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Resumen

En las ultimas décadas del siglo XX, los discursos
sobre un mundo sin fronteras, donde las relaciones
territoriales ya no son determinadas por los Esta-
dos, ganaron fuerza entre académicos y decisores
politicos. Los proyectos de cooperacion transna-
cional, como los que estdn en la base de la Union
Europea, parecian demostrar que las fronteras
dejaban de significar discontinuidades econdmi-
cas, politicas y sociales. Estos nuevos escenarios
permitieron abrir una nueva fase en las relaciones
entre territorios de Espafia y Portugal y superar su
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Abstract

Abstract: Since the last decades of the 20th cen-
tury, the narrative of a world without borders,
where territorial relations are no longer deter-
mined by States, has been gaining strength among
academics and decision-makers. Transnational
cooperation projects such as the European Union
(EU) seem to demonstrate that borders no longer
represent economic, political and social disconti-
nuities. These new scenarios have opened a new
phase in the relations between the territories of
Spain and Portugal and overcome the historical



separacion historica. Este acercamiento se refleja
en la creacion de estructuras de cooperacion trans-
fronteriza y décadas de constante crecimiento de
las relaciones econdmicas entre ambos paises. Este
proceso conoci6 un decaimiento durante la crisis
econdmica iniciada en 2008. En este articulo, se
analiza la evolucion de estas relaciones y se estu-
dia la efectividad de esta cooperaciéon como marco
adecuado para la superacion de los efectos de la
crisis. Entre los territorios portugueses y espafioles,
una vez superada la recesion, las relaciones trans-
fronterizas retomaron su vigor, especialmente a ni-
vel local y regional. Asi, avanzando en las comple-
mentariedades culturales, sociales y econdmicas, la
cooperacion puede ir més alld de los limites de los
Estados y puede concebirse como un instrumento
efectivo de desarrollo territorial.
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separation. This is a rapprochement reflected in
the creation of cross-border cooperation struc-
tures and in the decades of constantly growing
economic relations between both countries, al-
though the process was slowed by the economic
crisis beginning in 2008. In this paper, the focus
is the evolution of these relationships and also an
analysis of the effectiveness of cooperation as an
adequate means for overcoming the effects of the
crisis. Since the crisis ended, cross-border rela-
tions between Portugal and Spain have regained
their vigour, especially at the local and regional
levels. Thus, thanks to cultural, social and eco-
nomic complementarities, cooperation can over-
come the limits of States and be conceived as an
effective instrument for territorial development.

Keywords

Iberian Peninsula, regional cooperation, border,
des-bordering, re-bordering
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1. Introduccion

El analisis de las fronteras ha preocupado a diferentes ciencias humanas y sociales. De he-
cho, esta dimension multidisciplinar en su estudio es fundamental para aprehender toda la
complejidad de los fendmenos fronterizos'.Las fronteras son lineas que separan territorios
y a los individuos que residen en ellos. Por esta razén, adquieren multiples dimensiones
culturales, econémicas, espaciales y sociales®. Las interpretaciones clasicas sobre las fronte-
ras se han centrado en la evolucion de los procesos en el tiempo. Desde la década de 1980,
este andlisis historico esta fijado en el principio de que las actuales fronteras son el resul-
tado de la constitucion de los Estados-nacidn’. Los Estados ya no responderian a una acu-
mulacién de evidencias seculares sobre la integracion de pequefios lugares y regiones hasta
formar un pais completo. Por el contrario, se constituyen a través de ideas contemporaneas
que condujeron a la creacion de identidades nacionales «inventadas» en los distintos paises
y territorios nacionales.

Desde la Geografia, hay igualmente un interés principal sobre las fronteras. Se centra
en los espacios y los territorios. De hecho, el estudio de las fronteras es una tematica muy
importante dentro de la disciplina, con destacados ejemplos tanto en la literatura francéfona*
como en la angléfona’. Esta cuestion también ha preocupado a gedgrafos ibéricos®, orien-
tados estos en el estudio de la frontera entre Espafia y Portugal’. La reflexion a través de los

1. J. M. Trillo Santamaria, Fronteras y regiones transfronterizas. El caso de Galicia-Norte de Portugal, tesis
doctoral, 2010.

2. T. M. Wilson y H. Donnan, Border identities: Nation and state and international frontiers, Cambridge,
1998.

3. B. Anderson, Imagined communities: Reflections on the origin and spread of nationalism, Londres, 1983;
E. Hobsbawn, The invention of tradition, Cambridge, 1983.

4. M. Foucher, Fronts et frontiéres. Un tour du monde géopolitique, Paris, 1991.

5. . Sidaway, “Mapping border studies’, Geopolitics, 20, 2004, 214-222.

6. V. Cabero Diéguez, A. Campesino Fernandez y L. Lopez Trigal, “El conocimiento de las franjas fronte-
rizas. Aportacion de los gedgrafos espafioles”, Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Esparioles, 21-22, 1996,
83-96.

7. R. C. Lois Gonzilez y A. Carballo Lomba, “La frontera hispano-lusa en la actualidad: una visién geo-
grafica’, Revista de Historiografia, 23, 2015, 191-214.
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tiempos histdricos es imprescindible. No obstante, este articulo se desarrolla desde el analisis
geografico con una aproximacion que se centra en el presente.

La definicion tradicional de frontera la caracteriza como «lineas fisicas y visibles de se-
paracion de espacios politicos, sociales y econémicos»®. Sin embargo, por su complejidad, las
fronteras son més que simples lineas. Son el resultado de construcciones sociales complejas
y por eso son elementos con diferentes significados y funciones’. A causa de ello, las formas
de entender sus efectos en el espacio han cambiado a lo largo de los tltimos afios. De manera
generalista, segin los autores Newman'® o Kolossov'!, hay tres grandes fases en el estudio
de las fronteras en el siglo XX. La primera corresponde a aquellos estudios geopoliticos que
incidian en la importancia de delimitar, demarcar y administrar correctamente las fronteras
y los territorios. Esta etapa empieza a finales del siglo XIX y llega a mediados del siglo XX.
Posteriormente, debido a las connotaciones negativas que adquiere la Geopolitica en los afios
1950 derivadas de su manipulacion politica por regimenes autoritarios durante la Segunda
Guerra Mundial, surgen hasta los afios setenta y ochenta dpticas sobre la frontera diferentes.
En este contexto, varios autores desarrollaron una mirada funcionalista, que enfocaba las
funciones de las fronteras y los factores politicos y sociales que las determinaban'. La tltima
fase empieza en la década de 1970 y se extiende hasta la actualidad. Esta fuertemente marca-
da por la idea de interdependencia entre los territorios. Se han generado narrativas sobre la
globalizacion que hicieron renacer los estudios sobre la frontera®.

El capitalismo contemporaneo, o capitalismo tardio, ha dado pie a la globalizacion en el
ultimo cuarto del siglo XX'. Aunque el proceso histérico de formacién de un sistema global
se puede extender al menos hasta el siglo XVI, Beck demuestra la novedad contemporanea
que ha dado lugar la globalizacién desde las ultimas décadas de la centuria pasada'. Ha
supuesto transacciones comerciales allende las fronteras del Estado nacional al interior de
un denso entramado con mayor dependencia y obligaciones reciprocas. Adquiere especial

8. D. Newman, “The lines that continue to separate us: borders in ourborderless’ world”, Progress in Hu-
man geography, 30, 2006, 143-161.

9. B. Haselsberger, “Decoding borders. Appreciating border impacts on space and people” Planning
Theory & Practice, 15, 2014, 505-526.

10. D. Newman. “On borders and power: A theoretical framework”, Journal of borderlands studies, 18,
2003, 13-25.

11. V. Kolossov, “Border studies: changing perspectives and theoretical approaches”, Geopolitics, 10, 2005,
606-632.

12. Kolossov, “Border studies.., op.cit., 608.

13. D. Newman y A. Paasi “Fences and neighbours in the postmodern world: boundary narratives in
political geography”, Progress in Human Geography, 22, 1998, 186-207.

14. D. D. Marshall, “Understanding late-twentieth-century capitalism: Reassessing the globalization the-
me’, Government and Opposition, 31, 1996.

15. U. Beck, ;Qué es la globalizacion? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacion, Barcelona,
1998
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importancia la globalizacién financiera's. Ha dado lugar a la «translocalizaciéon» de la comu-
nidad, el trabajo y el capital. Ha creado una percepcion de la transnacionalidad en los medios
de comunicacién, en el consumo y en el turismo. Finalmente, ha provocado una concentra-
cién econémica y una nueva competencia de un mercado mundial que no conoce fronteras'.

