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RESUMO

L a cooperacion transfronteriza constituye, sin duda, un factor de desarrollo, y de
cohesion econdmica, socia y territorial. Este fendmeno se ha ido desarrollando en
ambos lados de la frontera luso-espafiola de forma paulatina desde el afio 1986; sin
embargo, ni en el ambito delasrelaciones bilateral es entre ambos paises, ni en general
en el dambito comunitario, existe un instrumento juridico idéneo para encauzar estas
formas de cooperacion.

Conscientes delanecesidad de dar respuestaaeste vacio legal, laComisiony
€l Parlamento Europeo, € 14 de Julio de 2004 presentaron una Propuestade Reglamento
relativo alacreacion de unaAgrupaci on Europeade Cooperacion Transfronteriza. Esta
propuesta inicial, que fue sometida a la opinion y debate de otras instituciones y
organi zaciones comunitarias, hasido modificadaen laSesion Plenariade 7 deMarzo de
2006, definiéndol a, finalmente, como Agrupaci 6n Europeade Cooperacion Territorial,
y previendo su entrada en vigor €l 1 de Enero de 2007.

INTRODUCCION

Uno de los fundamentos bésicos en que se apoya el desarrollo de la Unién Europea
esel incremento delasrelaciones entrelos Estados Miembros, y principamente, lasrelacio-
nes entre | as regiones fronterizas, fomentando el intercambio de personas, capitales e ideas
entre estos territorios y sus poblaciones, y reforzando asi |a cohesion econdémica, socia y
territorial que se persigue.

En el entorno que nos ocupa, y en concreto, las relaciones entre Espafiay Portugal,
y mas concretamente, entre la Comunidad Auténoma de Extremadura, y €l Alentgjoy la
Region Centro de Portugal, la historiadetermind quelafronteraentre ambos paises resultase
un verdadero valladar para la relacion entre los dos paises y sus poblaciones, lo que ha

* Advogado. Profesor de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia. Centro Asociado de Plasencia.
Miembro del Comité de Expertos del Gabinete de Iniciativa Joven de la Junta de Extremadura.
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determinado que ambos paises hayan tomado en ocasi ones direcciones total mente opuestas
y contradictorias, en una actitud reciproca de olvido y desinterés. Sin embargo, a partir de
1986, con laadhesion alas Comunidades Europeas, el entorno cambia, y también el interés
reciproco de ambos paises en conocerse, y en promover actividades e iniciativas de
cooperacion, como medidade fomento del desarrollo delospaises, asi como delosterritorios
fronterizos.

La cooperacion transfronteriza, transnacional o interregiona ha ido surgiendo de
formacasi espontanea, y en algunas ocasiones apoyada por proyectosy lineas de actuacion
europeas (como por gemplo INTERREG), pero sin unabasejuridicaclaray eficiente.

2. DIFICULTADES PARA LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA.

Lasiniciativasy actividades de cooperacion transfronteriza presentan, ademasdelas
dificultades que pueda presentar cual quier tipo de actividad de cooperacion entre dos o mas
sujetos, unas dificultades afiadidas como consecuencia del caracter transnacional de los
sujetosintervinientesy del ambito objetivoy finalidad delaactividad en si.

Veamos algunas de estas dificultades:

1°) Faltadetradicion enlacooperacion transfronterizaentre Espafiay Portugal. Como
ya hemos expuesto, la historia més reciente ha situado a Espafiay Portugal en
posturas, si no contrapuestas, al menos muy distantes, a pesar de la cercania
geogréfica. No existen estructuras ni experiencias consolidadas en €l tiempo, en
esteambito, y las primerasiniciativas han de buscarse siempre, araiz del ingreso
de ambos paises en la Comunidad Europea, en €l afio 1986.

2°) Diferenciaslingisticas. Como en cualquier actividad en que estén implicados dos
0 més partes de diferentes nacionalidades, si no comparten lamismalengua, éste
hecho podra ser un valladar mas a la cooperacion. No obstante, las similitudes
entre ambas lenguas, hacen bastante facil salvar este escollo, y en ambos lados
de lafrontera se observa un esfuerzo notable, por parte de las administraciones,
para promocionar €l estudio delalenguadel paisvecino.

