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Andorra es un estado de pequenias dimensiones enclavado
en el corazdn del Pirineo, de alrededor de 77.000 habitan-
tes y 468 km?, cuya historia y desarrollo institucional han
estado siempre estrechamente vinculados a la historia de
las regiones y paises vecinos.

La cuestion del tamafio de los estados ha interpelado
a la comunidad internacional en el sentido de si es posi-
ble considerar como iguales a entidades que pueden ser
tan diferentes. Formalmente, la idea de soberania tiene su
corolario en el principio de igualdad entre estados como
sujetos de derecho internacional. A pesar de este princi-
pio formal de igualdad, existen enormes diferencias entre
los estados en términos de recursos y de capacidades, he-
cho que dificulta considerar como iguales a entidades que
pueden llegar a ser tan diversas.

Algunas dindmicas han favorecido la viabilidad de los pe-
quenos estados (0 microestados). En primer lugar, la frag-
mentaciéon del mapa mundial, con la apariciéon de estados
cada vez mas pequefios derivados de fendomenos como las
guerras mundiales, la caida de los imperios, y los procesos de
descolonizacién y de independencia. En segundo lugar, la
colaboracién internacional entre estados y la cesion de sobe-
rania en una autoridad supraestatal (e. g.la Unién Europea).
Aunque estas dindmicas apuntan en direcciones contrarias
(una hacia la dispersién y otra hacia la concentracion), estin
estrechamente relacionadas, son dos caras de la misma mo-
neda: la fragmentacién empuja a los estados a colaborar para
responder de manera efectiva a problemas colectivos y, al
mismo tiempo, las dindmicas de colaboracién internacional
posibilitan una mayor fragmentacién y producen los bienes
publicos que hacen viables los pequenos estados.

Generalmente, se relaciona a los microestados con una
menor disponibilidad de recursos, con una menor capaci-
dad de influencia en los asuntos internacionales y con una
mayor dependencia respecto el comercio internacional u
otros estados. También se ha asociado la pequenez con ni-
veles elevados de democracia, asumiendo que la proximi-
dad entre las instituciones politicas y la ciudadania incide
en la construccién de un poder politico mas responsable.

La aceptacion del principio de igualdad entre los es-
tados soberanos como miembros de pleno derecho de la
sociedad internacional permitié superar este debate. Efec-
tivamente, la incorporaciéon de los cuatro microestados
europeos (Liechtenstein, Ménaco, San Marino y Andorra)
como miembros de pleno derecho en las Naciones Uni-
das, casi siete décadas después del rechazo inicial por parte
de la antigua Sociedad de Naciones de los tres primeros,
supuso la via para conseguir su reconocimiento como es-
tados en el sistema internacional, consolidé el principio de
la igualdad entre los estados soberanos y cerrd la cuestiéon
del estatus de los microestados.

La Constituciéon andorrana de 1993

Hasta la aprobaciéon de la Constitucién en 1993, la con-
sideracién de Andorra como realidad estatal encontraba
dificultades. Aunque Andorra mostraba dos de los ele-
mentos con los que se define la existencia de un estado
(una poblacién nacional y un territorio con unas fronteras
reconocidas), el tercer elemento clave de la estatalidad, la
soberania, tenia una caracteristica muy especial: residia de
manera compartida en los dos Coprincipes, el Obispo de
Urgell y el Presidente de la Reptblica Francesa. La auto-
ridad politica efectiva estaba en manos de dos figuras insti-
tucionales “externas”. La pregunta clave en este punto era:
squién era el actor clave en las relaciones internacionales?

ANUARIO INTERNACIONAL CIDOB 2020




ORGANIZACIONES INTERNACIONALES DE LAS QUE ANDORRA ES MIEMBRO

ANDORRA MONACO SAN MARINO

Organizacién Ao adhesié Aiio adh Aiio adh
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) 1993 1993 1992
ONU: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) 1993 1949 1974
ONU: Organizacion Mundial de la Salud (OMS) 1997 1948 1980
ONU: Union Internacional de las Telecomunicaciones (UIT) 1999 1908 1994
ONU: Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) 1994 1975 1991
ONU: Organizacion Mundial del Turismo (OMT) 1995 2001 1971
ONU: Organizacion para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) 2007 2001 1999
ONU: Organizacion de la Aviacion Civil Internacional (OACIH) 2001 1980 1988
ONU: Organizacion Mundial del Trabajo (OMT) - - 1982
ONU: Unidn Postal Universal (UPU) - 1955 1967
ONU: Agencia Internacional de la Energia Atomica (AIEA) - 1957 2013
ONU: Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM) 2018 1996 -
Banco Mundial (BM) - - 2000
Centro Internacional para el Estudio de la Preservacion y Restauracion de la Herencia Cultural (ICCROM) 1998 2007 -
Comité Internacional de la Cruz Roja 1994 1948 -
Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa (CPLP) 2018 (observador) - -
Conferencia de La Haya de Derecho Internacional Privado 2015 1996 -
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) 2018 (observador) - -
Conferencia de Ministros de Justicia de los Paises Iberoamericanos (COMJIB) 2018 - -
Corte Penal Internacional (CPI) 2002 - 2002
Fondo Monetario Internacional (FMI) - - 1992
Oficina Internacional de Exposiciones (BIE) 2004 - -
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) 1997 (observador) - -
Consejo de Europa (CdE) 1994 2004 1988
Organizacion Mundial de Sanidad Animal (OIE) 1997 - 2009
Organizacioén para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) 1996 1973 1973
Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) 2007 - -
Organizacion Internacional de la Francofonia (OIF) 2004 1970 -
Organizacién Europea de Telecomunicaciones por Satélite (EUTELSAT) 1994 1984 -
Organizacién para la Prohibicion de Armas Quimicas (OPAQ) 2003 1997 2000
Organizacion Mundial de las Aduanas (OMD) 1998 - -
Organizacion Internacional de la Policia Criminal (INTERPOL) 1987 1956 2006
Tratado de Prohibicion Completa de los Ensayos Nucleares (CTBTO) 2006 1998 2002
Union Inter Parlamentaria (IPU) 1995 1948 1989
Union por el Mediterréneo (UpM) - 2008 -