En las altimas décadas, ha habido una pérdida de contenido de los Estados-nacién
frente a la integracion supranacional y la descentralizacion. Los Estados-nacién se ven va-
ciados de poder tanto desde instancias superiores, como el significativo caso de la Unién
Europea (UE) y otras como Mercosur o el Tratado de Libre Comercio (NAFTA)', como
inferiores, a través de procesos de cesién de competencias y altos niveles de autogobierno
a administraciones regionales y locales. Ademds, se multiplican los actores en la esfera in-
ternacional, mas alld de los Estados, tanto publicos (regiones, ciudades, municipios) como
privados (ONGs, asociaciones).

En el continente europeo se ha abierto paso a una imagen estatal unida®. Es un proceso
politico que ha recibido el neologismo angléfono de Europeanization. La eliminacién de las
fronteras nacionales dentro del espacio Schengen europeo y el creciente proceso de integra-
cién supranacional ha construido una Europa cada vez mas unida. La obsolescencia de la
funcién militar y administrativa en muchas de las fronteras europeas les ha hecho perder
su sentido. No obstante, este proceso se realiza a diferentes velocidades, Irlanda permanece
fuera del espacio Schengen y Bulgaria, Croacia, Chipre y Rumania no estan todavia integra-
dos; y no sin dificultades y retrocesos. El principal, la salida del Reino Unido de la UE tras el
referéndum doméstico de 2016 que votd negativamente a la permanencia de este Estado en
el citado organismo. Esta partida estd en el momento actual ain pendiente.

Por otro lado, debemos significar que las fronteras todavia son fenémenos concretos
cruciales para la organizacion espacial del mundo contemporaneo?. En la propia Europa,
al tiempo que avanzaba la integracion supranacional de la UE, los procesos derivados de la
desaparicion de los regimenes comunistas en el este y el colapso de la Unién Soviética supuso
una re-fronterizaciéon mediante dinamicas de independencia, separacion o reunificacion®.
En el presente, la frontera europea entre Ucrania y Rusia aiin es motivo de un enfrentamiento
militar activo. Ademas, ha habido un resurgimiento de identidades territoriales nacionalistas
que, frente a la creencia historiografica de finales del siglo pasado®, no han sido superadas. Es

16. Fondo Monetario Internacional (FMI), Financial globalization: The impact on trade, policy, labot, and
capital flows, Washington, 2007.

17. U. Beck, ;Qué es la globalizacion? ..., op. cit.

18. V. Konrad y H. Nicol, Beyond walls: Re-inventing the Canada-United States borderlands, Aldershot,
2008.

19.]. M. Trillo Santamaria y R.C. Lois Gonzalez, “La frontera como motivo de atraccién: una breve mira-
da a las relaciones Galicia-Regido Norte”, Geopolitica(s), 2, 2011, 109-134.

20. U. Beck, ;Qué es la globalizacion? ..., op. cit.

21. A. Paasi, “Generations and the ‘development’ of border studies, Geopolitics, 10, 2005, 663-671.

22. M. Foucher, Lobsession des frontiéres, Paris, 2007.

23. E. Hobsbawn, Naciones y nacionalismo desde 1780, Barcelona, 1991.
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el ejemplo del procés de Cataluia en Espaiia, que ha llevado a un grave enfrentamiento entre
el gobierno autonémico y el central por el intento soberanista catalan.

En este articulo, se analizara el debate actual sobre las fronteras donde conviven pro-
cesos de des-fronterizacién con otros de re-fronterizacion. En las ultimas décadas se han
ido introduciendo los conceptos de des-fronterizacion o de-bordering** y re-fronterizacién o
re-bordering® para intentar comprender las transformaciones que se vienen produciendo en
las fronteras en el presente. Estos términos ya han sido aplicados en un trabajo previo sobre
la Peninsula Ibérica®.

El ambito de estudio de la investigacion se enmarca en la UE, que desde su creacion
trabaja por la integracion entre sus Estados miembros y que ha impulsado y financiado la
cooperacion transfronteriza. Dentro de la UE, el estudio de caso que se desarrolla es el de
Espafa y Portugal. En concreto, y tras una breve introduccion histdrica, se entenderd cémo la
entrada de los dos paises ibéricos en la entonces Comunidad Econémica Europea (CEE) en
1986 abrié una nueva fase donde la frontera politica y militar ha perdido todo su significado.
La des-fronterizacion hispano-lusa ha supuesto una ampliacién y mejora de las relaciones
entre ambos paises en la esfera cultural, econémica, social y territorial.

No obstante, las casi dos décadas que llevamos del presente siglo han sido convulsas
por causa de un gran punto de inflexidn, la crisis financiera iniciada en 2007 y convertida
en recesion econdmica global tras la caida de la entidad financiera transnacional Lehman
Brothers en septiembre de 2008%. Las terribles consecuencias socioecondmicas de la crisis se
agravaron por distintas causas domésticas en Espana y Portugal tales como las malas prac-
ticas financieras de sus bancos o el desarrollo de burbujas inmobiliarias. A partir de 2014,
los grandes indices macroecondmicos de ambos paises empezaron a mejorar y, con ello, se
asume el principio del fin de la crisis (una salida mas discutible en el plano social, aunque
también aqui hay evidencias de superacion, como la disminucion de la tasa de desempleo).
En nuestro objeto de estudio, la crisis supuso un fuerte declive de la cooperacion transfron-
teriza. Sin embargo, como se analizara, en los tltimos afios ha habido ya un nuevo impulso
y aparecen novedosos escenarios en las relaciones ibéricas. A raiz de esta recuperacion, se
abre para el futuro posibilidades de una mayor integracion hispano-lusa que se plantean
en el articulo. No obstante, la frontera no pierde su significado. Al tiempo que se reactiva la
des-fronterizacion interna se vuelve a reforzar la re-fronterizaciéon peninsular con el exterior.

Los diferentes apartados que se desarrollaran se ajustan a la explicada evolucién de la
cooperacion transfronteriza entre Espana y Portugal en el presente siglo. Con ello, este arti-

24. S. Stetter, “Regionalization and debordering: The Middle East between global interconnectivity and
functional differentiation”, en World society and the Middle East: reconstructions in regional politics, Basings-
toke, 2008, 35-65.

25. K. S. Follis, “Introduction: Rebordering Europe’, en Building fortress Europe: The Polish-Ukrainian
frontier, Filadelfia, 2012, 1-25

26. M. Lois y H. Cairo, “Desfronterizacion y refronterizacion en la Peninsula Ibérica’, Geopolitica(s). Re-
vista de estudios sobre espacio y poder, 2,2011, 11-22.

27. H. Dosdall y B.Z. Rom-Jensen, “Letting Lehman go: Critique, social change, and the demise of Leh-
man Brothers”, Historical Social Research, 42, 2017, 196-217.
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culo supone la continuacioén de una amplia linea de investigacion seguida en estas tematicas
por los autores. Los hallazgos y resultados de estos trabajos anteriores, sintetizados y revisa-
dos, son la estructura preliminar de este trabajo, junto a una exploracién bibliografica sobre
la tematica. La observacion de los procesos actuales, con la utilizacion de fuentes en linea y
periodisticas, y la reflexion analitica y deductiva dan lugar, finalmente, al nticleo fundamental
del articulo: el estudio de los procesos de (des y re)-fronterizacion entre Espafia y Portugal
en el siglo XXI.

2.Lacuestion nacional en la construccion europea: lo nacional y lo fronterizo
en la crisis y postcrisis

La UE ha mantenido un objetivo constante de la desaparicion de las fronteras internas.
Asi, esta institucion ha implementado un conjunto de instrumentos politicos y econémicos
destinados a evitar las diferencias existentes entre los contextos nacionales para crear una
especie de sociedad «supranacional» en Europa. Desde la firma del Tratado de Maastricht
en 1992 y su entrada en vigor en 1993, se crea la actual UE, produciéndose una consolida-
cién del mercado unico y la libre circulacion de mercancias, servicios y personas entre los
Estados miembros®. Esto supone la desaparicion de facto de las fronteras internas de la UE.
Este hecho da lugar a nuevas dindmicas transfronterizas por Europa®. Se traduce en una
transformacion del papel de la frontera y una integracion entre las territorialidades®. Se
crean regiones transfronterizas, entendidas estas como el resultado de la interaccion entre
un espacio compartido a ambos lados de la frontera estatal y las acciones llevadas a cabo
por los actores implicados en dicho contexto®.