3°) Disparidad de capacidades juridicas y de obras, respecto a los distintos sujetos
intervinientes en la cooperacion transfronteriza en uno y otro pais. En Espafia,
existelafiguradelaComunidad Auténoma, con un ambito competencial cadavez
mayor, y muy distinto de las competencias de |as administraciones|ocaleslusas.
Tengamos en cuenta que aungue en el articulo 6.1 de la Constitucién portuguesa
se establece que se respetan los principios de autonomia de las colectividades
localesdentro del Estado Unitario que constituye Portugal, sin embargo, laregion,
como colectividadlocal previstaen el articulo 238.1 no hasido desarrollada, y no
existe. En este estado de cosas, nos encontramos, por un lado, en el Estado
espafiol, como sujetos de esta actividad de cooperacion transfronteriza, a las
regiones (0 Comunidades Auténomas), y 1os municipios (asi como otras entida-
des supramunicipal es, como las Mancomunidades o las provincias), mientras que
end lado portugués, hemos de centrar laatencion en lasfreguesiasy losmunicipios.

4°) Ausenciadeinstrumentosjuridicos especificos paralacooperacion transfronteri za.
Enlaactualidad, podemosafirmar que no existe ningln instrumento juridico en el
derecho comunitario, que sea aplicable a las distintas formas de cooperacién
transfronteriza que han ido naciendo en la practica de las relaciones entre paises
0 entre regiones, municipios o cualesquiera otras entidades publicas.
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En la préactica se ha optado, en ocasiones, por acudir ala figurade la*“Agrupacion
Europea de Interés Econémico” (European Economic Interest Grouping), o alos acuerdos
bil ateral es entre Estados miembraos, pero ni unani otrasolucién se adapta de formaadecuada
a la organizacion de una cooperacion estructurada de los programas de los Fondos
Estructuralesdentro delainiciativalNTERREG, |0 que aconsejabalacreacion de uninstru-
mento juridico tnico paratodo € territorio delaUnidn Europea, uninstrumento de cooperacion
aescalacomunitaria, que permitiese crear en el territorio comunitario agrupaciones coopera-
tivas dotadas de personalidad juridica para mejorar las condiciones en las que se ponen en
précticalasiniciativas de cooperacion.

Con laintencién de enmendar este problemay dar coberturalegal alas numerosas
actividades de cooperaci én transfronteriza que se desarrollan en el entorno comunitario, el
14 de Julio de 2004 se presentd lainiciativade laComision europearélativaalainstitucién de
una Agrupacion Europea de Cooperacion Transfronteriza, al amparo de lo dispuesto en el
articulo 159 del Tratado constitutivo de laComunidad Europeat.

3. MARCO JURIDICO ACTUAL.-

En la actualidad, el marco juridico existente en el ambito de la cooperacion
transfronteriza viene constituido, principal mente, por |os siguientesinstrumentosjuridicos:

1°9 TRATADO DEAMISTAD Y COOPERACION HISPANO PORTUGUES, DE 1997.
Este Tratado de Amistad y Cooperacion Hispano-Portugués de 22 de Mayo de
19972, no es propiamente un instrumento juridico, pero hemos de citarlo aqui,
porgue representa unainstitucionalizacion formal de laintencion politica de fo-
mentar |as actividades de cooperacion transfronteriza entre Espafiay Portugal,
como instrumento que “contribuira al desarrollo arménico de las relaciones
gue derivan de un patrimonio histérico y cultural compartido por los paises
ibéricos y los paises iberoamericanos” .

En el Tratado se declaralavoluntad de ambos Estados de mantener relacionesde
“buena vecindad y de mdltiples cooperacion, tanto en el plano hilateral como
en el marco de las Organizaciones Internacionales’ .

Como consecuencia de este Tratado de Amistad se sucedieron varias Cumbres
Hispano-Portuguesas, que han ido dotando de solidez y contenido programético
lasrelacionestransfronterizas.

Al amparo del Tratado bilateral de 1997 se han constituido diversas entidades con
€l objetivo derealizar actividades de cooperacion transfronteriza, como esel caso
de la“Comunidad Territorial de Cooperacién del Duero Superior-Salamanca’,
congtituida el 31 de Mayo de 20013, por laAsociacion de Municipios del Duero
Superior y laDiputacion Provincial de Salamancacomo grupo de accidn concer-
tadatransfronteriza.

