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I. INTRODUCCION

El objeto de nuestro estudio es analizar la incidencia que en las relacio-
nes de cooperacién transfronteriza mediante programas europeos tiene la rei-
vindicacién por parte de Marruecos de los territorios espafioles en el norte de
Africa. Una reivindicacién determinante para comprender la falta de adopcién
por ambos paises de un marco juridico' y politico bilateral propio, capaz de
legitimar las relaciones de cooperacion entre entidades subestatales situadas
a uno y otro lado de las fronteras terrestres en el norte de Africa, afectando
en concreto a las Ciudades Auténomas de Ceuta y de Melilla, asi como a las
provincias de Tetuédn y de Nador. Cuestiones territoriales no presentes en las
relaciones de cooperacidon entre Marruecos y la Comunidad Auténoma de
Andalucia, regién maritima fronteriza en el area del Estrecho, con un eleva-
do ndmero de proyectos y acuerdos alcanzados, en principio bilateralmente,
de forma espontdnea, y después por procedimientos institucionalizados, tam-
bién en el marco de la Unién Europea (UE)>.

' Como ha sido sefialado, el Estado, sus érganos centrales, puede actuar la coopera-
cion directa o indirectamente, «reconociendo en este caso a los entes territoriales —re-
gionales y locales— las competencias para, en un marco convencional, constitucional o
administrativo determinado, llevarlas a cabo. Por via convencional cabe dar cobertura ju-
ridica a la cooperacion gestionada por entes territoriales menores». Vid. REMIRO BRO-
TONS, A.; RIQUELME CORTADO, R. M.; ORIHUELA CALATAYUD, E.; DIEZ-HOCHLEITNER,
J. y PEREZ-PRAT DURBAN, L., Derecho Internacional, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2007,
p- 898. También, PEREZ GONZALEZ, M., «Algunas observaciones sobre el empleo de la
técnica convencional en la cooperacion transfronteriza entre colectividades territoriales»,
Hacia un nuevo orden internacional y europeo. Estudios en Homenaje al Profesor Don
Manuel Diez de Velasco, Tecnos, Madrid, 1993, pp. 545-564.

2 Sobre la actuacién de las Comunidades Auténomas en el dmbito de las relaciones
internacionales, vid. el estudio realizado por PARDO CUERDO, J. L., La Accion Exterior de
las Comunidades Auténomas. Teoria y Prdctica, Coleccién Escuela Diplomdtica, n® 1,
Madrid, 1995, en concreto, pp. 28-32; REMIRO BROTONS, A., «La actividad exterior del
Estado y las Comunidades Auténomas», Estudios sobre la Constitucion Espaiiola de 1978
(edicion preparada por M. Ramirez), Libros Pértico, Zaragoza, 1979, pp. 353-377; PEREZ
GONZALEZ, M. y PUEYO LOSsA, J., «Las Comunidades Aut6nomas ante el Orden Interna-
cional», Constitucion, Comunidades Autonomas y Derecho Internacional, Asociaciéon Es-
pafiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, VI Jornadas,
Santiago de Compostela, 1 a 4 de junio de 1981, Xunta de Galicia, Santiago, 1982, pp. 13-
88; FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., La accion exterior de las Comunidades
Autonomas: Balance de una prdctica consolidada, Universidad Rey Juan Carlos, Editorial
Dilex, Madrid, 2001. Vid. también el estudio realizado por BUSTOS GISBERT, R., Relaciones
Internacionales y Comunidades Auténomas, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,

Revista de Derecho Comunitario Europeo
536 ISSN 1138-4026, nim. 45, Madrid, mayo/agosto (2013), pags. 535-574



LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ESPANA Y MARRUECOS... INMACULADA GONZALEZ GARCIA

Esta falta de acuerdo bilateral entre ambos paises nos lleva a considerar el
alcance de sus relaciones de cooperacion transfronteriza (terrestres y maritimas)
en el seno de la UE, al ser Marruecos, con Estatuto Avanzado en la UE?, el
principal socio beneficiario, asimismo, de los fondos, programas e instrumen-
tos financieros creados en el marco de la Politica Regional y de Cohesién eu-
ropea, asi como de la Politica Europea de Vecindad (PEV).

Ahora bien, otras formulas de cooperacion transfronteriza son posibles en
distintos formatos, como los previstos en la Estrategia Europa 2020, pudien-
do plantearse también en ellos dificultades similares, por las cuestiones de
soberania, en las fronteras maritimas. Asi las que encontraria la eventual
creacion de una «macrorregion mediterranea», de conformidad con las previ-
siones de un nuevo modelo de cooperacién regional de la UE y el objetivo
perseguido por la Politica Maritima Integrada de la UE*.

Y es que en todos estos marcos de relaciones estdn presentes las cues-
tiones territoriales, impregnando y condicionando cualquier posibilidad de
cooperacion entre Espafia y la UE con Marruecos. Asi, la reivindicacién de
los territorios espafioles en el norte de Africa y el no reconocimiento de la
«ocupacién» de los mismos por parte de Espaiia, fue reiterada de forma
expresa por Marruecos el 11 de junio de 2007, al ratificar la Convencién
de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (CNUDM)3,

1996, en concreto, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol, pp. 257-314;
DESRUES, T. y MORENO NIETO, J., «La accién exterior de la Junta de Andalucia en Ma-
rruecos: el caso de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo», Revista CIDOB d’Afers
Internacionals, nim. 79-80, 2007, pp. 247-264 y DEL VALLE GALVEZ, A., «Las relaciones
exteriores de Andalucia», Presentaciéon en CRUZ VILLALON, P. y MEDINA GUERRERO, M.
(Dirs.) / PARDO FALCON, J. (Coord.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalu-
cia, Parlamento de Andalucia, 2012, en concreto, Vol. IV, pp. 3005-3015 y «La accién ex-
terior del Estatuto de Andalucia: Aciertos, desajustes, especificidades ocultas, desarrollos
en tiempos de crisis», REEI, n°® 25, junio de 2013.

3 Vid. MARTINEZ CAPDEVILA, C., «El Estatuto Avanzado de Marruecos en la UE»,
RDCE, n° 34, 2009, pp. 895-914.

* Vid. GONZALEZ GARCIA, 1. y ACOSTA SANCHEZ, M. A., «La dificil aplicacién de
la Estrategia Marina Europea y la protecciéon del medio marino en la Bahia de Algeciras/
Gibraltar», REEI, n° 25, junio de 2013.

3 Vid. en VAZQUEZ GOMEZ, E. M., «Crénica de Derecho del Mar (Enero—Junio 2007)»,
REEI, n° 14 (2007), pp. 2-3. Segin la Declaracién interpretativa realizada por Marruecos:
«...The Government of the Kingdom of Morocco affirms once again that Sebta, Melilia, the
islet of Al-Hoceima, the rock of Badis and the Chafarinas Islands are Moroccan territories.

Morocco has never ceased to demand the recovery of these territories, which are
under Spanish occupation, in order to achieve its territorial unity.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 45, Madrid, mayo/agosto (2013), pags. 535-574 537



LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ESPANA Y MARRUECOS... INMACULADA GONZALEZ GARCIA

motivando a su vez una nueva réplica espafiola en 2008 en forma de Co-
municacion®.

Por ello analizaremos no sélo la incidencia de las cuestiones territoriales
entre Espafia y Marruecos en la cooperacién entre entidades subestatales en
la frontera terrestre, sino también su incidencia en otras Politicas y Progra-
mas europeos que afectan a la cooperacién regional en las fronteras mariti-
mas del Estrecho (Andalucia-Norte de Marruecos), asi como a la necesaria
coordinacién entre Estados miembros y de estos con terceros Estados en el
seno de otras Politicas, como la maritima y la europea de vecindad.

Y es que en las relaciones entre Espafia y Marruecos se pone claramente
de manifiesto como el aspecto positivo de las relaciones de vecindad’, esto
es, la cooperacion en la solucién de los problemas causados por el hecho
fronterizo® o en la satisfaccién de los intereses comunes a las poblaciones que
viven en la zona fronteriza®, contrasta con el aspecto negativo que concibe la

On ratifying the Convention, the Government of the Kingdom of Morocco declares
that ratification may in no way be interpreted as recognition of that occupation...».

¢ En respuesta a la Declaracién marroqui, el Gobierno espaifiol publicé una Comuni-
cacion en la que, a su vez, hacia las siguientes declaraciones: «... (i) Las Ciudades Auté-
nomas de Ceuta y Melilla, los Pefiones de Alhucemas y Vélez de la Gomera y las Islas
Chafarinas, son parte integrante del Reino de Espafia, que ejerce su plena y total sobera-
nia sobre dichos territorios, asi como sobre los espacios marinos generados a partir de
los mismos en virtud de lo previsto en la Convencién de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar.

(ii) Las Leyes y reglamentos marroquies referidos a los espacios marinos, no son
oponibles a Espafia salvo en caso de compatibilidad con las previsiones de la Conven-
cion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, ni pueden afectar, a los derechos
soberanos o de jurisdiccién que Espafia ejerza o pueda ejercer sobre sus propios espa-
cios marinos, definidos de conformidad con la Convencién y otras normas internaciona-
les aplicables». La Comunicacién de Espafia de 10 de septiembre de 2008, relativa a la
Declaracién formulada por Marruecos en el momento de la ratificacién, puede verse en
el BOE, n° 274, de 13.11.20009.

7 Vid. PUEYO LOSA, J., «Las competencias del Estado (II): El territorio terrestre y el
espacio aéreo. Delimitacién y régimen juridico» en DiEZ DE VELASCO, M., Instituciones
de Derecho Internacional Piiblico, Tecnos, decimoséptima edicién, Madrid, 2009, pp.
450-451.

8 Vid. PASTOR RIDRUEJO, J. A., Curso de Derecho Internacional Piiblico y Organi-
zaciones Internacionales, Tecnos, decimoquinta edicién, Madrid, 2011, p. 340. Un estu-
dio sobre «las funciones de la frontera: limite, lugar de control, motivo de cooperacién»
puede verse en DEL VALLE GALVEZ, A., «Las fronteras de la Unién — El modelo euro-
peo de fronteras», RDCE, n° 12, 2002, pp. 305-308.

° Una definicién de la cooperacién transfronteriza stricto sensu, entendiendo por ella
la que se actia en las fronteras y en su proximidad —en la denominada zona fronte-
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frontera como limite al ejercicio de la soberania por los Estados vecinos'™.
Limites determinados por las fronteras espafiolas en el norte de Africa, que
no reconoce Marruecos'!.

Tras esta breve introduccion (I), analizaremos a continuacion, desde una
perspectiva comparada, los distintos cauces institucionales de cooperacién, de
naturaleza juridica y politica, acordados por Espafia con los Estados vecinos,
asi como los motivos que hacen inviable, tras la falta de desarrollo por enti-
dades territoriales subestatales de actividades de cooperacidn transfronteriza
en el marco del Tratado de Amistad, Buena Vecindad y Cooperacién entre el
Reino de Espafia y el Reino de Marruecos, de 4 de julio de 1991'2, un mode-
lo alternativo (institucional, de naturaleza politica) en dicho dmbito (II).

Ante la falta de adopcién de un marco juridico y/o politico de coopera-
cion transfronteriza hispano-marroqui, sélo la UE ofrece cobertura juridica a
la cooperacién desarrollada por las entidades subestatales situadas a uno y
otro lado de las fronteras maritimas y terrestres de ambos paises. Una coope-
racién iniciada en 1994, en el marco de la Politica Regional Europea, que se
esperaba reforzar en el seno de la PEV y en la que, una vez maés, se han plan-
teado cuestiones territoriales que dificultan su pleno desarrollo (III).

Finalizaremos nuestro estudio analizando las posibilidades de cooperacion
hispano-marroqui en el nuevo modelo de cooperacion regional de la UE. Nos
centraremos en la incidencia que las reivindicaciones territoriales tendrian en
la eventual creacién de una «macrorregiéon mediterranea», teniendo en cuen-
ta los antecedentes ya existentes de falta de coordinacién entre los Estados
miembros en el marco de otras politicas, como la politica maritima integra-
da, que persigue explotar las sinergias entre las distintas politicas europeas
como la regional, de pesca o de medio ambiente, fomentando la cooperacion
entre Estados miembros y de estos con terceros Estados, en el marco de la

riza—, puede verse en REMIRO BROTONS, A.; RIQUELME CORTADO, R. M.; ORIHUELA
CALATAYUD, E.; DIEZ-HOCHLEITNER, J. y PEREZ-PRAT DURBAN, L., Op. cit., p. 897.

10 Una referencia al doble aspecto, positivo y negativo, de las relaciones de vecindad
puede verse en PASTOR RIDRUEJO, J. A., Op. cit., pp. 339-342.

! Sobre el no reconocimiento por Marruecos de las fronteras espafiolas en el norte de
Africa puede verse: DEL VALLE GALVEZ, A., «Ceuta, Melilla, Chafarinas, Vélez y Alhuce-
mas: tomar la iniciativa», Andlisis del Real Instituto Elcano, ARI 163/2011, 20.12.2011 y
Revista ARI-Real Instituto Elcano, n° 93, enero de 2012, pp. 19-26 y; «Descolonizaciones:
las ciudades, islas y pefiones de Espafia en el norte de Africa», en LOPEZ GARCIA, B. y
HERNANDO DE LARRAMENDI, M. (Coord.): Espaiia, el Mediterrdneo y el mundo arabo-
musulmdn: diplomacia e historia, Barcelona, 2010, pp. 161-184.

12 BOE, n° 49, de 26 de febrero de 1993, pp. 6311-6314.
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politica europea de ampliacién y la PEV, centrandonos en esta tltima con
Marruecos (IV). La incidencia de las cuestiones territoriales en las relaciones
bilaterales de cooperacién transfronteriza Espafia/UE — Marruecos en el mar-
co de la PEV, nos llevara a plantear en nuestras conclusiones soluciones al-
ternativas en otros marcos de relaciones UE-Marruecos (V).

