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l. Description of the Obstacle

El cruce de la frontera entre Espafia y Portugal por menores de edad no acompanados estd
sujeto a dos regimenes legales y administrativos diferentes (el espafiol y el portugués) que,
con el objetivo de velar por el interés superior del menor, introducen unas exigencias de
caracter administrativo que dificultan la libre circulacién de los mismos en un entorno
transfronterizo con la finalidad de realizar actividades culturales, educativas o deportivas en
el otro pais o compartir actividades escolares. Estas exigencias se concretan en la necesidad
gue tienen dichos menores de disponer de unas autorizaciones para poder efectuar el
desplazamiento. El obstaculo en si no procede del requerimiento de tales autorizaciones por
las autoridades de ambos paises, sino de los requisitos contenidos en las mismas.

Estos requisitos vienen establecidos en leyes, normas o en actos administrativos espafoles y
portugueses que se refieren, con caracter general, al cruce de fronteras interiores de la UE
por ciudadanos europeos menores de edad no acompafiados. Pero que, cuando se aplican a
espacios transfronterizos, como el que ahora nos ocupa, esto es el representado por la
Eurociudad Cerveira -Tomifio (donde se da una gran integracién e interaccion territorial, social
y humanal), entorpecen el pleno desarrollo y formaciéon de los menores, al limitar
considerablemente sus posibilidades de beneficiarse integramente de las oportunidades que
se presentan a ambos lados de la frontera en el terreno educativo, cultural, deportivo y de
ocio. E, igualmente, van a imposibilitar un uso apropiado y eficiente de las infraestructuras y
servicios que en relacién con ello existen en la regidn transfronteriza. Minando, de este modo,
uno de los objetivos principales de las Eurociudades, como es el de compartir infraestructuras
publicas.

Se tratan de barreras de caracter juridico o administrativo que devienen practicamente
insalvables o muy gravosas, desde el momento en que el transito deja de ser esporadico y
pasa a convertirse en continuado o frecuente que, por lo demas, es lo propio de un entorno
transfronterizo. En otros términos, cuanta mayor continuidad desee dar el menor a estas
actividades (clases de musica, deportes, actividades culturales, campamentos de verano,
asociacionismo juvenil, etc.) mayor serd la dificultad a la que se enfrente, lo que frena y
desmotiva estos intercambios entre menores y, ademas, hace que sea mas dificil estimular la
interaccidn a través de la frontera y las "buenas practicas" de cooperacion transfronteriza
municipal frenando las iniciativas en torno de las eurociudades en esta zona, y el uso, como
deciamos, eficiente de las infraestructuras publicas existentes en ambos lados de la frontera.

1 En la Eurociudad Cerveira — Tomifio habitan unas 25.000 personas, de ellas 2.500 son menores que se ven

directamente afectados por estas barreras administrativas. A su vez, esta Eurociudad se localiza en un espacio

euro-regional Galicia — Norte de Portugal, cada vez mas integrado y en el que residen seis millones de personas.
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Al ser menores quienes desean desplazarse, la normativa espafiola y portuguesa —que,
insistimos, esta pensada en abstracto para el cruce de la frontera por menores no
acompafiado-exige que estos menores, para cruzar la frontera, viajen con autorizacion del
padre y de la madre, del padre o de la madre, o del tutor legal (aspectos que pueden
complicarse en el caso de padres separado o de situaciones familiares conflictivas). La
dificultad, ademas, se acrecienta puesto que las exigencias van a variar en el caso de Portugal
y en el de Espaia:

En el supuesto de Portugal se exige una declaracion firmada tanto por el padre y la
madre, o por el tutor que detente la patria potestad. Pero, ademas, esta declaracidn
debe estar "debidamente certificada por una autoridad oficial". Por ejemplo, por un
notario o por un solicitador. Asimismo, para que esta autoridad oficial pueda proceder
al reconocimiento legal de la firma resulta obligatoria la presencia fisica de fisica de
los progenitores, del progenitor que tenga la custodia o del Tutor. A ello se afade que
certificado va a tener un coste y una duracidn. Por lo que se refiere al coste, la
normativa portuguesa consultada no sefala ninguna cantidad concreta. No obstante,
durante las reuniones mantenidas con responsables portugueses en estos ambitos, se
nos ha informado de que esta cantidad puede variar dependiendo de distintos
factores, entre ellos, de si se trata de un desplazamiento individual (alrededor de 30
euros) o de un desplazamiento colectivo de un grupo escolar (alrededor de 15 euros
por alumno), lo que supone, en todo caso, un coste no despreciable?. Respecto a la
duracién, aunque la normativa portuguesa indica que esta autorizacién puede ser
utilizada un namero ilimitado de veces durante el periodo de validez (como minimo
seis meses), lo cierto es que la practica convierte este periodo en ilusorio, lo que
conduce a que, a la postre, se soliciten autorizaciones para cada desplazamiento
concreto, justificandose tal practica, segin hemos entendido en la salvaguarda del
interés superior del menor que precisaria que se especifique en cada declaracion el
ambito temporal y territorial del desplazamiento del menor al extranjero. Ello puede
suponer un gasto importante para los padres —por ejemplo, en actividades no regladas
o regladas que precisan desplazamientos frecuentes o continuados del menor-y
dificulta la realizacién de actividades continuadas o de intercambios escolares (a titulo
de ejemplo, se nos ha dicho, por los responsables académicos portugueses, que un
intercambio escolar que implique un desplazamiento de varias clases puede rondar
los 3000 euros).

Estas exigencias se agravan, aun mas, para el caso de viajes de estudios organizados
por los centros escolares. La razén es que tales desplazamientos, no solo deben estar

2 Seguin nos han indicado los solicitadores, no existe una tarifa fija, ya que segtn la normativa el precio se fija
libremente. No obstante, el Colegio profesional de solicitadores ha establecido un sistema integrado de
autorizacion, en el que la tarifa es de 15 euros, pues Unicamente implica el reconocimiento de firma, ya que el
formulario que puede descargarse online ya viene cubierto por los interesados.
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planificados con anterioridad (practica, por lo demds, habitual en los centros
escolares), sino que cada uno de ellos debe ser comunicado a las autoridades del
Ministério de Educa¢ao con un mes de antelacion como minimo, y, ademas, ser
comunicado y registrado en el Ministério de Négocios Estrangeiros. Tal acumulacién
de trabas administrativas hace, obviamente, inviable toda actuacion escolar no
prevista o el cambio de fechas de la misma. Y desmotiva a los responsables educativos
gue van a mostrarse reacios a introducir en sus programas de salidas educativas,
desplazamientos al otro lado de la frontera dentro del espacio transfronterizo.

e En el caso de Espaia, la preceptiva autorizacion debe ser firmada por el padre o la
madre (no hace falta que sea firmada por ambos progenitores), o el tutor legal, y debe
ser presentada en el puesto de policia nacional o de la guardia civil correspondiente,
sin que se requiera que su legalidad sea certificada. Este documento, que es gratuito,
se requiere cada vez que hay un desplazamiento transfronterizo sea individual o
colectivo. En este ultimo caso, se insta a que cada menor no acompanado que realiza
el viaje escolar, educativo o deportivo en el grupo esté en posesién de esta
autorizacion.

Estos requerimientos administrativos que consumen tiempo (disponibilidad de los padres
para realizar los tramites —a veces ausentes, ambos o alguno de ellos, por motivos laborales o
por vivir en otras ciudades o en el extranjero-, o imposibilidad por ser en horarios no
compatibles) y dinero (tal y como sucede en el caso de Portugal, introduciendo un elemento
discriminatorio, pues, como se nos ha indicado durante las entrevistas, hay menores que no
pueden participar en estas actividades por razones econémicas) se dan cada vez que un menor
no acompafiado desea realizar una actividad transfronteriza tanto reglada (intercambio
escolar) como no reglada (actividad -cultural, deportiva o de ocio). Ello, lastra
considerablemente toda relacién fluida entre las poblaciones infantiles y juveniles de ambos
lados de la frontera, separadas por apenas 200 metros.

