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RESUMEN

Si la cooperacién intermunicipal constituye una de las modalidades de actuacion de
mayor trascendencia para la ordenacién sostenible y equilibrada del territorio, es evidente
que sus lfneas de actuacion y su nivel de eficacia se enfrentan a desafios importantes cuando
las relaciones se plantean en el contexto de los espacios transfronterizos. La creacién en 2006
de las Agrupaciones Europeas de Cooperacién Territorial, una figura comunitaria especifi-
camente aplicada a la cooperacion territorial, introduce una nueva perspectiva de indudable
interés estratégico, que cobra dimension explicita, a través de la denominada Duero-Douro,
en un sector critico de la frontera hispano-portuguesa.
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1 La realizacién de este trabajo se inscribe en la linea de investigacién amparada en el Proyecto «Nuevas
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territoriales de Castilla y Ledn en el contexto espaiiol e internacional» (VAO25A08).
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ABSTRACT

Inter-municipal cooperation is one of the most important options for sustainable and
balanced territorial planning and its lines of approach and level of effectiveness evidently
face significant challenges when relations correspond to cross-border areas. The creation
of the Buropean Groupings of Territorial Corporation in 2006 as a Community concept
specifically applied to territorial cooperation brings in a new perspective of unquestionable
strategic interest and one that takes on particular relevance through the so-called Duero-
Douro along a critical sector of the Spanish-Portuguese border.

Key words: Intermunicipal Cooperation, Cross-border Areas, Cohesion Policy, European
Grouping Territorial Cooperation, Rural Development, Legal Geography.

INTRODUCCION

Las politicas de reestructuracion social, econémica y cultural aplicadas a los espacios
transfronterizos siempre han representado uno de los principales desaffos en las directrices
de ordenacién del territorio y desarrollo regional, en funcion de las particularidades que
derivan de la cooperacion estratégica entre administraciones publicas vinculadas a Estados,
y, por tanto, a normativas reguladoras distintas, que a la par se corresponden con identidades
culturales bien marcadas en cada caso (Wilson & Donnan, 1998:5). Desde que en 1980 el
Consejo de Europa insistiera en la singularidad de los espacios de frontera como una cues-
tién de relevancia especifica y primordial para la comprensién integrada del espacio euro-
peo, todo un proceso de maduracién, tanto desde la perspectiva te6rica como préctica, se ha
llevado a cabo hasta hacer de la cooperacion transfronteriza una de las piezas maestras en
el proceso de asimilacién de las posibilidades que emanan del compromiso entre territorios
politicamente diferenciados, 1o que a su vez se corresponde con la atencién creciente conce-
dida a este hecho politico-espacial como un factor clave en el proceso de construccion del
espacio europeo integrado (O’Dowd, 2002:15; Anderson & alii, 2003: 3).

En esta premisa se asienta la idea central surgida del Convenio Marco Europeo sobre coo-
peracién transfronteriza, firmado en Madrid el 21 de mayo de 1980 —y posteriormente desa-
trollado en el Protocolo Adicional de 9 de noviembre de 1995— con la voluntad de alentar la
colaboracion entre autoridades territoriales. Desde entonces, muchas y diversas han sido las
manifestaciones que ponen al descubierto la multiplicidad de facetas de que es susceptible esta
estrategia de desarrollo, plasmada en un interesante panorama de experiencias donde conflu-
yen al tiempo los resultados conseguidos y los obsticulos que los mediatizan, vistos en ambos
casos desde la valoracién que proporciona un horizonte temporal significativo.

Sin necesidad de entrar en una consideracion pormenorizada de sus ambivalencias, y
de las que da cuenta sobrada la abundante bibliograffa sobre la cuestion, interesa destacar
el margen de posibilidades abiertas bajo las coordenadas del nuevo marco de relaciones
propiciado por un instrumento que ve la luz en 2006 —las Agrupaciones Europeas de Coo-
peracién Territorial — en la medida en que introducen un dréstico e importante cambio de
enfoque respecto a las pautas de funcionamiento anteriores. Y, aunque la perspectiva atn
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disponible sobre su nivel de efectividad no sea suficientemente dilatada en el tiempo, resulta
de interés 1a toma en consideracién, y con un enfoque prospectivo, de las actuaciones que
tratan de ampararse en las posibilidades de esta figura en 4dreas donde los esfuerzos por afian-
zar los vinculos fraguados en torno a la frontera gozan de una trayectoria tan enraizada como
asumida por quienes en €l territorio contemplan las interrelaciones a ambos lados como una
opcién que conviene respaldar al entender que abre horizontes y sinergias que de otro modo
serfan imposibles 0, en cualquier caso, se verfan seriamente cercenados.

Es ademds una cuestién que conviene analizar teniendo en cuenta la importancia que, a
mi juicio, debe otorgarse a la interpretacion con criterios espaciales de las normas juridicas
aplicadas a la ordenacién y gobierno del territorio, y sobre la que cabe esperar avances de
gran utilidad operativa a partir del tratamiento y valoracién de las imbricaciones que entrela-
zan la Geograffa y el Derecho, lo que justificadamente ha llevado a hablar de las relevantes
posibilidades metodolégicas e interpretativas asociadas a una «Geografia Juridica» (Cavai-
11€, 2009:59 y ss).

I. LOS GRANDES DESAFIOS DE LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA: POSIBILIDADES Y
CONDICIONAMIENTOS

Esta modalidad de cooperacién orientada al desarrollo regional, sobre la base del aumento
de la permeabilidad entre espacios diferenciados y a la vez contiguos, constituye la expresion
mds palmaria de un propésito decidido a favor de la superacion de las rupturas ocasionadas
en el territorio por la discontinuidad politica, juridica y cultural que establece la frontera, por
mas que deba ser entendida «no exclusivamente como una linea divisoria, sino también como
un lugar de comunicacién» (Jacomo, 2005, 233), en el que confluyen numerosas funciones
que se complementan y enriquecen entre si (Raffestin, 1993, 158). Representa, en efecto,
un empefio resuelto y encomiable, que a lo largo del tiempo se ha reflejado en la puesta en
préctica de instrumentos adaptados a la voluntad de encuentro y recomposicién de los vin-
culos por parte de las instituciones de los Estados implicados, de acuerdo con las premisas
marcadas por el Convenio Marco Europeo sobre cooperacion transfronteriza ya sefialado.

Firmado finalmente por Espafia el 1 de octubre de 1986, y posteriormente ratificado
el 10 de julio de 1990, su aplicacion cobrard carta de naturaleza a raiz de los Tratados de
cooperacién bilateral concertados con Francia (en Bayona) el 10 de marzo de 1995 y con
Portugal (en Valencia) el 3 de octubre de 20022. Uno y otro definen la cobertura legal en la
que se apoya la adopcién de este tipo de estrategias por parte de las administraciones subes-
tatales (Comunidades Auténomas y Entidades Locales) con voluntad para llevarlas a cabo
a partir de convenios internacionales destinados a la creacién de organismos especificos de
cooperacién con o sin personalidad juridica®. Organismos cuya operatividad es indisociable

2 Suentrada en vigor tendrd lugar el 24 de febrero de 1997 y el 30 de marzo de 2004, respectivamente.

3 En la relacién con Portugal se trata de las Comunidades de Trabajo y de los Grupos de Trabajo para los
organismos sin personalidad juridica, y de las Asociaciones de Derecho Piblico y Empresas Intermunicipales
(Portugal) y los Consorcios (Espafia), en el caso de los organismos con personalidad juridica. De que la tengan o
no depende la capacidad funcional de dichas entidades. De ahf que, cuando se ha abordado la gestién en comin de
equipamientos o servicios ptiblicos, o de la realizacién de actuaciones cubiertas por los Programas de la iniciativa
comunitaria INTERREG ha sido necesario crear organismos con personalidad jurfdica.
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del procedimiento de informacion al que han de sujetarse, tal y como se contempla en el Real
Decreto 1317/1997, de 1 de agosto (BOE de 29 de agosto), sobre comunicacién previa a la
Administracién General del Estado y publicacién oficial de los convenios de cooperacién
transfronteriza de regiones y municipios con entidades territoriales extranjeras®.