II. ESPANA Y LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA
SUBESTATAL CON LOS ESTADOS VECINOS: LA INEXISTENCIA
DE UN MARCO JURIDICO Y POLITICO DE COOPERACION
TRANSFRONTERIZA HISPANO-MARROQUI

El régimen de la cooperacién transfronteriza «cldsica» entre entidades
subestatales (regionales y locales) a ambos lados de la frontera fue estableci-
do en el seno del Consejo de Europa por el Convenio marco europeo sobre
cooperacion transfronteriza entre comunidades o entidades territoriales, de 21
de mayo de 1980". Dicho Convenio establece el marco juridico general y
reconoce a dichas entidades la facultad para concluir acuerdos o contratos de
cardcter transfronterizos'.

13 Dicho Convenio no permite la participacion de los Estados Miembros como tales,
sino s6lo de sus instancias territoriales locales y regionales, circunscribiéndose ademas a
la cooperacién entre entidades contiguas o colindantes a uno y otro lado de la frontera.
Vid. MINISTERIO DE POLITICA TERRITORIAL, La cooperacion transfronteriza realizada
por las entidades territoriales espariolas, Secretaria de Estado de Cooperacién Territo-
rial, Direccién General de Cooperaciéon Autondmica, (dltima actualizacién: junio de
2009), 32 péaginas, en concreto, pp. 3-4.

!4 Un sector mayoritario de la doctrina lo considera una «declaraciéon programatica de
objetivos e intenciones» y no un Tratado internacional con derechos y obligaciones juridi-
cas precisas. Y es que, en los términos del Convenio marco europeo, los Estados partes
asumen sé6lo obligaciones de comportamiento, consistentes éstas en «promover», «facilitar»
o «favorecer» las iniciativas de las entidades territoriales en temas de cooperacion transfron-
teriza, no asi la obligacién de reconocer a las mismas capacidad juridica para concluir acuer-
dos o contratos al respecto. Sobre el Convenio marco europeo de cooperacién transfronteriza,
vid. FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., Op. cit., pp. 61-64. Puede verse asimis-
mo el estudio realizado por ARENAS MEZA, M. «Los instrumentos juridicos de la coopera-
cién transfronteriza y la practica convencional europea» en HERRERO DE LA FUENTE, A.,
(Ed.), La cooperacion transfronteriza hispano-portuguesa en 2001, Cuadernos del Instituto
Rei Afonso Henriques de Cooperacién transfronteriza, n° 1, Tecnos, Madrid, 2002, pp. 213-
227; ALBIOL BIOSCA, G., «Las relaciones entre entidades territoriales limitrofes en el mar-
co del Convenio Europeo de 21 de mayo de 1980», Constitucion, Comunidades Autono-
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En el caso de Espaiia, la ratificacion en 1990 del Convenio marco euro-
peo se hizo acompafiar de una declaracién expresa, en virtud de la cual, la
efectiva aplicacion de este Convenio quedaba subordinaba a la celebracién de
Acuerdos interestatales de cobertura (tratados internacionales), en los que de-
bia precisarse el marco juridico de los convenios de cooperacion transfron-
teriza que pudieran suscribir sus entidades territoriales. En su defecto, conti-
nuaba sefialando dicha declaracién, la eficacia de los convenios suscritos por
dichas entidades exigia la conformidad expresa del Gobierno®, en tanto la
legislacion espafiola no regulara el procedimiento aplicable. Este viene dado
por el Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto'®, que consagra el poder de
supervision y control de las autoridades del Estado sobre los convenios de
cooperacion transfronteriza de Comunidades Auténomas y entidades locales
con entidades territoriales extranjeras'’.

mas y Derecho Internacional, cit., pp. 225-233 y «Cooperacién transfronteriza y unifica-
cién europea en el Convenio de Madrid de 21 de mayo de 1980», RIE, vol. 10, n° 2, mayo-
agosto de 1983, pp. 455-473.

15 Conforme a la citada declaracion espafiola, la actuacién de las entidades debe ha-
cerse respetando las competencias previstas por el Derecho interno en materia de rela-
ciones internacionales, asi como las normas de control o supervision a las que estén so-
metidas las entidades territoriales, siendo competentes para esto ultimo el Ministerio de
Asuntos Exteriores y el Ministerio para las Administraciones Piblicas. Vid. BOE, n® 248,
de 16 de octubre de 1990, «Convenio Marco Europeo de 21 de mayo de 1980, ratificado
por instrumento de 10 de julio de 1990. Jefatura del Estado, Fronteras. Cooperacién
transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales».

16 Sobre este Real Decreto, vid. GONZALEZ VEGA, J. A., «El Real Decreto 1317/
1997, de 1 de agosto, sobre comunicacién previa y publicacién oficial de los convenios
de cooperacion transfronteriza. ;Via libre por fin a la cooperacién transfronteriza?»,
REDI, vol. XLIX (1997), 2, pp. 349-355; JANER TORRENS, J. D., «Nota al Real Decreto
1317/1997, de 1 de agosto, sobre comunicacién previa a la Administracion General del
Estado y publicacién oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza de Comuni-
dades Auténomas y entidades locales con entidades territoriales extranjeras (BOE, nim.
207, de 29 de agosto de 1997)», REDI, vol. L (1998), 1, pp. 360-363, y; FERNANDEZ DE
CASADEVANTE ROMANI, C., Op. cit., pp. 76-82.

17 Las reglas procedimentales para facilitar el cumplimiento de este nuevo procedi-
miento sobre suscripcién de convenios de cooperacion transfronteriza que regula el Real
Decreto 1317/1997 aparecen en la Resolucién de 14 de noviembre de 1997 (BOE, n°® 297,
de 12 de diciembre de 1997, de la Secretaria de Estado para Administraciones Territo-
riales, sobre «Comunidades Auténomas y Entidades Locales. Publicacion del Acuerdo de
la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas y del Acuerdo
de la Comisién Nacional de Administracién Local, relativos al procedimiento para cum-
plir lo establecido en el Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto (RCL 1997, 2150), so-
bre comunicacién previa a la Administracién General del Estado y publicacién oficial de
los Convenios de cooperacién transfronteriza con entidades territoriales extranjeras»).
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Si bien el articulado de este Real Decreto prevé la posibilidad de que las
entidades territoriales puedan adoptar convenios de cooperacién transfron-
teriza previo control de legalidad de los mismos a través de la notificacién
previa a la Administracién General del Estado, de su Exposicién de Motivos
parece deducirse que este nuevo procedimiento sélo seria operativo de exis-
tir previamente un tratado interestatal de cobertura.

La necesidad de estos Tratados internacionales se contempl6 de forma ex-
presa con Francia y Portugal’®, con los que Espafia ha adoptado el Tratado de
Bayona de 1995" y el Tratado de Valencia de 2002%, respectivamente, no as{

18 Como sefiala su Exposiciéon de Motivos: «... El Convenio Marco Europeo sobre
cooperacién transfronteriza entre entidades territoriales... establece un marco juridico
general en la materia que nuestro pafs, tanto al firmar como al ratificar dicho Convenio,
estimd, al amparo de lo establecido en el mismo, que debia ser completado mediante
Acuerdos interestatales con Francia y Portugal.

La declaracién formulada en este sentido por Espaia al ratificar el Convenio Marco
Europeo establecié que, mientras no existieran tales Acuerdos interestatales, los conve-
nios que suscribieran las entidades territoriales espafiolas necesitaban, para su eficacia,
la conformidad expresa del Gobierno de la Nacion.

La entrada en vigor, el 24 de febrero de 1997, del Tratado entre el Reino de Espafia
y la Republica francesa sobre cooperacién transfronteriza entre entidades territoriales...,
plantea la necesidad de establecer un procedimiento alternativo al que resulta de la de-
claracién antes mencionada, al haberse determinado a través de dicho Tratado un marco
juridico preciso y detallado de los convenios de cooperacion transfronteriza que pueden
suscribir las entidades territoriales...».

19 Sobre el Tratado entre el Reino de Espaifia y la Republica francesa sobre coopera-
cién transfronteriza entre entidades territoriales, hecho en Bayona el 10 de marzo de 1995
(BOE, nim. 59, de 10 de marzo de 1997, en vigor desde el 24 de febrero de 1997), pue-
den verse los estudios realizados por FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., «El
Tratado de Bayona de 10 de marzo de 1995 sobre cooperacién transfronteriza entre enti-
dades territoriales», REDI, vol. XLIX (1997), 1, pp. 304-307, y «El Tratado de Bayona
de 10 de marzo de 1995 sobre cooperacién transfronteriza entre entidades territoriales:
Un marco juridico completo», REDI, vol. XLIX (1997), 2, pp. 9-28. Del mismo autor,
La accion exterior de las Comunidades Auténomas... cit., en concreto, pp. 68-76. Igual-
mente, HERRERO DE LA FUENTE, A., «La cooperacidn transfronteriza entre regiones eu-
ropeas. En busca de un instrumento juridico eficaz», Las regiones en la Union Europea,
Revista de Derecho de la Union Europea, n° 13-2° semestre 2007, pp. 125-154, en con-
creto, pp. 135-140.

2 Sobre el Tratado de Valencia de 2002 (BOE, n° 219, de 12 de septiembre de 2003,
en vigor desde el 30 de enero de 2004), pueden verse los siguientes estudios: PUEYO
LosA, J.; PONTE IGLESIAS, M* T.; BRITO, W.; VENADE, N., El régimen juridico de la
cooperacion transfronteriza hispano-portuguesa entre entidades e instancias territoriales
a la luz del Tratado entre el Reino de Esparia y la Repiiblica Portuguesa sobre coopera-
cion transfronteriza de 3 de octubre de 2002, Xunta de Galicia/Comissao de Coorde-
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con el Reino Unido, al no ser parte del Convenio marco europeo?'. Por este
motivo, de conformidad con la declaracién espafiola, las relaciones de coope-
racion transfronteriza entre las entidades territoriales espafiolas y el Gobierno
de Gibraltar debian contar con la aprobacion expresa del Gobierno espafiol.
No obstante, el proceso politico de negociacién entre Espafia y el Reino
Unido tampoco fue capaz de legitimar la actuacién de las entidades territoria-
les en materia de cooperacion transfronteriza, al vincularse en la Declaracién
de Bruselas de 1984 dicha cooperacidén con las cuestiones de soberania. La
primacia en dicho proceso de los intereses estatales (también en esta ocasion
las cuestiones territoriales) tuvo un efecto paralizante sobre las actividades de
cooperacion transfronteriza con Gibraltar, desarrolladas en un principio de for-
ma espontdnea y sin cobertura juridica formal®?, hasta que en 2004 se crearon,
también por acuerdo politico, dos marcos de cooperacién institucionalizados: el
Foro tripartito de Didlogo®, en el que se reconoce al Gobierno de Gibraltar voz
y voto en materias comprendidas en el nivel interestatal de la cooperacién
transfronteriza, y la Comisién Mixta de Cooperacién y Colaboracién entre la

nacao e Desenvolvimento Regional do Norte, Santiago de Compostela/Braga, 2004;
MERCHAN PUENTES, M®. J., «El tratado bilateral hispano-portugués sobre cooperacion
transfronteriza de 2002», RDCE, afio 7, nim. 15, mayo-agosto de 2003, pp. 717-740;
SOBRIDO PRIETO, M., «El tratado hispano-portugués sobre la cooperacién transfronteriza
territorial», REEI, n° 8/2004, y; HERRERO DE LA FUENTE, A., loc. cit., pp. 140-149. So-
bre la cooperacién transfronteriza luso-extremeiia, vid. PAVON PEREZ, J. A., «Protocolo
de cooperacién transfronteriza entre la Comunidad Auténoma de Extremadura y las re-
giones portuguesas limitrofes», REDI, vol. XLVIII (1996), 1, pp. 404-408 y NIETO
FERNANDEZ, M? 1., Las relaciones exteriores de Extremadura. Historia de una década
(1990-1999), Junta de Extremadura, Presidencia, Mérida, 2003, en concreto, pp. 152-227.

2 En palabras de M. PEREZ GONZALEZ: «... en el Reino Unido las entidades sub-
estatales no estdn autorizadas para concluir contratos de Derecho privado o piblico con
entidades subestatales extranjeras...». Vid. «Algunas observaciones sobre el empleo de la
técnica convencional en la cooperacion transfronteriza entre colectividades territoriales»,
cit., p. 556.

22 Vid. GONZALEZ GARCIA, 1., «Gibraltar: cooperacién transfronteriza y nuevo foro
tripartito de didlogo», REEI, nim. 9, 2005.

% Espafia y el Reino Unido acordaron en 2004 la creacién de un marco institucional
de cooperacién transfronteriza, el Foro tripartito de Didlogo sobre Gibraltar, en el que se
reconoce a Gibraltar voz y voto. Dicho Foro no supuso la renuncia por los Estados de
sus planteamientos histéricos sobre las cuestiones de soberania, habiéndose alcanzado
acuerdos en su seno que contienen cldusulas de salvaguardia. El Foro se cre6 formalmen-
te por los Gobiernos de Espafia, del Reino Unido y de Gibraltar el 16 de diciembre de
2004. Puede verse, GONZALEZ GARCIA, 1. y DEL VALLE GALVEZ, A. (Eds.), Gibraltar y
el Foro Tripartito de Didlogo, Ed. Dykinson, Madrid, 2009.
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Mancomunidad de Municipios de la Comarca del Campo de Gibraltar y el
Gobierno de Gibraltar®, sobre asuntos de caracter local y regional, al integrar-
se en ella, el 12 de marzo de 2007, la Junta de Andalucia®.

