
La cooperación transfronteriza comparte muchos de sus elemen-
tos con la cooperación internacional para el desarrollo, como es el 
hecho de trascender las fronteras entre estados para abordar el 
desarrollo de territorios adyacentes. Ambas han evolucionado ex-
traordinariamente durante el último medio siglo, permitiendo la 
participación cada vez mayor de numerosos sectores de la socie-
dad, incluyendo a todos los niveles de la administración, las organi-
zaciones y agentes sociales, la Academia y, últimamente, también 
a las empresas. Esta modalidad de cooperación se centra en el 
abordaje de desafíos comunes para regiones que, aun estando si-
tuadas en territorios de características frecuentemente similares, 
han tenido evoluciones históricas dispares que han dado lugar a 
diferencias inherentes a su pertenencia a estados distintos. Por 
ello, una de las primeras tareas es la generación o recuperación de 
la confianza a través de las fronteras con el fin de luego disponer 
de las condiciones adecuadas para la planificación estratégica con-
junta, el abordaje de los retos compartidos y el desarrollo armo-
nioso y sostenible de los territorios transfronterizos. 

El Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperación de la Universi-
dad Complutense de Madrid y la Asociación de Regiones Fronteri-
zas Europeas han colaborado en distintas iniciativas en los últimos 
años, poniendo en común su conocimiento y las intersecciones en-
tre ambas disciplinas, habiendo llegado a la identificación y defini-
ción de un nuevo concepto: la cooperación transfronteriza para el 
desarrollo. Así, es entendida como la utilización en varias iniciati-
vas de cooperación internacional para el desarrollo localizadas en 
territorios de frontera, especialmente en América Latina, de la ex-
periencia acumulada en Europa sobre cooperación transfronteriza. 
Con esta lógica, se ha invitado a un grupo de expertos y expertas en 
distintas disciplinas relacionadas para que contribuyan con sus co-
nocimientos y ofrezcan una panorámica de este nuevo concepto 
desde un punto de vista conceptual, sectorial y geográfico. 
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La cooperación transfronteriza ayuda a mitigar las desventajas de las 
regiones fronterizas, supera su situación periférica y mejora las condi-
ciones de vida de la población. Abarca las esferas cultural, social y eco-
nómica de la vida, aunque también las infraestructuras. Y supone 
adquirir tanto el conocimiento como la comprensión de las caracterís-
ticas sociales, culturales, lingüísticas y económicas distintivas del 
vecino, fuente en última instancia de la confianza mutua, que es un 
requisito previo para el éxito de cualquier cooperación transfronteriza. 

ARFE, Carta de las Regiones Fronterizas y Transfronterizas Europeas, 
EUREGIO-Gronau, 20 de noviembre de 1981
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CAPÍTULO 12

LA COOPERACIÓN TRANSFRONTERIZA A PARTIR DE LA EXPERIENCIA  
DE LA ASOCIACIÓN DE REGIONES FRONTERIZAS EUROPEAS (ARFE)

1MARTÍN GUILLERMO RAMÍREZ*

INTRODUCCIÓN

La Asociación de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE) se creó en el año 1971 
gracias al decidido apoyo del Consejo de Europa, pero sobre todo gracias a la 
iniciativa de unas estructuras muy especiales que habían comenzado a 
constituirse desde finales de los años cincuenta en varias fronteras de Eu -
ropa occidental: las eurorregiones, consideradas la estructura básica de 
cooperación transfronteriza en Europa. La primera (EUREGIO) se creó en 
1958 entre Alemania y los Países Bajos y siguieron varias más durante los 
años sesenta y setenta a lo largo del Rin, en los países nórdicos —donde ya 
existía un profundo proceso de cooperación— y en Irlanda. Hasta 1980 se 
constituyeron quince más, y otras tantas hasta 1989, que abrió una década 
“prodigiosa” en la que se organizaron unas cincuenta nuevas estructuras 
en toda Europa (ARFE, 1995; Gabbe y Von Malchus, 2008; Durá et al., 
2018), momento solo comparable a la eclosión de Agrupaciones Europeas de 
Cooperación Territorial (AECT) en el lustro 2011-2015 (Comité de las Regiones, 

 * Licenciado en Medicina y Cirugía por la Universidad de Alicante, máster en Salud Humanitaria por 
la Universidad Miguel Hernández, con una amplia experiencia en cooperación internacional y trans-
fronteriza, asuntos europeos, políticas sociosanitarias y de juventud. Desempeñó distintas funciones 
en la Junta de Extremadura entre 1995 y 2006, y desde ese año es el secretario general de la 
Asociación de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE) con base en Berlín.
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2018). Hasta 1990 no hubo programas ni fondos específicos para la coopera-
ción transfronteriza, aunque sí existía la necesidad de establecer marcos de 
colaboración a través de las fronteras. Por un lado, el proceso de integración 
europea evidenciaba la falta de espacio para las autoridades locales y regionales 
y, por otro, la historia mostraba la necesidad de promover medidas de genera-
ción de confianza que superaran las barreras mentales, los prejuicios y los 
estereotipos construidos a lo largo de siglos de confrontación.

