia del TJUE de 2 de abril de 2009'** de informar
a dichos organos a través de las autoridades centrales.

No existe una disposicion similar en el Convenio de la Haya de 1996, lo que
ha provocado gran confusion entre la doctrina y la jurisprudencia en relacion

s}
3

DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA, Op. cit., p. 35.
CONFERENCIA DE LA HAYA DE DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO., Op. cit., p. 36.
LAGARDE, P, Op. cit., p. 29.

COMISION EUROPEA, (2014), Informe de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo y al Comité
Economico y Social Europeo sobre la aplicacion del Reglamento (CE) n.° 2201/2003 del Consejo relativo
a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en materia matrimonial y de
responsabilidad parental, por el que se deroga el Reglamento (CE) n.° 1347/2000, en linea: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A52014DC0225

Ver Subseccion siguiente

13 Asunto A., Op. cit.

b}
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a los casos en los que el Convenio no identifica a las autoridades judiciales del
Estado del foro como competentes, como se desarrollard mas adelante'®.

El articulo 15 del Reglamento y el 11 del Convenio regulan la competencia
sobre medidas provisionales y cautelares en casos de urgencia, cuya principal
particularidad es que la competencia en estos casos esta determinada por la pre-
sencia del menor o de los bienes del menor y Ginicamente sera de caracter tempo-
ral o transitorio, hasta que las autoridades competentes para conocer del fondo de
la cuestion tomen las medidas oportunas. El caracter vinculante de las medidas
depende de lo que sobre ello disponga la legislacion del Estado miembro'*.

Entre las cuestiones que han sido posteriormente clarificadas y que se han de
considerar a la hora de aplicar este articulo destaca, en primer lugar, que se trata
de disposiciones unicamente aplicables en caso de urgencia y, por lo tanto, sera
el tribunal competente para conocer del fondo del asunto el que habra de deter-
minar las medidas provisionales y cautelares oportunas cuando estas no sean ur-
gentes. Ni el Convenio ni el Reglamento incluyen en su articulado una definicion
de urgencia; sin embargo, el Informe Lagarde'*” la define como «cuando la situa-
cion, si no se le ha puesto remedio por la via normal podria entrafiar un perjuicio
irreparable al nifio». El Considerando 57 del Reglamento hace alusion a casos en
los que «existiera un peligro inminente para la integridad fisica o psiquica o la
vida del menor y que una demora adicional pudiera suponer la materializacion
de dicho peligro». Se ha de notar que la centralidad de la situacion de urgencia
no aparece en el articulo 12 del Convenio relativo a la competencia con caracter
provisional y eficacia territorial restringida.

En segundo lugar, las medidas provisionales y cautelares establecidas sobre
la base de este articulo no son ejecutables en el territorio de otro Estado Miem-
bro, como recoge hoy el Considerando 30 del Reglamento Bruselas II Ter'*.

En tercer lugar, también ha confirmado el TIUE'® que las medidas pueden
referirse a materias excluidas del Reglamento siempre que estas estén contem-
pladas en el ordenamiento juridico del Estado Miembro competente.

La inclusion del articulo 16 del Reglamento Bruselas II Ter relativo a cues-
tiones incidentales, sin articulo correspondiente en el Convenio, es una novedad
que responde también a la voluntad del legislador europeo de poner fin a algunas
dificultades de aplicacion del Reglamento anterior que se habian solventado tras
el recurso a los tribunales. Asi, hoy se permite que un 6rgano jurisdiccional de
un Estado Miembro no competente determine una cuestion incidental relacio-
nada con la responsabilidad parental si el resultado de un procedimiento en una

5 Véase la subseccion «Competencia judicial internacional: normativa internay.
¢ FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S., Op. cit., p. 414.

" LAGARDE, P, Op. cit., p. 36.

% KRUGER, T., SAMYN, L., Op. cit.

? STJUE de 9 de noviembre de 2010, C-296/10, asunto Purruker.
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materia no perteneciente al ambito de aplicacion del Reglamento depende de la
determinacion de dicha cuestion. Asimismo, se hace una alusion particular a las
cuestiones relativas a sucesiones en el articulo 16.3, habiendo sido estas fuente
de numerosas controversias.

Finalmente, cabe hacer alusion al articulo 13 del Convenio y en el articulo 20
del Reglamento Bruselas II Ter relativo a la litispendencia (véase Anexo V1), ya
que han dado pie también a numerosos problemas de interpretacion, tal y como
indica la Comision en su informe de 2014'“. La litispendencia supone que cuan-
do se interpongan demandas relativas a la responsabilidad parental sobre el
mismo menor que tengan el mismo objeto y la misma causa ante 6rganos juris-
diccionales de distintos Estados miembros, el organo jurisdiccional ante el que
se haya interpuesto la segunda demanda suspendera de oficio el procedimiento
en tanto no se establezca la competencia del organo jurisdiccional ante el que se
interpuso la primera. Cuando se establezca que es competente el primer organo
Jurisdiccional, el segundo se inhibira en favor de aquel.

Entre las dificultades que se han identificado se incluye, en primer lugar, la
confusion creada por su aplicacion a cuestiones relativas a medidas provisio-
nales o cautelares, que no cabe atendiendo a la jurisprudencia del TJUE'*!, En
segundo lugar, las dificultades encontradas para determinar el momento de inicio
del procedimiento, que no han sido totalmente solventadas en las disposiciones
al respecto (arts. 17 a 19 del Reglamento Bruselas II Ter), aunque si constata el
Considerando 38 que la fecha de inicio del procedimiento se valorara de manera
auténoma y no de acuerdo con lo dispuesto por los ordenamientos juridicos de
los Estados Miembros'**. En tercer lugar, los problemas de comunicacion entre
autoridades judiciales, que pueden retrasar el procedimiento en contra de los
intereses del menor'®,

Competencia judicial internacional: normativa interna

Los foros de competencia recogidos en la normativa de produccion interna
espafiola tienen caracter residual, partiendo de lo dispuesto en los convenios
y reglamentos previamente desarrollados, asi como en el articulo 21 de la Ley
Orgéanica del Poder Judicial'*, que otorga primacia a los instrumentos interna-

=
5

COMISION EUROPEA, Op. cit,, p. 8.

Ibid.

CAMPUZANO DIAZ, B., Op. cit.

> DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA, Op. cit., p. 38.

Los Tribunales civiles esparioles conocerdn de las pretensiones que se susciten en territorio esparniol con
arreglo a lo establecido en los tratados y convenios internacionales en los que Esparia sea parte, en las
normas de la Union Europea y en las leyes esparfiolas.
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cionales y comunitarios. Por ello, es necesario constatar en qué casos es de apli-
cacion la normativa interna, lo cual también genera una serie de dificultades.

En el ambito comunitario, el Reglamento Bruselas II Ter prima sobre la nor-
mativa espafiola, que no se aplica cuando se aplique la normativa europea. Asi,
no podran aplicarse las normas de produccion interna cuando se trate de un caso
recogido en el ambito de aplicacion del Reglamento y este otorgue competencia
a las autoridades de un Estado Miembro, aunque no se trate de las autoridades
espafiolas.