Por lo tanto, a falta de un tratado internacional, se consigui6 legitimar la
actuacion de las entidades territoriales en el marco de los llamados «gen-
tlemen’s agreements» o acuerdos no normativos. Asi, los Acuerdos de Cor-
doba de 2006%* y los de Gibraltar de 2009%’, adoptados en un marco de co-
operacion institucionalizado como es el Foro de didlogo sobre Gibraltar (a
través de Declaraciones y Comunicados conjuntos), vinieron a cubrir en el
plano politico la inexistencia de un marco juridico regulador de las relacio-
nes transfronterizas con Gibraltar?®. Un Foro que se encuentra actualmente en
suspenso®.

# La llamada «Comisién Mixta» fue constituida el 18 de noviembre de 2004. Puede
verse al respecto: ROMERO BARTUMELUS, L., «Gibraltar: la otra diplomacia», ARI, n® 198/
2004 de 22 de diciembre de 2004 y «El dificil proceso de la Comisién Mixta Mancomu-
nidad — Gobierno de Gibraltar» en la citada obra colectiva Gibraltar y el Foro Tripartito
de Didlogo, pp. 335-346.

% Puede verse «Junta, Mancomunidad y Gibraltar crean 5 grupos trabajo comunes»
en www.reporterodigital.com.

2 Sobre pensiones, uso civil conjunto del aeropuerto, mayor fluidez en el paso por
la Verja/frontera, telecomunicaciones y creacién del Instituto Cervantes.

¥ Los compromisos en materia de cooperacion medioambiental, servicios financie-
ros y fiscalidad, cooperacién judicial, aduanera y policial, comunicaciones maritimas y
seguridad, y cuestiones sobre visados.

2 Por esta razon, los instrumentos elegidos para la normalizacién de las relaciones
de cooperacidn transfronteriza de naturaleza interestatal (en el Foro) y subestatal (en el
marco de la Comisién Mixta) no pueden ser otros que acuerdos no normativos, gen-
tlemen’s agreements o instrumentos o documentos de soft law, que ofrecen soluciones
pricticas sin efectos juridicos vinculantes. Puede verse al respecto: DEL VALLE GALVEZ,
A., «Los acuerdos del Foro de Didlogo sobre Gibraltar: la apuesta por la normalizacién»,
Real Instituto Elcano, ARI n°® 107/2006 de 19/10/2006; «Gibraltar, de foro tripartito a
cuatripartito: entre la cooperacién transfronteriza y la soberania», Real Instituto Elcano,
ARI 21/2012 de 23/03/2012. Igualmente, GONZALEZ GARCIA, 1., «Resultados practicos
del Foro de didlogo sobre Gibraltar (2004-2009): evaluacién y perspectivas», en la cita-
da obra Gibraltar y el Foro Tripartito de Didlogo, pp. 135-166.

% Con el cambio de gobierno en el Reino Unido (2010), asi como en Espaiia y Gi-
braltar (2011), se ha visto bloqueado el tnico cauce de didlogo institucional hasta enton-
ces existente en materia de cooperacién transfronteriza, tras la peticién espafiola de mo-
dificar su formato (de tripartito a cuatripartito) con la incorporacién de la Junta de
Andalucia. El 1 de febrero de 2012, el Gobierno espafiol comunicaba que «... En cuanto
a la cooperacion regional, Espafia entiende que el formato del Foro de Didlogo debe ser
ampliado a las representacion de las autoridades regionales espafiolas, de modo que haya
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Pero a diferencia de la cooperacién transfronteriza entre Espafia-
Francia; Espafia-Portugal y Espafia-el Reino Unido en torno a Gibraltar, las
relaciones de cooperacién transfronteriza hispano-marroquies plantean un
cierto grado de dificultad en su comprensioén y andlisis, al ser un tema com-
prendido en los distintos marcos de relaciones existentes entre la UE y
Marruecos™®.

Y es que, si bien son muchos los acuerdos de cooperacién alcanzados
entre ambos paises en el marco del Tratado de Amistad, Buena Vecindad y
Cooperacién de 1991%, ninguno de ellos atribuye a las autoridades fronteri-
zas de Ceuta/Tetuan y Melilla/Nador competencias en materia de cooperacion
transfronteriza.

La Junta de Andalucia, por el contrario, ha venido desarrollando en la
practica relaciones de cooperacion con Marruecos, que han quedado final-
mente institucionalizadas tras la adopcién en 2003 del Programa de Desarro-
llo Transfronterizo con el Norte Marruecos®, al no estar presentes en sus re-
laciones las cuestiones territoriales.

Y es que el articulo 246 del Estatuto de Autonomia de Andalucia de 2007
ha previsto la celebracién de acuerdos transfronterizos con entidades sub-

simetria en la participacion de las autoridades de ambos lados de la verja...». Vid. la Nota
de prensa del MAEC n° 12: «El Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacién y los
Secretarios de Estado de Asuntos Exteriores y para la Unién Europea se retinen con el
Ministro de Estado para Europa del Reino Unido», en www.maec.es.

% Vid. CEPILLO GALVIN, M. A., «Las relaciones entre la Unién Europea y Marrue-
cos: De la cooperacion a la Asociaciéon y a la Politica Europea de Vecindad» en DEL
VALLE GALVEZ, A. y VERDU BAEZA, J. (Dirs.) — TORREJON RODRIGUEZ, J. D. (Coord.),
Espaiia y Marruecos en el Centenario de la Conferencia de Algeciras, Serie Estudios
Internacionales y Europeos de Céadiz, Dykinson/Fundacién Municipal Universitaria del
Ayuntamiento de Algeciras/Aula Universitaria del Estrecho, Madrid, 2007, pp. 153-190.

3! Puede verse DEL VALLE GALVEZ, A. y DOMINGO TORREJON, J. D. (Eds.), Esparia
y Marruecos: Tratados, Declaraciones y Documentos, Servicio de Publicaciones de la
Universidad de Céadiz, 2013 (En prensa).

32 Puede verse, MORILLAS FERNANDEZ, A. y GALLARDO MARTINEZ, M., «La coopera-
cién transfronteriza Andalucia-Marruecos en la Politica Europea de Vecindad», en GOMEZ
MORALES, J. (Coord.), La gestion de proyectos europeos de cooperacion transfronteriza,
Universidad de Céadiz, 2008, pp. 118-128. Tras la primera experiencia del Plan de Desarro-
llo Transfronterizo Andalucia-Norte de Marruecos (2003-2006), la Consejeria de la Presi-
dencia de la Junta de Andalucia estd desarrollando el proyecto «Plataforma de Cooperacién
Andalucia Norte de Marruecos». Vid. IGLESIAS, M. (Coord.), VALENCIA, A.; AGUDO, M.;
VEGUILLA, V.; GUTIERREZ, C., La cooperacion transfronteriza Andalucia-Norte de Marrue-
cos, Consejerfa de la Presidencia, Junta de Andalucia, Sevilla, 2011, p. 16.
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estatales més alld del dmbito de la Cooperacién al Desarrollo®, capitulo en
el que se integra dicha disposicién.

Una referencia especifica merece igualmente la actuacién que la Junta de
Andalucia ha venido desarrollando desde los aflos noventa en los distintos
marcos de relaciones UE-Marruecos, que analizaremos a continuacidn.

En resumen, con el vecino Marruecos no son validos los marcos de co-
operacion transfronteriza que tenemos con los otros vecinos.

III. LA NECESARIA COOPERACION HISPANO-MARROQUI EN EL
MARCO DE LA UE: PROBLEMATICAS TERRITORIALES

Ante las dificultadas que plantea la cooperacion transfronteriza hispano-
marroqui en el plano bilateral, sélo la UE puede servir de paraguas al desa-
rrollo de este tipo de actividades entre entidades regionales y locales de am-
bos paises, por la especial vinculacién que tanto Marruecos como Espafia
tienen con la UE. As{ se ha venido haciendo a través de los programas e ins-
trumentos financieros adoptados en los distintos marcos de relaciones UE-
Marruecos. En concreto, en el marco de:
— la Politica Regional y de Cohesién europea, a través del Programa de
Iniciativa Comunitaria INTERREG (a partir de 1994) y el Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo Regional (FEDER), entre otros fondos, y;

—la Politica Europea de Vecindad (2004) y el Instrumento Europeo de
Vecindad y Asociacion —IEVA— (2007).

Nos detendremos en los aspectos mas relevantes que conducirdn final-
mente a la adopcién de un programa transitorio en el marco de la Politica de
Cohesioén, el Programa de Cooperacién Transfronteriza Espafia — Fronteras
Exteriores (POCTEFEX), aprobado por la Comisién en una Decisién de 20
de marzo de 2009, ante la falta de adopcién del programa operativo conjunto
Espafia-Marruecos, con arreglo al IEVA, por las cuestiones territoriales.

3 Articulo 246: «Cooperacién interregional y transfronteriza. La Junta de Andalucia
promoverd la formalizacién de convenios y acuerdos interregionales y transfronterizos
con regiones y comunidades vecinas en el marco de lo dispuesto en la Constitucién, los
Estatutos de Autonomia y la normativa europea de aplicacién».

3 Puede verse DEL VALLE GALVEZ, A., «La accidn exterior del Estatuto de Andalu-
cfa: Aciertos, desajustes, especificidades ocultas, desarrollos en tiempos de crisis», cir.,
pp. 16-18.
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1. LA POLITICA REGIONAL Y DE COHESION EUROPEA

La Politica Regional europea en sus inicios y la Cohesion econémica, So-
cial y Territorial como objetivo de la UE han establecido una planificacién con
fondos del presupuesto comunitario en beneficio de las regiones menos desa-
rrolladas, con el fin de equilibrar el desarrollo socioeconémico de las distintas
regiones en el seno de la UE. Los objetivos de la Cohesién europea se han
materializado a través de distintos instrumentos de caricter financiero, como los
Fondos estructurales®, particularmente el Fondo Europeo para el Desarrollo
Regional (FEDER) y el Fondo de Cohesion, que permiten a la UE transferir
recursos a las regiones menos desarrolladas y a las que se encuentran en fase
de reconversién econdémica o sufren dificultades estructurales.

Estos Fondos y otros instrumentos que tienen por finalidad resolver los
problemas de desigualdad de caricter estructural, intervienen mediante pro-
gramacién a iniciativa de los Estados, pero también mediante los llamados
Programas de iniciativa comunitaria (PIC), entre otros¥, el Programa
INTERREG, para reducir los problemas en las regiones que se encontraban,
en un principio, en las fronteras interiores de la UE, fomentdndose en dicho
marco la cooperacién territorial.

Si bien el primer Programa de iniciativa comunitaria INTERREG se rea-
liz6 en el periodo 1990-1993, los proyectos de cooperacién transfronteriza

35 El Fondo Social Europeo (FSE) en materia de empleo; el Fondo Europeo de Orien-
tacion y de Garantia Agricola (FEOGA), en relacién con las zonas rurales menos desa-
rrolladas; y el Instrumento Financiero de Orientacién de la Pesca, en este sector, entre
otros. Vid. 1zzo, M. y CONATO, D., La cooperacion transfronteriza de la Union Euro-
pea, Centro Studi di Politica Internazionale (CeSPI), marzo, 2006.

3% Sobre la Cohesion Econdémica y Social y su evolucién, pueden verse los siguien-
tes estudios del Profesor DEL VALLE GALVEZ, A., «La configuracién juridica de la Co-
hesiéon Econémica y Social» y «La intervencién financiera estructural», Capitulos 24 y
25, respectivamente en LOPEZ ESCUDERO, M. y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.
(Coords.), Derecho Comunitario Material, McGraw-Hill, Madrid, 2000 y «El principio
de solidaridad en la préctica de la Unién Europea: La Cohesién Econdmica y Social» en
ALDECOA LUZARRAGA, F. y FORNER DELAYGUA, J-J., La Cohesién Social en Iberoamé-
rica, 111 Jornadas Iberoamericanas de Estudios Internacionales, Valdivia, 29 a 31 de oc-
tubre de 20007, Marcial Pons, 2008, pp. 27-40. Tras la reforma del Tratado de Lisboa,
es uno de los objetivos de la UE (articulo 3 TUE, apartado 3°) la cohesiéon econémica,
social y territorial, que se desarrolla en el Titulo XVIII, articulos 174 a 178 del Tratado
de Funcionamiento de la UE (TFUE).

37 Otros Programas de iniciativa comunitaria han sido por ejemplo EQUAL (en empleo);
URBAN (para fomentar el desarrollo urbano sostenible); LIDER (en zonas rurales).
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entre Espafia y Marruecos se han ejecutado en sus dos fases posteriores:
INTERREG 1II (para el periodo 1994-1999) y especialmente INTERREG III
(para el periodo 2000-2006).

Asi pues, INTERREG 1 fue destinado exclusivamente a la mejora de las
fronteras terrestres intracomunitarias (sélo se elaboraron proyectos de mejora
de las infraestructuras fronterizas con Portugal y Francia), incorporando
INTERREG II como novedades (a partir de 1994) la ampliacién a las fronte-
ras maritimas y a las fronteras exteriores de la Unién Europea con terceros
paises (encontrdndonos aqui con el primer programa operativo INTERREG
Espafia-Marruecos).

La tercera edicién de INTERREG (2000-2006) se articuld en tres capitu-
los, centrandose el primero de ellos (INTERREG III A) en la cooperacién
entre regiones colindantes de paises distintos, con particular referencia a las
fronteras exteriores de la Unidén y a algunas fronteras maritimas, con el fin
de establecer relaciones de cooperacién econémica y social transfronteriza.

Ahora bien, el hecho de que INTERREG previese que los recursos finan-
cieros debian gastarse s6lo en el territorio de la UE, supuso un obstdculo para
el desarrollo de una verdadera cooperacion con los paises vecinos que no son
miembros de la UE. Si bien estos paises se consideraban dreas elegibles para
la cooperacioén transfronteriza en el marco del programa INTERREG, sélo se
podian beneficiar del programa en forma de servicios y no de inversiones
directas en su propio territorio, no pudiendo tampoco participar en la planifi-
cacion y eleccién de los proyectos®.