‘Si el planteamiento inicial de referencia impulsado por el Consejo de Europa abrié camino
a la formalizacion de las relaciones cooperativas entre Estados, el gran paso adelante, con
visos de lograr una voluntad efectiva en esta linea, consistird en el respaldo proporcionado
por la politica de desarrollo regional de la Comision a través de las Iniciativas Comunitarias vy,
en particular, de la concebida ex profeso con este fin, y que bien puede ser considerada como
uno de los mecanismos de mayor significacion territorial desde los inicios de la integracién
de Espafia en las Comunidades Europeas (Manero y Pastor, 1986, 49). Concebida con el pro-
posito de favorecer la adaptacién de las dreas fronterizas a las logicas econdémico-territoriales
del espacio funcionalmente integrado, la puesta en marcha de INTERREG en el periodo 1989-
1993 introdujo una linea de actuacién muy sensible con las particularidades de este tipo de
escenarios, para mantener a lo largo de su trayectoria una clara coherencia con sus objetivos
iniciales. Asf ocurrird en el periodo siguiente (1994-1999), cuando a la dimensidn transfron-
teriza de sus actuaciones se sume la relacionada con la articulacién transnacional de las redes
de electricidad y gas natural, para incorporar a partir de 1996 un nuevo epigrafe estratégico,
orientado al fomento de la cooperacidn a gran escala, que continuarfa en la etapa 2000-2006,
en la que INTERREG amplia su perspectiva como cooperacién transeuropea, estructurada en
tres lineas — transfronteriza (A), transnacional (B) e interregional (C)— de las que la primera
serd con creces la que reciba el volumen de dotacién m4s relevante.

El dmbito identificado con el tramo de la raya que separa a Castilla y Le6n de las Regio-
nes Norte y Centro de Portugal representa un expresivo escenario de intervencién cuando se
trata de valorar la importancia de las iniciativas de cooperacién promovidas al efecto, el nivel
de participacién alcanzado y su difusi6n en el espacio, por cuanto «hablar de raya fronteriza
entre Portugal y Espafia es hablar de una realidad muy especifica de las relaciones entre los
dos paises» (Jacomo, 2005:247), habida cuenta ademas de que sirve para entender de forma
palmaria la urdimbre de intercambios, no exentos de conflicto, que a lo largo del tiempo se
han ido fraguando entre «iberismo y cooperacién» (Cabero, 2002).

Mas no se trata en este articulo de hacer una valoracién del balance obtenido sino de las
manifestaciones que lo han hecho posible sobre la base de los instrumentos de cooperacién
aplicados, como expresién del engarce que se produce entre las posibilidades creadas por
los acuerdos bilaterales y las intervenciones auspiciadas por los Fondos Estructurales cana-
lizados a través de los sucesivos INTERREG. Importa, ante todo, destacar el abanico de
opciones que a lo largo del tiempo se han plasmado en convenios de cooperacién, en los que

4 Se aprueba el Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto (BOE de 29 de agosto), sobre comunicacién previa
a la Administracién General del Estado y publicacién oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza de
Comunidades Auténomas y Entidades Locales con Entidades Territoriales extranjeras. En el caso de las Comunida-
des Auténomas, han de atenerse a lo establecido en lo previsto en el Acuerdo de la Conferencia para Asuntos Rela-
cionados con las Comunidades Europeas de 2 de diciembre de 1996 (BOE de 12 de diciembre de 1997), mientras las
Entidades Locales se ajustan al Acuerdo de la Comisién Nacional de Administracién Local-de 30 de enero de 1997
(BOE de 12 de diciembre de 1997). En ambos casos se precisa el procedimiento para cumplir lo establecido en el
Real Decreto 1317/1997.
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los Ayuntamientos y las Cdmaras Municipales han tenido un protagonismo incuestionable,
como puede verse en el cuadro 1.

Si esta desagregacion de iniciativas, ordenadas en el tiempo, nos sittia ante un panorama
tan expresivo como interesante, en la medida en que permite valorar la pluralidad de agen-
tes que intervienen, es obvio que a la par pone al descubierto resultados muy variables en
funcién de la desigual trayectoria y balance variable que unas y otras experiencias ofrecen.
Como puede verse, son numerosos los convenios que no han adquirido plasmacién legal a
través de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado, lo que les priva de «efectos juridi-
cos en Espafia frente a sujetos distintos de las entidades territoriales firmantes» al no cumplir
lo establecido en el Art. 2 del Real Decreto 1317/1997, donde explicitamente se indica la
obligatoriedad de esta publicacién’.

Con todo, y al margen de su evolucion ulterior, no cabe duda de que tanto en la intencio-
nalidad de dichos convenios, concebidos para la creacién de una estructura de colaboracién
permanente, como a través de las actuaciones que los acompafian anida el propésito firme de
abrir nuevos horizontes al desarrollo de los intercambios previstos, de estimular el conoci-
miento mutuo, de acometer la valorizacién de recursos compartidos, de favorecer «un mejor
entendimiento entre las autoridades piiblicas y las organizacion privadas y semipublicas a
uno y otro lado de la frontera», segiin subraya la Comision Europea en el Tercer Informe
sobre la Cohesién Econémica y Social (TICES) (2004, 20) y, por supuesto, de impulsar
programas y actuaciones que, al socaire del amparo proporcionado por INTERREG, han
logrado adquirir una incidencia territorial explicita o bien «resolver problemas especificos
que no podrfan haberse resuelto mediante otros programas de ayuda» (Ibidem, 2004, 157).

Pero también es evidente que la cuestién central que atafie a los efectos derivados de la
cooperacién transfronteriza tiene mucho que ver con su continuidad, con el afianzamiento
de su perspectiva a medio y largo plazo y con la sensacién de equilibrio, equidad y atencién
de que puedan ser objeto a ambos Jados de la raya. De ahf esa visién critica que necesaria-
mente emerge cuando se contempla la cuestionada eficacia de su alcance como estrategia
de desarrollo susceptible de consolidacién garantizada frente a los condicionamientos que
entorpecen dicha finalidad.

Las consideraciones planteadas en esta direccion son insistentes en un argumento esen-
cial, que adquiere fuerza y capacidad de conviccién cuando se refiere a las dificultades a
que se enfrentan las diferentes modalidades de cooperacion planteadas entre Estados. En
estos términos se manifestd, en efecto, el propio Consejo de Europa en 2002, a través de su
Comisién de Expertos en Cooperacién Transfronteriza, al recoger los argumentos planteados
desde Portugal y Espatia, en los que se observan coincidencias claras en relacion con los con-
trastes desde el punto de vista administrativo, la disparidad de las respectivas legislaciones o
la inadecuacién de las infraestructuras existentes®. Y a su vez son consideraciones que tam-

5 Requisito reforzado a través de la Disposicién Transitoria Unica donde se indica que para asegurar «la
adaptaci6n a los Tratados Internacionales celebrados por el Reino de Espatia para la aplicacién del Convenio Marco
Europeo, lo establecido en el presente Real decreto sobre publicacién oficial sera aplicable a los convenios de coo-
peracién transfronteriza suscritos antes de su entrada en vigor».

6 COMMITEE OF EXPERTS ON TRANSFRONTIER CO-OPERATION): Report on the current state of
the administrative and legal framework of transfrontier co-operation in Europe (2002), DGI- Legal Affairs, Council
of Europe, Estrasburgo, 2002, p. 75 y p. 85. (Cit. por Merchén, 2003, 719).
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bién hacen acto de presencia en un documento de tanta trascendencia como el TICES, al que
ya se ha aludido y que de manera contundente, y sobre la base del balance logrado, llega a la
conclusién de que «el 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 involucrados, por no hablar de las diferencias lingiiisticas»
(2004:158).

