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Introduceciéon

La larga trayectoria de la cooperacion transfronteriza (CTF) en la
Union Europea (UE) debe enmarcarse en el contexto particular de
un espacio muy integrado tanto politica como econdémicamente, y
que ha experimentado sucesivas ampliaciones, en las que la CTF ha
jugado un papel cohesionador. En la actualidad, este tipo de coope-
racion ha registrado un notable impulso por parte de las institucio-
nes europeas, en el marco de la politica mas amplia de la cooperacion
territorial europea (CTE), al tiempo que los gobiernos centrales han
evolucionado progresivamente de la reticencia a la colaboracion, ce-
diendo algunas parcelas de su competencia y permitiendo la aproxi-
macion entre sus territorios fronterizos. Asimismo, las dos tltimas
décadas de euroescepticismo predominante han supuesto también
algunos retrocesos importantes en la apertura de los espacios fron-
terizos, relacionados con la presion migratoria extracomunitaria,
los episodios de terrorismo, y en esta ultima fase, la pandemia de la
COVID-19. Igualmente, se aprecia una evolucion en las estrategias de
la UE, pasando de una tendencia al incremento del apoyo financiero
ala CTF, a otra de busqueda de una mayor eficiencia de los recursos,
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propiciada por la tltima etapa de ampliacion —que multiplico el na-
mero de areas fronterizas—, y la crisis global que ha afectado a los
presupuestos comunitarios.

En este marco, el capitulo presenta una panoramica de la CTF eu-
ropea a partir de visiones complementarias ofrecidas desde distintos
angulos. Estas visiones son en buena parte el fruto de la trayectoria
de investigacion del grupo RECOT (Red Europea de Cooperacion Te-
rritorial), que a su vez se ha apoyado en la amplia bibliografia aca-
démica e institucional de la que hoy se dispone sobre este tema. Asi,
en un plano general, se propone una sintética aproximacion a algu-
nas aportaciones tedricas relevantes, una reflexion sobre las estrate-
gias institucionales comunitarias, y una evaluacion de la aportaciéon
de las denominadas eurorregiones a la CTF. Ello se complementa
con diferentes perspectivas territoriales en las que nuestras inves-
tigaciones se han adentrado. Por una parte, se presenta la CTF en
la peninsula Ibérica, como ejemplo de la diversidad de estrategias
en un territorio amplio. Por otra, se muestra la cooperacion en dos
realidades geograficas contrapuestas: las areas de montana —abun-
dantes en las fronteras europeas, y con particular necesidad de es-
trategias de desarrollo sostenible— y las areas maritimas, complejas
por la falta de conexién directa entre los territorios fronterizos. Por
ultimo, se introduce la cooperacion sanitaria, un tema de particu-
lar relevancia para el bienestar de la ciudadania transfronteriza. Por
supuesto, estas diversas perspectivas no agotan todas las posibles
miradas, aunque si pueden ofrecer al menos una idea de la comple-
jidad de la cooperacion en el ambito europeo.

1. Perspectivas sobre la cooperacion transfronteriza

en la UE

1.1 Reflexiones académicas: un tema de creciente interés

La investigacion multidisciplinar sobre la CTF en la UE tiene como
caracter diferencial el marco especifico del proceso de integracion

europea. La notable europeanizacion de la CTF facilita que el ana-
lisis académico tome como referencia el conjunto de experiencias
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de la UE, al tiempo que reconoce la diferencia respecto a la realidad
en otros conjuntos internacionales menos integrados, por lo que las
comparativas con estos son siempre complejas.

Entre la abundante literatura, cabe sefialar especialmente los es-
tudios que adoptan una aproximacion global y que se han convertido
en referentes. Perkmann (2003, entre otros) ofrecié una de las pri-
meras visiones desde el anélisis de instituciones, identificando varias
etapas de expansion del fenomeno y analizando las caracteristicas de
las estructuras eurorregionales. El propio concepto de eurorregion,
nacido en 1958 con la asociacion EUREGIO entre municipios de Ho-
landa y Alemania, es indicador de la particularidad europea. Olive-
ras, Dura y Perkmann (2010) ofrecen una actualizacion de aquella
propuesta pionera. Los estudios compilados por Wassenberg y Beck
(2009-2014) aportan una muestra amplia de aproximaciones multi-
disciplinares. El equipo RECOT también ha llevado a cabo una apro-
ximacion al papel creciente de las eurorregiones (Dura, Camonita,
Berzi y Noferini, 2018; Noferini, Berzi, Camonita y Dura, 2020). Re-
cientemente, el diccionario critico editado por Wassenberg y Reitel
(2020) ha supuesto un hito en esta linea de estudios. El diccionario
tiene su origen en un amplio estudio (Wassenberg, Reitel, Peyrony y
Rubio, 2015) de caracter mas institucional y realizado con el apoyo
de la agencia francesa Mission Operationelle Transfrontaliére (MOT).
Este estudio commemoraba los 25 anos de Interreg, el programa de la
cooperacion territorial europea en sus distintas vertientes. Ademas,
una multitud de investigaciones ha incidido en numerosos aspectos
dela CTF, lo que ha dado lugar a un dialogo notable con las institucio-
nes europeas, estatales y subestatales encargadas de su impulso. En
conjunto, se aprecia la oportunidad que suponen los apoyos institu-
cionales, que van del propio proceso de integracion europea (Espacio
Schengen, mercado tnico, politica de cohesion, etc.) a las iniciativas
asociadas al objetivo de cooperacidn territorial europea, para llegar
a los tratados concretos entre Estados. Sin embargo, también se han
venido senalando importantes dificultades, que confieren todavia
una fragilidad a la CTF, como son las asimetrias politico-administra-
tivas entre Estados, las debilidades en las capacidades instituciona-
les, la excesiva dependencia de los fondos comunitarios, las rigideces
de los sistemas legales estatales o los riesgos de la refronterizacion,
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lo que conlleva en muchos casos la falta de continuidad de muchas
iniciativas, o simplemente la imposibilidad de su puesta en marcha.
En una linea mas positiva, se ha puesto de relieve el progresivo for-
talecimiento de las estructuras locales de cooperacion, la diversidad
sectorial de las actuaciones y su contribucién al desarrollo local, la
mejora de las condiciones de la actividad transfronteriza o el mejor
encaje de las infraestructuras de los territorios fronterizos, entre mu-
chos otros.

1.2 Estrategias de CTF en la UE: apoyo legal
Y recursos financieros

La Unién Europea representa el principal actor legislativo y fi-
nanciero de apoyo a la CTF local y regional, si bien el Consejo de
Europa ha tenido un papel importante con relacion a los paises que
progresivamente serian integrados en los procesos de ampliacion.
Por otra parte, el papel de los Estados ha sido crucial para facili-
tar el acercamiento entre sus territorios fronterizos. En este marco
institucional, las politicas de apoyo a la CTF pueden definirse esen-
cialmente como una combinacion de accion legislativa y de apoyo
financiero especifico, todo ello en el marco de los procesos mas am-
plios de integracién (mercado Gnico, unidad monetaria, Tratado de
Schengen sobre seguridad y libre circulacion de personas, directivas
comunes en infinidad de temas...).

En el plano legislativo, conviene recordar los convenios que
abrieron el compromiso de los Estados para facilitar los acuerdos
entre territorios vecinos, flexibilizando asi las rigideces de la legis-
lacion internacional: en particular, el Convenio Marco de Madrid
(cdE, 1980), que fue seguido por convenios bilaterales entre Estados
(véase el caso ibérico en este mismo capitulo). Un paso posterior
fue la introduccién de figuras juridicas ad hoc para facilitar la coo-
peracion institucional. Asi, en una primera etapa, las Agrupaciones
Europeas de Interés Economico (AEIE), de 1985, permitieron a em-
presas e instituciones locales europeas «cooperar efectivamente mas
alla de las fronteras» (CEE, 1985), lo que facilit6 su acceso al futuro
mercado tnico europeo (por ejemplo, la AEIE Forespir entre Francia
y Espana de gestion de los bosques pirenaicos, la Eurociudad Vasca
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o el Observatorio Europeo de la Salud Transfronteriza franco-belga,
si bien hoy pocas entidades mantienen todavia esta formula).