3% Mientras INTERREG III A regulaba la cooperacién de naturaleza transfronteriza,
la transnacional era objeto de regulacién en el segundo capitulo INTERREG III B) y la
cooperacion interregional en el tercero (INTERREG III C), contando con la financiacién
de los fondos FEDER (cuyos recursos se concentraron principalmente en el Capitulo A
de la cooperacion transfronteriza). Un andlisis de la iniciativa comunitaria INTERREG
IT y I (Espafia-Marruecos) puede verse en IGLESIAS, M. y GUTIERREZ, C., «Mapa de la
cooperacién transfronteriza Andalucia-Norte de Marruecos. Experiencias de participacién
en diferentes programas y proyectos. Balance de resultados e identificacién de buenas
pricticas» en IGLESIAS, M. (Coord.), VALENCIA, A.; AGUDO, M.; VEGUILLA, V.; GUTIE-
RREZ, C., Op. cit., pp. 105-116.

% En la tercera fase del Programa de iniciativa comunitaria INTERREG (2000-2006)
se desarrollaron 115 proyectos entre Espafia y Marruecos. En total se destinaron 170
millones de euros en proyectos elaborados por el Ministerio de Hacienda de Espaiia, la
Junta de Andalucia, y las Autoridades de Ceuta y Melilla, con la colaboracién de Ma-
rruecos. Entre las dreas subvencionables en Espafia estaban las provincias de Cadiz y
Malaga, ademds de las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, asi como las provincias
limitrofes de Huelva, Sevilla, Cérdoba y Granada (a condicién de no recibir mas del 20%
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Por ello, las inversiones directas en territorios externos de la UE se ha-
cian sélo a través de los fondos de cooperacién externa, entre otros, del pro-
grama MEDA® en el marco del proceso de Asociaciéon Euromediterranea*!

de la ayuda FEDER total del programa en cuestién), y pudiendo beneficiarse de forma
indirecta las ciudades del norte de Marruecos (Larache, Téanger-Assilah, Tetudn,
Chaouen, Nador, entre otras). El objetivo general era el desarrollo socioeconémico de la
zona y facilitar la cooperacién entre ambos lados de la frontera. Puede verse un amplio
andlisis al respecto en la citada obra colectiva: La cooperacion transfronteriza Andalu-
cia-Norte de Marruecos.

4 Establecido por el Reglamento (CE) n° 1488/96 del Consejo, de 23 de julio de
1996, relativo a las medidas de acompaiiamiento financieras y técnicas (MEDA) de las
reformas de estructuras econdémicas y sociales en el marco de la colaboracion euromedite-
rranea, DO L 189, de 30.07.1996, p.1.

# Un nuevo esquema de relaciones entre las Comunidades Europeas y los paises
mediterrdneos no comunitarios se inicié en 1992, tras el Consejo Europeo de Lisboa y
culminé en 1995 con la Declaracién de Barcelona, en la que se establecieron los elemen-
tos sobre los que habria de pivotar el proceso de Asociacion Euromediterrdnea, en cuyo
marco se firmé en Bruselas el 26 de febrero de 1996 el Acuerdo Euromediterraneo por
el que se creaba una asociacién entre las Comunidades Europeas y sus Estados miem-
bros con el Reino de Marruecos, en vigor desde el 1 de marzo de 2000 (puede verse la
Declaracién final de la Conferencia ministerial euromediterranea de Barcelona, de 27 y
28 de noviembre de 1995 y su programa de trabajo en http://www.eeas.europa.eu/
euromed/docs/bd_en.pdf, y la Decisién 2000/204/CE, CECA: Decisién del Consejo y de
la Comision, de 24 de enero de 2000, relativa a la celebracion del Acuerdo euromedi-
terrdneo por el que se crea una asociacién entre las Comunidades Europeas y sus Esta-
dos miembros, por una parte, y el Reino de Marruecos, por otra, DO L 70 de 18.3.2000).
En el 4mbito econémico-financiero, el objetivo principal de este Acuerdo era la creacién
gradual de una zona de libre comercio entre la Comunidad Europea y Marruecos, asi
como la colaboracién econdmica y la asistencia financiera prestada por la Comunidad
con respecto a Marruecos, a través del programa MEDA. A diferencia de lo que ocurre
en el marco de la Politica Regional europea, Marruecos recibe financiacion directa para
el cumplimiento de los objetivos del proceso de Asociacién Euromediterranea, siendo el
principal beneficiario del programa MEDA con un compromiso total de 1.609 millones
de euros para el periodo 1995-2006: MEDA 1 (1995-1999): 659 millones de euros y
MEDA 1I (2000-2006): 950 millones de euros. Vid. IGLESIAS, M. (Coord.), VALENCIA,
A.; AGUDO, M; VEGUILLA, V.; GUTIERREZ, C., Op. cit., p. 24.

Si bien este marco de relaciones UE-Marruecos ha sido concebido como el marco de
cooperacién multilateral a nivel regional, sufriendo un proceso de evolucién desde la
Declaracién de Barcelona (1995) a la Unidn por el Mediterrdneo (2008), dicho marco
convive, como tendremos ocasién de analizar a continuacién, con la Politica Europea de
Vecindad. Vid. CEPILLO GALVIN, M. A., «Las relaciones entre la Unién Europea y Ma-
rruecos: De la cooperacion a la Asociacién y a la Politica Europea de Vecindad», cir.,
en concreto, pp. 160-181. Sobre la evolucién del Proceso de Barcelona a la Unién por el
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(para el Mediterraneo sur y Oriente medio)*, plantedndose un problema de
coordinacién que se ha pretendido superar a través de la Politica Europea de
Vecindad, como tendremos ocasion de analizar.

En este contexto general de la Politica Regional y de Cohesién europea
se ha puesto también de manifiesto cémo Marruecos ha sido capaz de man-
tener una estrecha relaciéon de cooperacion transfronteriza con Andalucia, al
no verse afectadas las cuestiones de cardcter territorial®’.

Un ejemplo es la creacion de la Reserva de la Biosfera Intercontinental
del Mediterrdneo entre Andalucia (Espafia)- Marruecos*, promovida de for-
ma conjunta por la Consejeria de Agricultura, Pesca y Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia y el Reino de Marruecos®, y cuyos fundamentos se en-
cuentran en el PIC INTERREG III A (2000 — 2006) Andalucia-Marruecos?.

No obstante, en este marco de cohesién apenas hay incidencia de los te-
mas territoriales, al no darse una cooperacién en pie de igualdad entre los
Estados miembros de la UE y terceros Estados, cuyas entidades sélo se be-

Mediterraneo, vid. MORILLAS FERNANDEZ, A., «Unién por el Mediterraneo: Nuevo hori-
zonte para el Proceso de Barcelona y los entes regionales» en DEL VALLE GALVEZ, A.
(Dir) y ACOSTA SANCHEZ, M. — REMI NIJIKI, M. (Coords.), Inmigracién, Seguridad y
Fronteras. Problemdticas de Espaiia, Marruecos y la Unién Europea en el Area del Es-
trecho, Dykinson, Madrid, 2012, pp. 331-348. Puede verse también BARBE IZUEL, E.,
«La Unién por el Mediterrdneo: de la europeizacion de la politica exterior a la desco-
munitarizacién de la politica mediterrdnea», RDCE, n° 32, 2009, pp. 11-48.

42 Otros programas son: CARDS (Balcanes Occidentales); TACIS (para paises de la
antigua URSS).

“ En los afios comprendidos entre 1990 y 2006, la Junta de Andalucia ha desarrolla-
do 137 proyectos de cooperacion transfronteriza. Vid. MORILLAS FERNANDEZ, A., «La
cooperacion territorial europea en Andalucia» en AGUDO ZAMORA, M. J. y VAZQUEZ
GOMEZ, E. M* (Coords.): I Congreso Europeo de Cooperacion Territorial europea y de
Vecindad, Libro de Actas. Ponencias y Comunicaciones, Consejeria de la Presidencia e
Igualdad, Junta de Andalucia, Sevilla 2012, pp. 39-46, en concreto, p. 40.

* Vid. en la pagina WEB de la Junta de Andalucia, Consejeria de Agricultura, Pes-
ca y Medio Ambiente, www.juntadeandalucia.es/medioambiente.

4 Su inclusién en la Lista Mundial de Reservas de la Biosfera fue aprobada por
unanimidad, el 25 de octubre de 2006, en el Buré del Programa Mab (Hombre y Bios-
fera) de la UNESCO.

4 Su objetivo prioritario es el desarrollo regional equilibrado y la integracién del
territorio europeo, mediante la progresiva creacion de estructuras conjuntas de coopera-
ci6én entre toda la UE y también con los Estados vecinos. Vid. VERDU BAEZA, J.: «El
medio ambiente como instrumento de cooperacién transfronteriza: la Reserva de la
Biosfera Intercontinental del Mediterraneo entre Andalucia y Marruecos», Anuario Espa-
fiol de Derecho Internacional, n° 28, 2012, pp. 397-416.
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nefician de forma indirecta (en forma de servicios, no de inversiones direc-
tas, y sin una planificacién conjunta de los proyectos).

2. LA POLITICA EUROPEA DE VECINDAD Y LA VUELTA A LA POLITICA
DE COHESION: EL PROGRAMA DE COOPERACION TRANSFRONTERIZA
ESPANA-FRONTERAS EXTERIORES 2008

Una vez finalizado en el marco de la Politica Regional europea el progra-
ma INTERREG III A para el periodo 2000-2006, se inicia en 2007 una nue-
va fase en la planificacion de los programas de cooperacion transfronteriza en
el marco de la PEV, a través del IEVA*’, de conformidad con el Reglamento
(CE) n° 951/2007 de la Comisidn, de 9 de agosto de 2007,

La PEV, propuesta por la Comisién Europea en 2003 (con la perspectiva
de la ampliacion de la UE a los paises del Este), se concibe como el marco
de las relaciones entre la UE y los paises vecinos del Este y Sur de Europa®,
en cuyo dmbito geografico estd comprendido Marruecos®, asi como los pai-
ses mediterrdneos no comunitarios implicados en el Proceso de Asociacién

47 Vid. Reglamento (CE) n° 1638/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24
de octubre de 2006, por el que se establecen las disposiciones generales relativas a la
creacién de un Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién, DO L 310, de
09.11.2006, p.1 (articulos 2.2 y 6).

4 Reglamento por el que se establecen las normas de aplicacion de los programas
de cooperacion transfronteriza financiados en el marco del Reglamento (CE) n® 1638/
2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se establecen las disposiciones
generales relativas a la creaciéon de un Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion,
DO L 210, de 10.08.2007.

4 Comunicacién de la Comisiéon Una Europa mds amplia. Relaciones con los paises
vecinos: un nuevo marco para las relaciones con nuestros vecinos del Este y del Sur de
Europa, COM (2003) 104 final, de 11.03.2003.

%0 Pueden verse los trabajos de MARTIN, I., «La nueva Politica de Vecindad de la
UE: ;una oportunidad para relanzar las relaciones Espafia-Marruecos?», Andlisis del Real
Instituto Elcano n° 137/2003; «La nueva Politica de Vecindad de la Unién Europea: ;Ha-
cia un espacio econdmico hispano-magrebi?», en Anuario Juridico y Economico Escuria-
lense, 37, 2004, pp. 497-526; «La Politica Europea de Vecindad y la cooperacién
transfronteriza e interregional en el Mediterraneo Occidental», Documento de Discusion,
Fundacion Tres Culturas, Sevilla, 2005. Con caracter general, puede verse COMELLI, M.;
GRECO, E. y Toccl, N., «<From Boundary to Borderland: Transforming the Meaning of
Borders through the European Neighbourhood Policy» (2007) 12 European Foreign
Affairs Review, Issue 2, pp. 203-218.
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Euromediterrdanea, entre otros —con excepcion de Turquia, que estd inmerso
en un proceso de negociaciones para su futura adhesiéon a la UE—, inscri-
biéndose, por lo tanto, las relaciones entre la UE y Marruecos en un doble
marco’!,

Los primeros Planes de Accién de Vecindad con los paises mediterraneos
(Marruecos, Tunez, Jordania, Palestina e Israel) fueron aprobados por el Con-
sejo Europeo en diciembre de 2004, y debian ser ratificados en el seno de los
respectivos Consejos de Asociaciones bilaterales en 2005. Marruecos fue uno
de los primeros paises en acordar con la UE un Plan de Accién (en 2005) en
el marco de la PEV*2,

Y para la puesta en marcha de los Planes de Accién se asignaron fondos
comunitarios con caracter transitorio, ya que se previé que la PEV fuese
operativa a principios de 2007, cuando entrara en vigor las nuevas Perspecti-
vas Financieras de la UE (2007-2013) y se creara el IEVA, que iba a subsumir

3! La idea principal de la PEV es contar con un conjunto de paises que compartan
los valores y objetivos fundamentales de la UE, con los que establecer unas relaciones
mas estrechas que incluyan un grado significativo de integracién econémica y politica.
Entre sus objetivos estan la cooperacién politica, de seguridad, econémica y cultural,
consolidar la estabilidad, la seguridad y el bienestar para todos. Y entre los valores co-
munes: el estado de derecho y la democracia, la buena gobernanza, el respeto de los
derechos humanos y libertades fundamentales, los principios de economia de mercado y
desarrollo sostenible, y el fomento de buenas relaciones de vecindad. Y con este fin, a
cambio de alcanzar logros concretos y aplicar con eficacia las reformas politicas, econé-
micas e institucionales necesarias, la UE ofrece a los paises vecinos la perspectiva de
participar en el Mercado Interior e impulsar la libre circulacién de personas, mercancias,
servicios y capitales con aquellos. Vid. CEPILLO GALVIN, M. A., loc. cit., pp. 182-183.