Se trata de unas exigencias administrativas que obedecen a un propédsito legitimo:
salvaguardar el interés superior del menor. Pero, que han sido disefiadas de manera general
y abstracta sin que en ellas se contemplen excepciones. En otros términos, valen tanto para
un cruce de frontera con un destino final muy alejado de la misma (por ejemplo, a una ciudad
gue se encuentre en otro continente), como para el transito cotidiano en un entorno
transfronterizo tan integrado como es el de la Eurociudad Cerveira-Tomino. Tales exigencias
administrativas van a alejar la legalidad de la realidad social en la que estas exigencias se
aplican. La consecuencia es inmediata, la mayor parte de los cruces de frontera y los
desplazamientos al territorio del otro Estado se producen en una situacion que cabria calificar
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de “alegalidad”, esto es, los menores no acompafiados por sus padres o tutores cruzan la
frontera desprovistos de estas autorizaciones, lo que, ciertamente, no es lo mas deseable,
pero que, debido a las exigencias incluidas en estas autorizaciones, se nos ha dicho —durante
las entrevistas- que resulta inevitable.

Esto sucede, en particular, en los supuestos de actividades no regladas (por ejemplo, que un
menor quiera ir a la piscina o asistir a un concierto). Y, para el caso de actividades escolares y
educativas, tales exigencias, producen, igualmente, un impacto muy negativo en los
intercambios. Ello se desprende de las explicaciones que se nos han sido dadas durante las
reuniones mantenidas por las autoridades educativas de la zona transfronteriza y por los
representantes de las asociaciones de padres y madres de alumnos. Cuando se nos ha
explicado que, los intercambios escolares son practicamente unidireccionales: de Espafia a
Portugal y, raramente, a la inversa. Lo que viene explicado por la mayor simplicidad de los
tramites en Espafia (basta que los responsables escolares estén en posesion de las preceptivas
autorizaciones firmada por uno de los padres o tutor legal) que en Portugal (pues se exige,
como veiamos, que los responsables escolares cuenten con autorizacidn firmada por ambos
progenitores, o tutor legal y que haya sido certificada legalmente por notario o solicitador, y
gue, ademas, se haya informado con treinta dias de antelacién al Ministério de Educagao y
gue esté la haya aprobado, y que, en fin, se comunique y registre en el Ministério de Négocios
Estrangeiros).

El caracter general y abstracto, la universalidad de las exigencias incluidas en estas
autorizaciones y declaraciones de salida de menores de los territorios nacionales, viene
definido en unas disposiciones administrativas que, al no contempla la particular realidad de
las regiones fronterizas, las convierten en unos innecesarios obstaculos a la libre circulacién
de los menores que viven en las mismas, dificultando su pleno y armdnico desarrollo. Y, en
particular, la conformacién de un real servicio escolar y educativo transfronterizo. De manera
que, si las fronteras fisicas ya no se perciben, en cambio las fronteras administrativas siguen
persistiendo.

Esta situacidon, que viene siendo denunciada por quienes desean hacer uso de las
infraestructuras y servicios que existen a ambos lados de la frontera, y que han sido
claramente expuesta por las Valedoras-Provedoras de los ciudadanos de la Eurociudad
Cerveira — Tomifio?, frena la percepcidn por parte de estos colectivos de nifios y jévenes de
gue ellos son, también, parte del proceso de integracion europea. Un proceso que les deberia
facilitar que actividades cotidianas como estudiar, hacer deporte o formarse, y que en su caso
requieren cruzar la frontera, son factibles con independencia de que exista una frontera
administrativa nacional.

3 Provedora/Valedora da cidadania transfronteiriza Eurocidade Cerveira Tomifio: Recomendacions para a
eliminacion das barreiras & mobilidade transfronteiriza infanto-xuvenil, Cerveira-Tomifio, 2018.
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En suma, estos obstaculos de naturaleza administrativa frenan la cooperacion transfronteriza
y nos aleja del ideal de una ciudadania europea. Pues, provocan una disminucion de las
iniciativas de intercambio en actividades educativas, deportivas, culturales o de ocio entre los
joévenes de las dos Regiones. Pero, ademads, desmotiva a las escuelas, a los profesores y
maestros a incluir y planificar mas actividades escolares transfronterizas en los programas
escolares. Y constituyen una barrera, para que estas escuelas y docentes compartan sinergias,
conocimientos e infraestructuras, y para que los jovenes puedan desarrollarse en contacto
con otro idioma, otra cultura y otras costumbres.

Todo ello, dificulta, innecesariamente, la convergencia entre Cerveira y Tomifio, impidiendo
qgue el “efecto frontera” sea percibido como una oportunidad para el desarrollo territorial y
socioecondémico de la zona vy, por tanto, reduciendo el poder de atraccion de la misma para
los ciudadanos que la habitan, para las personas que podrian establecerse en la misma, y para
empresas que pudieran invertir en ella. Por lo que resolver estos “pequefios problemas” tan
proximos a los habitantes de la Eurociudad seria un “gran paso” en la afirmacién de la
pertenencia a la ciudadania europea de estos menores y de sus familias.

1. Indication of the Legal/Administrative Dispositions causing the Obstacle

La normativa nacional de la que derivan las actuaciones administrativas que frenan el pleno
disfrute por los menores de edad no acompafiados de las oportunidades educativas,
culturales, deportivas y de ocio que les abre el residir en un entorno transfronterizo, varia en
cada uno de los Estados afectados.

Brevemente expuesta esta seria la siguiente:

ESPANA
Marco juridico espafiol* :

= Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana, (BOE
nuim. 77, de 31 de marzo).

= Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social, tras su reforma por las Leyes Orgénicas 8/2000, de

4 La normativa espafiola en materia de extranjeria aparece recogida y consolidada en la siguiente publicacion:
Cadigo de Extranjeria (Edicion actualizada a 5 de septiembre de 2018), BOE, Madrid. La Gltima version de este
Cadigo esta disponible en: www.boe.es/legislacion/codigos/.
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22 de diciembre, 11/2003, de 29 de septiembre, 14/2003, de 20 de noviembre, 2/2009,
de 11 de diciembre, 10/2011, de 27 de julio (BOE num. 10, de 12 de enero).

= Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009 (BOE nim. 103, de 30 de
abril).

= Real Decreto 240/2007, de 16 de febrero, sobre entrada, libre circulacién y residencia
en Espafia de ciudadanos de los Estados miembros de la Unidn Europea y de otros
Estados parte en el Acuerdo sobre el Espacio Econdmico Europeo (BOE nim. 51, de 28
de febrero).

= Orden INT/3321/2011, de 21 de noviembre, sobre expedicidon de titulo de viaje a
extranjeros (BOE num. 292, de 5 de diciembre).

= |nstruccion 10/2019, de 9 julio, de la Secretaria de Estado de Seguridad, por la que se
regula el procedimiento para otorgar el permiso de viaje fuera del territorio nacional
para menores, (con efectos desde el 1 de septiembre de 2019) fija la forma a llevar a
cabo esta actuacién por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado

De esta normativa se desprende que el extranjero que pretenda entrar en Espafa debera
hacerlo por los puestos habilitados al efecto, hallarse provisto del pasaporte o documento de
viaje que acredite su identidad, que se considere valido para tal fin (art. 25 LO 4/2000, art. 1.1.
del RD 557/2011), introduciéndose algunas matizaciones cuando la entrada es a efectos de
estudios, intercambio de alumnos, practicas no laborales o servicios de voluntariado (art. 33
LO 4/2000) o afecte a trabajadores trasfronterizos o que presten servicios transnacionales
(art. 43 LO 4/2000), o, en fin, a marinos que estén en posesion de un documento de identidad
de la gente del mar en vigor (art. 1.3, del RD 557/2011). En ella se hace referencia a los
menores no acompafados procedentes de paises no miembros de la UE desde la perspectiva
de la inmigracion irregular (art. 35 LO 4/2000) y también, para sefialar, con caracter general
gue los menores de 16 anos podran figurar incluidos en el pasaporte de su padre, madre o
tutor cuando tengan la misma nacionalidad del titular del pasaporte y viajen con éste (art. 6
RD 557/2011).