Sin embargo, en el ambito internacional, existe una mayor confusion, ya que
el Convenio de la Haya de 1996 no cuenta con una disposicion clara que deter-
mine cuando cabe la aplicacion de la normativa interna. Asi, por un lado, el In-
forme Lagarde'*® dispone que las normas de competencia judicial internacional
del Convenio «forman un sistema completo y cerrado que se impone en bloque
a los Estados contratantes cuando el nifio tiene su residencia habitual en el te-
rritorio de uno de ellos. En particular, un Estado contratante no esta autorizado
a ejercer su competencia sobre uno de estos niflos si esta competencia no esta
prevista por el Convenio». De esto se desprende que el derecho nacional solo
sera de aplicacion si el menor tiene su residencia habitual en un Estado no con-
tratante. En este caso, el resto de Estados contratantes no estan obligados a reco-
nocer las medidas que se adopten sobre la base del derecho nacional.

A pesar de ello, partes de la doctrina'* entienden que, si el Convenio de la

Haya no otorga competencia a las autoridades del Estado del foro, nada impide
que estas se declaren competentes si asi lo disponen sus normas internas, aunque
el menor tenga su residencia habitual en un Estado contratante.

Para mayor complejidad, se ha de tener en cuenta que, si no son de aplicacion
ni el Convenio de la Haya de 1996 ni el Reglamento, pero se trata de un Estado
parte del Convenio de la Haya de 1961 sobre Competencia de Autoridades y Ley
Aplicable en Materia de Proteccion de Menores que no ha ratificado el Convenio
de la Haya de 1996, es decir China-Macao o Turquia, se podria recurrir al criterio
de competencia por nacionalidad espafiola del menor recogido en el primero.

Ademas, tal y como apunta Calvo Caravaca'?’ es comun encontrar en la ju-
risprudencia espafiola que los tribunales basan su competencia en las normas de
produccién interna cuando son de aplicacion las normas internacionales o comu-
nitarias, lo que ahonda atin mas la confusion al respecto.

En concreto, la normativa espafiola de Derecho Internacional Privado en la
materia se recoge en el articulo 22 quater de la Ley Organica del Poder Judicial,

45 LAGARDE, P., Op.cit., p. 42.
146 CALVO CARAVACA, A L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 460.
7 Ibid., p. 463.
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afiadido en 2015. Este precepto ha sido duramente criticado por la doctrina por
crear mayor confusiones y contrariedades'*®.

El articulo 22 quater dispone que los tribunales espaifioles seran competentes
en materia de filiacion y de relaciones paterno-filiales, proteccion de menores
v de responsabilidad parental, cuando el hijo o menor tenga su residencia habi-
tual en Esparia al tiempo de la interposicion de la demanda o el demandante sea
esparniol o resida habitualmente en Esparia o, en todo caso, al menos desde seis
meses antes de la presentacion de la demanda.

En primer lugar, el foro de la residencia habitual en Espafia recogida en este
precepto resulta hoy totalmente inaplicable en materia de proteccion de menores
y responsabilidad parental, dado que la competencia de los tribunales espafioles
se basaria en el Reglamento Bruselas II Bis y no en la normativa interna, al ser
Espafia un pais miembro de la Union Europea'®.

En segundo lugar, el foro de la nacionalidad del demandante se puede califi-
car como exorbitante, puesto que permite conocer a los tribunales espafioles de
casos de escasa vinculacion con Espafia'™’.

En tercer lugar, se critica que esta disposicion resulta contraria a lo que dispo-
ne el articulo 32 de la Ley 54/2007, de 28 de diciembre, de Adopcion internacio-
nal, también modificada en 2015, en relacion a «otras medidas de proteccion de
menores» que remite directamente al Convenio de la Haya y a los Reglamentos
europeos sin mencionar las normas espafiolas''.

La ley aplicable

A pesar de que en relacion a la ley aplicable existe una mayor coherencia en-
tre los instrumentos internacionales y la legislacion nacional, esta no estd exenta
de complejidades que dificultan la identificacion y aplicacion de las normas.

El marco normativo que determina la ley aplicable en casos de responsabi-
lidad parental y proteccion de menores estd fundamentalmente centrado en lo
dispuesto por el Convenio de la Haya de 1996, dado que los Reglamentos euro-
peos no recogen normativa sobre ley aplicable y que las normas de produccion
interna se aplican con caracter residual. Esto es asi porque las normas de conflic-
to recogidas en el Convenio se aplican con caracter universal, es decir, incluso

I
3

Véase FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S., Op. cit., p. 414 0 LOPEZ-TARTUELLA
MARTINEZ, A. (2016), «La ley aplicable a la adopcién internacional y la competencia judicial en materia
de medidas de proteccion del menor tras las modificaciones introducidas por la Ley 26/2015», Anuario
Espaiiol de Derecho Internacional Privado, n.°. 16, pp. 375-393.

149 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 461.

150 FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S., Op. cit., p. 414.

LOPEZ—TARRUELLA MARTINEZ, A., Op. cit.

@
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si designan la ley de un Estado no contratante (art.20). A pesar de ello, parece
apropiado concretar lo siguiente:

— El Convenio de la Haya de 1961 se sigue aplicando en las relaciones
con Turquia y China-Macao cuando el menor tiene su residencia en tales
paises, ya que estos dos Estados no son parte del Convenio de la Haya
de 1996

— El Convenio de la Haya de 1996 regula la ley aplicable en materia de pro-
teccion de menores en la mayoria de casos, sin importar que el elemento
de extranjeria provenga de un Estado intracomunitario, contratante del
Convenio o no contratante. Lo dispuesto en el mismo se aplica a todas las
medidas de proteccion de menores incluidas en su ambito de aplicacion,
incluyendo la patria potestad. En concreto, la ley designada segun sus
disposiciones se aplica a: «(1) las condiciones para el establecimiento,
modificacion y cesacion de la medidas de proteccion del menor y de la
responsabilidad parental; (2) los efectos de tales medidas y de tales rela-
ciones juridicas, tanto en lo que concierne a las relaciones entre el menor
y las personas o instituciones a cuyo cargo esté, como respecto de terce-
ros»'¥, como la representacion del menor.

— El Convenio de la Haya de 1996 recoge entre las materias excluidas de
su ambito de aplicacion algunas sobre las que existen otras normas inter-
nacionales. Por ejemplo, la ley aplicable al nombre del nifio depende de
lo dispuesto en el Convenio de Munich de 5 de septiembre de 1980 y las
cuestiones intracomunitarias sobre alimentos de lo dispuesto en el Regla-
mento 4/2009.

— El Convenio de la Haya de 1996 también determina la ley aplicable a las
medidas de proteccion de personas que tienen mas de 18 afios pero que
son menores segun su Ley nacional. Esto es consecuencia de la remision
que realiza el articulo 9.6 del Codigo Civil a dicho Convenio, dado que
introduce por referencia el contenido de este en la legislacion nacional
a pesar de que el Convenio por si mismo excluya de su aplicacion a ma-
yores de 18 afios.

122 FERNANDEZ ROZAS, J.C.; SANCHEZ LORENZO, S., Op. cit., p. 417.
155 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 478.
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— Las normas de conflicto internas en materia de responsabilidad parental
y proteccion de menores quedan recogidas en los articulos 9.4'%* y 9.6 del
Cddigo Civil, que hacen a su vez una remision al Convenio. Una dificul-
tad aparece aqui si se tiene en cuenta que el concepto de responsabilidad
parental recogido en los convenios es mas amplio que el recogido en la
legislacion espafiola, lo que puede derivar en incoherencias'>.

Teniendo presente estas precisiones, los proximos parrafos analizaran las dis-
posiciones del Convenio de la Haya de 1996 en materia de ley aplicable.

