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En enero de 2004 entr6 en vigor € Tratado que en octubre de 2002 firmaron Espafia y
Portugal sobre la cooperacion transfronteriza entre entidades e instancias territoriales
(Tratado de Valencia)'. De modo que desde principios de afio las entidades e instancias
territoriales espafolas colindantes con Portugal cuentan, por lo que se refiere a la
cooperacion transfronteriza, con una cobertura parecida a la que desde febrero de 1997
disfrutan las entidades territoriales espaiolas fronterizas con Francia (Tratado de
Bayona)?. Una conexion, la de los dos Tratados, que se explica por € hecho de que
ambos vienen a completar, cada uno de ellos por lo que serefiere a una frontera distinta,
un proceso iniciado en julio de 1990° fecha en la que Espafia se adhirié a Convenio
marco del Consglo de Europa que sobre cooperacion transfronteriza entre comunidades
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1 El Tratado fue firmado en Valencia @ 3 de octubre de 2002 disponiéndose que entraria en vigor
transcurridos seis meses desde la fecha de recepcion de la dltima notificacion por la que los Estados
contratantes se comunicasen € cumplimiento de los trdmites internos exigidos por € respectivo
ordenamiento juridico para la conclusion de Tratados internacionales. En cumplimiento de lo asi
dispuesto & Tratado entro en vigor € 30 de enero de 2004. Meses antes fue publicado oficialmente: BOE
num. 219, de 12 de septiembre de 2003, p. 33937.

2 Tratado entre & Reino de Espafia y la Replblica francesa sobre cooperacion transfronteriza entre
entidades territoriales de 10 de marzo de 1995. BOE num. 59, de 10 de marzo de 1997, p. 7789.

% Espafia firmé & Convenio € 1 de octubre de 1986; lo ratificé € 24 de agosto de 1990 (instrumento de
ratificacion de 10 de julio de 1990. BOE, 16.10.90, p. 30270); y entro en vigor € 25 de noviembre de
1990.
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o0 autoridades territoriales se habia abierto a la firma diez afios antes en Madrid
(Convenio de Madrid)*.

Ciertamente, € Tratado de Vaencia no va a suponer € punto de partida de la
cooperacion transfronteriza territorial  hispano-portuguesa, pues ésta se viene
desarrollando de manera intensa desde hace mas de diez afios, pero si representa un
paso importante. De modo que para valorar € alcance de este nuevo Tratado, parece
conveniente conocer primero hasta donde se hallegado sin é. Y solo asi entenderemos
por qué y en qué medida € Tratado de Vaencia supone un reconocimiento al papel
desempefiado por la Comunidad Europea (CE) en € ambito de la cooperacion
transfronterizaterritorial en Europa.

|. LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA TERRITORIAL EN EUROPA

La cooperacion transfronteriza tiene por objeto reducir los inconvenientes que se
derivan de la existencia de las fronteras®. Una tarea en la que las autoridades publicas
deben asumir & papel que les corresponde adoptando medidas de muy diverso tipe® y
en las que, por tanto, pueden verse implicadas autoridades de distinto nivel; tanto més,
como es légico, cuanto mas descentralizado sea € Estado al que pertenece € territorio.
Algo que, en principio, no deberia ocasionar problemas porque cada uno de estos
niveles ostenta competencias diferentes. Pero lo que si se ha presentado como una
cuestion mas delicada es la relacion de las autoridades territoriales de un Estado,
entendiendo como tales todas las subestatales’, con las de otro Estado. No sdlo porque

* El Convenio-Marco europeo sobre cooperacion transfronteriza entre Comunidades o Autoridades
Teritoriales se abrid a la firma € 21 de mayo de 1980, estableciéndose que entraria en vigor cuando
hubiese sido ratificado al menos por cuatro estados; esto sucedio € 22 de diciembre de 1981.

® Las fronteras nos llevan a diferenciar territorios que sudlen presentar unas mismas o parecidas
condiciones geogréficas, climéticas y culturales. Afinidad que se explica por la proximidad fisica,
acentuada a veces por |a pertenencia -en e pasado- al mismo Estado, y que facilita e entendimiento entre
poblaciones que, en mayor o menor medida, y salvo que existan impedimentos geograficos o politicos,
tienden a mantener relaciones de todo tipo (comercio, prestacion de servicios, ensefianza e
investigacion...) con sus consiguientes repercusiones sociales (trabajadores transfronterizos,
estudiantes...) e incluso humanas (relaciones personales, familiares...). Sin embargo, estas relaciones se
enfrentan a una serie de inconvenientes derivados de la existencia de la frontera; y precisamente la
reduccion de tales desventajas es |o que busca la cooperacion transfronteriza. El adjetivo (transfronteriza)
gue sirve para calificar esta cooperacion no hace referencia a las partes (territorios separados por una
frontera) sino a su objetivo (reducir 10s efectos negativos que se derivan de la existencia de la frontera).

® La existencia de buenas vias y medios de comunicacion, la puesta en marcha de mecanismos que
faciliten la situacién (transito en frontera, cobertura social...) de la poblacion transfronteriza o incluso la
realizacion de estudios oficiales —y su adecuada publicidad- que proporcionen a los inversores privados
datos fiables sobre |a poblacion, la produccién y | os operadores econdmicos, son, entre otras, medidas que
permiten eimpulsan las relaciones transfronterizas.

" Terminologia que BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE toma a partir de la empleada en e convenio
dd Consgo de Europa: & Convenio-Marco europeo sobre cooperacion transfronteriza entre comunidades
0 autoridades “territoriales’. La denominacion “territorial” se presenta no sblo como equivalente de
“regional y local” sino incluso como mas adecuada puesto que, como sefiala este autor, la distincion
“regiona y local” resulta, por lo que se refiere a la cooperacion transfronteriza, muy discutible: no sélo
porque con frecuencia se llevan a cabo actuaciones en las que ambos niveles se entremezclan; sino
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con frecuencia no se van a corresponder las competencias de unos y otros (problema
“funcional”) sino porque, ante todo, los ordenamientos nacionales suelen disponer que
dichas relaciones son competencia exclusiva del Estado (problema “congtitucional”). No
por su contenido, pues se entiende que las autoridades territoriales solo cooperaran con
otras autoridades haciendo uso de |o que son sus competencias, sino por la naturaleza
del otro sujeto: perteneciente a otro Estadc®.

Con todo, desde finales de |os afios cincuenta se han ido constituyendo estructuras mas
0 menos permanentes de cooperacion transfronteriza territorial. Una practica que, con
estrategias diferentes, se ha visto respaldada en Europa por € Consgo de Europay la
CE. El Consgo de Europa, mediante € reconocimiento de su existencia y la propuesta
de formulas juridicas adecuadas a estos fines; y la CE, incentivandolas
econémicamente. Un doble apoyo que, augque con distinta intensidad, también han
recibido las otras formas de cooperacion transeuropea 'y que, sin embargo, ha terminado
manifestandose de un modo diferente.

1. El Consgjo de Europa: reconocimientoy coberturajuridica

El Consgo de Europa, y muy especialmente e dérgano que encarna € interés de los
entes subestatales, esto es, la Conferencia de Poderes Locales desde 1955, y la
Conferencia de Poderes Locales y Regionales de Europa (CPLRE) a partir de 1975,
mostraron desde un principio su preocupacion por las “regiones naturales supra-
fronterizas’®. Esfuerzos que en 1980 se vieron recompensados con un Convenio marco
sobre cooperacion transfronteriza entre autoridades territoriales que, a lo largo de estos
cas veinticinco anos ha sido ratificado por la mayor parte de los Estados del Consgjo de
Europa (treintay tres de cuarentay cinco).