En cuanto a la salida del territorio nacional espafiol de menores no acompafiados, la
Instruccion 10/2019, de 9 julio, de la Secretaria de Estado de Seguridad, por la que se regula
el procedimiento para otorgar el permiso de viaje fuera del territorio nacional para menores,
(con efectos desde el 1 de septiembre de 2019) fija la forma a llevar a cabo esta actuacién por
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. Precisando al respecto que los menores que
viajen solos necesitaran justificar ante los agentes fronterizos que no abandonan el territorio
nacional contra la voluntad de las personas que ejerzan legitimamente la patria potestad. De
igual forma, los menores que viajen acompafiados de adultos que no ejerzan la patria potestad
necesitaran justificar ante los agentes fronterizos que no se ha privado ilicitamente de la
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custodia del menor a las personas que legitimamente la tienen conferida. En ambos casos los
agentes fronterizos realizan una inspeccidn minuciosa de los documentos vy justificantes de
viaje de los menores.

Con objeto de justificar la salida del territorio nacional de los menores las personas que
ejerzan la patria potestad pueden presentarse, con el documento de identidad y Ia
documentacion que acredite la patria potestad del menor, en una Comisaria de Policia, Puesto
de la Guardia Civil, Tribunal, Notaria o Ayuntamiento para formalizar por escrito la
correspondiente autorizacion. Para agilizar el trdmite tienen la posibilidad de rellenar un
formulario en formato Word con los datos necesarios para su tramitacidn®. La autorizacién
tiene una validez de 30 dias desde su expedicién, pero solo puede ser utilizada una sola vez.

PORTUGAL
Marco juridico portugués®

= Lei n.2 23/2007, de 4 de julho, relativa ao regime juridico de entrada, permanéncia,
saida e afastamento de estrangeiros do territério nacional (Ultimas alteragbes: Lei n.2
102/2017, de 28 de agosto; Lei n.2 26/2018, de 5 de julho e Lei n.2 28/2019, de 29 de
margo).

= Decreto-Lei n.2 83/2000, de 11 de Maio (ultima alteracdo: Lei n.2 49/2018, de 14/08),
relativo ao regime legal concessdo emissao pasaportes.

= Decreto Regulamentarn.2 84/2007, de 5 de Novembro (regulamenta a Lein.2 23/2007,
de 4 de Julho, com a ultima alteracdo efectuada pelo Decreto Regulamentar n.2
9/2018, de 11 de setembro), que aprueba el régimen legal de entrada, estancia, salida
y expulsion de extranjeros. Diario da Republica n.2 212/2007, Série | de 2007-11-05

= Lein?37/2006, de 9 de agosto, que regula o exercicio do direito de livre circulagdo e
residéncia dos cidaddaos da Unido Europeia e dos membros das suas familias no
territdrio nacional e transp&e para a ordem juridica interna a Directiva n.2 2004/38/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril. Didrio da Republica n.2
153/2006, Série | de 2006-08-09.

= Despacho n? 6147/2019 dos Gabinetes da Secretdria Adjunta e da Educacao e do
Secretdrio de Estado da Educacao que define as linhas orientadoras a adotar pelas

5 El formulario conteniendo la autorizacion aparece recogido en el Apéndice de este Informe.
% Se puede consultar la normativa portuguesa en materia de extranjeria actualizada en la pagina web del Servico
de Estrangeiros e Fronteiras — SEF de Portugal: https:// www.sef.pt.
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escolas na organizagao e realizagao das (...) visitas de estudo que impliquem
deslocagoes ao estrangeiro (Didrio da Republica, n? 126, 4 de julho de 2019).

= Circular informativa, 1/2017 de la Direccao-Geral dos Estabelicimentos Escolares:
Orientacoes sobre visitas de estudo/deslocacoes ao estrangeiro e em territorio
nacional, intercambios escolares, passeios escolares e colénias de férias, 22.5.2017.

De conformidad con la legislacién vigente en Portugal, los menores nacionales y los menores
extranjeros que residen legalmente en Portugal y que tienen la intencién de abandonar el pais
(es decir, Portugal Continental y el Archipiélago de Madeira y el Archipiélago de las Azores) y
viajar sin la compaiiia de ambos padres, deben mostrar una autorizacién firmada por quién
ejerza la patria potestad, legalmente certificada.

De acuerdo con la legislacién vigente en Portugal, los menores nacionales y los extranjeros
gue residen legalmente en Portugal, cuando no estan acompaiados por ambos padres, solo
pueden ingresar y salir del territorio de residencia mostrando una autorizacién para este fin,
emitida por quienes ejercen responsabilidad parental, legalmente certificada. Esta
autorizacion debe ser firmada por ambos progenitores o por el tutor que ejerza la patria
potestad.

Segun la ley actual, un menor de nacionalidad portuguesa que abandone el pais sin la
compaiiia de los padres debe tener una autorizacion de salida, firmado por quien detente la
patria potestad y legamente certificada (por ejemplo, por un notario, abogado, procurador o
agente consular portugués en el extranjero’). Este documento también debe identificar a las
personas a quienes se les otorgan poderes de acompafiamiento.

Existe una plataforma electrdnica preparada por el Colegio de procuradores de Portugal (A
Ordem dos Solicitadores e dos Agentes de Execucdo) que permite acceder a un formulario
online de autorizacién y luego se debe certificar la firma. También, en la pagina web del
Servico de Estrangeiros e Fronteiras puede descargarse el formulario®

Dicha autorizaciéon puede ser usada un numero ilimitado de veces dentro del periodo de
validez mencionado en el documento, que no puede, sin embargo, exceder un periodo de un
ano civil. Si no se menciona ningln otro periodo, la autorizacién serd vdlida durante seis meses
a partir de la fecha de emisién.

Si el desplazamiento del menor se enmarca en un viaje de estudios, tal viaje debera ser
comunicado con un mes de antelacion como minimo a la Direcao-Geral dos Estabelecimentos

7 En el territorio nacional portugués, el reconocimiento de firmas, ademas de la competencia notarial, se atribuye
a las cdmaras de comercio e industria, conservadores, oficiales de registro, abogados y procuradores. Los
documentos privados redactados fuera de Portugal, legalizados por un funcionario publico extranjero, se
consideraran legalizados conforme a la legislacion portuguesa, siempre que la firma del funcionario publico sea
reconocida por un agente diplomatico o consular portugués en el Estado respectivo y la firma de este agente se
autentique con el respectivo sello blanco consular.

8 El formulario relativo a la autorizacion se recoge en el Apéndice del presente Informe
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Escolares, y, también, comunicado y registrado en el Area gobernativa dos négocios
estrangeiros del Ministério de Négocios Estrangeiros.

1. Description of a Possible Solution

La busqueda de unas posibles soluciones a estos obstaculos administrativos que dificultan el
cruce de fronteras por parte de menores no acompanados que residen en un entorno
transfronterizo, parte, en nuestra opinidon de dos premisas (A) que, luego, podrian inspirar
formulas concretas dirigidas a eliminar o suavizar los obstaculos administrativos existentes
(B), a adoptar por las autoridades y entidades con capacidad para ello (C).

A. Las premisas que deberian ser tenidas en cuenta a la hora de definir vias de solucién a
los obstaculos administrativos existentes

En nuestra opinidn la busqueda de soluciones a los obstaculos que acabamos de presentar en
paginas precedentes, deberian tener en cuenta dos premisas:

e Laprimeraserefiere ala necesaria conciliacidon entre, por un lado, la obligacion general
gue tienen los Estados de proteger el interés superior del menor vy, por otro lado, las
obligaciones particulares de velar por que estos menores puedan acceder a una
formacién, una educacion y un desarrollo pleno en el entorno en el que viven (a).

e La segunda alude a la naturaleza juridica de las disposiciones donde se indican los
requisitos que deben cumplir las autorizaciones con las que deben contar estos
menores para poder cruzar la frontera no acompafiados o acompafiados por una
persona que no es un progenitor o un tutor legal, puesto que no se tratan de normas
legislativas sino de disposiciones administrativas (Instrucciones, Portarias, Despachos
o Orientacoes) (b)

a. La necesaria conciliacién entre la salvaguarda del interés superior del menor y el
derecho de los menores a un desarrollo y a una formacién plena en el entorno en el
gue habitan.