La regla principal del convenio se recoge en el articulo 15.1: en el ejercicio de
la competencia atribuida por las disposiciones del Capitulo II, las autoridades
de los Estados contratantes aplican su propia ley. Si bien en un primer momento
se podria pensar que si el tribunal se ha declarado competente de acuerdo con
lo dispuesto en la normativa comunitaria (Reglamento Bruselas II Ter) o en la
normativa nacional (art.22 quater LOPJ) no se aplica esta norma, hoy en dia la
remision que hace el articulo 9.6 del Codigo Civil al Convenio conlleva que el
resultado sea el mismo sin importar la base juridica concreta de la competencia
judicial internacional'*°.

Sin embargo, el articulo 15.2 recoge una clausula de excepcion dado que se
puede aplicar o tomar en consideracion la ley de otro Estado con el que la situa-
cion tenga un vinculo estrecho. Siguiendo el Informe Lagarde, esta disposicion
ha de entenderse con caracter restrictivo y ser utilizada cuando la aplicacion de
dicha ley corresponda al interés superior del menor, no estrictamente a la proxi-
midad del caso con un Estado'”".

Por ultimo, el articulo 15.3 hace frente al conflicto de movilidad al disponer
que en caso de cambio de la residencia habitual del nifio a otro Estado con-
tratante, la ley de este otro Estado rige las condiciones de aplicacion de las
medidas adoptadas en el Estado de la anterior residencia habitual a partir del
momento en que se produce la modificacion. Esta disposicion se basa en que,
segun el articulo 23 del Convenio, se reconoceran las medidas tomadas por un
Estado contratante en otros Estados contratantes.

'3 Se ha de tener en cuenta que la determinacion y caracter de la filiacion quedan excluidos del ambito
e aplicacion del Convenio y que, en el caso de Espaiia, no se aplicara lo dispuesto en el mismo puesto
que la norma de conflicto se encuentra en el articulo 9.4 del Codigo Civil: La determinacion y el cardacter
de la filiacion por naturaleza se regiran por la ley de la residencia habitual del hijo en el momento del
establecimiento de la filiacion. A falta de residencia habitual del hijo, o si esta ley no permitiere el esta-
blecimiento de la filiacion, se aplicara la ley nacional del hijo en ese momento. Si esta ley no permitiere el
establecimiento de la filiacion o si el hijo careciere de residencia habitual y de nacionalidad, se aplicara
la ley sustantiva espariola.

5 DURAN AYAGO, A. (2016), «Aspectos internacionales de la reforma del sistema de proteccion de meno-
res. Especial referencia a la adopcion internacional», Anuario Espaiiol de Derecho Internacional Privado,
t. XVI, pp. 415—462.

156 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 466.

7 LAGARDE, P., Op.cit., p. 44.
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A pesar de ello, las autoridades competentes pueden encontrar dificultades,
como situaciones en las que son competentes para modificar o retirar medidas
por un Estado contratante, pero que no existen en el Estado del foro. Por ejem-
plo, la kafala, la hadana o la wilaya, propias del derecho musulmén, no son
necesariamente contrarias al orden publico espaiiol, por lo que siguen vigentes
en caso de cambio de residencia habitual del menor a Espafia, pero si son desco-
nocidas para nuestro ordenamiento juridico'.

Asimismo, el Informe Lagarde'® reconoce que puede ser dificil concretar
donde termina la «medida de proteccion» y donde empieza la «condicion de
aplicacion» y concluye que, en estos casos, la solucion habra de encontrarse caso
por caso.

El articulo 16 recoge que la ley aplicable a la responsabilidad parental esta-
blecida sin intervencion de una autoridad judicial o administrativa sera la de la
residencia habitual del menor y, en caso de que dicha responsabilidad parental
haya emanado de un acuerdo, por ejemplo, relativo a la guarda o al derecho de
visita, o de un acto unilateral, como un testamento, la de la residencia habitual
del menor en el momento en que deviene eficaz el acuerdo o el acto unilateral.

Esta disposicion requiere de varias precisiones. En primer lugar, si existe in-
tervencion de autoridad pero de forma pasiva, por ejemplo para el registro de un
acuerdo, el articulo 16 contintia siendo aplicable'®. En segundo lugar, también
se aplica a las medidas de responsabilidad parental que surgen de la ley a raiz
de una adopcion, sin perjuicio de que dicha adopcion se realice mediante sen-
tencia'®'. En tercer lugar, la patria potestad, central en nuestro ordenamiento, se
considera una medida de responsabilidad parental surgida ope legis y, por tanto,
queda comprendida en este articulo'®>. De hecho, la Direccion General de los Re-
gistros y el Notariado ha hecho hincapié en que se aplicara la excepcion de orden
publico a cualquier ley extranjera que modificara los derechos y obligaciones
ligadas a la patria potestad que el ordenamiento juridico espafiol considera como
indelegables, incluyendo la renuncia a la misma'®. Por tltimo, existe la posibili-
dad de modificar las medidas de proteccion ope legis recogida en el articulo 18,
que dispone que podrd privarse de la responsabilidad parental a que se refiere
el articulo 16 o modificarse las condiciones de su ejercicio mediante medidas
adoptadas en aplicacion del Convenio.

158 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 468.

' LAGARDE, P., Op.cit., p. 45.

10 Ibid, p. 47.

161 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 471.

192 En caso de que la pérdida o suspension de la patria potestad sea consecuencia de una sentencia penal o de
un caso de violencia de género, se aplica la ley penal espafiola y no con aquella que rija la patria potestad
o la guarda y custodia. (/bid., p. 472).

195 Ibid., p. 471.
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Por ultimo, los parrafos 3 y 4 del articulo 16 dan solucién a las cuestiones
relativas a la ley aplicable a la responsabilidad parental sin intervencion de auto-
ridad en caso de cambio de residencia habitual del menor'**. Dado que, de acuer-
do con estas disposiciones, la responsabilidad parental emanante de la ley de la
anterior residencia habitual subsiste y la dispuesta en la de la nueva residencia
habitual también aparece, aclara el Informe Lagarde'® que en caso de desacuer-
do entre las personas que ejerzan la responsabilidad parental, «el conflicto podra
solucionarse por una medida que uno u otro solicitaré a la autoridad competente
del Estado de la nueva residencia habitual», de acuerdo con el articulo 5 del
Convenio.

A pesar de lo dispuesto en el articulo 16, el articulo 17 indica que el ejercicio
de la responsabilidad parental se rige por la ley del Estado de la residencia
habitual del nifio. En caso de cambio de la residencia habitual del nifio, se rige
por la ley del Estado de la nueva residencia habitual. Teniendo en cuenta que se
hace una alusion similar en el articulo 15.3 en relacion a las medidas adoptadas
por autoridades judiciales, se entiende que la ley de la nueva residencia habitual
regulara el ejercicio de la responsabilidad parental sin importar si esta surge
0 no ex lege. De nuevo, puede aqui aparecer el problema de si la cuestion central
del asunto surge a raiz de un desacuerdo con respecto al contenido de la res-
ponsabilidad parental, al que se aplicaria la ley indicada en el articulo 16, o con
respecto a las condiciones de ejercicio de dicha responsabilidad parental, al que
se aplicaria la ley indicada por el articulo 17.

