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PROLOGO

Las relaciones entre Espafia y Portugal se desarrollan actualmente en un
marco dificil de imaginar hace s6lo unos anos. La situacién actual permite que
las administraciones publicas, las entidades privadas y los particulares puedan
estrechar lazos y emprender iniciativas de colaboracién en un clima de mutuo
respeto, entendimiento y naturalidad.

La Junta de Andalucia, tras anos de relaciones fronterizas con sus vecinos por-
tugueses, ha observado que uno de los principales obsticulos en el dia a dia de
estas relaciones viene dado por la asimetria de estructuras politicas, administra-
tivas, institucionales y asociativas entre Espana y Portugal, lo que provoca en
muchos casos, una dificil interlocucién motivada por las diferencias competen-
ciales existentes entre las administraciones regionales y locales de cada pais.

Esta disparidad de estructuras administrativas tiene su origen en unos sis-
temas politicos y en unas tradiciones juridicas diferentes. En Espana, las Comu-
nidades Auténomas poseen un gran poder politico, con amplisimas competen-
cias legislativas y autonomia presupuestaria, mientras que en Portugal se ha
optado por un sistema en el que el grado de descentralizacion es menor. Asi-
mismo, existen divergencias en la organizacién del poder local de ambos pai-
ses, ostentando las Cimaras Municipales portuguesas un mayor grado de auto-
nomia que los Ayuntamientos espanoles.

En cualquier caso, estas diferencias deben abordarse con la mids absoluta
naturalidad y tratar de superarlas a través del conocimiento mutuo.

La Junta de Andalucia, a través de este estudio, pretende promover entre
los agentes que trabajan en el territorio fronterizo y los ciudadanos en gene-
ral, el conocimiento y la comprensién sobre la organizacién administrativa del
pais vecino como parte de su propia realidad nacional.

Igualmente y partiendo de un absoluto respeto, el presente estudio sienta
las bases para la busqueda de nuevas formulas de colaboracion y entendimiento
entre todas las Administraciones publicas espanolas y portuguesas.

Pedro Moya Milanés

Secretario General de Accion Exterior
de la Junta de Andalucia
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y el Consejo, que tendria como eje la creacion de una Agrupacion Europea de
Cooperacion Transfronteriza (AECT).*® Su objetivo seria

«facilitar y promover la cooperacion transfronteriza, transnacional e interre-
gional entre los Estados miembros y entre las entidades regionales y locales. Con
ese objetivo, se les podri confiar la ejecucion de programas cofinanciados por la
Comunidad o cualquier otra medida que, contando o no con la ayuda financie-
ra de aquélla, sc¢ destine a la cooperacion transfronteriza».?"

La Comisiéon Europea presentd ya esta propuesta el dia 14 de julio de 2004
porque es consciente de las dificultades que tienen tanto los Estados Miem-
bros, como las Regiones y Entidades Locales para la gestion de las actividades
de la cooperacion transfronteriza.

Ahora bien, no se estaba pensando en un 6rgano comunitario central. Se
estaba pensando en Agrupaciones regionales, de cardcter autonomo o que per-
mitan encargar a uno de los miembros de la misma, que podria ser un Region,
ente local o territorial, etc., que se responsabilice de la gestion. Todo se haria
mediante un Convenio, que quedaria sometido al Derecho Comunitario.

Se estaba pensando que estén en funcionamiento el 1 de enero de 2007.
Finalmente, el 5 de julio de 2006, se adopto el Reglamento (CE) n® 1082/2006
del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la Agrupacion Europea de Coo-
peracion Territorial. 3! Como puede verse se adopta, incluso, otro denomina-
cién para estas agrupaciones, pero que suponen un instrumento juridico de
primera magnitud para abordar problemas comunes en el marco de la coope-
racion transfronteriza.

Este Reglamento las dota de personalidad juridica y le otorga capacidad
para actuar en derecho. Por tanto, como instrumento a desarrollar, requerird
de un anilisis separado, donde puedan establecerse sus perspectivas de futu-
ro. Ello se hari en un capitulo aparte.

49. Sobre esta figura juridica, vease: LUACEs FERNANDEZ, José Ignacio: La Agrupacion Europea
de Cooperacion Transfronteriza y las implicaciones del nucvo instrumento juridico. iBases para
una integracion cfectiva?, en Union Europea Aranzadi. n® 12, 2005.

50. http://www.eu.int/scadplus/leg/es/lvb/g24235.htm

51. DOCE L/210/. de 31 de julio de 2006, pp. 19 y ss.

76

Capitulo V

LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA
COMO POLITICA DERIVADA DE LA UNION
EUROPEA. SUS INSTRUMENTOS

JURIDICOS
Nuria Arenas Hidalgo

1. INTRODUCCION. SIGNIFICADO DE LA COOPERACION
TRANSFRONTERIZA TERRITORIAL EN EL MARCO
COMUNITARIO

Como se ha podido comprobar en el apartado anterior, la cooperacion trans-
fronteriza tiende a ocupar un lugar cada vez mas destacado en el ambito gene-
ral del Derecho internacional, en tanto que formula al servicio de la consecu-
cion del objetivo de desarrollo integral y armonico de las distintas colectividades
humanas. Importante desafio que ha ido adquiriendo relevante protagonismo
en los dltimos anos en el medio social internacional, y mds atn si cabe, en un
medio como el europeo comprometido con el progreso econdémico y social de
sus pueblos, eliminadas las barreras que dividen a Europa.

El proceso de integracién comunitario, con la consabida supresion de las
fronteras interiores y las inercias resultantes de la instauracion de un Mercado
interior Unico, ha puesto de manifiesto, de forma mas evidente, las importan-
tes desigualdades regionales de una Europa en comun. Es mads, dicha integra-
cidén ha tenido un efecto sumamente negativo en aquellas zonas de desarrollo
mas atrasado, habida cuenta que eliminadas las barreras administrativas y al
amparo de la libre circulacion de bienes, personas, servicios y capitales, den-
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tro de la filosofia de libre competencia que inspira a la Comunidad, el desa-
rrollo econOmico tiende a polarizarse en aquellas dreas que ofrecen mayores
expectativas de rendimiento, es decir, en las que tienen un mayor desarrollo
previo.l En este contexto, las dreas fronterizas, espacios con tendencia al ais-
lamiento y escasamente vertebrados en lo econdémico, se ven especialmente
afectadas. Dicho agravio comparativo solo puede superarse a través de ade-
cuados mecanismos que atenden o flexibilicen el rigor y las dificultades que el
«<hecho fronterizo» provoca en si mismo. En definitiva, se aprecia la necesidad
de una decidida intervencion publica, alentadora de estrategias de cooperacion
interregional, con objeto de crear las sinergias que contrarresten las tenden-
cias del mercado. En caso contrario, las diferencias de desarrollo entre estas
zonas acabarian repercutiendo severamente sobre el desarrollo del proyecto
comunitario.?

En consecuencia, la cooperacion transfronteriza como instrumento para pro-
curar el desarrollo integral y armonico de las regiones fronterizas es un asun-
to que ha ido ocupando progresivamente la atencion de la Comunidad Euro-
pea, en plena consonancia con sus objetivos de integracion. Desde unos primeros
momentos, en los que este tema pasa practicamente desapercibido para las ins-
tituciones comunitarias, se llega a una nueva etapa —sobre todo tras la pues-
ta en marcha de la Politica Regional de 1975—, en la cual dicho fenémeno iria
poco a poco centrando el interés comunitario, dando lugar a la adopcion de
una serie de instrumentos favorecedores de dicha cooperacion, asi como la
puesta en marcha de una serie de iniciativas y acciones en este terreno. Se tra-
taba de asumir, en definitiva, que el cardcter especial de los problemas que se
presentan en las zonas fronterizas no puede ser resuelto unilateralmente por
cada Estado vecino sino que exigen la cooperacion de los Estados limitrofes
para abordar su tratamiento y resolucion, en la medida que repercuten mads
alla de la linea fronteriza.