10
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La Convencidn sobre los derechos del nifio de 20 de noviembre 1989 consagra la obligacién
de los Estados partes en velar por el interés superior del menor®. Igualmente, indica que los
nifios son individuos con derecho de pleno desarrollo fisico, mental y social. Afladiendo que,
es obligacion del Estado adoptar las medidas necesarias para dar efectividad a estos derechos
(art. 4), adoptando las medidas de caracter nacional y bilateral que sea necesario para ello.

Hay una tensién entre la proteccidn del interés superior del menor que establece un entorno
protector que defiende a los nifios y nifas de la explotacidn, los malos tratos y la violencia. Y,
seria aqui, donde podemos situar la preocupacion por parte de las autoridades nacionales
competentes en materia de control de fronteras para que el transito de menores no vaya
contra la proteccion del mismo. Y, por otro lado, nos encontramos con la obligacién de los
Estados de favorecer, unilateral y bilateralmente, el desarrollo de los derechos del nifio a una
formacién adecuada. Y, aqui, podemos ubicar toda medida destinada a facilitar el transito de
los menores cuando ello obedezca a estas razones (educacidn y formacién plena).

En relacidn con ello, no estd de mas recordar que el Tratado de la Unidn Europea establece
gue la UE esta obligada a fomentar la proteccion de los derechos del nifio (art.3). La Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea (art.24), los Reglamentos y las Directivas de
la UE, asi como la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la UE (TJUE), han contribuido a
definir con mayor precision la proteccion de los derechos del nifio. Por su parte el Convenio
Europeo de Derechos Humanos, contiene referencias especificas a los derechos del nifio sobre
las que el TEDH ha desarrollado una vasta jurisprudencia. Y, el articulo 17 de la Carta Social
Europea obliga a los Estados a adoptar todas las medidas apropiadas y necesarias para
garantizar que los nifios reciban (...) la educacién y la formacidn que necesiten.

Cuando se da una tension entre distintos intereses relacionados con la situacion del menor,
las legislaciones nacionales de proteccién del menor, suelen decir que en caso de concurrir
cualquier otro interés legitimo junto al interés superior del menor deberdn priorizarse las
medidas que, respondiendo a este interés, respeten también los otros intereses legitimos
presentes. Valga comoilustracion de ello, el art. 2, 4 de la Ley Orgdnica 1/1996, de 15 de enero,
de proteccion juridica del menor, de modificacion del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil. Y, también, esta misma Ley Orgdnica, en su modificacién por Ley 26/2015, de 28 de julio
(BOE num. 180, de 29 de julio de 2015), donde se destaca en su art.7.1 que “Los menores
tienen derecho a participar plenamente en la vida social, cultural, artistica y recreativa de su
entorno (...)”, que, en el caso examinado viene constituido por un entorno transnacional. Y,
subraya, en su art. 11.1. que “las administraciones publicas facilitaran a los menores la
asistencia adecuada para el ejercicio de sus derechos”.

% Instrumento de Ratificacion de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, adoptada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989, BOE nim. 313, de 31 de diciembre de 1990, paginas 38897
a 38904

11
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Partiendo de estas precisiones legislativas, cabria entender que en el caso que nos ocupa las
administraciones publicas portuguesa y espanola deberian buscar la manera de conciliar la
salvaguarda del interés superior del menor —en el sentido de proteccién de su seguridad y de
su integridad- con otros intereses legitimos del mismo que le permitirian un desarrollo pleno
en el entorno transfronterizo en el que vive.

En otros términos, las restricciones administrativas —que han sido pensadas con un alcance
general y abstracto- que se imponen a los menores, obstaculizando su cruce de la frontera en
un espacio transfronterizo y que les limita el pleno acceso y disfrute de las posibilidades
educativas, culturales y deportivas existentes en las infraestructuras publicas a un lado y otro
de la frontera, deberian interpretarse de manera que causaran el menor perjuicio posible al
menor. Se trataria de introducir medidas administrativas excepcionales para situaciones
excepcionales, de manera que los menores puedan cruzar la frontera dentro de un marco legal
y administrativo definido, teniendo siempre presente la salvaguarda y seguridad de los
mismos.

Ello pasa, en nuestra opinién por que las autoridades administrativas, en ambos paises,
realicen un examen ponderado y realista de las circunstancias que rodean la vida en las
regiones fronterizas y en las oportunidades que para el menor se abren desde el momento en
gue se simplifican las trabas administrativas para que pueda desplazarse de un lado a otro de
la frontera en su vida diaria.

La defensa de los intereses de los menores que residen en un entorno transfronterizo debe
inspirar este examen y, ademas, deberia estar presente en la busqueda de unas soluciones
qgue llevaria a flexibilizar los requisitos y las caracteristicas de las autorizaciones que se
contemplan en las disposiciones administrativas que en ambos paises desarrollan la normativa
en materia de cruce de frontera por parte de menores no acompafiados, como a continuacién
veremos.

b. Las disposiciones administrativas que, en Espafa y Portugal, definen el contenido y los
requisitos de las autorizaciones de salida de menores de los territorios nacionales

Las trabas que dificultan el desplazamiento de los menores no acompafiados que residen en
zonas transfronterizas se contienen en unas disposiciones administrativas (/nstrucciones,
Portarias, Despachos, Orientacoes) que desarrollan las legislaciones espafiolas y portuguesas
en la materia.

Se tratan, pues, de unas instrucciones administrativas no de unas disposiciones legislativas o
normativas. Al respecto, cabe recordar que las instrucciones y érdenes de servicio son
directrices de actuaciéon dictadas por un dérgano administrativo en el ejercicio del poder

12
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jeradrquico con el fin de establecer los criterios de aplicacidn e interpretacién juridica internos
que, en una determinada materia, deben de seguir los érganos dependientes (por ejemplo, el
art. 6 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico indica que los
organos administrativos "podran dirigir las actividades de sus dérganos jerarquicamente
dependientes mediante instrucciones y 6rdenes de servicio").

En el caso de estas instrucciones y érdenes de servicio, se tratan de decisiones adoptadas en
el caso espafiol por la Secretaria de Estado de Seguridad y, en el caso portugués, por el Servico
de Estrangeiros e Fronteiras o por los Gabinetes da Secretdria de Estado Adjunta e da Educa¢ao
e do Secrétario de Estado a Educagao que se dirigen y tienen como Unicos destinatarios a los
subordinados del érgano administrativo (los cuerpos y fuerzas de seguridad que realizan el
control de las fronteras), por lo que tales decisiones vienen a exteriorizar unas pautas para la
futura actuacion administrativa que dichos subordinados hayan de realizar, lo que supone que
no se esta dictando un acto normativo con eficacia externa para los ciudadanos. No son, pues,
una manifestacion de la potestad reglamentaria sino de la jerarquia administrativa.

En el caso que estamos examinado, estas instrucciones, despachos u orientaciones, tienen un
caracter abstracto y general, de manera que se refieren al cruce de cualquier menor no
acompafiado por cualquier frontera del pais en cuestion. Esto es, no tienen en cuenta donde
reside el menor ni que frontera atraviesa.

Tratandose por tanto de unas disposiciones administrativas, cabria la posibilidad de modular
o flexibilizar su alcance general y abstracto de manera que se pudiera contemplar la situacién
excepcional que se produce cuando el menor en cuestidn reside en un entorno transfronterizo
y, en particular, en el conformado por una Eurociudad. En otros términos, no seria necesario
cambiar la legislacidn, situacién siempre compleja y a largo plazo, sino adaptar la normativa
administrativa a esta singular situacién, simplificando y abaratando, en su caso, los
procedimientos actualmente establecidos

La simplificacion y flexibilizacién de estas formalidades administrativas facilitando el
desplazamiento del menor en un entorno transfronterizo iria en la linea de lo que propone el
Derecho de la UE. Puesto que, distintas y variadas son las disposiciones en las que se insta a
la UE y a sus Estados miembros a reducir la complejidad, la duracién y los costes de Ila
interaccion transfronteriza y a promover la puesta en comun de servicios a lo largo de las
fronteras interiores y para que los ciudadanos de regiones fronterizas puedan beneficiarse
plenamente de las oportunidades que se presentan a ambos lados de la frontera®®.