IIl. HACIA UN NUEVO ENFOQUE DE LA COOPERACION TERRITORIAL EN LA UNION EURO-
PEA. EL SIGNIFICADO DE LAS AGRUPACIONES EUROPEAS DE COOPERACION TERRITO-
RIAL

1. La progresiva asimilacion de la necesidad de un instrumento comunitario aplicado a la
cooperacion territorial

Aunque la tradicién y la experiencia adquiridas hayan permitido alcanzar avances noto-
rios en el conocimiento mutuo y en la realizacién de iniciativas de interés comiin, conviene
reconocer también que la aplicacién de INTERREG se ha decantado en la primera década
del siglo XXI a favor de una reorientacién de los instrumentos en los que hasta entonces se
habia apoyado la cooperacién entre territorios de dmbito interestatal, ya que «ninguno de
esos mecanismos resuelve a escala europea el problema de la puesta en marcha de la coo-
peracion transfronteriza» (TICES, 2004:158). No sorprende, por tanto, que desde la propia
Iniciativa Comunitaria se preconice la opinién favorable a crear «unas estructuras comunes
para preparar los programas, hacer participes a las partes interesadas, seleccionar las ope-
raciones, gestionarlo todo y coordinar y controlar la aplicacién de los planes y, en su caso,
los mecanismos conjuntos para la gestion de las medidas y operaciones» (Sobrido, 2004, 5).

Serad, en fin, el argumento que de manera precisa defienda el Tercer Informe, donde se
habla en concreto de «un nuevo instrumento Juridico, consistente en una estructura europea
de cooperacion». La justificacion viene dada por la necesidad de que las instancias admi-
nistrativas implicadas —Estados, Regiones, Municipios— «puedan resolver —tanto en el
marco de los programas comunitarios como fuera de ellos— los problemas juridicos y admi-
nistrativos tradicionales que plantea la gestion de los programas y de los proyectos transfron-
terizos». El objetivo de esta figura consistird en «transferir a esta nueva estructura juridica la
capacidad necesaria para llevar a cabo actividades de cooperacién en representacién de las
autoridades publicas. (TICES, 2004:20).

Evidentemente no es posible entender este planteamiento a favor de la correccién de las
disfunciones surgidas en un marco proclive a la generacién de tensiones juridico-adminis-
trativas sin valorar al propio tiempo la relevancia otorgada al conjunto de la cooperacién
territorial —en sus modalidades de transfronteriza, transnacional e interregional — como
uno de los pilares esenciales de la Politica de Cohesién disefiada para el periodo 2007-
2013. En la delimitacién de los tres grandes Objetivos que la identifican, el centrado en la
Cooperacién Territorial comparte posicién estratégica con el de Convergencia y el de Com-
petitividad Regional y Empleo. No en vano Ia relevancia otorgada al enfoque de caricter
cooperativo aparece ya claramente ratificada en la comunicacién de la Comisién, de 5 de
Julio de 2005, sobre «Politica de cohesién en apoyo del crecimiento y el empleo: directrices
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estratégicas comunitarias 2007-2013» con el consiguiente reflejo financiero que emana del
acuerdo interinstitucional correspondiente. Y serd ademds el fundamento en el que se apoye
la aprobacién de la pieza esencial concebida para subsanar las limitaciones de las estructuras
de cooperacion precedentes, del mismo modo que cobra fuerza la propia reflexién suscitada
desde ESPON (European Spatial Planning Observation Network), cuando alude a que la
«integracion de las areas fronterizas puede impulsar la formacién de regiones funcionales»
(ESPON, 2006:6).

2. LaAgrupacion Europea de Cooperacion Territorial: un instrumento con objetivos y procedi-
mientos bien definidos, y un buen nivel de aceptacion

No cabe duda que el Reglamento (CE) n° 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 5 de julio de 2006, por el que se crea la figura de la Agrupacién Europea de Coo-
peracién Territorial (AECT)’, representa un hito crucial tanto en la trayectoria de la politica
de cohesién practicada por la Unién Europea como en el desarrollo de los procedimientos
adaptados a las exigencias de la ordenacion del territorio y el desarrollo territorial arropadas
en el amplio campo de posibilidades que permite la cooperacion descentralizada. En realidad
se trata de una decisién sustentada en el planteamiento que desde 2004 defienden conjunta-
mente la Unién Europea y el Consejo de Europa en el sentido de introducir «un instrumento
conjunto de cooperacién transeuropea» comprensivo de todas las modalidades de coopera-
cién entre las autoridades y comunidades locales de ambos escenarios (Council of Europe,
2006:25). .

A partir de su entrada en vigor el 1 de enero de 2007 es posible disponer de un instru-
mento de Derecho comunitario dotado de personalidad y capacidad juridica, especificamente
concebido para el fomento de la cooperacién territorial e implicando a miembros situados
en el territorio de al menos dos Estados miembros (Beltran, 2010: 59). Objetivos que, a tra-
vés de las AECT —que actian en nombre y por cuenta de sus miembros con la capacidad
juridica que las legislaciones nacionales reconocen a las personas juridicas— pueden verse
satisfechos merced a las posibilidades permitidas para la aplicacién de programas y proyec-
tos cofinanciados por la Comunidad® o bien por iniciativa de los Estados y sus autoridades
regionales y locales, con o sin contribucién financiera de aquélla. Asimismo se faculta para
formar parte de ella, y con cardcter facultativo, a los organismos de Derecho piblico’®.

Con razén se ha sefialado que el Reglamento que crea las AECT tiene un caricter «ati-
pico» en la medida en que, a diferencia de lo que sucede con los Reglamentos, y de confor-

7  Diario Oficial L 210 de 31.7.2006

8 Conforme al Reglamentos 1080/2006 relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, que a su vez
deroga el Reglamento 1783/1999 y el 1083/2006. por el que se establecen las disposiciones generales relativas
al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo y al Fondo de Cohesién y la derogacion del
1260/1999.

9  Esta figura serd posteriormente recogida y respaldada por los Estados miembros del Consejo de Europa al
suscribir en Utrecht el 16 de noviembre de 2009 el «Protocolo n® 3 a la Convencién-marco europea sobre la coope-
racién transfronteriza de las colectividades o autoridades territoriales relativo a las Agrupaciones eurorregionales de
Cooperacién». Se apoyara en el plan de accién adoptado en la Tercera Cumbre de Jefes de Estados y de Gobierno
del Consejo de Europa, celebrada en Varsovia el 16 y 17 de mayo de 2005, donde se subraya «el desarrollo de la
cooperacién transfronteriza como una necesidad»
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midad con lo establecido en el Art. 249 del Tratado CE, donde se sefiala que «serd obligatorio
en todos sus elementos y directamente aplicable en cada Estado miembro», el que nos ocupa
remite su cumplimiento a la adopcién por parte de los Estados «de las disposiciones adecua-
das para garantizar la aplicacion efectiva del Reglamento en cuestién» (Embid y Fernandez
de Casadevante, 2009: 78). Asi se explica, como si de una Directiva se tratase, ¢l alcance de
su trasposicién al ordenamiento espafiol mediante R.D. 37/2008, de 18 de enero (BOE 19 de
enero de 2008) por el que se adoptan las medidas necesarias para la aplicacién efectiva del
Reglamento'.

Entre sus disposiciones bésicas, que l6gicamente ejercen un papel estructurante de su
capacidad operativa, procede resaltar la importancia concedida a la formalizacion de un
Convenio entre las partes implicadas que adecuardn sus relaciones y directrices estratégicas
al régimen estatutario que desarrolle los propios objetivos contemplados en aquél, al tiempo
que promueve la dotacién de 6rganos de gobierno propios y la fijacién de normas relativas
al presupuesto y al ejercicio de su responsabilidad financiera. De ahf que tanto las particula-
ridades que han de regular el funcionamiento de la Agrupacion y su dmbito espacial de refe-
rencia como los procedimientos aplicados a la adopcion de los acuerdos de cooperacion y la
toma de decisiones han de aparecer claramente delimitados en ambos documentos bdasicos,
que aseguran y garantizan asi su personalidad juridica y su homologacién plena en el ambito
comunitario.