Sin embargo, las politicas transfronterizas han demostrado ser insuficientes para ori-
ginar la armonia entre las personas y las autoridades en cada lado de cada frontera de los 28
paises de la UE*. Se trata de un proceso en construccion®. La mayoria de las regiones trans-
fronterizas presentan aun una baja intensidad de cooperaciéon®. En realidad, son muchos
los proyectos de cooperacion que se inician en gran parte gracias a los fondos comunitarios,

28. P. Murray y L. Holmes, Europe: Rethinking the boundaries, Aldershot, 2003.

29. A. L. Amilhat-Zsary y M. C., Fourny (Eds.), Aprés les frontiéres, avec la frontiére, nouvelles dynamiques
transfrontaliéres en Europe, La Tour d'Aigues, 2007.

30. Amilhat-Zsary y Fourny (Eds.), Aprés les frontiéres, avec la frontiére..., op.cit., 12.

31. E Zoido, S. De la Vega, G. Morales, R. Mas y R. C. Lois, Diccionario de Geografia Urbana, Urbanismo
y Ordenacién del Territorio, Barcelona, 2000.

32.R. C. Lois Gonzélez, J. L. Palmeiro Pifieiro y M. Pazos Otén, “Integration, memory and cultural heri-
tage in Galicia-Northern Portugal border region”, Nordia Geographical Publications, 36, 2007, 23-34.

33. E Lopez Palomeque, “Un nuevo mapa de Europa: conceptos, representaciones y percepciones del
proceso de construccion politica continental’, Poligonos: Revista de Geografia, 2003, 27-56.

34. X. Oliveras Gonzilez, A. Dura Guimera y M. Perkmann, “Las regiones transfronterizas: balance de la
regionalizacion de la cooperacion transfronteriza en Europa (1958-2007), Documents dAnalisi Geografica,
56, 21-40.
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pero no tantos los que logran altos niveles de integracion®. Ademas, la crisis econdmica de
2008 ha supuesto un fuerte impacto en la cooperacién transfronteriza, cuando no, en un
primer golpe, su paralisis general.

En realidad, el objetivo federal de la UE y la desaparicion de las fronteras se ha tra-
ducido en un proceso muy lento. En 1958 se cred, en el seno de la CEE, la primera eu-
rorregion a lo largo de la frontera germano-holandesa®. Pero es, sobre todo, a partir de
1990 con la actual UE, cuando se han creado gran cantidad de regiones transfronterizas
conocidas mayoritariamente como «Eurorregiones». Entre 1999 y 2007 se duplica la cifra
acumulada en los cuarenta afnos precedentes”. Se trata de estructuras transfronterizas en
las que, principalmente, las autoridades locales y regionales se han unido a través de una
o varias fronteras nacionales. Han sido denominadas como «laboratorios de ensayo de la
integracién europea»®. Oliveras, Dura y Perkmann® dividen la historia de la regionaliza-
cion de la cooperacion transfronteriza en Europa en tres grandes etapas: la primera, desde
fines de la década de 1950 y hasta fines de la de 1970, serian los inicios de la cooperacién
transfronteriza, con hitos como la creacién de la Asociaciéon de Regiones Fronterizas de
Europa (ARFE) en 1971%; la segunda, entre finales de las décadas de 1970 y 1980, cuenta
con los primeros instrumentos de apoyo legal como la Carta europea de las regiones fron-
terizas y transfronterizas de 1981 por parte de la ARFE; y la tercera, desde fines de los 1980
hasta 2007, se caracteriza por un impulso financiero, sobre todo con el programa Interreg*
iniciado en 1991, y por una fuerte expansion de las regiones transfronterizas.

La crisis econdémica global supuso la entrada de una cuarta etapa, con la paralizaciéon
del proceso de cooperacion transfronteriza, y el momento actual, con evidencias de recu-
peracion econdmica a partir de 2014, plantea un nuevo escenario favorable para su reac-
tivacion. Sin embargo, otro grave problema oscurece hoy el proceso cooperativo entre los
Estados miembros de la UE: la crisis de refugiados en Europa. En la UE, el principio de
humanitarismo sincero obliga a acoger el flujo de desplazados. Sin embargo, la corriente
masiva y constantes de refugiados, originada principalmente por la guerra civil en Siria, y la
necesidad de coordinar los flujos de inmigrantes en el drea de Schengen de fronteras interna-
mente abiertas han creado una grave crisis en 2015 y se mantiene hasta la actualidad. Tanto
mas tragico es el bloqueo de las soluciones europeas por parte de Estados miembros poco

35. Trillo y Lois, “La frontera.. ., op. cit., 129.

36. U. Wolf, A. Hollereder y H. Brand, “Cross-border cooperation in Europe. What are Euregios?”, Ges-
undheitswesen, 68, 667-673.

37. Oliveras, Dura y Perkmann, “Las regiones transfronterizas..”, op. cit.,23.

38. Wolf, Hollereder y Brand, “Cross-border cooperation..., op. cit., 667-673

39. Oliveras, Dura y Perkmann, “Las regiones transfronterizas..”, op. cit., 26.

40. Asociacién de Regiones Fronterizas de Europa. En linea en: https://www.aebr.eu/en/index.php. [Con-
sulta: 13.6.18].

41. Unién Europea, Interreg Europe. En linea en: https://www.interregeurope.eu/. [Consulta: 13.6.18].
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inclinados a admitir a los refugiados, que estan dispuestos a sacrificar la integracion europea,
porque no estan listos para aceptar sus obligaciones humanitarias*.

3. Un marco de cooperacion exitosa hispanoportuguesa en la etapa del
crecimiento, 1986-2008

Historiadores portugueses llegan a situar la frontera entre Espana y Portugal en 1294 tras la
firma del Tratado de Alcaiices. Los datos histdricos muestran que la idea de la linea fronteri-
za existe desde el siglo XIII, aunque la frontera politica medieval no es una frontera completa,
mental y social, tal como la entendemos hoy*. Esta frontera se confirmaria con la Guerra de
la Restauracion portuguesa a mediados del siglo XVII*. Sin embargo, esta delimitacion no
existe como linea hasta el establecimiento de los aparatos de estado moderno, un proceso
que en Portugal y en Espana se retras6®. De hecho, solo se trazd la frontera por la formacién
de unos Estados modernos deseosos de cobrar tributos, reclutar soldados y capaces de nego-
ciar y cartografiar una delimitacion hasta entonces inexistente*. Es la firma del Tratado de
Limites de Lisboa, en 1864, la que precisa finalmente y de una forma clara una frontera entre
Espana y Portugal, aunque no sin problemas y conflictos, sobre todo entre los gobiernos cen-
trales y las poblaciones locales?. De hecho, pasaran todavia cuatro décadas mas hasta que en
1906 se firme el Acta General de Demarcacién, que culminé desde el punto de vista legal y
diplomatico el acuerdo lisboeta®.

Se puede afirmar que durante siglos las regiones fronterizas constituyeron espacios de
transicion antes que un limite rigido. Por ejemplo, en la época moderna los intercambios fue-
ron frecuentes en la frontera galaico-portuguesa®. La frontera delimitada en el tercer cuarto
del siglo XIX solo funciona como tal durante el siglo XX*. Se produce entonces la militari-
zacion de la misma y se define una frontera en el sentido clasico del término. Este proceso

42. R. Baubock, “Europe’s commitments and failures in the refugee crisis”, European Political Science, 17,
2018, 140-150.

43. C. Barros, “La frontera medieval entre Galicia y Portugal”, Medievalismo, 4, 1994, 27-39.

44. R.C. Lois Gonzalez, “As relagons de Portugal como a Ibéria: umaolhada desde a Galiza”, Lusotopie, 9,
2002, 193-208.

45.R. C. Lois Gonzalez y ].I. Plaza Gutiérrez, “Development policies in the peripheral and marginal areas
of the border between Spain and Portugal’, en International Geographical Union (IGU), 29th International
Geographical Congress, Seul, 2000, 317.

46. Lois, “As relagons...”, op. cit., 198.

47. H. Cairo y P. Godinho, “El Tratado de Lisboa de 1864: la demarcacion de la frontera y las identifica-
ciones nacionales”, Historia y Politica, 20, 2013, 23-54.