El hecho singular de la soberania compartida encuentra
su expresion juridica en los Pareatges de 1278 y 1288. Estos
documentos, junto a la existencia de instituciones de go-
bierno seculares como el Consell de la Terra, son el primer
fundamento de caricter juridico de lo que hoy en dia es
Andorra. Los Pareatges resolvian el conflicto territorial so-
bre Andorra fijando un condominio que proporcionaba
iguales derechos y poderes al Obispo de Urgell y al Conde
de Foix sobre el territorio. Producto de su época, estos
documentos no establecian cual de los Coprincipes repre-
sentaba Andorra en el concierto internacional asumiendo
la direccidén de las “relaciones internacionales andorranas”.
Por un lado, el Presidente de la Republica Francesa tenia
cierto papel ya que, como jefe del estado francés, asumia la
direccién de las relaciones internacionales de Francia (de
modo que Andorra podia considerarse incluida en ciertos
acuerdos bilaterales firmados por Francia). Por otro lado,
en la medida en que el Obispo de Urgell ejercia una ver-
dadera cosoberania sobre Andorra, Espafa también recla-
maba la competencia sobre sus relaciones internacionales.
En esta tesitura de inseguridad jurisdiccional en la que
era dificil identificar el “sentido de estado” que define las
estrategias y objetivos de las relaciones internacionales, el

Consejo de Europa elabord en 1990 la Resolucion 946
recomendando a los Coprincipes y al Consejo General
redactar una constitucién que facilitara el encaje inter-
nacional de Andorra. En 1992, una comisién redacté el
proyecto de Constitucién que recibié el voto favorable
unanime del Consejo General el 2 de febrero de 1992 y
fue aprobado en referéndum el 14 de marzo de 1993. La
Constitucidn, firmada por los dos Coprincipes, entrd en
vigor el 28 de abril de 1993.

La Constitucion transforma el sistema institucional an-
dorrano y supone una ruptura con mis de 700 anos de
historia y de tradiciones politicas. El cambio mas significa-
tivo radica en que la soberania pasa de los Coprincipes al
pueblo andorrano. En la nueva institucionalidad, los Co-
principes pasan a tener otro papel y “de manera conjunta
e indivisa” son el jefe del Estado de Andorra, asumiendo
las funciones que la Constitucidén les reconoce: simboli-
zan la permanencia y continuidad de Andorra (art. 44.1)
y actian como moderadores y arbitros para garantizar el
equilibrio entre las instituciones (art. 44.2). El gobierno
dirige la politica nacional e internacional de Andorra (art.
72.2) y es la institucion que asume las relaciones exterio-
res de Andorra como un ambito material mas en el que
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CRONOLOGIA DE LAS RELACIONES ANDORRA-UE

1986-2019

Declaracion relativa al articulo 8 del TUE.
La Unidn tendra en cuenta la situacion
particular de los paises de pequefa
dimension territorial que mantienen con
ella relaciones de proximidad

TUE Articulo 81. La Unién desarrollara
con los paises vecinos relaciones
preferentes, con el objetivo de
establecer un espacio de prosperidad
y de buena vecindad basado en los
valores de la Unién y caracterizado por
unas relaciones estrechas y pacificas
fundadas en la cooperacion.

Ampliacion
UE a 27
Estados
Tratado Miembros.
dela UE Creacion Ampliacion Aprobacion
Adhesion (Maastricht). del Espacio Entrada en UE a 25 del Tratado
de Espana 12 Estados Econdmico circulacion Estados de Lisboa
ala CEE Miembros Europeo del Euro Miembros (TUE).
1986 1992 1994 2002 2004 2007

UNION EUROPEA

2004
Acuerdo de
cooperacion

1997 y
1990 Protocolo Acuerdo en
Acuer}d'o sobre materia de
de Unidn cuestiones fiscalidad
Aduanera veterinarias de los rendi-
mientos del
ahorro

1990-1993 1994-2005

_Gobierno Gobierno
Oscar Ribas Marc Forné

1985 1993 1994 1995

El Consell Constitucion Adhesion  Apertura
General de Andorra alaONU dela
otorga el embajada
mandato de

a Josep Andorra
Pintant para en Bélgica
negociar un Yy misién
acuerdo con ante

la CEE la UE
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La Constitucion
transforma el sistema
institucional andorrano
y supone una ruptura
con mas de 700 ainos de
historia y de tradiciones
politicas

Ampliacion
UEa28
Estados
Miembros
2013

2010 201 2012
Informe UE Protocolo Opciones

sobre marco 2019
medidas S Recomen-
aduaneras 2016 -
de Acuerdo
seguridad sobre el
y intercambio
Acuerdo de
monetario

informacion
sobre
cuentas
financieras

2005-2009 2009-2011 2011-2019
Gobierno Gobierno Gobierno
Albert Pintat Jaume Bartumeu Antoni Marti

2009 2015 2017 2019
Declaracion Jefa Jefa Creacion de
de Paris: negociadora: negociadora: la secretaria
And(_)rra M. Ubach M. Ubach de Estados
confirma su de Asuntos
voluntad de Embajadora Ministra de Europeos
reformar la de Andorra Asuntos Jefe
legislacion enla UE Exteriores negociador:
para el L. Riba
Intercam-
bio de
informacion
en materia
fiscal
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desarrollar sus prioridades politicas. La representacion in-
ternacional de Andorra y su capacidad para vincularse con
otros estados y de formar parte de las instituciones inter-
nacionales pasan a ser funciones asumidas por el Gobierno.
En este punto, hay que hacer notar una particularidad: si
los tratados internacionales afectan a Espafnia o Francia (en
algunos temas como por ejemplo la seguridad), los Co-
principes pueden designar un miembro de la parte nego-
ciadora andorrana que “coadyuvard” en las negociaciones.
En el resto de tratados, los Coprincipes Ginicamente deben
ser informados. Una vez aprobados, los tratados firmados
por Andorra a nivel internacional se integran en el orde-
namiento juridico y pasan a ser vinculantes.