32 Tras presentarse el Informe estratégico sobre el pais en mayo de 2004, en julio de
2005 se aprobd el Plan de Accién UE-Marruecos, adoptando el Consejo de Asociacién
Unién Europea — Marruecos el 24 de octubre de 2005 la recomendacién 1/2005 relativa
a la puesta en practica de dicho Plan de Accién. Vid. Doc. UE-MA 2707/05. El Plan de
Accién acordado entre la UE y Marruecos en 2005 cubre un periodo de entre tres y cin-
co afios, previendo entre las acciones prioritarias a emprender: la consecucién de refor-
mas legislativas y la aplicacién de las disposiciones internacionales en materia de dere-
chos humanos; el didlogo politico reforzado en los dmbitos de la Politica Exterior y de
Seguridad Comitn y de la Politica Exterior de Seguridad y Defensa, asi como una mayor
cooperacion en la lucha contra el terrorismo, la negociacién de un acuerdo de liberaliza-
cion del comercio de servicios, el desarrollo de un entorno favorable a la inversién ex-
tranjera directa, la gestion de los flujos migratorios y la adopcién de medidas que facili-
ten la circulaciéon de personas, asi como el desarrollo del sector energético. Vid. doc.
UE-MA 2702/1/05 REV 1. La Comisién hizo en diciembre de 2006 un balance del Plan
de Acciéon UE-Marruecos, valorando altamente positivo el caso de Marruecos.
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los programas europeos (INTERREG y MEDA) de cooperacidn con el drea del
Mediterraneo, simplificando las estructuras politicas y administrativas>.

En relaciéon con Marruecos, el IEVA brinda por primera vez una posibili-
dad real de fomentar la cooperacién entre las autoridades regionales y locales
de ambos lados del Estrecho, asi como de tratar cuestiones de interés comun
como el medio ambiente, los transportes, las comunicaciones, la seguridad
maritima, el desarrollo econémico regional, el turismo y los intercambios socio-
culturales®, ejecutdndose la ayuda comunitaria en virtud de la cooperacion
transfronteriza IEVA mediante los programas operativos conjuntos definidos en
el documento de estrategia®.

Para ello, los paises participantes deberdn proponer de comiin acuerdo los
pormenores de las modalidades de su cooperacion transfronteriza IEVA en el
documento del programa operativo conjunto adoptado por la Comisién, con
arreglo al articulo 9, apartado 6, del citado Reglamento (CE) n° 1638/2006%,
que pueden tener un alcance local, regional y nacional®’.

3 En efecto, el IEVA ha asumido todos los programas geograficos que financia la
UE en los paifses afectados por la PEV, entre ellos, INTERREG y MEDA. Se basa en
principios de programacion plurianual, la asociacidn, la cofinanciacién y tiene el objeti-
vo de promover la cooperacién transfronteriza e interregional.

3 Vid. Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo relativa a la
consolidacién de la Politica Europea de Vecindad, COM (2006) 726 final, de 04.12.2006, p. 12.

% Considerando 5 del citado Reglamento (CE) n° 951/2007 de la Comisi6n, de 9 de
agosto de 2007.

% Dicho articulo sefiala: «En el plazo de un afio a partir de la aprobacién de los docu-
mentos de estrategia mencionados en el articulo 7, apartado 3, los paises participantes pre-
sentardn conjuntamente a la Comisién propuestas de programas operativos conjuntos...».

57 En efecto, la financiacion ademds de comprender los programas nacionales o
plurinacionales (minimo del 95% del presupuesto destinado a la ayuda a un pais socio
—vid. articulo 10.1 del citado Reglamento (CE) n® 951/2007—) o la cooperacién regio-
nal y subregional entre dos o mds paises socios, en los que podran participar Estados
miembros, abarca también los programas de cooperacién transfronteriza, que abordarin
la cooperacién entre uno o mds Estados miembros y uno o mds paises socios en regiones
limitrofes con su parte de la frontera exterior de la Comunidad (hasta un 5% del presu-
puesto —articulo 6.1, a) i) y ii), asi como articulo 29 del citado Reglamento (CE) n°
1638/2006—). En este caso, los recursos del IEVA estdn destinados a programas entre
territorios situados a lo largo de las fronteras externas de la UE, es decir, entre Estados
miembros y socios que comparten fronteras maritimas o terrestres comunes, que seran
ejecutados por autoridades regionales y locales y otros actores locales del desarrollo,
como ONGs, camaras de comercio, universidades, etc. Se celebrard un convenio de fi-
nanciacién entre la Comisién y cada uno de los paises socios del programa operativo
conjunto de que se trate.
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Y en el caso de que los Estados miembros no presentaran en plazo nin-
gln programa operativo conjunto de cooperacién transfronteriza®, se pondra
a disposicion de los mismos, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
21, parrafo 5, del Reglamento (CE) n° 1083/2006, la totalidad de la contri-
bucion del FEDER para financiar la cooperacion transfronteriza®.

En este marco de relacion UE-paises vecinos, los socios son responsables
no s6lo de la programacion detallada, sino también de la gestién y aplicacién
de estos programas, siendo una vez mas Marruecos el principal beneficiario®.

Asi, para la region del Mediterraneo se dispuso, en el marco de la PEV,
de dos programas:

—el Programa IEVA de cooperacién transfronteriza Cuenca Mediterrdnea

2007-2013%, dotado de 173 millones de euros. Marruecos se adhirié a
dicho Programa, pero no firmé el Convenio de financiacién y;

% Segiin la definicién contenida en el articulo 2, 1 del Reglamento (CE) n°® 1083/
2006 del Consejo, de 11 de julio de 2006, por el que se establecen las disposiciones
generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo y
al Fondo de Cohesién y se deroga el Reglamento (CE) n® 1260/1999 (DO L 210, de
31.07.2006), por programa operativo se entiende el documento presentado por un Estado
miembro y aprobado por la Comisién, en el que se recoge una estrategia de desarrollo
que contiene un conjunto coherente de prioridades para cuya realizacién se precisard
ayuda de alguno de los Fondos o, cuando se trate del objetivo de «convergencia», del
Fondo de Cohesién y del FEDER. La contribucién anual del FEDER a los programas
transfronterizos y de las cuencas maritimas con arreglo al IEVA requeria la presentacién
a la Comisién de un programa operativo con anterioridad al 30 de junio de 2008 o junio
de 2010, para el segundo periodo 2010-2013.

% En los términos del articulo 7.1 del citado Reglamento: «A efectos de la coopera-
cioén transfronteriza, podrdn beneficiarse de financiacién las regiones de nivel NUTS 3
de la Comunidad situadas a lo largo de todas las fronteras terrestres interiores y de cier-
tas fronteras terrestres exteriores, y todas las regiones del nivel NUTS 3 de la Comuni-
dad situadas a lo largo de las fronteras maritimas y separadas, en general, por una dis-
tancia maxima de 150 Km, teniendo en cuenta los posibles ajustes necesarios para
garantizar la coherencia y continuidad de la cooperacién». NUTS (Nomenclatura Comtn
de las Unidades Territoriales Estadisticas) subdivide el territorio econémico de los Esta-
dos miembros de la UE en tres niveles: NUTS 1, NUTS 2 y NUTS 3, determinandose el
nivel al que pertenece una unidad administrativa, a partir de umbrales demograficos. Asi,
el nivel NUTS 3 se corresponderia con 150 mil a 800 mil habitantes.

% IGLESIAS, M. (Coord.), VALENCIA, A.; AGUDO, M.; VEGUILLA, V.; GUTIERREZ, C.,
Op. cit., pp. 25 y 26.

% Document de travail des services de la Commission accompagnant la Communica-
tion de la Commission au Conseil et au Parlement européen «Mise en oeuvre de la politi-
que de voisinage en 2008», 23 avril 2009, Doc. SEC (2009) 520/2, p. 22. Este Programa
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— el Programa IEVA de cooperacion transfronteriza Espafia-Marruecos, con
156 millones de euros®, relativo a rutas maritimas,** que contiene a su
vez dos subprogramas: Andalucia-Area del Estrecho-Marruecos Norte y;
Costa Atlantica-Canarias-Marruecos Sur®. En ninguno de ellos ha parti-
cipado Marruecos, que ha tenido reticencias para colaborar en los pro-
gramas transfronterizos propuestos por Espafia, por la inclusion de Ceuta
y Melilla como zonas elegibles en el Norte®. Se trata, por lo tanto, de
la causa principal, de enorme transcendencia, pues ha tenido una inciden-
cia directa en la falta de cooperacion transfronteriza hispano-marroqui en
este marco de relacion UE-Marruecos®.

En consecuencia, al no presentar Espafia a la Comisién ninglin programa
de cooperacion transfronteriza con arreglo al IEVA en la fecha indicada, se
puso a disposicién de nuestro pais la contribucién del FEDER para el afio
2008, por importe de 12.984.722 €, para la consecucién del Objetivo 3 de

Transfronterizo Cuenca Mediterranea fue aprobado por la Decisién de la Comisién C
(2008) 4242, 14.08.2008. Vid. www.enpicbcmed.eu.

92 IGLESIAS, M. (Coord.), VALENCIA, A.; AGUDO, M.; VEGUILLA, V.; GUTIERREZ, C.,
Op. cit., p. 26.

% Programa de cooperacion transfronteriza Espafia-Marruecos para las rutas mariti-
mas (Acto IEVA. Cooperacién Transfronteriza-Documento de Estrategia 2007-2013, Pro-
grama Indicativo 2007-2010).

% Bloqueados por razones politicas, segin MARTIN, 1., «El estatuto avanzado de
Marruecos en la UE: ;jcudnto mds que la asociacién y cuanto menos que la adhesién?»,
Real Instituto Elcano, ARI n° 158/2008, de 04.12.2008, p. 7. Ver también El Imparcial
de 11.05.2009 y el Documento de Trabajo de MARTIN, I., Primer Foro de Autoridades
Locales UE-Marruecos (Cérdoba, 2-3 marzo 2010): «Las Autoridades locales en el Esta-
tuto Avanzado UE-Marruecos», p. 6

% Para J. M® LOPEZ BUENO, el motivo de la no presentacién en plazo del programa
de actuacion conjunta y del impasse es «la negativa de Marruecos a que Melilla y Ceuta
sean consideradas zonas elegibles», en «Politica Europea de Vecindad: ;Vecinos...o pri-
mos?», Papeles FAES n° 101 de 02.06.2009, p. 2.

% Puede verse el citado articulo de J. M* LOPEZ BUENO en Faes, donde sefiala que
de los quince programas que abarcan las fronteras exteriores de la UE, sélo los de Espa-
fla y Marruecos permanecen inéditos al no haberse aprobado el programa de actuacién
conjunta, imprescindible para su ejecucion, ante la negativa de Marruecos a que Ceuta y
Melilla sean zonas elegibles. Vid. Diario SUR.es, 08.06.2009: «Lépez Bueno analiza la
situacién de los fondos de vecindad en la revista de Faes». Vid. igualmente su estudio
«Polo de desarrollo hispano-marroqui en Melilla (o historia de lo que es y de lo que
podria ser)», en GARRIDO REBOLLEDO, V. (Coord.), Politica euromediterrdnea: el Medi-
terrdneo tras el Tratado de Lisboa, Universidad Francisco de Vitoria, 2010, pp. 67-87,
en concreto, p. 85 en http://www.thimades.org/upload/pdf_libros/98.pdf.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 45, Madrid, mayo/agosto (2013), pags. 535-574 555



LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ESPANA Y MARRUECOS... INMACULADA GONZALEZ GARCIA

«cooperacién territorial europea»®, que persigue intensificar la cooperacion
transfronteriza a través de iniciativas locales y regionales conjuntas®. Espafa
decidi6 destinar los fondos no usados a la cooperacién transfronteriza en sus
fronteras exteriores®.

Por ello, ante la falta de adopcién de un programa operativo conjunto
Espafia-Marruecos, con arreglo al IEVA, y para no perder las dotaciones fi-
nancieras y permitir la continuidad de la cooperacién anterior 2000-2006,
principalmente mediante el PIC INTERREG III A Espafia-Marruecos, se ter-
mind adoptando un programa transitorio en el marco de la Politica de Cohe-
sién: el «Programa de Cooperacion Transfronteriza Espafia — Fronteras Exte-
riores» 2008-2013 (POCTEFEX)™.

Dicho Programa incluye entre las zonas de nivel 3 de la NUTS que pue-
den recibir financiacién en el «Area de cooperacién transfronteriza del Estre-
cho»: la Comunidad Auténoma de Andalucia y las ciudades Auténomas de
Ceuta y Melilla, asi como las regiones de Marruecos norte’’. Y tiene como

% Con arreglo al objetivo de «cooperacion territorial europea», las intervenciones del
FEDER se centrardn en las prioridades siguientes: 1) realizacién de actividades econd-
micas, sociales y medioambientales transfronterizas, a través de estrategias comunes de
desarrollo territorial sostenible... 2) establecimiento y desarrollo de la cooperacién
transnacional... 3) potenciacién de la eficacia de la politica regional.... (articulo 6 del
Reglamento (CE) n® 1080/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de julio de
2006, relativo al FEDER y por el que se deroga el Reglamento (CE) n°® 1783/1999), DO
L 210, de 31.07.2006.

% Articulo 3,2.c) del citado Reglamento (CE) n° 1083/2006 del Consejo, de 11 de
julio de 2006, DO L 210, de 31.07.2006.

% Puede verse HEREDERO DE PABLOS, M* 1. y OLMEDILLAS BLANCO, B., «Las fron-
teras espafiolas en Europa: de INTERREG a la cooperacién territorial europea», Investi-
gaciones Regionales, n° 16, 2009, pp. 191-215.

