
 

 

 

SECCIÓN A: EL MARCO 
 

 

Capítulo A 1: RAZONES PARA LA COOPERACIÓN 
TRANSFRONTERIZA 

 

LÍNEAS GENERALES: 

En este capítulo se tratan los antecedentes históricos relacionados con las circunstancias y 
dificultades sufridas por los pueblos y comunidades de las regiones fronterizas. Ofrece una 
panorámica de las actividades que se han llevado a cabo en Europa durante más de medio siglo 

para superar barreras históricas mediante la cooperación transfronteriza (CTF). Concluye con una 

breve descripción del papel de las regiones como motor del desarrollo transfronterizo en Europa 
y su contribución al proceso de construcción europea, el mapa de CTF en Europa, una ficha 
explicativa sobre las eurorregiones y una completa bibliografía cronológica seleccionada por la 
ARFE. 

 

PUNTOS CLAVE: 
• El „efecto barrera“ de las fronteras nacionales ha surgido como consecuencia del desarrollo 

histórico de los estados-nación durante los últimos tres siglos y se ha visto fortalecido por las 

políticas militares, administrativas y socio económicas de cada país. Como resultado las 
personas, las administraciones regionales y locales y los actores sociales de las zonas 
fronterizas han quedado en situación de franca desventaja con respecto a otras regiones más 
“centrales”. 

• Desde 1950 grupos pioneros de regiones fronterizas, sobre todo en las fronteras de 
Escandinavia y a lo largo del Rin —Noruega-Suecia-Finlandia, Holanda-Alemania y Alemania-

Francia-Suiza—, iniciaron y desarrollaron la CTF con el fin de superar estas barreras históricas, 
así como compensar las diferencias, desequilibrios y problemas de las zonas periféricas 
causados por el efecto barrera adicional de las fronteras nacionales. Ellos fueron los primeros 
que identificaron un gran número de inversiones desacertadas y situaciones cotidianas 
absurdas como consecuencia de la descoordinación de las actividades desarrolladas por las 
administraciones nacionales. También ellos fueron los que se comprometieronen la 
elaboración de soluciones viables.  

• Las asociaciones transfronterizas regionales y locales orientadas a aspectos, problemas 
y tareas específicas de los ciudadanos de ambos lados de las fronteras, constituyeron las 
primeras estructuras de CTF. Esto condujo en los años sesenta y setenta a la creación de 
asociaciones paraguas multidisciplinares que trataron un amplio abanico de aspectos.  

• Las nuevas condiciones creadas entre finales de los años ochenta y los noventa, la 
definición del Mercado Único Europeo, las transformaciones políticas en los países de Europa 
Central y Oriental y su cada vez más mayor aproximación y asociación con la UE, han ampliado 

y profundizado el propio concepto de cooperación transfronteriza. La política regional de la 

UE, especialmente a través de la Iniciativa Interreg y después también con Phare CBC (y algo 
más con TACIS CBC y MEDA), y más tarde con las políticas de Buena Vecindad y Preadhesión) 
aceleró fírmemente el desarrollo transfronterizo y ha apoyado la elaboración de numerosos 
programas de cooperación con el fin de superar los problemas fronterizos que obstaculizan la 
integración europea. Del mismo modo, se han creado estructuras transfronterizas 

permanentes en casi todas las viejas y nuevas fronteras interiores de la UE, en las exteriores 
con los Estados vecinos, con aquellos en fase de pre-adhesión e incluso en otras fronteras 
más allá de la UE. 

• Actualidad y fortalecimiento de la CTF exterior a pesar del creciente número de 
desafíos 
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Antecedentes históricos 

Europa no sólo se caracteriza por su 

diversidad cultural e histórica, en 

muchas ocasiones compartida, sino 

también por sus numerosas fronteras. 

Este mosaico de paisajes históricos 

surge en la Edad Media y se ha 

desarrollado durante los siglos XIX y XX 

en la estructura característica de los 

Estados europeos. La mayoría de estos 

Estados siguen existiendo hoy en día, 

habiendo tenido cada uno su propia 

evolución individual. Muy pocos Estados 

han experimentado unas fronteras tan 

perdurables como la frontera terrestre 

entre España y Portugal, la más antigua 

de Europa. 

Esta frontera puede resultar particular-

mente interesante para los usuarios de 

este Manual en América Latina debido a 

su proximidad cultural y lingüística. Se 

trata de una de las fronteras más 

antiguas del mundo, habiendo 

permanecido bastante estable durante 

tres cuartos de milenio.  

 

 

Figura A.1.1. Límites entre el Reino de Portugal y 

el Reino de León hacia 1210, durante el dominio 

almohade del sur de la Península Ibérica. 

Fuente: Wikipedia, dominio público, cortesía de las 

Bibliotecas de la Universidad de Texas en Austin 

 

 

Caso A.1.1: La Raya - A Raia 

(la frontera hispano-portuguesa) 

Se trata de una frontera de 1214 km de 

longitud, constituida por primera vez en la 

Paz de Zamora (1143), cuando aparece el 

Reino de Portugal al independizarse del Reino 

de León. En 1267 Alfonso X de Castilla y de 

León y Alfonso III de Portugal firman el 

primer Tratado de Badajoz, en el que 

delimitan una frontera entre estos reinos que 

ha sufrido mínimos cambios hasta ahora. El 

último de estos cambios en la configuración 

de la frontera ocure tras la Guerra de las 

Naranjas, concluida con el segundo Tratado 

de Badajoz de 1801, cuando España se 

quedó con el territorio portugués ocupado de 

Olivenza, y Portugal nunca devolvió las 

Misiones Orientales en el actual Brasil. La 

situación especial de Coto Mixto (un 

microestado independiente durante siglos en 

el norte de esta frontera) se resolvió 

mediante el Tratado de Lisboa de 1864. El 

trazado actual fue revisado en 1926 en el 

Acuerdo de Límites. 