A este respecto, se ha de tener en cuenta que la decision sobre el domicilio
del menor y el traslado del mismo forma parte de los derechos y obligaciones
emanantes de la responsabilidad parental, es decir, al contenido de la misma.
Sin embargo, la jurisprudencia espafiola'*® entiende que se trata de una decision
que se ha de tomar basandose en el interés superior del menor. Por lo tanto, en
aquellos casos en los que un derecho extranjero deje a la sola y libre voluntad de
un progenitor dicha decision, cabria aplicar la excepcion de orden publico si ello
vulnerase dicho interés superior.

Ademas de lo anteriormente dispuesto, se considerara lo siguiente:

— El Convenio prohibe el reenvio, a excepcion de lo dispuesto en el articu-
lo 21'%7.

143, La responsabilidad parental existente segun la ley del Estado de la residencia habitual del nifio subsiste
después del cambio de esta residencia habitual a otro Estado. 4. En caso de cambio de la residencia habi-
tual del nifio, la atribucion de pleno derecho de la responsabilidad parental a una persona que no estuviera
ya investida de tal responsabilidad se rige por la ley del Estado de la nueva residencia habitual.

1 LAGARDE, P., Op.cit., p. 51.

166 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 473.

17 Si la ley aplicable en virtud del articulo 16 fuera la de un Estado no contratante y las normas de conflicto
de dicho Estado remitieran a la ley de otro Estado no contratante que aplicaria su propia ley, la ley aplica-
ble sera la de este ultimo Estado. Si este otro Estado no contratante no aplicaria su propia ley, se aplicara
la ley designada por el articulo 16.
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— El articulo 22 del Convenio permite excluir la aplicacion de la ley desig-
nada si esta es contraria al orden publico del Estado del foro. Si bien di-
cha contrariedad se ha de determinar caso por caso, se pueden mencionar
algunas situaciones que han aparecido reiteradamente en la jurispruden-
cia'®, En primer lugar, leyes que privan a uno de los progenitores de la
patria potestad o de la guardia o custodia del nifio sin causa objetiva. En
segundo lugar, leyes que aun reconociendo a ambos progenitores como
titulares de la responsabilidad parental, discriminan entre ellos de ma-
nera arbitraria. En tercer lugar, leyes que permiten la renuncia a la patria
potestad. En cuarto lugar, leyes que contienen disposiciones contrarias al
principio de igualdad de los hijos. Finalmente, la centralidad del interés
superior del nifio puede ser utilizada para limitar la aplicacion de una ley
si esta es contraria al mismo.

— Los articulos 47 a 49 del Convenio hacen referencia a sistemas plurile-
gislativos, como el espaiiol, en el que las normas sustantivas de los or-
denamientos juridicos de las Comunidades Auténomas en estas materias
difieren. En estos casos, se deja al ordenamiento interno la determinacion
de la ley intraestatal que debe ser aplicada; en caso de que el Estado no
cuente con normas para determinarlo, se aplicara el Convenio. Dado que
las normas de conflicto espafiolas remiten hoy al Convenio, este se aplica
incluso para resolver conflictos de leyes internos, aunque este en principio
no seria aplicable, tal y como dispone el articulo 47.

A la dificultad de determinar la ley aplicable se le afiade la de conocer el
contenido de la misma en caso de tratarse de un Derecho extranjero. Con ese
objetivo, entre otros, la Convencion crea un sistema de cooperacion entre auto-
ridades centrales recogido en su Capitulo V, siendo la autoridad central espafiola
la Subdireccion General de Cooperacion Juridica Internacional del Ministerio
de Justicia. En el marco de la Unidén Europea también se ha facilitado dicha
cooperacion a través de autoridades centrales y otros mecanismos, como la Red
Judicial Europea o la Red de Especialistas en Derecho de la Uniéon Europea.
Estos mecanismos se crean para facilitar y acelerar la cooperacion, en detri-
mento de los mas tradicionales como los que requieren intervencion diplomatica
o consular. Sin embargo, algunas partes de la doctrina constatan que su creacion
ha podido ser contraproducente, puesto que no estan tan desarrollados como los
anteriores y contintian siendo completos desconocidos para muchas de las auto-
ridades que han de utilizarlos'®.

168 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 477.
169 SANCHEZ LORENZO, S, (2019), «Cincuenta afios de Derecho Internacional Privado de la UE: el lado
oscuroy» en ESPLUGES MOTA, C; DIAGO DIAGO P.; JIMENEZ BLANCO, P., Op. cit.
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A través de todo lo desarrollado en esta seccion se puede observar la extrema
complejidad del contenido de las normas de Derecho Internacional Privado en
materia de responsabilidad parental y proteccion de menores y las dificultades
para su aplicacion practica que de ello se deriva. Tal entramado de normas obsta-
culiza inevitablemente la toma de decisiones rapida por parte de las autoridades
competentes, lo que puede poner gravemente en peligro el interés superior del
menor.
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\

CONCLUSIONES: DE LA TEORIA JURIDICA
A LA PRACTICA CONSULAR

A pesar de que todo lo anteriormente expuesto puede parecer lejano al dia
a dia de la practica consular, la falta de claridad de la normativa de Derecho In-
ternacional Privado impacta directamente en el mismo.

La intervencion consular en la materia esta principalmente basada en los ar-
ticulos 5e'” y 5h'"" de la Convencion de Viena de 1963. Las autoridades con-
sulares espafiolas intervendran tnicamente en casos en que un menor espafiol
se encuentre en situacion de desproteccion o desamparo en su circunscripcion
consular, teniendo en cuenta que estos términos incluyen un amplisimo abanico
de situaciones: el abandono, la prostitucion, la violencia familiar, la ausencia de
escolarizacion, la sustraccion internacional, los matrimonios forzosos, las nece-
sidades especiales de los menores detenidos, etc.

Asimismo, las actuaciones consulares son extremadamente variadas: colabo-
racion con servicios y autoridades locales, seguimiento de investigaciones y pro-
cesos judiciales, elaboracion de informes, localizacion de parientes, facilitacion
de la informacion del caso a la familia y a las autoridades espafiolas competentes,
documentacion de menores, ayudas econémicas'”, facilitacion de tramites para
repatriacion a Espaia, etc.'”.

0" Las funciones consulares consistiran en prestar ayuda y asistencia a los nacionales del Estado que envia,

sean personas naturales o juridicas.

Las funciones consulares consistiran en velar dentro de los limites que impongan las leyes y reglamentos

del Estado receptor, por los intereses de los menores y de otras personas que carezcan de capacidad plena

y que sean nacionales del Estado que envia, en particular cuando se requiera instituir para ellos una tutela

o una curatela.

172 Segun lo dispuesto en la Orden de Ayudas AEX 1059/2002.

3 Para mas informacion véase la Guia de actuacion consular en casos de menores redactada por la Direccion
General de Espafioles en el Exterior y Asuntos Consulares, que desarrolla y sistematiza la intervencion
consular.
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La falta de claridad de las normas de Derecho Internacional Privado supone
un esfuerzo adicional para los encargados de realizar estas actuaciones. Por un
lado, para una actuacion adecuada por parte de las autoridades consulares es in-
dispensable comprender los elementos juridicos del caso, incluyendo qué autori-
dad es competente para tomar decisiones y qué ley es aplicable. Solo asi se podra
informar adecuadamente a los familiares, entrar en contacto con las autoridades
locales o del Estado que envia apropiadas, entender las implicaciones de las de-
cisiones tomadas por las mismas y, en definitiva, otorgar una asistencia consular
lo més correcta y completa posible. Por tanto, el hecho de que no exista claridad
en la normativa supone que la autoridad consular ha de realizar un esfuerzo de
investigacion de la legislacion y la jurisprudencia relevante que puede retrasar
y obstaculizar su actuacion. Ademas, esto no siempre es posible, dado que son
numerosos los casos en los que se impone la necesidad de dar una respuesta ra-
pida a situaciones de emergencia.