En este sentido, resulta pertinente la puntualizacién realizada por Embid y Fernandez de
Casadevante (2009:200) a propésito de la relacién de correspondencia que, con criterios de
coherencia y afinidad de objetivos, pudiera plantearse entre las finalidades genéricamente
previstas en el Art. 7 del Reglamento que crea las AECT — «facilitacién y promocién de
la cooperacién territorial para fortalecer la cohesién econémica y social» (art. 7.2)— y los
objetivos, més especificos, que ya aparecfan contemplados para los Convenios de Coope-
racién en el Art. 5 de} Tratado de Valencia suscrito en 2002 entre Espafia y Portugal. No en
vano son finalidades coherentes con los principios a los que se acomoda el sentido mismo de
la cooperacién transfronteriza, susceptibles de estructurarse en funcién de ejes de actuacion
esenciales y de orientar, por tanto, con plena racionalidad la trayectoria de las Agrupaciones.
Y es que no cabe duda que los limites en que han de desenvolverse los vinculos creados a
partir de ellas quedan clarificados por los siguientes fines de interés comun:

— «concertacién de iniciativas y adopcién de decisiones

— promocién de estudios, planes, programas y proyectos, especialmente los que sean

susceptibles de cofinanciacién estatal, comunitaria o internacional

— realizacién de proyectos de inversion, gestion de infraestructuras y equipamientos, y

prestacion de servicios de interés publico. '

— promocién de formas de relacién entre agentes, estructuras y entidades publicas y

privadas que puedan contribuir al desarrollo de los territorios fronterizos respectivos»

Si, a modo de ejemplo expresivo, es fécil percibir coémo en el ambito de las relaciones
hispano-portuguesas la creacién de una AECT posibilita avances en sintonia con la linea
contemplada en los Tratados bilaterales suscritos con anterioridad a la entrada en vigor de
la Agrupacién, no sorprende que en el panorama general de la cooperacion territorial en la

10 En Portugal se llevard a cabo con anterioridad, mediante Decreto-Lei 376/2007, de 8 de noviembre.
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Unién Europea la puesta en marcha de esta figura juridica haya merecido una atencién nada
desdefiable por parte de las distintas administraciones piblicas.

AGRUPACIONES EUROPEAS DE COO(I:’LI‘:’:}IE\’j;OC?ON TERRITORIAL APROBADAS (2010)

AECT g:;:‘lil’:) Estados implicados
Eurometrépolis Lille-Kortrijk-Tournai 1.2008 Bélgica y Francia
Ister-Granum 9.2008 Hungria y Eslovaquia
Galicia-Norte de Portugal 10.2008 Espafia y Portugal
Anfictionfa ~ 12.2008 Grecia, Chipre. Italia y
Francia
Karst-Bodva 2.2009 Hungria y Eslovaquia
Duero-Douro 3.2009 Espaiia y Portugal
Flandes Occidental/ Flandes-Dunkerque-Costa de Opalo 3.2009 Bélgica y Francia
Guadiana Central 4.2009 Espafia y Portugal
Archimed 7.2009 Espaiia, Italia y Chipre
Eurorregion Pirineos-Mediterrdneo 8.2009 Espafia y Francia
Estrasburgo-Ortenau ' 22010 Francia y Alemania
Hospital de la Cerdanya 42010 Espafia y Francia
ZASNET 3.2010 Espafia y Portugal
Programa Gran Regién . h 42010 Francia, Alemania,
Bélgica y Luxemburgo
UTTS 42010 Hungria y Eslovaquia
Eurodistrict Saar-Moselle 5.2010 Alemania y Francia

Fuente: Comité de las Regiones. 2010.

El cuadro 2 refleja el sentido de una tendencia favorable a la aceptacién como marco
juridico de referencia comunitaria. Apenas tres afios después de la entrada en vigor del
Reglamento, y teniendo en cuenta el lapso provocado por los plazos de trasposicién a los
respectivos ordenamientos estatales, el panorama se enriquece con la existencia de quince
AECT, a las que habria que sumar la perspectiva abierta por las que se hallan en proceso de
preparacién a 1 de octubre de 2010

11 Son las siguientes: Eurorregién Tirol-Alto Adagio-Trentino (Italia y Austria), Tritia (Eslovaquia, Repiiblica
Checa y Polonia}, Burorregién Ulm-Viena-Budapest (Alemania, Hungria y Austria), Eurorregién Alpes-Mediterra-
neo (Italia y Francia), Territorio de los Municipios (Gorizia, Nova Gorica y Sempeter-Vrtojba) (Italia y Eslovenia),
Euranest (Bélgica, Francia, Italia y Suiza), Navegacién comiin del Danubio (Bulgaria y Rumania), Eurorregién
Mosa-Rhin (Bélgica y Alemania), Aglomeracion Alzette-Belval (Francia y Luxemburgo), Eurorregion Neisse-Nisa
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Aunque es evidente que cada una de estas iniciativas presenta matices que revelan tanto
las circunstancias especificas que las motivan como el sesgo que los poderes publicos otor-
gan a sus politicas de cooperacidn transnacional, podemos sefialar que, en esencia, obedecen
a dos factores coincidentes en la mayoria de los casos: de una parte, es posible apreciar, a
través de ellas, la solucién de continuidad que de este modo se establece respecto a la expe-
riencia previa favorecida por los vinculos fraguados al amparo de la iniciativa INTERREG,
que trata de ser valorizada aprovechando las posibilidades del nuevo contexto, si bien el
4mbito de relaciones se amplia espacialmente mas alld del estricto escenario fronterizo; y, de
otra, parece evidente la pertinencia generalizada de un propésito explicito a favor del apro-
vechamiento de las economias de escala territoriales que se generan mediante programa de
cooperaci6n en su mayoria muy abiertos y susceptibles, merced a la coherencia permitida por
este instrumento comunitario, de ser tenidos en cuenta con especial atencién en virtud de su
sintonfa con los objetivos y procedimientos inherentes al propio desarrollo de la Agrupacion
como demostracién de las posibilidades derivadas de los modelos de gobernanza multivel.

No de otro modo podria entenderse el respaldo otorgado por el Parlamento Europeo,
cuando en una Propuesta de Resolucién «insta a los Estados miembros que todavia no lo
hayan hecho a que adopten cuanto antes las disposiciones necesarias para crear agrupaciones
europeas de cooperacion territorial (AECT); recomienda que la Comisién promueva el inter-
cambio de informacién entre las AECT ya creadas y aquéllas que se encuentran en proceso
de creacién en el marco de los actuales programas y felicita al Comité de las Regiones por
la calidad de su trabajo sobre las AECT y pide que sus instrumentos disponibles, en parti-
cular la Plataforma de Seguimiento de Lisboa y su Red de Control de la Subsidiariedad, se
utilicen para estimular el intercambio de mejores practicas entre las regiones y los Estados
miembros» 2.

lil. EL ESPACIO DEL DUERO-DOURO: UN TERRITORIO ABIERTO A LA EXPERIMENTACION DE
POLITICAS DE COOPERACION INTERMUNICIPAL CON VOLUNTAD INNOVADORA

De los factores y rasgos sefialados participa plenamente el proyecto de cooperacion inter-
municipal vertebrado en torno a la AECT Duero-Douro. Tanto en la justificacién de su origen
como en la delimitacién de los objetivos que la inspiran no hay fractura alguna respecto a lo
que ha sido la defensa de una trayectoria de relaciones fuertemente enraizada en el tiempo.
No sorprende, en efecto, que cronolégicamente su puesta en marcha figure entre las primeras
iniciativas aprobadas con implicaci6n espafiola. Nacida en el mes de marzo de 2009, sucede
en el tiempo a la primera de todas, la de protagonismo mds previsible y 16gico, la formada
por Galicia y la Regién Norte de Portugal, dos espacios tan estrechamente imbricados que

(Alemania, Polonia y Repiblica Checa), Donauhanse (Ciudades riberefias del Danubio a lo largo de diez Estados),
Alpi Maritime-Mercantour (Francia e Italia), Alpen-Adria (Italia, Austria, Eslovenia, Hungria y Croacia), Buro-
distrito Oderland Nadodrze (Alemania y Polonia), Eurociudad Chaves-Verin (Portugal y Espafia), Eurodistrito
Saar-Moselle (Alemania y Francia), Buroparegion Donau-Moldau (Alemania y Repiblica Checa), Bratislava — Nie-
derosterreich (Eslovaquia y Austria), Burorregion Corridor VIII (Italia, Bulgaria y Albania) y Ung-Tisza-Tir-Sajé
(Hungria, Bslovaquia, Rumania y Ucrania). Fuente: Comisién Europea. Politica Regional- Inforegio.