En un concepto más amplio, la Raya también 

se refiere al espacio geográfico próximo a 

esta frontera, donde las poblaciones 

portuguesas y españolas, separadas por una 

frontera política, comparten de alguna 

manera elementos históricos, culturales o 

económicos. Así, estas poblaciones son 

calificadas como rayanas.  

En otros momentos de la Historia de la 

Península Ibérica las fronteras eran bien 

distintas. La provincia romana de Lusitania 

incluía casi todo Portugal, la región española 

de Extremadura y parte de Castilla y León, 

como se observa en la figura A.1.2.  

 

Figura A.1.2. Mapa de España y Portugal sobre la 

conquista de Hispania desde 220 a.C. a 19 a.C. y 

sus fronteras provinciales. Basado en otros mapas, 

los avances territoriales y fronteras provinciales 

son orientativos. 

Fuente: HansenBCN, Wikipedia. Disponible bajo la 

licencia CC BY-SA 3.0 vía Wikimedia Commons 
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No obstante, muchas otras fronteras se 

han movido, y mucho, tal y como puede 

observarse en una interesante 

animación disponible en YouTube1. 

Las fronteras establecidas entre los 

estados europeos durante los últimos 

tres siglos —en las Repúblicas Bálticas y 

en los Balcanes hace pocos años— 

discurren con frecuencia dividiendo 

regiones con identidad propia y grupos 

étnicos homogéneos. Se crearon así 

fronteras artificiales donde el miedo a la 

agresión militar contribuyó al 

despoblamiento de extensas zonas 

fronterizas. La actividad económica, el 

comercio y la población tendían a 

desplazarse desde las zonas fronterizas 

a los centros de los Estados. Las rutas 

de transporte solían seguir caminos 

paralelos a las fronteras, sobre todo por 

razones militares. En algunas áreas 

fronterizas donde había riquezas en el 

subsuelo (carbón, minerales,...) se 

desarrolló una industria significativa y, 

con ella, importantes y prósperos 

asentamientos, lo que fue causa de 

codicia entre vecinos, resentimientos y 

guerras.  

Al margen de esas excepciones, los 

paisajes fronterizos de Europa 

evolucionaron como áreas generalmente 

periféricas, estructuralmente débiles y 

con comunicaciones limitadas. Las 

fronteras naturales como los ríos, lagos, 

mares y montañas agravaron estas 

“barreras fronterizas”. Las ideologías 

políticas y las ambiciones de los bloques 

militares acabaron convirtiendo algunos 

de estos límites entre estados en 

fronteras “selladas” a partir de 1945 

(Telón de Acero). 

Las distintas políticas a ambos lados de 

las fronteras, especialmente en los 

ámbitos de la administración, la 

fiscalidad, la economía, la cultura o los 

asuntos sociosanitarios, exacerbaron 

 
1 Animación sobre la evolución de las fronteras 
europeas durante el último milenio: 

https://www.youtube.com/watch?v=gzXoc8y2G0k  
Versión 11’: 

https://www.youtube.com/watch?v=hUi15Wn_Fmc

&t=325s 

esta situación, convirtiendo las fronteras 

estatales en auténticas y perceptibles 

barreras entre naciones. La población de 

las regiones fronterizas, que es la que 

más ha sufrido las consecuencias de los 

conflictos históricos, desarrolló temores 

y animosidades mutuas. Estas 

condiciones entorpecieron la disposición 

para la cooperación y dificultaron los 

contactos. 

Superación de barreras 

históricas mediante la 

cooperación transfronteriza 

La cooperación transfronteriza (CTF) 

tiene una larga tradición en muchos 

lugares de Europa. Sin embargo, en 

algunos países de Europa Occidental, 

tales como España, Portugal o Grecia, la 

CTF sólo fue posible en los años ochenta 

gracias a uno cambios políticos 

trascendentales, el establecimiento de 

sistemas democráticos y la adhesión a 

las Comunidades Europeas. Un proceso 

similar se desarrolló en los Países de 

Europa Central y Oriental (PECOs) desde 

1989 hasta su ingreso en la UE y así 

sigue siendo en la actualidad para los 

llamados países de la “Pre-Adhesión”. 

Poco después de la II Guerra Mundial, en 

los años cincuenta, representantes de 

muchas áreas fronterizas se reunieron 

para discutir sobre el desmantelamiento 

de barreras y las posibilidades que la 

CTF podía abrir para estos territorios. 

Esta iniciativa fue motivada 

principalmente por el deseo de mejorar 

las condiciones de vida, garantizar una 

paz duradera y, además, erradicar las 

barreras, restricciones y cualesquiera 

otros factores que contribuyeran a la 

separación de los pueblos en las zonas 

fronterizas. Esto incluía también 

barreras naturales que eran salvadas 

mediante la construcción de puentes y 

túneles.  

Versión ampliada (fronteras y población desde 400 
a.C.): 

https://www.youtube.com/watch?v=UY9P0QSxlnI&

t=38s  

https://www.youtube.com/watch?v=gzXoc8y2G0k
https://www.youtube.com/watch?v=hUi15Wn_Fmc&t=325s
https://www.youtube.com/watch?v=hUi15Wn_Fmc&t=325s
https://www.youtube.com/watch?v=UY9P0QSxlnI&t=38s
https://www.youtube.com/watch?v=UY9P0QSxlnI&t=38s
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Durante el proceso de desarrollo que 

siguió a la posguerra europea, los 

habitantes de algunas áreas fronterizas 

(sobre todo entre Alemania y Francia, 

los Países Bajos y Suiza, o en los países 

escandinavos) comprendieron que si 

deseaban vivir como en las regiones más 

centrales de sus países, tenían que 

mitigar o eliminar completamente los 

efectos negativos de la frontera. Debe 

señalarse aquí la dificultad que supuso 

en aquellos días la superación de 

barreras psicológicas, muchos prejuicios 

entre europeos anclados en siglos de 

confrontación —todo lo que ha hecho 

que las fronteras europeas se definan 

como las Cicatrices de la Historia2— 

aunque poco a poco calaba la conciencia 

de que había que superar todos estos 

obstáculos si queríamos construir una 

auténtica ciudadanía europea. En 2017 

todavía estamos inmersos en la 

identificación y manejo de muchos de 

estos obstáculos. 