Por otro lado, la actuacion de las Oficinas Consulares en materia de protec-
cion de menores esta muy condicionada por las capacidades de proteccion de las
autoridades locales y por lo dispuesto en la ley local y la ley aplicable al caso.
La intervencion sera mas intensa en casos graves en los que las autoridades com-
petentes no tienen las capacidades para garantizar el bienestar del menor o en
las situaciones en las que las autoridades del Estado que envia sean competentes
para decidir sobre el caso. Sin embargo, esta intensidad se reduce, limitando-
se incluso al seguimiento, en aquellos casos en los que los servicios sociales
y las autoridades locales son capaces de aportar una proteccion similar a la que
se recibiria en territorio nacional. Asi, es preciso comprender las cuestiones de
Derecho Internacional Privado para determinar los limites de actuacion de las
Oficinas Consulares.

A la complejidad normativa se le suman otros muchos obstaculos que supo-
nen un reto para la intervencién consular. Entre ellos, se puede mencionar, en
primer lugar, las dificultades para conocer la situacion del menor, dado que es co-
mun que las autoridades locales no informen hasta que la actuacion consular sea
indispensable. En segundo lugar, resulta también un reto la coordinacion de un
gran numero de agentes, tanto locales como espafioles, incluyendo autoridades
policiales, migratorias, entes privados como las Organizaciones No Guberna-
mentales y Comunidades Autonomas, dado que son estas las titulares de muchas
de las competencias en materia de proteccion de la minoridad. En tercer lugar, se
trata de un ambito en el que es dificil orientar de manera transversal a las auto-
ridades consulares y sistematizar las intervenciones con caracter general, ya que
muchas decisiones se han de tomar caso por caso, dependiendo de cuestiones
como la gravedad del asunto, las condiciones del pais receptor para garantizar la
proteccion del menor, la ley aplicable, etc.

432



EL DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO EN MATERIA
DE RESPONSABILIDAD PARENTAL Y PROTECCION DE MENORES:
DIFICULTADES DE APLICACION

Teniendo todo ello en cuenta y para terminar, se recogen una serie de reflexio-
nes sobre el sistema normativo de Derecho Internacional Privado y su aplicacion
consular en calidad de propuestas.

Parece inevitable comenzar por la necesidad de que el legislador se preocupe
por otorgar coherencia al sistema, a pesar de que muchas de las disposiciones
tengan caracter internacional o comunitario. Como se ha desarrollado, las lti-
mas reformas de la legislacion interna, si bien cuentan con aspectos positivos,
como la mencion expresa a los menores espafioles en el exterior, no sistematizan
la normativa y crean imprecisiones que son fuente de dudas para aquellos que
han de aplicarla. Solo si se escuchan las reflexiones de la doctrina y la jurispru-
dencia y se actia en consecuencia se podra configurar un sistema normativo mas
claro y directo.

En relacion con ello, seria conveniente denunciar tratados internacionales que
ya no resultan de aplicacion o que no recogen la realidad actual, ya que pueden
contribuir a la oscuridad normativa. Por ejemplo, figuras como la tutela consular
continfian vigentes en ciertos convenios bilaterales'’”, a pesar de haber caido hoy
en desuso'”.

Desde un enfoque mas practico, iniciativas como la creacion de Guias prac-
ticas por parte de la Direccion General de Asuntos Consulares y Espaiioles en
el Exterior, muestran el esfuerzo de mejorar cualitativamente la actuacion de
nuestros consulados. A pesar de la importancia del caso por caso, una recopi-
lacion sistematica de las actuaciones realizadas con caracter general otorga una
buena base para aquellos que han de intervenir. Sin embargo, dado que no exis-
ten compilaciones, no siempre es sencillo acceder rapidamente a informacion
mas detallada, como casos similares anteriores que puedan ayudar a resolver
situaciones futuras.

Seria igualmente conveniente reforzar la formacion del personal consular en
casos relacionados con menores, tanto en lo que se refiere a la deteccion, ac-
tuacion y seguimiento de los mismos, como en relacion con estrategias de co-
municacion adaptadas a los nifios, puesto que son estos los que pueden aportar
muchas de las claves que permitan garantizar su proteccion.

Por ultimo, parece necesario seguir consolidando los mecanismos tanto for-
males como informales de comunicacion fluida entre autoridades estatales (Di-
reccion General de Derechos de la Infancia y de la Adolescencia, Direccion Ge-
neral de Asuntos Consulares y Espafoles en el Exterior, Subdirecciéon General
de Cooperacion Juridica Internacional) y las autoridades de las Comunidades
Autonomas. Con ello, se continuaran sentando las bases para una actuacion rapi-

174 CALVO CARAVACA, A.L.; CARRASCOSA GONZALEZ, J., Op. cit., p. 479.
175 Desde la Subdireccion General de Proteccion y Asistencia Consular se constata que no existe ningun con-
sulado tutor en los ultimos afios.
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da en situaciones de emergencia, pero también para el seguimiento, evaluacion
y mejora del sistema de proteccion de la minoridad.

En definitiva, son muchos los obstaculos que impone el sistema de Derecho
Internacional Privado actual en materia de responsabilidad parental y proteccion
de la minoridad a aquellos que tienen que conocerlo y aplicarlo, incluidas las
autoridades consulares. A pesar de ello, como lo recoge Lloyd DeMause'’, «la
historia de la infancia es una pesadilla de la que hemos empezado a despertar
hace muy poco. Cuanto mas se retrocede en el pasado, mas bajo es el nivel de la
puericultura y mas expuestos estan los nifios a la muerte violenta, el abandono,
los golpes, el terror y los abusos sexualesy.

Por tanto, cabe esperar que se constaten y se subrayen con creciente inten-
sidad las carencias del sistema de Derecho Internacional Privado en materia de
responsabilidad parental y proteccion de la minoridad en aras a crear un conjunto
coherente de normas que giren en torno a la proteccion de los derechos de los
nifios y a su interés superior.

76 DEMAUSE, L. (1974), La evolucién de la infancia, p. 1.
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V

ANEXOS

ANEXO I: Ambito de aplicacion segun la definicion de menor®”

Convencion sobre los Derechos del Nifno de 20 de noviembre 1989.

Articulo 1. Para los efectos de la presente Convencion, se entiende por nifio
todo ser humano menor de dieciocho afios de edad, salvo que, en virtud de la ley
que le sea aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad.

Convenio relativo a la competencia, la ley aplicable, el reconocimiento, 1a
ejecucion y la cooperacion en materia de responsabilidad parental y de me-
didas de proteccién de los niiios, hecho en La Haya el 19 de octubre de 1996.

Articulo 2. El Convenio se aplica a los nifios a partir de su nacimiento y hasta
que alcancen la edad de 18 afios.

Convenio sobre competencia de las Autoridades y la Ley aplicable en ma-
teria de proteccion de menores, hecho en La Haya el S de octubre de 1961.

Articulo 12. A los fines del presente Convenio, se entendera por «menor»
toda persona que tenga la calidad de tal, de acuerdo con la ley interna del Estado
del que es nacional, o la ley interna del Estado de su residencia habitual.