La dimensién interna de las relaciones
internacionales de Andorra: el Ministerio
de Asuntos Exteriores

La gestién de la politica exterior de Andorra se concen-
tra en uno de los departamentos de la Administracién: el
Ministerio de Asuntos Exteriores. Creado en 1993,y con
un presupuesto que, con oscilaciones, supone aproxima-
damente un 2% del total, este ministerio ha modificado
su organizacién a medida que aumentaban las relaciones
internacionales del pais. Si en los primeros anos Unica-
mente disponia de un departamento de servicios adminis-
trativos que asumia todas sus funciones, en la actualidad el
Ministerio integra el departamento de Asuntos Bilaterales
y Consulares (responsable del seguimiento de las relacio-
nes de Andorra con el resto de paises del mundo y de la
asistencia a los ciudadanos andorranos en el extranjero);
el departamento de Asuntos Multilaterales y Cooperacion
(asume la coordinacién de la politica exterior de Andorra
en los organismos internacionales y la cooperacién inter-
nacional al desarrollo); y el departamento de la Cumbre
Iberoamericana (Secretaria Pro Tempore de la Conferencia
Iberoamericana durante el bienio 2019-2020). Por otra
parte, un equipo de técnicos de Asuntos Europeos (bajo
las instrucciones de un Secretario e Estado de Asuntos
Europeos que depende directamente del Jefe del Gobier-
no) asume la negociacion del acuerdo de asociacidon con
la Unién Europea. Finalmente, el Ministerio dispone de
dos areas: el Area de Asuntos Generales y Juridicos que da
apoyo transversal a los departamentos y asesora al ejecu-
tivo en materia internacional; y el Area de Cooperacién
Transfronteriza, que da seguimiento a la participacién de
Andorra en la CTP, en especial en los programas POCTE-
FA y SUDOE, asi como el seguimiento de la relacién de
proximidad con las regiones vecinas.

Andorra mantiene relaciones diplomaticas con 143 de
los 193 estados miembros de las Naciones Unidas (un 74%
del total). Para un microestado, es un nimero de relaciones
diplomaticas considerablemente alto. En muchos casos se
establecen relaciones diplomaticas, pero no existe repre-
sentacion por la via de embajada (solo 97 paises tienen
embajada acreditada). Solo hay dos paises —Francia y Es-
pana— con una embajada ubicada en Andorra. El resto de
paises sitian su embajada en la capital francesa o espanola.

Por su parte, ademis de los embajadores no residentes
hay 8 embajadas de Andorra en el mundo: dos en Fran-
cia (Paris, desde donde se cubren los asuntos bilaterales
con Francia y Moénaco y también la representacién ante
la UNESCO vy el Consejo Permanente de la Francofo-
nia, y Estrasburgo para la representacién ante el Consejo
de Europa), Espafia (embajada bilateral), Bélgica (cubre la
UE, Paises Bajos y Luxemburgo y también la Organiza-
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cién para la Prohibicion de Armas Quimicas —-OPAQ-y
la Corte Penal Internacional —CPI- asi como la Confe-
rencia de La Haya), Austria (cubre asuntos bilaterales en
Austria, Alemania y sigue la Organizacién para la Seguri-
dad y Ia Cooperacion en Europa —OSCE, la Organizacion
del Tratado para Prohibicién Completa de los Ensayos
Nucleares -=CTBTO-y la Oficina de la ONU en Viena),
Suiza (Oficina de la ONU en Ginebra, otras organiza-
ciones internacionales como la Organizacién Mundial del
Comercio —OMC), Portugal (para asuntos bilaterales y la
Comunidad de paises de Lengua Portuguesa —CPLP) y
Estados Unidos (accidn bilateral en Estados Unidos, Cana-
da, México y Misiéon Permanente ante la ONU).

La dimensioén externa de las relaciones
internacionales: participaciéon de Andorra
en organizaciones Internacionales

Como muestra la primera tabla, desde 1993 Andorra se ha
ido integrando en la comunidad internacional mediante
su adhesion a las principales organizaciones internaciona-
les. Entre ellas destaca la Organizaciéon de las Naciones
Unidas (ONU) y algunos de sus organismos y agencias
especializadas. Andorra también pas6 a formar parte de las
principales organizaciones regionales europeas, como el
Consejo de Europa (CdE) y la OSCE.

El hecho de que Andorra sea un microestado supone
tener que seleccionar estratégicamente la afiliacion a las
organizaciones internacionales por tres motivos. En pri-
mer lugar, por el gran nimero de organizaciones inter-
nacionales que requieren personal y contribuciones eco-
némicas de sus miembros. En segundo lugar, los paises, y
con mas motivo los microestados, participan en aquellas
organizaciones internacionales que trabajan ambitos prio-
ritarios para su politica exterior para incidir en tematicas
de su interés y beneficiarse de una proyeccién internacio-
nal. En tercer lugar, ser miembro de organizaciones inter-
nacionales obliga al cumplimiento de ciertas condiciones



a nivel interno. Estos condicionantes no han impedido a
Andorra seguir una estrategia favorable al multilateralismo:
los forums multilaterales son entendidos como un espacio
idéneo para que los microestados puedan posicionarse en
temas de politica internacional y tener un papel activo
ante los problemas globales.

Andorra ha sido un pais activo en distintos érganos de
las Naciones Unidas. Entre 1993 y el 2018, se contabili-
zan 124 intervenciones, la mayoria con ocasién del Debate
General que se realiza anualmente en la Asamblea. Hay
que destacar las tres ocasiones en que Andorra ha partici-
pado como pais invitado en el Consejo de Seguridad y las
13 intervenciones en el Consejo Econémico y Social. Los
discursos pronunciados por los representantes de Andorra
en la Asamblea General concretan los ejes fundamentales
de la politica exterior andorrana (el apoyo al sistema de
Naciones Unidas, el apoyo a la cooperacion para el desa-
rrollo y la defensa de los derechos humanos y la garantia
de paz y seguridad internacionales) y proyectan Andorra
ante la comunidad internacional: un pequeno pais que, sin
renunciar a su identidad (muy presente en los discursos
iniciales), apuesta por la internacionalizacién y la mo-
dernidad con su implicacién en los temas que marcan la
agenda politica mundial.