Además, las regiones y municipios 

fronterizos pronto se vieron obligados a 

reconocer que la ausencia de 

competencias legales y administrativas 

limitaba enormemente sus 

posibilidades. En consecuencia, se 

comenzó la constitución de asociaciones 

comunales y regionales a ambos lados 

de la frontera, siguiendo los distintos 

derechos nacionales, dedicadas a 

asuntos de interés común y que 

aspiraban a mejorar la CTF. Las razones 

que esgrimen algunos gobiernos 

latinoamericanos para no poder 

constituir entidades transfronterizas en 

la actualidad son muy similares a las que 

se aducían entonces en Europa: la 

ausencia de un marco legal 

supranacional que permita la 

constitución formal de este tipo de 

estructuras. El caso más avanzado en 

Sudamérica sería la Comunidad Andina, 

cuyo Consejo de Ministros de Relaciones 

Exteriores ha producido varias 

decisiones, entre las que destaca la 

 
2 Alfred Mozer, fundador de Euregio y Secretario 
del Comisario de Agricultura en la primera 
Comisión Europea en 1958. 

Decisión 501, de 22 de junio de 2001, 

sobre las Zonas de Integración 

Fronteriza (ZIF). En Centroamérica el 

ejemplo más destacado sería el Trifinio, 

región de integración trinacional entre 

Guatemala, Honduras y El Salvador.  

Pero volvamos a nuestra vieja Europa. A 

menudo, estas asociaciones nacionales 

se unieron en una asociación “paraguas” 

transfronteriza, generalmente una 

eurorregión o estructura similar, la 

primera de las cuales —EUREGIO, con 

sede en Gronau (Wesfalia)— se 

constituyó en 1958. En la Tabla A.1.2 (p. 

12) se describe la organización, método 

y contenidos básicos de una 

eurorregión, basándose en la 

experiencia de EUREGIO durante más de 

sesenta años, que ha servido de 

inspiración a multitud de estructuras en 

toda Europa, dentro y fuera de la UE. 

A partir de 1960 se comenzó a practicar 

en todos los ámbitos políticos y 

administrativos una política encaminada 

a eliminar o reducir las barreras 

fronterizas y a mejorar la situación 

económica y socio cultural de los 

pueblos que viven en estas áreas. 

Muy pronto se verificó que la población 

de las regiones fronterizas esperaba 

soluciones de las regiones fronterizas y 

transfronterizas a problemas que eran 

responsabilidad fundamental de los 

gobiernos nacionales, como por ejemplo 

en las siguientes áreas: 

• administración y planificación pública, 

distintas estructuras administrativas, 

organización y métodos de 

planificación; 

• sistema tributario, seguridad social y 

pensiones, formación y educación, 

competencia, tráfico y servicios para 

los desplazamientos transfronterizos 

al puesto de trabajo; 

• enseñanza de idiomas y 

reconocimiento de titulaciones; 
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• construcción de carreteras, servicios 

públicos, infraestructuras y medio 

ambiente. 

 

Fig. A.1.3: Mapa de las Regiones 
Fronterizas de Europa en 1971 

Fuente: Barón Viktor von Malchus: 

Cooperación Transfronteriza de las 
Regiones Europeas, Consejo de Municipios 
y Regiones de Europa–sección alemana, 
año 14, cuaderno 4 (1971), pp. 33-45 (82) 

Los problemas transfronterizos en estas 

áreas solían dar lugar a inversiones mal 

planteadas a ambos lados de la frontera 

y numerosos “absurdos cotidianos”. Por 

todo ello, desde principios de los años 

setenta las regiones fronterizas 

comenzaron a reivindicar sus políticas 

con cierto éxito gracias a la Asociación 

de Regiones Fronterizas Europeas 

(ARFE), fundada en 1971 en el Castillo 

de Anholt (Westfalia) como Conferencia 

Permanente de Regiones Fronterizas 

Europeas. La ARFE estableció unos 

sólidos vínculos con el Consejo de 

Europa, el Parlamento Europeo, la 

Comisión y los gobiernos nacionales, 

convirtiéndose en una poderosa fuerza 

de desarrollo para la CTF en todas las 

fronteras europeas, promoviendo la 

intensificación de la integración europea 

mediante el desarrollo de programas de 

cooperación en todas las regiones 

fronterizas de toda Europa. 

 

Fig. A.1.4: Miembros de la Asociación de 

Regiones Fronterizas de Europa (ARFE) en 
1982 

Fuente: Barón Viktor von Malchus: Daten 
zur Raumplanung, Akademie für 
Raumforschung und Landesplanung, 
Hannover, 1983, V I. 3.6 (51) 

Las regiones como motores de 

la cooperación transfronteriza 

A finales de los años 80 el 

establecimiento del Mercado Único 

Europeo en la UE y los desarrollos 

democráticos en Europa Central y 

Oriental abrieron aún más las fronteras 

nacionales. Se establecieron numerosas 

regiones fronterizas y transfronterizas 

de nuevo cuño, muchas de las cuales se 

asociaron a la ARFE. Al mismo tiempo, 

surgían otras oportunidades de 

cooperación como los proyectos de 

conexión permanente (puentes y 

túneles) entre Francia y Gran Bretaña, o 

entre Dinamarca y Suecia. La apertura 

de las fronteras y el trazado de otras 

nuevas fijaron la atención en los 

problemas fronterizos que aún 

persistían. Se hizo evidente que el 

objetivo de la integración europea 

precisaba de una política específica a 

favor de las regiones fronterizas que 
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superara los problemas que seguían 

obstaculizando la integración. 

