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IIl CONFERENCIA P3DT
Politicas de base territorial

V. N de Gaia, 1 e 2 de marco de 2018

“As relacoes entre Portugal e Espanha e as politicas para as zona de
Fronteira. Que futuro para a cooperagdo transfronteirica'!

Luis Braga da Cruz @

@ Juisbragacruz@gmail.com

1. Introducéo

Comecemos por fazer uma pergunta. O que distingue a fronteira de Portugal/Espanha das
outras fronteiras entre estados-membros da Unido Europeia?

Coloquemo-nos na perspetiva portuguesa. O facto de s6 termos um vizinho, enquanto a maioria
dos restantes estados do centro da Europa, apresentarem facilmente uma boa meia-duzia, é
circunstancia que teve reflexos, ao longo da histdéria, na conflitualidade potencial entre estados
vizinhos. Mas o aspeto mais invocado para caraterizar a nossa fronteira comum com Espanha
estd noutra singularidade: a de ser uma das mais extensas, estaveis e antigas da Europa. Mas
também uma fronteira cujo territério se foi transformando num dos mais pobres, isolados e
desprotegidos da Unido Europeia, o que significa simultaneamente: reducdo de atividade
econdmica; perda demografica e envelhecimento da sua populagdo; deficiente dotagdo em
infraestruturas, equipamento e servigos; persistente falta de capacidade de regeneracgdo social
e econdmica.

Além disso, sdo 1.232 km de uma geografia ndo homogénea e muito desigual. Refira-se, por
exemplo, que nos primeiros 100km, ao longo do troco internacional do rio Minho, entre
Caminha e Melgaco, vive mais gente de um lado e do outro da fronteira do que nos restantes
92% da fronteira entre Portugal e Espanha, o que gera oportunidades de relagao transfronteirica
também diferentes.

Os tratados de Zamora (1143) e de Alcafiices (1297) consolidaram a nossa fronteira comum. A
primeira Comissdao Mista de Limites para estabilizar tal fronteira foi criada no séc. XVI. Porém, o
primeiro Tratado de Limites foi celebrado a 29 de Setembro de 1864, no palacio da Ajuda, no
qual se invocava, curiosamente, que se celebrava "tendo em consideracdo o estado de
desassossego em que se encontram muitos povos situados nos confins de ambos os reinos". Se aos
tratados celebrados na primeira dinastia tinha correspondido consenso a nivel politico, era necessario
chegar a demarcagao concreta com marcos fisicos reconheciveis e aceites pelas duas partes, tendo
em conta a tradi¢do local. Por isso, este tratado foi precedido de trabalhos topograficos de campo e
permitiu estabilizar a fronteira, tendo sido colocados marcos fronteiricos de pedra, identificando-
a com clareza nas zonas da raia seca. Simultaneamente, acordou-se a linha fronteirica sobre os
rios limitrofes, através de um regulamento anexo ao tratado.

Mas este acordo ndo logrou regular toda a extensdo da fronteira. Com habilidade, contornou a
delicada situac¢do de Olivenca e acabou por cobrir apenas o perimetro fronteirico do rio Minho
até a foz do Rio Caia. Foi ja no século XX, pelo Convénio de Limites de 1926, que se conseguiu
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chegar a foz do Guadiana?. O Tratado de Limites de 1864 criou uma Comiss3o Internacional de
Limites e Bacias Hidrograficas para dar continuidade a estas questdes, zelar pelo cumprimento
das decisdes tomadas, fiscalizar o posicionamento e manutencdo dos marcos de fronteira e
disponibilizar acesso publico a informacao recolhida e a autoriza¢do para trabalhos na linha de
fronteira. Esta comissdo de limites foi depois ativa na reparticdo de recursos hidricos comuns
para fins hidroeléctricos, fixada em convénios especificos de 1927 e 1964.

As zonas fronteirigas, ao longo dos anos, foram configurando uma espécie de zonas tampao no
modelo da Europa das Nagdes. Nelas se reproduziram sentimentos de desconfianga herdeiros
da politica de distanciamento imposta por dezenas de anos das ditaduras ibéricas. Os problemas
demograficos foram aumentando, a falta de oportunidades cresceu e o isolamento acentuou-
se. O chamado "efeito de fronteira" foi-se adensando. Diferentes normas econdmicas e de
mercado suscitaram assimetrias que convidaram ao comércio informal e ilegal - o contrabando
- e, com ele, também chegaram os comportamentos repressivos associadas. Os territérios de
fronteira entre Portugal e Espanha foram, ao longo dos tempos, concentrando problemas de
debilidade econdmica, baixa densidade demografica, dependéncia de um contexto rural sem
esperanca, fraca estrutura urbana e uma rede de infraestruturas e equipamentos tanto mais
capilar quanto mais nos aproximamos da fronteira.