La cooperacion regional transfronteriza forma parte de una estrategia enca-
minada a que las regiones periféricas y/o con menor nivel de desarrollo rela-
tivo puedan alcanzar un nivel suficiente de competitividad. Y ello permitien-
do a los ciudadanos de las zonas fronterizas realizar planificaciones de dreas
competenciales propias de gran interés para ambos lados: una ordenacién mds
eficiente del territorio, una planificacion de los servicios publicos mds racio-
nal, un enfoque de los recursos medioambientales mas amplio, la explotacion
racional del turismo en espacio naturales poco alterados, etc. Se trata, en defi-
nitiva, de reforzar la coherencia del proyecto de mercado interior y la cohe-
sion economica y social, dos de los objetivos prioritarios de la Union Euro-

1. Vid. Nevapo MORENO, PT. «La Iniciativa Comunitaria sobre desarrollo fronterizo y coopera-
cion transfronteriza. El supuesto especifico de las regiones fronterizas de Espainia y Portugal-, Noti-
cias de la Union Europea, 137, 1996, p. 19.

2. Rooricuez Orriz, F. «Cooperacion regional transfronteriza, cohesion econdmica y social y
eurorregion atlintica: Euskadi-Navarra-Aquitania», Cuadernos Europeos de Deusto, n® 26, 2002, pp.
157-176
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pea, en una perfecta aplicacion del principio de subsidiariedad del Tratado de
Maastricht.?

Los articulos 158-161 del Tratado CE instituyen las politicas estructurales,
regionales y de cohesion, politicas que constituyen un elemento fundamental
en la UE al dotar a la organizacién de un componente «solidario» que impul-
sa la cohesion econdmica y social necesaria para una verdadera integracion.*
En este dmbito, se presta mayor interés a las zonas fronterizas por estar mas
aisladas que el resto de las regiones de la UE. Por ello y con la intencion de
reforzar la cohesion econdmica y social, la Union Europea fomenta el desarro-
llo equilibrado de su territorio a través de la cooperacion transfronteriza, trans-
nacional e interregional.

La regulacion en Derecho comunitario de la cooperacion transfronteriza se
analizard a la luz de las politicas en cuyo seno y con cuyo impulso se ha ido
desarrollando dicho fenémeno desde las primeras iniciativas meramente coor-
dinadoras hasta la consecucion hoy dia de un auténtico «objetivo comunitario».
No obstante y sin desdefar sus importantes logros, se ha de avanzar que aun
no se ha disefnado una verdadera «Politica de Cooperacion Transfronteriza»,
Todavia hoy siguen existiendo fuertes disparidades: las diez regiones mas dina-
micas tienen un producto interior bruto (PIB) casi tres veces superior al de las
diez regiones menos desarrolladas. La politica regional de la Union sigue sien-
do necesaria para favorecer un desarrollo armonioso del espacio comunitario.
Su accion debe permitir a todas las regiones europeas sacar plenamente parti-
do de las oportunidades del mercado dnico y contribuir al éxito de la union
econdmica y monetaria (UEM). A la vista del éxito de la iniciativa INTERREG,
parecia abrirse a nivel comunitario la posibilidad del nacimiento y progresiva
configuracion de una verdadera Politica de Cooperacion transfronteriza en la
Unioén Europea, sin embargo, a la luz del tratamiento de dicha materia en el
Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, queda un largo
camino por recorrer para llegar a este destino.?

En el primer apartado, se analizardn los origenes de la regulacion comuni-

3. FERNANDEZ ManJON, D. -El papel de las regiones en la dindimica fronteriza en Europas, en
Fundacion CIDOB. mayo 2005.

i. HEREDERO DE PABLOS, M.L; OLMEDILIAS BiaNCO, B.: «La Politica estructural comunitaria y la Ini-
ciativa INTERREG en el horizonte de la ampliacion de la Unién Europea-, Revista de Economic
Mundial, 5, 2002, p. 96.

5. La inclusion «indirecta- de la cooperacion transfronteriza en los articulos 1-3 y 111-220 del
nuevo Tratado, dentro del tema mids amplio de la cohesion y. mis particularmente, del tema de la
cohesion territorial, puede parecer un tanto forzada, pero no es posible olvidar el contexto mismo
de los trabajos y las negociaciones dentro de la Convencion Europea, y sobre todo, el hecho de
que la cuestion regional no resulté un asunto prioritario ni en fos trabajos de este 6rgano, ni pos-
teriormente en los de la Conferencia Tntergubernamental. Para un andlisis mis pormenorizado de
las disposiciones del Tratado constitucional, véase: ARENAS MEZa, M.A. «La cooperacion transfronte-
riza en ¢l ambito de la Unién Europea tras la adopcion del Tratado por el que se establece una
Constitucion para Buropa», La adaptacion de los organismos de cooperacion transfronteriza por
las Comunidades Autonomas, JCYL. Valladolid, 2006, pp. 179-197
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taria de la cooperacion transfronteriza con motivo de la instauracion de la Poli-
tica Regional. En estos primeros momentos, se trata de una timida aproxima-
cion a un fendmeno que se concibe mds que como «cooperacion integrada»
como un medio para la «coordinacion transfronteriza» del desarrollo regional
que se habia puesto en marcha.

La segunda fase se corresponde con la concrecion del marco juridico de la
Politica de Cohesion economico y social, medio en el cual se empiezan a adop-
tar auténticos instrumentos dinamizadores de la cooperacion transfronteriza, si
bien se trata, particularmente, de incentivos economicos desprovistos del ade-
cuado marco estructural. La primera regulacion conjunta que aprueban las ins-
tituciones comunitarias en relacion con los instrumentos financieros destina-
dos a luchar contra las disparidades regionales ya es sensible a las desventajas
que sufren las regiones fronterizas, y asi ha seguido sucediendo en las otras
dos reformas que han tenido lugar desde entonces. Nos referimos a las llama-
das «iniciativas comunitarias» (IC) en las que se ha tendido a contemplar la
cooperacion transfronteriza a través de INTERREG.

Por dltimo, se analizarin las perspectivas contemporaneas de la coopera-
cioén transfronteriza comunitaria. Con la reciente aprobacion del Reglamento
CE n° 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de julio de 2006,°
nos hallamos inmersos en la construccion, por primera vez por parte de las
Instituciones, de estructuras de cooperacion, llamadas «Agrupaciones Europe-
as de Cooperacion Territorial» (AECT), aspecto mds sustantivo de la coopera-
cion transfronteriza que supera la aproximacion meramente financiera.

Como se tendra la oportunidad de comprobar en las pdaginas que siguen,
la cooperacion transfronteriza ha devenido una pieza fundamental en el pro-
ceso de integraciéon europea y, de forma particular, como instrumento indis-
pensable para alcanzar el desarrollo armonioso del conjunto de la Union y el
refuerzo de la cohesion economica, social y territorial.

2. LA POLITICA REGIONAL COMUNITARIA: LA COORDINACION
TRANSFRONTERIZA DEL DESARROLLO REGIONAL

La politica regional, desarrollada desde comienzos de los anos setenta, e€s
el marco en el que la Comunidad Europea ha mostrado su interés por el desa-
rrollo de las regiones fronterizas, y sera de la mano de este objetivo como la
cooperacion transfronteriza se incluya entre las prioridades comunitarias para
la consecucion de este fin, primero como «accion especifica de desarrollo regio-
nal», para pasar, a posteriori, a formar parte de la dimension comunitaria de
la Politica Regional.