Los instrumentos ya experimentados por 

la política regional de la UE se 

mostraban como una solución, en un 

primer momento, para Europa 

meridional y occidental: una asistencia 

regional específica para áreas 

fronterizas basada desde 1989/1990 en 

“estrategias o planes de desarrollo 

transfronterizo” y sus correspondientes 

“Programas Operativos”, dentro de una 

gran Iniciativa Comunitaria conocida 

como Interreg3, que cumplió 30 años 

en 2020. En los próximos capítulos de 

esta sección A se describe con más 

detalle la experiencia europea en CTF 

desde entonces (A-2), los instrumentos 

legales que la han hecho posible (A-3), 

las iniciativas y programas europeos (A-

4), así como las estrategias, contenidos 

y evaluación de los mismos (A-6). La 

CTF en las fronteras exteriores y más 

allá tiene un capítulo especial (A-5), 

aunque la cooperación en otros 

continentes se ha incluido en la sección 

D. 

Las administraciones regionales y 

locales de las regiones fronterizas 

respondieron rápidamente a estas 

favorables condiciones. Se constitu-

yeron “regiones transfronterizas” 

(estructuras TF regionales) allí donde no 

existían. Así, en todas las fronteras 

internas y en la práctica totalidad de las 

fronteras externas de la UE emergieron 

asociaciones regionales y comunales a 

ambos lados de la frontera siguiendo el 

modelo de las eurorregiones o 

estructuras similares, e incluso bajo la 

forma de estructuras transfronterizas, 

que trabajaban con objetivos y 

estrategias a largo plazo. Con el fin de 

 
3 Ver capítulo A 4 
4 Aprobado por los Estados miembros del 
Consejo de Europa en su sesión de 21 de mayo 
de 1980 en Madrid: 
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/
Html/106.htm 
5 Primer Protocolo Adicional, 9 de noviembre de 
1995: 
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/
Html/159.htm 

resolver los problemas legales 

transfronterizos, el Consejo de Europa 

desarrolló y promovió en los años 

ochenta distintos acuerdos y modelos. 

La UE también buscó la armonización de 

numerosas áreas del Derecho (acervo 

comunitario), y los gobiernos nacionales 

apoyaron estos desarrollos mediante la 

aplicación de tratados en el marco del 

“Convenio Marco de Madrid” de 1980, 

que es como se conoce al Convenio 

Marco sobre Cooperación 

Transfronteriza entre Comunidades y 

Autoridades Territoriales4, y también 

mediante fórmulas legales especiales. 

Debe indicarse que el Convenio Marco de 

Madrid incorporó tres Protocolos 

Adicionales en 19955, 19986 y 20097. 

En el capítulo A3 de este Manual hay 

más información sobre el Acuerdo Marco 

de Madrid y todos los instrumentos 

legales que surgieron a partir de ese 

momento y hasta la actualidad. 

En 1989 nace y en 1990 se pone en 

marcha la Iniciativa Interreg, la base 

normativa y financiera sobre la que se 

ha afianzado un proceso que nadie duda 

en calificar como un gran éxito de la 

Cohesión Europea: la Cooperación 

Territorial (CTE). Como se ha indicado 

anteriormente, Interreg cumplió 30 años 

en 2020 y sigue concentrándose en 

dirigir y estimular la cooperación entre 

regiones europeas. Está cofinanciado 

por el Fondo Europeo de Desarrollo 

Regional (FEDER), uno de los Fondos 

Estructurales, y las aportaciones de los 

Estados miembros. En el momento de 

abordar esta revisión del Manual ha 

finalizado Interreg V (2014-2020), y 

comienza Interreg VI (2021-2027). Este 

nuevo periodo de Cooperación Territorial 

Europea integra todos los programas de 

6 Segundo Protocolo Adicional: 5 de mayo de 
1998: 
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/
Html/169.htm 
7 Tercer Protocolo Adicional: 16 de noviembre de 
2009: 
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/
Html/206.htm 

http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/106.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/106.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/159.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/159.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/169.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/169.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/206.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/206.htm
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CTF de las fronteras interiores y 

exteriores de la UE en un solo 

instrumento, con las novedades de 

haber excluido a Gran Bretaña a causa 

del Brexit y a la Federación Rusa debido 

a la invasión de Ucrania. También se 

caracteriza por iniciarse con el final del 

periodo anterior caracterizado por la 

pandemia de COVID-19. A los 

tradicionales capítulos de cooperación 

transfronteriza, transnacional e 

interregional, se suma uno más 

dedicado a las regiones ultraperiféricas. 

Durante el periodo del Objetivo de CTE 

2007-2013 se desarrolló y consolidó un 

instrumento legal para la cooperación 

territorial, en especial la TF y la 

interregional: la Agrupación Europea 

de Cooperación Territorial (AECT), 

cuyo reglamento se aprobó en 2006 y 

posteriormente fue revisado y 

modificado en 2013. En la actualidad se 

discuten nuevas posibilidades para las 

AECTs, e incluso la idoneidad (o no) de 

establecer nuevos instrumentos que 

permitan dar respuesta a la diversidad y 

complejidad de obstáculos y nuevas 

necesidades que afronta la CTF en 

Europa, lo que ha dado lugar al proyecto 

b-solutions e iniciativas como el 

Mecanismo Transfronterizo Europeo 

(ECBM en sus siglas en inglés).  

Por otra parte, en África y en América 

Latina se discute intensamente sobre la 

posibilidad de establecer instrumentos 

similares que permitan la constitución de 

estructuras de CTF que respondan a las 

necesidades específicas de estos 

territorios. Sus circunstancias son muy 

distintas de las europeas, a pesar de que 

a todos nos una la necesidad de superar 

los efectos de la frontera, una historia de 

marginación y discrimina-ción, así como 

la obligación de dar respuestas 

concretas a las legítimas aspiraciones de 

los ciudadanos de estos territorios de 

tener acceso, al menos, a las mismas 

condiciones de vida que el resto de sus 

compatriotas, en especial los que 

habitan regiones más “centrales”. La 

Unión Africana lleva a cabo su Programa 

de Fronteras desde 2007 y en 

Sudamérica hay interesantes procesos 

ligados a la Comunidad Andina, el 

Mercosur o la gestión de cuencas 

hídricas internacionales. En 

Centroamérica, el SICA (Sistema de 

Integración Centroamericana) también 

ha promovido varios procesos (véase la 

sección D de este manual para mayor 

información, o visite la web de la ARFE: 

www.aebr.eu). 