48.7. Garcia Alvarez y P. Puente Lozano, “Las comisiones mixtas de limites y las representaciones geogra-
ficas de la frontera hispano-portuguesa (1855-1906)”, Revista de Historiografia, 2015, 67-100.

49. R.C. Lois Gonzalez, “Galice-Portugal : des relations transnationales privilégiées dans la Péninsule
Ibérique”, Sud-Ouest Européen, 18, 2004, 31-40.
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tiene lugar durante el coincidente periodo de las dictaduras de Salazar, en Portugal, y Franco,
en Espafia®. Las dos fueron regimenes muy centralizados que no establecieron ninguna coo-
peracion relevante ni apenas contacto, en realidad™. Si que se mantuvo una movilidad trans-
fronteriza de poblacion, con personas que huian por razones como escapar al reclutamiento
en Portugal durante la Guerra Colonial (1961-1974) o por motivos politicos durante la Gue-
rra Civil espafola (1936-39) y la represion que le sigui6®. También hubo una permeabilidad
fronteriza econdmica a través del contrabando, pero las dictaduras permanecieron aisladas
una de otra y los espacios fronterizos se consideraron como territorios marginales™.

En un territorio vecino, Galicia, y ya desde el autonomismo gallego de 1920-30%, hubo
reivindicaciones por una relacién prioritaria con Portugal®. Pensadores politicos abrieron
una lectura de la realidad nacional de Galicia unida de forma natural a Portugal®. Sin embar-
go, de manera general, la Peninsula Ibérica fue interpretada durante la mayor parte del siglo
pasado como un espacio de desencuentro entre espaioles y portugueses®, aunque con la
destacable excepcion de una tradicion politica iberista que en uno y otro pais adquiere relieve
desde el siglo XIX®. Esta situacion cambia desde la incorporacion de Espana y Portugal a la
entonces CEE en 1986.

Asi, la entrada de los dos paises ibéricos en la CEE fue un gran impulso para las rela-
ciones bilaterales. La comunidad europea suponia un marco propicio para el reencuentro.
Espafia y Portugal pasan a estar integrados plenamente en Europa. Gracias a las politicas de
cooperacion, la frontera deja de ser un motivo de repulsion y cierre. Se transforma en aper-
tura y contacto. Evoluciona de una barrera a un puente®. De la separacion se pasa a la coo-
peracion transfronteriza®. Por lo tanto, desaparece la frontera entre Espaia y Portugal con la
integracion europea, al menos en las limitaciones del transito de personas y de mercancias.
Un proceso que se repite en la otra gran frontera de la Peninsula Ibérica, la franco-espafola®.
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La eliminacién de fronteras y la integracién econdémica impulsé el comercio y la
inversion exterior directa. De esta forma, se crearon grandes grupos empresariales que
operan en las dos naciones de forma indiferenciada en sectores como el cemento, la madera
o el textil®®. Al mismo tiempo, el valor del comercio exterior entre Portugal y Espafia aumento
cuantitativamente, tal y como se ha demostrado para el caso gallego y el pais vecino desde la
década de 1990%. Complementariamente, algunas pequefias y medias ciudades fronterizas
portuguesas se han especializado en el aprovisionamiento de infraestructuras industriales al
servicio de las empresas espaiiolas. Es el caso de Vilanova de Cerveira y Valenga, ntcleos que
han promovido la construccion de centros industriales para atraer la inversion desde Galicia.
Al mismo tiempo, surgen experiencias conjuntas de desarrollo local y un mejor conocimien-
to de los responsables ptiblicos de uno y de otro lado de la frontera, entre otros efectos®. Hay
una eclosion de proyectos transfronterizos de cooperacion®.

Ademds, desde 1986 considerables volumenes de fondos europeos de cooperacion
transfronteriza dan lugar a mejoras sustanciales en las infraestructuras de comunicacién. Se
construyeron importantes puentes fronterizos: en 1991 sobre el Guadiana, entre la localidad
onubense de Ayamonte y Castro Marim en el Algarve portugués, y en 1995 sobre el Mifio,
entre el nucleo gallego de Salvaterra do Mifo y el luso de Mongao. Facilitan una movilidad
transfronteriza que hasta entonces era muy complicada®.

Sin embargo, no en todos los aspectos se ha progresado en la cooperacion transfronte-
riza. Hay notables excepciones donde ha priorizado la competencia entre ciudades antes que
cualquier l6gica econémica y espacial en la red de comunicaciones. Sucede en los sistemas
aeroportuario y portuario, especialmente en la eurorregion Galicia-Norte de Portugal. Aqui,
se contabilizan cuatro aeropuertos, tres en Galicia y el de Sa Carneiro en Oporto. La concu-
rrencia ha sido calificada como nefasta®. Se detecta una excesiva oferta que repercute en el
margen de crecimiento y la rentabilidad de los aeropuertos. Una concentracion seria desea-
ble, pero dificilmente alcanzable por los intereses de cada ciudad aeroportuaria. En el caso
del transporte maritimo, también existe un elevado niimero de puertos de alta capacidad en
un espacio limitado (Ferrol, A Corufa, Vilagarcia, Marin y Vigo, en Galicia, y Viana do Cas-
telo y Oporto-Leixoes, en la Region Norte de Portugal). Si estos puertos pudieran formar uno
solo, con multiples terminales, seria una infraestructura muy competitiva capaz de captar el
creciente flujo de trafico que se dirige hoy a los puertos del noroeste europeo®. También en
este caso la coordinacién parece muy lejana en el presente.
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69. Lois, “Galice-Portugal..”, op. cit., 38.

Revista de historiografia 30, 2019, pp. 157-180

167



Monografico | El debate actual sobre la(s) frontera(s) aplicado al caso ibérico

168

Igualmente, se ha de tener en cuenta en este proceso de des-fronterizacién hispano-
portuguesa un hecho diferenciador importante. Los espacios fronterizos entre Espafa y Por-
tugal no son homogéneos. Una division clasica es la establecida entre la frontera (o raya™)
rica y la pobre”’. La primera, la también denominada «raya himeda»”*, se establece con el
rio Mifo, entre Galicia y el distrito portugués de Viana do Castelo, y con el Guadiana, entre
Huelva (Andalucia occidental) y el Algarve. Son espacios con elevadas densidades demogra-
ficas, una intensa urbanizacion y claras complementariedades econdmicas. Por el contrario,
la mayor parte de la antigua frontera es pobre, periférica y manifiesta un declive ain no co-
rregido. Es la «raya seca»” que abarca el resto de la frontera entre los dos paises.

Por otro lado, entre Espafia y Portugal existe también una frontera ocednica exterior.
Es la delimitada en el Atlantico entre las espafolas Islas Canarias y el archipiélago portugués
de Madeira. Entre ambos archipiélagos hay contactos humanos y comerciales desde el siglo
XVTI™. Actualmente, se delimitan sus espacios maritimos de acuerdo al Derecho Interna-
cional del Mar y, en concreto, segun la Convencién de la ONU de 1982, firmada por ambos
Estados™. Se han establecido asi dos zonas econdmicas, portuguesa al norte y espafiola al sur.
Sin embargo, no es una frontera libre de conflictos dado que unos pequenos islotes inter-
medios, conocidos como Islas Salvajes, generan tensiones diplomaticas entre ambos paises
y permanecen como una zona de discordia’. Al mismo tiempo, las Canarias, Madeira y
también el otro archipiélago portugués atlantico, las Islas Azores, son consideradas como
regiones ultraperiféricas dentro de la UE”. Esta situacion les permite regulaciones especifi-
cas, mas desarrolladas en el caso de Canarias, comunidad auténoma que tiene un régimen
econdmico y fiscal propio dentro de Espana. Los archipiélagos atlanticos ibéricos han sido
objeto de colaboracion transnacional en el marco de la Cooperacion Territorial Europea. De
hecho, en 2007 la Comisién Europea aprob¢ el «Programa de Cooperacién Transnacional
Madeira-Azores-Canarias (MAC) 2007-2013», con el fin de impulsar el desarrollo de un es-
pacio comun de crecimiento e integracién econdémica, social y cultural”.
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Retornando a la frontera peninsular, objeto principal de la investigacion, se pueden es-
tablecer distintos grados de relacion. Asi, entre Castilla y Portugal, la existencia de contrastes
culturales entre areas rurales despobladas define un limite muy claro. Por el contrario, entre
Extremadura y el Alentejo y entre Andalucia y el Alentejo o el Algarve, los intercambios y
los intereses comunes son mucho mas grandes. En la parte septentrional, entre Galicia y la
Region Norte de Portugal, la frontera es poco significativa y las afinidades territoriales de la
fachada atlantica ibérica se han reforzado en las tltimas décadas™. Es aqui donde el proceso
de des-fronterizacion ha sido mas intenso. En 2015, de los 69.000 vehiculos que cruzaron la
frontera portuguesa en ambos sentidos, 33.000 lo hicieron a través de los pasos gallegos®.
Galicia es la comunidad auténoma con mas peso en las exportaciones de Portugal a Espafia®