6. Reglamento CE n® 1082/2006 del Parlamento y del Consejo. de 5 de julio de 2006, sobre
la Agrupacion europea de cooperacion territorial. DOUE L 210, 31.07.2000
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2.1. La correccion comunitaria de los desequilibrios regionales
en materia de desarrollo

En los comienzos del proceso de integracion, el interés comunitario por la
cooperacion transfronteriza, y por la cuestiéon regional en general, resulta prac-
ticamente inexistente en la medida que, como es sabido, el tratado constituti-
vo de la CEE no contiene ningun tratamiento sistemadtico del tema de la «poli-
tica regional», limitandose a efectuar una referencia genérica a las regiones en
aquellas disposiciones que establecen los objetivos generales de la politica eco-
nomica comunitaria. En realidad, los desequilibrios regionales no resultaban
muy acusados entre los primeros socios por lo que la politica estructural no
se asumié como una finalidad prioritaria.”

El Preambulo del TCEE dispone la intencion de reforzar la unidad de sus
economias (de los Estados miembros) y asegurar su desarrollo armonioso redu-
ciendo las diferencias entre las diversas regiones y el retraso de las menos favo-
recidas.

La idea de crear un Fondo con finalidad regional «para el desarrollo de las
regiones menos favorecidas» fue expuesta ya en la Conferencia de Mesina de
1956 y en los informes preparatorios de los Tratados de Roma, en los cuales,
hubo alusiones a una «politica regional», si bien ningan Tratado hizo referen-
cia explicita a dicha materia.

En 1959, el Parlamento Europeo propuso la creacion de un comité con-
sultivo para la economia regional y en 1960, constituye la Comision Motte, con
idéntica finalidad. En 1961, la Comision reunié en Bruselas la primera confe-
rencia sobre economias regionales. Esta sera la base para que, tanto la Comi-
sion como los expertos nacionales, continten este trabajo. Sus conclusiones
servirdn para que la Comision redacte la Primera Comunicacion sobre Politi-
ca Regional en la CEE que serd presentada al Consejo el 11 de mayo de 1965.
En ella se senala la existencia de regiones desfavorecidas, a las que denomi-
naba «regiones-problema», entre las que incluye, algunos anos después, a cier-
tas zonas fronterizas en las que la existencia de una frontera entre dos o mds
Estados suponia una barrera artificial que imposibilitaba el desarrollo de una
unidad geogrifica que se extendia a ambos lados de la misma.®

En 1967, el Consejo aprueba el «Programa econdmico a medio plazo» ela-
borado por la Comision. Este Programa dedica un capitulo a los aspectos mas
prioritarios, siendo uno de ellos el de conseguir que todas las regiones tengan
condiciones similares, asi como la necesidad de crear fondos comunes para
mejorar la infraestructura de las regiones con dificultades. El primer paso ins-
titucional se dard con motivo de la firma de Tratado de Fusion de ejecutivos

7. HEREDERO DE PaBLOS, M.I.; OLMEDILLAS BLaNCO. B.: «La Politica estructural comunitaria v la Ini-
ciativa INTERREG en el horizonte de la ampliacion de la Unidon Europea-, Revista de Economia
Mundial, 5, 2002, p. 96.

8. «La Communauté européenne et ses régions », Documentation Europée
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en Bruselas en 1968, ya que en virtud de este Tratado se cred la Direccion
General (D.G.) XVI, encargada de la politica regional, comenzando asi el reco-
nocimiento de la realidad regional.

El 17 de octubre de 1969, la Comision vuelve a hacer una propuesta de
decision al Consejo, basada en el articulo 235 TCEE, relativa a la organizacién
de los medios de accion de la Comunidad en materia de desarrollo regional.
Esta proposicion recogia cuatro grandes lineas de actuacion: acciones especia-
les para las regiones mas débiles (las fronterizas o las que tenian paro estruc-
tural); la creacion de un comité permanente de desarrollo regional; la necesi-
dad de dotar a la Comunidad de un 6rgano financiero especializado en politica
regional; vy la necesidad de crear un sistema de informacion de inversiones.”

En el Consejo Europeo de Paris del 19 al 21 de octubre de 1972 se senta-
ran las bases sobre las que posteriormente se desarrollara la Politica Regional
comunitaria, ya que esta cumbre pide expresamente a la Comision que haga
un inventario de los problemas regionales de los nueve, y que le someta pro-
posiciones para la creacion de un fondo de desarrollo regional, antes de fina-
les de 1973. Dicho informe es presentado por la Comision el 3 de mayo de
1973 y la propuesta de Reglamento, creando el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER), se dispone el 31 de julio de 1973.

Con la adopcion por el Consejo del Reglamento n® 724/75 de 18 de marzo
de 1975, de conformidad con el articulo 235 del TCEE, da comienzo a la Poli-
tica Regional comunitaria en el Derecho derivado caracterizada por tres prin-
cipios basicos. En primer lugar, se trata de una politica de coordinacion. La
Politica regional comunitaria se articulara, por un lado, coordinando las dis-
tintas politicas regionales de los Estados miembros. En segundo lugar, preten-
de ser una politica trasversal, al introducir el aspecto regional en el resto de
las politicas comunitarias. Y por ultimo, es una politica basada en incentivos
financieros que articulen las acciones de desarrollo en las regiones menos favo-
recidas. El FEDER nace, precisamente, con el objetivo prioritario de reducir las
disparidades entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retra-
so de aquellas menos favorecidas.

2.2. La cooperacion transfronteriza como accion especifica
de desarrollo regional

No es hasta la segunda fase operativa del FEDER (1979-1984) y, de forma
especial, con la Recomendacion de la Comision 81/879/CEE de 9 de octubre de
1981 sobre la cooperacion transfronteriza en materia de desarrollo regional
cuando surge el interés comunitario por la cooperacion transfronteriza. Dicho
instrumento comienza a considerarse una «accion comunitaria especifica de

9. ASTOLA MADARIAGA, J. Poder Regional de la Unidn Europea, Instituto Vasco de Administracion
Publica, 1994, pp. 190-191.
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desarrollo regional», de caricter prioritario con objeto de acogerse a los Fon-
dos FEDER.!® En realidad, recogia la experiencia acumulada la década anterior
por el Consejo de Europa, gracias a cuya labor, la cooperacion transfronteriza
ya habia alcanzado un nivel considerable en algunas regiones europeas, inclu-
so antes de la adopcion del Convenio Marco de 1980 (recuérdese que a lo largo
de los anos setenta se crearon las comunidades de trabajo alpinas ARGE, ALP,
ARGE ADRIA, etc. asi como un buen nimero de euroregiones en la frontera
entre Holanda y Alemania o Alemania y Francia Euroregio, Euroregio Rin-Waal,
Euroregio Rin-Mosa, Region Ems-Dollart, Futuro Sarre-Mosela, etc o entre los
paises escandinavos, como entre otros, el Consejo Oresund, el de Nordkalot-
ten o el de Kvarken).!! Las actuaciones transfronterizas fueron consideradas por
la Comunidad a partir, fundamentalmente, de la experiencia conocida como
Ems-Dollar, programa de cooperacion transfronteriza establecido en comun por
el Reino de los Paises Bajos y la Republica Federal de Alemania; primicial cola-
boracion fronteriza que, a la vista de los buenos resultados, sienta las bases de
la Recomendacion de la Comision de fecha 9 de octubre de 1981.12

En este contexto de progresivo afianzamiento de la medidas comunitarias
a favor del desarrollo de las regiones transfronterizas, trasciende de un modo
especial el Reglamento CEE 1787/84 vigente hasta diciembre de 1988. Este Regla-
mento aborda el tema de la cooperacion transfronteriza desde un doble aspec-
to: por una parte, recoge las disposiciones de la Recomendacién de 1981 al
disponer que los Estados miembros interesados procuraran garantizar, en el
marco de sus relaciones bilaterales, una coordinacioén transfronteriza de desa-
rrollo regional por los medios y en los niveles que, de comun acuerdo, consi-
deren adecuados en este contexto, se favorece la cooperacion transfronteriza
entre los organos regionales y locales correspondientes (art. 1.3); y de otro
lado, se indica que en la apreciacion de los programas comunitarios de desa-
rrollo regional, la Comisiéon Europea debe tener en cuenta sobre todo «el carac-
ter fronterizo» de las zonas y regiones implicadas. El Reglamento CEE 1787/84
(vigente hasta diciembre de 1988) afirmaba que:

«en lo que respecta a las regiones fronterizas en el interior de la Comuni-
dad, los Estados miembros interesados procurarin garantizar, en el marco de sus
relaciones bilaterales, una coordinacién transfronteriza del desarrollo regional por
los medios y en los niveles que, de comuin acuerdo, consideren adecuados y en
este contexto, favorecer la cooperacion entre los Organos regionales y locales
correspondientes» (art. 1.3).