La CTF en las fronteras 

exteriores de la UE 

Durante la segunda mitad de los años 

ochenta, varios procesos en los países 

de Europa Central y Oriental 

(legalización del sindicato Solidarność en 

Polonia, el Picnic Paneuropeo cerca de 

Sopron, la constitución de la República 

de Hungría, la caída del Muro de Berlín, 

la Revolución de Terciopelo, etc.) dieron 

lugar a su apertura, la consolidación de 

la democracia y su acercamiento a 

Europa Occidental. En los noventa, el 

conflicto de los Balcanes puso a prueba 

la capacidad de resolución de la UE y de 

la comunidad internacional. En el cambio 

de Milenio, la cooperación mediterránea 

estaba cada vez más presente en la 

agenda europea, pero más de veinte 

años después esta área sigue siendo un 

desafío para la UE, con miles de 

inmigrantes llegando en circunstancias 

lamentables. Mientras, la UE ha doblado 

su número de Estados miembros y ha 

perdido uno por el camino. 

La inestabilidad en el Mediterráneo, Mar 

Negro y Próximo Oriente, y la invasión 

rusa de Ucrania, ponen aún más a 

prueba la cooperación en la actualidad, 

ni que decir tiene de la pandemia de 

COVID-19. 

La UE ha diseñado varios instrumentos 

para el apoyo político y financiero que 

han supuesto un importante incentivo 

para la consolidación de estos procesos, 

su progreso hacia la adhesión a las 

Comunidades Europeas (PHARE, TACIS, 

Vecindad y Pre-Adhesión) y la 

promoción de la cooperación en las 

http://www.aebr.eu/
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fronteras exteriores de la UE, hasta 

llegar a la Política Europea de Buena 

Vecindad, la Asociación Oriental o el 

Proceso de Barcelona y la Unión por el 

Mediterráneo. La participación de las 

Autoridades Locales y Regionales (ALRs) 

en estos instrumentos no ha hecho más 

que crecer hasta hoy, cuando se dan 

cada vez más oportunidades para que 

las ALRs puedan cooperar con sus 

vecinos a través de las fronteras (CTF), 

con sus pares en otros países 

(interregional) o en el marco de 

iniciativas transnacionales. Los nuevos 

programas de CTF en las fronteras 

exteriores para 2021-2027 están 

integrados en Interreg VI (Interreg 

NEXT). Y otros campos de apoyo 

europeo han abierto progresivamente 

sus procedimientos a las 

administraciones públicas subnacionales 

de los países vecinos, sus redes y las 

estructuras y agencias de cooperación, 

así como a otros actores: universidades, 

organizaciones de la sociedad civil y 

empresas. 

En Europa Central y Oriental las 

aproximaciones a la CTF fueron surgien-

do tras la apertura de fronteras en 1989-

1990, de una forma vacilante y 

exigiendo una preparación muy cuidado-

sa y prudente. Fue precisamente en 

estas fronteras que estuvieron tan 

cerradas durante largos años donde se 

vio la necesidad de cooperar sobre una 

base TF orientada a todos los aspectos 

de la vida de las personas, comunidades 

y regiones. El objetivo era compensar 

las desigualdades geográficas de las 

áreas fronterizas y las tremendas 

disparidades en cuanto a ingresos e 

infraestructuras, etc. Esto fue 

particularmente necesario a lo largo de 

las fronteras externas de la UE, aunque 

también entre los países candidatos. Los 

pueblos de ambos lados de estas 

fronteras tuvieron que desarrollar al 

mismo tiempo una conciencia histórica 

conjunta y una perspectiva y modo de 

vida más europeos. Gran número de 

áreas fronterizas donde se encuentran 

establecidas minorías presentan 

desafíos añadidos, requiriendo un 

planteamiento particularmente 

cuidadoso. 

Muchas regiones fronterizas desarrolla-

ron muy pronto eurorregiones o 

estructuras similares en casi todos los 

países de Europa Central y Oriental, en 

las que se llevaron a cabo iniciativas y 

acciones piloto de carácter TF. Las 

actividades se financiaron gracias a los 

programas citados de CTF en el marco 

de la ayuda de la UE a los países de 

Europa Central y Oriental (Phare CBC 

and TACIS CBC). Estas regiones 

fronterizas aprendieron muy rápida-

mente de la experiencia de la CTF en la 

UE y, de igual manera, fueron desarro-

llando su cooperación con las zonas 

vecinas en todos los ámbitos de la vida 

a nivel local, regional y nacional hasta su 

ingreso en la UE —en 1990, la República 

Federal Alemana “reingresa” en la 

Comunidad Europea como Alemania 

unificada. En 2004 lo hacen las ex 

repúblicas soviéticas de Estonia, Letonia 

y Lituania, los cuatro estados ex 

satélites de la URSS: Polonia, Hungría y 

Checoslovaquia (ya dividida en la 

República Checa y Eslovaquia), la ex 

república yugoslava de Eslovenia y los 

dos estados isleños mediterráneos 

(Chipre y Malta). En 2007 Bulgaria y 

Rumanía; y en 2013 Croacia—. Aquellos 

procesos de CTF permitieron ganar una 

experiencia que fue muy útil para los 

procesos de adhesión de sus países, ya 

que muchos de los expertos formados en 

estos años pasaron a formar parte de los 

equipos negociadores de sus gobiernos 

nacionales con la UE, y luego quedaron 

incorporados a los departamentos 

gubernamentales encargados de las 

relaciones con las instituciones 

europeas. Una vez efectuada la adhesión 

a la Unión, estas fronteras elaboraron 

sus programas operativos y se 

incorporaron al procedimiento norma-

lizado de cooperación territorial en el 

marco de Interreg.  