Andorra forma parte del Consejo de Europa desde
1994. A través de su representacion permanente ha teni-
do un papel muy activo en los principales érganos de la
organizacién: el Consejo de Ministros, la Asamblea Parla-
mentaria (cuatro parlamentarios), el Congreso de Poderes
Locales y Regionales y el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (con un juez). El momento mas destacable de
Andorra en el Consejo de Europa se produjo entre no-
viembre del 2012 y mayo del 2013, cuando Andorra asu-
mid la presidencia del Consejo de Ministros, el érgano
ejecutivo del Consejo. En este contexto, el jefe de Go-
bierno, Antoni Marti, y el ministro de Asuntos Exteriores,
Gilbert Saboya, se dirigieron a la Asamblea Parlamentaria
en las sesiones celebradas en enero y abril del 2013. La
prioridad de Andorra en el periodo de presidencia fue

la educacién. El Ministerio de Asuntos Exteriores y el
Ministerio de Educacién y Juventud establecieron como
objetivos de la presidencia la educacién en ciudadania de-
mocratica y derechos humanos y la promocién entre los
jovenes del Convenio Europeo de los derechos humanos
y de los valores del Consejo de Europa.

Finalmente cabe destacar que durante la Cumbre Ibe-
roamericana del 2016, el jefe de gobierno andorrano, An-
toni Marti, anuncié la candidatura andorrana para acoger
la cumbre en el 2020. La candidatura oficial se presentd en
el 2017 a la secretaria general de la SEGIB y en el 2017
los ministros de Asuntos Exteriores iberoamericanos apro-
baron la candidatura andorrana (ratificada por los jefes de

Estado y de Gobierno en la Cumbre del 2018).

Los outputs de las relaciones internacionales
andorranas

Los tratados (acuerdo entre dos o mas estados elabora-
do segtn el derecho internacional que regula un ambito
material y que vincula a las partes) son el producto carac-
teristico de las relaciones internacionales. Los tratados no
agotan la forma juridica de las relaciones internacionales:
también existen convenios, protocolos, declaraciones, pac-
tos, acuerdos... Entre 1993 y el 2018 Andorra ha firmado
un total de 282 instrumentos juridicos internacionales,
tanto multilaterales como bilaterales (en su gran mayoria
bajo el epigrafe de Convenios o Acuerdos) con una ten-
dencia creciente a lo largo del periodo.

Entre 1993 y el 2019, el 61% de los tratados firma-
dos por Andorra son de caricter multilateral y el 39% son
tratados bilaterales. Es destacable la distribucién tempo-
ral de los diferentes tipos de tratados: durante el periodo
considerado el nimero de tratados multilaterales se ha ido
reduciendo y el de tratados bilaterales ha ido aumentando.
Tras aprobar la Constitucién, en una primera etapa (1993-
2009), Andorra busca su legitimidad como actor a nivel
internacional y el reconocimiento como Estado: Andorra
se “normaliza” como actor politico internacional. Para ser
admitida en la comunidad internacional firma los corres-
pondientes tratados multilaterales. Una vez conseguido
este reconocimiento, en una segunda etapa (2009-2018),
Andorra firma mas tratados bilaterales para regular mate-
rias sobre las que tiene un interés compartido con el pais
con el que firma el acuerdo. Un 43,9% de estos tratados
bilaterales se firman con Francia o Espana. Obviamente,
el hecho geogrifico explica este dato. A continuacién, el
pais con el que Andorra firma mis acuerdos bilaterales
es Portugal (con un 8,5% de los acuerdos bilaterales) y
EEUU (con un 4,9%). La importancia de la comunidad
portuguesa en Andorra (un 14% de la poblacién tiene esta
nacionalidad) explica los acuerdos bilaterales con Portugal
en materia de establecimiento o transportes. En el caso de
EEUU, los tratados bilaterales pertenecen al ambito edu-
cativo o diplomitico.

El analisis de los temas objeto de los outputs interna-
cionales permite observar cuiles han sido las principales
lineas de accién politica de Andorra en el ambito inter-
nacional.

a) Derecho y politica internacional
El bloque tematico mas importante engloba categorias
que van desde la adhesion a OIGs hasta temas relacio-
nados con los derechos humanos, derecho penal, coo-
peracion judicial, etc. La entrada en la sociedad inter-
nacional como estado soberano ha obligado a Andorra
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a aceptar las instituciones que regulan el comporta-
miento de los estados en el sistema internacional y ha
supuesto su adhesiéon a muchos tratados multilaterales
sobre derechos humanos, cooperaciéon judicial, control
armamentistico, proteccion del medio ambiente, etc.
que identifican los consensos basicos sobre los que se
construye la politica a nivel internacional.

b) Fiscalidad

Un tema singular priorizado por la actividad interna-
cional de Andorra es la fiscalidad: una parte relevante
de los acuerdos internacionales firmados por Andorra
estan relacionados con este ambito (durante 2010-2018,
casi la mitad de los acuerdos internacionales firmados
regulan este tema).

La transparencia fiscal y la lucha contra la evasion fiscal
se ha convertido en uno de los temas mas relevantes de
la agenda internacional. La crisis econémica global y la
lucha contra la financiacién del terrorismo internacio-
nal ha acentuado la importancia de la materia. En esta
linea, la OCDE senal6 la amenaza que suponen los pa-
raisos fiscales para la eficiencia y equidad de los sistemas
fiscales de todo el mundo y cred (en el 2000) el Foro
Global sobre Transparencia e Intercambio de Informa-
cién Tributaria para luchar contra los paraisos fiscales,
fijando unos estindares de actuacién y elaborando de
una “lista negra” de paraisos fiscales. Por su parte,la UE
elabord en el 2017 su propia lista de jurisdicciones no
cooperadoras en materia fiscal.