Elaborado en un momento en que los Estados veian con recelo este tipo de actuaciones
subestatales, e Convenio de Madrid congtituyd un importante respaldo para la
cooperacion transfronteriza territorial, s bien no implicé ningan reconocimiento
concreto para ellos'®. Ademéas, contemplaba la posibilidad de concluir Acuerdos

porque, ademas, algunos Estados cuentan con mas de dos niveles territoriales. BERNARD Y ALVAREZ
DE EULATE, M.: “La coopération transfrontaliére régionale et locale", Recueil des cours de I’ Académie
de droit international de la Haye, 1993-VI, Tome 243, pp. 293-417 ; vid. pp. 305, 309 (nota 10), 363-365.
8 Entre otros, FAVOREU, L.: «Les jurisdictions constitutionnelles et I’ action extérieure des collectivités
territoriales», pp. 35-46 y MESTRE, C. : «La coopération décentralisée et le droit international », pp. 49-
70 ; ambos en COMISION y ARE (dir.): Le droit appliqué a la coopération interrégionale en Europe,
Paris, 1995.

°Vid., entreotros, CLOTET | MIRO, M.-A.: La cooperacion internacional de los municipios en el marco
del Consgjo de Europa, Madrid, 1992, pp. 257-266.

19 No solo era la primera vez que se reconocia en un texto internacional vinculante que este tipo de
actuaciones eran desde hacia alguin tiempo una realidad sino que, ademéas, en la medida en que dicha
experiencia se valoraba positivamente y congtituia la razon de ser de todo € Convenio, suponia un
respaldo ala competencia de las autoridades territoriales en este terreno. Pero lo cierto es que, de manera
concreta, € Convenio de Madrid no ofrecia nada de o que no dispusiesen ya las autoridades territoriales,
puesto que € derecho de los poderes subestatal es a la cooperacion transfronteriza seguia supeditado alo
que dispusiesen sus respectivos ordenamientos internos, y a lo Unico a lo que se comprometian los
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interestatales que concretasen € marco, formas y limites de la actuacion de las
autoridades territoriales'’; y aunque sdlo una minoria de Estados —entre ellos Espafia-
formularon declaraciones en e sentido de acogerse a esta posibilidad, lo cierto es que e
Convenio marco se remite a los respectivos ordenamientos internos por 1o que serefiere
a la capacidad de las autoridades territoriales para concluir acuerdos. Si ademés a ello
afladimos que en & Convenio nada se establece en relacion con la naturaleza de los
organismos de cooperacion que puedan establecerse en dichos acuerdos territoriales ni,
mucho menos, respecto al valor juridico de sus actos, entenderemos porqué también los
Estados que no formularon dicha declaracion han concluido Acuerdos interestatales™.
Afios mas tarde, € propio Consgjo de Europa intenté paliar alguna de estas debilidades
mediante la elaboracion en 1995 de un Protocolo adicional, a que en 1998 se afiadioé un
segundo Protocolo relativo a la cooperacion interterritorial. Ninguno de élos ha sido
ratificado por Espafia o Portugal .

2. La actuacion comunitaria: aliciente econdmico

Tras unos primeros afios muy importantes pero todavia carentes de una estrategia Unica
en e ambito de la palitica regional (1975-1986), la primera regulacién conjunta que
aprueban las ingtituciones comunitarias en relacién con los instrumentos financieros
destinados a luchar contra las disparidades regionales (1988) ya es senshble a la
desventajas que sufren las regiones fronterizas, y asi ha seguido sucediendo en las otras
dos reformas gque han tenido lugar desde entonces (1993, 1999). Nos referimos a las
llamadas “iniciativas comunitarias’ (IC)*3, en las que siempre se ha contemplado la

Estados al ratificar este Convenio era a trabajar en esa direccion: obligacién de comportamiento, no de
resultado. De modo que los “ Modelos y esquemas de Acuerdos, Estatutos y Contratos sobre cooperacion
transfronteriza entre autoridades o entidades territoriales’ recogidos en € Anexo constituian una
referencia sdlo para las autoridades y entidades que, de acuerdo con sus respectivos ordenamientos,
contaban con la competencia para dlo.

1 Se establecia asi un doble control (Convenio marco; Acuerdo interestatal) que ha sido calificado de
excesivo por quienes se esfuerzan en advertir que € Convenio marco no pretende conferir un caracter
internacional a las relaciones transfronterizas, puesto que los acuerdos que puedan concluir las
autoridades territoriales no se regiran por & Derecho internacional publico sino por un uno o varios
Derechos internos. Entre otros, PEREZ GONZALEZ, M.: «La coopération interrégionale et sa possible
couverture conventionnelle», en COMISION y ARE (dir.): Le droit appliqué a..., cit., vid p. 107.

12 Otros Estados que, como Espafia, también hicieron uso de esta “reserva’ fueron Francia (la retir6 en
1994), Italia (y asi debemos de entender los dos Acuerdos —de Roma y de Viena- firmados en 1993 con
Austria), Mata, Rumania, Eslovaquia y Azerbayan. Pero como acabamos de advertir, también los
Estados que no supeditaron la aplicacion del Convenio a la conclusion de un Acuerdo interestatal, han
celebrado tales Acuerdos;, y es que como ha destacado la ARFE (Aspectos ingtitucionales de la
cooperacion transfronteriza, 1999, p. 5) d Convenio marco sdlo ha resultado Util cuando se le ha dado
validez a través de Tratados interestatales especificos. En este sentido se han firmado los siguientes
Acuerdos: Convencién del Bendlux de 1996; Tratado transfronterizo germano-holandés de 1991; Acuerdo
de Karlsruhe entre Francia, Alemania, Luxemburgo y Suiza, de 1996; Acuerdo de Bruselas entre Francia
y Bélgica de 2002. Sobre la utilizacién, en esta ambito, de las técnicas de cooperacion intergubernamental
vid, entre otros, PEREZ GONZALEZ, M.: “ Algunas observaciones sobre € empleo de la técnica
convencional en la cooperacion transfronteriza entre colectividades territoriales’, en Hacia un nuevo
orden internacional y europeo (Estudios en homenaje al Prof. D. Manuel Diez de Velasco), 1993, pp. 546
y Ss.

3 La regulacion de 1988 condiciond toda la intervencién estructural comunitaria a la consecucion de
cinco objetivos (ampliados a seis en 1995 y reducidos a tres con ocasion de lareforma de 1993), de modo
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cooperacion transfronteriza a través de la IC Interreg™®. Si bien la Comisién ya ha
empezado a avanzar propuestas de reforma para €l futuro, en @ sentido de terminar con
el tratamiento de la cooperacion transeuropea como IC para incluirlo en € régimen
genera através de laformulacion de un nuevo objetivo™.

Pues bien, refiriéndose en realidad no sdlo a la cooperacion transfronteriza sino a la
cooperacion transeuropea en general, la propia IC Interreg reconoce la necesidad de
contar con unas estructuras comunes para preparar 10s programas, hacer participes alas
partes interesadas, seleccionar |as operaciones, gestionarlo todo y coordinar y controlar
la aplicacion de los planes y, en su caso, los mecanismos conjuntos para la gestion de
las medidas y operaciones. Pero aparte de reconocer la necesidad de su existenciay de
exigir informacion acerca de las mismas'®, por o que se refiere a la concrecién juridica
de tales estructuras, se limita a sugerir la posibilidad de establecer Agrupaciones
europeas de interés econdmico (AEIE). De modo que con frecuencia, y veremos mas
adelante que asi ha sido € caso en relacion con Interreg Espafia-Portugal, seran las
propias Comunidades de Trabajo (CT), o estructuras parecidas, las que asuman la
gestion de los subprogramas. Esto es, estructuras territoriales de cooperacion
transfronteriza que, con independencia de que se hayan constituido antes o a raiz de la
gjecucion de esta I C, tienen en principio unos objetivos mas amplios que la gjecucion de
Interreg. Estructuras que, como sabemos, en muchas casos carecen de reconoci miento
juridico; y tal es € caso de las hispano-portuguesas. Asi, aunque la CE no se ha
marcado como objetivo € reconocimiento juridico de los mecanismos de cooperacion
transfronteriza territorial, lo que si es cierto es que ala hora de poner en marchalalC de

que cada uno de estos objetivos llevaria asignados determinados Fondos Estructurales (FFEE). Pero
después, por lo que se refiere a la manera de proceder, contempl6 dos posibilidades. Como norma
general, lainiciativa deberia corresponder a los Estados. Pero un pequefio porcentaje del presupuesto de
los FFEE (5,35% en d periodo actual de programacion) se reservaria para las Ilamadas iniciativas
comunitarias: la Comision podria proponer a los Estados que presentasen solicitudes de ayuda para
acciones que, revistiendo un interés especial parala Comunidad, sin embargo no estuviesen cubiertas por
los Planes presentados por |os Estados la Comision.