12 Propuesta de Resolucién del Parlamento Europeo (2009/2231 (INI) sobre buena gobernanza en el dmbito
de la politica regional de la UE. La Resoluci6n fue aprobada en Comision el 29 de septiembre de 2010.
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hubiera llamado la atencidén el que no hubiera ocurrido de ese modo. En cualquier caso, la
frontera hispano-portuguesa, la «raya» en su acepcién mas asumida, reafirma asi su condi-
cion de espacio decididamente proclive a la cooperacién transnacional, considerada desde
los primeros momentos de la integracion en la Comunidad Europea como una necesidad
imperiosa y a la par abierta a la posibilidad de puesta en practica de nuevas pautas y modelos
de gestion publico-privada (Moura, 2005, 16).

De ahi que el salto cualitativo que supone la entrada en vigor de una AECT, con todo lo
que ello representa respecto a la corresponsabilidad de las partes implicadas, no pueda enten-
derse al margen de la voluntad de avanzar en la consolidacién de unos vinculos entendidos
como la dnica garantia capaz de hacer frente a las dificultades estructurales cuya tipologia y
gravedad forman parte de las clarividencias omnipresentes y mas asumidas en las sociedades
«rayanas» y que no han cesado de ratificarse al amparo de los avances conseguidos en el
conocimiento del territorio, tanto en su interpretacién mdas critica como en la que pondera
objetivamente la dimension de sus potencialidades, directamente proporcionales con las
perspectivas abiertas en el seno de un entramado eficiente, o susceptible de serlo, de relacio-
nes, estrategias y riesgos compartidos.

1. De la objetividad de los diagnésticos y la clarificacion de estrategias coordinadas al desa-
rrollo de la capacidad asociativa local

Si el caudal de informacién de que se dispone ——tan relevante como la propia calidad de
los diagndsticos referidos a la realidad espacial considerada (Cabero, 1993; Lépez Trigal,
1993)13— proporciona una sélida base de partida a la hora de disefiar posibles estrategias
de desarrollo, no es menor la conviccion sobre la importancia que desempefia el manteni-
miento de una cultura activa de la cooperacidén entre territorios a escala local, merced al
balance extraido de las experiencias respaldadas por la iniciativa INTERREG. Un balance
caracterizado por algunos logros y no pocas frustraciones, producto inevitable de ese juego
de ambivalencias, e incluso de contradicciones, que ha sido objeto de estudio en todas sus
facetas, resultados, posibilidades y limitaciones (Carrera, 2000, 2002; Manero et al., 2000),
hasta el punto de que pocas incertidumbres existen ya sobre los factores que impulsan en
unos caos y condicionan en otros el camplimiento de los objetivos inherentes a la puesta en
marcha de programas de cooperacién cominmente ambiciosos en sus planteamientos ini-
ciales. En cualquier caso, sobre la base de la experiencia acumulada parece evidente que los
efectos provocados por la cooperacion se caracterizan por presentar un sesgo muy marcado
a favor de las ayudas destinadas a la financiacion de equipamientos e infraestructuras en
general mientras son claramente insuficientes las aportaciones financieras privadas, lo que
demuestra el escaso nivel de riesgo asumido por este sector y, por ende, una tendencia a la
infrautilizacién de las ayudas ante la escasez de proyectos transfronterizos susceptibles de
verse respaldados por ellas (Molté, 2000, 90).

13 Bastaria con comprobarlo a través del importante fondo de investigacién y documental existente en los
archivos y la Biblioteca de la Fundacién Rei Afonso Henriques, con sede en la ciudad de Zamora. Vid. http://www.
frah.es/index_ES.asp
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En un dmbito donde los diagndsticos sobre los problemas existentes se muestran tan
obvios como la toma de conciencia proclive al mantenimiento de los principios en los que
se apoya la voluntad de cooperacién no resulta dificil entender la pronta sintonia con las
perspectivas favorables a que pudiera dar lugar la puesta en marcha de una Agrupacién
Europea de Cooperacién Territorial, cuyo reconocimiento no es ajeno a las motivaciones y
argumentos asumidos por un sector importante de la sociedad local. Sin duda, en principio,
desempeifia un papel destacado, como factor clarificador de estrategias a seguir, el conjunto
de reflexiones recogidas y sistematizadas en el Programa Operativo de Cooperacién Trans-
fronteriza Espafia-Portugal (2007-2013).

A través de las reuniones celebradas en las distintas dreas de cooperacién con participa-
cién directa de las Comunidades Auténomas espailolas y las Comisiones de Coordinacion de
las regiones portuguesas, cuyo punto de partida tuvo lugar en la reunién sobre programacion
transfronteriza celebrada en Vila Vigosa en enero de 2000, se asiste a un proceso de clarifica-
cién de objetivos y ordenacion de estrategias, que toman como base de partida la experiencia
previa y los vinculos ya configurados con la intencién de adecuarlos a los nuevos pardmetros
que impone la reforma de la Politica de Cohesidn iniciada a partir de 2007.

Tanto en el caso del Area de Cooperacién que Castilla y Le6n configura con la Regién
Norte como en el que relaciona aquélla con la Regién Centro las prioridades establecidas
se muestran coherentes con la pretensién de estimular la dinamizacién de estos espacios en
funcién de cuatro objetivos esenciales, entre los que se trata de establecer sinergias favorece-
doras para el desarrollo integral del territorio, a saber: fomento de la capacidad de iniciativa
empresarial, proteccién ambiental y de los recursos patrimoniales, aprovechamiento de los
efectos inducidos por la mejora de las infraestructuras y perfeccionamiento de las estructuras
de cooperacién ¢ integracién social. Por tanto, si las directrices planteadas por el Programa
Operativo Transfronterizo introducen un marco de referencia necesario para la determina-
cién de las estrategias a seguir, su virtualidad hubiera sido muy reducida de no contar con la
voluntad explicita de participacién emanada de las corporaciones locales, y de los liderazgos
correspondientes, que en este proceso ejercen un protagonismo muy destacado. En otras
palabras, la iniciativa de los municipios resulta clave para comprender el nivel de aceptacién
alcanzado por esta opcién cooperativa de origen comunitario, lo que constituye una demos-
tracién fehacienie de las posibilidades inherentes a las diferentes formas y pautas de actua-
cién de que es susceptible el asociacionismo municipal (Manero, 1997: 52).

Aunque existe una significativa tradicién previa de cooperacién intermunicipal, manifes-
tada en los numerosos convenios de cooperacion transfronteriza acordados desde los afios
noventa, es evidente, tal y como he podido comprobar in situ, que la sensibilidad a favor
del fortalecimiento de espacios de encuentro y relacién en estas dreas ha sido mucho mds
activa por parte de las instancias, pablicas y privadas, espaiiolas, seguramente debido a una
preocupacion mayor desde su perspectiva sobre las dificultades estructurales que entorpecen
el desarrollo en estos espacios de borde, que en la percepcion portuguesa son mas bien enten-
didas como dreas «da interioridade», esto es, como dmbitos alejados y diferenciados de las
dreas, dindmicas y expansivas, del litoral.

Sélo asi cabe valorar el significado de alguno de los precedentes que en la vertiente
espafiola han conducido a la creacién de la Agrupacién. Entre ellos atencién especial merece
la Asociacion de Municipios de la Raya del Duero, impulsada por la Fundacién Encuentro

262 Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles N.° 58 - 2012




La cooperacion intermunicipal como estrategia de ordenacicén y desarrolio territorial en espacios transfronterizos...

y la Fundacién Iberdrola, y en la que desde el primer momento mantuvo un protagonismo
destacado Don José Marfa Martin Patino, presidente de la primera y artifice de algunos de los
principales proyectos de desarrollo (educativos, culturales y tecnoldgicos), que han actuado
como factores de motivacién de numerosos alcaldes y empresarios del espacio estudiado.
Con independencia de los resultados conseguidos, obviamente mediatizados por su limitado
horizonte de vigencia, no cabe duda de que la idea materializada en la reunién celebrada
en la localidad salmantina de Villarino de los Aires los dias 11 y 12 de noviembre de 2004
supuso un paso decisivo ya que en ella cobré entidad el acuerdo unénime de crear una Aso-
ciacién de Municipios «para la mutua colaboracién y el desarrollo local».