Según se incorporaban estos países, las 

anteriores fronteras exteriores de la UE 

se convertían en interiores, y aparecían 

nuevas fronteras exteriores. En ese 
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momento se define la Política de 

Vecindad (ENP) y el Instrumento de Pre-

Adhesión (IPA) para la cooperación con 

países de Europa del Este hasta el 

Cáucaso, el Mediterráneo y los Balcanes 

Occidentales. Estos instrumentos incor-

poran numerosos programas de CTF. 

La Política Europea de Buena Vecindad 

(ENP son sus siglas en inglés) fue 

diseñada para compartir los beneficios 

de la ampliación de 2004 con los nuevos 

países vecinos de la UE. También 

aspiraba a prevenir la aparición de 

nuevas líneas divisorias entre la UE 

ampliada y sus vecinos. Estos vecinos 

forman un anillo de países que caminan 

hacia una mayor integración sin que 

necesariamente tengan que ser miem-

bros de pleno derecho. Se trata de todos 

los países ribereños mediterráneos en 

África y Próximo Oriente, así como los 

miembros europeos de la Comunidad de 

Estados Independientes (CEI) en el 

Cáucaso y Europa Oriental, a excepción 

de la Federación Rusa y Kazajistán. 

Rusia insistió en crear cuatro Espacios 

Comunes UE-Rusia (y luego seis) en 

lugar de participar en la ENP, mante-

niendo un tortuoso proceso bilateral con 

la UE que ha sido suspendido tras su 

invasión de Ucrania en febrero de 2022. 

Con ayuda de los programas MEDA, la 

CTF también se fomentó en el espacio 

mediterráneo con los países vecinos de 

la UE. El Partenariado Euro-

mediterráneo o “Proceso de Barcelona” 

es un amplio marco de relaciones 

políticas, económicas y sociales entre los 

estados miembros de la UE y los países 

del sur del Mediterráneo. Se inició el 27-

28 de noviembre de 1995 en una 

Conferencia de Ministros de Asuntos 

Exteriores en la capital catalana. 

Además de los estados miembros de la 

UE participan el resto de socios 

mediterráneos con la excepción de Libia. 

A partir del establecimiento del 

Instrumento Europeo de Buena 

Vecindad y Partenariado (o Asociación) 

en 2007 (ENPI en sus siglas en inglés), 

el Partenariado Euro-Mediterráneo 

forma parte de la Política Europea de 

Buena Vecindad. Los Acuerdos de 

Asociación firmados con los estados 

mediterráneos aspiran a establecer un 

área euro-mediterránea de libre 

comercio, pero este proceso se enfrenta 

a numerosos desafíos. En julio de 2008, 

tras el fallido intento de crear una Unión 

Mediterránea autónoma, se relanzó el 

Proceso de Barcelona con el nombre de 

“Unión por el Mediterráneo”, de la que 

forman parte 43 países de Europa y la 

cuenca mediterránea: los 28 (ahora 27) 

Estados miembros de la UE y 15 socios 

mediterráneos de África del Norte, 

Próximo Oriente y los Balcanes. Su 

objetivo principal es promover la 

estabilidad y la prosperidad en toda la 

región del Mediterráneo. La Unión por 

el Mediterráneo es actualmente la 

rama sur de la Política de Buena 

Vecindad, mientras que la rama este es 

el Partenariado Oriental (Eastern 

Partnership).  

 

Fig. A.1.5 La Política Europea de Buena 
Vecindad (actualizar con las candidaturas de 

Ucrania, Moldavia y Georgia) 

 Estados miembros de la UE 

 Estados en régimen de pre-adhesión 

 Partenariado Oriental de la Buena 
Vecindad 

 Federación Rusa 

 Partenariado Meridional de la Buena 

Vecindad 

 Otros estados miembros de la Unión por 
el Mediterráneo 

Fuente: Wikipedia, BlankMap-World6.svg. 
Canuckguy y Danlaycock, GNU Free 
Documentation License 

http://commons.wikimedia.org/wiki/File:BlankMap-World6.svg
http://en.wikipedia.org/wiki/User:Canuckguy
http://commons.wikimedia.org/w/index.php?title=User:Danlaycock&action=edit&redlink=1
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Tabla A.1.1: A la vista de todas estas 

experiencias, se puede concluir que las 

principales razones para la CTF son:  

• propiciar que el concepto de frontera 

como línea de separación se transforme 

en lugar de encuentro entre vecinos; 

• superar mutuos rencores y prejuicios 

entre los pueblos de las regiones 

fronterizas, que operan como resultado 

de la herencia histórica (cicatrices);  

• ampliar la democracia y la capacidad de 

actuación de las administraciones 

regionales y locales; 

• superar la condición periférica nacional y 

el aislamiento; 

• promover el crecimiento y el desarrollo 

económico y mejorar las condiciones de 

vida;  

• conseguir una integración rápida en la 

UE (o en el proceso de integración que 

se trate). 