Estas medidas fueron acompanadas de un creciente apoyo finan-
ciero a través del programa Interreg, impulsado en 1989 y converti-
do desde 2007 en objetivo de la politica de cohesion europea. Para
el periodo 2014-20 (mapa 2.1), el presupuesto de Interreg ascen-
dia a mas de diez mil millones de euros, de los que unos dos ter-
cios eran para la CTF (Feliu, Berzi, Martin, Pastor y Castafier, 2018).
Es remarcable, asimismo, el desarrollo de entidades que buscan su
impulso. La Asociacion de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE),
creada en 1971, actia como un relevante actor de representacion. Y
también algunos paises han constituido organismos de seguimiento
y promocion de la CTF, con una elevada capacidad de dialogo con las
instituciones europeas: es el caso de Francia (con la MOT) o, en me-
nor medida, Hungria (Central European Service for Cross-Border
Iniciatives, CESCI). Otros han desplegado organismos de coordina-
cion bilateral o realizan contactos periddicos (Espafia comparte con
Portugal la red RIATE y realiza cumbres de seguimiento con Portugal
y con Francia, donde trata los asuntos transfronterizos en un marco
mas amplio de relaciones bilaterales).

En 2006, fue introducido otro instrumento juridico inédito, la
Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT) (CE, 2006),
con el objetivo de superar los obstaculos a la cooperacion que de-
rivan de las legislaciones nacionales y de las asimetrias institucio-
nales entre agentes locales y regionales. El reglamento reconoce a
la AECT, entre otras competencias, la capacidad de adquirir y ena-
jenar bienes muebles e inmuebles, contratar personal y promover
proyectos de cooperacién. Los miembros pueden ser autoridades
publicas nacionales, regionales y locales de al menos dos Estados
miembros y, tras establecer una convenciéon, deben adoptar una
constitucion y elegir sede, la cual determina el derecho nacional
aplicable. Las competencias estan bien delimitadas, para evitar con-
flictos con las autoridades nacionales. Entre sus funciones principa-
les, las AECT deben facilitar la implementacién de los proyectos de
cooperacion, financiados tanto por los fondos estructurales como
por otras entidades publicas. Este instrumento legal ha sido bien
recibido por las administraciones fronterizas locales y regionales: a
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finales de 2019 existian 75 AECT registradas a lo largo de todas fron-
teras de la UE (CdR, 2020).

Mapa 2.1 Programas de cooperacion transfronteriza FEDER 2014-2020
Fuente: DG REGIO, recuperado de https://ec.europa.eu/regional _policy/sources/graph/
poster2014/cbc/eu28_cbe_2014_2020.pdf
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Sin embargo, en la tltima década la UE ha venido constatando
que la combinaciéon de apoyo legal y financiero desplegada hasta
entonces no era suficiente para desarrollar la CTF en determinados
campos, y que persisten numerosos obstaculos de tipo legal y admi-
nistrativo que limitan substancialmente la eficiencia de la coopera-
cion: en particular, era muy dificil la cooperacion en ambitos en que
se confrontaban normativas de nivel estatal. Por esta razon, la DG
Regio de la Comision Europea impulso algunas reformas que bus-
can mejorar los resultados a partir de los recursos disponibles. Asi,
impulsé una mayor coordinacion de las experiencias, con la crea-
cién del llamado Focal Point. Asimismo, esta desarrollando desde
2018 otra herramienta legal llamada mecanismo transfronterizo
europeo (CE, 2018), que trataria de implementar —de forma volun-
taria y con el consentimiento de las autoridades competentes— el
marco legal del pais vecino para un tema determinado, en unos am-
bitos geografico y temporal bien definidos. El proyecto B-Solution,
gestionado por la ARFE (B-Solution Project, 2020), esta ensayando
estrategias para superar obstaculos administrativos. En el terreno
bilateral también van produciéndose avances significativos, como
el nuevo Tratado de Aquisgran de 2019 entre Francia y Alemania,
que consolida la CTF en el marco de una colaboracion mas amplia.
El informe de la Comision Europea (COM, 2021) reconocia que la
COVID-19 ha tensionado las relaciones transfronterizas, a la vez que
habia impulsado iniciativas de mayor cooperacion. En este sentido,
la UE incorporaba nuevos objetivos para el periodo Interreg 2021-
27, que incluyen la mejora de la governanza y la capacidad insti-
tucional, asi como aspectos de seguridad y gestion de migraciones
(PE/CE, 2021).

2. La contribucion de las eurorregiones a la cooperacion
territorial en la UE

Ya se ha sefialado que, en el proceso de institucionalizacion de la
CTF, debe destacarse el establecimiento formal de unas estructu-
ras de cooperacion permanente denominadas comtinmente euro-
rregiones. En la actualidad, y considerando las fronteras internas
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y externas de la UE, se pueden contabilizar méas de 300 eurorre-
giones. Intimamente ligado al proceso de integracién europea, su
nimero ha aumentado progresivamente en las dltimas décadas.
Basicamente, las eurorregiones son organizaciones formales cuyo
objetivo principal es impulsar, coordinar y/o implementar inicia-
tivas conjuntas transfronterizas. Aunque la CTF per se no implica
necesariamente la presencia de una organizacion transfronteriza
permanente, las eurorregiones han llevado a cabo una parte cons-
tante de las practicas de CBC. Su presencia suele considerarse como
una herramienta imprescindible para lograr una CTF més avanzada
y estable: «Su mayor expresion se refleja en la creacion de organiza-
ciones de base cooperativa, que a su vez estan orientadas a la coor-
dinacion de politicas horizontales y verticales y acciones conjuntas»
(Oliveras et al., 2010, 24).

Una eurorregion puede definirse como una colaboracion insti-
tucionalizada entre autoridades locales y/o regionales continuas a
través de las fronteras nacionales (Perkman, 2003; Medeiros, 2011;
MOT, 2017). Sus principales caracteristicas incluyen, al menos, tres
elementos:

a) un territorio transfronterizo y una poblacién correspondiente;

b) un compromiso declarado de cooperacion, generalmente ex-
presado a través de un acuerdo politico, y

c¢) algunas actividades conjuntas en uno o mas sectores de las
politicas publicas.

En lugar de crear nuevos niveles administrativos, las eurorre-
giones suelen asumir una variedad de estructuras (mas o menos)
formalizadas y diferentes instrumentos legales para implementar
iniciativas transfronterizas (Morata, 2007). Ya se indicaron en el
apartado anterior varios modelos de institucionalizacion, como las
AERIE y las AECT.
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2.1 Las eurorregiones y la gobernanza transfronteriza

Desde la década de 1990, las eurorregiones han despertado tam-
bién el interés de diferentes literaturas especializadas. En primer
lugar, los estudios sobre las fronteras se han centrado en las eu-
rorregiones como fenomenos de re-territorializacion, entendidos
como un intento de reorganizar las actividades sociales, econémicas
y politicas mas alla del sistema westfaliano mas tradicional (Popes-
cu, 2008). En segundo lugar, en el contexto del proceso de integra-
cion de la UE (Perkmann, 2003; Scott, 2012; Medeiros 2018), las
eurorregiones se han considerado como instrumentos para mejorar
la integracion territorial transfronteriza y la implementacion de po-
liticas publicas fronterizas y/o estrategias mas alla de las jurisdic-
ciones nacionales (Sohn, 2014). En tercer lugar, estas entidades se
han enmarcado dentro del contexto mas amplio de la movilizacién
subnacional y el nuevo regionalismo (Tatham, 2013; Keating, 1998).
Finalmente, desde la perspectiva de la gobernanza multinivel, las
eurorregiones se han concebido como instrumentos que pueden
promover un modelo novedoso de gobernanza transfronteriza mas
alla del modelo tradicional de formulacion de politicas pablicas do-
minado por los gobiernos estatales.