Hoy no podemos imaginar un conflicto armado entre Francia y Alemania, 
por ejemplo, más bien al contrario, ya que ambas se consolidan como auténtico 
motor de lo que queda de voluntad política para seguir integrando el continen-
te. Pero hace cien años casi nadie podía imaginarse todas las guerras que nos 
quedaban por vivir (las dos guerras mundiales, la Guerra Fría, las guerras de los 
Balcanes, por mencionar únicamente las que han tocado directamente en 
Europa, pero hay muchas más que también nos incumben). En términos histó-
ricos, la Unión Europea ha dado un paso impresionante, pues se ha convertido 
en un modelo para otros lugares del mundo donde ya no se fijan tanto en los 
grandes tratados firmados por los Estados, sino en lo que ocurre en el territo-
rio. Hay una cantidad creciente de instituciones y profesionales de otros conti-
nentes que vienen a conocer la experiencia de las eurorregiones en la frontera 
germano-holandesa, pero también otras como la hispano-portuguesa. Este 
suele ser el caso de los visitantes latinoamericanos, para los que la lengua, 
muchos aspectos culturales y prácticas cotidianas de esta frontera resultan 
enormemente atractivos. 

ORIGEN DE LA COOPERACIÓN TRANSFRONTERIZA  
Y EL ROL DE LA ARFE

Si todo comenzó con aquel grupo de eurorregiones pioneras en los años cin-
cuenta y sesenta, podemos decir que se ha consolidado con las AECT. En total, 
hoy se contabilizan numerosas estructuras, aunque unas funcionan mejor que 
otras. Según un reciente estudio de la Universidad Autónoma de Barcelona, hay 
algo más de ciento cincuenta estructuras transfronterizas “activas” y más de 
medio centenar inactivas o con poca intensidad, sin tener en cuenta las situadas 
más allá de las fronteras exteriores de la Unión Europea, las comunidades de 
trabajo y otras grandes estructuras de cooperación, los equipamientos y los 
parques transfronterizos (Durá et al., 2018). Ese más de centenar y medio de 
estructuras transfronterizas (incluyendo las AECT) tiene detrás una enorme 
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historia de esfuerzos a todos los niveles. Precisamente, según se iba consoli-
dando este “movimiento eurorregional” en todas las fronteras de Europa, las 
regiones fronterizas y transfronterizas se dieron cuenta de que necesitaban un 
instrumento jurídico, pues las eurorregiones eran, en ocasiones, organizacio-
nes de carácter informal o se constituían en el marco del derecho privado aun-
que sus socios fueran instituciones públicas. O solo podían constituirse en un 
lado de la frontera como asociaciones nacionales, por lo que tenían que repro-
ducirse en los demás Estados participantes. De esta forma, a finales de los 
setenta, Víctor von Malchus (uno de los activistas de primera hora de la coope-
ración transfronteriza y pionero de una concepción holística de los territorios 
transfronterizos) ya tenía preparado un primer prototipo de instrumento jurí-
dico de derecho público que habría de inspirar el Convenio Marco de Madrid 
(Consejo de Europa, 1980). Muchas instituciones aún no entendían que fuera 
posible realizar acuerdos entre autoridades subnacionales a través de las fron-
teras y hubo que hacer mucha pedagogía sobre lo que hoy conocemos como 
paradiplomacia, al tiempo que la idea de cooperación transfronteriza calaba en 
las nuevas definiciones del proyecto europeo que otorgaban una mayor partici-
pación a las autoridades subnacionales. Entre otras cosas, se comenzaba a dis-
cutir sobre los fondos Interreg y se observó que estos acuerdos y estructuras 
podrían ser muy útiles. Cuando en los noventa ya se empiezan a aplicar esos 
fondos y a experimentar la riqueza de proyectos y dinámicas que se generaban 
en todas las fronteras, el hecho de poder disponer de un instrumento jurídico 
era ya un clamor, porque hay lugares donde no se podían constituir eurorregio-
nes, o se constituían eurodistritos o eurociudades, pero faltaba un instrumento 
eficaz.

Durante los noventa se siguió debatiendo con el Parlamento Europeo y con 
la Comisión sobre las necesidades de las regiones fronterizas. En 1994 se crea 
el Comité de las Regiones a partir del Tratado de Maastricht, un impulso deter-
minante para la participación efectiva de las autoridades locales y regionales en 
la conformación de las decisiones europeas. En 2000 había en toda Europa más 
de un centenar de estructuras de cooperación activas, que utilizaban herra-
mientas desarrolladas por la ARFE desde finales de los ochenta. Según se hacía 
más compleja la cooperación, surgían nuevas necesidades, por lo que se cons-
tituyeron más organizaciones de apoyo a la cooperación trasfronteriza como el 
Euro-Institut de Kehl, fundado en 1993 para el desarrollo de actividades 
formativas y la puesta en marcha de proyectos transfronterizos. En la actuali-
dad, lidera la red Transfrontier Euro-Institut Network (TEIN), que agrupa a 
otros prestigiosos centros de investigación en varios países europeos. Otra 
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importante organización que promueve la cooperación transfronteriza es la 
Mission Opérationnelle Transfrontalière (MOT), establecida en 1997 para las 
regiones fronterizas francesas. En 2009 se constituyó en Budapest el think tank 
Central European Service for Cross-Border Initiatives (CESCI) siguiendo el 
modelo de la MOT, con delegaciones activas en los Balcanes (Novi Sad, 
Voivodina, Serbia) y en los Cárpatos (Košice, Eslovaquia). Todas estas organi-
zaciones colaboran entre sí y en la actualidad realizan un importante esfuerzo 
de coordinación.