Convenio de 23 de noviembre de 2007 sobre Cobro Internacional de Ali-
mentos para los Nifios y otros Miembros de la Familia.

Articulo 2. Articulo 2. El presente Convenio se aplicara: a) a las obligaciones
alimenticias a favor de una persona menor de 21 afios derivadas de una relacion
paterno-filial; ) al reconocimiento y ejecucion o ejecucion de una decision so-
bre obligaciones alimenticias entre conyuges y ex conyuges cuando la solicitud
se presente conjuntamente con una demanda comprendida en el ambito de apli-

177 Elaboracion propia.
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cacion del subapartado a); y ¢) a las obligaciones alimenticias entre conyuges
y ex conyuges, con excepcion de los Capitulos 11 y I1I.

2. Cualquier Estado contratante podra, de conformidad con el articulo 62,
reservarse el derecho de limitar la aplicacion del Convenio con respecto al su-
bapartado 1 a), a las personas que no hayan alcanzado la edad de 18 afos. El Es-
tado contratante que haga esta reserva no podra exigir la aplicacion del Convenio
a las personas de la edad excluida por su reserva.

3. Cualquier Estado contratante podra, de conformidad con el articulo 63,
declarar que extenderd la aplicacion de todo o parte del Convenio a otras obliga-
ciones alimenticias derivadas de una relacion de familia, filiaciéon, matrimonio
o afinidad, incluyendo en particular las obligaciones a favor de personas vulne-
rables. Tal declaracion solo creara obligaciones entre dos Estados contratantes
en la medida en que sus declaraciones incluyan las mismas obligaciones alimen-
ticias y partes del Convenio.

4. Las disposiciones del presente Convenio se aplicaran a los nifios con
independencia de la situacion conyugal de sus padres.

Convenio de 25 de octubre de 1980 sobre los Aspectos Civiles de la Sus-
traccion Internacional de Menores.

Articulo 4. El Convenio se aplicara a todo menor que tuviera su residencia
habitual en un Estado contratante inmediatamente antes de la infraccion de los
derechos de custodia o de visita. El Convenio dejaréd de aplicarse cuando el me-
nor alcance la edad de 16 afios.

Convenio de 29 de mayo de 1993 relativo a la Proteccion del Nifio y a la
Cooperacion en materia de Adopcion Internacional.

Articulo 3 El Convenio deja de aplicarse si no se han otorgado las aceptacio-
nes a las que se refiere el articulo 17, apartado c), antes de que el nifio alcance la
edad de dieciocho afios.

Convenio Europeo relativo al reconocimiento y la ejecucion de decisiones
en materia de custodia de menores, asi como al restablecimiento de dicha
custodia, hecho en Luxemburgo el 20 de mayo de 1980.

Articulo 1. A los efectos del presente Convenio se entenderd por menor: Una
persona, cualquiera que sea su nacionalidad, siempre que su edad sea inferior
a los dieciséis afios y que no tenga derecho a fijar su residencia, segun la Ley
de su residencia habitual o de su nacionalidad o segln la legislacion interna del
Estado requerido.

Convenio Europeo sobre el Ejercicio de los Derechos de los Nifios, hecho
en Estrasburgo el 25 de enero de 1996.
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Articulo 1.1 El presente Convenio se aplicara a los nifios que no hayan alcan-
zado la edad de 18 afios.

Convenio entre el Reino de Espaiia y el Reino de Marruecos sobre asis-
tencia judicial, reconocimiento y ejecucion de resoluciones judiciales en ma-
teria de derecho de custodia y derecho de visita y devolucion de menores,
firmado en Madrid el 30 de mayo de 1997.

Articulo 2. El Convenio se aplicara a todo menor de dieciséis afios, no eman-
cipado, que tenga la nacionalidad de uno de los dos Estados.

Reglamento 1111/2019 del Consejo de 25 de junio de 2019 relativo a la
competencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones en materia
matrimonial y de responsabilidad parental, y sobre la sustraccion interna-
cional de menores.

Considerando 17. El presente Reglamento debe aplicarse a todos los menores
de 18 anos, incluso cuando hayan adquirido capacidad antes de esa edad en vir-
tud de su ley personal, por ejemplo en casos de emancipacion por matrimonio.

Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor

Articulo 1. La presente Ley y sus disposiciones de desarrollo son de aplica-
cion a los menores de dieciocho afios que se encuentren en territorio espafiol,
salvo que en virtud de la ley que les sea aplicable hayan alcanzado anteriormente
la mayoria de edad.

ANEXO II: Normativa principal relativa a menores ratificada por Espa-
fial7e
Normativa internacional de Derecho Internacional Publico
— Declaracion de Ginebra sobre los Derechos del nifio, de 1924.

— Declaracion Universal de los derechos humanos de 10 diciembre 1948
(arts. 16.3, 25.2, 26.3).

— Convencidn suplementaria sobre la abolicion de la esclavitud, la trata de
esclavos y las instituciones o practicas analogas a la esclavitud, de 1956
(art.1d).

— Declaracion de los Derechos del Nifio, aprobado por Resolucion de la AG
de las Naciones Unidas 1386 (XIV) de 20 de noviembre de 1959.

— Pacto de derechos economicos, sociales y culturales, aprobado por Reso-
lucion de la AG de las Naciones Unidas 2200 (XXI) de 19 diciembre 1966
(arts. 10.1, 10.2, 11.1, 10.3 y 13).

178 Elaboracion propia.
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— Pacto de derechos civiles y politicos, aprobado por Resolucion de la AG
de las Naciones Unidas 2200 (XXI) de 19 diciembre 1966 (arts. 10 y sobre
todo, art. 24).

— Convenio 138 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre la edad
minima de admision al empleo, de 26 de junio de 1973.

— Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
contra la mujer aprobada por Resolucion de la AG de las Naciones Unidas
34/180, de 18 de diciembre de 1979.

— Convencion sobre los Derechos del Nifio, de 20 de noviembre de 1989.

— Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la Administracion de Justi-
cia de Menores (Reglas de Beijing) aprobadas por Resolucion de la AG de
las Naciones Unidas 40/33, de 28 de noviembre de 1985.

— Protocolo facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio rela-
tivo a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en
la pornografia, de 25 de mayo de 2000.

— Protocolo facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio rela-
tivo a la participacion de los nifios en conflictos armados de 25 de mayo
de 2000.

— Protocolo de la Convencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia
organizada transnacional para prevenir, reprimir y sancionar la trata de
personas, especialmente mujeres y nifios, de 15 de noviembre del 2000.

— Complementa la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuen-
cia Organizada Transnacional.

— Protocolo facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifo rela-
tivo a un Procedimiento de Comunicaciones de 19 de diciembre de 2011.

Normativa europea de Derecho Internacional Piiblico
— Convencion Europea de Derechos Humanos, de 4 de noviembre de 1950.
— Carta Social Europea, de 18 de octubre de 1961 (arts. 7, 16 y 17).

— Carta Europea de Derechos del Nifio aprobada por el Parlamento Euro-
peo, de 21 de septiembre de 1992.

— Convenio Europeo sobre el Ejercicio de los Derechos de los Nifios, de
25 de enero de 1996.

— Carta de derechos fundamentales de la Union Europea de 7 diciembre
2000 (especialmente, art. 24).