" Decisién de la Comisién de 20 de marzo de 2009 por la que se adopta el programa
operativo «Programa de Cooperacién Transfronteriza Espafia — Fronteras exteriores 2008»
de intervencién estructural comunitaria del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, en el
marco del objetivo de cooperacién territorial europea en Espafia, con la participacién de
Marruecos, Doc. C (2009) 1093 final de 20.03.2009. Decisién modificada para incluir la
contribucién comunitaria para 2009, Doc. C (2010) 1692 de 16.03.2010 y para los afios 2010
a 2013, Doc. C (2011) 918 final de 18.02.2011. Ver www.poctefex.eu.

7! Sus ejes son: Por un lado, el area de cooperacion transfronteriza del Estrecho: en la
parte espafiola, Huelva, Cadiz, Malaga, Granada, Almeria, Ceuta y Melilla, pudiendo des-
tinarse hasta un 20% del importe de la contribucién del FEDER a las dreas adyacentes de
Jaén, Cérdoba y Sevilla, y en la parte marroqui, las regiones de Tanger-Tetudn, Taza,
Alhoceima-Taounate y la Region Oriental (en el norte). Por otro lado, el area de coopera-
cion transfronteriza Atlantica (con la Comunidad Auténoma de las Islas Canarias —en las
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objetivo articular los recursos del FEDER en un instrumento transitorio con
el formato de un programa operativo de cooperacién transfronteriza especifi-
co, en el marco del Objetivo 3 del FEDER, para el desarrollo de proyectos
de cooperacién transfronteriza entre Espafia y Marruecos™. Ello permite uti-
lizar los recursos del FEDER en el territorio comunitario y, en aplicacién del
articulo 21.3 del Reglamento (CE) 1080/2006, la ejecucion de hasta un 10%
de dicha asignacién en gasto elegible generado directamente en el territorio
de paises no pertenecientes a la UE”.

Estamos ahora ante una situacion transitoria, a la espera de que se imple-
mente definitivamente el IEVA, pues el POCTEFEX no permite inversiones
directas, aunque si ciertos gastos, en Marruecos, no existiendo tampoco en el
marco de este Programa una planificacién conjunta hispano-marroqui de actua-
ciones, como la requerida en el marco de la PEV, a través del IEVA.

Hubiera sido deseable que este antecedente llevara a su definitiva confi-
guracién como un programa de cooperacién transfronteriza IEVA, que a fe-
cha de hoy no se ha conseguido™.

que se incluyen las regiones Guelmin-Es-Smara, Souss Massa Draa y Ladyoune-Boujdour-
Sakia El Hamra). El 23 de junio de 2009 tuvo lugar el primer Comité de Seguimiento del
Programa, que acord6 abrir el plazo de presentacion de la primera convocatoria de proyec-
tos (desde el 30 de julio hasta el 15 de octubre de ese mismo afio) y dar prioridad a los
proyectos que se ubiquen en la zona oriental. Vid. Diario SUR.es, 11.07.2009: «Melilla se
beneficiard del Programa de Cooperacién Transfronteriza de 2008».

2 El objetivo general de dicho programa era «potenciar un desarrollo socioeconémico
y ambiental armonico y contribuir a una mayor vertebracién del espacio de cooperacién»,
siendo los objetivos especificos: mejorar la movilidad y la accesibilidad entre los territo-
rios incluidos en las dreas de cooperacion transfronteriza; fomentar una gestién sostenible
e integrada de los recursos energéticos y del entorno medioambiental; entre otros. La es-
tructura de gestion de este Programa, con un presupuesto de 25 millones de euros compar-
tidos entre la Administraciéon General del Estado (60%) y la Junta de Andalucia (40%),
cuenta con Comités de Gestién y Territoriales; con Coordinadores Nacionales y Regiona-
les y con un Secretariado Técnico Conjunto, con sede en Algeciras (Edificio Kursaal), siendo
la primera vez que un organismo de este tipo se establece en Andalucfa. En el marco del
POCTEFEX se prevé que centros de apoyo y cooperacién situados en Mélaga y Cadiz es-
tablezcan contactos entre empresas del Norte de Marruecos y Andalucia para impulsar sus
intereses, lo que fue considerado por el entonces Secretario General de Accién Exterior de
la Junta de Andalucia, Miguel Lucena, «una oportunidad fundamental para continuar con
todos los trabajos de cooperacidn que se desarrollan desde hace mas de veinte afios con el
Norte de Marruecos» (Diario malagahoy.es, de 29.07.2009: «Centros de apoyo y coopera-
cién de Malaga y Cadiz unirdn a empresas del Norte de Marruecos y Andalucia»).

> De un presupuesto total de 17,313 millones de Euros, el 75% (unos 12,985 millo-
nes de Euros) son contribuciéon FEDER.

™ El documento Programa de Cooperacion transfronteriza Espaiia-Fronteras Exte-
riores de 13.09.2010 reconoce que ni en los plazos de 2008, 2009 ni 2010 y pese a los
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Una vez mas destacamos cémo la experiencia pone de manifiesto la re-
nuncia por Marruecos a los nuevos cauces de cooperaciéon conjunta con Es-
pafia y con Europa en el marco de la PEV, por reivindicaciones de caracter
territorial (las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, y las plazas de sobe-
rania espafiola en el norte de Africa).

IV. ;ES POSIBLE LA COOPERACION HISPANO-MARROQUI
EN EL NUEVO MODELO DE COOPERACION REGIONAL DE LA UE?
LA MACRORREGION MEDITERRANEA EN LA ESTRATEGIA
EUROPA 2020 Y LA POLITICA MARITIMA DE LA UE

Siendo, por lo tanto, el POCTEFEX el marco actual de los fondos euro-
peos que amparan la cooperacién transfronteriza hispano-marroqui, haremos
a continuacién una breve referencia a las perspectivas financieras 2014-2020,
en relacién con el nuevo modelo de cooperacién regional de la UE estableci-
do en la Estrategia Europa 20207. Atendiendo al concepto de «macrorregién»
en ella previsto, la eventual creacién de una «macrorregiéon mediterranea»
podria constituir, en palabras de Ivdn Martin, una herramienta util para avan-
zar en la gestién conjunta del Mar Mediterrdneo y, sin ser un instrumento
alternativo para la cooperacion territorial a través del Mediterraneo, podria

esfuerzos de negociacion, fue posible presentar una programacién conjunta en el marco
IEVA para el resto del periodo hasta 2013, p. 4. En este sentido, ver la Decisién de la
Comisién de 18.02.2011 por la que se modifica la Decisién C (2009) 1093 por la que se
adopta el programa operativo «Programa de Cooperacién Transfronteriza Espafia-Fronte-
ras Exteriores 2008» de intervencién estructural comunitaria del Fondo Europeo de De-
sarrollo Regional, en el marco del objetivo de cooperacion territorial europea en Espaiia,
con la participacién de Marruecos, en lo que respecta a la inclusién de la contribucién
comunitaria para los afios 2010 a 2013, C (2011) 918 final de 18.02.2011. Vid. DEL
VALLE GALVEZ, A., «El contencioso territorial con Espafia» en REMIRO BROTONS, A.
(Dir.) y MARTINEZ CAPDEVILA, C. (Coord.): Unién Europea-Marruecos: ;Una vecindad
privilegiada?, Academia Europea de Ciencias y Artes, Madrid, 2012, Cap VII, pp. 369-
408, en concreto, p. 404.

> Vid. la propuesta de la Comisién, de 29 de junio de 2011, relativa al préximo
Marco Financiero Plurianual para el ejercicio 2014-2010: un presupuesto para alcanzar
los objetivos de la estrategia Europa 2020, en la que se decide que la politica de cohe-
sién debe seguir siendo un elemento esencial del préximo paquete financiero (Propuesta
de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen disposi-
ciones especificas relativas al apoyo del Fondo Europeo de Desarrollo Regional al obje-
tivo de cooperacién territorial europea», COM (2011) 611 final/2, de 14.03.2012).
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convertirse en una herramienta interesante, siempre y cuando incluyese a los
paises del Sur del Mediterrdneo y se aplicase a subregiones dentro del Medi-
terraneo, como pudiera ser, por ejemplo, con caricter limitado, el area del
Estrecho de Gibraltar’.

Y es que en el periodo de programacién 2007-2013 surgieron nuevas for-
mas de cooperacién territorial, presentando la Comisién, a peticién del Con-
sejo Europeo, dos estrategias macrorregionales para las regiones del Mar
Baltico y del Danubio”.

Abhora bien, las posibilidades de cooperacién entre los Estados miembros
de la UE y de estos con terceros Estados en el Estrecho de Gibraltar, se han
visto una vez mds dificultadas o paralizadas por reivindicaciones de carécter
territorial, siendo este el caso de las existentes entre Espafia, el Reino Unido
y Marruecos.

Y es que existen ya en la prictica antecedentes de esta falta de coordina-
cién entre los Estados riberefios del Estrecho en el marco de otras politicas,
como la maritima integrada, que persigue, a su vez, explotar las sinergias
entre las distintas politicas europeas como la regional, de pesca o de medio
ambiente’, y fomentar el liderazgo europeo en los asuntos maritimos inter-
nacionales, especialmente a través de la cooperacion en el marco, por ejem-
plo, de la PEV”, que comprende a Marruecos.

Asi, de conformidad con los objetivos perseguidos por la Politica Mariti-
ma de la UE, en junio de 2008, y por el procedimiento legislativo de codeci-
sién, el Consejo y el Parlamento Europeo adoptaban la Directiva Marco so-

76 Vid. MARTIN, L.: «La Estrategia Europa 2020 y el Mediterrdneo: retos y perspec-
tivas para la cooperacion territorial», Documento de Trabajo, Primera Master Class, Pro-
yecto MEDGOVERNANCE, Una nueva gobernanza regional en la regién euromediterra-
nea; Junta de Andalucia, Sevilla, 14-15 de junio de 2010, 28 péginas, en concreto, pp.
23-24. Puede consultarse en www.juntadeandalucia.es/presidencia/OCTA

77 Vid. Comunicacién «Estrategia de la Unién Europea para la regién del Mar Bal-
tico», COM (2009) 248 de 10.06.2009 y Comunicacién «Estrategia de la Unién Europea
para la regién del Danubio», COM (2010) 715 de 08.12.2010, respectivamente.

8 El objetivo perseguido por la Politica Maritima de la UE es «explotar las sinergias
entre la politica regional y las politicas de pesca, de investigacién e innovacién, empre-
sarial, de transporte maritimo, de medio ambiente y de energia, con el fin de fomentar el
desarrollo sostenible». Vid. el Libro Verde, publicado por la Comisién Europea en junio
de 2006: «Hacia una futura politica maritima de la Unién: perspectiva europea de los
océanos y los mares», COM (2006) 275 final, de 07.06.2006.

7 Vid. el Libro Azul de la Comisién sobre «Una politica maritima integrada para la
Unién Europea», COM (2007) 575 final, de 10.10.2007.
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bre la Estrategia Marina®, transpuesta al ordenamiento juridico espafiol a tra-
vés de la Ley 41/2010, de 29 de diciembre de 2010, de proteccién del medio
marino®', que regula las Redes de Areas Marinas Protegidas en Espafia, como
la Red Ecolégica Europea Natura 2000%.

Tanto la Directiva marco como la Ley espafiola de transposicién de la
misma prevén la actuacién de comiin acuerdo entre Estados miembros de la
UE y terceros Estados en la definicion de las estrategias marinas nacionales®,
cuando afecten a zonas limitrofes.

8 Directiva 2008/56/CE, por la que se establece un marco de accién comunitaria para
la politica del medio marino (Directiva marco sobre la estrategia marina), DO L 164, de
25.06.2008. Sobre la Directiva marco pueden verse los siguientes estudios: BOU FRANCH,
V., «La politica maritima de la Unién Europea y su contribucién a la prevencion de la
contaminacién marina» en PUEYO LOSA, J., JORGE URBINA, J. (Coords.), La cooperacion
internacional en la ordenacion de los mares y océanos, Ed. lustel, Madrid, 2009, pp.
113-130 y; SANZ LARRUGA, F. J., «La Directiva 2008/56/CE sobre la estrategia marina
en el marco de la politica ambiental y maritima de la Unién Europea» en ARANA
GARCIA, E., SANZ LARRUGA, F. J. (Dirs.), NAVARRO ORTEGA, A. (Coord.), La ordena-
cion juridica del medio marino en Esparia: estudios sobre la Ley 41/2010, de proteccion
del medio marino, Ed. Civitas, Madrid, 2012, pp. 109-168.

81 BOE, n° 317, de 30.12.2010. Sobre la Ley 41/2010, puede verse: ARANA GARCIA,
E., SANZ LARRUGA, F. J. (Dirs.) y NAVARRO ORTEGA, A. (Coord.), Op. cit.; DE MAR-
Cos, A., «El fin de una larga travesia: la Ley 41/2010 de proteccién del medio marino»,
Revista Ambienta, 2011, n® 94; ORTIZ GARCIA, M., «La Ley de proteccién del medio
marino: hacia la gobernanza maritima», Revista Catalana de Dret Ambiental, 2011, n° 2,
pp- 1-31; SUAREZ DE VIVERO, J. L. y RODRIGUEZ MATEOS, J. C., «The Spanish approach
to marine spatial planning. Marine Strategy Framework Directive vs. EU Integrated
Maritime Policy», Marine Policy, 2012, n° 36, pp. 18-27. Finalmente, en la obra de
BARRAGAN MUNOZ, J. M. (Coord.), I Congreso Iberoamericano de Gestion Integrada de
Areas Litorales. Libro de Comunicaciones vy Restimenes, Universidad de Cadiz, 2012,
pueden consultarse los trabajos de PEREZ PUYOL, A./BUCETA MILLER, J. L., «La Ley 41/
2010, de protecciéon del medio marino, y las estrategias marinas como herramientas de
planificacion del medio marino» (pp. 1683-1691) y; TORRES LOPEZ, M. A., «Las estrate-
gias marinas como instrumento de planificacién para mantener el buen estado medioam-
biental del medio marino» (pp. 1886-1896).