La propuesta cristalizarfa finalmente en la firma del Acta Fundacional de la Asociacion
de Municipios para la Cooperacién y el Desarrollo Local el 21 de enero de 2005, en la que
inicialmente se integraron veintisiete Ayuntamientos, entre los que se pretendfa establecer
vinculos de relacién permanente como partes integrantes de una red, en la que cada uno de
ellos quedaria identificado como un «centro de cooperacién al desarrollo local». Los testimo-
nios recibidos revelan que la iniciativa conté con un amplio respaldo por parte de los munici-
pios implicados desde la puesta en marcha de la Asociacién, lo que no hacia sino ratificar el
deseo de anudar formas diversas de colaboraci6n, que cristalizarian en una red muy abierta
en buena medida articulada en funcién de los objetivos contemplados en el Proyecto Raya
Duero. Se trataba de un proyecto de cardcter plurifuncional, planteado con una sélida funda-
mentacion técnica, y capaz de operar como catalizador de la voluntad politica de los alcaldes,
a fin de implicarles activamente en la mejora del conocimiento de la realidad del drea y en
el impulso de la capacidad de iniciativa empresarial. La idea aparece impregnada desde sus
inicios de un propésito que habrfa de suscitar gran interés, ante la posibilidad de convertir a
parte de los Ayuntamientos en Centros de Cooperacién para el Desarrolio Local (CODEL), a
modo de espacios de encuentro y relacién para la puesta en comuin de experiencias educati-
vas, culturales y de servicios de interés compartido.

Los esfuerzos realizados por los promotores de la iniciativa, y particularmente por los
representantes de la Fundacion Encuentro, fueron esenciales en la trayectoria de esta expe-
riencia, que conté con el apoyo de la Junta de Castilla y Leén y con colaboraciones empre-
sariales relevantes (Iberdrola, Hewlett Packard, IBM) que aportaron la ayuda econémica y
la infraestructura tecnolégica necesaria para seguir manteniendo el nivel de motivacién con
que fue impulsado el Proyecto y la Asociacién que le proporciond estructura organizativa y
continuidad en el tiempo. No en vano ‘se ha apuntado que ello se debid en buena medida a la
percepcién positiva que producia la superacién de las sensaciones de aislamiento y margina-
lidad que histéricamente han condicionado a las sociedades rayanas.

2. El proceso hacia la AECT Duero-Douro: un camino inexorable. Estructura y posibilidades

Hay que recurrir a esta experiencia previa para entender los pasos encaminados en la
direccién que, finalmente, habrd de conducir a la formacién de una Agrupacion Europea
de Cooperacién Territorial. A través de las sucesivas Asambleas de la Asociacién de Muni-
cipios se ird produciendo la incorporacion de nuevos Ayuntamientos hasta alcanzar, tras la
celebracién de la TV Asamblea en noviembre de 2007, un total de 47, mayoritariamente de la
provincia de Salamanca a los que se suman varios de la de Zamora. En conjunto se identifica
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con el &mbito de los «arribes» del Duero, lo que le confiere una personalidad geogréfica bien
marcada, que a su vez se fortalece tras la incorporacién de la Asociacion Vinduero-Vindouro,
radicada en la localidad salmantina de Trabanca, y que desde el primer momento se reveld
como una actuacién muy decidida en el terreno de la acreditacién turistica del drea sobre la
base del prestigio que proporciona la produccién vitivinicola y la serie de efectos inducidos
sobre la sociedad, la economia y el territorio asociados a ella. Al propio tiempo, y desde
la perspectiva de algunos ayuntamientos, se aborda la necesidad prolongar la cooperacion
transfronteriza desarrollada al amparo de un programa impulsado por la iniciativa comuni-
taria EQUAL, cuyos resultados se valoran como satisfactorios y necesitados de continuidad.

No sorprende, por tanto, que, finalizado ese programa y un mes después de celebrada la
IV Asamblea de la Asociacién de Municipios para la Cooperacion y el Desarrollo, tuviera
lugar el 27 de diciembre de 2007 en Trabanca una reunién en la que el presidente de la Fun-
dacién Encuentro, D. José Maria Martin Patino, en calidad de presidente de la Asociacién,
y el alcalde de Trabanca, D. José Luis Pascual, quien a su vez dirigfa la Asociacion Vin-
duero- Vindouro, presentaron a la mayorfa de los alcaldes integrados en la primera y a varios
presidentes de Cémaras Municipales portuguesas la propuesta de constituir una Agrupacion
Europea de Cooperacién Territorial (AECT), de las que hasta entonces s6lo existia en Espafia
la formada por Galicia y 1a Regi6n Norte de Portugal.

La aceptacién de la propuesta conduciria, finalmente, al acto ptiblico de presentacion
oficial de la AECT Duero-Douro en aguas internacionales, junto a Miranda do Douro, el 7
de marzo de 2009, como paso previo a la celebracion, una semana después (el 14 de marzo)
y en Trabanca, de la Asamblea Constitutiva, donde se llevé a cabo la ratificacion del Conve-
nio, la aprobacién de los Estatutos y la eleccion de los 6rganos directivos'®. Su creacion no
supuso el fin de la Asociacién auspiciada por la Fundacién Encuentro ni el Proyecto Raya
Duero ni la Red de Centros CODEL, y que tanto contribuyeron al nacimiento de la Agru-
pacién y a la vertebracion inicial de los municipios que la acabarfan integrando. Toda esa
estructura continué colaborando activamente con ella, fiel al compromiso de «trabajar por
la cohesién econdmica y social» de las zonas fronterizas» y con el convencimiento de estar
«ante una ocasién sin precedentes histéricos para actuar en régimen de cofinanciacion con la
Unién Europea, a la transformacién econémica, social y cultural de toda la zona fronteriza
de Zamora y Salamanca. El recorrido es largo y las esperanzas de fruto cierto no pueden ser
més seguras»®.

La iniciativa, que finalmente serd reconocida en el Diario Oficial de la Unién Europea de
16 de junio de 2009, cristaliza en una red de notable envergadura administrativa y espacial.
En ella se integran 165 corporaciones locales, de las que 96 pertenecen a las provincias de
Salamanca y Zamora, y 69 son autarquias locales portuguesas (concelhos, freguesias y Aso-

14 La Presidencia serfa desempefiada por Gustavo de Sousa, presidente de la Cémara de Vila Nova de Foz
Coa, la Vicepresidencia por José Maria Martin Patino, presidente de la Fundacién Encuentro, y la Direccién General
por José Luis Pascual Criado, alcalde de Trabanca. Sin embargo, a mediados de diciembre de 2010, el Sr. Martin
Patino presenté su dimisién, por razones que se han revelado muy controvertidas en su tratamiento mediatico. Es
una informacién que me ha sido proporcionada por el Dr. Luis Alfonso Hortelano Minguez, profesor de la Univer-
sidad de Salamanca, a quien agradezco su deferencia.

15 http://www.fund-encuentro.org/raya/asociacion/aect2.htm.
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ciaciones de freguesias), de las regiones de Tras-os-Montes, Douro y Beira Interior Norte'®.
A ellos se suma la Asociacién de Municipios para la Cooperacion y el Desarrollo Local y el
Organismo Auténomo D-Arribes!” al tiempo que cuenta con la presencia de la Universidad
de Salamanca y del Instituto Politécnico de Braganga.