— Convenio Europeo para la proteccion de los nifios contra la explotacion
y el abuso sexual, de 25 de octubre de 2007.
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Normativa internacional de Derecho Internacional Privado

— Convenio de la Haya sobre la ley aplicable a las obligaciones alimenticias
respecto de menores, de 24 de octubre de 1956 (derogado'™).

— Convenio sobre la obtencion de alimentos en el extranjero elaborado en el
seno de las Naciones Unidas el 20 de junio de 1956.

— Convenio de la Haya sobre el Reconocimiento y Ejecucion de Decisiones
en Materia de Obligaciones Alimenticias de 15 de abril de 1958 (deroga-
do).

— Convenio de La Haya sobre competencia de las Autoridades y la Ley apli-
cable en materia de proteccion de menores, de 5 de octubre de 1961 (de-
rogado).

— Convencion de Naciones Unidas sobre el consentimiento para el matrimo-

nio, edad minima para contraer matrimonio y registros de los mismos, de
10 de diciembre de 1962.

— Convenio de la Haya sobre Reconocimiento y Ejecucion de Resoluciones
relativas a las Obligaciones Alimenticias, de 2 de octubre de 1973.

— Convenio de la Haya sobre Ley Aplicable a las Obligaciones Alimenti-
cias, de 2 de octubre de 1973

— Convenio de La Haya sobre los aspectos civiles de la sustraccion interna-
cional de menores, de 25 de octubre 1980.

— Convenio de La Haya relativo a la proteccion del nifio y a la cooperacion
en materia de adopcion internacional, de 29 de mayo de 1993

— Convenio relativo a la competencia, la ley aplicable, el reconocimiento,
la ejecucion y la cooperacion en materia de responsabilidad parental y de
medidas de proteccion de los nifios, de 19 de octubre de 1996.

— Convenio de la Haya sobre Cobro Internacional de Alimentos para los
Nifios y otros Miembros de la Familia, de 23 de noviembre de 2007.

— Protocolo de La Haya sobre la ley aplicable a las obligaciones alimenti-
cias, de 23 de noviembre de 2007.

Convenios de la Comision Internacional de Derecho Civil (CIEC)

— Convenio n.° 4 sobre el cambio de apellidos y nombres, hecho en Estam-
bul el 4 de septiembre de 1958.

— Convenio n.° 5 sobre la extension de la competencia de los funcionarios
cualificados para autorizar el reconocimiento de los hijos no matrimonia-
les, hecho en Roma el 14 de septiembre de 1961.

179" Las derogaciones se producen por sustitucion cuando los Estados Parte de un convenio anterior ratifiquen
convenios posteriores relativos a la misma materia.
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— Convenio n.° 6 sobre la determinacién de la filiacion materna de los hijos
no matrimoniales, hecho en Bruselas el 12 de septiembre de 1962.

— Convenio n.° 19 relativo a la ley aplicable a los nombres y apellidos, he-
cho en Munich el 5 de septiembre de 1980.

— Convenio n.° 21 relativo a la expedicion de certificados de diversidad de
apellidos, hecho en La Haya el 8 de septiembre de 1982.

Normativa europea de Derecho Internacional Privado

— Convenio Europeo relativo al reconocimiento y a la ejecucion de decisio-
nes en materia de custodia de menores, asi como al restablecimiento de
dicha custodia, de 20 de mayo de 1980.

— Reglamento (CE) n.° 1.347/2000 del Consejo, de 29 de mayo de 2000, re-
lativo a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones
judiciales en materia matrimonial y de responsabilidad parental sobre los
hijos comunes. (Derogado).

— Reglamento (CE) n.° 2.201/2003 del Consejo de 27 de noviembre de
2003, relativo a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de reso-
luciones judiciales en materia matrimonial y de responsabilidad parental
por el que se deroga el Reglamento (CE) no 1.347/2000 (Bruselas II Bis).

— Convenio de 30 de octubre de 2007 relativo a la competencia judicial, el
reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en materia civil
y mercantil (Lugano II).

— Reglamento 4/2009 del Consejo, de 18 de diciembre de 2008, relativo
a la competencia, la ley aplicable, el reconocimiento y la ejecucion de las
resoluciones y la cooperacion en materia de obligaciones de alimentos.

— Convenio Europeo en materia de adopcion de menores, de 27 de noviem-
bre de 2008.

— Reglamento (UE) 2.019/1111 del Consejo de 25 de junio de 2019 relativo
a la competencia, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones en
materia matrimonial y de responsabilidad parental, y sobre la sustraccion
internacional de menores (Bruselas II Ter).

Normativa espafiola

Tratados bilaterales

— Convenio entre Espafia y Uruguay, de 4 de noviembre de 1987 sobre con-
flicto de leyes en materia de alimentos para menores y reconocimiento
y ejecucion de decisiones y transacciones judiciales relativas a alimentos.

— Convenio con Marruecos de 20 de mayo de 1997, sobre asistencia judi-
cial, reconocimiento, y ejecucion de resoluciones judiciales en materia de
derecho de custodia y derecho de visita y devolucion de menores.
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— Tratado entre el Reino de Espana y la Republica de El Salvador sobre
competencia judicial, reconocimiento y ejecucion de sentencias en mate-
ria civil y mercantil, hecho en Madrid el 7 de noviembre de 2000.

— Acuerdo sobre las condiciones de la mejora de la salud de menores na-
cionales de la Reptiblica de Belartis en el Reino de Espafia, de 1 de junio
de 2009.

— Los Convenios bilaterales sobre reconocimiento y ejecucion de resolucio-
nes judiciales en materia civil y mercantil firmados por Espafia con Ale-
mania, Austria, Italia, Francia, Suiza, Brasil, Bulgaria, Checoslovaquia,
China, Colombia, Israel, Marruecos y Rumania incluyen en su ambito
material las obligaciones alimenticias.

Normas internas

— Constitucion espaiiola, de 29 de diciembre de 1978 (especialmente el ar-
ticulo 39).

— Cédigo Civil de 24 de julio de 1889 y sus posteriores reformas.

— Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor,
de modificacion parcial del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil.

— Ley Orgéanica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad
penal de los menores.

— Ley 54/2007, de 28 de diciembre, de Adopcion internacional.

— Resolucion de 13 de octubre de 2014, de la Subsecretaria, por la que se
publica el Acuerdo para la aprobacion del Protocolo Marco sobre deter-
minadas actuaciones en relacion con los Menores Extranjeros No Acom-
panados.

— Ley Orgéanica 8/2015, de 22 de julio, de modificacion del sistema de pro-
teccion a la infancia y a la adolescencia.

— Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdiccion Voluntaria (Titulo II).

— Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccion
a la infancia y a la adolescencia.

— Ley 29/2015, de 30 de julio, de cooperacion juridica internacional en ma-
teria civil.

— Real Decreto 165/2019, de 22 de marzo, por el que se aprueba el Regla-
mento de Adopcion internacional.

— Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral a la infancia
y la adolescencia frente a la violencia.

Ademés, hay que tener en cuenta la existencia de los Derechos forales en
Espafia que suponen que la regulacion sustantiva de las cuestiones relativas a la
responsabilidad parental y la proteccion de menores difiera entre Comunidades
Autdénomas.
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ANEXO Ill: esguema sobre competencia judicial internacional sequn

el Convenio de la Haya de 199618

{Tiene

¢Hay una solicitud de medidas

pertinentes todavia pendiente ante

las autoridades de otro Estado

3.

petenciala autoridad com
de la norma general (art. 5)?

que tiene

en virtud de los articulos 5 a 10 del

Convenio (art. 13(1)) ?