 

 

La figura A.1.6.a muestra certera y esquemáticamente los 

países europeos y sus estructuras supranacionales. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Fig. A.1.6.a Organismos 

Multilaterales y 
Supranacionales 
Europeos en 2014 

Fuente: NikNac93, 
Wikipedia, GNU Free 

Documentation License 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fig. A.1.6.b Nuevo 
esquema (aportado por 
Martin van der Velde, 

Universidad Radboud de 
Nimega, Países Bajos) 

Es importante 
familiarizarse con la 

variedad de 

organismos 
supranacionales que 

operan desde el punto 
de vista político, 

económico, monetario, 
aduanero, comercial, 
geopolítico, etc.: UE, 
Eurozona, Schengen, 

Unión Aduanera, 

Consejo de Europa, … 
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En la página siguiente la figura A.1.7 muestra un mapa con 

las áreas y estructuras activas de CTF en Europa a finales de 

2011. La ARFE ha editado este mapa durante muchos años, 

actualizándolo cada cierto tiempo (en 2022 se inició un 

nuevo concepto de edición digital, actualmente en 

desarrollo): 
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Fig. A.1.7: Mapa de las Áreas y Estructuras de Cooperación Transfronteriza en Europa en 2011 
(elaboración propia a partir de versiones anteriores del mapa; actualización permanente en las 
oficinas de la ARFE en Gronau)  
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EUROREGIÓN 

Organización 

• Unión de entidades locales y regionales a ambos lados de una frontera, con funciones 
operativas en algunas ocasiones, incluyendo en otras una asamblea de miembros; 

• organización transfronteriza con una secretaría permanente, personal administrativo y 

especializado, y medios financieros propios; 

• puede adoptar la forma de una asociación de mancomunidades nacionales (con arreglo al 
derecho privado) o de fundaciones a ambos lados de la frontera (basadas generalmente en el 
derecho público vigente en cada lado); 

• cuando se basan en derecho público, se apoyan en tratados internacionales que también 
regulan las condiciones de asociación de las administraciones participantes. 

Método de trabajo 

• cooperación para el desarrollo orientada estratégicamente, que va más allá de meras 
medidas dirigidas a resolver cuestiones individuales; 

• esencialmente transfronterizo, y no unilateralmente, como región fronteriza nacional; 

• no es un nuevo nivel administrativo; 

• plataforma para todas las relaciones transfronterizas: entre ciudadanos y políticos, 

instituciones, agentes económicos, sociales y culturales, etc.; 

• plataforma de equilibrio entre las diferentes estructuras y competencias a ambos lados de la 
frontera, también en los aspectos psicológicos; 

• cooperación tanto vertical (europea, estatal, nacional y local) a ambos lados de la frontera, 
como horizontal, a través de la misma; 

• puesta en marcha de decisiones transfronterizas tomadas desde el ámbito nacional y de 
acuerdo a procedimientos aplicables a ambos lados de la frontera (evitando conflictos 

estructurales y de competencias); 

• participación transfronteriza de ciudadanos, instituciones, empresas y agentes sociales en 
los programas, proyectos y en los procesos de toma de decisiones; 

• capacidad de iniciativa y utilización de recursos propios como condición previa para la 

concesión de ayudas y el apoyo a terceras partes. 

Contenidos de la cooperación transfronteriza 

• definición de ámbitos de trabajo en función de intereses comunes identificados (por 
ejemplo: infraestructuras, economía, integración cultural, sanidad, etc.); 

• cooperación en todos los aspectos de la vida: vivienda, trabajo, tiempo libre, cultura, etc.; 

• cooperación socio cultural al mismo nivel que la cooperación económica y en 
infraestructuras; 

• ejecución de tratados, convenios y acuerdos firmados entre estados a nivel europeo para 

conseguir la práctica transfronteriza; 

• asesoramiento, ayuda y coordinación de la cooperación transfronteriza, en particular en los 
siguientes ámbitos: 

 
 
 

 

 
Tabla A.1.2:  
Características de una 
Eurorregión 

Fuente: ARFE 
 
 

 

 

 

  

- desarrollo económico regional 
- transportes y telecomunicaciones 
- ordenación del territorio 
- protección del medio ambiente, incluyendo el manejo de residuos 
- integración cultural 
- juventud y deportes 
- salud 
- energía 

- turismo, ocio y tiempo libre 
- agricultura y desarrollo rural 
- innovación y transferencia tecnológica 
- educación 
- cooperación social  
- servicios de emergencia y prevención de desastres 
- protección civil y seguridad ciudadana 
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❖ Caballero Arencibia, Agustín; Baptista, Emidio; Serrano, Silvia  Frontera y Desarrollo: Estudio 

del espacio de frontera Salamanca, Tras-os-Montes y Alto Duero. Organismo Autónomo de 

Empleo y Desarrollo Rural (OAEDR) de la Diputación de Salamanca y la Asociación de 

Municipios del Duero Superior. Salamanca, 2007 

❖ Canal Extremadura TV, Programa En la Raya. 

❖ Caramelo, Sérgio; União Europeia, Fronteira e Territorio, Ed. Campo Das Letras (Oporto) y 

Centro do Estudos Ibéricos (CEI) (Guarda), 2007 

❖ Cortés González, Carlos A.; Caballero Arencibia, Agustín; Brandão, Jorge; Guinaldo Santa Rita, 

Susana  Beira Interior Norte. Provincia de Salamanca. Valorar la historia y conquistar el futuro. 

Organismo Autónomo de Empleo y Desarrollo Rural (OAEDR) de la Diputación de Salamanca, 

Comisión de Coordinación y Desarrollo de la Región Centro de Portugal. Salamanca, 2006 

❖ Cortés González, Carlos A.; Caballero Arencibia, Agustín  La Cooperación Transfronteriza entre 

el Organismo Autónomo de Empleo y Desarrollo Rural de la Diputación de Salamanca, la Beira 

Interior Norte y el Duero Superior en Portugal. Organismo Autónomo de Empleo y Desarrollo 

Rural (OAEDR) de la Diputación de Salamanca, Salamanca, 2006 

❖ García Calderón, Jesús  La frontera luso española: Historia y realidad. Revista del Ministerio 

Fiscal 5. ISSN 1135-0628, Nº. 5, 1998 , págs. 161-174 

❖ Moreno González, G. (dir.) VV.AA. Extremadura-Portugal. Una guía para la cooperación 

transfronteriza. Gabinete de Iniciativas Transfronterizas, Dirección General de Acción Exterior, 

Junta de Extremadura / Servicio de Publicaciones de la Universidad de Extremadura. Mérida, 

Cáceres, enero de 2021 

❖ Lange da Silva, Emily  A Cooperação Transfronteiriça como Oportunidade de Desenvolvimento 

das Regiões de Fronteira. Da Raia Ibérica à Euroregião Galiza-Norte de Portugal. Tesis de 

Doctorado en Geografía Humana, dirigida por los Profs. Dra. Iva Maria Miranda Pires y Dr. 