14 En @ periodo 1989-1993 se aprobaron un total de 16 IC, una de las cuales (Interreg |, 1990-1993) se
presentaba para ayudar a las regiones transfronterizas a prepararse para € mercado Unico. En € periodo
1994-1999 se redujeron a 13 IC de modo que Interreg |1 auné lo que en € periodo anterior eran Interreg y
otra |C relacionada con larealizacién de redes de gas natural y de dectricidad (Regen); y se estructuré en
dos capitulos dedicados a la cooperacidn transfronteriza (A) y a las redes de energia (B). En mayo de
1996 la Comision decidié afiadir un tercer capitulo (C) relativo a la cooperacion transnacional; no se
incluyo, en cambio, la cooperacion interregional a escala comunitaria, que fue financiada a través de las
medidas innovadoras del FEDER. En d periodo actual 2000-2006, se han aprobado cuatro IC; una de
élas (Interreg) dirigida a la cooperacion transeuropea y estructurada en tres capitulos. cooperacion
transfronteriza (A), transnacional (B) einterregional (C).

> Un nuevo objetivo dedicado a promover la integracion armoniosa y equilibrada del territorio de la
Unién apoyando la cooperacién entre sus diferentes componentes en cuestiones de importancia
comunitaria a escala transfronteriza, transnacional e interregional. COMISION EUROPEA: Tercer
informe sobre la cohesi6n econémica y social, 2004; vid. Conclusiones p. XXX.

16 «| os participantes deben relacionar con detalle las condiciones exactas, las modalidades y los
recursos previstos para la creacién y el funcionamiento de las estructuras cuyos gastos operativos se
pretenden financiar con cargo a los programas’. Comunicacion de la Comision de 28.4.2000 por la que
se fijan las orientaciones para una iniciativa comunitaria relativa a la cooperacion transeuropea para
fomentar un desarrollo armonioso y equilibrado del territorio europeo: Interreg 1ll; DOCE C 143,
23.5.2000, p. 6; punto 8.
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cooperacion transeuropea ha padecido esta deficiencia'’. Una situacion contra la que,
por lo que se refiere a la cooperacion transfronteriza, ya empieza a reaccionar; nos
referimos a anuncio por parte de la Comision europea de la posible creacion de una
Autoridad regional transfronteriza para que los Estados miembros (EEMM), las
regiones y las autoridades locales puedan resolver —tanto en € marco de los programas
comunitarios como fuera de elos- los problemas juridicos y administrativos
tradicionales que plantea la gestion de los programas y de los proyectos
transfronterizos™.

3. La cooperacion tranfronteriza como una modalidad de cooperacion
transeur opea

La accidn exterior de los entes subestatales ha planteado, desde un principio, dos
cuestiones. En primer lugar, la capacidad de las autoridades territoriales para
relacionarse con autoridades de otros Estados; y en segundo lugar, € contenido de esas
relaciones. De modo que s se acepta que la accion exterior subestatal no implica, en si
misma, ninguna violacién de las competencias estatales, habra que seguir analizando €
tipo de relacion que se establece para poder determinar, finamente, s se incurre en
violacion del respectivo ordenamiento nacional 0 no™. Y un elemento a tener en cuenta
a estos efectos sera € papel que juegue la proximidad geografica; de modo que habra
gue diferenciar entre los entes subestatal es ubicados a un lado y otro de una frontera que
trabajan conjuntamente para reducir |os inconvenientes que se derivan de la existencia
de esa frontera (cooperacion transfronteriza), |os entes subestatal es que se esfuerzan por
congtituir y mantener un espacio transnacional con identidad propia (cooperacion
transnacional) y, por ultimo, aquéllos que, contrariamente a los dos tipos anteriores,
establecen entre si relaciones en las que la vecindad o proximidad geogréfica es
irrdlevante, aun cuando con frecuencia alguno de los factores de identificacion que

17 “E] problema fundamental de la gestion de los programas transfronterizos y transnacionales son las
normas legales y administrativas y las tradiciones, a menudo muy distintas, de los diferentes paises
involucradaos, por no hablar de las diferencias linglisticas. El objetivo de Interreg es en parte superar
esas diferencias (por jemplo, creando estructuras comunes de gestion y secretarias técnicas conjuntas).
Las dificultades planteadas requieren mecanismos legales ad hoc por parte de los Estados miembros
involucrados. Algunos de estos mecanismos han implicado a varios Estados miembros, otros han
consistido en acuerdos bilaterales, algunos multilaterales y unos cuantos han utilizado el enfoque de las
Asociaciones Europeas de Interés Econdmico. Sn embargo, ninguno de esos mecanismos resuelve a
escala europea el problema de la puesta en marcha de la cooperacién transfronteriza’; COMISION
EUROPEA: Tercer informe..., cit., p. 158.

18 para dlo, se propone dotar a esta nueva estructura juridica de |a capacidad necesaria para llevar a cabo
actividades de cooperacion en representacion de las autoridades publicas COMISION EUROPEA: Tercer
informe..., cit., Conclusiones, p. XXX.

19 Por 1o que se refiere a Espafia vid., entre otros, CASANOVAS Y LA ROSA, O.: "Laaccion exterior de
las Comunidades Auténomas'y su participacion en la cel ebracion de Tratados internacionales’, en PEREZ
GONZALEZ, M. (dir.): La accion exterior y comunitaria de los Lander, Regiones, Cantones y
Comunidades Auténomas, Bilbao, 1994, pp. 43-64. PEREZ TREMPS, P.: "La accion exterior de las
Comunidades Auténomas', en PEREZ TREMPS, P. (coord.): La participacion europea y la accion
exterior de las Comunidades Autdnomas, Barcelona, 1998, pp. 179-257. SOBRINO HEREDIA, JM.: La
accion exterior de las Comunidades Autonomas. Especial referencia a Galicia, Santiago de Compostela,
2001.
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puedan exigirse si tenga relacion con su situacion geogréfica™ o, incluso, a la hora de
organizarse lo haga en comisiones territoriales” (cooperacion interregional). Asi, aun
cuando varias autoridades territoriales que no pertenecen a un mismo Estado pueden
participar conjuntamente en estos tres tipos de relaciones, € contenido de tales
relaciones va a ser distinto®.

Pues bien, aunque fue la cooperacion transfronteriza la que primero llamé la atencion
del Consgo de Europa (Convenio marco y Protocolo primero) y dela CE (Interreg 1), 1o
cierto es que desde hace afos la cooperacion transnacional e interregional constituyen
también una preocupacion para estas dos OOIIl (Protocolo segundo; Interreg II-C e
Interreg 111 B y C). Reproduciéndose, ademés, un esquema parecido a que constatamos
en relacion con la cooperacion transfronteriza: escasa repercusion, a la hora de la
verdad, de lalabor del Consgjo de Europa; importante impulso gracias a la actuacién de
la CE. Esto es, deficiente cobertura juridica y bastante apoyo econdémico. Una
deficiencia juridica que, como hemos advertido, incluso para la CE se presenta como
insatisfactoria. Pero aunque este doble marco (juridico, econdmico) haya conducido en
los tres casos a dos tipos de manifestaciones (en € marco comunitario y fuera de é), la
relacion entre ambas manifestaciones difiere segin sea € tipo de cooperacion
transeuropea. Mientras en la cooperacion transfronteriza se ha producido cierta
identificacion®, las otras relaciones de cooperacién transeuropea establecidas dentro y
fuera del marco comunitario se mantienen no incomunicadas pero si diferenciadas™.