La autoridad competents no
tiene competencia para adoptar
medidas de proteccidn excepto:

(1) que la otra autoridad haya

renunciado a la competencia (art.

132
L]

(2) que se trate de una medida
urgente o provisoria dentro de
los articulos 11 12 (véase infra,
Capitulo 6).

La autoridad competente tiene
competencia para adoptar medidas

NB: 5i ¢l asunto invelucra el
desplazamiento o la retencidn
ilicitos de un nifio dentro del
significado del articulo 7, el Estado
C al cual se desplazé
ilicitamente al nifio (o en el que 3¢
lo retuvo illcitamente) sélo puede
adoptar medidas urgentes en
virtud del articulo 11 y no medidas
provisorias en virtud del articulo
12 = véase articulo 7(3).

en virtud

NO

{Tiene competencia la autoridad
competente en virtud de los
articulos 6,7 0102

NO

La autoridad competents no
tiene competancia en virtud del
Convenio para adoptar medidas

de proteccién exceplo que se
trate de una medida urgente
© provisoria dentro de los

articulos 11 © 12 (véase infre,
Capitulo 6).

capPiTULO 4

180 CONFERENCIA DE LA HAYA DE DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO. (2014), Op. cit.
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ANEXO IV: correlacion entre articulos del Reglamento Bruselas |l Ter

y el Convenio de la Haya de 1996,

Bruselas Il Ter Convenio de La Haya
Competencia general Residencia habitual (art.7). Residencia habitual (art.5).
Cambio de residencia Principio de perpetuatio fori: = Pasan a ser competentes los
habitual no se traslada la tribunales del Estado de la
competencia. nueva residencia habitual
(art.5.2). Sin embargo, la
validez de las medidas se
mantiene a no ser que se
haya dispuesto lo contrario
(art.14).
Mantenimiento de la Durante un plazo de tres No se contempla.
competencia en relacién meses y si se cumplen las
con los derechos de visita | condiciones recogidas en el
art.8.
Competencia por sumisién Articulo 10, No se contempla con
de las partes caracter general pero si es
posible someterse a la
competencia de los
tribunales que deciden de un
divorcio, separacién judicial o
nulidad del matrimonio
(art.10).
Presencia del menor Articulo 11. Articulo 6.
Remisién a un érgano Articulos 12 y 13. Articulos 8 y 9. La alusién a
mejor situado los vinculos més estrechos
hace que las condiciones que
se hayan de cumplir para tal
remisién sean més amplias
en el Convenio que en el
Reglamento.
Competencia residual Articulo 14 No se contempla, pero si en
el Informe explicativo.
Medidas provisionales Articulo 15. Articulos 11y 12,
Cuestiones incidentales Articulo 16. No se contempla.
Litispendencia Articulo 20. Articulo 13.
Mantenimiento de las No se contempla. Articulo 14.

medidas a pesar de
cambio de circunstancias

Reserva sobre bienes sitos
en Espaia

181 Elaboracion propia

Reserva que otorga a las
autoridades espafiolas
competencia sobre los

mismos.

No se contempla.
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ANEXO V: excepciones al principio de perpetuatio fori en el marco de
la Unién Europea (articulos segun Bruselas Il Bis)!2

n G prdetea para L agbeacdn del Reglamento Bruselas Bl bis

12428 Montenimignio de lo competonce del Ediads miembro de lo
onterior resicencia hobitual del menor fortioulo 9)

Han dictado los érganos junsdecionales del Estado miembro ~‘| El articulo 9 no se aplica, pero los drgancs ursdecionales del oro
dewde el que <o trasladd el menor (sl EM de onigens) una rescluciin | e Eﬂmwrwmuumuelmdqu«emm
sobee ¢l dérecho de visita? [NO| _habitual alil e conf

vsi

Bl menor se ha trasladado legalmente del EM de ongen a otro -"'|.. S el traslado es dlegal no se aplica el articulo 9. En cambio,
Estado miembro («el nuevo EM.)? |NO|_se aplican las normas relativas a la sustraccion de menores.
v sl
-\I No se aplica el articulo 9. Si el menor ain tene s residencia
Ha adauirido el menor L resid habitual en ef ruevo EM en | = | habitual en ¢l EM de onigen después de 3 meses, los doganas
el periodo de 5 meses? |NOQ| jurisdiccionales de ese EM siguen siendo competentes
| de con el atiouio 8.
vl
£l titular del derecho de visita adn tiene residencia habitial en el | :
‘ ekt ]uol Mo se aplca of antkulo 9, )
vsi
glhpamcinihdmdﬂduuhnﬁmmprmmhs |h-
R S RS TS o] s
v sl
| Nose aplica el artiado 8. }

4.2.2, Competencia en asuntos de sustraccién de menores — Efecto del articulo 10

Ejemplo: Un menar o5 trasladado de manera iicita dil Estado miembeo A al Estado miembo B, dorde {0ut &gan v
compétencia para decidin sobee o fordo del asunto?

SITUACION 1:
NO -+ El menor ha adquirido [a residencia habitual en el Estado miembeo B y todos los
Los & qQuét tienen derecho de custodia han dado su conformidad al trastado.
del
rriembro ~
SHERA SvRpAC SITUACION 2

El mence ha adauindo |a residencia habitual en el Estado méembro By ha residdo
NO = &ﬂﬂmn@smmﬂﬂﬂummdmam
i bl terser o ry

y ¢l menor estd Integraco en Su MUevo entoma..
y se cumple alguna de las condiciones siguientes:
+ ol titular del derecho de custodia no ha presentado ninguna demanda

deusmunendp!md:m aﬂud:sdeqwlu tenido o hublera debido
tener . 2]

+ ol titular del derecho de austodia ha d do de una o da ch
mddﬂu*-“ in que h . .
+ un drgano ju del Extad) 8 ha dec “"u.l.'utnw

al éegano
deltswo rrmtmkmmwvadelw partes ha peddo
al segundo drgang jursdicoional que eamine el asunto on e plazo dapuesto
en el apartado 7 del artinuto 11,0
- apetcion de una de Las partes, el drgano jurisocional del Estado miembro
A ha ditado una resolucion sobre L custodia que no implca La restitucién
del menor,

182 DIRECCION GENERAL DE JUSTICIA DE LA COMISION EUROPEA. (2016), Op. cit.
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ANEXO VI: litispendencia (Reglamento Bruselas Il Bis)!#

Se ha de tener en cuenta la desapari
partes como minimo acepte la remision

cion de la obligacion de que una de las
en el Reglamento Bruselas II Ter.

3344, Remision a un drgano jurisdiccional mejor situado - Articulo 15

El brg | de un Estad (EM As) ante el o

asunto

los articulos 8 a 14 del Regl.

elque.de
en el que tiene i, puede
B.), < s cumplen Las siquientes condiciones:

Tiene el menoe una «vinculacion especials con el EM B de las que s

remitir el asunto o una parte de este a un &rgano

(sEM

-
‘ se erumeran en el apartado 3 del articulo 157 NO | No puede remitirse el asunto.
v sl
Ha recibido el 6rgano prisdicdional del EM Auna peticidn deuna. |
Mummmsommummwmuw | NO | No puede remitirse el asunto. w
v sl
(Considera el gano jurisdiccional 6l EMA quelaremmision. | -
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