4. El declive de la cooperacion transfronteriza durante la crisis, 2008-2014

En los periodos de crisis, se produce un reforzamiento del papel de la frontera, muchas veces
inducido o ratificado por decisiones politicas®. Asi ha sucedido en la reciente recesion eco-
némica que Espaa y Portugal han sufrido intensamente entre 2008 y 2014. La integracién
europea y, en concreto, la cooperacion transfronteriza venia recibiendo un impulso clave por
parte de la UE mediante las iniciativas comunitarias de fondos estructurales, de caracter fi-
nanciero. Sucedia fundamentalmente a través del programa Interreg®. De hecho, en el perio-
do de programacion previsto para 2007-2013, la explicitamente denominada Cooperacién
Territorial Europea era un objetivo principal de la politica regional®.

Los acontecimientos dieron lugar a una realidad distinta a la planificada. Los capitales
disponibles se acabaron dirigiendo mayoritariamente a la respuesta ante la crisis financiera y
econdmica de 2008. Los fondos de la UE se dedicaron a intentar paliar y solventar los efectos
de la crisis. Principalmente, se procurd estabilizar la moneda tnica europea, el euro, sostener
a las entidades financieras de los paises miembros y rescatar, hasta varias veces en algunos
casos, la economia general de los Estados mas afectados. La UE acabo asumiendo parte de la
deuda soberana que estos Estados adquirieron para evitar, a su vez, la quiebra de sus bancos
domésticos e intentar solventar su crisis econémica nacional.

Como consecuencia de toda esta coyuntura, los presupuestos de la UE establecidos con
anterioridad a la crisis fueron drasticamente modificados y las partidas planificadas mayo-
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ritariamente recortadas. Asi sucedié con los fondos destinados a la Cooperacion Territorial
Europea. Esto conllevo la practica suspension de los proyectos conjuntos que estaban con-
templados en el programa Interreg para el periodo 2007-2013%.

Por otro lado, Espafia y Portugal han recurrido a politicas nacionalistas propias para
buscar una «solucién» a la crisis, si bien influidas claramente por las directrices dictadas por
la Comision Europea, el Banco Central Europeo y el Fondo Monetario Internacional (en am-
bitos mediaticos, pero, también, académicos la denominada Troika®®). Ambos paises se han
visto especialmente afectados por la recesion econémico-financiera que comenzaba en 2008.
Las medidas adoptadas tienen claros puntos en comun como la denominada politica de aus-
teridad, que reduce los presupuestos publicos en servicios sociales, entre otras decisiones,
y las reformas laborales. Sin embargo, Espana y Portugal no han buscado una cooperacién
ibérica conjunta para la recuperacion. Al contrario, el numero de acuerdos alcanzados en las
cumbres bilaterales hispano-portuguesas se redujo”. Los dos Estados siguieron programas
similares determinados por la Troika, pero de una forma independiente entre si. Incluso so-
cialmente, las protestas que los «indignados»® realizaban en Espafia coincidian en el tiempo
con las huelgas y manifestaciones en Portugal® sin que, realmente, hubiese ninguna relaciéon
importante entre ambos movimientos.

La recesion ha supuesto un descenso de la actividad econdmica y, como es légico, un
decrecimiento de los flujos entre Espafia y Portugal (fig.1). El comercio y la inversion exterior
se reducen. También influy¢ la profunda crisis de determinados sectores, como la construc-
cion; el hundimiento de empresas emblematicas, como la agroalimentaria Pescanova, y la
disminucién del consumo. Todo ello ha dado lugar a una disminucién en los movimientos
de capital transfronterizos®.

En esta situacion de recesion econdmica, se ha hecho evidente la fragilidad de ciertas
dindmicas de movilidad. Es el caso de los movimientos laborales, en especial las relaciones
empresariales, y los derivados del consumo. Se ven gravemente afectados por la parali-
zacién econdmica asociada a la crisis y sus consecuencias, como el elevado aumento del
desempleo en los dos Estados ibéricos, superior en Espafia que en Portugal. El incremento
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politics”, European Journal of Political Research, 56, 2017, 660-679.
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Figura 1. Flujos comerciales entre Espafia y Portugal 1974 y 2017.
Fuente: Elaboracién propia a partir de PORDATA (2018).

del paro redujo el nimero de contrataciones de trabajadores del otro pais. Ademas, dismi-
nuyeron los gastos dedicados al ocio y al turismo, lo que también influyé en la reduccién
de los contactos. En consecuencia, en la movilidad de la poblaciéon aparece una clara con-
traccidon en comparacion con las épocas de crecimiento econémico®’. Ademas, el gobierno
portugués impuso una medida recaudadora, entre otras muchas, con el fin de la recupe-
racion econdmica y que ha afectado a la movilidad transfronteriza. Es la tasa que grava el
transito por las autovias portuguesas. Consiste en un proceso telepeaje que elevo el coste de
la movilidad. A mayores, el procedimiento de pago resulta complejo para un usuario even-
tual. Esta medida ha sido calificada como la decisién gubernamental portuguesa anticrisis
mas lesiva para la cooperacion transfronteriza®.
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Una cuestion mas a considerar sobre los efectos de la crisis es la paralisis del pro-
yecto ferroviario comun. La integracion transfronteriza a través de las infraestructuras de
comunicacion tenia el desafio del tren de gran velocidad. Los retrasos con respecto a lo
planificado ya eran evidentes antes de la crisis”. La recesion econdmica ha paralizado este
gran proyecto y todas las conexiones disenadas entre Espafa y Portugal parecen, hoy en
dia, lejanas. Los enlaces previstos entre Lisboa y Madrid o Oporto y Vigo estan paralizados
sin fecha prevista para retomarlos®. En Portugal, los proyectos de un ferrocarril de alta
velocidad estan totalmente suspendidos®.

A pesar de que la crisis supuso un importante freno a la creciente cooperacion trans-
fronteriza hispano-lusa, se siguieron manteniendo los contactos y surgieron algunas expe-
riencias comunes en la frontera. Es el caso de las eurociudades. Se constituyen a partir del
deseo de dos localidades fronterizas de afrontar una gobernanza comun en determinados
servicios, en actividades culturales y en promocion turistica al tiempo que desarrollan pro-
yectos comunes de desarrollo local®®. Han nacido en los afios de recesién y son un claro
ejemplo del mantenimiento de la cooperacion transfronteriza, mas alla de la paralizacion
financiera. Asi, la eurociudad de Chaves-Verin se cre6 en 2008, en 2012 la de Tui-Valenca
do Minho y en 2013, fuera del estrecho ambito de relacion galaico-portugués, se constitu-
yen la de Badajoz-Elvas y la de Ayamonte-Vila Real de Santo Anténio. Tras estas primeras
experiencias, se ha creado una quinta eurociudad en 2015, la tercera en la raya entre Galicia
y Portugal, entre las dos localidades unidas por el puente internacional sobre el rio Mifio del
ano 1995, Salvaterra do Mifio y Mongao.