10. ASTOLA MADARIAGA, J. Poder Regional de la Unioén Europea, Instituto Vasco de Administra-
cion Pablica. 1994, pp. 194-195.

11. HERRERO DE LA FUENTE, A A, «La Evolucion del marco juridico de la cooperacion transfron-
teriza en Europa~, La adaptacion de los organismos de cooperacion transfronteriza por las Comu-
nidades Autonomas, JCYL. Valladolid, 2006, p. 13

12, DOCE, n® L 321 de 10.X1.1981
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Esta regulacion parte bdsicamente de sustituir un atomizado conjunto de
proyectos individuales por una intervencion dirigida a objetivos prioritarios en
cada region cuya identificacion seria el resultado de una colaboracion de la
Comunidad con el Estado miembro en cuestion.!?

A la adopcion de esta actitud no fue ajeno el Parlamento Europeo que, en
Resolucion adoptada el 13 de abril de 1984, tras constatar el escaso desarro-
llo econdmico de algunas regiones fronterizas como consecuencia precisamen-
te de su cardcter fronterizo y de la disparidad de las disposiciones administra-
tivas, economicas y fiscales vigentes a un lado y otro de la frontera, invit6 a la
Comisién a elaborar directivas que obligaran a los Estados a tomar las dispo-
siciones necesarias para el intercambio de informaciones y la organizacion de
consultas reciprocas que favorecieran la cooperacion en sectores tales como la
planificacion regional, la ordenaciéon del territorio, la proteccion del medio
ambiente, la asistencia en caso de calamidades, ¢l aprovisionamiento de agua
y energia, la eliminacion de residuos o el turismo entre otros.!*

Otra importante iniciativa comunitaria destinada a favorecer el desarrollo
de las regiones fronterizas y a potenciar la cooperacion transfronteriza entre
ellas, se encuentra en la Resolucion sobre el Reforzamiento de la Cooperacion
Transfronteriza, adoptada por el Parlamento Europeo, el 13 de abril de 1984.15
El avance respecto a la Recomendacién de 1981 reside en la intencion de subra-
yar la necesidad de mayor implicacion por parte de las Instituciones comuni-
tarias en la materia, como contrapunto a la anterior perspectiva de exclusivi-
dad estatal. Asi, «insiste en el hecho de que todos los problemas de caricter
fronterizo son competencia de la Comunidad Europear.

De este modo, comienza lentamente a tomar forma la idea que cristalizaria
luego, de que la Politica Regional comunitaria no podia seguir siendo subsi-
diaria de la de cada Estado miembro. Se pasa asi de la coordinacion de las poli-
ticas regionales de los Estados, a las orientaciones y prioridades de una «dimen-
sion comunitaria de la Politica Regional>. Asimismo, este Resolucion del
Parlamento Europeo resulta importante en la medida en que por primera vez
se reconoce el potencial papel que pueden cumplir, en el marco de las com-
petencias que tienen atribuidas, las colectividades y autoridades locales y regio-
nales afectadas por el hecho fronterizo, en el impulso de las distintas iniciati-
vas de cooperacion transfronteriza, puesto que son cllas [as que mejor conocen
su situacion sobre el terreno, si bien no disponen de los medios juridicos sufi-
cientes para establecer la coordinacion administrativa que les permita regular

13. PELAEZ MARON. J.M. «Las bases juridicas de la cooperacion entre Andalucia y el sur de Por-
tugal-, La cooperacion transfronteriza en 2001 (Alberto Herrcro de la Fuente, ed.), Tecnos, 2002,
p- 124.

14, HERRERO DE Lo FUENTE, A.A. «La Evolucion del marco juridico de la cooperacion transfron-
teriza en Europa~, La adaptacion de los organismos de cooperacion transfronteriza por las Comu-
nidades Autonomas, JCYL. Valladolid, 20006, p- 16

15. JOCE, n® C 127, de 14.05.1984.
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los problemas transfronterizos que caen dentro de sus competencias.'® Con la
Carta Comunitaria de Regionalizacion adoptada por el Parlamento Europeo
en 1988 y el reconocimiento de la autonomia de las colectividades regionales
se garantizaba su participacion directa en la cooperacion transfronteriza. Se pro-
duce asi un importante cambio en el enfoque de la CE en el tema de coope-
racion transfronteriza, puesto que ya claramente reconcede un papel protago-
nico a dichas colectividades, junto con los Estados miembros, en la promocion
de esa cooperacion.
El articulo 23 de la Carta dispone:

«1. Los Estados miembros de la CE y sus Regiones promoverin la coopera-
cion transfronteriza a todos sus niveles, y sobre todo a escala inter-regional, den-
tro del espiritu de las directrices de las instituciones comunitarias.

2. Esta cooperacion se reflejard especialmente en la coordinacion de los Pro-
gramas de Desarrollo Regional y de los programas de accion de las regiones limi-
trofes, asi como en el establecimiento en comun de programas transfronterizos para
las zonas mds proximas de las fronteras. En el estudio, programacion y financia-
cion de estas acciones, los Estados y las Regiones llevarin a cabo una utilizacion
intensiva de las posibilidades ofertadas por los Fondos Estructurales Comunitarios.

3. Respetando el reparto competencial interno, los Estados se comprometen
a permitir ¢ impulsar la Cooperacion Transfronteriza entre autoridades regiona-
les de diferentes Estados miembros en las materias de las competencias de éstas,
entendiendo su naturaleza como relaciones de vecindad y no como relaciones
exteriores».

Visto lo anterior, ha podido afirmarse que la cooperacion transfronteriza ha
sido el «pariente pobre» de las intervenciones regionales comunitarias en los
prolegomenos de la Politica Regional. Realmente, hasta 1987-88, coincidiendo
con el AUE (aunque no recoge de forma especifica la problematica de las regio-
nes fronterizas), las declaraciones que se hacen a la cooperacion regional trans-
fronteriza no dejan de ser genéricas.!”

A partir del Tratado de Maastricht, la UE ha concedido mayor relieve al
fomento de la cooperacion transfronteriza. Este inter¢s se ha traducido en el
desarrollo de algunas politicas claves al respecto, como la de administracion
del territorio, la de los transportes y, por supuesto, la Politica Regional. En el
marco de esta ultima politica, es donde mejor puede constatarse el interés de
la Comunidad por el incremento de la cooperacion entre regiones fronterizas.
La nueva regulacion del FEDER, introducida por el Reglamento marco de 24

16. Arenas Meza, MA, «La cooperacion transfronteriza en el imbito de la Union Europea tras
la adopcion del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europas, La adaptacion de
los organismos de cooperacion transfronteriza por las Comunidades Autonomas, JCYL, Vallado-
lid, 2006. p. 185.