Partiendo de lo que venimos afirmando, cabria proponer una adaptacidon de las formalidades
administrativas que con caracter general y abstracto se establecen para el ejercicio de los

10 Por ejemplo, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo: Impulsar el crecimiento y la
cohesidn en las regiones fronterizas de la UE, COM (2017) 534 final de 20.9.2017
13
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derechos de entrada, salida y permanencia en Espafa y Portugal por parte de los ciudadanos
menores de edad no acompanados de ambos paises, a la nueva realidad surgida de las
relaciones que se producen en un entorno transfronterizo. Se trataria, en fin, de flexibilizar o
eliminar unas exigencias administrativas que, sin duda deben mantenerse con caracter
general para el cruce de menores no acompafiados por las fronteras de estos paises con la
finalidad de salvaguardar los intereses de los menores, pero que en el caso singular examinado
lesionan otros derechos, también fundamentales, de los menores, como son el derecho a la
educacion y a la formacion.

En este sentido, creemos, y la mayor parte de las personas que han participado en las
reuniones que hemos mantenido en Cerveira y Tomifio también lo creen, que la conjuncién
de los derechos de los menores con las obligaciones de los Estados a facilitar que los
ciudadanos que habitan las regiones fronterizas puedan disfrutar de las oportunidades que se
presentan a ambos lados de la frontera y, entre otras, las relativas a la educacidn, la cultural,
el deporte y el ocio, iria en la linea de buscar una solucién que flexibilice las trabas
administrativas que ahora impiden a los menores el disfrutar de su derecho a una formacién
y una educacién lo mas plena posible.

Para posibilitarlo, se buscaria que las autoridades responsables en ambos paises de estas
cuestiones conviniesen, de forma voluntaria y acordada, que las normas y practicas
administrativas de estos Estados relativa al cruce de las fronteras nacionales se apliquen
teniendo en cuenta la situacién por la que atraviesan estos menores que residen en un
entorno transfronterizo, para que la existencia de una frontera no constituya una barrera a
sus actividades educativas, culturales y deportivas, sino todo lo contrario una riqueza cultural
y linglistica.

Esta flexibilizacién o simplificacion iria en la linea de las que ya se producen en casos
particulares como, por ejemplo, la que ya afectan a los estudiantes y los investigadores que
suelen beneficiarse de excepciones relacionadas con la entrada, salida y residencia tanto en
Espafa como en Portugal, dirigidas a facilitar sus actividades, que aligeran las exigencias
administrativas en comparacién con los restantes extranjeros. O la que se da, respecto de los
viajeros frecuentes o regulares en relacion con los visados, al preverse una flexibilizacion, a
través de una autorizacion para entradas multiples con un periodo de validez largo de acuerdo
con unos criterios comunes fijados de manera objetiva. O, en fin, lo que ocurre en relacion
con los marinos, que si disponen de un documento de identidad de la gente del mar en vigor
ello le va a permitir circular mientras dure la escala del buque por el recinto del puerto o por
las localidades proximas, en un entorno de 10 kildmetros, sin la obligacién de presentarse en
el puesto fronterizo, siempre que los interesados figuren en la lista de tripulantes del buque

14
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al que pertenezcan, sometida previamente a control y verificacion de la identidad de los
marinos por los funcionarios con competencia al respecto?!

Por consiguiente, las legislaciones nacionales y las formalidades administrativas relacionadas
con la entrada, salida y residencia de extranjeros en los paises examinados, si prevén ya
excepciones que afecta a situaciones particulares.

Si esto es posible en los casos enunciados, cabria pensar que también podria serlo en el que
ahora nos ocupa. Partiendo de esta idea, cabria adelantar varias propuestas concretas
dirigidas a eliminar o suavizar los obstaculos administrativos que ahora lastran el transito de
menores no acompafados por las fronteras existentes en los espacios transfronterizos.

B. Propuestas concretas dirigidas a flexibilizar las trabas administrativas que dificultan el
cruce de fronteras en entornos trasfronterizos por menores no acompafiados

Las propuestas que, a continuacién, exponemos, surgen del analisis de las normativas
portuguesa y espanola en la materia, asi como de las consideraciones que nos fueron
formuladas por las personas con las que tuvimos la ocasién de entrevistarnos en el marco de
este Proyecto. En primer lugar, nos referiremos a los desplazamientos individuales de
menores no acompafiados (1) y, en segundo lugar, a los cruces de fronteras cuando éstos se
realizan en grupo en el marco de actividades escolares, educativas o culturales (2).

1. Cruces de fronteras por menores no acompanados en un entorno transfronterizo en el
caso de desplazamientos individuales.

a. Dado que los problemas surgen, no de las exigencias de unas autorizaciones —cuyo
requerimiento parece consustancial a la preocupacién por proteger el interés superior
del menor-, sino del contenido de las mismas y de las limitaciones que rodean su uso.
Cabria pensar, con caracter general, en un modelo de autorizacién que tuviera:

e una mayor duracién en el tiempo,

e que pudiera ser utilizada multiples veces,

e que circunscribiria su dmbito de aplicacion a un territorio determinado (el
espacio transfronterizo) y

e cuya solicitud podria venir acompafiada no sélo de la autorizaciéon de quién
ejerza la patria potestad (para el caso de actividades no regladas), sino

11 Por lo demas, la practica en los Estados miembros de la UE ya muestra ejemplo de flexibilizacion de estas
barreras burocréaticas. Asi, tal y como recoge la Comunicacion de la Comision de 2017, algunos nifios de las
regiones fronterizas entre Austria y Chequia, Hungria y Eslovaquia van a jardines de infancia bilingles y
binacionales, donde aprenden a jugar en dos idiomas y dos culturas.
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también de una matricula o declaracién del centro educativo, cultural o
deportivo en el que el menor desarrollaria su actividad. En este sentido,
incluso, podria limitarse la autorizacién al periodo escolar o a la actividad de
que se trate (para el supuesto de actividades regladas).
De este modo, tales autorizaciones podrian utilizarse por los menores que acrediten
residir en las cercanias de la frontera interior. Para el resto de los menores que viajen
no acompafnados se aplicaria el régimen general.
Esto es, la excepcion a las disposiciones administrativas «normalmente» aplicable se
limitaria al minimo estricto necesario, tanto por lo que se refiere a los menores
afectados, como por lo que se refiere al territorio cubierto como, en fin, a su duracién
temporal.
En cuanto al procedimiento para llevar a cabo la modificacién de las disposiciones
administrativas que se aplican con cardcter general al cruce de menores no
acompafados de estas fronteras interiores, pensamos que no bastaria con que se
modificard las formalidades en un pais y no en el otro, pues la barrera seguiria
persistiendo. Seria necesario que se realizase en ambos paises. En este sentido,
proponemos lo siguiente:

Por lo que se refiere al caso espaiol, |a flexibilizacién vendria dada por la posibilidad
de utilizar una misma autorizacién en multiples ocasiones. Esto es, en vez de requerirse
una autorizacidén singular para cada cruce de frontera que realice el menor no
acompafiado, como sucede actualmente. Permitir que esta autorizacion puede ser
utilizada cada vez que el menor necesite o desee desplazarse al territorio del otro
Estado para llevar a cabo una actividad educativa, cultural, deportiva o de ocio.
Bastaria con que uno de los progenitores o el tutor legal manifieste su consentimiento
a elloy que tal consentimiento se incluya en un modelo de autorizacidn particular para
las zonas transfronterizas.