Otra interesante experiencia transfronteriza en tiempos de crisis tiene lugar en el ambi-
to universitario. Es el programa IACOBUS. Se desarrolla en la eurorregion de Galicia-Norte
de Portugal y esta firmado por sus universidades y centros de ensefianza superior. Su objetivo
es promover el desarrollo de la ensefianza superior y la investigacion cientifica y tecnoldgica
conjunta en la eurorregién®”.Con este programa se ha animado la movilidad de varios cientos
de profesores, investigadores y funcionarios universitarios. Por cierto, las estancias concedi-
das a miembros de las universidades de A Coruiia, Santiago de Compostela y Vigo duplican
alas de los portugueses procedentes de los politécnicos y universidades publicas de la Region
Norte*, lo que sigue reflejando una desigualdad de comportamiento frente a la cooperacion
transfronteriza (Galicia percibe mas cerca a Portugal, que a la inversa).
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5. Un nuevo impulso a la cooperacion: los programas POPTEC y la cumbre
de Vila Real

Desde el afio 2014, superada la recesiéon mas profunda derivada de la crisis global de 2008,
se ha reactivado la cooperacion transfronteriza. Asi, se ha retomado el programa Interreg y
sus fondos. La UE destina 359 millones de euros, financiados a través del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER), para el periodo de 2014-2020. Estas ayudas se dirigen a
gobiernos locales y regionales europeos para «(...) desarrollar y ofrecer mejores politicas. Al
crear un entorno y oportunidades para compartir soluciones, nuestro objetivo es garantizar
que la inversion del gobierno, la innovacién y los esfuerzos de implementacién conduzcan
a un impacto integrado y sostenible para las personas y el lugar»*. Mas alla de la literatura
institucional habitual del organismo europeo, esta el hecho de la disponibilidad de fondos
para proyectos de cooperacion interregional, con una financiacién de hasta el 85% de los
mismos'®. Es decir, se supera la suspension de la financiacion y se reactivan fondos para la
cooperacion.

Con los capitales de Interreg se ha puesto en marcha el Programa de Cooperacion
Transfronteriza Espafa-Portugal (POCTEP) para el periodo 2014-2020"". En su primera
convocatoria, se han aprobado 132 proyectos de cooperacion de los 456 presentados con una
inversion total de 237,97 millones de euros, 1.782,28 millones provenientes del FEDER de la
UE'"= El POCTEP 2014-2020 acttia en cinco grandes ambitos u objetivos tematicos: poten-
ciar la investigacion, el desarrollo tecnolédgico y la innovacion; mejorar la competitividad de
las pequenas y medianas empresas; promover la adaptacion al cambio climatico en todos los
sectores; proteger el medio ambiente y promover la eficiencia de los recursos; y mejorar la
capacidad institucional y eficiencia de la administracion publica'®.

Sin embargo, entre los proyectos elegidos se detecta la repeticion de un error, el de la
financiacion encubierta. En un repaso a la lista, superior a la centena, de proyectos aproba-
dos aparecen muchos de caracter sectorial (desarrollar las tecnologias en el sector naval y
metalmecanico, favorecer el cultivo del olivo, etc.) o muy especializados (investigacion en el
ambito de polifenoles y sus aplicaciones industriales, productos innovadores con microal-
gas, etc.), asi como centrados en determinadas infraestructuras (tratamiento de los vertidos
industriales y domésticos, un sistema de vigilancia ambiental para su utilizacién en redes de

99. UE, Interreg Europe, op. cit.

100. UE, Interreg Europe, op. cit.

101. Unién Europea, Programa Cooperacion Transfronteriza Espafia-Portugal. En linea en: http://www.
poctep.eu/es. [Consulta: 18.06.18].

102. Red de Iniciativas Urbanas, “132 proyectos aprobados para el POCTEP 2014-2020”. En linea en:
http://www.rediniciativasurbanas.es/novedades-y-eventos/noticias/170509-0. [Consulta: 18.06.18].

103. Junta de Extremadura, Programa Interreg V-A Espafia-Portugal (POCTEP) 2014-2020. En linea
en: http://www.juntaex.es/filescms/ddgg006/uploaded_files/DDGG_POLITICA/Actualidad_Economica/
Interreg_V-A-1.pdf. [Consulta: 18.06.18].
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alerta temprana, etc.) o equipamientos (un observatorio costero en el SO ibérico; un instituto
de bioingenieria en red, etc.)'*.

Para lograr altos niveles de integracion, se requiere de actores politicos y econdmicos
decididos a emprender proyectos con los vecinos del otro lado de la frontera y una sociedad
que entienda la cooperacion y el entendimiento ofrece mejores frutos que el enfrentamiento
y la incomunicaciéon'®. Por ello, son necesarios programas de auténtica cooperacion trans-
fronteriza principalmente en los ambitos de la co-gobernanza, la movilidad y el medio am-
biente. No parece que dar subvenciones mas o menos cuantiosas a mas de un centenar de
proyectos distintos, que van desde la proteccion del lince ibérico hasta el patrimonio cultural
en comun'®, sea la metodologia mds conveniente. Por mucho que sean loables los objetivos
de estos 132 proyectos (301 fueron denegados'”’), una planificacion estratégica de coopera-
cion transfronteriza basada en la co-gobernanza y con un disefio multisectorial y amplio es
una opcion mds racional para futuros programas POPTEC, o similares.

Por otro lado, superada la fase mas oscura de la recesion de 2008, se fortalece en el
presente el papel de una figura creada en el 2006 dentro del marco de la Cooperacién Te-
rritorial Europea. Son las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial (AECTs). Su
importancia estd en las ventajas que aporta con respecto a las normativas existentes. Exper-
tos en Derecho comunitario nos sefialan que «supone un salto cualitativo en la creacion de
organismos de cooperacion entre entidades territoriales de muy diversa indole, incluyendo a
Estados, y despeja dudas sobre la naturaleza juridica de estos organismos que en ningtin caso
estaran regidos por el derecho internacional publico»'®®. En resumen, dotan a las entidades
territoriales de una herramienta institucional para la cooperacién transfronteriza, transna-
cional e interregional'”. Con participacion espafiola y portuguesa pronto se constituyeron
AECTs de cooperacion'.

Dentro de este nuevo impulso a la cooperacion transfronteriza, la XXIX Cumbre Luso-
Espafiola celebrada en mayo de 2017 en la ciudad portuguesa de Vila Real mostré una clara
voluntad de recuperar el tiempo perdido. Por primera vez, la Cumbre ha centrado sus traba-
jos especificamente en la cooperacion transfronteriza y, especialmente, en sus aspectos eco-

104. Unioén Europea, Programa Cooperacion..., op. cit.

105. Trillo y Lois, “La frontera...”, op. cit., 129.

106. Unioén Europea, Programa Cooperacion..., op. cit.

107. Red de Iniciativas Urbanas, “132 proyectos...’, op. cit.

108. S. Beltran Garcia, “La cooperacion transfronteriza e interterritorial: un clasico renovado’, Revista
d’EstudisAutonomics i Federals, 4, 2007, 215-246.

109. S. Beltran Garcia, “Qué esperar de la figura de la Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial
(AECT) en relacién con los organismos creados de cooperacion creados por las Comunidades Auténomas’,
Revista General de Derecho Europeo, 14, 2007, 1-35.

110. E. J. Martinez Pérez, “Las Agrupaciones Europeas de Cooperacién Territorial (Unién Europea) fren-
te a las Agrupaciones Eurorregionales de Cooperacion (Consejo de Europa): ;competencia o complemen-
tariedad?”, Revista de Estudios Europeos, 56, 2010, 109-126.
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némicos, medioambiental, energético y de infraestructuras''!. De hecho, como resultado se
ha publicado una declaracién conjunta con un elevado nimero de puntos que son compro-
misos para unas futuras estrechas relaciones bilaterales. Por ejemplo, entre los puntos 14 y 24
se suscribe una «Declaracion de Intenciones sobre Transportes e Infraestructuras de Trans-
portes Transfronterizas» que pretende recuperar la inversion econémica en las redes ferro-
viarias o mejorar el sistema exclusivamente electronico de peaje para usuarios extranjeros de
Portugal, entre otras medidas''>. No obstante, ;cudl sera la aplicacion real de los acuerdos? Se
plantean dudas cuando uno de los firmantes, el Presidente del Gobierno de Espana, ha sido
sustituido tras la primera mocion de censura efectiva de la democracia espaiiola en 2018.

6. Nuevos escenarios de cooperacion en el marco de la UE y en el de las
relaciones transfronterizas

En el presente, avanzado el siglo XXI, se plantean para Espafia y Portugal nuevos escena-
rios futuros de cooperacion en el marco de la UE. La construccion de entidades de gestion
conjuntas a partir de las citadas AECTs supone un marco juridico ventajoso para avanzar
en la cooperacion interregional transfronteriza. Se trata de nuevos centros de poder trans-
fronterizo. Los ambitos de actuacién de las AECTs son muy amplios y posibilitan dos vias
de desarrollo: la primera, mediante la aplicacion de programas de cooperacion territorial
cofinanciados por la UE con cargo a los fondos estructurales aprobados; y la segunda, a través
de iniciativas propias de cooperacion territorial, esto es, impulsadas por los miembros de la
AECT sin intervencion de la UE'".