82 Vid. la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiver-
sidad (BOE, n° 299, de 14 de diciembre de 2007), en concreto, el capitulo III sobre «Es-
pacios protegidos Red Natura 2000» (articulos 41 a 48), del Titulo II «Catalogacion,
conservacion y restauracion de habitats y espacios del patrimonio natural».

8 En los términos del articulo 1, parrafos 1 y 2 de la Directiva marco, los Estados
miembros de la UE deberdn adoptar las medidas necesarias para lograr o mantener un
buen estado medioambiental del medio marino a mds tardar en el afio 2020, y con tal
propdsito se elaborardn y aplicardn estrategias marinas a fin de: «a) proteger y preservar
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Por un lado, la Directiva marco determina los espacios que serdn objeto
de la elaboracién de estrategias marinas, comprendiendo las aguas bajo sobe-
rania o jurisdiccién de los Estados®.

Mientras que, por otro lado, dicha Directiva especifica expresamente (ar-
ticulo 4) las regiones y subregiones en las que deberdn establecerse estrate-
gias marinas, siendo de interés, por la incidencia que en ellas tendran las
cuestiones territoriales: en el Océano Atlantico, la regién biogeografica maca-
ronésica, definida por las aguas que circundan las Azores, Madeira y las Is-
las Canarias® y; en el Mar Mediterraneo, la subregién del Mediterrdneo Oc-
cidental®.

También la Ley espafiola prevé dos grandes regiones (articulo 6): la del
Atlantico Nororiental®’; y la del Mar Mediterraneo, e incorpora como nove-

el medio marino, evitar su deterioro o, en la medida de lo posible, recuperar los ecosis-
temas marinos en las zonas que se hayan visto afectados negativamente; b) prevenir y
reducir los vertidos al medio marino, con miras a eliminar progresivamente la contami-
nacién, para velar por que no se produzcan impactos o riesgos graves para la biodiver-
sidad marina, los ecosistemas marinos, la salud humana o los usos legitimos del mar».

8 Esto es, el lecho marino, la columna de agua y la superficie del mar territorial
(MT), la zona econdmica exclusiva (ZEE) y la plataforma continental (PC), asi como las
denominadas «aguas costeras», definidas por la Directiva 2000/60/CE, por la que se esta-
blece un marco comunitario de actuacién en el dmbito de la politica de aguas, DO L 327,
de 22.12.2000 (Directiva de Aguas), en las que estdn comprendidas las aguas interiores.
La Ley espafiola 41/2010 también incluye las «aguas costeras» en el caso de que no es-
tuvieran ya protegidas por la normativa sobre aguas. Es decir, por el Real Decreto Le-
gislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Aguas, BOE, n° 176, de 24.07.2001. Vid. ORTIZ GARCIA, Loc. cit., p. 7. La Ley 41/2010
comprende también las zonas de Protecciéon Pesquera o Ecoldgica, como es la zona de
proteccién pesquera en el mar Mediterrdneo, creada por el Real Decreto 1315/1997, de 1
de agosto, BOE, n° 204, de 26.08.1997, modificado por el Real Decreto 431/2000, de 31
de marzo, BOE, n° 79, de 01.04.2000. Puede verse GONZALEZ GIMENEZ, J., El mar Me-
diterrdneo: régimen juridico internacional. De las zonas de pesca a las zonas de protec-
cion, Atelier, Barcelona, 2007. En concreto, la zona de proteccién pesquera espafiola (pp.
172-182, con referencia al problema de delimitacién de espacios maritimos entre Espafia
y Marruecos en nota 520, p. 180).

85 Subregion comprendida en la region del Océano Atlantico Nororiental, que com-
prende a su vez las subregiones del Mar del Norte en sentido amplio, incluidos el Katte-
gat y el Canal de la Mancha; el Mar Céltico; y el Golfo de Vizcaya y las costas ibéricas.
Otras regiones son: el Mar Béltico, el Mar Mediterrdneo y el Mar Negro.

8 Siendo otras subregiones del Mar Mediterraneo: el Mar Adridtico; el Mar J6nico y
el Mediterrdaneo Central y; el Mar Egeo Oriental.

87 Que dispone a su vez de dos subregiones: a) Golfo de Vizcaya y las costas ibéri-
cas, y b) la subregién Atlantico macaronésica de Canarias.
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dad el concepto de demarcacion marina, correspondiendo a cada una de las
cinco creadas® una estrategia marina. Estas demarcaciones corresponden al
medio marino sobre el que Espafia ejerce soberania o jurisdiccién, destacan-
do la Demarcacién del Estrecho y Alboran®, que comprende cuatro provin-
cias andaluzas (Cadiz, Malaga, Granada y Almeria) y las Ciudades Auténo-
mas de Ceuta y Melilla, incluyendo las aguas en litigio en la Bahia de
Algeciras®, ademads de las islas Chafarinas, el islote Perejil®!, los Pefiones de
Vélez de la Gomera y Alhucemas y la isla de Alboran.

Por ello, alcanza una especial relevancia la cooperacion interestatal en la
demarcacién del Estrecho y Albordn, pues comprende espacios marinos bajo
soberania y jurisdiccién de dos Estados miembros de la UE (Espafia y el
Reino Unido) y un tercer Estado (Marruecos)®?, siendo una zona objeto de
reclamaciones y de controversias territoriales.

Esta necesaria cooperacién/coordinacién entre los Estados miembros de la
UE, y de estos con terceros Estados, estd recogida en la Directiva marco en
dos supuestos especificos (articulos 5.3 y 6.2): El primero, cuando los Esta-
dos miembros sean limitrofes de una misma regién o subregion y el estado
del mar sea tan critico que se necesiten adoptar medidas urgentes a través de
un plan comin de accién; mientras que el segundo se refiere al recurso a los
foros internacionales correspondientes, incluidos los mecanismos y estructu-

8 Dichas demarcaciones son las siguientes: noratldntica; sudatlantica; levantino-ba-
lear; canaria y, finalmente, la del Estrecho y Alboran.

8 Vid. MINISTERIO DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE, Estrate-
gia Marina, Demarcacion marina del Estrecho y Albordn. Parte 1. Marco General, Eva-
luacion inicial y Buen Estado Ambiental, Secretaria General Técnica, Centro de Publica-
ciones, Madrid, 2012, p. 1.

% Puede verse al respecto: GONZALEZ GARCIA, I. y ACOSTA SANCHEZ, M. A., «La
dificil aplicacion de la Estrategia Marina Europea y la proteccién del medio marino en
la Bahia de Algeciras/Gibraltar», cit., y de los mismos autores, «La Estrategia Marina
Europea en Espafia: la Ley 41/2010 de proteccién del medio marino y su compleja apli-
cacién a la Bahia de Algeciras», en BARRAGAN MuNoz, J.M. (Coord.), Op. cit., pp.
1232-1241.

o Por primera vez se hace referencia en nuestro ordenamiento juridico al islote de
Perejil. Sobre este islote y el incidente hispano-marroqui de 2002, puede verse SAURA
ESTAPA, J., «A propésito de la soberania sobre el islote de Perejil», REEI, 2002, n° 5 y
CAJAL, M., Ceuta, Melilla, Olivenza y Gibraltar - ;Dénde acaba Espaiia?, Siglo XXI
de Espafia Editores, Madrid, 2003, en concreto, Cap. 9.

2 Vid. la noticia de prensa de elconfidencialdigital (09.01.2013) titulada: «El Gobier-
no crea un ‘comité de emergencia’ para el Estrecho. Preocupan las amenazas a Gibral-
tar, Ceuta, Melilla y los territorios espafioles en Africa».

Revista de Derecho Comunitario Europeo
562 ISSN 1138-4026, nim. 45, Madrid, mayo/agosto (2013), pags. 535-574



LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ESPANA Y MARRUECOS... INMACULADA GONZALEZ GARCIA

ras de los convenios marinos regionales, para coordinar sus acciones con los
terceros paises bajo cuya soberania o jurisdiccién estén las aguas de la mis-
ma regién o subregién afectada por la Estrategia®.

En este sentido, el Convenio para la protecciéon del Mar Mediterraneo
contra la contaminacién (Convenio de Barcelona de 1976), del que son par-
tes contratantes la UE, Espafia y Marruecos, entre otros, establece una obli-
gacion de comportamiento para los Estados, al prever que «hardn todo lo
posible» para coordinar las acciones con terceros Estados®. Una disposicién
que, en cualquier caso, evidencia el caricter transfronterizo y abierto otorga-
do a la proteccién del medio marino por la UE, poniendo asimismo de mani-
fiesto la posibilidad, e incluso necesidad, de colaboracién entre los Estados
miembros y con terceros Estados, principalmente®.

Por lo tanto, el establecimiento de la Demarcacién del Estrecho y Alboran
implicard necesariamente, seglin la normativa espafola, europea e internacional,
una cooperacion con Marruecos, en pro del medio ambiente marino, asi como con
las autoridades britdnicas y gibraltarefias en el caso de la Bahia de Algeciras®,

% También el articulo 23 de la Ley 41/2010 prevé, en los términos de la Directiva
marco, esta cooperacién y coordinacién con los demds Estados miembros de la Unién
Europea, asi como con terceros paises que comparten la misma regién o subregion mari-
na: «El Gobierno reforzard la cooperacion entre el Reino de Espafia y los demds Estados
miembros de la Unién Europea, asi como con terceros paises que comparten la misma
region o subregién marina a los efectos de asegurar la coherencia y coordinacion de las
estrategias de la misma zona, incluyendo los programas de seguimiento».

° Es interesante observar la relacién entre la Directiva marco y los numerosos com-
promisos adquiridos por los Estados miembros en el seno de Acuerdos regionales (Con-
siderando 19), como el relativo al Mar Mediterraneo (vid. el citado Convenio de 1976
—DO L 240, de 19.09.1977—, modificado en 1995). Los Acuerdos regionales contienen
un alto grado de indefinicién propio de los Convenios internacionales de proteccién del
medio ambiente, comprometiéndose los Estados dnicamente a adoptar todas las medidas
para prevenir y eliminar la contaminacion. Ver, en general, sobre la proteccién del me-
dio ambiente marino regional, JUSTE RUIZ, J., Derecho Internacional del Medio Ambien-
te, Ed. McGaw-Hill, Madrid, 1999, pp. 197-259.

% Véase, por ejemplo, Doc. COM (2009) 466 final, Comunicacién de la Comisién
al Consejo y al Parlamento Europeo. Una politica maritima integrada para una mejor
gobernanza del Mediterrdneo, de 11.09.2009, en el que se promueve la mejora de la co-
operacién con terceros paises en el entorno mediterrdneo.

% Las llamadas British Gibraltar Territorial Waters se identifican de forma expresa
con la «marine strategy area» en la normativa interna gibraltarefia de transposicién de la
Directiva marco sobre Estrategia Marina Europea. Vid. The Marine Strategy Regulations
2011. Acto juridico: Gibraltar Regulations, Nimero: Legal Notice 13 of 2011; Diario
Oficial: Gibraltar Gazette, Nimero: 3835, Fecha de publicacién: 10/02/2011, Péagina:
00072-00108, Entrada en vigor: 10/02/2011; Referencia: (MNE(2011)51531).
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destacando como dificultades o impedimentos, en ambos casos, las reivindicacio-
nes territoriales”.

Abhora bien, en el momento actual, el Ministerio de Agricultura, Alimen-
tacion y Medio Ambiente tiene disponibles los documentos contenidos en la
publicacién «Estrategias Marinas, Evaluacién Inicial, Buen Estado ambien-
tal y objetivos ambientales»®®, debiendo destacarse que en el Documento
marco de las Estrategias, en el apartado de reuniones bi-tri-laterales cele-
bradas por Espafia con otros paises limitrofes, no hay constancia de haberse
reunido con el Reino Unido — Gibraltar, y mucho menos con Marruecos®.
Tampoco se hace referencia a dichas reuniones en la Estrategia para el Es-
trecho y Alboran!'®,

Esta falta de cooperacion se ha puesto de manifiesto en relacién con otros
espacios protegidos de acuerdo con la legislacién ambiental europea'®!, e in-
tegrados en la llamada Red Ecolégica Europea Natura 2000: especialmente,
entre Espafia-el Reino Unido: los Lugares de Importancia Comunitaria (LIC)

97 Pueden verse los siguientes estudios del Profesor DEL VALLE GALVEZ, A.:
«Ceuta, Melilla, Chafarinas, Vélez y Alhucemas: tomar la iniciativa», cit., pp. 19-25;
«El contencioso territorial con Espafia», cit.; «Los territorios de Espafia en Africa. Por
una cooperacién con Marruecos en el marco de la Unién Europea» en DEL VALLE
GALVEZ, A. (Dir) y ACOSTA SANCHEZ, M. — REMI NIIKI, M. (Coords.), Op. cit., pp.
263-281; «Gibraltar y Marruecos, la dificil cooperacién transfronteriza en el area del
Estrecho» en AA.VV., El Derecho Internacional en el mundo multipolar del Siglo XXI,
Obra homenaje al Profesor Luis Ignacio Sdnchez Rodriguez, Iprolex, Madrid, 2013,
pp. 317-332.