17. RooriGuez Orriz, F. ««Cooperacion regional transfronteriza, cohesion economica y social
y eurorregion atlintica: Euskadi-Navarra-Aquitania», Cuadernos Europeos de Deusto, n° 26, 2002,
p. 165.
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de junio de 1988 y del Reglamento de 19 de diciembre del mismo aino!® han
incentivado la cooperacion transfronteriza, sobre todo a través del estableci-
miento de determinadas iniciativas de cardcter regional dirigidas a espacios fron-
terizos, como lo ha sido basicamente la iniciativa comunitaria sobre zonas fron-
terizas INTERREG!? que ha venido a establecer un nuevo marco comunitario
en la materia y de la que se han puesto en practica tres versiones.

La cooperacion transfronteriza es concebida como un importante instru-
mento para dar operatividad a los programas que nacen a iniciativa de las ins-
tancias comunitarias tras un diilogo con los Estados miembros implicados, y
mids concretamente, de la Comision Europea, la que queda encargada de fijar
sus objetivos especificos, la definicion del territorio de su aplicacion, las moda-
lidades de intervencion y el nivel de participacion financiera de la Comunidad.
La operatividad de estos Programas, es un asunto que queda en manos de los
Estados miembros interesados, los cuales de comun acuerdo deberdin coordi-
narse entre si en orden a articular planes comunes conectados con la puesta
en marcha de relaciones de cooperacion transfronteriza. Se contempla, en este
sentido, la posibilidad de que dichos planes sean conducidos directamente por
las propias colectividades locales y regionales fronterizas.

3. LA POLITICA DE COHESION ECONOMICO Y SOCIAL:
LA CREACION DE INSTRUMENTOS DINAMIZADORES
DE LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA. LA INICIATIVA
COMUNITARIA INTERREG

3.1. La cohesiéon econémica y social como principio y objetivo
comunitario

En virtud 130 A del Acta Unica Europea:

<A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad,
¢sta desarrollari y proseguiri su accion encaminada a reforzar su cohesion eco-
némico y social. La Comunidad se propondri, en particular, reducir las diferen-
cias entre las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas-.

Con esta disposicion se introduce, como uno de los principios basicos de la
Comunidad, el concepto de «cohesion econOmica y social» de capital importan-
cia del punto de vista de la Politica Regional. En realidad, se puede afirmar que,
por primera vez, se formaliza en el Derecho originario la politica regional
que, hasta el momento, solo existia en el Derecho derivado, al tiempo que

18. R. CEE n® 2052/88 y 4253/88, respectivamente.
19. DOCE, n® 215, de 3 de agosto de 1990
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implica un nuevo ciclo en la concepcion de la politica regional comunitaria, ya
que todos los Fondos Europeos van a tener un caricter regional.

Efectivamente, el articulo 8 A del AUE dispone la consecucion de un mer-
cado interior, concebido como un espacio sin fronteras interiores. Se plantea-
ra entonces la disfuncion y los perjuicios producidos por un espacio en el que
las fronteras econdmicas desaparezcan, subsistiendo sin embargo, las fronteras
administrativas y politicas. Para paliar tales efectos perjudiciales, la desapari-
cion de las fronteras economicas debe acompanarse, si no de una desaparicion,
si por lo menos de una aminoracion de los efectos perniciosos de las fronte-
ras fisicas. Se trata de desigualdades o desequilibrios entre los diferentes terri-
torios de la Comunidad Europea, fundamentalmente derivados, entre otros fac-
rores, del funcionamiento del sistema economico de la Comunidad.?? Estas
disparidades se manifiestan de forma mas ostensible en aquellos espacios de
cardcter fronterizo. Y naturalmente, el medio mds adecuado para ello reside en
el desarrollo de la cooperacion transfronteriza. En cualquier caso, y sorpren-
dentemente, hay que deplorar el hecho de que las disposiciones relativas a la
cohesion economica y social, no aparezca la cooperacion transfronteriza; si bien,
la reforma de los fondos estructurales que el AUE origina, son claramente favo-
recedores de esta cooperacion.

El AUE significo un punto de inflexion en la politica regional comunitaria
al provocar la reforma de los Fondos Estructurales, reforma que marco todo
un hito en el proceso de integracion al delimitar las zonas subvencionables a
través de objetivos que han seguido vigentes hasta ahora.

En este sentido, la Cohesion Econémica y Social se ha articulado en el Tra-
tado de la UE como un verdadero principio y objetivo de la Comunidad Euro-
pea, tal y como se desprende de sus articulos 2 y 3 concretados en el Titulo
XIV. En virtud de estas disposiciones, la Comunidad tendra, entre otras misio-
nes, la de

«promover un desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible de las activida-
des ccondmicas en el conjunto de la Comunidad, un alto nivel de empleo y de
proteccion social (...), la elevacion del nivel y de la calidad de vida, la cohesion
economica y social y la solidaridad entre los Estados miembros-

Mis concretamente, el titulo XVII (articulos 158 a 162) titulado «Cohesion
econdmica y social» estipula que «Jla Comunidad se propondrid, en particular,

20. El proceso de integracion economica (union aduanera, coordinacion economica, etc,) rea-
lizado en el seno de la Comunidad ha repercutido con desigual resultado en las diferentes regio-
nes de los Estados miembros. Es muis, dicha integracion ha tenido un efecto sumamente negativo
en aquellas zonas de desarrollo mis atrasado, habida cuenta que eliminadas las barreras adminis-
trativas y al amparo de la libre circulacion de bienes, personas, servicios y capitales dentro de la
filosofia de libre competencia que inspira a la Comunidad, el desarrollo econdmico se polariza en
aquellas :direas que ofrecian mayores expectativas de rendimiento, es decir, a las que tuvieran un
mayor desarrollo previo. Vid. Nivano Moreno, PT. «La Iniciativa Comunitaria sobre desarrollo fron-
terizo y cooperacion transfronteriza. El supuesto especifico de las regiones fronterizas de Espana
y Portugal., Noticias de la Union Europea, 137, 1996. p. 19.
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reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones
y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas las zonas rura-
les».21 Principio que se consagra recientemente en el Tratado por el que se ins-
tituye una Constitucion para Europa.??

La respuesta de la Comunidad a objeto de dotar con un contenido real a
los referidos principios de solidaridad y de cohesion ha sido la elaboracion de
una serie de politicas de caricter regional hoy politica de cohesion economica
y social en las que va a cristalizar toda la accioén estructural comunitaria en la
correccion de desigualdades, marco en el que habra de ubicar la iniciativa comu-
nitaria INTERREG.

3.2. La Iniciativa INTERREG. Evolucién y principios basicos

En realidad, dos son las iniciativas econdmicas y financieras con las que la
CE trata de promover la cooperacion transfronteriza: FEDER vy, especialmente,
INTERREG.

En el marco de sus misiones y por iniciativa de la Comision, el FEDER con-
tribuye al mantenimiento de estudios a iniciativa de la Comision y experien-
cias-piloto concernientes al desarrollo regional a nivel comunitario, en parti-
cular cuando se trata de regiones fronterizas de Estados miembros.?3 Los estudios

21. La Unién Europea concede ayuda financiera, a wavés de cuatro Fondos Estructurales, para
programas plurianuales de desarrollo regional, negociados entre las regiones, los Estados miem-
bros y la Comision. y para iniciativas y actuaciones comunitarias especificas. Estos Fondos son los
siguientes: 1, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), que financia infraestructuras,
inversiones productivas para crear empleo, proyectos de desarrollo local y ayudas a las PYME: 2.
¢l Fondo Social Europeo (FSE), que favorece la adaptacion de la poblacion activa a los cambios
del mercado laboral asi como la insercion profesional de los parados y de los grupos desfavoreci-
dos, [undamentalmente mediante [a financiacion de acciones de formacion y de sistemas de ayuda
para la contratacion; 3. el Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia Agricola (FEOGA - Sec-
cion Orientacion), que financia acciones de desarrollo rural y de ayuda a los agricultores, princi-
palmente en las regiones menos desarrolladas pero también en el marco de la politica agricola
comun (PAC) en el resto de Ia Union; 4. ¢l Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca
(IFOP), que financia la reforma estructural del sector de la pesca. Ademis. un fondo especial de
solidaridad. el Fondo de Cohesion. tiene como finalidad financiar proyectos relacionados con el
medio ambiente y con la mejora de las redes de transporte en los Estados miembros de la Union
cuyo PIB es inferior al 90% de la media europea.