Las caracteristicas del drea, que abarca cerca de 9.000 Km? y en la que se residen 120.000
personas, se identifican claramente con las propias de un espacio marcadamente periférico,
eminentemente rural, en el que predominan nicleos de poblacién con muy débil capacidad
demogrifica, ya que en sus dos tercios no alcanzan los 200 habitantes. Se trata ademds de un
ambito de gran calidad ambiental. La mayor parte del territorio a ambos lados de la «raya»
posee el rango de espacio natural protegido, con particularidades ecolégicas de un extraordi-
nario valor. La existencia de una trama de cabeceras comarcates con tendencia mayoritaria al
estancamiento e incluso regresién poblacional introduce un leve contrapeso a la desvitaliza-
cién natural del conjunto, no obstante los sintomas y manifestaciones que de forma puntual
revelan decididos esfuerzos encaminados a contrarrestar una tendencia declinante que es
asumida como un desafio a afrontar con la mirada puesta en las perspectivas que derivan de
las actuaciones susceptibles de auspiciadas por la Politica de Cohesion de la Unién Europea,
entendida como una salvaguarda indispensable.

Tratandose, pues, de un 4rea suficientemente conocida y estudiada desde el punto de vista
geografico, interesa sobre todo valorar el alcance de la figura puesta en préctica y el sentido
de las orientaciones estratégicas que la definen en un proceso cuyas posibilidades efectivas
s6lo pueden ser debidamente valoradas a medio y largo plazo. La lectura del Convenio y de
los Estatutos proporciona argumentacién suficiente para entender el margen de perspectivas
creado y el nivel de compromiso asumido por las unidades administrativas que integran la
Agrupacién. En principio, no son pocos los riesgos que se plantean ante una estructura de
cooperacién tan atomizada y dispersa, en la que al tiempo abundan los municipios con escasa
o nula experiencia en el establecimiento de vinculos orientados a ese fin.

La propia ordenacién estatutaria, sustentada sobre tres pilares basicos —la Asamblea
General, el Consejo de Coordinacion y los Consejos Sectoriales'®— , define un modelo orga-
nizativo en el que a la participacién de los miembros se conecede un papel esencial al tiempo

16 En esta relaci6n se incluyen las entidades que figuran registradas enlos textos que oficialmente formalizan
el nacimiento y la composicién de la Agrupacion, es decir, la Orden APU/544/2009, de 11 de Febrero, «por la que
se autoriza la participacién de determinados municipios de las provincias de Salamanca y Zamora en la Agrupacion
Europea de Cooperaci6n Territorial «Duero-Douro ABCT» (BOE de 7 de marzo de 2009) y en la Resolucién de 31
de marzo de 2009, de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién, «por la que
se da publicidad a la inscripcién de los estatutos» (BOE de 21de abril de 2009. Se adopta la relaci6n originaria, que
ademds permite precisar claramente las caracteristicas y magnitud del espacio afectado y con independencia de las
modificaciones producidas entre los miembros de la Agrupacion por ingresos y abandonos de municipios, ya que
en esencia estos-movimientos no alteran sustancialmente la dimensién territorial del 4mbito de cooperacién ni, de
momento, la pluralidad de niicleos que la integran.

17 El Organismo Auténomo D-Arribes es una entidad empresarial piblica creada por el Ayuntamiento de
Trabanca para garantizar el desarrollo socioeconémico del Parque Natural Arribes del Duero.

18 Su diversidad y sus denominaciones expresan claramente la pluralidad de perspectivas de acci6n hacia las
que, en principio, se orienta la AECT. Son los siguientes: Igualdad de Oportunidades, Desarrollo Econémico, Inves-
tigacién, Innovacién y Desarrollo; Desarrollo local, Nuevas Tecnologias, Educacién, Formacién y Empleo; Medio
Ambiente, Desarrollo Sostenible, Agricultura y Ganaderia; Turismo, Cultura, Patrimonio, Deporte, Ocio y Tiempo
Libre; Administracién Local, Transportes y Comunicaciones; y Sanidad, Servicios Sociales y Accién Social.
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Figura 1
MUNICIPIOS, CONCELHOS, FREGUESIAS E INSTITUCIONES PRESENTES EN ELACTO DE CONSTITUGION DE LA
AECT DUERO-DOURO
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que conlleva la asuncién de responsabilidades sélo entendibles en el marco de una progre-
siva asimilacién de las ventajas inherentes a la cultura de la cooperacién territorial, con todas
sus ventajas, riesgos e incertidumbres. Por su parte, la expresion, a través del Convenio, de
una voluntad de avanzar en esta direccién, con el objetivo de incidir positivamente en la
transformacién ordenada y coordinada del territorio, se muestra explicita en tres ideas que
merecen ser destacadas.

De un lado, se trata de un instrumento operativamente concebido de manera muy abierta,
susceptible de canalizar un amplio elenco de acciones en las que toda capacidad de iniciativa
pueda tener cabida, con aplicacién «en el ambito territorial sometido a la respectiva juris-
diccién competencial de los municipios miembros», por mas que también quede facultada
para «ejecutar sus cometidos en otros ambitos territoriales siempre que sea delegataria de la
autoridad competente». Es decir, el marco territorial , funcional y administrativamente muni-
cipalizado, puede expandirse de manera potencial favoreciendo un horizonte de cooperacion
territorial en todas sus perspectivas (transfronteriza, transnacional e interregional). A diferen-
cia de otras AECT, la que nos ocupa tiene un cardcter eminentemente multifuncional, aunque
dentro de ella, y en sintonia con las lineas sefialadas en el Art. 6 del Reglamento 1080/2006,
se perciba un sesgo preferente hacia la biisqueda de compromisos que cristalicen en proyec-
tos relacionados con el desarrollo rural apoyado en las ventajas comparativas de los recursos
patrimoniales, en la conservacion del medio ambiente y en las actividades con finalidad
formativa, aprovechando los efectos generados por la infraestructura creada previamente en
una parte de la red por la Asociacién de Municipios.

De ahi «el especial interés» que, de otro lado, el Convenio concede al mantenimiento
de las tareas de cooperacién ya en fase de realizacion por parte de municipios dotados de
experiencia previa, a los que se reconoce una autonomifa en la gestién de los fondos, sin
menoscabo de los mecanismos de control adoptados por parte de la Agrupacion. Se trata asi
de aprovechar sus posibilidades, integrandolas en el funcionamiento global del entramado de
relaciones ya configuradas o en vias de hacerlo, con el fin de generar sinergias y efectos de
demostracién importantes a la vez que necesarios para la armonizacién del conjunto.

Pues es evidente, por tltimo, que al asegurar y potenciar de este modo las redes cons-
truidas, para abrirlas a la incorporacién de quienes deseen formar parte de ellas o configurar
otras nuevas, se garantiza un mayor margen de capacidad a la hora de ampliar el cardcter sec-
torial de las actividades asumiendo los retos que el propio Convenio plantea para «la realiza-
cién de obras publicas, la gestién comiin de equipamientos y la explotacion de servicios de
interés general que se instituyan como consecuencia de su funcionamiento, sea directamente
por sus propios medios, sea con recurso a los medios disponibles al efecto por las adminis-
traciones miembros de la AECT, sea incluso a través de su licitacion y contratacién». Retos
que igualmente puede afrontar al asumir, por delegaci6n de las autoridades responsables del
Programa Operativo, los subprogramas o iniciativas susceptibles de llevarse a cabo por la
AECT, en cumplimiento de lo que al respecto sefiala el propio Reglamento del FEDER en el
que se encuadra.

Definido claramente, el esquema de funcionamiento en el que han de apoyarse las acti-
vidades que aseguren los objetivos de cooperacién que justifican la existencia de la Agru-
pacién, la cuestién esencial estriba, como es obvio, en garantizar que eso ocurra y que las
expectativas no se vean defraudadas. El panorama abierto tras la entrada en vigor de la
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Agrupacién se traduce en un escenario de posibilidades atin por desarrollar y que obviamente
dependera de la capacidad de iniciativa de la red y del grado de asimilacién y convenci-
miento de sus ventajas por parte de la sociedad afectada. No es aventurado pensar que el
horizonte de realizaciones depende en buena medida de tres factores a tener en cuenta: el
poder de movilizacién y eficacia organizativa para elaborar proyectos integradores e insertos
en los programas comunitarios, la optimizacion de las estructuras de cooperacidn preexisten-
tes y la competencia para disefiar lineas de accion debidamente acomodadas a las particula-
ridades espaciales del drea implicada.