Desde la ARFE se intentó mantener un registro del conocimiento que se 
iba acumulando en cuanto al desarrollo normativo, los sistemas de programa-
ción, las estructuras de todo tipo y algunos aspectos temáticos. De hecho, la 
primera base de datos con buenas prácticas en materia de cooperación trans-
fronteriza vio la luz en el marco del proyecto LACE a lo largo de los años 
noventa, del que surgió la Guía LACE de Cooperación Transfronteriza, elabo-
rada en distintos idiomas, que vio tres ediciones en 1995, 1997 y 2000 (ARFE, 
1995)1. Otras herramientas muy útiles del proyecto LACE fueron las guías 
temáticas y la revista, unas publicaciones de gran calidad elaboradas por 
antenas del proyecto instaladas en varias fronteras a lo largo de toda la geo-
grafía europea, aunque desafortunadamente no se han conservado versiones 
digitales de estos documentos. La guía, convertida en manual, ha sobrevivido 
y está experimentando un proceso de actualización colaborativo, gracias al 
cual la mayor parte de esta información se está poniendo a disposición en la 
Plataforma Internacional de Cooperación Transfronteriza, organizada con el 
apoyo de la Unión Europea, la Secretaría General de la Comunidad Andina y 
la Agencia Extremeña de Cooperación Internacional para el Desarrollo 
(AEXCID).

Hay otros manuales de cooperación transfronteriza elaborados por exper-
tos y organizaciones europeas en estos años, entre los que destaca el del profe-
sor Chales Ricq, de la Universidad de Ginebra, preparado para el Consejo de 
Europa (Ricq, 2006) y numerosos materiales creados por la MOT, como sus 
trabajos temáticos sobre movilidad laboral o su elaborado trabajo cartográfico. 
Cabe apuntar aquí su participación en una perspectiva histórica de la coopera-
ción territorial europea publicada por la Comisión con motivo del 25º aniver-
sario de Interreg (Comisión Europea, 2015a), así como sus esfuerzos por desa-
rrollar un nuevo mecanismo que permita solventar los obstáculos legales a la 
cooperación transfronteriza. 

 1. En 2017 se ha elaborado una versión actualizada en castellano orientada a la cooperación transfron-
teriza en América Latina.
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Debe recordarse que la ARFE ya puso sobre la mesa un borrador de regla-
mento de las AECT en 2002 que, en un primer momento, se propuso como 
Agrupaciones Europeas de Cooperación Transfronteriza. En los intercambios 
con la Unión se decidió ampliar este concepto a Agrupaciones Europeas de 
Cooperación Territorial, incorporando así la cooperación interregional, aquella 
por la que unas regiones europeas pueden colaborar con otras aunque no com-
partan directamente una frontera. En 2006 se adoptó el Reglamento de las 
AECT, modificado en 2013 para mejorar algunos aspectos, y desde entonces se 
han constituido sesenta y ocho según el último Informe de Seguimiento de la 
Plataforma de AECT (Comité de las Regiones, 2018). Además, otra veintena 
larga figura en el listado de AECT “en preparación”.

El Consejo de Europa también propuso un instrumento similar, las 
Agrupaciones de Cooperación Eurorregional, en el Tercer Protocolo Adicional 
al Convenio Marco de Madrid (Consejo de Europa, 2009). Si la reforma del 
reglamento de las AECT en 2013 permitió su constitución en las fronteras exte-
riores de la Unión Europea, como la que se ha creado entre Hungría y Ucrania 
(AECT Tizda Ltda.), no cabe duda de que debería fortalecerse el instrumento 
del Consejo de Europa, ya que este tipo de estructuras podrían ser muy útiles en 
los Balcanes, en el Cáucaso y en otras partes del territorio del Consejo de 
Europa, que es el de la Unión Europea más otros diecinueve Estados: 47 en la 
actualidad. Sin embargo, no se ha constituido hasta la fecha ninguna estructura 
utilizando este instrumento, ya que muy pocos países miembros del Consejo de 
Europa han firmado (13) y ratificado (7) este protocolo, a pesar del interés sus-
citado en las regiones fronterizas.

Para complicar un poco más la arquitectura de la cooperación territorial, 
llegaron las macrorregiones. Estas, al igual que la cooperación transnacional, 
desde mi punto de vista, al hacer más grandes los territorios de cooperación, 
llaman más la atención de los Estados nación. En el momento en que la coope-
ración territorial, tal y como nosotros la entendemos, atrae demasiado el inte-
rés de los Estados nación y estos aplican sus prioridades, puede cambiar la 
percepción y también las posibilidades de estos procesos de cooperación terri-
torial. Las prioridades nacionales no tienen por qué ser las prioridades del 
territorio, aunque tampoco tienen por qué ser incompatibles, ni mucho menos 
irreconciliables. Parece más conveniente establecer estrategias macrorregio-
nales que incluyan la participación de todos los actores territoriales desde el 
primer momento, como se está haciendo con la estrategia macrorregional de la 
UE para la región del Mar Báltico desde 2009. La estrategia para la región del 
Danubio (2010) también es una experiencia interesante, aunque con catorce 
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Estados implicados. Otras estrategias macrorregionales adoptadas por la UE 
son la Adriático-Jónica (2014) y la Alpina (2015). 