En términos generales, la globalizacion, la europeizacion y la
descentralizacién son los motores de la explosion de las eurorregio-
nes en los afnos noventa. Si bien el dominio de los Estados naciona-
les pudo haber sido la regla hasta principios de la década de 1980,
los argumentos neofuncionalistas y de la gobernanza multinivel co-
menzaron en la década de 1990 a centrar la atencién en el hecho
novedoso de que en algunas areas de la formulacion de politicas de
la UE las decisiones dependian de las relaciones mutuas entre dife-
rentes niveles de gobierno (UE, nacional, subnacional y local), asi
como en la participacion de un nuevo conjunto de actores de la so-
ciedad civil. La presencia de estos nuevos actores exigié un cambio
cualitativo en la formulacién de politicas de la UE y la politica que,
segun algunos, se habia vuelto plural, abierta y menos jerarquica:
en una palabra, multinivel (Piattoni, 2010). Asi, para algunos (Perk-
mann, 2003), las eurorregiones son organizaciones funcionales y
de orientacion econémica destinadas a aumentar la competitividad
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de las zonas transfronterizas centrandose, por ejemplo, en las in-
fraestructuras de conectividad y movilidad. Para otros, en cambio,
la cooperacion transfronteriza tiene una orientacion mas politica
(Fernandez de Casadevante, 1990; Letamendia, 1997, o Harguinde-
guy, 2007, por ejemplo, sobre las implicaciones del caso vasco), ya
que se enmarca en el Ambito mas amplio de la accion exterior —junto
ala cooperacidn descentralizada y el cabildeo internacional—. Segin
esta perspectiva, las eurorregiones serian unos instrumentos para
proyectar la identidad regional en el escenario internacional, ya sea
para captar fondos europeos o para aumentar la visibilidad politica.

En la dimension de la gobernanza, la cooperacion transfronteri-
za puede interpretarse como un sistema de gobernanza en red que
va més alla de las jurisdicciones nacionales para desarrollar inicia-
tivas conjuntas transfronterizas. Situadas en el centro de esta red
transfronteriza, las eurorregiones representarian las organizacio-
nes relevantes para movilizar recursos humanos, econémicos e ins-
titucionales ya presentes en la zona fronteriza. En muchos casos,
las eurorregiones han representado verdaderos «laboratorios» de
integracion europea destinados al establecimiento de practicas je-
rarquicas mas horizontales, participativas, consensuadas entre los
agentes publicos y privados del otro lado de la frontera. Puede decir-
se que representan (méas o menos) foros formalizados para negociar
las preferencias de los actores a través de la frontera, y contribuyen
a reducir los costes de transaccion y a consolidar el espacio trans-
fronterizo para el debate. En este sentido, la institucionalizacion de
las eurorregiones contribuye a que este espacio sea mas estable, per-
manente y legitimo.

2.2 Una evaluacion de las estrategias eurorregionales

El éxito o fracaso de las eurorregiones depende de varios factores,
como las caracteristicas politicas de las fronteras, la tipologia y el
numero de entidades territoriales implicadas (administraciones pu-
blicas autonémicas, supralocales, locales), y los sectores de politicas
publicas que abordar de forma conjunta. Segtn los estudios dispo-
nibles (Dura, Berzi y Noferini, 2019), el grado diferencial de auto-
nomia y las respectivas competencias legales que los ordenamientos
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juridicos nacionales confieren a las entidades regionales y locales
pueden generar posibles asimetrias que se dan en ambos lados de
la frontera. En segundo lugar, las eurorregiones poseen diferentes
grados de densidad institucional, es decir, diferente namero de ni-
veles de gobierno involucrados en el acuerdo transfronterizo. Al au-
mentar el namero de actores, las dificultades y los obstaculos que
afectan a la cooperacion también aumentaran en consecuencia. En
primer lugar, en presencia de diferentes tradiciones administrati-
vas, un mayor nimero de actores publicos y una brecha mas amplia
entre las competencias dadas implican mayores costes de coordi-
nacion para desarrollar iniciativas compartidas. En segundo lugar,
dado que cada unidad auténoma estara sujeta a diferentes ciclos
electorales, las eurorregiones con un niamero elevado de miembros
pueden sufrir un compromiso politico menos estable.

Las contribuciones de la literatura aplicada suelen estar orien-
tadas a casos o sectores especificos y los hallazgos son contro-
vertidos (Harguindéguy y Sanchez Sanchez, 2017; Trippl, 2010).
Habitualmente, muy pocas eurorregiones han podido establecer e
implementar estrategias transfronterizas efectivas y genuinas con
un caracter novedoso con respecto a los instrumentos de planifi-
cacion mas clasicos (Morata y Noferini, 2013). Considerando los
resultados més positivos, algunas eurorregiones han logrado, por
ejemplo, generar politicas transfronterizas en sectores importantes
como la gestion de los recursos naturales (Blatter, 2004), el desa-
rrollo econdémico local (Berzi, 2017a), el transporte y la movilidad
(Lofgren, 2008), y la asistencia sanitaria (Berzi y Dura, 2021). Ade-
mas, en algunos contextos urbanos econémicamente desarrollados,
algunas organizaciones recientemente introducidas, como los euro-
distritos, han avanzado ain mas en la definicion de estrategias co-
munes innovadoras hacia la sostenibilidad.

Mas cautelosamente, el establecimiento de algin modelo inno-
vador de gobernanza transfronteriza (multinivel) es de todas for-
mas una excepcion. En primer lugar, dado que las eurorregiones
han sido creadas exclusivamente por administraciones publicas,
la implicacion de los actores de la sociedad civil y del sector em-
presarial ha sido escasa y de baja intensidad. En segundo lugar, las
eurorregiones fallidas han sido frecuentes y el escenario europeo
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esta lleno de ejemplos de estructuras transfronterizas que no han
sobrevivido a més de un periodo Interreg. El impacto de las poli-
ticas eurorregionales también se ha visto cuestionado por el eleva-
do nimero de Gobiernos locales y regionales que participan en los
acuerdos transfronterizos, asi como por la escala de la cooperacion.
En eurorregiones con mas de treinta actores publicos, los costes de
coordinacién son notablemente elevados y el compromiso politico
muy sensible a la alteracion de los diferentes ciclos politicos. En ter-
cer lugar, frente a la idea de que las fronteras son hoy mas permea-
bles, los Estados nacionales han demostrado que todavia tienen un
impacto como guardianes de la accion exterior de los entes locales y
regionales. La actitud del Gobierno central y los contextos regulato-
rios especificos de cada pais atin representan obstaculos relevantes
para la implementacién de iniciativas transfronterizas conjuntas. El
débil caracter juridico de estos entes transfronterizos, por ejemplo,
ha reducido el caracter vinculante del proceso de toma de decisiones
a nivel transfronterizo.

En resumen, mas que ser instrumentos para nuevos arreglos de
gobernanza multinivel a nivel transfronterizo, algunas eurorregio-
nes han tenido éxito en el objetivo menos ambicioso de actuar como
un referente normativo y politico al establecer un foro (mas o me-
nos) formal en la zona fronteriza, proporcionando algunos recur-
sos financieros y aumentando las capacidades institucionales de los
actores eurorregionales. Aunque las eurorregiones atn estan lejos
en la implementacion de un sistema de gobernanza multinivel efi-
caz (Beck, 2017; 2018), constituyen organizaciones relevantes que
pueden impulsar la institucionalizacioén de estilos de gobernanza y
formulacion de politicas transfronterizas que, mas que alternativos,
deben considerarse complementarios a la intervencion tradicional
a nivel estatal.