% | as relaciones subestatales interregionales se dan entre autoridades subestatales que tienen algo en
comun, ya sea € hecho de constituir una gran ciudad (Asociacion Mundial de Grandes Metropalis,
también conocida como Metrépoalis) o ser una region vitivinicola (Asamblea de Regiones Europeas
Viticolas, AREV), resultando que € ambito geogréfico puede ser limitado (AREV) o no (Metropalis).
Pero, incluso, lo que pueden tener en comin es € hecho de estar ubicadas en un territorio que, por su
amplitud, no puede ser calificado de espacio transnacional; asi la Asociacién de Regiones de Europa
(ARE).

2 Asi, la Conferencia de Regiones Periféricas Maritimas (CRPM) se organiza en siete comisiones
geogréficas: Arco Atlantico, Balcanes, I as, Mediterréneo, Mar Béltico, Mar del Norte, Mar Negro.

22 Asi por gemplo, la CA de Galiciay la CCDR Norte trabajan conjuntamente en la CT de cooperacion
transfronteriza Galicia-Norte de Portugal, en € Espacio Transnacional Atlantico (Interreg Il C; Interreg
I11 B) y, entre otras, en la Asociacion interregional ARE.

2 Es frecuente encontrar estructuras de cooperacion que, a falta de un acuerdo interestatal que lo subsane,
son juridicamente inexistentes pero, sin embargo, han terminado asumiendo un importante papd graciasa
Interreg. De modo que aunque la IC no les ofrece un reconocimiento juridico si justifica'y dinamiza su
existencia; y dlo hasta € punto de que algunos autores han llegado a advertir del peligro que corren de
ser “absorbidas’ por esta iniciativa. En este sentido, y a proposito de la CT Galicia-Norte de Portugal,
PONTE IGLESIAS, T.: “La cooperacion transfronteriza entre Galicia-Region Norte de Portugal: una
pieza clase de la proyeccion exterior de la Comunidad Auténoma de Galicia’, en PUEYO LOSA, J. y
PONTE IGLESIAS, T.: La actividad exterior y comunitaria de Galicia. La experiencia de otras
Comunidades Auténomas, Santiago de Compostela, 1997, pp. 261-291; vid. p. 283.

24 |a concertacion subestatal necesaria para la puesta en préctica de los otros dos capitulos de Interreg (B
y C) se articula a través de los mecani smos establ eci dos especificamente para €lo. De modo que en estos
ambitos nos vamos a encontrar con dos tipos de estructuras: por un lado, aquéllas que desde hace afios
han ido apareciendo y que conforman actualmente un nutrido y variado grupo de asociaciones regionales
y/o locales; y por otro lado, las estructuras que se han articulado a efectos de la gestion delapropialC. Y
aunque ambas sufren las tan comentadas deficiencias juridicas, la natural eza de sus funciones hace que lo
sientan con una intensidad diferente. Asi, frente a las funciones administrativas que asumen las
estructuras transnacional es rel acionadas con Interreg, las asociaciones transeuropeas e interregional es que
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II. LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA TERRITORIAL ENTRE
ESPANA Y PORTUGAL

Hemos visto como tanto desde € Consgio de Europa como desde la CE se ha apoyado,
con edtrategias diferentes, la cooperacion transfronteriza entre autoridades territoriales.
Dos lineas de actuacion que en distinta medida han contado, por lo que se refiere a la
cooperacion territorial hispano-portuguesa, con € apoyo de los Estados espafiol y
portugués. En e primer caso, mediante la ratificacién en 1990 del Convenio de Madrid,
aun con todas las limitaciones que ya conocemos y que, precisamente, ha venido a
paiar d Tratado de Valencia de 2002. Y en & segundo caso, mediante la respuesta de
Espafia y Portugal a la IC Interreg, no solo mediante la formulacién conjunta del
correspondiente Documento Unico de Programacion (DOCUP) en cada periodo de
programacion sino, ademés, por € reconocimiento y apoyo que, sobre todo en € ultimo
periodo, se ha ofrecido a las estructuras constituidas ente las autoridades regionales de
ambos Estados por 1o que se refiere a la articulacion (concepcidn y gestion) de esta IC
en sus respectivos territorios.

1. Lainiciativa comunitaria INTERREG Espafia-Portugal
Respecto a la cooperacion transfronteriza, la IC Interreg ha considerado en principio

como zonas subvencionables las NUTS I11%®° fronterizas, tanto interiores como
exteriores. Pero las regiones suelen ser —y asi sucede en el caso de Espafiay Portugal %°-

se encuentran a margen de la gestién de esta IC persiguen objetivos de presién, de estudio, de
concienciacion, de coordinacion... Son asociaciones que se preocupan por Interreg a nivel general
(didlogo con la Comisién) o concreto (asesoramiento y apoyo a las autoridades territoriales), pero que ni
agotan su razon de ser con esta IC ni seven tan condicionadas por las deficiencias juridicas, puesto que
para € gercicio de sus funciones no resulta esencial gozar de reconocimiento juridico en todos los
Estados en los que tienen miembros sino que, por € momento, les basta con tener detras una sociedad
nacional.

% NUTS (nomenclatura de unidades territoriales estadisticas) es € sistema creado para distinguir las
diferentes unidades territoriales de los EEMM. Hasta julio de 2003 esta clasificacion corria a cargo de la
Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas en cooperacién con los Ingtitutos nacionales de
Estadistica, pero desde entonces la referencia la constituye € Reglamento adoptado en mayo de 2003 por
el PEy e Consgo (DOCE L 154 de 21 de junio de 2003, p. 1). Por lo que respecta a esta clasificacion,
tanto antes como ahora se subdivide cada EM en tres niveles; y aunque para ello se toman como
referencia las unidades administrativas existentes en los EEMM, para cada uno de los tres niveles NUTS
existen unos umbrales demogréficos maximos y minimos, de modo que finalmente no todos los EEMM
cuentan con unidades diferentes en las tres categorias.

% En Espafia, las Comunidades Auténomas (CCAA) y las provincias, autenticas unidades administrativas
segln € ordenamiento espafiol, son incluidas en los niveles NUTS 2 y 3, respectivamente, mientras que
en € nivd NUTS 1 se procede a una division geografica (Noroeste, Noreste, Comunidad de Madrid,
Centro, Este, Sur, Canarias) que en parte (Madrid y Canarias) coincide con ladd nivel 2. En Portugal, se
sigue un modelo parecido. En € nivel 1 se distinguen tresterritorios. e continentey las dosidas (Azores
y Madeira). En € nivel 2, siguiendo lo que es la propia organizacién administrativa portuguesa, se
diferencian 7 zonas:. las cinco regiones continentales y las dos regiones auténomas. Y en € nive 3, se
incluyen 30 zonas que —salvo Azores, Madeiray Algarve- se corresponden con unidades subregionales.
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NUTS Il, de modo que no todo € territorio de una region fronteriza tiene que ser
necesariamente subvencionable; solo lo sera en la medida en que, como sucede con
Extremaduray € Algarve, todas su zonas NUTS |11 sean fronterizas®’. Aunque también
€s cierto que a estas zonas (ambito basico) se les pueden afiadir otras contiguas en casos
especiales (zonas adyacentes); y, concretamente, Espafia y Portugal®® reclaman esta
flexibilidad en € territorio en atencion a tres argumentos que giran en torno ala misma
idea: la dependencia, ya sea operativa, administrativa o geografica. Una dependencia
que, a excepcion de la geogréfica”, nos remite en mayor o menor medida a nivel
regional. Asi la dependencia operativa®™ nos conduce a las NUTS Il de los centros
urbano-regionales de mayor escala y la administrativa, que es la que ahora mas nos
interesa destacar, a las NUTS 1l donde se localizan las estructuras regionales que
pilotan las iniciativas de cooperacion transfronteriza; que no son otras que las CT.