La polémica de los paraisos fiscales puso en el punto
de mira a varios microestados. Desde su aparicién en la
lista elaborada por la OCDE (2002), Andorra ha mos-
trado su voluntad de satisfacer los estandares internacio-
nales en materia de transparencia fiscal. En el 2009, An-
dorra se comprometid a realizar profundas reformas en
su sistema fiscal para homologarlo internacionalmente.
Este compromiso originé acuerdos bilaterales con 27
paises que posibilitaron la salida de la lista de paraisos
fiscales de la OCDE (2009) y de la lista de la UE de

jurisdicciones no cooperadoras (2018).

c) Circulacidén de personas y mercancias y coopera-
cion transfronteriza
Debido a la posicién geografica de Andorra, una par-
te considerable de los acuerdos internacionales regulan
temas como aduanas, transporte internacional o circula-
cién de personas y mercancias. En su mayoria estos tra-
tados derivan de acuerdos bilaterales con otros paises, en
especial Francia y Espafna (acuerdos que incluyen, por
ejemplo, cuestiones como el reconocimiento mutuo de
permisos de conducir). La regulacién internacional del
transporte es importante para conectar Andorra con las
economias vecinas. El volumen de actividad por moti-
vos laborales o vinculados con el ocio o el turismo es
notable, ya que Andorra es un polo de atraccién comer-
cial y turistico de primer orden en la zona de los Piri-
neos y la via terrestre es la inica puerta de entrada. Mas
alla del transporte y las aduanas, esta categoria incluye
cuestiones relacionadas con la cooperacién administra-
tiva, policial, cooperacién técnica y asistencia mutua en
temas de proteccidn civil, etc.

d) Educacién y salud/seguridad social
El objetivo de los convenios en materia educativa res-
ponde a la necesidad de regular la pluralidad interna de
sistemas educativos que conviven en Andorra y al deseo
de facilitar la movilidad y el reconocimiento de estudios
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a nivel internacional: Andorra se ha adherido al Conve-
nio de Reconocimiento de Lisboa elaborado conjunta-
mente por el Consejo de Europa y la UNESCO.

Por otra parte, la cooperacién con Francia, Espana y
Portugal también se produce en dmbitos como la salud
y la seguridad social. La movilidad laboral entre estos
paises es un fendmeno destacable y Andorra ha firmado
convenios bilaterales para garantizar la cobertura sani-
taria y las prestaciones econémicas del régimen de la
seguridad social.

La cooperacidon transfronteriza

La Comunidad de Trabajo de los Pirineos (CTP) nace en
1983 al amparo del Consejo de Europa, que en 1980 habia
aprobado una convencidén sobre cooperacion transfronteriza
de entidades territoriales, y que es anterior a la adhesion de
Espana a las Comunidades Europeas. Andorra ha sido miem-
bro del organismo desde el primer momento de su creacion.

Inicialmente, la CTP se estructur6 como una organi-
zacion de naturaleza politica, sin personalidad juridica. La
puesta en marcha en 1989 de los programas comunitarios
de apoyo a la cooperacién transfronteriza, los INTERREG,
inician una reflexién dentro del organismo sobre la conve-
niencia de que la CTP desarrolle un papel de primer orden
dentro de los INTERREG. Empieza asi el debate sobre la
conveniencia de que la CTP tenga personalidad juridica.

El tratado bilateral entre Espana y Francia conocido
como tratado de Bayona, dio la cobertura juridica nece-
saria para firmar en el 2005 el convenio administrativo de
cooperacidn transfronteriza que permitid la creacién del
Consorcio de la CTP, quedando Andorra fuera del con-
sorcio, en un primer momento, al no ser signatario del
Tratado de Bayona.

El 16 de febrero del 2010, Andorra, Espana y Francia
firmaron el Protocolo de enmienda y adhesién del Princi-
pado de Andorra al tratado sobre la cooperacién transfron-
teriza. El tratado estipula que Andorra debe crear un ente
publico para participar en los organismos de cooperacion.
En este sentido Andorra crea el OACT (Organismo An-
dorrano de Cooperacién Transfronteriza), como mecanis-
mo para entrar a formar parte del Consorcio de la CTP.

En el 2007, el Consorcio de la CTP se convierte en
Autoridad de Gestién del Programa Operativo de Coo-
peracion Transfronteriza Espana-Francia-Andorra (POC-
TEFA), programa que por primera vez incluye Andorra
como territorio elegible y prevé la participacién de socios
andorranos en los proyectos.

Andorra ha presidido en dos ocasiones la CTP, por
primera vez los afos 1998-1999 y dltimamente los anos
desde el 2013 hasta el 2015. La segunda presidencia ando-
rrana coincidié con el periodo de creacién del programa
operativo POCTEFA para el septenio 2014-2020, siendo
una experiencia muy importante para Andorra presidir la
autoridad de gestiéon de un programa operativo de la UE.

En el periodo de programacioén 2007-2013, Andorra se
inicié en la experiencia de participar en un programa ope-
rativo de cooperacién transfronteriza como es el POC-
TEFA. Si bien la participacién fue timida, en cuatro pro-
yectos, debido sobre todo al hecho de no percibir fondos
del programa, la experiencia permitié visualizar beneficios
mas alld de la financiacidn estricta. Prueba de ello ha sido
el periodo actual de programacion del POCTEFA 2014-
2020, en que la participacién andorrana se ha incremen-
tado a 31 proyectos, con una aportacién econdmica de los
socios andorranos superior a los dos millones de euros.



En la actualidad se estd confeccionando el futuro pro-
grama POCTEFA 2021-2027, que debera ser la conso-
lidacion definitiva de la participacion andorrana en los
programas de cooperaciéon transfronteriza y la participa-
cién plena de Andorra en el desarrollo de los territorios
fronterizos del Pirineo.

Andorra mantiene, ademas, relaciones bilaterales de
proximidad con sus re-
giones fronterizas. En
cuanto a Catalunya, el
entonces presidente de la
Generalitat Jos¢é Montilla
y el jefe de Gobierno de
Andorra, Albert Pintat,
firmaron el 29 de enero
del 2009 un Acuerdo de
colaboracién entre An-
dorra y Catalunya. Este
acuerdo ha servido de
base juridica para el desa-
rrollo de la cooperacion
a lo largo de los afios, en
determinadas areas de
interés comin, como la
promocion y proyecciéon
exterior de la cultura y
lengua catalanas, infraes-
tructuras, industria vy
desarrollo  econdmico,
trabajo, medio ambiente
y patrimonio natural, agricultura, cooperacion transfron-
teriza, salud publica, consumo y proteccion civil, coopera-
ci6n al desarrollo, educacidn, ensehanza superior e inves-
tigacion, juventud, deportes, sociedad de la informacién
y turismo.