Entre los lugares de integracion que estan surgiendo y deben consolidarse en el futuro,
destaca el papel fundamental de la cooperacion en I+D+i de contenido transnacional. Esta
colaboracion se traduce en un incremento de la capacidad competitiva y de la presencia ex-
terior de los territorios ibéricos'*. Un ejemplo importante es el Centro Ibérico de Nanotec-
nologia de Braga. Se trata de un campus de 47.000 m*localizado préximo a la Universidade
do Minho. Un instituto intergubernamental espafol-portugués es el encargado de fomentar
la investigacion interdisciplinar con aplicaciones en la bioingenieria, los biomateriales y la
nanomedicina, entre otras'".

111. Gobierno de Espana, “Declaracion conjunta de la XXIX Cumbre Luso-Espanola”. En linea en: http://
www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2017/Declaracio%CC%81n%20Conjunta%20
XXIX%20Cumbre%20PT-ES%20(26-05-2017)_ES.pdf. [Consulta: 19.06.18].

112. op. cit.

113. Beltran, “La cooperacion transfronteriza..”, op. cit., 230.

114. Lois y Carballo, “La frontera hispano-lusa...”, op. cit., 214.

115. Centro de Investigaciéon Biomédica en Red en el drea temdtica de Bioingenieria, Biomateriales y
Nanomedicina (CIBER-BBN), Laboratorio Internacional de Nanotecnologia. Braga, Portugal. En linea en:
http://www.ciber-bbn.es/plataformas/plataformas-asociadas/laboratorio-internacional-de-nanotecnolo-
gia-inl-braga-portugal. [Consulta: 18.06.18]; InvestBraga, Laboratério Ibérico internacional de Nanotecno-
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Otra interesante experiencia es la Fundacion Centro de Estudios Eurorregionales Ga-
licia-Norte de Portugal (CEER). Su objetivo principal es la busqueda de sinergias y com-
plementariedades entre los centros universitarios de Galicia-Norte de Portugal''®. Entre sus
lineas bésicas de actuacion destaca la promocién, dinamizacion y desarrollo de la investiga-
cion interuniversitaria de caracter multidisciplinar en la eurorregion'"’.

Por otro lado, se ha fortalecido una integraciéon empresarial transfronteriza. Un ejem-
plo destacado es el de la pesca y la industria asociada por los notables intereses y negocios
comunes que se fueron densificando entre si y también con Cabo Verde, Guinea-Bissau, An-
gola y Mozambique'®. También es significativo el caso de la industria automovilistica. El
grupo PSA esta instalado desde hace mas de medio siglo en la ciudad gallega de Vigo y en
la de Mangualde en la Region Centro de Portugal. PSA ha aprovechado las oportunidades
de cooperacion transfronteriza para acceder con mayor facilidad y de manera conjunta a los
mercados espanol y portugués y para adaptar mejor sus estrategias empresariales'. Otras
compaiiias, dentro del sector de la logistica, han considerado la proximidad de la frontera
como un factor interesante para el desarrollo de sus actividades (en la aglomeracion de Vigo,
alrededor del Mifio, en Viana do Castelo, etc.)'®. Y, desde la Region Norte lusa, empresas
del sector textil y calzado y del de la madera y mueble elaboran manufacturas o venden en
relaciéon con compaiiias espafolas'?'. Son sinergias que derivan en zonas de localizaciéon em-
presarial transfronteriza'*.

Al mismo tiempo, hoy se han conformado ejes urbanos de desarrollo entre Galicia y la
Region Norte portuguesa y en el litoral onubense-algarvi. Los flujos e intercambios de bienes,
personas y servicios permiten hablar de una vida transfronteriza comun interurbana. El eje
atlantico desde Setubal hasta A Corufia-Ferrol define el corredor de mayor concentraciéon
urbana y econdémica de la Peninsula Ibérica'®. Se plantea para el futuro un paso siguiente
de fortalecimiento y complejidad urbana, la posible formacién de conurbaciones hispano-
portuguesas. En este sentido, la relacion y cooperacion entre Oporto y Vigo debe convertirse
en una prioridad'*. Son las dos ciudades mas pobladas e industrializadas del eje atlantico. En

logia. En linea en: https://www.investbraga.com/knowledge/international-iberian-nanotechnology-labora-
tory. [Consulta: 18.06.18].

116. Centro de Estudios Euro-Regionales Galicia-Norte de Portugal. En linea en: http://www.fceer.org/
noticias/activos/1223542361-Presentacion_CAS.pdf. [Consulta: 19.06.18].
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119. Agencia Efe, “PSA producird en Vigo y Portugal una nueva generacién de furgonetas para el
ocio’, 2018. En linea en: https://www.eldiario.es/economia/PSA-Vigo-Portugal-generacion-furgone-
tas_0_739826188.html. [Consulta:14.06.18].
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el sur de la Peninsula Ibérica, la creciente interrelacion comercial, industrial y portuaria entre
las ciudades medias de Huelva y Faro seria otra posible conurbacién'*.

En otros campos de clara cooperaciéon comun, un necesario avance se plantea como
inaplazable. Es el caso de un grave problema ambiental como son los incendios forestales.
Esta «plaga» afecta anualmente a ambos espacios de la frontera, a veces, como en el caso del
verano de 2017, con elevados costes materiales y, lamentablemente, humanos'*. Las conse-
cuencias catastroficas y los problemas de degradacion ambiental obligan a pensar y poner en
marcha nuevos modelos de gobernanza conjunta de los espacios naturales de interés'*’. Es el
ejemplo, también, de la cosoberania de los territorios fluviales. Espafia y Portugal comparten
varias de las cuencas hidrograficas principales de la Peninsula Ibérica: Mifo, Duero, Tajo y
Guadiana. De hecho, el Mifio y el Guadiana delimitan parte de la frontera, la raya himeda,
la mas densa demograficamente, la mas urbanizada y la mds dinamica econdmicamente. La
gestion comun de estas cuencas hidrograficas es la solucion légica desde el punto de vista
ambiental. Sin embargo, la explotacién humana y econémica del agua es una cuestién con-
flictiva, muy complicada de plantear en una gobernanza transfronteriza comun. No obstante,
la cuestion medioambiental no conoce de fronteras politicas. La conservacion y gestion de
ecosistemas acuaticos es responsabilidad de toda la comunidad y precisa de una cooperaciéon
entre Espafa y Portugal para lograr la sostenibilidad del medio natural'*.

Una realidad todavia no resulta es la situacién de la denominada raya seca'”. Este te-
rritorio incluye espacios rurales de interior de Castilla y Extremadura, en Espafia, y de Tras-
Os-Montes, la Beira interior y el Alentejo, en Portugal. Forma una de las areas mas pobres,
envejecidas y despobladas de la Peninsula Ibérica'’. Hay excepciones como el eje Badajoz-
Elvas™ o el corredor transfronterizo Chaves-Verin'**. Sin embargo, mayoritariamente se tra-
ta de comarcas con un perfil econémico bastante débil donde una escasa industrializacion se
concentra en muy limitadas cabeceras. La agricultura y ganaderia se especializan en algunos
productos agrarios de calidad, pero el contexto general es de crisis y abandono agropecuario.
Ademas, la edad media de la poblacién es muy elevada, todavia mas en los territorios espa-
foles que en los portugueses'*’. Las politicas de desarrollo regional y la cooperacién trans-

125.]. A. Marquez Dominguez, “El eje dindmico del litoral onubense-algarvi’, en L. Lopez, R.C. Lois y E
Guichard (Coords.), La articulacién territorial de la raya hispano-portuguesa, Zamora, 1997, 143-149.

126. J. Martin del Barrio, “sPor qué los incendios en Portugal son tan letales?”. En linea en: https://elpais.
com/internacional/2017/10/19/actualidad/1508410409_311317.html. [Consulta: 18.06.18].

127. Lois y Carballo, “La frontera hispano-lusa...”, op. cit., 214.

128.TeamMinho, “Transferencia de herramientas para la evaluacion, ordenacion, gestion y educacion
ambiental en estuarios”. En linea en: http://www.team-minho.eu/index.php/es/. [Consulta: 18.06.18].
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fronteriza de la UE han incidido positivamente con la mejora de infraestructuras y las ayudas
para el emprendimiento econémico. No obstante, la situacion desfavorecida en este espacio
debe marcar en el futuro una continuidad en las estrategias de desarrollo local. Igualmente,
dada la realidad demografica de la raya seca, son inaplazables politicas de envejecimiento
activo'*.