22, La Constitucion Europea, por su parte, aludiendo a los grandes objetivos de la Union indi-
ca que «la Unidn obrari en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un crecimiento eco-
némico equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economia social de mercado alta-
mente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado de
proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente. Asimismo promoveri el progreso cientifi-
co y técnico. La Unidon combatird la exclusion social y la discriminacidn y fomentari la justicia y
la proteccion sociales, la igualdad entre mujeres y hombres. la solidaridad entre las generaciones
y la proteccion de los derechos del nino, La Unién fomentard la cohesion economica, social y terri-
torial y la solidaridad entre los Estados miembros- (Constitucion, art. 1-3).

23. Articulo 10 del Reglamento de aplicacion n® 254/88 de 19 de diciembre. DOCE n® L 314
de 31-X11-1988.
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deben partir de la consideracion de que las zonas afectadas constituyen una
unidad territorial aunque estén separadas por una frontera. Estos proyectos-
piloto de cooperacion transfronteriza susceptibles de cofinanciaciéon comunita-
ria, podrin referirse tanto a infraestructuras de comunicacién como a iniciati-
vas para desarrollo enddgeno de la Region, proteccion de la naturaleza o la
movilidad transfronteriza del empleo.

La iniciativa INTERREG «se inscribe en el marco de los objetivos de cohe-
sion econdmica y social previsto por el Acta Unica y la reforma de los Fondos
Estructurales» y «tiene por objetivo intensificar la cooperacion transnacional en
las fronteras interiores y exteriores de la Comunidad».2% Se cre6 con la finali-
dad de promover especificamente el desarrollo de las zonas fronterizas tras
comprobar que se trataba de espacios mal dotados de infraestructuras, con
pocos recursos y con dificultades para conectar entre si como consecuencia de
las diferencias de cardcter cultural y de la existencia de distintos regimenes
administrativos, econdémicos y financieros que no facilitaban la cooperacion. Se
trataba de preparar a las regiones para la entrada en el Mercado Unico. La IC
INTERREG ofrecia apoyo financiero en el nivel NUTS III dentro de las zonas
incluidas en los objetivos 1, 2 y 5b.

En concreto, persigue ayudar a las zonas fronterizas exteriores e interiores
de la Comunidad a superar los problemas de desarrollo; fomentar la creacion
y €l desarrollo de redes de cooperacion entre fronteras interiores; contribuir a
que las zonas fronterizas exteriores se adapten a su nueva funcion de zonas
fronterizas de un mercado Unico integrado; aprovechar las nuevas oportunida-
des de cooperar con terceros paises de las zonas fronterizas exteriores de la
Comunidad. Dicha financiacion se dedica principalmente al fomento de res-
puestas comunes al desarrollo de las pequenas y medianas empresas, a la edu-
cacion, a la formacion y los intercambios culturales, a los problemas sanitarios
y la proteccion y mejora del medio ambiente, a la investigacion y desarrollo
tecnologicos, al desarrollo de las redes energéticas, de los transportes, y de las
telecomunicaciones y finalmente a los sistemas de gestién conjunta y a la fun-
cion de los organismos transfronterizos y transnacionales. La iniciativa eviden-
cia claramente la causalidad existente entre la financiacion del mercado inte-
rior y la promocion de la cooperaciéon transfronteriza.?>

En el periodo 1989-1993 s¢ aprobaron un total de 16 IC, una de las cua-
les (INTERREG I, 1990-1993) se presentaba para ayudar a las regiones trans-
fronterizas a prepararse para el mercado uUnico. En el periodo 1994-1999 se
redujeron a 13 IC de modo que INTERREG II aund lo que en el periodo ante-
rior eran INTERREG y otra IC relacionada con la realizacion de redes de gas

24. Dictamen sobre el programa de iniciativa comunitaria a favor de las zonas fronterizas
(INTERREG), pidrrafo 1.2 (DOCE, nim. C 182, de 23 de julio de 1990).

25. DE CastrO RuaNo, J.L. «La cooperacion transfronteriza en el marco de la Union Europea:
El caso Vasco-Aquitano-. Cooperacion Transfronteriza Fuskadi-Aquitania (aspectos politicos. eco-
nomicos y de Relaciones Internacionales (Letamendia, F; de Castro, J.L,; Borja, A. eds.). Servicio
Editorial Universidad del Pais Vasco, 1994, p.62.
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natural y de electricidad (REGEN);y se estructuré en dos capitulos dedicados a
la cooperacion transfronteriza (A) y a las redes de energia (B). En mayo de
1996 la Comision decidié anadir un tercer capitulo (C) relativo a la coopera-
ci6on transnacional, no se incluyd en cambio la cooperacion interreGional a
escala comunitaria, que fue financiada a través de las medidas innovadoras del
FEDER. En el ultimo periodo, 2000-2006, se han aprobado cuatro IC; una de
ellas INTERREG dirigida a la cooperacién transfronteriza (A), transnacional (B)
e Interregional (C).

En la primera fase, INTERREG contemplé tres tipos de acciones. planifica-
cién y aplicacion conjunta de programas transfronterizos; aplicacion de medi-
das que aumentaran el flujo de informacién de un lado y otro de las fronteras
y entre regiones fronterizas, entre organismos publicos, organizaciones priva-
das, y organismos voluntarios de las zonas afectadas; y creacion de estructuras
comunes institucionales y administrativas que consolidaran y fomentaran la coo-
peracion.

En general, puede afirmarse que los efectos de la aplicacion del programa
fueron positivos en la provisién de infraestructuras, en el apoyo al tejido pro-
ductivo vy en las acciones de cooperaciéon aunque no logro romper con la estruc-
tura de comunicaciones trazada en €pocas anteriores.

Acabada la primera fase, se acordé su prorroga para el periodo 1994-99
integrando dos iniciativas comunitarias de los anteriores: INTERREG I'y REGEN.
En 1996 la Comision aprobd un tercer apartado relativo a la cooperacion trans-
nacional. La filosofia que inspiro esta nueva fase de INTERREG fue la misma
que sustento la anterior, adquiriendo especial importancia la cooperacion trans-
fronteriza y la participacion e implicacién de las autoridades locales y regio-
nales. La oportunidad que brindé la CE en términos economicos no solo empu-
j6 a las autoridades territoriales a cooperar y a organizarse entre ellas sino que,
ademds, terminé traduciéndose también en un reconocimiento por parte de las
autoridades centrales.?°

Para el periodo 2000-2006, pese a la drdstica disminucion en el numero de
iniciativas comunitarias en aras de concentrar ayudas, INTERREG se convierte
en uno de los programas prioritarios de la Union Europea. En este contexto,
el objetivo de la nueva fase de INTERREG sigue siendo reforzar la cohesion
econémica y social de la Comunidad, pero con una ampliacion de su dmbito
de aplicacion hacia la cooperacién transfronteriza, transnacional ¢ Interregio-
nal. Se pretende conseguir un desarrollo equilibrado de su territorio, con espe-
cial énfasis en las fronteras exteriores de la Comunidad, las regiones ultrape-
riféricas y las regiones insulares.