PRINCIPALES DESAFÍOS 

Hoy día, camino del medio siglo desde su fundación, la actividad fundamental 
de la ARFE consiste en trabajar con las regiones de frontera para que superen 
su condición periférica (cautivas del viejo concepto de Estado nación). En rea-
lidad, las regiones fronterizas y transfronterizas son espacios centrales en el 
proceso de integración europeo. El buen funcionamiento, el entendimiento y 
la puesta en común entre comunidades vecinas a través de las fronteras de la 
Unión Europea son vitales para que la integración sea efectiva. No se trata úni-
camente de disponer de un cuerpo legislativo común, tratados y disposiciones 
complementarias, instituciones europeas, presupuesto, programas y proyectos. 
También hay que poner en contacto a la ciudadanía, que se encuentre y que 
acabe compartiendo un proyecto común, que puede ser aquel viejo puente 
que destruyeron los nazis, los partisanos, los aliados o el Ejército Rojo. Algún 
caso incluso viene de las guerras napoleónicas de principios del siglo XIX, y 
otros de antes, como el puente de Ajuda (cerca de Olivenza/Olivença) en la 
frontera hispano-portuguesa. Desde el año 2000, el puente de Ajuda tiene un 
hermano más moderno construido por Portugal doscientos metros río abajo. La 
reconstrucción de estos puentes ha permitido conectar a municipios que estu-
vieron separados durante siglos a partir de algún suceso traumático que ha 
provocado animadversiones, desarrollado prejuicios y ocasionado desen -
cuentros. En este marco, tratamos de explicar y desmontar todo este relato, 
aplicando metodologías para el fomento de la confianza, identificando intereses 
co  munes y promoviéndolos a nivel local, regional y europeo, y ayudando a 
emprender proyectos conjuntos.

Un desafío principal consiste en llevar a cabo de forma efectiva el gobierno 
multinivel, ese sistema que se está ensayando en Europa desde la firma del 
Tratado de Maastricht, abriendo la puerta a la participación de las autoridades 
locales y regionales en los procesos de formación y toma de decisiones sobre los 
asuntos europeos que les afecten. La constitución del Comité Europeo de las 
Regiones dotó a las regiones y municipios europeos de una mayor capacidad. 
Pero, al fin y a la postre, las principales decisiones se toman en las capitales, 
centros de poder económico y político alejados de las regiones de frontera, o 
en el Consejo Europeo, donde se sientan los Estados. Por eso estamos 
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defendiendo desde los años setenta un manejo específico de estos territorios de 
frontera. Una discriminación positiva, como la llamábamos entonces, y que hoy 
se denomina cohesión territorial: aumentar y repartir las posibilidades para 
que todos los territorios puedan desarrollarse, aprovechar sus potencialidades 
y oportunidades. Buscando esa discriminación positiva se consiguió organizar 
un lobby bastante eficaz ante las instituciones europeas en los años ochenta, el 
cual dio lugar a los primeros programas de cooperación territorial (Guillermo 
Ramírez, 2011). Cuando vamos camino de los treinta años de esta iniciativa, 
probablemente estamos ante una de las políticas europeas más exitosas en 
cuanto a cercanía al ciudadano y aportación al proceso de integración. De 
hecho, dos de los programas que más han hecho por el proyecto europeo han 
sido el programa Erasmus y el Objetivo de Cooperación Territorial o Interreg. 
Sin embargo, ambos suponen las migajas de un presupuesto europeo que, a su 
vez, son las migajas del PIB de los Estados miembros de la Unión Europea2. Es 
decir, tanto en el caso del programa integral para educación, formación, juven-
tud y deportes de la Unión Europea como en el de la cooperación territorial, un 
porcentaje minúsculo de los recursos europeos están siendo invertidos en una 
gran cantidad de ciudadanos y en multitud de territorios, especialmente los 
fronterizos, generando un enorme valor añadido en términos de integración 
europea y de construcción de confianza. Ya nos gustaría que otras políticas eu -
ropeas tuvieran la mitad de eficacia. Con esa pequeña parte del presupuesto 
europeo se han desarrollado miles de proyectos de cooperación territorial en 
toda Europa que deben haber movilizado a algunos cientos de miles de personas 
directamente, pero que han afectado a muchos millones más, a esos más de 
ciento cincuenta millones que viven en las regiones fronterizas de la Unión 
Europea (se calcula que solo las regiones fronterizas interiores de la Unión Eu -
ropea ocupan el 40% de su territorio y reúnen a un tercio de su población). 
Incluso añadiría que, de un modo u otro, ha afectado al resto de la población 
europea, porque el hecho de que las regiones fronterizas y transfronterizas 
consigan producir una integración efectiva a través de las fronteras nacionales 
al final también acaba afectando a los ciudadanos que viven en Madrid o en 
Lisboa, aunque no sean conscientes de ello. Se construye más Europa desde 