7. Una cuestion mayor: frontera o fronteras en un mundo de escalas
cambiantes

Desde el afio 1986, con la integracion de Espana y Portugal en la entonces CEE y, fundamen-
talmente, desde 1992 con la constitucion de la actual UE se produce un proceso creciente de
des-fronterizacion ibérica, como ya se ha explicado. Sin embargo, al tiempo que desaparecian
las fronteras internas, se ha producido una creciente re-fronterizacioén hacia el exterior. La
Peninsula Ibérica asume ahora un rol fundamental derivado de su localizaciéon geografica
mas basica: es parte de la frontera exterior de la UE. Una frontera principalmente maritima,
bien es cierto, pero también terrestre en las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla, que hoy
demuestra ser sumamente atractiva para las migrantes procedentes del Sur Global.

De esta forma, el Parlamento Europeo ha adoptado un nuevo sistema de vigilancia de
las fronteras exteriores de la UE conocido como «Eurosur». Se trata de un sistema paneuro-
peo de vigilancia fronteriza en red que busca mejorar la deteccion, prevencion y lucha contra
la inmigracion irregular y la delincuencia organizada'®. Espafa y Portugal forman parte de
esta red. De hecho, en la indicada cumbre de Vila Real se acordd la interconexion del Sistema
Integrado de Vigilancia y Control Costero (SIVICC) de Portugal con el Sistema Integrado de
Vigilancia Exterior (SIVE)"*.

Estas medidas adoptadas forman parte de las estrategias de la Agencia Europea de la
Guardia de Fronteras y Costas (FRONTEX). Creada en 2004, ayuda a los Estados miembros
de la UE y a los paises asociados al espacio Schengen (Islandia, Noruega y Suiza) a gestionar
sus fronteras exteriores y facilita la cooperacion entre las autoridades fronterizas de cada pais
de la UE, ofreciendo apoyo técnico y experiencia'”’. ;Por qué en un organismo que impulsa
la integracion supranacional ha sido necesario crear una agencia ex novo de control fronte-
rizo comun? La respuesta que proporciona la propia agencia es lo suficientemente explicita
y explicativa: «en los ultimos afios, las fronteras exteriores de Europa han visto un aumento
sin precedentes del nimero de refugiados y migrantes que desean entrar en la UE. Los pai-

134. P. Palomino Saura, “Medidas para el fomento del envejecimiento activo’, Nueva Revista Espariola de
Derecho del Trabajo, 162, 161-176.

135. Parlamento Europeo, “Eurosur: el PE adopta un nuevo sistema de vigilancia de las fronteras exterio-
res”. En linea en: http://www.europarl.europa.eu/news/es/press-room/20131007IPR21624/eurosur-el-pe-
adopta-un-nuevo-sistema-de-vigilancia-de-las-fronteras-exteriores. [Consulta: 19.06.18].

136. Gobierno de Espaiia, “Declaracion conjunta..”, op. cit.

137. Unién Europea, Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas (FRONTEX). En linea en:
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/frontex_es#overview. [Consulta: 19.6.18].
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ses con fronteras exteriores son responsables exclusivos de su control. Sin embargo, Frontex
puede proporcionar apoyo técnico adicional a los paises de la UE que sufren graves presiones
migratorias»'*.

Al tiempo que se refuerzan las fronteras exteriores de la UE, por lo tanto, una re-fronte-
rizacion, el proceso contrario, el de la des-fronterizacion ya ha avanzado significativamente.
Son ejemplos destacados de integracion las regiones transfronterizas o eurorregiones, como
la de Galicia-Region Norte y la del Alentejo-Algarve-Andalucia. Las eurorregiones han he-
cho posible un acercamiento a escala regional de caracter cultural, econémico, institucional,
social y territorial. Igualmente, un resultado de la des-fronterizacion ha sido la emergencia
de un eje urbano atlantico que integra una urbanizacién continua gallega (desde Ferrol y A
Coruiia hasta Vigo) y continua por el litoral portugués (Viana do Castelo-Braga-Guimaraes-
Oporto-Aveiro-Lisboa-Settbal ).

No obstante, y siguiendo con un analisis dialéctico del proceso, también se puede afir-
mar que entre los Estados-nacién ibéricos aun persisten importantes desencuentros. Sin
duda, un problema mayor son los contrastes en el mapa politico de Espafia y Portugal. Espa-
na es un pais fuertemente descentralizado desde la aprobacion de la Constitucion de 1978.
Portugal es un Estado muy centralista donde no existen autoridades regionales directamente
elegidas. De esta manera, se confrontan dos realidades distintas, una, la espaiiola, con una
elevada autonomia de las distintas comunidades, y la otra, la portuguesa, donde después del
rechazo del referéndum de 1998 el proyecto de regionalizacion pasa por un largo periodo de
«hibernaciéon»'*. En este contexto, se presentan dificultades practicas en las relaciones trans-
fronterizas entre las administraciones. Las comunidades auténomas espafolas dialogan con
regiones portuguesas sin apenas competencias y capacidad de decision. La administraciéon
central portuguesa se encuentra con que su homénima espanola se presenta descentralizada.

Pese a estas dificultades, la desaparicion de la frontera ha conllevado unos beneficiosos
efectos econdmicos y socioculturales. Por esta razon, el viejo suefio del iberismo de hace
mas de un siglo', entendido como una unidad politica federal o confederal de la Peninsu-
la, se puede reinterpretar hoy bajo la légica de integracion de territorios y paises limitrofes
impulsada por la UE. A este respecto, las complementariedades econémicas, la vecindad, la
facilidad de comunicaciones, una organizacién tradicional del espacio semejante y la sim-
patia existente entre las dos comunidades ayuda a una creciente integracién'*:. No obstante,
ciertas realidades fronterizas permanecen como el contraste entre el mapa politico de Espaiia
y Portugal. Ademas, socialmente es obvio que las identidades nacionales siguen estando ale-
jadas. La crisis de 2008 supuso, a mayores, un grave freno al creciente proceso de cooperacion
hispano-portuguesa. Desde el afio 2014, superados sus efectos mds nocivos, las relaciones
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transfronterizas se recuperan vigorosamente, pero el camino hacia la integracién, donde dos
suman mas que uno'®, ain es largo.

9. Conclusion

A lo largo del presente articulo hemos procurado revisar teéricamente el estudio del hecho
fronterizo, analizando en particular las relaciones y la raya hispano-portuguesa. En la mis-
ma, el proceso de des-fronterizacion avanza a un ritmo desigual dependiendo del impulso
europeo a la cooperacion y de la situacion economica (y politica) del momento en los dos Es-
tados-nacion. Desde el 1986, se ha progresado considerablemente en la cooperacién ibérica,
pero algunos desajustes estructurales no han podido superarse y, sin duda lo méas importante,
el impulso a la cooperacion muestra sintomas de fragilidad, presenta interrogantes sobre su
sostenibilidad en el tiempo. Las buenas relaciones hispano-portuguesas y las instituciones
transfronterizas son hechos consolidados, ahora se trataria de avanzar en arquitecturas de
gobernanza conjuntas (a través de la figura de las AECTs) y en el mantenimiento de fondos
permanentes de cooperacion no sujetos a las coyunturas.

En la Estrategia Europea de 2020 se ha insistido en favorecer el crecimiento inteligente,
sostenible e integrador. Estos tres aspectos han caracterizado las sinergias en la cooperacién
transfronteriza, que funcionan francamente bien en el caso de Galicia y la Regién Norte de
Portugal'*, de modo aceptable en Andalucia-Algarve y Extremadura-Alentejo, y con menor
fuerza en otras partes de la raya, como en Castilla y Ledn. Las relaciones fronterizas, superada
la peor fase de la recesion econdémica global de 2008, responden a las politicas de desarrollo
interregional que vienen marcando desde la década de 1990 objetivos principales dentro de
la planificacion e intenciones de la UE. En el futuro, a punto de acabarse el marco temporal
de 2020, avanzar en el mismo sentido ha de ser prioritario.

Como apunte final, cabe recordar que la salida de la crisis econémica de Portugal y
Espana ha sido ejemplar durante estos ultimos anos. Quizés seria el momento de reivindicar
este ejemplo de superacion de las graves dificultades financieras, al tiempo que se avanza en
la idea de reforzar un lobby ibérico en las instituciones europeas.
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