3. Cooperacion eurorregional en las fronteras
de la peninsula Ibérica

Una aproximacion a la CTF en las fronteras de la peninsula Ibérica (de-
jando a un lado el caso de Gibraltar) permite obtener una panoramica
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de la aportacion de las estructuras eurorregionales en un area regio-
nal importante de la UE. La bibliografia proveniente de distintas disci-
plinas sobre la cooperacion en este espacio es muy extensa, cubriendo
numerosas tematicas sobre los dos principales &mbitos fronterizos, el
pirenaico entre Espafia y Francia, y el hispano-luso. A modo de ejem-
plo, pueden mencionarse Blanc (1989) o Fernandez de Casadevan-
te (1990), sobre los inicios de la CTF en los Pirineos; Alberdi (2006,
2013), Fourny y Velasco-Graciet (2005), Harguindéguy (2007), Le-
tamendia, Borja y Sodupe (1998) o Lopez Trigal y Lopez Fernandez
(2021), en torno al espacio vasco aquitano, y Morata (2007) para el
area catalana. En el ambito hispano-luso, se pueden citar algunos ca-
sos de interés con relacion a este apartado, como los trabajos de Ju-
rado y Pazos (2017), Marquez (2010), Medeiros (2013), Trillo y Paiil
(2018) o Dominguez y Varela (2015), entre muchos otros. Hay estu-
dios comparativos (por ejemplo, De Castro et al., 2010). Los trabajos
de Heredero y Olmedillas (2009), para el conjunto de fronteras espa-
nolas, y de Feliu et al. (2013), sobre proyectos en los Pirineos, aportan
analisis interesantes del desarrollo de la cooperacion. Lopez Trigal
(2017) ofrece una revision reciente sobre los estudios fronterizos en
el espacio ibérico. Para un estudio reciente sobre la acciéon de las eu-
rorregiones, véase Dura et al. (2019).

Como ocurre en el resto de la UE, debe reconocerse que son las
administraciones de los territorios fronterizos las que realizan la
mayor parte de la CTF: entes locales, intermedios (NUTS III) y de es-
cala regional (NUTS II) establecen acuerdos en funcién de las posibi-
lidades de financiacion de cada periodo de programacion, y generan
iniciativas en multiples ambitos sectoriales (medio ambiente, edu-
cacion, sanidad, movilidad laboral, proteccién civil, transporte...)
que en muchos casos tienden a consolidarse.

Sin embargo, tal como se ha senalado en el apartado anterior,
otra linea importante de CTF son las eurorregiones. Su valor esen-
cial consiste en su capacidad de continuidad y permanencia, con lo
que su impacto sobre la cohesion de los territorios fronterizos pue-
de ser mayor a largo plazo. Estas entidades han sido impulsadas
por los diversos niveles de administracion subestatal, y han dado
lugar a una variedad notable de escalas de cooperacion. Esta diver-
sidad tiene como efecto un diferente grado de accion sobre el 4rea
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transfronteriza mas préxima, y ademas se despliega en una mayor
variedad de objetivos. La tabla 2.1 presenta las entidades trans-
fronterizas actuales para cada uno de los programas, surgidas a lo
largo de las cuatro ultimas décadas, y agrupadas en funcion de la
escala territorial, y diferenciando aquellas con un objetivo espe-
cializado, como son los parques, equipamientos e infraestructuras
transfronterizos.

TABLA 2.1

Entidades transfronterizas segun escala territorial (POCTEP / POCTEFA)

POCTEP

POCTEFA

Escala regional

AECT Galicia — Norte
de Portugal

Comunidad de Trabajo
Castilla y Le6én — Norte
de Portugal

Comunidad de Trabajo
Castilla y Ledn — Centro
de Portugal

Macrorregion del suroeste
europeo

Eurorregion Alentejo —
Centro — Extremadura
(EUROACE)

Eurorregion Alentejo —
Algarve — Andalucia

Comunidad de Trabajo de los
Pirineos

AECT Eurorregion Nouvelle
Aquitanie — Euskadi —
Navarra

AECT Eurorregion Pirineos —
Mediterraneo

Escala
intermedia

Eixo Atlantico do Noroeste
Peninsular

AECT Ledn — Bragancga

AECT Interpal — Medio Tejo

AECT Duero — Douro

Comunidad de Trabajo Beira
— Salamanca

AECT ZAS-NET

TRIURBIR

AECT Faja Piritica Ibérica

AECT Huesca Pirineos —
Hautes Pyrénées

AECT Espace Pourtalet

AECT Pirineos / Pyrénées

Eurodistrito del Espacio
Catalan Transfronterizo
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TABLA 2.1 (cont.)
Entidades transfronterizas segun escala territorial (POCTEP / POCTEFA)

POCTEP POCTEFA
AECT Eurociudad Chaves — Eurociudad Vasca Bayona —
Verin San Sebastian
AECT Rio Minho Consorcio Transfronterizo
Eurocidade Tui — Valenca do Bidasoa — Txingudi
Minho AECT Pirineos — Cerdanya
Escalalocal de | Consorcio Transfronterizo de | Consorcio Puigcerda —
proximidad Ciudades Amuralladas Bourgmadame
Associacao Transfronteirica | AECT Pais de Arte e Historia
Lago Alqueva (ATLA) Transfronterizo.
Eurociudad Eurobec
AECT Eurociudad del
Guadiana
Reserva de la Biosfera Parc National des Pyrénées /
Transfronteriza Meseta Parque Nacional Ordesa y
Parques . .
transfronterizos Iberica . Monte P erdl'do
Parque Natural Tajo Parque Pirenaico de las tres
Internacional Naciones
. . Hospital de Cerdainia
Equipamientos e - .
infraestructuras Consorcio Ttnel Bielsa -
transfronterizos Aragnougt
AECT Espacio Portalet

Fuente: elaboracion propia a partir de distintas fuentes.

La amplia cobertura de las dos fronteras en las diferentes escalas
territoriales puede considerarse, pues, como una muestra de la con-
solidacion de la CTF en estos territorios, a pesar de la tardia incorpo-
racion de los Estados ibéricos a la UE. Ello no esconde, sin embargo,
ciertos desequilibrios a lo largo de las fronteras: mientras que en
algunas areas existe una notable densidad, y hasta una notable su-
perposicion de acciones de cooperacion, en otros casos —sobre todo
en la escala local— todavia se echan en falta nuevas iniciativas (véase
mapa 2.2). Esos vacios se registran particularmente en las areas con
menor densidad humana y més dificil accesibilidad, aunque no de
forma exclusiva (por ejemplo, no existe ninguna entidad local trans-
fronteriza en la frontera costera catalana, a diferencia de la concen-
tracion perceptible en la costa vasca).
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Entidades transfronterizas seqgun escala territorial

Frontera Espafia - Francia
. Comunidad de
O Consorcio Puigeenda - Bourgmadame: Traaio de ks Prinecs
O  Consorcio Transfronterizo Bidason — Txingudi
KECT Pirineos/Pyrindes
Eurodistrito del Espacio Catalin Transfronterizo

Frontera Espafia - Portugal
AECT Eurociudad del Geadiana

Consorcio Transfronterizo de
Ciudades Amuralladas

Eurocidade Tui - Valenga do Minho
AECT Eurcciudad Chaves - Verin

Eiv Atléntic do Noroeste Peninsular
Comunidad de Trabajo Beira - Salamanca
AECT Galicia - Norte de Portugal |
RECT Rio Minho