Sucintamente cabe decir que el cumplimiento del primer requisito ya se ha puesto en evi-
dencia a finales de 2009 cuando desde la Agrupacién se plante6 la toma en consideracion de
la segunda convocatoria del Programa de Cooperacion Territorial Espacio Sudoeste Europeo
(INTERREG IV B), lo que Ilevé a la elaboraci6n de unas bases «para la participacion de la
ciudadania de su territorio en la presentacién de propuestas para ser elaboradas, definidas y
desarrolladas de forma integral». La alusion que especificamente se hace sobre la idea de
participacion subraya el sentido mismo de la estrategia que se intenta llevar a cabo. Y del
mismo modo, resulta ilustrativo el énfasis puesto en seguir aprovechando la experiencia
construida al amparo de las sinergias, ya comprobadas, que pudieran derivarse del Proyecto
Raya Duero, auspiciado por la Fundacién Encuentro, impulsor de la Asociacién de Munici-
pios para el Desarrollo Local creada en 2004 y concebido desde sus origenes como iniciativa
de apoyo y colaboradora con cuantas actuaciones de cooperaci6n intermunicipal emanen del
propio tetritorio.

Son, en cualquier caso, plataformas de partida de cierta consistencia que ponen de relieve
los avances dados ya en la direcci6n pretendida, y sobre las que poder sustentar propuestas
que profundicen en ella. De ahf el significado que, como plan de actuacién hacia el futuro,
puedan tener las que, como ideas surgidas tras la entrada en vigor de la Agrupacion, insisten
en la pertinencia de acometerlas en funcién de las caracteristicas espaciales que definen al
4mbito de actuacién. Es la finalidad con la que aparece planteada, entre las mds relevantes, la
creacién de un Observatorio para la Promocién Cultural del eje Duero-Douro, con el apoyo
del Ministerio de Cultura y la participaci6n activa de la Asociacién Juvenil «Las Arribes del
Duero», y al que se le asigna la responsabilidad de llevar a cabo labores educativas, entre
otras la destinada a la «Realizacién de inventarios digitales del patrimonio cultural», dirigida
a j6venes de uno y otro lado de la frontera. Como también merece ser resefiada en esta linea
la Red Transfronteriza de Educacién Intercultural Duero-Douro, la tnica que en Castilla y
Le6n forma parte en 2010 de las Asociaciones Comenius Regio, de estimulo a la coopera-
ci6n regional en la ensefianza escolar y al intercambio de buenas préicticas educativas entre
regiones y municipios. Y es que si la educacién constituye en los momentos iniciales de la
andadura de la AECT uno de sus principales emblemas, tampoco habria que desestimar la
atenci6n prestada, en coherencia con lo que suele ser habitual en el campo de la cooperacién
entre territorios, a los proyectos relacionados con el aprovechamiento de sus potencialidades
turisticas o la conservacién de sus valores ambientales.

De ahf la formalizacién de proyectos enmarcados en los programas y objetivos cuya sola
mencién permite reconocer el sentido de las acciones en curso. A modo de referencias ya
plausibles, baste mencionar el denominado «Desarrollo Turistico de la Frontera», centrado
en la identificacién de recursos patrimoniales de gran valor como oferta cultural y de ocio,
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adscrito al Programa Operativo Transfronterizo, arropado por el FEDER,; el «Sustainable
Quality», pionero en Espafia, para la puesta en marcha de una red de centros tecnologicos
que permitan testificar la calidad del agua en los espacios protegidos de Arribes del Duero,
Montesinho, Sierra de la Culebra y Lago de Sanabria; el «Proverte I+D+i», de valorizacion
de recursos enddgenos y territoriales e incluido en la temdtica prioritaria «promocion de la
[+D+ y mejora de la competitividad», presentado, como el anterior aunque en este caso ya
admitido, al Programa SUDOE-Interreg IVB; el «Self Prevention» que se somete «como
modelo de autogestién» a la financiacién del Life Plus con la intencién de expandir la gana-
derfa caprina en el 4rea, de suerte que, ademés de su utilidad econémica, permita al tiempo
aportar medidas de tratamiento del bosque capaz de minorar el riesgo de los incendios fores-
tales que aquejan a la zona, lo que explica el apoyo manifestado por las administraciones
portuguesas; v, finalmente en esta primera etapa, ha sido planteado el proyecto «Carretera
Verde», que se identifica con un trazado viario de 400 kms. a gestionar dentro del Plan
Estratégico de Infraestructuras de Transporte del Ministerio de Fomento, con el proposito de
enlazar la autovia de Castilla, en su tramo salmantino, con la de las Rias Baixas, y favorecer
asi las posibilidades circulatorias y de articulacion territorial en los municipios de Salamanca
y Zamora ubicados a lo largo de su trazado.

CONCLUSIONES

Es evidente que la creacién de las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial
como instrumento especificamente comunitario, acomodado a las respectivas normas estata-
les, supone un cambio estratégico y juridico importante en la reordenacién de las estructuras
de cooperacién entre territorios de la Uni6n Europea. Tratando de resolver las situaciones
de inseguridad juridica con que tradicionalmente se enfrentaban a la hora de armonizar
estrategias entre espacios transnacionales para el logro de la cohesién econdmica, social y
territorial —pues es evidente «que la cooperacién transfronteriza o territorial no puede ser
eficaz mientras los ordenamientos nacionales no cuenten con el marco jurfdico necesario»
(Embid y Fernéndez de Casadevante, 2009:253)— se abre asf un interesante escenario de
posibilidades para el despliegue de las iniciativas de desarrollo y riesgo compartido entre
administraciones publicas, con particular relevancia en la escala local, que asume de este
modo un protagonismo destacado. El papel de los municipios se halla, en efecto, ratificado
por el notable margen de maniobra que se les concede a la hora de materializar directrices
conjuntas que refuercen las relaciones de vecindad y aprovechen las ventajas inherentes a la
proximidad territorial en los espacios transfronterizos. Una responsabilidad clave cuando se
trata de afrontar los numerosos y relevantes desafios a que obliga la politica de cohesion en
el marco de la Estrategia Europea 2020, asi como los compromisos que deban asumirse en el
contexto de la Plataforma de las AECT planteada en la Conferencia Europea de 28 de enero
de 2011 e integrada en el Comité de las Regiones y concebida «como un espacio comun de
participacién» de las Agrupaciones ya existentes o en preparacion.

En este sentido, la puesta en marcha a comienzos de 2009 de la AECT Duero-Douro
ilustra con expresividad el panorama de posibilidades, expectativas y riesgos que aquejan
a un sector representativo de la frontera hispano-portuguesa, en el que la cooperacion no
mediatizada por la discontinuidad politica que implica la «raya» tiende a ser aceptada como
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una opcién estratégica esencial para acreditar el valor de los recursos y superar los problemas
derivados de la situaci6n periférica, la fragmentacién funcional y la desvitalizacién demo-
grafica y econdmica, siempre considerada como una de las principales servidumbres con que
tropieza la ordenacion del territorio en Castilla y Leén (Manero, 2004:235). Obviamente la
satisfaccion de los fines que la animan no seré una tarea facil ni cémoda, pues son aiin nume-
rosas las incGgnitas que plantea la gestion y que sélo la aplicacién practica de la experiencia,
con sus sefiales correctoras, permitird resolver al compés de las modificaciones reglamenta-
rias que puntualmente habran de levarse a cabo a fin de asegurar los niveles de eficacia pre-
tendidos. Mas también estd claro que de la calidad de la gobernanza aplicada a la gestién de
la AECT, de su fortaleza para lograr el transito de una cooperacién mds informal a otra més
formalizada e intensa, y de la voluntad de implicacién desplegada por las autoridades loca-
les, responsables del nivel de motivacién de sus respectivos municipios y de su capacidad
para alcanzar acuerdos por consenso, va a depender sin duda la consistencia de su capacidad
de accidn, apoyada en el amplisimo campo de actuacién permitido por la cooperacion inter-
municipal, para afrontar los condicionamientos en que se encuentra un territorio estructural-
mente critico y por ello mismo necesitado de este tipo de politicas comunes apoyadas en la
dimensi6n de escala territorial que neutralice las disfunciones asociadas al altisimo grado de
atomizacion administrativa existente.
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