Con respecto a la regiéon de Occitania, se ha instaurado
un dialogo transfronterizo, que permite el intercambio de
forma anual sobre experiencias y el desarrollo de proyec-
tos concretos de cooperacion en ambitos de interés co-
mun como medio ambiente, turismo, infraestructuras de
comunicacién, empleo, economia y sanidad.

La cooperacion internacional para el
desarrollo

La cooperacidén internacional para el desarrollo es una ac-
ci6én coordinada entre Estados y organizaciones interna-
cionales orientada al desarrollo de los paises que no dispo-
nen de los recursos para satisfacer las necesidades basicas de
su poblacién. Con la ONU como principal organizacioén
en el disefio de sus estrategias y objetivos, la instituciona-
lizacién de la cooperacién internacional se inicié después
de la Segunda Guerra Mundial. Actualmente, se orienta a
la consecucidén de los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
entre los que destaca la erradicacién de la pobreza.

Andorra ha dedicado especial atencién a la coope-
racién internacional a partir de sus contribuciones en
programas de organismos de la ONU como el Alto Co-
misionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y el Hambre (FAO), el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o la
UNICEEF entre otros. También participa en programas de
cooperacién de varios organismos internacionales como
el Consejo de Europa o la Secretaria General Iberoame-
ricana (SEGIB),

El 71% del presupuesto de cooperacidn se engloba bajo las
categorias “Fondos y Programas” y “Subvenciones a entida-
des”. Por dmbitos, la problemitica de la vulnerabilidad infantil
recibe una atencién preferente (un 42% del presupuesto en
proyectos educativos, proteccion de grupos vulnerables, etcé-
tera). Siguen los ambitos de proyectos multisectoriales (22%
del presupuesto), la ayuda humanitaria (un 12%) y el me-
dio ambiente (mis de un
10%). La mayoria de pai-
ses receptores se encuen-
tran en una situacién de
desarrollo humano bajo
o medio siguiendo la ti-
pificacion  del PNUD.
Entre las entidades que
han tenido ayudas para
proyectos destacan or-
ganizaciones andorranas
(Caritas Andorrana, Cruz
Roja Andorrana, Inter-
moén Oxfam-Andorra...)
y entidades internaciona-
les (Federacién Interna-
cional de la Cruz Roja,
Nifos del Mundo, Ma-
nos Unidas...). También
han recibido ayudas al-
gunas ONG de paises en
vias de desarrollo, como
la Fundacién Virlanie
(Filipinas) o el Consejo Nacional para la Nifiez y la Adoles-
cencia (CONANI) de la Reputblica Dominicana.

Andorra y la Unién Europea (UE)

Tras la adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas
en el 1986, Andorra queda totalmente rodeada por terri-
torio comunitario y la aproximacién a las instituciones
comunitarias cobra una gran importancia. Los sucesivos
gobiernos andorranos han apostado de manera decidida
por una aproximacion hacia las instituciones europeas que
ha cristalizado en la actual negociacién de un acuerdo de
asociacién. En este contexto siempre han estado presentes
dos elementos: la necesidad de un modelo de relacién mas
proximo con Europa para el desarrollo econdémico de An-
dorra y que esta aproximacion cuente con el apoyo de los
actores politicos, econémicos y sociales del pais.

La crisis financiera global, que se produjo entre el 2007 y
el 2012, obligd a Andorra a replantear su modelo econdémico
y a un importante proceso de reformas internas: se hizo evi-
dente la necesidad de apostar por una integracién gradual en
el mercado interior de la UE como estrategia para diversifi-
car la economia y permitir el crecimiento a largo plazo. Por
su parte, la UE manifiesta interés en desarrollar relaciones
preferentes con sus paises vecinos, entre los cuales contem-
pla los microestados. Con todas las partes alineadas hacia un
mismo objetivo, se plantea la negociacién de uno o diversos
acuerdos de asociacién como opcidn para la integracién de
Andorra, Ménaco y San Marino en el mercado interior.

La emergencia sanitaria causada por la pandemia de la
covid-19 y sus consecuencias en el ambito econémico y
social han evidenciado atin mas la importancia de esta aso-
ciacién, asi como la voluntad por parte de Andorra de que
esta incluya mecanismos de respuesta en caso de nuevas
crisis y que sirva como marco juridico inequivoco para
poder acceder a mecanismos de financiacion europeos.
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Evolucion de las relaciones entre Andorra
y la UE

a) Acuerdo de Unidén Aduanera (1990): el primer
acuerdo entre Andorra y las entonces Comunidades
Europeas es consecuencia de la adhesiéon de Espana
en 1986. Las condiciones de adhesién incluyen una
declaracidn relativa al régimen futuro “que regule las
relaciones comerciales entre la Comunidad y Ando-
rra”’. Hasta esa fecha, las relaciones comerciales de
Andorra se basaban en un intercambio de cartas de
1867, que dejan de tener validez en virtud del acuer-
do. El acuerdo de unién aduanera es singular para las
dos partes: para la Comunidad Europea es el primer
acuerdo bilateral con un microestado; para la Ando-
rra preconstitucional es el primer acuerdo interna-
cional firmado a iniciativa propia con el apoyo de
los dos Coprincipes. Entre otros aspectos, el acuerdo
crea una unién aduanera entre Andorra y la CEE para
los productos industriales, establece un régimen de
pais tercero para los productos agricolas y garantiza la
libertad fiscal total de Andorra. Mas alld de su dimen-
sion comercial, el acuerdo genera ciertas obligaciones
relativas a la adopcién y aplicacién de la normativa
europea sobre reglamentaciones técnicas y sanitarias.