! Establece ¢ parrafo tercero del articulo 159 del Tratado de Roma: “Si se manifestare la necesidad de
acciones especificas al margen de los fondos y sin perjuicio de las medidas decididas en el marco de las
demaés politicas comunitarias, el Consejo podra adoptar dichas acciones de conformidad con el
procedimiento previsto en el articulo 251 y previa consulta al Comité Econémico y Social y al Comité
de las Regiones.”

, Ratificado por Instrumento de 17 de Abril de 1978 (B.O.E. de 30 de Mayo de 1978).

* En @l acuerdo constitutivo se hace referencia tanto al Tratado bilateral de 1997, como a Convenio Marco
Europeo sobre Cooperacion Transfronteriza de 1980, y se hace expresa mencion a “las importantes
acciones desarrolladas por la Comunidad de Trabajo Norte de Portugal — Castillay Leon y su contribucion
al estrechamiento de las relaciones entre las dos regiones en los ambitos economico, social, educativo,
cultural y de las administraciones publicas’.
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29 CONVENIOMARCO SOBE LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA, DE 1980--

39)

Este convenio marco se firmé en Madrid, el 21 de Mayo de 1980, al amparo del
ordenamiento juridico internacional, con el objetivo principal de concentrar la
accion delos Estados y demés entes territorial es (regiones, municipios, etc.), en
actividades que favorezcan €l desarrollo de las zonas fronterizas, e impulsar las
relacionestransfronterizas entre | os diversos agentes socialesy administraciones
delos Estados firmantes.

En el Convenio-Marco sefijan laslineas de comportamiento que deben seguir los
Estados signatarios a efectos de establecer un marco de actuacion favorable para
que las distintas colectividades y autoridades locales, regionales 0 nacionales,
puedan iniciar y desarrollar actividades de cooperacién transfronteriza, y para
ello sera necesario orientar los respectivos ordenamientos juridicos hacia una
sucesivay paulatinaarmonizacion.

Del Convenio-Marco, hemos de destacar |os siguientes conceptos:

a.- Cooperacion transfronteri za: se consideraracooperaciOn transfronteriza“todaaccién

concertada tendente a reforzar y a desarrollar las relaciones de vecindad entre
comunidades o autorices territorial es pertenecientes a dos o varias Partes Contra-
tantes, asi como la conclusién de acuerdosy de los arreglos necesarios a tal fin” .

b.- Comunidadeso autoridadesterritoriales: se entienden como taleslas* comunida-

des o autoridades u organismos que gjercen funciones locales o regionales y
gue son consideradas como tales en el derecho interno de cada Estado” .

En & Convenio Marco se incluye, como Anexo, un apéndice con modelos y
esguemas de acuerdos, estatutos y contratos sobre cooperacion transfronteriza
entre autoridades o entidades territoriales.

PROTOCOLO DE COOPERACION SUSCRITO ENTRE LA JUNTA DE
EXTREMADURA Y LA COMISION DE COORDINACION DE LA REGION DEL
ALENTEJO, de1992, Y PROTOCOL O DE COOPERACION SUSCRITOENTRE
LA JUNTA DEEXTREMADURAY LA COMISION DE COORDINACION DELA
REGION CENTRO DE PORTUGAL, de1994.

En los afios 90, varios afios después del ingreso de Portugal y Espafia en la
Comunidad Europea, y cuando ya se han desarrollado importantes iniciativas y
actividades en el ambito de la cooperacion transfronteriza entre ambos paises y
en concreto entre la region extremefay |os territorios vecinos de Portugal®, se
evidencialanecesidad deinstrumentar un marco propio paralasrelacionesentre
la Comunidad Auténoma de Extremaduray las “regiones’ fronterizas del pais
Vecino, y asi, se firman dos instrumentos:

1°) Protocol o de Cooperacién suscrito entrelaJuntade Extremaduray laComision

de Coordinacion delaRegion del Alentegjo, firmado el dial7 de Enero de 1992
en Puente Ajuda.