 2. La Cooperación Territorial Europea tiene un presupuesto aproximado de 12.200 millones de euros 
durante el periodo 2014-2020, incluyendo la cofinanciación de los Estados miembros. Supone algo 
más del 1% del presupuesto total de la Unión Europea que, a su vez, supone algo menos del 1% del 
PIB total de sus 28 miembros actuales. Por su parte, el programa Erasmus+, que ha reunido a varios 
programas anteriores (Comenius para la escuela, Erasmus para la educación superior, Erasmus 
Mundus, Leonardo da Vinci para la formación profesional, Grundtvig para la educación de adultos, 
Youth in Action, Jean Monnet, Sports) en un solo programa durante el periodo actual de programa-
ción europea, tiene un presupuesto de algo menos de 15.000 millones de euros.
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abajo y se sientan las bases para que sea muy difícil dar un paso atrás. ¿Alguien 
se imagina que se pudiera volver a cerrar estas fronteras? Pues sí se pueden 
volver a cerrar. Se puede ir hacia atrás. De hecho, en enero de 2016 asistíamos 
con estupor a cómo Dinamarca restablecía los puestos de control en su frontera 
sur con Alemania, y hay una creciente demanda de más cierres por parte de 
algunos movimientos nacionalistas y, por ende, xenófobos, que proliferan en 
estas otrora sociedades abiertas y solidarias, cuyos modelos de bienestar fueron 
la mayor fuente de inspiración para el resto de democracias europeas. 

Podemos visitar muchas fronteras en las que la cooperación funciona bien, 
por lo que también podemos caer en la autocomplacencia. Así que merece la 
pena no olvidar que, en algunos casos, funciona mal, o no tan bien. Podría 
decirse que si hay fondos europeos disponibles la cooperación debería fluir, a 
no ser que estemos hablando de una de esas fronteras exteriores de la Unión 
Europea o más allá, donde la coyuntura geopolítica y barreras de todo tipo no 
permiten imaginar, de momento, una cooperación transfronteriza estable y 
sostenible. Dentro de la Unión Europea también hay algunas fronteras en las 
que hace ya tiempo que se verifica todo el trabajo que queda por hacer. Y des-
pués de los acontecimientos de los últimos tres años (conflictos a las puertas de 
Europa, ataques terroristas, crisis de refugiados y fenómenos migratorios, cie-
rre de fronteras, avance de los nacionalismos, brexit, etc.), el número de fron-
teras con un interrogante ha aumentado. De hecho, el propio proceso de cons-
trucción europea está bajo un gran signo de interrogación, entre otras cosas, 
porque aún se basa casi exclusivamente en las relaciones entre Estados nación, 
lo cual parece obsoleto si queremos emprender una profunda integración euro-
pea. Afirmar esto puede escocer en algunos ambientes, pero es un asunto que 
hay que abordar. 

Por supuesto que no se trata de abolir los Estados, pero sí de reflexionar 
sobre la necesidad de que el proceso de integración europea se base en un acto 
de generosidad por parte de los Estados miembros, cediendo algo de soberanía 
hacia arriba, hacia una estructura de integración supranacional que permita 
afrontar con éxito la cohesión, competir en mejores condiciones en el comercio 
mundial y seguir teniendo influencia en la comunidad internacional para que 
primen los valores de solidaridad, integración, sostenibilidad, democracia y 
respeto a los derechos humanos que están en el genoma de nuestras institucio-
nes. Al mismo tiempo, tiene que haber una cierta cesión de soberanía hacia 
abajo, un proceso de descentralización que se acabe encontrando en las fronte-
ras con sus homólogos “del otro lado”. Ahí surgirán los obstáculos, asimetrías y 
diferenciales que estimulan la cooperación transfronteriza y que esta trata de 
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resolver. Y aquí también se darán múltiples paradojas, como el hecho de que a 
mayor cooperación se detecte un mayor número de obstáculos, lo que confirma 
todo lo que queda por hacer a pesar de lo ya realizado.

De todas estas claves podemos extraer lecciones muy interesantes. A los 
miembros de la Unión Europea no les queda otra opción que seguir juntos. 
Nos tenemos que entender a pesar de nosotros mismos. Y los que viven en la 
frontera saben mejor que nadie cómo superar unas barreras mentales y psi-
cológicas que a veces son mucho más potentes que las barreras en las redes de 
infraestructuras o las geográficas. Frente a tanto euroescepticismo y tanto 
nacionalismo mal entendido, quizás habría que reivindicar un cierto nacio-
nalismo europeo o una cierta identidad europea, esa que solamente ponemos 
de manifiesto cuando toca defender lo propio, lo “nuestro”. Pero lo nuestro 
es también lo europeo, todo eso que trabajamos cotidianamente en el ámbito 
transfronterizo. 

Otro importante desafío es la comunicación. A pesar de los enormes avan-
ces que ha supuesto más de medio siglo de cooperación transfronteriza en 
Europa, especialmente el último cuarto gracias a Interreg, sigue resultando 
muy difícil comunicar sus logros3. 

Uno de los principales argumentos para la cooperación transfronteriza 
suele ser el espíritu de reconciliación y esperanza4 tal y como surgió tras el 
Acuerdo de Viernes Santo (1998) entre los gobiernos británico e irlandés para 
poner fin al conflicto de Irlanda del Norte. Desde entonces se generó uno de los 
fenómenos de cooperación transfronteriza más interesantes que se han dado 
en Europa en los últimos treinta años como resultado del proceso de paz entre 
Irlanda e Irlanda del Norte5. Este fue un proceso político y social, pero sobre 
todo de entendimiento transfronterizo y generación de confianza en un entor-
no muy complicado. Con los instrumentos de la cooperación transfronteriza se 
ha apoyado el desarrollo del territorio en esta y muchas otras fronteras de 
Europa, pero aquí se organizó un proceso de paz tras un conflicto terrible que, 

 3. La ARFE gestiona desde marzo de 2017 la iniciativa Jóvenes Voluntarios de Interreg (Interreg 
Volunteer Youth, IVY, en inglés) en el marco del Cuerpo de Voluntariado Europeo. Esta iniciativa 
consiste en desplegar jóvenes voluntarios en los proyectos de cooperación territorial, en especial 
transfronteriza, con el fin de ofrecer apoyo técnico y visibilidad a los proyectos anfitriones. Se pre-
tende involucrar a los jóvenes en los procesos de cohesión territorial y que se incorporen más acti-
vamente al proyecto europeo.