En realidad, las reformas que introduce INTERREG III estin inspiradas por
el horizonte de la ampliacion que exige fomentar la cooperacion entre los anti-

26. Sonrimo PrRIETO, M. «El tratado hispano-portugucs sobre la cooperacion transfronteriza terri-
torial~, Revista Electronica de Estudios Internacionales, 2004, p. 16.
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guos y los nuevos Estados miembros de la Unidn, a la vista de que las necesi-
dades de los recientes socios son enormes en todos los dmbitos: infraestruc-
turas, industria, servicios, PYME, agricultura, medio ambiente.>”

Asi, en marzo de 1999, en el Consejo Europeo de Berlin, los Jefes de Esta-
do y/o de Gobierno alcanzaron un acuerdo politico «Por una Unién mads fuer-
re y mads amplia».Con la Agenda 2000 se sientan las bases de un programa de
accion cuyos objetivos principales eran reforzar las politicas comunitarias y dotar
a la Unidn Europea de un nuevo marco financiero para el periodo 2000-2006
que tuviera en cuenta la perspectiva de la ampliacién. Se creé un nuevo marco
juridico para los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion, que seguira
siendo vilido hasta 2006. Este marco se basa en los principios de concentra-
cion de las intervenciones, aclaracion y descentralizacion de las responsabili-
dades entre los Estados miembros y la Comision. Se remodelan los objetivos
reduciéndolos a tres y también se reducen de trece a cuatro las iniciativas comu-
nitarias, entre las que continda INTERREG.?8

La nueva iniciativa INTERREG cuenta con tres apartados:

— Capitulo A: dedicado a la cooperacion transfronteriza con vistas a fomen-
tar el desarrollo regional integrado entre las regiones fronterizas, inclui-
das las fronteras exteriores y las maritimas. La cooperacion transfronte-

27. Para el periodo 2000-20006, la Unién ha preparado progresivamente la entrada de estos
paises mediante la instauracion, en colaboracion con los mismos, de las «Asociaciones para la adhe-
sion-, documentos estratégicos de programacion de las ayudas que financian dos nuevos Fondos:
el Instrumento de Politica Estructural de Preadhesion (1SPA), que interviene en esos diez Estados
miembros tomando como modelo el Fondo de Cohesion para financiar proyectos de transporte y
en favor del medio ambiente; el Instrumento Agricola de Preadhesion (SAPARD), creado para res-
paldar la preparacion de esos paises a la politica agricola comin (PAC).

28. Objetivo 1: tiene como finalidad promover el desarrollo y el ajuste estructural de las regio-
nes menos desarrolladas cuyo PIB medio per cdpita es inferior al 75% de la media de la Union
Europea. Este objetivo incluye también a las regiones ultraperiféricas asi como a las zonas del anti-
guo objetivo 6. Dos terceras partes de las intervenciones de los Fondos Estructurales correspon-
den a este objetivo

El Objetivo 2 contribuye a apoyar la reconversion econdmica y social de las zonas que se hallan
en dificultades estructurales y no incluidas en el objetivo anterior. Abarca los antiguos 2 y Sb y
otras zonas afectadas por problemas de diversificacion econémica. Globalmente, se aplica en zonas
que se encuentran en mutacion economica, en las zonas rurales en declive, en las zonas deprimi-
das dependientes de la pesca y en los barrios urbanos con dificultades.

El Objetivo 3 reune todas las medidas de desarrollo de los recursos humanos en las zonas no
incluidas en el objetivo 1. Este objetivo que retoma los antiguos 3 y 4. constituye el marco de refe-
rencia del conjunto de medidas adoptadas en virtud del nuevo titulo de empleo del Tratado de
Amsterdam y de la estrategia curopea de empleo. En noviembre de 2002, la Union Europea creé
¢l Fondo de Solidaridad de la Unién Europea (FSUE), con el fin de ayudar a los Estados miem-
bros —y, en determinadas condiciones, a algunas regiones de dichos Estados— que sufran catis-
trofes naturales graves. En concreto. el Fondo se ha wutilizado para financiar la reconstruccion de
emergencia de infraestructuras y la reactivacion econdomica de las regiones afectadas por las inun-
daciones en Europa del Este (verano de 2002), por la catistrofe del petrolero Prestige y por la
sequia (Portugal, verano de 2003).
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riza entre territorios contiguos tiene por objeto desarrollar polos eco-
némicos y sociales transfronterizos y estrategias comunes de desarrollo
territorial.2?

— Capitulo B: contribuird a la integracion territorial armoniosa de la Union.
La cooperacion transnacional entre autoridades nacionales, regionales y
locales tiene por objeto promover un grado mayor de integracion terri-
torial. Asimismo, aspira a instaurar un desarrollo sostenible, armonioso
y equilibrado en la Comunidad, asi como una mejor integracion terri-
torial con los paises candidatos y demds pajses vecinos. Se fomenta de
manera especial la cooperacion en las fronteras exteriores de la UE y
entre grupos de regiones insulares y maritimas y entre territorios que
presentan una desventaja comun, como las regiones insulares y mariti-
mas. En el caso de las regiones ultraperiféricas, se persigue mejorar la
integracion economica entre ellas, con los Estados miembros y los ter-
ceros paises vecinos.3?

— Capitulo C: pretende mejorar las politicas y técnicas de desarrollo regio-
nal y cohesién mediante la cooperacion transnacional e Interregional
(favorece la cooperacion entre las regiones de toda Europa). La coope-
racion Interregional tiene por objeto mejorar las politicas y los instru-
mentos de desarrollo regional y de cohesion mediante la conexion en
red, especialmente en el caso de las regiones menos desarrolladas o afec-
tadas por el declive industrial.3!

En relacion al capitulo A, cooperacion transfronteriza, los territorics en cues-
tion deben elaborar y realizar conjuntamente sus proyectos de desarrollo y
deben elaborarlos las autoridades regionales o locales de las zonas subvencio-

29, Los ambitos de accion prioritarios del capitulo A son los siguientes: la promocion de un
desarrollo urbano, rural y costero transfronterizo; el desarrollo del espiritu de empresa y de peque-
fas y medianas empresas (PME), del turismo y de iniciativas locales de desarrollo y de empleo
(ILDE); la creacion de un mercado de trabajo integrado y la inclusion social; la cooperacion en los
imbitos de la investigacion, el desarrollo tecnoldgico, la enseqanza, la cultura, la comunicacion. la
salud y la proteccién civil; la proteccion del medio ambiente, el rendimiento energético y las ener-
gias renovables; las infraestructuras bisicas de interés transfronterizo; la cooperacion juridica y
administrativa; la cooperacion entre ciudadanos e instituciones: la asistencia técnica.

30. Los dimbitos de cooperaciéon del capitulo B son los siguientes: las estrategias de desarro-
llo territorial: el desarrollo de sistemas de transporte eficaces y duraderos y la mejora del acceso
a la sociedad de la informacién; la promocion del medio ambiente y la correcta gestion del patri-
monio cultural y de los recursos naturales, concretamente, del agua; la asistencia técnica para la
constitucion de cooperaciones transnacionales.

El conjunto de la UE y las regiones colindantes son elegibles en virtud de la cooperacion trans-
nacional (capitulo B). Las zonas eclegibles comprenden trece agrupaciones de regiones, a saber,
Mediterrineo occidental, Alpes, Europa sudoccidental, Europa noroccidental, Mar del Norte, Mar
Biltico, Periferia septentrional, Europa central, Adridtico, Danubio y Europa suroriental, -Archi-
med», Arco atlintico y regiones ultraperiféricas

31. Los dmbitos prioritarios de colaboracion son objeto de una comunicacion especifica.

92

La cooperacion transfronteriza como politica derivada de la Union Europed...

nables en colaboracion con las autoridades nacionales, en funcion de la estruc-

tura institucional de cada Estado miembro.32
Los principios que fundamentan la iniciativa INTERREG 111 se pueden resu-

mir en: ,

— Aplicacion de estrategias y programas de¢ desarrollo transfronterizos y
transnacionales conjuntos.