Flávio Paulo Jorge Nunes, Instituto de Ciências Sociais, Universidade do Minho. Braga, octubre 

de 2015 

❖ Martín Martín, José Luis  La tierra de las "contiendas": notas sobre la evolución de la raya 

meridional en la Edad Media. Norba. Revista de historia (16, 1, 1996-2003). 0213-375X, pags. 

277-293 

❖ Medeiros, Eduardo, (varios artículos)  

❖ Medina García, Eusebio  Orígenes históricos y ambigüedad de la frontera hispano-lusa (La 

Raya). Revista de Estudios Extremeños. Tomo LXII (II Mayo-Agosto). 0210-2854, pags. 713-

723 

❖ Paül Carril, Valerià; Castañer Vivas, Margarida; Trillo Santamaría, Juan Manuel; Martín-Uceda, 

Javier; Vicente Rufí, Javier  La participación española en la Cooperación Transfronteriza y 

Territorial Europea. En: Farinòs, Joaquín; Olcina Cantos, Jorge (eds. y coords.)  Geografía 

Regional de España. Espacio y Comunidades. Bases para una regionalización renovada del 

territorio español. Tirant Humanidades. Valencia, 2017 

❖ Moreno González, G. (2023). La problemática constitucional de la regionalización en Portugal. 

Revista De Derecho Político, (117), 221–250. https://doi.org/10.5944/rdp.117.2023.37926 

❖ Soares, Mário y Mayor Zaragoza, Federico  Un diálogo ibérico en el marco europeo y mundial. 

Galaxia Gutenberg, Barcelona, 2006 
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❖ Klatt, Martin (2018) The So-Called 2015 Migration Crisis and Euroscepticism in Border 

Regions: Facing Re-Bordering Trends in the Danish–German Borderlands, Geopolitics, DOI: 

10.1080/14650045.2018.1557149 

 Abstract: This paper examines the role of Euroscepticism on regional cross-border 

cooperation between Germany and Denmark. It demonstrates that Euroscepticism, while 

absent from local mainstream politicians, had already caused civic unrest in the 1997 

attempts to construct a return to history Euro-region Schleswig. It resulted in a re-scaling of 

the Euro-Region to Region and Schleswig to “Sønderjylland/Schleswig”, omitting any 

reference to Europe, European identity or a commitment to a closer European union in the 

relevant agreements. Border controls, on the agenda in 2011 and again since 2015, have 

demonstrated the institutional weakness of cross-border politics when faced with determined 

initiatives from the national center. Furthermore, the Eurosceptic Danish People’s Party had 

its best results in the border precincts both at the latest European and Danish national 

elections. Euroscepticism, even though difficult to measure on a regional level, seems to have 

been an ever present underneath current despite a political rhetoric of successful cooperation 

and cross-border reconciliation. The Danish-German case’s development might be more 

distinct, but nonetheless representative for European border (and cross-border) regions. 

While European metropolises develop into thriving cosmopolitan post-nation state societies, 

this is not necessary the case at Europe’s borders, where categorization and bordering remain 

common social practices by the large majority of national borderlanders with only a small 

portion of transnational borderlanders or ‘regionauts’ getting involved in border crossing 

social practices on a larger scale. 

❖ Cyrus, N. (ed.) (2023) Grenzscouts: Bestandsaufnahme und Potential-Analyse von 

Grenzscouts im Bereich der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit, estudio realizado por el 

Viadrina Center B/orders in Motion de Frankfurt (Oder) para el Ministerio de Asuntos Exteriores 

de Alemania (Auswärtiges Amt): https://www.auswaertiges-

amt.de/blob/2593514/c70774f567397396e3aa2a37d047b23f/230419-studie-grenzscouts-

data.pdf 

❖ Frey, M. & Müller, R.A. (2023) Experimentierklauseln: Experimentierklauseln in der 

grenzüberschreitenden Zusammenarbeit, estudio realizado por el Euroinstitut de Kehl para el 

Ministerio de Asuntos Exteriores de Alemania (Auswärtiges Amt): https://www.auswaertiges-

amt.de/blob/2593508/de9c4cdba39f490bc4e436d03117d46e/230419-studie-

experimentierklauseln-data.pdf 

❖ Chilla, T. & Lambrach, M. (2023) Regionalräte: Regionalräte – Bestandsaufnahme und 

Potentialanalyse im Bereich der grenzüberschreitenden Zusammenarbeit, estudio realizado 

por la Universidad de Erlangen-Nurenberg para el Ministerio de Asuntos Exteriores de 

Alemania (Auswärtiges Amt): https://www.auswaertiges-

amt.de/blob/2593512/08b89db3d11f59a9e1b59e07bc21cc4b/230419-studie-fau-data.pdf 

❖ … 

 
La versión en castellano de este capítulo se actualizó en 2015 para el artículo: Guillermo 

Ramírez, M. La Política en una Europa Integrada y los Desafíos de Futuro. El caso de la 
Cooperación Transfronteriza, Pliegos de Yuste n° 16, 2015, pp. 111-123 

Se ha seguido actualizando posteriormente (a partir de abril de 2018 con la actualización de la 
versión en EN), y a partir de entonces sobre todo la bibliografía. julio de 2021) 

Y la versión en inglés se actualizó en 2018 para: Guillermo Ramírez, M. The added value of 
European Territorial Cooperation (ETC). Drawing from case-studies (ch.2). En: Medeiros, E. (ed.) 
Theoretical and Empirical Approaches to the process and impacts of Cross-Border and 
Transnational Cooperation in Europe. Springer, 2018 

También se ha seguido actualizando desde entonces. 
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