2°) Protocol o de Cooperacion suscrito entrelaJuntade Extremaduray laComisién

de Coordinacion de la Region Centro de Portugal, firmado el 27 de Mayo de
1994 enAlcantara.

* Citamos, as, por eiemplo, los numerosos proyectos desarrollados, sobre todo en el dmbito de la iniciativa

INTERREG, por el Patronato Pedro de Ibarra de Alcantara, la Associagao para o Desenvolvimento da
zona Centro-Sul (ADRACES) y laAsociacion para el Desarrollo Integral de la Sierra de Gata (ADISGATA).
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Ambos Protocolos se celebraron a amparo del Convenio Marco Europeo sobre
Cooperacion Transfronteriza, firmado en Madrid el 21 de Mayo de 1980°, asi como
del articulo 6.2.h) del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de
Extremadura, que establece, como uno de los objetivos centrales de la politica
extremefia, el estrechamiento delosvincul os entre Extremaduray Portugal .

Los Protocolos no son normas juridicas, por lo que el valor que tienen es el de
compromiso mutuo de colaboracion entre las partes signatarias, donde setratade
establecer las“ bases de la cooperacion institucional por las que se puedaregir la
futura programacién de proyectos y acciones de interés comun” constituyendo
verdaderas declaraci ones deintenciones politicas, plasmando en amboslavoluntad
de los firmantes de promover e impulsar las actividades de cooperacion
transfronteriza.

En ambos Protocol os se sefial an cual es han de ser los campos de actuacion enlos
gue se deba desarrollar |a cooperacion entre ambas partes:

13) Vias de comunicacién einfraestructuras.

23) Protecci6n del medio ambiente.

3 Protecciony difusién del patrimonio histérico artistica.

43 Fomento de los intercambios comerciales y desarrollo de los sectores de la
empresay laindustria.

53 Intensa colaboracién en el sector primario.

6% Fomento eintercambio en materiacultural y de educacion.

4% TRATADOENTRE EL REINODE ESPANAY LA REPUBLICA PORTUGUESA
SOBRE COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ENTIDADES E
INSTANCIASTERRITORIALES.

Este Tratado fue firmado en Valencia el 3 de Octubre de 20028, y parte de la
prevision contenida en el articulo 7 del Tratado de Amistad y cooperacién de
1997, que consigna el compromiso de ambos Estados de coordinar sus esfuerzos
con €l fin de conseguir un mayor y mas armonico desarrollo econémico social de
las zonas transfronterizas.

En el Tratado de 2002 se hace referencia ala necesidad de adoptar medidas que
palien las dificultades que se plantean en la practica en la cooperacion
transfronteriza entre ambos paises, derivadas, principalmente, de las diferencias
en sus respectivos regimenes juridicos internos de organizacion politicay admi-
nistrativa.

El Tratado tiene por sujetos destinatarios alas“ instancias territorial es portugue-
sas’ y “entidades territoriales espafiolas’. Veamos el significado de ambas
expresiones.

a) “Instancias territoriales portuguesas’: se designa con esta expresion a las
entidadesy autoridadesterritorial es de natural eza publicaque g erzan funcio-
nesanivel regiona y local, en lostérminos del Derecho interno portugués.

b) “ Entidadesterritoriales espaiolas’: se designaalas ComunidadesAuténomas
y entidades locales existentes en Derecho interno espafiol.

Z Ratificado por Espafia e 10 de Julio de 1990
B.O.E. 12 Septiembre 2003.



112
En el Tratado de Valenciase prevén |los siguientesinstrumentosjuridicosy orga-
nismos de cooperacion:

1.- Los convenios de cooperacion.-  Son contratos entre lasinstanciasy entida-
desterritorial es que determinaran las obligaciones que asumen las partes, y €l
marco parala concertacion de iniciativas, decisiones, programas, proyectos,
etcétera, en el ambito delacooperacion transfronteriza. Igualmente, secrearan
através delos convenios organismo de cooperacién transfronteriza, conosin
personalidad juridica.

2.- Organismos de cooperacion transfronteriza sin personalidad juridica. Como
tales se prevén las Comunidades de Trabajo y los Grupos de Trabajo.