b) Protocolo veterinario complementario al Acuer-
do comercial (1997): el protocolo implica la adop-
ci6én por parte de Andorra de la normativa comunita-
ria en materia veterinaria, de manera que el territorio
de Andorra se integra en el espacio geografico veteri-
nario de la EUL

c) Acuerdo de Cooperacion entre el Principado
de Andorra y la Comunidad Europea/Acuerdo
en materia de fiscalidad de los rendimientos del
ahorro en forma de pago de intereses (2004):
el acuerdo de cooperacion, con caracter de acuerdo
marco, establece unas bases sdlidas para ampliar las
relaciones en ambitos como el medio ambiente, la
educacién, la cultura, la juventud, la comunicacidn,
el transporte y la politica regional. El acuerdo en ma-
teria de fiscalidad establece una retencién en origen
sobre los intereses pagados en Andorra a los benefi-
ciarios efectivos nacionales de los Estados Miembro
de la UE, asi como un intercambio de informacidén
mediante un procedimiento de solicitud previa.

d) Acuerdo Monetario entre el Principado de An-
dorra y la UE (2011): este acuerdo permite que
Andorra utilice el Euro como moneda oficial y que
acufie cierta cantidad de euros a partir de 2014. An-
dorra se compromete a adoptar el acervo comunita-
rio relativo a la prevencidén del blanqueo de capitales,
del fraude y la falsificaciéon y parte de la legislacién
europea en materia bancaria y financiera y sobre re-
copilacién de informacién estadistica.

e) En el 2013 se inician las negociaciones de la UE
para revisar los acuerdos en materia de fiscali-
dad de los rendimientos del ahorro con Andorra,
Liechtenstein, Ménaco, San Marino y Suiza. El
nuevo acuerdo entre el Principado de Andorra y la
UE relativo al intercambio automatico de informa-
cién sobre cuentas financieras para mejorar el cum-
plimiento fiscal internacional (firmado en el 2016)
considera los avances realizados en la UE y en la
OCDE en relacién a la asistencia administrativa mu-
tua en materia fiscal y permite implementar el estan-
dar global de la OCDE en materia de intercambio
automatico de informacion.
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Avances hacia un nuevo modelo de relaciones
con la UE

Un elemento fundamental para entender las relaciones de
Andorra y otros microestados europeos con la UE es la evo-
lucién institucional del proyecto europeo. En este sentido, la
necesidad de aproximacion a estos estados se intensifica a par-
tir del Tratado de Lisboa (2007), en concreto con la inclusiéon
del articulo 8 del TUE y la Declaracién que lo acompana.

Con ese trasfondo, empiezan a desencadenarse una se-
rie de comunicaciones entre Andorra y la UE: en el 2009
Andorra presenta un memorandum titulado “Nota a la
atencién de la futura presidencia espafiola de la Unién
Europea: las relaciones entre Andorra y la Unién Euro-
pea, hacia el mercado interior”. En el documento Andorra
plantea como estrategia explotar el potencial del Acuerdo
de Cooperacidon del 2004 para converger a largo plazo
hacia el mercado interior mediante la adhesion al Espacio
Econémico Europeo. En el 2010 se presenta un segundo
Memorindum titulado “Nota sobre las relaciones entre
Andorra y la Unién Europea” que avanza en la idea de un
acuerdo de asociacion que considere la situacion geografi-
ca de Andorra y establece, como objetivo a largo plazo, la
integracién en el mercado interior. Es la primera vez que
se menciona la posibilidad de un acuerdo de asociacién
como instrumento de relacién entre Andorra y la UE.

Como respuesta a estas comunicaciones, el Consejo de
la UE solicita un estudio sobre las opciones para una mayor
integracién de Andorra, Ménaco y San Marino al mercado
interior. En junio del 2011, se presenta el informe “Rela-
ciones entre la Unién Europea y el Principado de Andorra,
la Republica de San Marino y el Principado de Moénaco™.
Este estudio plantea, entre otros, tres elementos esenciales: la
integracion progresiva de los tres paises al mercado interior,
que esta integracion respete las particularidades de cada uno
de ellos, y la necesidad de establecer un nuevo marco insti-
tucional que tenga en cuenta la importancia de un enfoque
coherente con los tres estados.

En el 2012, la Comision Europea publica una comu-
nicacién que analiza los obsticulos de acceso de Ando-
rra, Monaco y San Marino al mercado interior y presenta
varias opciones de relacién para una mayor integraciéon
en el mercado interior. De todas ellas se priorizan dos: la
participacién en el Espacio Econdémico Europeo y la ne-
gociacion de un acuerdo de asociacion (o varios). En un
segundo analisis del 2013, la Comisioén Europea considera la
opcién de uno o diversos acuerdos de asociacién como
la mas viable. E1 16 de diciembre del 2014, el Consejo de la
UE adopta una decisioén autorizando el inicio de las nego-
ciaciones de uno o varios acuerdos de asociacion entre la
UE y Andorra, Ménaco y San Marino. El inicio de estas
negociaciones se oficializa el 18 de marzo del 2015.

Objetivos y forma del acuerdo de asociacién
entre la UE y Andorra, Ménaco y San Marino

Para Andorra, el objetivo principal del acuerdo es conse-
guir diversificar la economia y permitir su participacion
progresiva y estructurada en el mercado interior teniendo
en cuenta sus especificidades. Se trata de obtener un mar-
co de relacion con la UE estable, moderno, que aporte
seguridad juridica, y sin necesidad de una adhesion. Cabe
esperar que el acuerdo aumente la confianza en Andorra
como plaza de negocios, pero también debe posibilitar una
cooperacion con la Unién en otros ambitos mediante el
acceso a Programas europeos.
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A raiz de la emergencia sanitaria causada por la pan-
demia de la covid-19 y sus consecuencias en el dambito
econdémico y social, Andorra plantea también la necesidad
de que el Acuerdo de Asociacidon prevea mecanismos de
respuesta en caso de nuevas crisis y que sirva como marco
juridico inequivoco para poder acceder a mecanismos de
financiacién europeos.