— Amplia cooperacién entre los diferentes niveles administrativos vy los
agentes socioeconOomicos y Otros organismos pertinentes, siguiendo el
enfoque «ascendente». Las decisiones sobre programacion, financiacion
y administrativas sean tomadas por los interlocutores regionales, loca-
les, nacionales y sociales pertinentes a través de comités transfronteri-
zos o transnacionales conjuntos. Y todo ello con la utilizacion de enfo-
ques ascendentes (bottom up) de desarrollo.

— Complementariedad con los «programas generales» de los Fondos Estruc-
turales. Seguir un planteamiento mids integrado en la realizacion de las
iniciativas comunitarias. Segun el nuevo Reglamento de los Fondos Estruc-
turales, esta iniciativa puede financiar medidas de desarrollo rural en el
marco del FEOGA, de desarrollo de recursos humanos subvencionables
en el marco del FSE y del ajuste de las estructuras pesqueras en el marco
del IFOP (esta estrategia puede servir para explicar por qué las agrupa-
ciones europeas de cooperacion territorial se financian con cargo a los
fondos estructurales generales, en realidad, ya las bases de la reforma
se estaban potenciando aqui).

Se trata de la Gnica ayuda comunitaria repartida por frontera y no por Esta-
do, lo que requiere de la elaboracién en comin de un programa que resulta
de una cooperacion entre las Regiones de algunos paises. En cuanto a las accio-
nes, ¢éstas deben partir siempre de una concepcion unitaria del territorio de la
zona fronteriza proporcionandole un tratamiento global y haciendo abstraccion
de la existencia de una frontera separadora de ambos territorios. El objetivo
de las iniciativas INTERREG ha sido que las fronteras nacionales no sean un
obsticulo para el desarrollo equilibrado y la integracion del territorio euro-
peo.33 El instrumento para alcanzar ese objetivo lo constituyen los programas
operativos que deberian ser presentados por los Estados miembros y aproba-
dos por la Comision de la Comunidad Europea.

32, Las autoridades competentes en materia de programacion son las siguientes: las autori-
dades regionales o locales en cooperacién con las autoridades centrales nacionales (capitulo A);
las autoridades nacionales en estrecha cooperacion con las autoridades regionales o locales situa-
das en el espacio geogrifico de cooperacion transnacional (capitulo B); las autoridades nacionales
(capitulo C).

33. Priaz MARON, J.M. «Las bases juridicas de la cooperacion entre Andalucia y el sur de Por-
tugal-, La cooperacion transfronteriza en 2001 (Alberto Herrero de la Fuente, ed.), Tecnos, 2002,
p. 125,
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La cumbre hispano-portuguesa celebrada en Lisboa en 1989 preparo un pro-
yecto que constituiria la base para el Programa operativo INTERREG Espana-
Portugal 1990-1993. Este documento seria la base del Programa Operativo de
Desarrollo de las Regiones Fronterizas de Espaiia y Portugal 1989-1993, pro-
grama que, aprobado por la Comision, fue incluido en la iniciativa INTERREG
I, lo cual hizo posible la realizacion de siete subpogramas destinados a la cre-
acion y mejora de las infraestructuras y, entre ellos, uno consagrado a accio-
nes de cooperacion transfronteriza.

A pesar de que la Comision habia anunciado que concederia prioridad a las
solicitudes presentadas conjuntamente por las autoridades de ambos lados de
la frontera, se cubrieron todos los subprogramas menos uno: el relativo a accio-
nes de desarrollo transfronterizo. Eso significd que la ayuda comunitaria cofi-
nancio acciones de desarrollo de las zonas fronterizas propuestas y desarrolla-
das por separado a ambos lados de la frontera.’ La experiencia INTERREG
demuestra que, en muchos casos, se han dado pasos importantes tanto en la
programacion transfronteriza como en la gestion comun de los programas. No
obstante, ha de reconocerse que, en general, no ha resultado ficil instaurar
una verdadera actividad transfronteriza conjuntamente.3?

En todas las subregiones, a excepcion de Andalucia/Algarve/Alentejo se habi-
an iniciado contactos entre las instituciones de las regiones transfronterizas con
anterioridad a la existencia del primer INTERREG (desde contactos informales
hasta la propia constitucién de una Comunidad de Trabajo de Galicia-Norte),
y si bien la dindmica transfronteriza que ha generado esta IC se ha desarrolla-
do hacia una progresiva institucionalizacion, los resultados son muy dispares.
De modo general, ha padecido la dificultad que se deriva de las diferencias
entre los marcos politicos-administrativos de ambos Estados, esto es, el hecho
de que los gobiernos regionales y locales de Espafa y Portugal no tengan com-
petencias equivalentes.>°

34, HERRERO DE 1A FUENTE, A.A. «La Evolucion del marco juridico de la cooperacion transtron-
teriza en Europas, La adaptacion de los organismos de cooperacion transfronteriza por las Comu-
nidades Autonomas, JCYL, Valladolid, 2006, p. 17

35. Priaiz MARON, J.M. «Las bases juridicas de la cooperacion entre Andalucia y el sur de Por-
tugal-. La cooperacion transfronteriza en 2001 (Alberto Herrero de la Fuente, ed.), Tecnos, 2002,
pp.126 y ss,

36. DOCUP. INTERREG III-A, Espana-Portugal, apud. SoBrRIDO PriETo, M, -El tratado hispano-
portugués sobre la cooperacion transfronteriza territorial-, Revista Electronica de Estudios Inter-
nacionales, 2004, p. 11.

De igual modo, las razones para la demora en la firma del Tratado de Valencia estriban en las
grandes diferencias que hasta la fecha existian entre las entidades e instancias territoriales de uno
y otro lado, en cuanto al dmbito de funcionamiento y competencias. MINISTERIO DE ADMINISTRACLO-
NES PUBLICAS. Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperacion
Autonomica. «<La Cooperaciéon Transfronteriza entre las entidades de Espafa y Francia o Portugal-,
2005.

Con independencia de la realidad de esta asimetria, algiin autor considera que por lo que res-
pecta a la frontera sur (Andalucia-Algarve-Alentejo) los Protocolos existentes s¢ encuentran vigen-
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Con objeto de salvar estas dificultades, la iniciativa INTERREG III apostaba
claramente por la creacion de estructuras comunes para la preparacion de los
programas, pudiendo las autoridades competentes estudiar la posibilidad de
establecer agrupaciones europeas de interés econoémico (AEIE).3” Es necesario
que se creen actividades y unidades administrativas transfronterizas y transna-
cionales, pues la verdadera cooperacién transfronteriza se caracteriza por una
estructura decisoria comun que abarque el desarrollo de programas, la selec-
cion de proyectos, la financiacion y la creacion de estructuras comunes. He
aqui, en el diseno de estas cooperaciéon de cardcter mds sustantivo, la pers-
pectiva contempordnea de la aproximacion comunitaria al fenémeno de la coo-
peracion transfronteriza.

tes como consecuencia mds de las posibilidades de financiacion que ofrece la Iniciativa comunita-
ria que de una verdadera voluntad y conciencia de la necesidad de cooperacion. Bores Lazo, J. «La
influencia de la adhesién de Espana y Portugal a la comunidad europea en sus relaciones trans-
front‘erizas. Especial atencion a las relaciones de Andalucia con el Algarve y Alentejo-, La coope-
racion transfronteriza en 2001 (Alberto Herrero de la Fuente, ed.), Tecnos. 2002, p. 190.

37. Comunicacion 97/C 285/10 de la Comision, DOC 285, de 20.9.1997.
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