AECT ZAS-NET

AECT Ledn - Braganca

AECT Duerg = Dourd

AECT Faja Piritica Tbdrica
Eurocudad Eurcbec wwﬂm;m—m

TRIURBIR

Associacio Transfronteitica Lago Alqueva (ATLA) 0 75 150 25 300 km

[I[Boeo = ¢

Mapa 2.2 Entidades transfronterizas en la peninsula Ibérica
Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a la superposicion geografica de entidades, esta reali-
dad no se refleja en una deseable coordinacién, que podria facilitar
una mayor eficiencia en las acciones de cooperacion, sino que las
distintas administraciones parecen actuar de forma aislada, quizas
como consecuencia de sus &mbitos de competencia, o por recelos
en la consecucion de fondos (Sanguin, 2013). En el area POCTEP, la
creacion de la Red Ibérica de Entidades Transfronterizas (RIET), im-
pulsada por el Eixo Atlantico, busca afrontar los efectos de esta des-
coordinaci6n, tal como ha expresado en la mencionada propuesta
de renovar el Tratado de Valencia (Varelay Dominguez, 2015). En el
area POCTEFA no existe una iniciativa similar, si bien la Comunidad
de Trabajo de los Pirineos canaliza buena parte de los esfuerzos de
la CTF en esta frontera.

Con relacion a las escalas de cooperacion, se ha discutido tam-
bién la necesidad de una verdadera politica de CTF de proximidad,
poniendo en cuestion la idoneidad de las areas elegibles de los pro-
gramas Interreg, las cuales han ido variando con la evolucion de los
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periodos de programacion. Jurado y Pazos (2017), al analizar el area
del POCTEP, consideran que las areas actuales, basadas en la inclu-
sion de provincias enteras, diluyen el objetivo de actuar verdade-
ramente sobre los municipios fronterizos, en los que el efecto de
perifericidad es mas acentuado. Calculando los recursos Interreg en
relacion con la poblacion cubierta en cada programa, constatan una
notable disminucidén de las ayudas por habitante. Alternativamente,
proponen unas areas elegibles mucho mas restringidas en torno a
la linea fronteriza. Este razonamiento podria aplicarse igualmente
al POCTEFA. La cuestion es relevante y compleja: si, por un lado,
podria ser interesante que los recursos comunitarios se orientasen
mas precisamente a los espacios transfronterizos de proximidad;
por otro, es posible afirmar que los territorios mas amplios de su
entorno se ven asimismo afectados por su caracter fronterizo, aleja-
do de los mayores centros politico-econémicos.

Ademas, puede argumentarse que los municipios estrictamente
fronterizos ya estan incluidos en las areas actuales, y que quizas la
debilidad de sus estructuras locales sea también causa del menor
aprovechamiento de la CTF. En este sentido, iniciativas de coordi-
nacion local (Unimifno, AECT Pirineos-Cerdana...) pueden constituir
una alternativa, maxime cuando es poco probable que en un futuro
proximo pueda darse un cambio radical en cuanto a las areas elegi-
bles. La creacion en 2021 de la AECT Pirineos-Pyrénées (compuesta
por AECT Huesca Pirineos - Hautes Pyrénées, AECT Espace Pourtalet
y el Consorcio del Tanel de Bielsa) parece responder a esta necesi-
dad. Cabe senalar, en el otro extremo, que determinadas entidades
acaban practicando una politica mas propiamente interregional que
de CTF: es el caso de la Eurorregion Pirineos Mediterraneo, que in-
cluye las Islas Baleares. Dado que esta comunidad auténoma no es
un area elegible por su distancia superior a 150 km de la frontera
francesa, el resultado es que los proyectos de cooperacion de la Eu-
rorregion no tienen realmente un enfoque en el hecho fronterizo. La
AECT Interpal-Medio Tejo contempla entre sus objetivos la CTF, a
pesar de que la provincia de Palencia no es fronteriza con Portugal.

Los perfiles territoriales de las eurorregiones también decantan
en buena parte sus objetivos. Estos perfiles se acenttian en las esca-
las menores, mientras las entidades mayores presentan un caracter
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heterogéneo. Si se observa la escala local, se detecta la cooperacion
con un perfil mas urbano en la costa vasca, donde la densidad de flu-
jos es mas elevada: cuestiones como la fluidez del transporte, los re-
siduos o la movilidad laboral estdn mucho més presentes. En cuanto
a las eurociudades de la Raya, estan compuestas de municipios de
menor entidad (Cancela, 2016). El resto de las entidades locales tie-
nen un mayor caracter rural, y entre sus objetivos predominan temas
ambientales, la promocion agraria y turistica, la necesidad de mayor
conectividad y el acceso a servicios (sanitarios, educativos...), etc.

En referencia a los instrumentos legales, la institucionalizacion
mas reciente de la CTF en las fronteras ibéricas ha encontrado, como
se ha visto, un marco ya muy desarrollado de apoyo desde las ins-
tituciones europeas. Este hecho, junto a la implicacién activa de
Francia (por ejemplo, a través de la MOT), en el disefio de las politi-
cas europeas de CTF, puede ayudar a comprender el éxito de la figura
de las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial (AECT) en
ambos programas operativos, figuras que se han adoptado en mayor
medida que en otras fronteras europeas (Dura et al., 2018). Por otra
parte, esta no siempre ha sido la opcion preferida: la Comunidad de
Trabajo de los Pirineos ha preferido mantener la figura del consor-
cio, por considerarla més eficaz para su funcionamiento.

Junto a estas entidades transfronterizas orientadas a la conse-
cucion de proyectos, el intercambio de experiencias y/o la gestion
de recursos comunitarios, existen otras estructuras orientadas a
la atencién de un servicio permanente, como son los parques y los
equipamientos transfronterizos (Wassenberg et al., 2015). Todo
ello configura una red de actores que refuerza la capacidad de la
cooperacion.

Los parques transfronterizos suponen una estructura necesaria
dado el predominio de los espacios naturales en ambos dominios
fronterizos. Normalmente, su constitucion es el resultado de la coor-
dinacién entre parques preexistentes, algunos de los cuales dispo-
nen de un nivel de proteccion muy elevados, como es el caso de los
dos parques nacionales del Pirineo Central. Es relevante que el mas
reciente de ellos, el Parque Pirenaico de las Tres Naciones, constitui-
do en 2018, ha incorporado también a Andorra. Trillo y Paul (2018)
han senalado que, en algunos casos (las dos reservas de la biosfera),
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la realidad muestra un mayor interés por la promocion turistica del
territorio que por aplicar verdaderas medidas de proteccién am-
biental. En todo caso, junto a estas estructuras permanentes, se han
desarrollado en las dltimas décadas multiples acuerdos referidos a
medidas ambientales comunes, proteccion civil, prevencion de in-
cendios, etc. (por ejemplo, un reciente programa de coordinaciéon
de emergencias entre Girona y el Departamento de Pyrénées Orien-
tales). En un plano similar puede situarse la planificacion territorial
transfronteriza, como es el caso pionero del Plan de Paisaje Trans-
fronterizo para la comarca de la Cerdania (Nogué y Sala, 2018). En-
tre los equipamientos, especial atenciéon ha recibido el Hospital de
la Cerdana, que se trata mas adelante en este capitulo.