3.- Organismos de cooperacion transfronteriza con personalidad juridica: seran
las “ Associacbes de Direito Publico” y las“ Empresas Intermunicipais’ pre-
vistasen el ordenamiento juridico portugués, y los* Consorcios’ previstosen
€l ordenamiento juridico espafiol.

4.L APROPUESTADE LA COMIS ON SOBRE LASAGRUPACIONESEUROPEAS
DE COOPERACIONTERRITORIAL

El dia14 de Julio de 2004 se presentd lainiciativadelaComision Europearelativa
alainstitucion de unaAgrupacion Europea de Cooperacion Transfronteriza, por
la que se pretendia establecer un instrumento armonizado como base para la
cooperacion transfronteriza, interregional y transnacional descentralizada,
otorgando competencias alos socios en los niveles regional y local.

Esta propuestafue sometida a diferentesinstitucionesy corporaciones, a efectos
de que emitiesen su dictamen sobre la iniciativa, y atendiendo algunas de las
sugerenciasformuladas’, se publico €l dia7 de Marzo de 2006 |a propuestamodi-
ficadade Reglamento del Parlamento Europeoy del Consgjorelativoalacreacion
de unaAgrupaci én Europeade Cooperacion Territorial (AECT).

4.1. DENOMINACION

En la propuestainicial de 14 de Julio de 2004, se definia este instrumento juridico
como “Agrupaci én Europea de Cooperacion Transfronteriza’

No obstante, en varios de |os dictamenes que elaboraron | as diferentes instituciones
y organismos consultados (Comité de las Regiones, Comité Econémico y Social Europeo,
Comunidad de Trabajo de las Regiones Transfronterizas, etc.), se proponia el cambio del
término “transfronteriza” por otros como “transeuropea’® o “territorial”.

"La mayoria de estas enmiendas a la propuesta inicia fueron aprobadas por una amplia mayoria en la Sesion

¢ Plenaria de 6 de Julio de 2005.
En el Dictamen del Comité de las Regiones, del que fue ponente el Gobernado Civil de Burgenland (Austria)
Sr. Niessl, se proponia que se denominase “Asociacion Europea de cooperacion Transeuroped’, “ya que
esta denominacion hace también posible el recurso a este instrumento juridico para la cooperacion
transnacional e interregional”. En el mismo sentido se expresa, en su Dictamen de 6 de Abril de 2005, el
Comité Economico y Social Europeo. Por su parte, la Comunidad de Trabajo de las Regiones
Transfronterizas, en su posicionamiento publicado el 6 de Septiembre de 2004, proponen que se utilice el
término de “Asociacion Europea para la Cooperacion” o “European Grouping for Cooperation”, y que €l
término general que se utilice, y que comprenda la colaboracion interregional y transnacional sea el de
“colaboracion transeuropea’.
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Finalmente, laComisién acordd proponer ladenominacién de «agr upacion eur opea
decooperacion territorial» (AECT), como indicador de que |aagrupacién puede abarcar
todo tipo de cooperacién «territorial», esdecir, transfronteriza, transnacional o interregional.

4.2. NATURALEZA JURIDICA

LaAgrupacion Europeade Cooperacion Transfronteriza gozarade personalidad juri-
dicapropia, distintadeladelosmiembrosquelaintegren, y tendraen los Estados miembros
delaméasampliacapacidad juridicade actuacion que su legislacion reconozcaalas personas
juridicas, con capacidad pararealizar negocios juridicos, y comparecer en procedimientos
judiciales.

En cuanto alalegislacion aplicablelaComision propone que selaAgrupacion serija:

1°) Por el Reglamento del Parlamentoy del Consejo Europearelativo alacreacion de
unaAECT.

2°) Enloscasosen que el anterior Reglamento |0 autorice expresamente, se observaran
las disposiciones del convenio y los estatutos de la propia AECT.

3% Como derecho supletorio se observaria la legislacion de los Estados miembros
aplicable alas agrupaciones nacional es de naturalezay objeto similaresdel Esta-
do miembro en el que tengasu sede laAECT.

4.3. COMPOSICION
LaAECT podraestar integrada por:

1°) Estados miembros
2°) Entesregionalesy locales
39) Otros organismos publicos locales.