En relacién, con esta propuesta, tras las reuniones mantenidas con distintas
autoridades responsables en estas cuestiones, cabe subrayar que existe una buena
predisposicion para introducir una mayor flexibilidad en estas autorizaciones. Incluso,
los miembros de las fuerzas y cuerpos de seguridad espafioles presentes en estas
reuniones nos han adelantado que ya se esta discutiendo férmulas para adaptar estas
autorizaciones a la realidad transfronteriza.

El caso portugués es diferente, puesto que la flexibilizacién deberia referirse a dos

aspectos relacionados con la autorizacion que se solicita a los menores no
acompafiados:

e Elprimero afectaria a la exigencia de que ambos progenitores (o el tutor

legal) estén presentes en el momento en que se certifica legalmente la
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firma de la autorizacién de desplazamiento. Se trata de un tramite que
obstaculiza innecesariamente la realizacidn de este acto administrativo,
pues en muchas ocasiones, por horarios de trabajo o por residir en otros
lugares debido a la emigracion u otras circunstancias, alguno de los
padres no puede estar presente. Pensamos que cabria suavizar esta
exigencia acercandola a la realidad del entorno transnacional, bastando
para cubrir el trdmite con la presencia de uno de los progenitores o, en
su caso del tutor legal.

e El segundo alude a la necesidad de que la declaracion sea certificada
legalmente ante notario, solicitador u otra persona con competencias
para ello, lo que viene acompafiado por la obligacién de pagar una
tarifa. Este procedimiento, que no deja de ser singular y que introduce
un elemento extrafio al propio transito por las fronteras, encuentra su
fundamento en la legislacidn portuguesa de extranjeria de manera que
dificilmente podria ser evitado. No obstante, cabria, por un lado, regular
el precio de la certificacion —que ahora es libre- para que no
constituyera un impedimento para las familias y, por otro, hacer
realidad la posibilidad que abre la mencionada legislacion de que esta
declaracidn certificada pueda ser utilizada ilimitadamente en un plazo
de como minimo seis meses, lo que no sucede en la actualidad, pues
quienes certifican consideran —como se nos ha dicho- que para mejor
proteger el interés del menor conviene que la certificacidn se refiera a
un tiempo y un lugar concreto.

d. Quisiéramos, en relacién con lo examinado, mencionar otra solucién que se nos ha
avanzado desde la propia Eurociudad Cerveira-Tomifio, se trata de convertir este
entorno transfronterizo en una especie de “zona franca administrativa” donde las
trabas administrativas que afectan a quienes deben de cruzar la frontera en el curso
de su vida diaria, dejarian de aplicarse. Se trata de una idea que, a fecha de hoy, y dado
la fase en que se encuentra el proceso de integracidon europea, no nos parece viable.
Como, por lo demas, asi se nos ha comentado por los responsables policiales de los
controles de los cruces de frontera, tanto espafioles como portugueses.

Desplazamientos de los menores no acompanados en grupos en el marco de viajes de
estudios a un lado y otro de la frontera

Las trabas administrativas que dificultan el desarrollo de estos desplazamientos y de los
intercambios escolares entre los menores no acompafiados en esta zona transfronterizas,
varian segun la normativa sea espafiola o portuguesa.
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En el caso espafiol, es necesario que los responsables de estas actividades escolares
qgue se desarrollan en el extranjero, dispongan en cada viaje de las autorizaciones
correspondientes a todos y cada uno de los menores que participen en el mismo. Se
tratan de unas exigencias que tienen un caracter general y abstracto para cualquier
desplazamiento a cualquier pais. De manera que en cada ocasidn seran requeridas
estas autorizaciones. Para evitar esta situacién, que, desconociendo la realidad
transfronteriza, viene a complicar la realizacion de estas actividades, cabria pensar en
una autorizacion genérica que contemplaria todo el curso escolar. En este sentido, se
propondria un documento:

e En el que el padre/madre/tutor autorizaria a su hijo/a a realizar las salidas
educativas programadas por el centro escolar que figuran en una Programacién
general anual para un determinado curso escolar.

e Tal documento podria acompanarse de un listado de salidas educativas (con
lugar y fecha).

e Bastaria con que al comienzo del curso los responsables del centro educativo
comunicaran estos documentos a las autoridades competentes en el control
de fronteras.

e Porlo que ya no seria necesario que con ocasion de cada viaje los padres/tutor
de los menores tuvieran que formalizar una autorizacidn concreta.

b. En el supuesto portugués, las trabas administrativas proceden no de las autoridades

de frontera sino del propio Ministério da Educacao. Pues, es esta administracion la
gue, ademas, de solicitar a los responsables académicos de estos viajes de estudio que
cuenten con las autorizaciones preceptivas relativas a todos los alumnos que van a
participar en los mismos, exige que se comuniquen con un mes minimo de antelacién
la realizacion de estos viajes de estudio y de intercambio escolar y que ello, asimismo,
se comunique al Ministerio de Négocios Estrangeiros. Todo ello, que hace
practicamente inviable estos viajes de estudio en un entorno transfronterizo, podria
flexibilizarse en el sentido siguiente:

e En lugar de que estos viajes se comuniquen de forma individual cada vez que
van a tener lugar, cabria pensar en un documento conteniendo un programa
de salidas educativas elaborado por el Centro escolar y relativo a un curso
académico.

e Tal calendario se comunicaria a la Direcao-Geral dos Estabelecimentos
Escolares del Ministerio de Educacion, con un mes de antelacion a la realizacion
del primer desplazamiento y también se le informaria al Ministério de Négocios
Estrangeiros.
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e Ello, unido al hecho antes mencionado de que las declaraciones de salida al
extranjero pueden tener una validez de un afio y utilizarse ilimitadamente,
aligeraria y abarataria considerablemente el procedimiento, lo que, sin duda
fomentaria estas actividades escolares y educativas en el entorno
transfronterizo.

En relacién con ello, quisiéramos sefialar que los responsables académicos
portugueses que participaron en las reuniones, parece que podrian examinar estas
posibilidades, pues admitieron que las exigencias administrativas, pensadas con
caracter general, no se acomodan adecuadamente a una realidad tan singular como la
transfronteriza.

C) Entidades y autoridades involucradas en unas posibles soluciones

En cuanto a las entidades que podrian estar implicadas en una posible solucién, se encuentran,
por una parte, las autoridades que, en Espafia y Portugal, son responsables del control de la
entrada y salida de las personas —menores no acompafiados- del territorio nacional, y, por
otra parte, las autoridades educativas de ambos paises. Pero, ademas, habria que contar con
las autoridades y operadores regionales y locales que en la Eurociudad Cerveira-Tomifio
buscan dinamizar la cooperacion transfronteriza.

a.

Por lo que se refiere a las entidades que estan encargadas del control de las fronteras,
en el caso espafiol, se encuentran en el Ministerio de Interior y, concretamente,
dependen de la Secretaria de Estado de Seguridad (que es quien formula las
instrucciones relativas a las autorizaciones de salida de menores no acompanados del
territorio espafiol). Se trata de la Direccion General de la Policia y de la Direccion
General de la Guardia Civil, donde se encuentran, respectivamente, las Comisarias
Generales de Fronteras y Extranjeria y |a Jefatura Fiscal y de Fronteras, a las que les
corresponden, entre otras funciones, el control de entrada y salida del territorio
nacional de espafioles y extranjeros. En relacién con ello, y al tratarse las
autorizaciones de salida de menores no acompafiados de disposiciones
administrativas, pensamos que corresponderia a la Secretaria de Estado de Seguridad
el formular las instrucciones necesarias para adecuar estas autorizaciones a la realidad
particular de las zonas transfronterizas.

Por lo que se refiere a Portugal, estas entidades se encuentran, igualmente, en el
Ministério da Administracdo Interna, en particular se trata del Servico de Estrangeiros
y Fronteiras (SEF), gue entre sus misiones esta la de asegurar el control de personas
en las fronteras. Ahora bien, dado que las exigencias de autorizacion de salida de
menores no acompanados del territorio portugués y los requisitos que estas
contienen, se regulan legislativamente, pensamos que solo un cambio legislativo
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podria ajustar estas autorizaciones a las necesidades derivadas del entorno
transfronterizo. Lo que, sin duda, resultaria complejo. Ahora bien, si que se podrian
desde esta institucidon dar consignas para flexibilizar en la practica estas exigencias
para el caso singular de las Eurociudades.