En efecto, puesto que d territorio hispano-portugués sobre € que se proyecta la
iniciativa Interreg es muy amplio y variado, se requieren diferentes estrategias y, por
ello, d Programa operativo se organiza actualmente en seis Subprogramas, uno de
carécter nacional y cinco de carécter territorial. El nacional recoge los objetivos y
estrategias vinculados a la actuacion de la Administracion Central. Mientras que los
subprogramas territoriales han sido definidos segtin lo dispuesto por las propias CT™,

" 3910 son zonas NUTS |11 fronterizas las marcadas en cursiva. GALICIA (dos de cuatro): A Corufia,
Lugo, Orense, Pontevedra. CASTILLA Y LEON (dos de nueve): Avila, Burgos, Ledn, Palencia,
Salamanca, Segovia, Soria, Valladolid, Zamora. EXTREMADURA (las dos): Céceres, Badajoz
ANDALUCIA (una de ocho): Jaén, Cordoba, Sevilla, Huelva, Cadiz, Mdlaga, Granada, Almeria. NORTE
DE PORTUGAL (cuatro de ocho): Minho-Lima, Cavado, Ave, Grande Porto, Tamega, Entre Douro e
Vouga, Douro, Alto Tras-os Montes. CENTRO (dos de doce): Baixo Vouga, Baixo Mondego, Pinhal
Litoral, Pinhal Interior Norte, D&o-Lafdes, Pinhal Interior Sul, Serra da Estrela, Beira Interior Norte,
Beira Interior Sul, Cova da Beira, Oeste, Médio Tgo. LISBOA (ninguna): Grande Lisboa, Peninsula de
Settibal. ALENTEJO (dos de cinco): Alentgo Litoral, Alto Alentejo, Alentgjo Central, Baixo Alentejo,
Leziriado Tgo. ALGARVE (todo): Algarve.

% DOCUP Interreg 111-A, Espafia Portugal, pp. 11-12. Puede consultarse en la pagina dé Ministerio de
Hacienda (http://mww.igae.minhac.es/Fondog/| nterreg3/Menu.htm)

® Hay ciertos territorios que, a pesar de pertenecer a unidades administrativas diferentes, tienen una
entidad propia sobre la base de unas caracteristicas fisicas y funcionales homogéneas. Por dlo, Espafiay
Portugal reclaman la aplicacién dd criterio de flexibilidad en relacién con las iniciativas de cooperacion
gue tomen como ambito territorial € trazado de un nexo geografico comin (cuencas hidrograficas,
espacios naturales, sistemas montafiosos).

% Egpafia y Portugal advierten que en la mayoria de los casos € &mbito bésico presenta una importante
debilidad estructural, especialmente por lo que serefiere al tgido econémico, empresarial, tecnoldgico y
de investigacion; condiciones, todas ellas, necesarias para la generacion de iniciativas de cooperacion que
busquen la valorizacién de los recursos endogenos y la promocion de iniciativas locales. De modo que su
dependencia a tales efectos de los centros urbano-regionales de mayor escala aconsgja incluir a estos
centros (y las zonas NUTS 11 en los que seintegran), en talesiniciativas. Concretamente, estas relaciones
se dan en: A Corufia, con Pontevedra 'y Ourense; € triangulo urbano Porto-Braga-Guimardes (NUTS 111
de Grande Porto, Ave y Tamega) con Minho-Lima, Cavado, Alto-Tras-os Montes y Douro; Valladolid
con Salamancay Zamora; Cova da Beira con BeiraInterior y Beira Interior Sul; Sevilla con Huelva

31 “En un ejercicio de planificacion de abajo hacia arriba, las estructuras de cooperacion interregional
que operan en la frontera - Comunidades de Trabajo -, han decidido una organizacién espacial de sus
intervenciones en base a cinco Subprogramas territoriales que recogen las relaciones bilaterales y
trilaterales que, en cada caso, han considerado mas operativas para enfrentar |a tercera generacién de
Interreg”. DOCUP Interreg 111-A, Espaiia Portugal, cit, p. 154.
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de modo que cada area espacial fronteriza (también denominada “ subregién fronteriza’)
se identifica con una o dos CT, aun cuando no todo € territorio de estas CT, que son
estructuras constituidas a nivel regional®, se encuentre incluido en la correspondiente
subregion®. Y por lo que se refiere a la gestion de estos subprogramas territoriales, se
dispone de manera genérica que sera a través de un “partenariado interregional de
autoridades territoriales y organismos descentralizados’. Si bien se degja constancia de
que hasta @ momento han sido las CT —cuando existen- las que o han asumido®; y asi
continua sucediendo en al actual periodo de programacion®.

En definitiva, hoy en dia nos encontramos con unas subregiones fronterizas cuya
gestion administrativa es asumida en su mayor parte por determinadas CT. Pero la
dotacion econémica de estos programas es muy importante®™, de modo que aunque las
subregiones son espacios definidos Unicamente a efectos de la aplicacion de Interreg, y
las CT, en cambio, son instrumentos de concertacion entre regiones espafolas y
portuguesas que, en principio, tienen mas objetivos que la gestion de los subprogramas
territoriales de Interreg, lo cierto es que esta IC ha sido y continua siendo algo mas que
laprincipal ocupacion delas CT.

% Esto supone referirse a las Comunidades Auténomas (CCAA) espafiolas y a las Comisiones de
Coordinacién y Desarrollo Regional (CCDR) portuguesas, servicios descentralizados que han venido a
sustituir a las Comisiones de Coordinacion Regionales (CCR) fusionandolas con las Direcciones
Regionales de Ambiente y Ordenacion del Territorio (DRAOT). Las CCDR fueron creadas mediante €
Decreto Ley 104/2003, de 23 de mayo (Diario da Republica de 23 de mayo de 2003, n°119, p. 3223),
dando asi cumplimiento a lo dispuesto en la Ley n°16-A/2002, de 31 de mayo. En todo caso, hasta la
aprobacion de la Ley Orgéanica de institucionalizacion, la estructura institucional de las CCR y de las
DRAOQT se sigue manteniendo, con excepcion de la Presidencia que es comiin y que gerce sus funciones
del 1 de octubre de 2003. Las nuevas CCDR, al aunar 1o que antes eran las antiguas CCR y DROT, se
presentan como servicios descentralizados del Ministerio de Ciudades, Ordenacion del Territorio y
Ambiente (MCOTA) dotados de autonomia administrativa y financiera, y con competencia para gecutar
a nivel sus respectivas &reas geograficas de actuacion las politicas de medio ambiente, ordenacién del
territorio, conservacion de la naturaleza y biodiversidad, utilizacién sostenible de los recursos naturales,
recalificacion urbana, planteamiento estratégico regional y de apoyo a los gobiernos locales y a sus
asociaciones, con vistas a un desarrollo regional integrado.

¥ Esta asi, por lo que serefiere al ambito bésico, la Subregion Galicia/Norte con las NUTS 111 fronterizas
dela CA galegay dela CCDR Norte; la Subregion Castillay Ledn/Norte, con las NUTS 11 fronterizas
dela CA de Cadtillay Ledn y dela CCDR Norte; la Subregion Castillay Ledn/Centro, con las NUTS 1
fronterizas dela CA de Castillay Ledn y dela CCDR Centro; la Subregion Extremadura/Centro/Alentejo,
con las NUTS 11 fronterizas de la CA de Extremadura, dela CCDR Centroy dela CCDR Alentgo; y la
Subregion AndalucialAlentejo/Algarve, con las NUTS 111 fronterizas dela CA de Andalucia, dela CCDR
Alentgoy dela CCDR Algarve.

% DOCUP Interreg I11-A, Espafia Portugal, cit, pp. 154 y 13.

% La cooperacion de la Subregion GaliciaNorte se ha articulado a través de la CT Galicia-Norte de
Portugal; 1a de la Subregion Castillay Ledn/Norte, através dela CT Norte-Castillay Ledn; la Subregion
Cadtilla y Ledn/Centro, a través de la CT Cadilla y Ledn-Centro; la Subregion
Extremadura/Centro/Alentgo, a través de dos CT, la CT Centro-Extremadura y la CT Extremadura
Alentgo, aunque numerosos proyectos han sido abordados de forma ftrilateral; y la Subregion
Andalucia/Alentgjo/Algarbe también por dos CT, laCT Algarve-Andaluciay la CT Andaluciay Alentgo.
% Por lo que se refiere a periodo 2000-2006, la contribucién de la UE para Interreg 11l A Espafia-
Portugal es de 807 millones de euros, alos que se afiadira la contribucién publica nacional (269 millones)
y la privada (56 millones de euros).