El recurso aesteinstrumento juridico serade caracter facultativo, y serapor lapropia
iniciativade sus miembros por laque sedecidalacreacion delaAECT.

4.4. FINALIDAD

Tal y como serecoge enlaexposicién de motivosy el propio articulado delapropuesta
de reglamento, laAECT tendra por objetivo facilitar y fomentar actividades econémicasy
socialesde cooperacidn territorial, en sus diversas acepciones (transfronteriza, transnacional
e interregional), entre sus miembros, a fin de reforzar la cohesién econémica, territorial y
social.

En el Posicionamiento de la Comunidad de Trabajo de |as Regiones Fronterizas® se
proponia ampliar €l objetivo, orientandolo, tanto a la cooperacion entre corporaciones
territorialesregionalesy locales de laUnion Europea, como entre ellosy las* cor poraciones
territoriales de estados terceros vecinos’.

Parael cumplimiento de estos objetivos se podran encomendar [aAECT:

°6 de Septiembre de 2004
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a) lagecucion delos programas de cooperacion territorial transfronterizacofinanciados
por la Comunidad, en particular con cargo alos Fondos Estructurales

b) larealizacién de cuaquier otraactividad econdmicao social de cooperacionterritorial
transfronteriza, con o sinlaintervencion financieradela Comunidad

4.5. CONVENIO DE COOPERACION TERRITORIAL TRANSFRONTERIZA
EUROPEA

En €l articulo 4 del Reglamento propuesto, se contemplalacreacion de un convenio

por cadaAECT que se cree, que debera contemplar, como minimo, el siguiente contenido:

1°) NombredelaAECT y domicilio social.

2°) Objetivo, tareas, duracion y condiciones de disolucion delaAECT.

3°) Listade miembrosy responsabilidad de cadauno deellosfrentealaAECT y frente
aterceros.

49) Legislacion aplicable a su interpretacion y aplicacion, que serélade uno de los
Estados miembros.

El convenio habra de notificarse a todos los miembros de la AECT, a los

correspondientes Estados miembrosy a Comité de las Regiones.

4.5. ESTATUTOS

Los estatutos seran la norma béasica de organizacion de la AECT vy, a partir de su

aprobacion, la AECT tendra capacidad plena para actuar como persona juridica, aunque
también podra encomendar |lastareas de laAECT auno de sus miembraos.

En los Estatutos se deberan contener, a menos, las siguientes disposiciones:

a) Lista de sus miembros, los principios operativos de sus 6rganos y sus
competencias, asi como el nimero de representantes de los miembros en los
Organos pertinentes

b) Losobjetivosy funciones de laAECT, y sus relaciones con los miembros y los
procedimientos de toma de decisiones

¢) Lenguao lenguas de trabgjo

d) Lasdisposiciones de su funcionamiento, en particular, por lo que serefiereala
gestion del personal, las condiciones de contratacion y la natural eza de los con-
tratosdel personal que garanticen laestabilidad delas actividades de cooperacion

€) Las condiciones de contribucién financiera de los miembros, las normas
presupuestariasy contables aplicables, asi como | as responsabilidadesfinancieras
decadamiembrodelaAECT

f) Ladesignacion de los organismos responsables del control financiero y de las
auditorias externas independientes.

4.6. ORGANOS

LaAECT deberanombrar un Director, que larepresentaray actuaraen su nombre.
También existira una Asamblea, que estara integrada por |os representantes de los

miembrosdelaAECT.
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Los Estatutos podran contemplar otros érganos adicional es.’?
4.7. ENTRADA EN VIGOR DEL REGLAMENTO
En lapropuesta modificada se prevé laentradaen vigor del Reglamento relativo ala

creacion de unaAgrupacion Europeade Cooperacion Territorial €l dial de enero de 2007,y
seradirectamente aplicable en el territorio de todos | os Estados miembraos.

Contacto: marciadherrero@icac.es

* En ¢ Posicionamiento de la Comunidad de Trabajo de las Regiones Transfronterizas se sugeria la creacion
de una Junta Directiva, y el Dictamen del Comité de las Regiones se preveia la creacion de una Secretaria
que habria de estar dirigida por un Director que respondiese ante la Asamblea.