A Europa, mais recentemente, foi-se tornando sensivel a necessidade de estabelecer uma
politica de integracdo para as zonas de fronteira, facilitando nelas os efeitos positivos do
mercado Unico, reduzindo o isolamento e promovendo o desenvolvimento socioecondmico. A
Convencgdo Quadro Europeia para a Cooperacao Transfronteirica de Coletividades e Autoridades
Territoriais foi estabelecida pelo Conselho da Europa em Maio de 1980, com o objetivo de
estabelecer as bases juridicas gerais e comuns para o entendimento nas zonas fronteiricas,
respeitando a soberania de cada pais. Portugal e Espanha ratificam esta convencdo, que passou
a funcionar como um tratado multilateral. Como dominios de cooperacdo transfronteirica eram
referidos os seguintes: econdmico-financeiros, politico administrativos, de cardter social,
culturais, ambientais e ecoldgicos, de ordenamento do territério e planeamento regional.

As primeiras iniciativas de cooperacdo transfronteirica entre Portugal e Espanha foram
estabelecidas entre a Regido Norte e a Galiza na segunda metade da década de 80. Fizeram-se
os primeiros estudos de desenvolvimento regional conjunto, trocaram-se ideias, construi-se
uma base de conhecimento entre responsaveis da CCRN e da Xunta de Galicia e realizaram-se
jornadas técnicas para avaliar oportunidades de trabalho conjunto, estudando-se o possivel
enquadramento destas iniciativas na doutrina estabelecida na Conveng¢do Quadro Europeia.

Portugal e Espanha fizeram a adesao conjunta as Comunidades Europeias, em Janeiro de 1986.
Com este importante gesto politico, uma oportunidade se abriu para aprofundar a Cooperagao
Transfronteirica. Com o Ato Unico (1986), a Politica de Coesdo Econdmica e Social passa a ser
um designio tdo importante como a Construgdo do Mercado Unico. Neste sentido, as duas
referidas instancias regionais esbogaram a primeira proposta de programa de cooperagao
transfronteirica entre o Norte de Portugal e a Galiza. Este programa foi levado por Portugal a
Cimeira Ibérica de 1986, em Guimaraes, que decidiu aceitar o principio, mas com a condicdo de
ser generalizado a toda a fronteira entre Portugal e Espanha. Tal programa foi elaborado pelas
duas adminiAstracGes ibéricas e proposto a Bruxelas. Como reac¢do, a Comissdo Europeia acabou
por propor uma iniciativa comunitaria, abrangendo todas as fronteiras europeias e que ficou
conhecida por programa INTERREG, cuja primeira versdo incidiu no periodo de 1988-1993.

Entretanto, em 1990, foi criada a primeira comunidade de trabalho transfronteirica entre a

2 Ver Rui Aleixo, "150 anos do Tratado de Limites celebrado entre Portugal e Espanha" in “Documentos e
Efemérides”, acessivel no sitio eletronico do Instituto Diplomatico do Ministério dos Negécios Estrangeiros.



Galiza e o Norte de Portugal, havendo o cuidado de definir as suas regras de funcionamento, e
passaram a realizar-se encontros regulares periddicos entre as duas administracoes, elegendo-
se os dominios de cooperacdo a abranger.

Com a aprovagdo do Tratado de Maastricht (1992) consolidou-se a oportunidade para
desenvolver a cooperacdo territorial europeia, na qual se integra a cooperacao transfronteirica:
abrem-se as fronteiras internas, para reforcar a mobilidade entre estados-membros, para
reduzir os fracos indicadores socioecondmicos e demogréficos das regides fronteiricas e para
melhorar a coesdo interna nas suas trés dimensdes:

e Econdmica - com o intuito de reduzir assimetrias ao nivel do PIB/capita;

e Social - para reduzir desigualdades em matéria de desempego, acesso a instrucao e em
termos demogrificos;

e Territorial - segundo os objetivos do EDEC (Esquema para o Desenvolvimento Espacial
Comunitario), com o propésito de desenvolver sistemas urbanos sustentdveis e
policéntricos, com o equilibrio entre zonas urbanas e rurais, garantir igualdade de
acesso a infraestruturas e ao conhecimento, desenvolver uma gestdo prudente do
patrimdnio natural e cultural.

A politica de estimulo a cooperacdo territorial passou entdo a ser estruturada em trés
dimensdes, embora com uma reparticdo financeira desigual: transfronteirica (74%),
transnacional (21%) e interregional (5%).