Por lo que se refiere a las entidades y autoridades escolares y educativas que podrian
estar involucradas en la resolucién de los obstaculos actualmente existentes. En el caso
espafiol, y dada la estructura politico-administrativa del Reino de Espaina, las
competencias educativas y escolares que se pueden ver afectadas por estos obstaculos
corresponden al Gobierno autondmico de Galicia y, en particular a la Conselleria de
Educacidn. En relacion con ello, quisiéramos sefialar que durante las reuniones que se
han mantenido con ocasidn de este Proyecto, responsables de la misma han
manifestado una clara predisposicion para contribuir a la reduccidon de estas trabas
administrativas y a simplificar al maximo las exigencias que ahora existen para las
visitas de estudio al extranjero (que, por lo demds, no son muchas). En cuanto a
Portugal, estas cuestiones son competencia del Ministério da Educagdo, mientras que
las disposiciones administrativas (Despachos) en el dmbito examinado que se refieren
a los viajes de estudio al extranjero emanan de la Secrétaria de Estado Adjunta e da
Educag¢do, y las autorizaciones para la realizacion de estos viajes dependen de la
Dire¢do-Geral dos Estabelecimentos Escolares y, en nuestro caso, de la Dire¢do de
Servicos da Regido Norte. En relacién con ello, corresponderia a la Secrétaria de Estado
toda modificacién de las instrucciones referidas a los viajes de estudio dirigidas a
flexibilizar las trabas existentes. En cuanto a la DirecGo-Geral y en particular a la
Dire¢dio de Servicos da Regido Norte, quisiéramos apuntar que su responsable, durante
las reuniones que hemos mantenido, ha manifestado su predisposicidn a estudiar una
simplificacion de los requisitos actualmente exigidos para la realizacién de estos
desplazamientos escolares.

Desde la perspectiva de la cooperacidn transfronterizas habria que mencionar dos
entidades que proponen una flexibilizacidon de los requerimientos administrativos que
dificultan las relaciones transfronterizas. Por un lado, nos referimos a la Agrupacién
Europea de Cooperacién Territorial Galicia-Norte de Portugal (GNP-AECT) que desde
2010 actua como punto de encuentro entre las instituciones, empresas y ciudadanos
de ambos lados de la frontera Espana-Portugal, para la promocién de intereses y
objetivos comunes'?. Y, por otro lado, la Eurociudad Cervifio-Tomifio, constituida el 4

12 La AECT-GNP es responsable, entre otras cuestiones, de: a) La promocién de las relaciones transfronterizas
como herramienta fundamental para transformar los territorios fronterizos en nuevos espacios de desarrollo; b) La
conversion de la Eurorregion en un territorio mas atractivo, promoviendo los sistemas basicos de transporte y
accesibilidad, y reforzando las sinergias entre crecimiento y desarrollo sostenible y c) EI aumento de la cohesion
social e institucional de la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal. De esta forma, la AECT-GNP puede contribuir
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de octubre de 2018, en la que la Cdmara Municipal de Vila Nova de Cerveira y el
Concello de Tomillo vienen, en relaciéon con el tema que nos ocupa, estableciendo
lineas de intervencién conjuntas para el desarrollo integrado del territorio, agrupando
politicas de proteccién de los recursos naturales, de desarrollo econdmico sostenible
y de cohesién social en el espacio transfronterizo del Rio Mifio. Ambas entidades
despliegan sus maximos esfuerzos por facilitar el transito de personas en el entorno
transfronterizo.

e. Finalmente, existen una serie de entidades privadas que se ven afectadas, de distintas
maneras, por las disposiciones administrativas que se aplican a los menores no
acompafiados cuando cruzan la frontera en el curso de su vida cotidiana. Nos
referimos, por un lado, a los Colegios profesionales de notarios, abogados,
solicitadores, etc., que en Portugal intervienen en la certificacion legal de las
declaraciones de salida de menores no acompafados del territorio nacional portugués.
En relacion con ello, cabe sefialar que, al menos por lo que se refiere a los solicitadores
(procuradores) parecen manifestar una voluntad de agilizar, simplificar y abaratar los
costes que rodean la certificacidn legal. Por otro lado, hay que mencionar, también,
las asociaciones vecinales y las asociaciones de padres y madres de alumnos que
vienen continuamente manifestando su voluntad por que se reduzcan estas trabas
administrativas que dificultan el que los menores de esta zona transfronteriza
extraigan todas las ventajas de vivir en un entorno de esta naturaleza.

V. Pre-Assessment of whether the Case could be solved with the European Cross-
Border Mechanism

Aunque, idealmente, la utilizacion del Mecanismo comunitario de cooperacidn transfronteriza
podria servir para facilitar el cruce de las fronteras por menores no acompanados en una zona
transfronteriza como la constituida por la Eurociudad Cervifio-Tomifio. Lo cierto es que tal
posibilidad no parece contemplarse por las autoridades espafiolas y portuguesas que serian
las competentes para aplicarlo, tal y como se nos ha expuesto durante las reuniones realizadas
en el marco de este Proyecto.

Si el objeto de este Mecanismo, es el de aplicar, en relaciéon a una region transfronteriza
comun, en un determinado Estado miembro, las disposiciones legales del Estado miembro
vecino cuando la aplicacion de sus propias disposiciones legales presente un obstaculo juridico
a la ejecucion de un proyecto conjunto (que puede ser un elemento de infraestructura o

a crear conciencia sobre el problema y trabajar con autoridades y gobiernos de ambos lados para permitirles
resolver el obstaculo transfronterizo examinado.
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cualquier servicio de interés econdmico general)'®. La naturaleza de los obstaculos
administrativos que se dan en el presente caso alejan esta posibilidad. En efecto, las
disposiciones relacionadas con la extranjeria y las fronteras se sitian en el nucleo duro de la
soberania de los Estados. Ello explica que las autoridades competentes sean reticentes a
aplicar en su territorio disposiciones administrativas (ya no hablamos de normas legislativas)
procedentes del Estado vecino. Como se nos ha dicho por representantes de los cuerpos y
fuerzas de seguridad en la zona transfronteriza, la frontera interior no existe, pero, a ambos
lados de la misma los Estados actian soberanamente por lo que se refiere a estas cuestiones.

En caso de que tales reticencias pudieran ser eliminadas, el Mecanismo contempla dos
posibilidades que podrian aplicarse al caso examinado: facilitar a las autoridades competentes
de estos dos Estados la firma de un compromiso o de una declaraciéon. En el primer caso, se
comprometerian a adoptar disposiciones que establezcan excepciones a las normas
nacionales «<normalmente» aplicables a través de un acto que, en nuestro caso, pensamos que
no seria necesario que fuera legislativo sino bastaria con que fuera administrativos. De manera
que las disposiciones nacionales «normalmente» aplicables se mantienen, pero el
compromiso crea una excepcidén. Mientras que, en el caso de la declaracién, las normas
nacionales «normalmente» aplicables son modificadas formalmente para permitir una
excepcion explicita.

De estas dos posibilidades, la primera es la que nos parece mas factible, en el sentido de que
se trataria de introducir excepciones que contemplen la realidad transfronteriza en
disposiciones de naturaleza administrativas espafiola y portuguesa que se seguirian aplicando
normalmente en el resto de los casos. La excepcion se limitaria al minimo estricto necesario.
El compromiso seria que ambas partes armonizaran las exigencias que aplican al cruce de
fronteras por menores no acompafiados en un contexto transfronterizo. Via que, con sus
dificultades, podria ser mas aceptable para ambas partes que la de una posible aplicacion de
disposiciones nacionales menos restrictivas de un Estado en el Estado vecino.