Son igualmente numerosas las infraestructuras de transporte
que han facilitado la permeabilidad de la frontera, gracias a la vo-
luntad de cooperacion. Sin embargo, solo en los casos del tinel de
Bielsa-Aragnouet y del paso transfronterizo del Portalet, en el Piri-
neo Central, se ha optado por entidades permanentes subestatales,
ligadas a su mantenimiento y a la promocién socioeconémica del
entorno. El tinel de Somport, en cambio, est4 gestionado desde las
administraciones estatales (acuerdo de Perpignan en 2001), y no
va mas alla del mantenimiento. En este sentido, existe un desigual
desarrollo de la capacidad viaria a ambos lados del sector central,
que Aragoén quiere promover como un paso importante de mer-
cancias por carretera, dado el estancamiento de la propuesta de un
eje ferroviario por el Pirineo Central. De nuevo, la tension entre
proteccion ambiental y desarrollo se manifiesta en estas areas, lo
que podria también interpretarse como tension en torno a la si-
tuacion de perifericidad: mientras que las acciones de desarrollo
tenderian a reducirla, las medidas proteccionistas la perpetuarian.
Sin embargo, se ha sefialado (Marquez, 2010) que las grandes in-
fraestructuras obvian el desarrollo local (Puente Internacional del
Guadiana, entre Ayamonte y Castro Marim), en beneficio de una
mayor conexion entre polos muy alejados de la frontera. En el caso
aragonés, el eje viario central de mercancias reforzaria sobre todo
el sector logistico en torno a z aragoza, pero es menos claro el bene-
ficio en el ambito local.
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4. Las eurorregiones en areas de montana
y su apoyo al desarrollo local

Las areas de montaina representan un tipico territorio fronterizo en
Europa, que ha sufrido histéricamente —en comparacién con terri-
torios mas accesibles (véase Christophe Sohn para las areas urbanas,
por ejemplo, Sohn, 2010)— un importante aislamiento socioecono-
mico por la falta de infraestructuras y servicios. Se pueden citar
muchos ejemplos: los Pirineos que separan Francia y Espafa, los
Alpes que delimitan ocho Estados diferentes, los Carpatos compar-
tidos entre Eslovaquia y Polonia, o los Alpes escandinavos que unen
Suecia y Noruega. Sin embargo, los paises miembros de la Union
Europea no han desarrollado atin una definiciéon comtin de monta-
na europea (Nordregio, 2004; Debarbieux, Price y Balsiger, 2013) y
tampoco han activado politicas especificas para dichas zonas, lo que
afecta en particular cuando se trata de territorios transfronterizos.

Desde el punto de vista econ6mico, la montana de frontera tiene
un perfil muy especifico, por la coexistencia de actividades rurales
(ganaderia y agricultura), servicios (actividades turisticas) y funcio-
nes estatales (historicamente, aduanas y cuarteles). Otro aspecto
caracteristico es la gestion ambiental de dichas areas: la fragilidad
de los ecosistemas montafiosos debido al cambio climéatico y las ac-
tividades antropogénicas han impulsado iniciativas de cooperacién
transfronteriza para la protecciéon de la biodiversidad y la promo-
cion de formas de turismo mas responsables y sostenibles (Debar-
bieux y Price, 2008). Por esta razon, en las dltimas décadas se han
establecido varias areas protegidas transfronterizas, reservas trans-
fronterizas de la biosfera y ecorregiones (Dura et al., 2018). En este
sentido, la participacion de los agentes locales en la CTF constituye
una estrategia importante para generar procesos de desarrollo local
enddgeno en estos contextos fronterizos (Berzi, 2017b).

Entre las areas de montana europeas, los Alpes y los Pirineos
constituyen una zona privilegiada de estudio de la cooperacion
transfronteriza. El proceso de integracion europea y los acuerdos
bilaterales y multilaterales entre paises vecinos han fomentado la
cooperacion institucional a escala local y regional. Entre las accio-
nes multilaterales, un buen ejemplo es la Convencion Alpina, una
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iniciativa politica firmada en 1991 entre todos los gobiernos del arco
alpino para impulsar politicas de desarrollo sostenible a través de
una estrecha cooperacion transfronteriza. Se trata de la primera ini-
ciativa comun y transversal para las zonas de montafa que inspirara
la posterior Convencion de los Carpatos en 2003. Los Pirineos, en
cambio, carecen de un reconocimiento similar. La Convenciéon Al-
pina fue un impulso fundamental para la activacion de redes trans-
fronterizas locales (Del Biaggio, 2013), como la Alianza de los Alpes,
que agrupa a mas de 270 municipios de Italia, Francia, Alemania,
Suiza, Austria y Eslovenia para promover acciones comunes en va-
rios sectores econémicos y sociales. Mas recientemente, la Comi-
sion Europea ha establecido la estrategia comunitaria EUSALP, es
decir, la primera estrategia macrorregional de montana de la UE im-
pulsada por el Consejo Europeo en 2013, y la cuarta estrategia ma-
crorregional después de las del Baltico, Adriatico-Jonico y Danubio,
que suma a 7 paises y 48 regiones y ldnder.

En cuanto a la cooperacion transfronteriza de proximidad, en
ambos macizos las autoridades subestatales son activas a diferentes
escalas regionales:

1. Aescalaregional,se hanadoptado dos modelosde cooperacion:
a) Modelo soft: es decir, entidades que abordan temas maés
transversales, como la proteccidon del medio ambiente, el
desarrollo sostenible y la valorizacion del patrimonio cul-
tural. Un ejemplo es la Comunidad de Trabajo de las Regio-
nes Alpinas (ArgeAlp), fundada en 1972 por iniciativa de
los Gobiernos regionales de los Alpes centrales y que desde
1981 han adoptado un plan de desarrollo comtin. Asimismo,
en 1983 se cred la ya mencionada Comunidad de Trabajo
de los Pirineos (CTP), cuyo principal objetivo es promover
el desarrollo del territorio pirenaico en su conjunto, pres-
tando especial atencion a los aspectos medioambientales,
de transporte y desarrollo econémico. Desde 2005, la CTP
se convierte legalmente en un consorcio y gestionara el
programa de cooperacion transfronteriza POCTEFA 2007-
2013 y posteriores.
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b) Modelo hard: son las eurorregiones, caracterizadas por ser
mas operativas respecto a las anteriores y por estructuras
de gobernanza mas estructuradas (Noferini et al., 2020),
con una extension geografica mas limitada y que promue-
ven iniciativas de innovacion en los sectores mas tangibles
(transporte, salud, infraestructuras, programas culturales
propios, etc.): entre las eurorregiones alpinas mas activas
cabe destacar la EuropaRegion en los Alpes de Tirol, y la Eu-
regio Senza Confini en el sector oriental. Como se ha visto,
en los Pirineos las dos eurorregiones de referencia son Nue-
va Aquitania-Euskadi-Navarra y Pirineos-Mediterraneo.

2. Escala provincial / departamental: se trata de experiencias
mas recientes y que afectan a un espacio subregional, que a
menudo coincide con las provincias espaiiolas e italianas y los
departamentos franceses mediante sus instituciones. El ob-
jetivo es la creacién de un area funcional transfronteriza en
sectores clave para los territorios de montana, como el trans-
porte puablico local (Eurodistrito del Espacio Cataldn Trans-
fronterizo), el mercado laboral (Regio Instbrica) o la gestion
de los espacios naturales (Conferencia de los Alpes Franco-
Italianos, CAFI).

3. La escala local: cuenta con numerosas iniciativas y se desa-
rrolla tanto en contextos urbanos (la Eurociudad Vasca y la
AECT Gorizia-Nova Gorica) como en el ambito rural (AECT Pi-
rineos-Cerdana, Consorzio Alte Valli y los Consejos Interreg
locales en la frontera italo-austriaca. Estas entidades deben
responder a las necesidades cotidianas de la poblacion fronte-
riza, como garantizar el acceso a los servicios publicos en am-
bos lados de la frontera (hospitales, bibliotecas, estructuras
deportivas, etc.) y facilitar los tramites administrativos de las
administraciones locales. Las relaciones transfronterizas in-
formales representan un aspecto clave para el éxito de muchas
iniciativas. En algunos contextos especificos, como en los va-
lles transfronterizos de la Cerdafia (en los Pirineos orientales)
y de la Wipptal (Alpes del Tirol), este proceso esta generando
una integracion territorial muy intensa, a través de clasteres
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econdmicos compartidos, distritos sanitarios integrados y
planificacién estratégica conjunta (Berzi y Dura, 2018).