 4. La ARFE lleva trabajando más de un lustro en Jerusalén, donde las comunidades palestina e israelí 
tienen mucho interés en utilizar las herramientas de la cooperación transfronteriza para ensayar una 
nueva dinámica en su territorio. Y así se está trabajando también en varias fronteras balcánicas y en 
otros lugares donde aún se están superando los efectos de un conflicto, como es el caso de Colombia.

 5. Patrick Colgan, en el capítulo 5, analiza los programas y estructuras de cooperación transfronteriza 
puestas en marcha para la resolución del conflicto y construcción de la paz en Irlanda e Irlanda del 
Norte. 
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en muy poco tiempo, se convirtió en un franco proceso de integración. La ame-
naza del brexit ha añadido un nuevo desafío, y parte del debate en Irlanda del 
Norte consiste en dilucidar si les merece la pena seguir dentro del Reino Unido 
o no en estas condiciones, como ocurre en Escocia o Gibraltar. De hecho, la 
opinión mayoritaria en toda la isla de Irlanda es que el proceso de paz está en 
riesgo si vuelve a establecerse una frontera “dura”, al tiempo que su experiencia 
de las últimas dos décadas deja el sabor de uno de los mejores ejemplos de coo-
peración transfronteriza en Europa. 

No cabe duda de que en las fronteras tienen que darse las circunstancias y 
debe disponerse de los instrumentos que permitan a las administraciones loca-
les y regionales trabajar con normalidad con sus pares del otro lado. Sin embar-
go, subsisten los obstáculos de carácter legal o administrativo en el ámbito de 
los mercados laborales o la provisión de servicios transfronterizos, a pesar 
de buenas prácticas como el Hospital Transfronterizo de la Cerdanya en Puig -
cerdá (por cierto, una AECT) y otros de tipo cultural o psicológico. En cualquier 
caso, las asimetrías son importantes y suponen un enorme desafío. De hecho, 
tenemos un mercado común donde operan 28 ministerios de Economía, 
Hacienda, Trabajo, Sanidad, Educación, algunos de ellos con las competencias 
transferidas a los niveles subnacionales, mientras que otros no. Pero, al final, 
en las grandes decisiones acaba imperando la lógica de los 28 Estados nación, 
hecha carne en las sucesivas reuniones del Consejo Europeo. Ergo no hay un 
auténtico mercado único, sino un mercado común. Este es uno de los principa-
les retos para esta cooperación. 

PASAR DE ACTOR PRIVILEGIADO EN EUROPA  
A INTERVENIR EN OTROS CONTINENTES

La ARFE se concentra sobre todo en la cooperación de proximidad entre terri-
torios de frontera. En 1971 comenzó a trabajar con diez miembros en una época 
en que se llevaban a cabo algunos pequeños proyectos (o no tan pequeños) en 
las regiones fronterizas a lo largo del Rin y en Escandinavia. Muchas veces se 
trataba de una pequeña iniciativa que terminaba cuando se acababa la financia-
ción. Había poca continuidad. La de los años ochenta fue la época en que se 
desarrollaron los primeros instrumentos y programas, que cristalizaron en los 
noventa con Interreg y la consolidación de las eurorregiones en toda Europa. 
En 2013, al final del cuarto periodo de Cooperación Territorial Europea (2007-
2013), las AECT se estaban generalizando en varias fronteras interiores de la 
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Unión Europea, al igual que los programas para las fronteras exteriores de 
la Unión Europea e incluso más allá, mediante la política de buena vecindad o 
el instrumento de ayuda a la preadhesión. En 2018, podemos decir que, tras la 
crisis europea, la cooperación territorial ha sobrevivido y además se ha expan-
dido internacionalmente. Aunque ha habido algún momento en que se ha esta-
do a punto de morir de éxito, porque, mientras se ponían en cuestión estos 
programas en la Unión Europea, estábamos identificando más de una veintena 
de casos de cooperación transfronteriza basados en la experiencia europea en 
América Latina, en África Occidental o en Jerusalén.