El texto que se estd negociando consta de tres par-
tes. La primera es el Acuerdo Marco, que establece de
manera simultinea para Andorra, Ménaco, San Marino
y la UE las normas comunes de gestiéon del acuerdo, en
particular las referidas al marco institucional y a las cuatro
libertades de circulacién (mercancias, personas, servicios y
capitales). Las otras dos partes son el Protocolo de cada pais
y sus Anexos. Se negocian de manera bilateral, entre cada
uno de los paises y la UE. El Protocolo Andorra recogera
las disposiciones que tienen en cuenta las especificidades
del Principado y los Anexos detallardin la normativa de
la UE que Andorra deberd adoptar para participar en el
mercado interior.

En cuatro afios y medio de trabajo, se ha avanzado no-
tablemente en la negociaciéon de la libre circulaciéon de
mercancias y en la redaccidon del Acuerdo Marco.

El resultado obtenido en los aspectos ya negociados es
esperanzador, con éxitos destacables en algunos temas re-
levantes para Andorra: se han conservado las disposiciones
del Acuerdo de Unién Aduanera de 1990, de modo que
Andorra mantendra las franquicias para viajeros y se am-
plia la Unién Aduanera a los productos agricolas, inclu-
yendo un periodo transitorio de 30 afios para el capitulo
relativo al tabaco. La UE ha sabido mostrarse permeable
a los argumentos de Andorra para mantener ciertas es-
pecificidades, evidenciando su voluntad de integrar paises
vecinos con realidades territoriales, demograficas y eco-
némicas diferentes.

El resto de la negociacidon centrara el debate en las tres
libertades de circulacién que quedan por trabajar (perso-
nas, servicios y capitales).

Finalmente, Andorra mantiene un interés especial en el
apartado del acuerdo relativo a la “cooperacién fuera de
las cuatro libertades”. La aplicacion del acuerdo debe tener
un efecto positivo para Andorra, para los territorios pire-
naicos vecinos y fomentar el desarrollo armonioso de un
espacio geografico compartido, mediante la participacion
en programas y redes europeos.
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Evolucion institucional de la instancia
negociadora andorrana

Hasta la fecha, Andorra ha nombrado dos jefes negocia-
dores. Entre el 2015 y el 2019 Maria Ubach encabez6 la
delegacién (primero como embajadora de Andorra en la

UE vy a partir del 2017 como ministra de Asuntos Exterio-

res). El nuevo jefe del Gobierno, Xavier Espot, elegido en

el 2019, ha apostado por elevar la negociaciéon al maximo
nivel politico mediante la creacién de una Secretaria de

Estado de Asuntos Europeos que depende de la jefatura

del gobierno. La nueva estructura negociadora queda bajo

la responsabilidad del secretario de Estado, Landry Riba.

Mis alld de negociar el mejor acuerdo posible para Ando-

rra y para la UE, los objetivos de la Secretaria de Estado de

Asuntos europeos son:

a) El acercamiento del Acuerdo de Asociacién a la ciuda-
dania: se pretende que el mayor nimero de personas
disponga de informacién sobre las ventajas e inconve-
nientes del Acuerdo de Asociacidn, para que la ciuda-
dania acuda al referéndum vinculante con una opinién
fundamentada e informada. En este sentido, la Secre-
taria de Estado realiza rondas de reuniones publicas de
divulgacién del Acuerdo.

b) El apoyo politico a la negociacién del Acuerdo de Aso-
ciacién: a pesar de las opiniones encontradas, la estra-
tegia de acercamiento europeo siempre ha recibido el
respaldo de los partidos politicos de Andorra cuando
han liderado el ejecutivo. Sin duda resulta una ventaja
negociar con la UE con una posicidn respaldada por el
maximo de fuerzas politicas presentes en el parlamento,
razén por la que el Gobierno actual desea mantener los
esfuerzos en este sentido.

¢) Idear las estructuras administrativas de implementacion
del Acuerdo: el tercer objetivo de la Secretaria de Es-
tado es preparar las estructuras necesarias para la apli-
cacidén del Acuerdo. Pese a que el acuerdo supondra
una carga administrativa mayor a la actual, también es
una oportunidad para mejorar las estructuras actuales
y crear mecanismos de coordinacion interinstitucional,
aportando eficacia y profesionalidad.

Conclusiones y retos futuros

La negociacion de un Acuerdo de Asociacién que permi-
tird a Andorra, Ménaco y San Marino una participaciéon
progresiva y estructurada en el mercado interior de la UE
es un reto de enorme trascendencia, teniendo en cuenta la
limitada capacidad administrativa y los posibles impactos si
las especificidades andorranas no pudieran ser considera-
das por parte de la UE de forma razonable. El reto es im-
portante para la propia UE, quien debe demostrar que es
posible construir elementos comunes a partir de contextos
y realidades diversas, huyendo de la imagen de homoge-
neizacidn forzada para lograr un mercado interior unifor-
me.Y con un reto anadido para Andorra y, nuevamente,
para la UE: superar el referéndum vinculante mediante el
que la sociedad andorrana acepte formalmente el nuevo
modelo de relaciéon con la UE que este acuerdo estd en
condiciones de posibilitar.

Pero mas alld del Acuerdo de Asociacién con la UE, la
estrategia del Ministerio de Asuntos Exteriores pasa nece-
sariamente por desarrollar las politicas que permitan hacer
frente a unos retos de futuro que, en muchos casos, tienen
una dimension internacional innegable y que, por lo tanto,
no pueden ser comprendidos y gestionados si no es desde
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una perspectiva multilateral: los retos medioambientales
derivados del cambio climatico, la transformacién y adap-
tacién a nuevos modelos econdémicos, la evolucion tec-
noldgica y sus efectos, los retos educativos y sociales... en
definitiva los temas identificados por la ONU a través de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030,
constituyen ambitos materiales cuya dimensién interna-
cional no puede ni debe ser obviada y que por lo tanto
reclaman la coordinacién internacional para su gestion
efectiva.

En este sentido, la dimensién y organizacion del Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores, las relaciones bilaterales, la
cooperacidn transfronteriza, la participacion efectiva en
las organizaciones internacionales mas relevantes, la po-
litica de cooperacion para el desarrollo... se construyen
de manera que Andorra pueda exponer el posicionamien-
to especifico que, como pais, tiene ante estos desafios y,
al mismo tiempo, participar activamente en el disefio de
las politicas que se desarrollan a nivel internacional para
afrontarlos.
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