37 Es verdad que en todas | as subregiones, a excepcion de Andalucia/Algarve/Alentejo, se habian iniciado
contactos entre las ingtituciones de | as regiones transfronterizas con anterioridad ala existencia del primer
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2. EL Tratado de Valencia

Més all& del recurso ala figuradela AEIE®, las posibilidades de cooperacion territorial
ingtitucionalizada hispano-portuguesa que existian hasta ahora se reducian a la
celebracion de Acuerdos no normativos. Y €elo porque Espafia, al ratificar este
Convenio, habia supeditado su aplicacién a la celebracion del correspondiente Tratado
interestatal. De modo que la referencia que en tales Acuerdos se ha venido haciendo al
Convenio marco de Madrid, tiene més bien € sentido de recordar € reconocimiento
mostrado en este instrumento a la cooperacidon transfronteriza territorial: s la
conveniencia de la cooperacion transfronteriza ya se admitia en e Tratado de amistad
de 1977%: la idoneidad de su desarrollo a nivel subestatal, por lo que se refiere a
determinadas materias, habia sido claramente afirmada en & Convenio de Madrid®.
Pero también es cierto que Espafia declaré entonces que, en defecto de tales Acuerdos
interestatales, la eficacia de los convenios de colaboracion que suscribiesen las
autoridades territoriales fronterizas requeriria la conformidad expresa de los gobiernos
de las partes implicadas. De modo que las posibilidades de |as autoridades territoriales
no solo se reducian a la celebracidn de acuerdos no normativos sino que, ademas, éstos
requerian la conformidad expresa.

Esta situacion cambid, por 1o que serefiere a la cooperacion territorial hispano-francesa,
con la celebracion en 1995 y posterior entrada en vigor en 1997 del correspondiente
Tratado interestatal hispano-francés, conocido como Tratado de Bayona. Desde ese

Interreg: relaciones de caracter informal en € caso de Alentgjo/Centro/Extremadura, la firma de
declaraciones en € caso de Cadtillay Ledn-Norte (O Porto, 1990) y de Centro-Castillay Leon (Coimbra,
1990) g, incluso, la congtitucion de una CT en € caso de Galicia-Norte (1991). Pero, sin duda, hasido la
dinamica transfronteriza que ha generado esta IC la que ha dado mayor contenido a estos contactos y los
ha empujado hacia una progresiva ingtitucionalizacién. 1992, constitucion del GIT Alentgjo-Extremadura;
1994, consgtitucion de la CT Centro-Extremadura; 1995, grupos de trabajo sectoriales Cadtilla y Leon-
Norte; 1995 CT Centro-Cadtillay Ledn; 1998, GIT Castillay Ledn-Norte; CT Algarve-Andalucia; 2000,
CT Casdtilla y Ledn-Norte; 2001, CT Alentgo-Andalucia. Una experiencia que desde 1991 hasta la
actualidad ha funcionado de manera diferente en cada subregion pero que, de modo general, ha padecido
la dificultad que se deriva de las diferencias entre los marcos politico-administrativos de ambos Estados,
esto es, del hecho de que los gobiernos regionales y locales de Espafia y Portugal no tengan competencias
equivalentes. DOCUP Interreg 111-A, Espafia Portugal, cit, pp. 91, 95, 101, 106.

% En este sentido, vid, entre otros, FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C.: El Tratado de
Bayona de 10 de marzo de 1995 sobre cooperacion transfronteriza entre entidades territoriales: un marco
juridico completo, REDI, 1997-2, pp. 9-28. El autor se refiere a una AEIE hispano-francesa, d
denominado “ Observatorio transfronterizo de la eurociudad Bayona-San Sebastian, AEIE” entre la
Diputacion Foral de Guiplzcoay € Distrito Biarritz-Anglet-Bayona.

¥ Tratado de Amistad y Cooperacion entre Espafia y Portugal de 22 de noviembre de 1977. Art. 7.1: “1.
Las Partes Contratantes impulsaran la labor de la Comisiéon Internacional de Limites entre Espafa y
Portugal comprometiéndose, dentro del espiritu de buena vecindad, a promover la proteccién y
aprovechamiento racional de los recursos naturales de uso comin y a coordinar sus esfuerzos para
conseguir un mayor y mas armonico desarrollo econémico-social de las zonas fronterizas’. BOE num.
128, de 30 mayo 1978, p. 12443.

“ Pregmbul o Convenio Marco: “...Considerando la importancia que, para la consecucion de tal objetivo,
puede revestir la cooperacion de las comunidades o autoridades territoriales fronterizas en materias
tales como €l desarrollo regional, urbano y rural, la proteccion del medio ambiente, la mejora de las
infraestructurasy de los servicios ofrecidos a | os ciudadanos y la ayuda mutua en caso de siniestro(....)" .
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momento, la cooperacion transfronteriza entre autoridades territoriales hispano-
francesas deberia sujetarse a lo establecido en € Tratado de Bayonay, por tanto, ya no
le seria de aplicacion la condicion de la conformidad expresa, prevista solo para los
supuestos en que —como seguia sucediendo respecto a la frontera portuguesa- no
hubiese un Tratado interestatal. Y como esta nueva situacion requeria un nuevo
procedimiento, éste fue efectivamente establecido mediante un Real Decreto en @ que
se exigia la comunicacién previay publicacion oficial de los convenios de cooperacion
territorial transfronteriza™.

Pues bien, siete afios después la situacidon también ha cambiado para las autoridades
territoriales hispano-portuguesas. En & 2002 se firmo € correspondiente Tratado
interestatal que ha entrado en vigor en enero de 2004 y que se conoce, curiosamente,
como Tratado de Vaencia por haber sido ésta la ciudad en la que se firmd. El régimen
de la cooperacidon transfronteriza territorial hispano-portuguesa serd e Tratado de
Valenciay también, ahorasi, € Real Decreto de 1997.

Por 1o que se refiere a Tratado de Valencia, y a pesar de constituir € fleco pendiente
del Convenio marco de Madrid, y asi |o reconoce en € propio Predmbulo®, lo cierto es
que la situacion vivida durante todos estos afios en |os que, como hemos visto, ha sido
la|C Interreg la que en mayor medida ha llenado de contenido |os mecanismos hispano-
portugueses de cooperacion territorial transfronteriza, explican lajustificacion quede s
mismo hace e propio Tratado de Valencia. Y es que se presenta como la respuesta
(régimen juridico adecuado) a una situacién (cooperacion transfronteriza territorial) que
de manera creciente se ha venido desarrollando como consecuencia de una serie de
factores entre los que destacan, y los cita por este orden, “el proceso de construccion
europea, la iniciativa comunitaria Interreg y los Convenios del Consejo de Europa”*.
Una referencia a Interreg a la que en esta ocasion (preambulo) le damos € sentido de
reconocimiento y que mas adelante (competencias de los organismos de cooperacion;
ambito de aplicacion de las disposiciones transitorias) denotan, mas bien, una cierta
dependencia. Nos referimos a la manera en que, como comentaremos a continuacion, se
refiere expresamente a Interreg ante € temor y la certeza de no poder abarcarlo con
disposiciones generales.

“! Real decreto 1317/1997, de 1 de agosto sobre comunicacion previa a la Administracion General del
Estado y publicacion oficial de los convenios de cooperacidn transfronteriza de Comunidades Auténomas
y entidades locales con entidades territoriales extranjeras. BOE num. 207, de 29 de agosto de 1997, p.
25908. Vid., entre otros, GONZALEZ VEGA, JA.: “El Red Decreto 1317/1997, de | de agosto sobre
comunicacion previay publicacién oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza ¢via libre por
fin a la cooperacion transfronteriza?’, REDI, 1997-2, pp. 349-355; JANER TORRENS, J.D.: “Nota d
Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, sobre comunicacion previa a la administracién general del
Estado y publicacién oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza de CCAA y entidades
locales con entidades territoriales extranjeras’ REDI, 1998-1, pp. 360-363.