Entretanto, os resultados dos programas INTERREG foram considerados muito positivos e a
Comissdao Europeia garantiu a sua continuidade ao longo de 30 anos. Assim tivemos
sucessivamente varias edicdes: INTERREG | - 1988-1993; INTERREG Il - 1994-1999; INTERREG llI
- 2000-2006; INTERREG IV - 2007-2013 e INTERREG V (POCTEP) - 2014-2020. Para efeito de
aplicacdo do INTERREG, a zona de fronteira Portugal-Espanha envolveu 10 NUTs Il portuguesas
(50.200 km2) e 7 NUTs lll espanholas (86.440 km2). A reparticdo de recursos entre os dois paises
acompanhou sensivelmente a proporc¢do das superficies dos territdrios abrangidos, com o valor
do investimento global envolvido nestas cinco versées do programa INTERREG a atingir 0s 2.146
milhdes de euros®.

Houve dreas em que a cooperagdo transfronteirica registou assinaldveis avancgos, em especial
onde ela era mais ébvia: na zona ribeirinha do rio Minho, na envolvente da Albufeira do Alqueva
e nos trés eixos urbanos Chaves-Verin, Badajoz-Elvas e Aiamonte-Vila Real de Santo Antdnio.
Sdo bons exemplos de espacos onde se atenuou o efeito barreira da fronteira politica e onde é
visivel o contributo dado para a aproximagao dos cidaddos. Hd mesmo casos em que foram feitas
experiéncias de gestdo partilhada de recursos disponiveis (servicos de bombeiros, acesso a
equipamentos desportivo e transportes publicos), com resultados muito positivos.

2. A Convengao de Valéncia

Em Novembro de 2002, os dois governos ibéricos decidiram estabelecer um tratado para regular
a cooperagdo transfronteiriga, de forma a promover e regular juridicamente a cooperagdo entre
instancias e entidades territoriais portuguesas e espanholas. Ficou conhecido por Convengao de
Valéncia.

Apds 15 anos, procurando avaliar o seu impacto real, podemos dizer que esta conveng¢do nao
terd sido muito ambiciosa. Pretendia regular as iniciativas comunitdrias de cooperacdo (na
altura, o INTERREG IIl), para aproveitar bem os recursos financeiros disponiveis e maximizar os
seus impactos. Apesar de, na opinido de alguns agentes, configurar uma intencdo mais

3 José Santos Soeiro e outros, "Para um novo acordo de cooperagdo transfronteirica entre Espanha e Portugal - Para
uma nova Convengdo de Valencia", Edicdo da RIET - Rede ibérica de entidades Transfronteirigas, Huelva, 2017, p.29.
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fiscalizadora e de controle, temos de considerar que se tratou de uma iniciativa com aspetos
positivos, dado ter contribuido para esbater alguns elementos de desconfianga institucional ao
nivel das administracGes regionais e locais. Todavia, a dindmica de coopera¢do entretanto
verificada na sociedade civil e nas organiza¢Ges entretanto criadas foi de tal forma significativa
que depressa evidenciaram o desajustamento da referida convencdo para dar resposta as
questdes que a realidade levantava. Por isso, varias instituicdes tém vindo a defender a
necessidade de revisdo daquele acordo, reclamando que seja agora mais orientado para o
cidaddo e para a solugdo pratica dos seus problemas.

As trés primeiras edi¢cdes do INTERREG, até 2007, permitiram que tivessem sido celebrados 56
acordos de cooperacdo transfronteirica, os quais previam a criacdo de novas entidades. Em
2014, aquando da preparagdo da quinta edi¢cdo do INTEREG, foi reconhecida a existéncia formal,
ao abrigo da Convencdo de Valéncia e dos regulamentos europeus, de 33 entidades orientadas
para este tipo de cooperacdo, de diferentes tipologias e por iniciativa de promotores de caracter
local, regional e nacional. Tudo revela que a resposta na fronteira de Portugal - Espanha foi
excelente e que esta estd agora mais bem organizada®. Mas, apesar do que fica referido,
justifica-se reclamar uma amplificacdo de efeitos e um enquadramento juridico e administrativo
mais ambicioso, com revisdo da Convencdo de Valéncia. Como objetivo concreto e final,
reconhece-se ser necessario que uma nova convengado seja realizada para que o0 nosso espaco
de cooperacao transfronteirica se aproxime dos indicadores socioecondmicos dos territérios
adjacentes e das respetivas médias nacionais.