5. Complejidad de la CTF y de las eurorregiones en areas
maritimas

La tipologia geografica de cooperacion en areas maritimas posee
caracteristicas distintas de otros espacios geograficos de Europa. Di-
chas diferencias se encuentran sobre todo en las actividades de coo-
peracion que realizar y en las estructuras eurorregionales necesarias
para su desarrollo eficiente. Es ademdas importante subrayar que,
si excluimos el tema de la planificacion espacial de las zonas mari-
nas, existe una verdadera brecha en la literatura dedicada al tema
de la cooperacion multisectorial a través de fronteras maritimas.
Todo ello pese a la existencia de una variedad de programas Interreg
y estructuras eurorregionales dedicadas a estas areas. Para enten-
der sus peculiaridades, un estudio pionero de la MOT (2021) permite
encuadrar las principales distinciones de otras realidades geografi-
cas de cooperacion mas comunes. Los espacios maritimos se reco-
nocen como barreras naturales que crean mayor separacion debido
a los obstaculos (tiempos y costes) en la interacciéon y a una mayor
separacion cultural entre poblaciones. Pese a ello, la CTF puede se-
guir ejerciendo un papel beneficioso en el desarrollo conjunto de los
territorios en muchos temas econémicos y culturales (por ejemplo,
empleo, industria, logistica, transporte, turismo, gestion del patri-
monio natural e historico compartido). El estudio reconoce ademas
tres factores fundamentales para tener en cuenta en la CTF maritima:

a) que no presenta la misma necesidad o urgencia en su actua-
cién como en el caso de areas de tierra;

b) consecuentemente, que su desarrollo necesita de una fuerte
motivacion politica por parte de los actores institucionales in-
volucrados, y, finalmente,

c) que en estos casos la gobernanza de proyectos y platafor-
mas de cooperacidon necesita obligadamente de estructuras
multinivel.
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De hecho, todos los niveles territoriales administrativos (loca-
les, supralocales, regionales e incluso nacionales) tienen diferentes
competencias en la gestion de areas costeras y marinas (MOT, 2021).

Ademas, la cuestion de la CTF maritima ha tenido un papel mas
central de lo esperado en las negociaciones del presupuesto de la UE
para 2021-2027. La propuesta de la Comisién Europea en su plani-
ficacion inicial de la cooperacion territorial (CTE) preveia que todos
los programas maritimos dejaran de ser transfronterizos para pasar
a la seccion transnacional del programa (nueva seccion Interreg B
transnacional y maritima). Pese a ello, la iniciativa despert6 de in-
mediato la preocupacion de las autoridades subestatales afectadas 'y
de la muy influyente Conferencia de Regiones Periféricas y Mariti-
mas (CRPM). La protesta se concret6 en un documento tematico de
diez puntos contra la reforma de Interreg, uno de los cuales exclusi-
vamente dedicado a la defensa de la CTF maritima. Los principales
argumentos sefialados eran una disminucién y puesta en riesgo de
esta tipologia de cooperacion, y en la debilitacion de la integracion
politica debido al incremento de disparidades y la exclusion de los
actores periféricos de Europa (CRPM, 2018: 9-11). Finalmente, el
Consejo y el Parlamento Europeo aceptaron mantener el statu quo
de estos territorios en los programas Interreg (Halleux, 2019). En
los acuerdos oficiales del 7 de diciembre de 2020, se confirm6 su
permanencia en Interreg A, junto al resto de la CTF (PE, 2021).

Aprovechando el esfuerzo de catalogacion de estructuras eurorre-
gionales y de proyectos de CTF, el equipo RECOT ha podido confirmar
las hipotesis de 1a MOT y entender parcialmente las motivaciones de
los principales actores de esta negociacion. En un estudio reciente,
Camonita (2019a) analiz6 la presencia de estructuras eurorregiona-
les en las diferentes areas geograficas de los programas Interreg, y
observo una alta concentracion de zonas transfronterizas maritimas
y de islas que no han desarrollado nunca plataformas politicas de
cooperacion mas alla de los programas operativos (ibid.: 135-138).
Otro estudio identificd que, entre las 60 eurorregiones mas activas
de la UE, solo 6 tenian caracter maritimo, y todas ellas pertenecen al
area de alta densidad de la cooperacion béltica y escandinava (Ca-
monita, Dura y Noferini, 2020). Asimismo, analizando la gober-
nanza de estas eurorregiones y los partenariados involucrados en
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sus proyectos, se constata una fuerte componente multinivel «ver-
tical», que incluye actores publicos, desde ayuntamientos hasta
administraciones regionales. Finalmente, todas las eurorregiones
muestran un fuerte compromiso politico por cooperar, mediante la
publicacion de documentaciéon conjunta (por ejemplo, estrategias
comunes, declaraciones, etc.) y encuentros técnicos y politicos entre
actores de las dos partes (ibid., 2020: 530-534).

En conclusion, si, por un lado, la Comisién ha reconocido las di-
ficultades para construir vinculos de cooperacion permanentes en
una mayoria de fronteras maritimas, mas alla del gasto de los fon-
dos europeos, por otro lado, las motivaciones expuestas por la CRPM
representan también una razoén para no disminuir el peso de los
actores subnacionales generalmente ubicados en las periferias de
Europa. Ademas, existen otros estudios que pueden demostrar un
potencial para el desarrollo conjunto transfronterizo entre territo-
rios separados por fronteras maritimas (un ejemplo son los estudios
sobre la regeneracion historica y cultural de los archipiélagos; véase
Camonita, 2019b; Farinelli, 2021). Como muestra la fortaleza de la
cooperacion transfronteriza multisectorial y maritima en el norte
del continente, la soluciéon para su expansion en los deméas mares
de Europa depende méas de una voluntad politica fuerte, y de una
correcta involucracién administrativa, que de las distancias fisicas
generadas por el espacio marino (Camonita, 2019c¢).

6. La CTF sanitaria y el caso del Hospital transfronterizo
de la Cerdaiia

La atencion a la asistencia sanitaria es un tema relevante en la
cooperacion transfronteriza local y regional, dado que el acceso a
la salud y a asistencia médica en los territorios de frontera esta reco-
nocido por numerosos acuerdos bilaterales y por directivas europeas
(en particular, la Directiva CE 7056/2011 sobre la asistencia sanita-
ria transfronteriza, véase Berzi y Dura, 2021). Aun asi, hay factores
geograficos, socioeconémicos y politicos que afectan a dicha coo-
peracion. Las areas en las que se han implementado iniciativas de
cooperacion mas innovadoras y duraderas en el tiempo estan en el
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corazon econdmico y demografico de la UE, es decir, entre Francia,
Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo y Alemania. Un ejemplo emble-
matico son las siete zonas organizadas para el acceso a la atencién
transfronteriza (ZOAST) a lo largo de la frontera franco-belga-luxem-
burguesa, las cuales agilizan las intervenciones de emergencia, faci-
litan los reembolsos de las curas, mejoran la asistencia fronteriza y
simplifican los procedimientos administrativos. De forma parecida,
entre Francia e [talia existe una comunidad sanitaria transfronteriza
entre el departamento de Niza (Regidon PACA) y la provincia italiana
de Imperia (Regione Liguria), lo que permite modificar la planifica-
cién sanitaria local mediante la creacién de comités directivos.