“2 P4rrafo sexto del Preambulo.

*3 Pérrafo cuarto del Predmbulo.
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Empezando por € &mbito de aplicacion del Tratado™ nos encontramos con que, en
efecto, se corresponde en esencia con € de Interreg Espafia-Portugal, pero esto es 1gico
porque los dos se proyectan sobre e “territorio transfronterizo”; sin embargo entre
ambos hay dos diferencias. La primera es consecuencia directa del objetivo que
persiguen: mientras € Tratado de Vaencia estd pensando en las autoridades
territoriales, Interreg esta pensando en d territorio. Y por ello € Tratado de Vaencia,
ademas de referirse a las autoridades y entidades subregionales de las zonas NUTS [11
fronterizas, 10 hace también a las autoridades regionales (CCAA espafiolas y CCR™
portuguesas) de las que dependen esas NUTS 111%. Y la segunda diferencia se refiere a
lo que, utilizando |a terminol ogia de Interreg, conocemos como zonas adyacentes 'y que,
a tenor de lo previsto en las disposiciones transitorias del Tratado, se adivina que son
més ampliasen & caso delalC”.

Por lo que serefiere al tipo de actuaciones alas que se aplicalo dispuesto en € Tratado,
el criterio sera € de la existencia de un convenio de cooperacion; dgando fuera, por
tanto, la cooperacidn transfronteriza no ingtitucionalizada. Convenios en los que, en €
giercicio de sus competencias, pero sin que ello suponga una cesién de competencias 'y
potestades que o bien se entienden como fundamental es (competencias normativas y de
seguridad publica; potestades de control y de sancién) o bien le han sido delegadas®®, las
instancias y entidades territoriales pueden establecer obligaciones juridicas® o, incluso,
crear organismos de cooperacion transfronteriza, con o sin personalidad juridica.

“ Sobre esta cuestion, VENADE, N.: “Onde péra a frontera? Nota sobre a influencia do direito
comunitério na determinagdo do ambito de aplicacao da convencao de Valéncia’, en CANDIDO DE
OLIVEIRA, A. (coord.): Estudos em Comemoracéo do 10° Aniversario da Licenciatura em Direito da
Universidade do Minho, ed. Universidades do Minho, Almedina, 2004, pp. 765-782.

S El Tratado es de 2002 y por eso se habla de CCR, referencia que en este momento deberiamos sustituir
por lade CCDR.

“6 Recordemos que Interreg Espafia-Portugal se referia en cierto modo a nivel regional pero desde un
punto de vista “territorial”; concretamente para determinar las posibles zonas adyacentes. Asi, dada la
dependencia operativa y administrativa que las zonas NUTS 111 fronterizas tienen de los centros urbanos
regionales de mayor escalay delasNUTS |11 donde se localizan las estructuras regionales que pilotan las
iniciativas de cooperacion transfronteriza, respectivamente, se abria la posbilidad de ampliar su
aplicacion atales zonas.

" El Tratado de Valenciatiene un ambito basico que, salvo la ya comentada diferencia de las autoridades
regionales, coincide con € de Interreg Espafia-Portugal. Por € contrario, € criterio de flexibilidad que
permite ampliar su aplicacion a zonas adyacentes, es mas amplio en € caso delaIC. Mientras € Tratado
de Vaencia (art. 3) serefiere alas agrupaciones de municipios que integren alguna de las zonas NUTS 111
fronterizas que integran & ambito basico, Interreg acude a criterio de dependencia geogréfica, operativa
y administrativa. Y precisamente para no degjar fuera ninguno de los instrumentos de cooperacion
constituidos antes de la entrada en vigor del Tratado, éste se refiere en sus disposiciones transitorias (art.
13) a los instrumentos concluidos tanto por las instancias y entidades mencionadas en € articulo 3
(ambito basico y zonas adyacentes del Tratado) como por aquéllas que sin estar incluidas en @ ambito
determinado por € articulo 3, sin embargo estén incluidas en € area de intervencién del Programa
Interreg Esparia-Portugal (zonas adyacentes de la 1C no incluidas entre las zonas adyacentes del Tratado).

8 Asimismo, se dispone que los convenios no podrén tener por objeto la modificacion del estatuto
juridico de las entidades firmantes ni, tampoco, hacer extensiva su €ficacia a instancias y entidades
territoriales que no hayan firmado € convenio.

9 5 para ello no es necesario establecer contratos con terceros, resultaré de aplicacion € Derecho del

Estado (Espafia o Portugal) en € que deba cumplirse la obligacion; éste sera € caso de convenios
relativos a actividades de interés pablico comiin como la prestacion de servicios, la realizacion de obras
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La idea de los organismos sin personalidad juridica, ya sean Grupos de Trabgjo (entre
municipios™®) o Comunidades de Trabajo (entre regiones™ o entre entidades/instancias
locales no incluidas en la definicion de Grupos de Trabajo™?), esta pensada para cumplir
funciones de estudio, planificacion y animacion®. Es decir, funciones que no exigen
dotarlo de més competencias que las relativas a la propia organizacion y a la animacion
de los demés agentes™ y que, por esto mismo, son funciones que si han podido asumir
los organismos de cooperacion existentes hasta € momento; organismos que
necesariamente carecian de personalidad juridica y que, por lo que se refiere a los de
nivel regional, se encargaban de la gestion de los subprogramas de Interreg Espafia-
Portugal. Por dlo, y quiza ante & temor de que la formulacién genérica de las funciones
pudiese dgar fuera la labor que hasta ahora venian desempefiando estas estructuras, se
contiene una referencia expresa a las mismas™.

publicas o suministros. Por € contrario, cuando se trate de una obligacion cuyo cumplimiento si precisela
celebracion de uno o varios contratos con terceros, habra que fijar qué entidad/instancia de las firmantes,
es responsable de la contratacion. De modo que al existir dos referencias (responsable, contratista), puede
sa&r que entren en juego dos ordenamientos ya que: para la celebracion del contrato, serd de aplicacion la
legidacion de contratos publicos del Estado a que pertenece la entidad/instancia contratante; mientras
que paralagecucion del contrato por € contratista, sera de aplicacion € Derecho del Estado donde deban
cumplirse las obligaciones dimanantes dd contrato.

%0 Un municipio portugués con uno o varios municipios espafioles; un municipio espafiol con uno o varios
Muni Ci pi 0S portugueses; varios municipios portugueses con varios muni cipios espariol es.

®1 Una CCDR portuguesa y una CA espafiola. No parece contemplar, por tanto, la posibilidad de que
concurran mas de una CCDR y/o més de una CA en lamisma CT.

%2 Dela parte portuguesa: varios municipios portugueses; tanto si |legan a conformar entre si una o varias
AsociacionesEstructuras, como s no (pudiendo suceder que confluyan ambos. una o varias
Asociaciones/Estructuras de municipios junto a uno o varios municipios). Y de la parte espafiola, o una o
varias provincias, comarcas, mancomunidades municipal es o areas metropolitanas espafiolas (a los que se
aflade varios municipios espafioles cuando la parte portuguesa la congtituyan varios municipios
portugueses); 0 varios municipios espafioles; o una o varias provincias, comarcas, mancomunidades
municipal es o &reas metropolitanas espafiolas y uno varias municipios espariol es.

%3 Art. 4. “Los organismos sin personalidad juridica tendran como finalidades: a) estudiar cuestiones de
interés mutuo; b) formular propuestas de cooperacion entre las instancias y entidades territoriales que
los integren, impulsar su puesta en practica y efectuar su seguimiento; c) preparar estudios, planes,
programas y proyectos en los que se concierten actividades conjuntas en el dmbito de la cooperacion
transfronteriza; d) promover formas de relacion entre agentes, estructuras y entidades publicas y
privadas que puedan contribuir al desarrollo de los respectivos territorios fronterizos (...)" .