Uma das entidades mais ativas na identificacdo dos problemas da zona de fronteira é a RIET
(Rede Ibérica de Entidades Transfronteiricas). Criada em 2009, jd4 ao abrigo do Tratado de
Valéncia, incorpora 23 entidades, entre associacbes de municipios, entidades criadas
especificamente para a cooperacdo transfronteirica, associacbes empresariais, universidades,
bem como outras organizacbes de base local interessadas nos problemas das populacbes
raianas. A RIET tem sido muito aplicada na demonstracdao da necessidade de rever aquele
tratado, nomeadamente, elaborou um estudo que apresentou as autoridades portuguesas e
espanholas, tanto nacionais como regionais, sobre como pode ser critico para o futuro da
cooperacdo transfronteirica a revisdo daquele quadro regulatério®. O documento faz uma
andlise muito interessante sobre a cooperagao transfronteirica e sobre o impacto das politicas
publicas para a zona de fronteira, em especial do programa INTERREG nas suas sucessivas
edi¢bes, bem como o efeito da Convengao de Valéncia na densificagao institucional. Refletindo
sobre o futuro da cooperagdo, revela como é urgente a sua revisao, instituindo um quadro
normativo que sirva de fonte juridica para enquadrar as entidades que operam nos dois
territérios com propdsitos comuns.

Até aqui, as entidades, empresas, ou instituicdes de caracter associativo, com personalidade
juridica, ou sdo portuguesas ou sdo espanholas, tendo de se submeter ao quadro legal do
respetivo pais. Ora, hd uma dimensdo transnacional nas relagdes juridicas destes organismos
gue é necessario valorizar e ndo complexizar, com o fundamento que o mais eficiente apoio a
populacdo deve prevalecer como o mais relevante, permitindo que a forga juridica que obriga
estas organizacOes transnacionais emane do préprio convénio e ndo, por remissao, da lei interna
de cada pais.

Esta fonte de direito tem de ser flexivel para poder ser motor de cooperacdo transfronteirica e
ndo um fator condicionante adicional. Digamos que o que estd em causa é alterar um dos
principios em que se baseou o tratado de Valéncia - o principio da territorialidade - que empurra
o agente transfronteirico para o direito publico pré-existente no outro pais e para a sua

4 Obra citada, p.34
5> Obra citada.
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fiscalidade, quando atravessa a fronteira. Ora isto tem provocado complexidade, burocracia e
ineficacia, ndo favorecendo a desejada maior flexibilidade.

O que estd em causa é favorecer o surgimento de novas figuras orientadas para a cooperacgao
transfronteirica, definindo regras gerais de organizacdo e funcionamento para as entidades
dotadas de personalidade juridica e habilitando-as a uma efetiva atuacdo transfronteirica. Ou
seja, outorgar a um organismo de cooperacdo transfronteirica poder para praticar atos
administrativos fundamentados pelo direito portugués, mas com aplicacdo em territério
espanhol. E também o contrério.

No que diz respeito aos AECT (Agrupamentos Europeus de Cooperacdo Territorial), um
regulamento europeu® conferiu-lhes personalidade juridica, como instituicdes que visam a
cooperacao transfronteirica e pretendem fazer a gestao Unica de iniciativas. Ao longo destes
anos foram criadas 57 AECT na Unido Europeia, quatro das quais em Portugal. Porém, a
expectativa inicialmente criada, seguiu-se uma percecao das limitacdes e das condicionantes ao
seu funcionamento supranacional que os regulamentos europeus ndo conseguiram superar.
Também se defende que, para maior eficacia, se institucionalizem Cimeiras Ibéricas com
agendas dedicadas especificamente a cooperacgao transfronteirica e que a Comissdao Mista Luso-
Espanhola para a Cooperacdo Transfronteirica seja incumbida do acompanhamento dos dossiers
de cooperacdo transfronteirica entre cimeiras e que disponham de um secretariado técnico
permanente.

Quanto as seis comunidades de trabalho existentes entre as cinco dareas tradicionais de
cooperagdo regionais - Galiza/Norte, Norte/Castilla y Ledn, Castilla y Ledn/Centro,
Estremadura/Centro/Alentejo, Andaluzia/Alentejo/Algarve - admite-se que pudessem com
vantagem evoluir para oérgdos de acompanhamento das politicas de cooperagdo
transfronteirica, a nivel regional. Finalmente, recomenda-se a redefinicdo do espaco de
cooperacdo transfronteirica para efeito de aplicagdo de medidas de politica, tendo em conta a
dindmica dos ultimos 30 anos e ndo esquecendo que as diferentes tipologias de cooperacdo
transfronteirica podem reclamar distintas delimitac¢des territoriais.
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