En las regiones fronterizas mas rurales y menos accesibles, la
cooperacion intenta, en cambio, promover iniciativas més estruc-
turales para la realizacion de equipamientos sanitarios. Un ejemplo
emblematico es el Hospital transfronterizo de la Cerdana, el primer
hospital transfronterizo de Europa, al servicio de los 33.000 ha-
bitantes del valle de la Cerdafia, una microrregion transfronteriza
ubicada en los Pirineos Orientales. Este territorio se divide admi-
nistrativamente en dos partes: la Alta Cerdafa (region de Occita-
nia, Francia) y la Baja Cerdana (comunidad auténoma de Cataluna,
Espana). Historicamente, la poblacion de la Alta Cerdana no tenia
equipamientos sanitarios de proximidad en su pais (los més cerca-
nos estaban a 60 km, y a 100 km los més especializados). El hos-
pital méas cercano estaba en el municipio fronterizo de Puigcerda,
en la Baja Cerdana. A pesar de la proximidad geogréfica, los flujos
transfronterizos hacia el hospital de Puigcerda eran escasos, princi-
palmente por la falta de un acuerdo general hispanofrancés en ma-
teria de salud transfronteriza (alcanzado solo en 2008), asi como
por la percepcion negativa sobre el sistema sanitario espafnol que
tenia la poblacion francesa. Sin embargo, hubo un cambio de per-
cepcion cuando, a finales de los anos noventa, la Alta Cerdana quedo
desconectada del resto del departamento francés por adversas con-
diciones meteorologicas y el hospital de Puigcerda atendi6 a varios
pacientes del lado francés (entre los cuales mujeres embarazadas).
Entonces, las autoridades locales y regionales empezaron a promo-
ver la realizacion de un hospital compartido entre los dos paises.
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Los objetivos planteados fueron esencialmente dos: proporcio-
nar un servicio sanitario para los 53 municipios de toda la Cerdana
y del Capcir (comarca vecina en la parte francesa, ain mas aislada
respecto a su departamento), y para los 30.000 habitantes involu-
crados (hasta un maximo de 150.000 en prevision de la temporada
turistica) y, en segundo lugar, promocionar el desarrollo econémico
local. En 2003, el Gobierno auténomo de Catalufia y el Estado fran-
cés, mediante su Area Regional de Salud, firmaron el primer conve-
nio de cooperacion transfronteriza, con lo que superaron el primer
obstaculo de la asimetria administrativa entre Espafia y Francia. El
estudio de viabilidad, financiado en 2003 por Interreg IIIA, llevo a
la realizacion del proyecto ejecutivo, cofinanciado por el POCTEFA
2007-2013 (18 millones de euros, el 60 % del total). La nueva au-
toridad de gestion conjunta adoptoé el estatuto de AECT para sim-
plificar algunas cuestiones burocréaticas y legales (contrataciéon del
personal, mantenimiento de la estructura, reembolsos de gastos
sanitarios, etc.). En septiembre de 2014 el hospital transfronterizo
abri6 oficialmente sus puertas. Gracias a un enfoque innovador a
la altura de la complejidad social y cultural del territorio (personal
multilingiie, sensibilidad a la cultura sanitaria de ambos paises), las
estadisticas oficiales senalaban el acierto del proyecto: en 2019 mas
de un tercio de las hospitalizaciones y los partos ya procedian del
lado francés. Ademas, el hospital ofrece una cartera de especialida-
des muy amplia, entre ellas la medicina de montana, afirmandose
como referencia europea en este campo.

El hospital representa, ademas, el nticleo del futuro distrito sani-
tario de la Cerdana, mediante la integracion de las estructuras sa-
nitarias publicas y privadas del valle. La gestiéon diaria del hospital
representa una experiencia desafiante en términos de gobernanza
transfronteriza. Como resultado, importantes obstaculos legales
como la repatriacion de franceses fallecidos a Francia y el reconoci-
miento de los recién nacidos franceses, se resolvieron en 2017 con
el acuerdo bilateral francoespafol de Mélaga. Aun asi, hay muchas
cuestiones importantes que deberan resolverse a través de otros
convenios bilaterales, como el reconocimiento mutuo de las cualifi-
caciones de los profesionales sanitarios, o las intervenciones trans-
fronterizas de atencion sanitaria de emergencia. Estos dos casos
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estan siendo analizados por expertos en el marco de los proyectos
B-Solution (B-Solution Project, 2020). Sin duda, el Hospital de la
Cerdana ha supuesto un hito en la CTF sanitaria europea del que po-
dran extraerse numerosas experiencias en los proximos afnos.

Conclusiones

Del panorama sobre la cooperacion en las fronteras internas de la
UE pueden extraerse dos tipos de conclusiones, unas referidas a su
dinamica de conjunto, y otras a su diversidad.

El caso particular de estructura supraestatal de la UE, con un gra-
do progresivamente elevado de integracion territorial, ha facilitado
especialmente en las tltimas tres décadas avances muy significati-
vos de la cooperacion transfronteriza, gracias especialmente al apo-
yo legal y financiero facilitado por las instituciones comunitarias
—ademas del CdE—, y con la colaboracién creciente de los Estados
miembros. El impulso del programa Interreg a inicios de los afios
noventa ha propiciado un gran ntimero de iniciativas de colabora-
cion, muchas de las cuales tienden a consolidarse en el tiempo. En-
tre las debilidades de la CTF se han indicado, por una parte, la fatiga
del proceso de integracion, vinculada a la necesidad de asimilar las
todavia recientes ampliaciones, como a las presiones exteriores que
han tensado la confianza de los Estados en la UE. A ello cabe afia-
dir las dificultades que todavia encuentra la CTF, ya sea por falta de
apoyo financiero o dificultades legales y administrativas, ya sea por
las fragilidades de las instituciones participantes entre otras razo-
nes. A pesar de todo ello, la cooperacién a lo largo de las fronteras
europeas es hoy una realidad consolidada y normalizada, que con
su accién contribuye a la integracidon europea, no solo acercando sus
territorios transfronterizos, sino también planteando retos institu-
cionales que afectan al conjunto de la UE.

Por otra parte, de la multiplicidad de experiencias expuestas en
este capitulo se deduce que una de las fortalezas de la CTF europea es
su notable flexibilidad, lo que le ha permitido adaptarse a multiples
realidades. En el plano geogréafico, se han senalado su desarrollo en
areas de montafia y su potencial en las maritimas, sin olvidar su
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importancia en las zonas urbanas. Desde un punto de vista organi-
zativo, se ha puesto de relieve la importancia de las eurorregiones
y otras entidades permanentes de cooperacion, junto a las cua-
les acttian también las administraciones colindantes en multiples
acuerdos sobre un gran nimero de cuestiones. Finalmente, en el
plano legal y administrativo, se ha mostrado la evoluciéon continua
hacia nuevas formulas que permitan potenciar las capacidades de
los actores involucrados. Todo ello, pues, ha repercutido en una am-
pliacién constante de posibilidades que, ademas, se difunden con
rapidez a través de los canales de apoyo de las plataformas virtuales
comunitarias.

Para terminar, puede decirse que la CTF es un reflejo de lo que es
hoy la UE. En este sentido, Europa se encuentra hoy en un impor-
tante debate interno sobre su futuro, que afecta a sus territorios de
frontera. En la medida en que la desconfianza en las instituciones
comunes se consolide, los espacios fronterizos se veran perjudica-
dos (véase la situacion en la isla de Irlanda provocada por el Brexit).
Por el contrario, un nuevo impulso para progresar en la integracion
repercutird en nuevas posibilidades de cooperacion entre los acto-
res fronterizos, quienes a su vez fortaleceran el proyecto europeo
con una miriada de acciones que aproximan cotidianamente a una
ciudadania que ya no entiende los limites que les separan de sus
vecinos.
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