Como se ha indicado anteriormente, hay una proliferación de estructuras 
en Europa, pero cada uno de estos territorios tiene una lógica histórica, cultu-
ral, socioeconómica o coyuntural. Afortunadamente, la mayor parte de ellos 
suele corresponderse con un programa o subprograma de cooperación apoyado 
por los Fondos Estructurales de la Unión Europea y la consiguiente cofinancia-
ción de los Estados participantes. La ARFE ha expuesto en numerosas ocasiones 
la necesidad de desarrollar programas específicos para cada frontera atendien-
do a su lógica particular, en lo que se refiere tanto a los riesgos como a las opor-
tunidades. También se han creado documentos de apoyo para la elaboración de 
programas y proyectos en distintos tipos de frontera y varias tipologías 
(Guillermo Ramírez, 2018a). El proyecto Ulysses, llevado a cabo en el marco del 
programa ESPON (ESPON, 2013) dio un paso más, proponiendo un procedi-
miento para la ordenación y planificación del territorio transfronterizo y la 
elaboración conjunta de estrategias transfronterizas sostenibles. En todo 
momento se han preparado argumentos de apoyo, entre los que destaca un aná-
lisis sistemático del valor añadido de la cooperación transfronteriza ilustrado 
con numerosos ejemplos (Guillermo Ramírez, 2018b). Todo este bagaje docu-
mental producido por la ARFE, que ha sido denominado “el disco duro de la 
cooperación transfronteriza europea“, ha facilitado mucho el arranque, opera-
tividad y consolidación de muchas de estas estructuras, que se desarrollaron 
particularmente en los años previos a Interreg III (2000-2006), cuando los 
programas estaban mucho más descentralizados y había un mayor control de 
cada una de las estructuras territoriales sobre los programas. Sin embargo, con 
Interreg IV u Objetivo de Cooperación Territorial Europea (2007-2013) se pro-
dujo una cierta renacionalización y muchas estructuras entraron en crisis. No 
obstante, hay que seguir apoyando a estas pequeñas estructuras, pues son vita-
les para muchas fronteras muy complejas de Europa central, en las que se dedi-
can sobre todo a promover proyectos “persona a persona” (people-to-people, 
P2P). Cuando se inició Interreg V (2014-2020) se planteó desde las 
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instituciones europeas que los proyectos P2P no entraban porque no estaban 
dentro de las once prioridades temáticas establecidas por la Unión Europea. 
Tras intensos debates, se llegó a la conclusión de que el manejo de fondos para 
microproyectos persona-a-persona es vital para muchas regiones transfronte-
rizas. Hoy, las propuestas de reglamentos de los Fondos Estructurales para el 
periodo 2021-2027 incluyen un reglamento específico para la cooperación 
territorial e incluso un capítulo sobre los fondos para microproyectos. Es 
importante tener en cuenta que muchas de aquellas pequeñas estructuras de 
cooperación se pueden mantener operativas gracias a la administración de es  -
tos fondos. No solo es importante la financiación, también lo es que haya una 
estructura transfronteriza que haga aflorar la cooperación y transforme el rela-
to, generando incluso una marca que permita superar viejas heridas. Debe 
subrayarse que sigue siendo muy necesario intervenir activamente en ellas para 
seguir construyendo confianza. Hay fronteras dentro de la Unión Europea 
donde las barreras psicológicas siguen siendo comprensibles, están muy pre-
sentes aquellas “cicatrices de la historia”, tal y como definieron las fronteras 
europeas los pioneros de nuestra integración continental. Las estructuras de 
cooperación tienen la misión de realizar un trabajo diario apoyado en pequeñas 
intervenciones, que no consisten en perseguir grandes infraestructuras, sino 
en juntar a los estudiantes, a los jóvenes de los institutos o incluso de educación 
infantil, las asociaciones deportivas y juveniles en general, los sindicatos, las 
asociaciones ambientalistas y empresariales, las universidades y los centros de 
investigación o la sociedad civil en general. 

Gracias a esa interacción, los ciudadanos que viven cerca de las fronteras 
pueden darse cuenta de cuántos problemas comparten y de que las soluciones a 
lo mejor pasan simplemente por sentarse y tomar algunas decisiones conjunta-
mente, planificando y proyectando de forma inteligente a través de la frontera, 
pasando de una lógica de confrontación a otra de cooperación, de ser competi-
dores a ser colaboradores. Hacer cosas juntos, en definitiva, en el marco de las 
eurorregiones, AECT, eurodistritos, eurociudades, comunidades de trabajo y 
otras estructuras. 

Durante estos últimos meses las prioridades de las regiones fronterizas se 
han concentrado en los debates sobre los reglamentos y el presupuesto de los 
fondos europeos a partir de 2020. La ARFE ya elaboró una serie de propuestas 
en 2016 y también en 2018. El brexit puede suponer un importante recorte en el 
presupuesto europeo que esperamos no afecte demasiado a la política de cohe-
sión y, especialmente, a la cooperación territorial. En el momento de escribir 
este texto, la propuesta aún tiene que pasar por los trámites del Parlamento y 
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del Consejo, y el brexit sigue manteniendo algunos interrogantes importantes. 
También mantenemos una posición muy concreta sobre los reglamentos gene-
rales y específicos que afectan a la cooperación territorial: simplificación 
efectiva, mantenimiento de un programa por frontera con subprogramas allí 
donde sea necesario, necesidad de descentralizar algunos aspectos organizati-
vos y fortalecimiento de los fondos para microproyectos. Por otra parte, igual 
que saludamos que los programas del instrumento de preadhesión en los 
Balcanes pasaran a depender de la Dirección General de Política Regional y 
Urbana (DG REGIO) de la Comisión Europea, que ya gestiona Interreg, tam-
bién hemos dado la bienvenida a la propuesta de incluir los programas de 
cooperación transfronteriza de la política de buena vecindad, como tantas 
veces se ha demandado. Asimismo, hemos elaborado algunas consideraciones 
específicas sobre el papel, la arquitectura y gestión de todos estos programas 
(ARFE, 2017a, 2017b y 2017c). 