V. Other Relevant Aspects to this Case

Hay dos aspectos que nos parecen relevantes, el primero se refiere a la intensidad de la
cooperacion transfronteriza en la Eurregién Galicia — Region Norte de Portugal, donde se situa
la Eurociudad Cervifio-Tomifio (A). El segundo es que la eliminacién o reduccién de los
obstaculos al cruce de fronteras por menores no acompafiados que se aplicaria al entorno de
la Eurociudad Cerveira-Tomifio ofreceria la oportunidad de llevar a cabo una experiencia

13 Comisién Europea: Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a un mecanismo
para superar los obstaculos administrativos y juridicos en un contexto transfronterizo, COM (2018) 337 final,
29.5.2018.
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piloto que podria ayudar a las autoridades nacionales a aplicar los resultados en otras
Eurociudades o en otras zonas transfronterizas (B).

A. Laintensidad de la cooperacion transfronteriza en la Eurregidn Galicia — Region Norte
de Portugal en la que se situa la Eurociudad Cerveira — Tomifio

La franja fronteriza entre Espana y Portugal se ha constituido como un espacio de encuentro
y confluencia de personas, donde se aprecia una intensa movilidad interpersonal.
Particularmente, en la denominada “raya humeda del rio Mifio” existen una serie de
caracteristicas que son similares a ambos lados de la frontera (proximidad linglistica y
cultural, patrones de conducta social sobre el espacio, emigraciéon transatlantica, organizacion
territorial muy pareja, continuidad en el paisaje, etc.), que por tanto facilitan la cooperacion y
la relacion transfronteriza.

En este sentido, los espacios fronterizos muestran limites, pero también continuidades
culturales importantes, hecho que supone una buena oportunidad para la cooperacion
transfronteriza. En este sentido, llevar estas cuestiones a las escuelas y a los colegios donde
asi se podra inculcar una nueva cultura transfronteriza a futuras generaciones, desde la
cercania, el entendimiento, la inclusiéon y la complementariedad, nos parece una prioridad
evidente.

Por esto, es importante que estos espacios y territorios fronterizos disefien planes de
colaboracién, de atraccién natural de negocios y de generacién de oportunidades a partir de
la constitucion de asociaciones conjuntas de municipios, eurociudades, plataformas
empresariales o asociaciones culturales conjuntas, entre distintas posibilidades. Como es el
caso examinado, constituido por la Eurociudad Cerveira — Tomifio que ha surgido a partir de
la voluntad de dos nucleos urbanos fronterizos (separados por apenas 200 metros) de aunar
sus esfuerzos en materia de gobernanza comun de algunos servicios, promocion turistica y
cultural conjunta, programas tendentes al mejor conocimiento del vecino y la formalizacién
en comun de proyectos de desarrollo local en muy diversos ambitos; esto es, una cooperacién
gue va mas alla de la mera colaboracion institucional y que utiliza el efecto frontera como una
oportunidad para el desarrollo territorial y socioecondmico, permitiendo una mayor cohesién
social y econdmica

Es este entorno el que puede facilitar una cooperacién inmediata y cotidiana, el vecino es un
sujeto privilegiado y el vecino menor de edad también lo es en cuanto usuario de las
infraestructuras educativas, culturales y deportivas que existen a ambos lados de la frontera.
Resulta, por consiguiente, esencial el que se adopten medidas administrativas que faciliten el
cruce de esta frontera por los menores en el curso de su vida cotidiana. Ello incrementaria el
numero de iniciativas de intercambios educativos, deportivos y culturales entre los menores
de ambos lados de la frontera y permitiria crear asociaciones juveniles transfronterizas,
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permitiendo que las infraestructuras publicas existentes aumentaran significativamente su
eficiencia y se racionalicen las inversiones publicas en los dos territorios. Al tiempo que los
centros escolares y los educadores podrian planificar actividades escolares y de ocio conjuntas
mejor y mas facilmente.

B. Posibilidad de aplicar la experiencia piloto que se desarrollaria en la Eurociudad
Cerveira — Tomifio en otros entornos transfronterizos

Flexibilizar o reducir los obstaculos administrativos que a fecha de hoy dificultan el cruce de
la frontera por menores no acompafados en el drea transfronteriza Cerveira — Tomifio, puede
ser una experiencia que podria ser llevada a cabo en otros escenarios transfronterizos y en
otras eurociudades existentes en la frontera hispano-portuguesa. Puesto que en todos ellos
se da, en mayor o menor medida, el mismo problema, ya que las preceptivas autorizaciones
gue hemos venido comentando tienen un caracter general y abstracto y las exigencias se
reproducen en cualquiera de los pasos de fronteras existentes entre Espaiia y Portugal.

Podria, incluso, pensarse en ampliar el radio de accidén de esta experiencia piloto y llevarla
también a otras fronteras interiores europeas en las que, también, aparecen estos obstaculos
juridicos y administrativos, tras la necesaria adaptacién a los marcos normativos existentes en
las mismas.
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Appendices

Modelo de autorizacion en Espaiia

DECLARACION FIRMADA DE PERMISO DE VIAJE PARA MENORES O PERSONAS CON CAPACIDAD MODIFICADA
JUDICIALMENTE

Comparecencia Lugar: Fecha:

Hora: Guardia Civil T.I.P: Unidad:

Datos del Menor Apellidos: Nombre:
D.N.l./Pasaporte: Nacionalidad: Fecha Nacimiento:
Lugar nacimiento: Hijo/a de: y de:

Domicilio: Ne: Piso: Letra:
Localidad y Provincia: Teléfono:
Padre/Madre/Tutor

1 Apellidos: Nombre:

D.N.L.: Nacionalidad: Fecha Nacimiento:
Domicilio: Ne: Piso: Letra:
Localidad y Provincia: Teléfono:
Padre/Madre/Tutor

2 Apellidos: Nombre:

D.N.l.: Nacionalidad: Fecha Nacimiento:
Domicilio: Ne: Piso: Letra:
Localidad y Provincia: Teléfono:

Datos del Viaje Pais de destino:

Fecha de salida: Fecha prevista de regreso:
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Acompaiiantes 1 2 3

Parentesco

D.N.l./Pasaporte

Nombre y Apellidos

Teléfono

El/La compareciente manifiesta que autoriza a su hijo/a cuyos datos han sido resefiados, a viajar fuera del territorio
nacional:

[ ] *Con el consentimiento del progenitor (si lo hubiere).

Y para que conste, ante cualquier Autoridad o sus Agentes, se extiende el presente documento en las dependencias de
@ GUArdia CiVil 8 oottt e e et e e et e e e nta e e e eane e e e ntaeeereeaan , haciéndole saber que esta
autorizacion se circunscribe exclusivamente a las fechas de viaje sefialadas,

Firma del padre/madre/tutor 1 (obligatoria) Firma del padre/madre/tutor 2
FAO. ittt FAO. it s
DN DN

*solo cumplimentar en el caso de que comparezca uno solo de los dos comparecientes. La representacion podrd acreditarse
mediante cualquier medio vdlido en Derecho que deje constancia fidedigna de su existencia.

Sello de la dependencia

DOCUMENTACION QUE PRESENTA

[] D-N.I / Pasaporte/s del compareciente/s; N2:

[ D.N.I / Pasaporte/s del menor; N2:

[] Libro de Familia

[[] bocumento acreditativo representacion
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Modelo de autorizacién en Portugal

AUTORIZAGAO DE SAIDA DE MENOR DE TERRITORIO NACIONAL

(legalmente certificada)

(nome completo), residente em

, portador do(a) * BI-CC-Passaporte-

Titulo/Autorizacdo de Residéncia, ne°. emitido aos

e valido até , (relacdo de

parentesco com o menor, se a houver), titular do poder paternal, declaro que autorizo o

menor (nome completo), de nacionalidade

(portuguesa ou outra quando titular de Titulo/Autorizacdo de

Residéncia), nascido aos , em , titular

do(a) BI-CC-Passaporte-Titulo/Autorizacdo de Residéncia, n2. , emitido a
e valido até , @ ausentar-se de territorio nacional.

** O menor viaja na companhia de (nome

completo), titular do(a) BI-CC-Passaporte-Titulo/Autorizacdo de Residéncia, ne.

, emitido aos e valido até residente

em

* (Anexar copia do documento)

** (A preencher quando aplicavel)

(Local e data)
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Assinatura(s)
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