> Estas estructuras de cooperacion, que necesariamente deben responder a un modelo de organizacion y
funcionamiento que se detalla en € Tratado y que basicamente coincide con € seguido por los
organismos existentes hasta € momento, solo podran adoptar decisiones relativas a la organizacion y
funcionamiento del organismo, asi como a las funciones de concertacion sobre las materias objeto de la
actividad del organismo, siendo responsabilidad de cada instancia/entidad su respectiva gecucion de
acuerdo con su propio Derecho interno. Esto es también |o que venia sucediendo hasta ahora.

5 Art. 4: “Los organismos sin personalidad juridica tendran como finalidad:(...) €) ejecutar las tareas
previstas para este tipo de estructuras congtituidas entre las Comisiones de Coordinacion Regional
portuguesas y las Comunidades Auténomas espafiolas, en €l programa Espafia-Portugal de la iniciativa
comunitaria Interreg Il A o en los instrumentos, aceptados por las Partes, que lo sustituyan”.
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El Tratado hispano-portugués sobre la cooperacion transfronteriza territorial

Por su parte, los organismos con personalidad juridica estan pensados para asumir la
realizacion de obras publicas, la gestion com(n de equipamientos o servicios pablicos™
0, incluso, e desarrallo de las acciones necesarias para poder beneficiarse del Programa
Interreg 111 A Espaia-Portugal o de los instrumentos que —aceptados por |os gobiernos
espafiol y portugués- los sustituyan. Y para ello se podra acudir al Derecho portugués
(AssociacOes de Direito Publico; Empresas Intermunicipais) o a Derecho espafiol
(Consorcios); s hien cada entidad/instancia territorial seguird su propio ordenamiento
(espafiol o portugués) por lo que se refiere a las decisiones relativas a su participacion
en estos organi smos.

Como vemos, de todo lo previsto en @ Tratado, sdlo una modalidad (convenios por los
gue se crean organismos sin personalidad juridica) se corresponde con las experiencias
existentes con anterioridad a la entrada en vigor del Tratado. Y, por tanto, sdlo a€ellasle
serén aplicables las disposiciones transitorias; unas disposiciones que prevén un plazo
de cinco afnos para que dichos instrumentos se adapten a lo dispuesto por € Tratado. De
modo que de ahora en adelante asistiremos tanto a la celebracion de nuevos convenios
como a la adaptacion de los existentes. En relacién con los primeros, podemos tomar
como referencia la experiencia hispano-francesa que cuenta con un régimen parecido®’;
asi meses después de entrar en vigor € Tratado de Bayona se constituyd un organismo
de cooperacion transfronteriza con personalidad juridica acudiendo al derecho espafiol:
el consorcio Bidassoa-Txingudi creado en virtud del convenio de cooperacion cel ebrado
ente los municipios espafioles de Iriin y Fuenterrabiay el francés de Hendaya™. Y por lo
gue se refiere a la segunda, sabemos que al menos la CT Galicia-Norte ya esta4
trabajando en dlo™.

Por dltimo, destacar € hecho de que en virtud del Tratado de Valencia se crea una
comision hispano-portuguesa que sera la encargada de controlar su aplicacion e
impulsar, en su caso, su desarrollo; ya que se prevé la posibilidad de celebrar, s asi se
considerase necesario, un nuevo Tratado interestatal que lo complete. Esta Comision
serd intergubernamental y solo acogera representacion de las instancias/entidades u
organismos en dos supuestos. En primer lugar, en la propia Comision, cuando se traten
problemas de cooperacion transfronteriza relativos a la aplicacion del Tratado que les
afecten, especialmente s han sido dlos (las instancias/entidades u organismos) los que
han sometido tales problemas a la Comisién. Y en segundo lugar en los comités
sectoriales creados bajo dependencia de la Comision, pero sdlo s han sido invitados por
el Presidente y la respectiva Delegacion, especialmente en su condicion de expertos en

% En este caso @ organismo si podra asumir |as potestades de reglamentacion y sancionadoras inherentes
alaprestacion de servicio.

" Entre otros, FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C.: “El Tratado de Bayona...”, cit.
TAMBOU, O.: “El Tratado de Bayona: un éxito relativo para € desarrollo de la cooperacion
transfronteriza en e ambito de la frontera franco-espafiola’, Autonomies, n°26, 2000, pp. 43-100.

%8 Vid. TAMBOU, O.: Le Consorcio Bidassoa-Txingudi: premier organisme public franco-espagnol de
coopération transfrontaliére entre entités |ocal es, Barcelona, 1999.

%9 Segiin nos ha informado Dfia. Margarida Couto, desde € Gabinete de cooperacion de la CCDR Norte,
en estos momentos la CT Galicia-Norte de Portugal esté trabajando en la elaboracion de un convenio de
cooperacion que se gjuste a lo dispuesto en d Tratado de Vaencia para las CT (organismos sin
personalidad juridica).

-15-



8 REVISTA ELECTRONICA DE ESTUDIOS INTERNACIONALES (2004)

la cuestion o cuestiones a tratar. Una representacion que, dado € contenido del propio
Tratado, referido ala cooperacion territorial, nos parece insuficiente®.

I11. CONCLUSIONES

Tras lo visto, parece claro que la cooperacion territorial transfronteriza hispano-
portuguesa ha superado ya la etapa de la mera concertacion, de los compromisos sin
valor juridico. Desde enero de 2004, tanto las instancias/entidades territoriales hispano-
portuguesas como |os organismos de cooperacion transfronteriza territorial que, en su
caso, puedan congtituirse a tal fin, cuentan ya con un marco juridico claro. Las
instancias/entidades territoriales pueden establecer auténticas obligaciones juridicas,
celebrando incluso, s asi es necesario, contratos con terceros; de modo que no necesitan
acudir a un Organo que, como podria ser en su momento la Autoridad regional
transfronteriza propuesta por la Comision, los represente. Y la posibilidad de crear
organismos de cooperacion no sdlo responde al deseo de regular las experiencias
existentes hasta d momento (estructuras con funciones de estudio, planificacion y
animacion) sino, también, de poner en marcha organismos que a dotarlos de
personalidad juridica puedan asumir la realizacion de obras publicas o la gestion comun
de equi pamientos o servicios publicos.

Si durante todos estos afios la IC Interreg (1990) ha contribuido a delimitar € territorio
transfronterizo y ha impulsado a las autoridades a cooperar a pesar de las deficiencias
juridicas, € Tratado de Valencia (2004) viene a colmar, con més retraso de lo que
hubiese sido deseable, tales deficiencias. Una mejoria de la que se beneficiara Interreg,
aun cuando esto pueda suponer también cierta pérdida de protagonismo®.

® En este mismo sentido, MERCHAN, M.J: “El tratado hispano-portugués sobre cooperacion
transfronteriza”, RDCE, n°15, 2003, pp. 717-740; vid. pp. 736-737.

®1 |_a situacion que se presenta a partir de ahora quiza afecte a Interreg de dos maneras distintas. Por un
lado, puede darse un mgor aprovechamiento de las posibilidades que brinda esta IC, puesto que sera
posible no sdlo la administracion de los subprogramas (organismos sin personalidad juridica) sino,
también, € desarrollo a modo de beneficiarias (organismos con personalidad juridica). Pero, por otro
lado, es posible que pierda cierto protagonismo en la medida en que ya se puede cooperar de manera
concreta, esto es, ir mas alla de la mera concertacion, sin tener porqué contar con e respaldo de Interreg.
Y es que Interreg permitio que las autoridades territoriales, y muy especialmente las CT, consiguiesen
mas de lo que posiblemente les hubiese aguardado, incluso en términos de reconocimiento, s no hubiese
existido esta IC. La oportunidad que brindé la CE en términos econdmicos no solo empuj6 a las
autoridades territoriales a cooperar y a organizarse entre dlas sino que, ademas, terminé traduciéndose
también en un reconocimiento por parte de | as autoridades central es espafiola y portuguesas.
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