Para actualizar la posición de la ARFE en este momento crucial para el 
futuro de la cooperación transfronteriza, ha sido muy importante el conoci-
miento acumulado por sus miembros y el fortalecimiento que ha imprimido la 
Comisión Europea mediante la Cross Border Review (Comisión Europea, 2015-
2017); un proceso intensivo que, durante dieciocho meses, ha permitido estu-
diar en profundidad la situación de la cooperación transfronteriza en las fron-
teras interiores de la Unión Europea, hablar con muy distintos actores a todos 
los niveles y llevar a cabo numerosos estudios de campo. Esto está desempe-
ñando un importante papel en el fortalecimiento del elemento territorial en la 
futura política de cohesión. Las recomendaciones de esta revisión dieron lugar 
a una comunicación específica sobre regiones fronterizas (Comisión Europea, 
2017), que ya ha producido varios avances mediante el establecimiento de un 
Centro de Cuestiones Fronterizas (Border Focal Point) en DG REGIO, que ha 
impulsado a su vez una red en línea de profesionales de la cooperación trans-
fronteriza (online professional network) (Comisión Europea, 2018). Además, se 
ha puesto en marcha una convocatoria para proyectos piloto que identifiquen 
obstáculos legales y administrativos para la cooperación transfronteriza y 
exploren posibles soluciones (b-solutions), gestionada por la ARFE, que tam-
bién va a seguir y apoyar a los proyectos piloto seleccionados (ARFE, 2018). 
Además de los aspectos legislativos y administrativos, por otra parte funda-
mentales para agilizar la cooperación transfronteriza, la comunicación abre 
muchas otras perspectivas para mejorar los procesos transfronterizos, propor-
cionando mejor información y asesoramiento a ciudadanos y empresas, apo-
yando el empleo, promoviendo el multilingüismo y facilitando la accesibilidad, 
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impulsando la utilización conjunta de instalaciones y servicios sociosanitarios, 
facilitando los marcos jurídicos y financieros de la cooperación transfronteriza 
y reuniendo pruebas de interacción transfronteriza para documentar la toma de 
decisiones.

Durante la última década, la ARFE ha extendido su campo de actuación a 
otros continentes. Desde 2009 estudia los procesos de integración y coopera-
ción transfronteriza en América Latina, habiendo participado e impulsado 
numerosas iniciativas en Mercosur, la Comunidad Andina, Centroamérica y, 
últimamente, en las fronteras de México6. 

A pesar de que en África Occidental las principales noticias hacen referen-
cia a los conflictos periódicos, hay un desafío mucho más importante, básico 
para toda África: la pobreza. Se trata del desarrollo en general o, más bien, el 
subdesarrollo y sus efectos más visibles en Europa: las migraciones forzadas. 
En cualquier caso, los trabajos de la ARFE y de otras organizaciones europeas y 
africanas muestran que, a pesar de las dificultades y gracias a la participación de 
organismos supranacionales africanos (Unión Africana, Unión Económica y 
Monetaria de África Occidental y otras comunidades económicas regionales), 
gobiernos nacionales y subnacionales de los países implicados, algunas ONG y 
organismos internacionales, pero sobre todo de la población civil y sus repre-
sentantes, varios de estos procesos están funcionando y produciendo efectos. 
Se están superando barreras, muchas de las cuales fueron establecidas por las 
potencias coloniales sin tener en cuenta las particularidades territoriales o cul-
turales, y se está haciendo mucho trabajo, aunque (aún) no sea visible, de 
demarcación, delimitación e integración en muchas fronteras. Desde luego, si 
en Europa nos sigue costando visibilizar el trabajo que se hace a través de las 
fronteras, esto resulta mucho más arduo en África, aunque hay varios esfuerzos 
en marcha7, como la propuesta de la ARFE a las Naciones Unidas de declarar 
el 7 de junio como Día Internacional de la Integración a través de las Fronteras 
Nacionales, para hacer todos estos procesos más visibles. La Unión Africana 
conmemora, desde 2011, el 7 de junio como Día Africano de las Fronteras; este 
sería uno de los pocos casos en que un día conmemorativo internacional se 
corresponde con una iniciativa que no ha surgido de Europa o Norteamérica. 

Finalmente, y como se ha mencionado anteriormente, desde hace algunos 
años la ARFE también trabaja con organizaciones de la sociedad civil palestinas 

 6. Para más información sobre los procesos de cooperación transfronteriza en América Latina y el 
Caribe, se recomienda la lectura del capítulo de José María Cruz (15) en este libro.

 7. Para más información sobre los procesos de cooperación transfronteriza en África, se recomienda la 
lectura del capítulo de Mohamadou Abdoul (14) de este libro.
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e israelíes en la ciudad de Jerusalén con el fin de explorar la aplicación de herra-
mientas de cooperación transfronteriza en las relaciones entre las distintas comu-
nidades de la ciudad y de la región. Este trabajo en Oriente Próximo supone un reto 
adicional para la Asociación, pero también una fuente inagotable de aprendizaje 
sobre la multiplicidad de obstáculos y oportunidades para la integración a tra-
vés de todo tipo de fronteras. La ampliación de más territorios a la creciente fami-
lia de regiones fronterizas en todo el mundo que apuestan decididamente por la 
integración con sus vecinos y la constitución de nuevas estructuras en regiones ya 
veteranas en la cooperación son buena parte del combustible con el que funcionan 
organizaciones como esta, próxima a cumplir su medio siglo de vida. 
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