% Vid. los documentos generales y la Estrategia para cada una de las cinco demar-
caciones, habiendo sido sometidos a consulta ptblica en la web del Ministerio desde el
1 de junio hasta el 15 de julio de 2012. Informacién obtenida en la pagina WEB del
Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, en el apartado «Costas y
Medio Marino». Puede verse la Resolucion de 13 de noviembre de 2012, de la Secreta-
ria de Estado de Medio Ambiente, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Mi-
nistros de 2 de noviembre de 2012, por el que se aprueban los objetivos ambientales de
las estrategias marinas espafiolas en BOE, n° 285, de 27.11.2012, Sec. III, p. 82340.

9 MINISTERIO DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE, Estrategias
Marinas, Documento Marco: Evaluacion Inicial, Buen Estado ambiental y objetivos am-
bientales, Secretaria General Técnica, Centro de Publicaciones, Madrid, 2012, pp. 44-45.

100 MINISTERIO DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE, Estrategia
Marina, Demarcacion marina del Estrecho y Albordn, parte Il, Andlisis de presiones e
impactos, Secretaria General Técnica, Centro de Publicaciones, Madrid, 2012, p. 146

1 Vid. la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la
conservacién de los hdbitats naturales y de la fauna y flora silvestres, conocida como
Directiva Habitats, DO L 206, de 22.07.1992.
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y las Zonas Especiales de Conservacién (ZEC) y; con Marruecos, la Zonas
de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA)!%,

Por otro lado, el articulo 28 c) de la citada Ley 41/2010 establece que
para la consecucién de los objetivos de la conservacién de la biodiversidad
marina, y de la Red de Areas Marinas Protegidas en Espafia en particular, la
Administracion General del Estado, a través del Ministerio de Medio Am-
biente, y Medio Rural y Marino'®, sin perjuicio de las competencias del Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores y Cooperacidn, realizara la funcién de decla-
rar y gestionar las ZEC y las ZEPA en el medio marino, en los supuestos
establecidos en el articulo 6 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre!®, entre
ellos, los estrechos utilizados para la navegacion internacional'®,

En este sentido, la doble designacién de Zona Especial de Conservacion del
LIC espafiol «Estrecho Oriental»'® y del LIC gibraltarefio «Southern Waters of
Gibraltar» —dos Lugares de Importancia Comunitaria que se solapan—, sin que
exista ningtn tipo de coordinacién entre Espafia y el Reino Unido en su gestion,
debido a la controversia existente sobre las aguas que rodean el Istmo y Pefion
de Gibraltar, pone de manifiesto, a modo de anticipo, la dificil cooperacién entre
los Estados riberefios del Estrecho de Gibraltar en la adopcion de estrategias
marinas, en concreto, en la Demarcacién marina del Estrecho-Alboran.

12 Vid. el capitulo IIT de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natu-
ral y de la Biodiversidad, sobre Espacios protegidos Red Natura 2000.

103 Actualmente, Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente (MAGRAMA).

14 Tey 42/2007, cit.

105 Tales supuestos son: a) Cuando se trate de espacios, hébitats o dreas criticas situa-
dos en dreas marinas bajo soberania o jurisdiccién nacional, siempre que no concurran los
requisitos del articulo 36.1 de la Ley 42/2007, en cuyos términos: «Corresponde a las Co-
munidades auténomas la declaracién y la determinacién de la férmula de gestiéon de los
espacios naturales protegidos en su dmbito territorial y en las aguas marinas cuando, para
estas ultimas, en cada caso exista continuidad ecoldgica del ecosistema marino con el es-
pacio natural terrestre objeto de proteccion, avalada por la mejor evidencia cientifica exis-
tente»; b) Cuando afecten, bien a especies cuyos hébitats se sitiien en los espacios a que se
refiere el parrafo anterior, bien a especies marinas altamente migratorias; ¢) Cuando, de
conformidad con el derecho internacional, Espafia tenga que gestionar espacios situados en
los estrechos sometidos al Derecho internacional o en alta mar».

106 Vid. el Real Decreto 1620/2012, de 30 de noviembre de 2012, por el que se de-
clara Zona Especial de Conservacién el Lugar de Importancia Comunitaria ES6120032
Estrecho Oriental de la regién biogeogrifica mediterrdnea de la Red Natura 2000 y se
aprueban sus correspondientes medidas de conservacién (BOE, n° 289, de 1 de diciem-
bre de 2012). Este Real Decreto fue adoptado de conformidad con la citada Ley 42/2007
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
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Y es que el Gobierno espafiol, anticipandose a esta dificil y de entrada in-
fructuosa cooperacién con los Estados vecinos en el Area del Estrecho, dejaba
fuera del listado final de espacios que serian clasificados como ZEPA en la
primera red de Areas marinas protegidas, las inicialmente previstas (el Estre-
cho de Gibraltar, las Chafarinas y el Banco de la Concepcién, este dltimo al
noroeste de Canarias). El argumento alegado para proceder a dicha exclusién
no fue otro que «evitar conflictos diplomaticos», al comprender dichas éreas
espacios maritimos reivindicados por el Reino Unido y Marruecos'?’.

Por todo lo anterior, destacamos como necesaria la cooperacién entre Es-
pafia, el Reino Unido y Marruecos en la proteccién del medio marino y del
medio ambiente en la zona del Estrecho, si se aspira a la creacién de una
Macrorregion mediterranea, de conformidad con el nuevo modelo de coopera-
cion regional de la UE establecido en la Estrategia Europa 2020. Pero los pre-
cedentes de cooperacién en la politica maritima europea no son alentadores.

Vemos cémo, una vez mads, las cuestiones territoriales y la falta de deter-
minacién de jurisdicciones maritimas bloquean cualquier posibilidad de co-
operacién o de una coordinacién institucional préctica, entre Estados miem-
bros de la UE y de estos con terceros Estados, en cumplimiento del objetivo
de explotar las sinergias entre la politica regional y otras politicas, como la
de proteccién del medio ambiente, con el fin de fomentar el desarrollo soste-
nible en el area del Estrecho.

V. CONCLUSIONES

La complejidad de las relaciones de cooperacidn transfronteriza entre las
entidades territoriales regionales y locales situadas a uno y otro lado de la

7 Vid. El Pais.com, 19.10.2011: «Espafia descarta tres parques para evitar conflic-
tos diplomdticos. El Estrecho, Chafarinas y el Banco de la Concepcién, en aguas que
reclaman Marruecos y Gibraltar, se caen de la primera red de dreas marinas protegidas».
En declaraciones del Director General de Politica Forestal, D. José Jiménez: «Donde hay
una disputa vamos a hacer una reflexién mas pausada con el Ministerio de Asuntos Ex-
teriores», definiendo dichas zonas como «aquellos sitios con cierta conflictividad en los
que no estan claros los limites» (ibidem). Pueden verse la ZEPA de Cadiz y la de
Almeria, que comprenden respectivamente el Estrecho (ES0000337) y la Isla de Alborin
(ES0000336), las dos en la regién biogeografica Mediterranea. Vid. la tabla de ZEPA por
Comunidades Auténomas elaborada en enero de 2012 y publicada en el sitio web del
Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente, www.magrama.gob.es/es/
biodiversidad/temas/red-natura-2000, en concreto, en la seccién de Andalucia.
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frontera terrestre hispano-marroqui (en concreto, las Ciudades Auténomas de
Ceuta y de Melilla y las provincias de Tetuidn y de Nador), viene determina-
da por reivindicaciones de caricter territorial (las ciudades, islas y pefiones
de soberania espafiola en el norte de Africa).

En efecto, la reivindicacidon de soberania por parte de Marruecos de los
territorios espafioles en el norte de Africa hace improbable que pueda crear-
se un marco bilateral (institucional y normativo) entre Espafia y Marruecos,
que reconozca a las entidades subestatales situadas a uno y otro lado de sus
fronteras terrestres competencias para adoptar acuerdos o convenios de co-
operacién transfronteriza. Y siendo una cuestién politicamente sensible, tam-
poco se espera que pueda hacerse a través de un acuerdo no normativo.

Prueba de ello, por el contrario, es el desarrollo de actividades de coope-
racion transfronteriza en las fronteras maritimas del Estrecho entre Andalu-
cia y el pais vecino, en un marco institucionalizado, el Programa de Desarro-
llo Transfronterizo con el Norte de Marruecos, en el que no estin presentes
las cuestiones territoriales.

Pero la inexistencia de un marco juridico y politico de cooperacién
transfronteriza hispano-marroqui en las fronteras terrestres, no ha impedido a
Marruecos, pais socio privilegiado de la UE, beneficiarse de los distintos fon-
dos y programas adoptados en el marco de la Politica Regional y de Cohe-
sién, asi como de la PEV, habiéndose planteado igualmente en esta dltima
cuestiones territoriales que han dificultado su pleno desarrollo. Es mas, es el
marco europeo, con sus politicas y programas, el tnico que ha permitido una
timida cooperacién transfronteriza entre Espafia y Marruecos.

Asi, tras finalizar el Programa de iniciativa comunitaria INTERREG III
A para el periodo 2000-2006 (que ha permitido igualmente a Andalucia, fron-
tera maritima con Marruecos, desarrollar una intensa actividad en el marco
de su accion exterior, al no verse afectadas en sus relaciones las cuestiones
de soberania), se inici6 un nuevo marco de cooperacién transfronteriza en el
seno de la PEV, que no ha prosperado.

Dicho marco, constituido por el IEVA y su normativa de desarrollo, per-
mite encuadrar programas operativos conjuntos de cooperacién con los socios
vecinos, ofreciendo estructuras de gestion compartida (definicién en comun
acuerdo del programa, Comité de control conjunto, Autoridad de gestién y
administracién conjunta, Secretarfa técnica conjunta) y una oportunidad real
de fomentar la cooperacién transfronteriza con el principal pais beneficiario
de los fondos y programas europeos'®. Pero, una vez mas, la experiencia ha

1% Vid. DEL VALLE GALVEZ, A. «El contencioso territorial con Espafia», cit., p. 461.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 45, Madrid, mayo/agosto (2013), pags. 535-574 567



LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ESPANA Y MARRUECOS... INMACULADA GONZALEZ GARCIA

puesto de manifiesto la renuncia por Marruecos a estos cauces de coopera-
cién conjunta con Espafia y con Europa por reivindicaciones de carécter te-
rritorial (la inclusién de Ceuta y Melilla como zonas elegibles en el progra-
ma IEVA de cooperacion transfronteriza Espafia-Marruecos, relativo a rutas
maritimas).

Consideramos no obstante que, si bien las reivindicaciones territoriales
marroquies no han impedido la existencia desde la década de los noventa de
un denso tejido de relaciones espontdneas de cooperacion entre las poblacio-
nes vecinas a uno y otro lado de la frontera'”, sigue planteindose como ne-
cesaria una gestion fronteriza conjunta (Espafia/UE-Marruecos) mds alld de
los aspectos de seguridad, lo que requeriré el reconocimiento como interlocu-
tores vélidos, por su proximidad a las fronteras con Marruecos, de las autori-
dades de Ceuta y Melilla, asi como de Tetuan y Nador.

Lo cierto es que la entrada en vigor del Acuerdo de Asociaciéon UE-Marrue-
cos en 2000, la adopcién del Plan de Accién de la PEV en 2005, el documen-
to conjunto sobre el Estatuto Avanzado en 2008 y la celebracién en Granada
en marzo de 2010 de la primera Cumbre UE-Marruecos''® dan muestra de las
relaciones existentes entre ambas partes, pero también, como ha sefialado Lépez
Bueno, de la incapacidad de la UE para ejercer su influencia en el entorno'',
tal y como proyecta la Comunicacién de la Comision titulada Una Europa mds

%' Vid. AA.VV., Ceuta y Melilla en las relaciones de Espaiia y Marruecos, Centro
Superior de Estudios de la Defensa Nacional, Cuadernos de Estrategia n° 91, CESEDEN
- Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Febrero de 1997, Ministerio de Defensa,
Secretaria General Técnica, 1997.

19 Vid. el comunicado de prensa del Consejo de la Unién Europea 7220/10 (Presse
54) sobre la Declaracién comin Cumbre Unién Europea — Marruecos, Granada, 7 de
marzo de 2010, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/er/
113286.pdf. Igualmente, MARTIN, 1., «Cumbre bilateral UE-Marruecos: ;qué avances? El
principal éxito de la cumbre radica en su valor simbdlico. Pero no se dot6 de contenido
al Estatuto Avanzado, no se involucré a la sociedad civil y concité protestas sociales»,
AFKAR/IDEAS, verano de 2010, pp. 47-49 en http://www.afkar-ideas.com/wp-content/
uploads/files/3-26-10.pdf; RUizZ MIGUEL, C., «Cumbre UE-Marruecos: entre la divergen-
cia politica y la complicidad econémica», Andlisis n° 7614, de 11 de marzo de 2010,
Grupo de Estudios Estratégicos GEES en www.gees.org.

" En el caso concreto de Melilla sefiala: «... La no aplicacién de la PEV en las fron-
teras de Espafia y Marruecos cuestiona claramente la capacidad de la propia Unién Eu-
ropea para ejercer una influencia en su entorno que finalmente conduzca a un édrea de
«paz, estabilidad y prosperidad compartida»». Vid. LOPEZ BUENO, J. M?, «Polo de de-
sarrollo hispano-marroqui en Melilla (o historia de lo que es y de lo que podria ser)»,
cit., p. 86.
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amplia. Relaciones con los paises vecinos: un nuevo marco para las relacio-
nes con nuestros vecinos del Este y del Sur de Europa'2.

La incidencia que en el marco de otras politicas, como la politica mariti-
ma integrada, han tenido las cuestiones territoriales entre Espafia, el Reino
Unido y Marruecos en la proteccién del medio marino (LIC, ZEC y ZEPA)
tras la adopcién de la Directiva Marco sobre la Estrategia Marina, tampoco
nos permite concebir con optimismo el nuevo modelo de cooperacién regio-
nal de la UE establecido en la Estrategia Europa 2020, como seria la crea-
cién de una Macrorregion mediterrdnea en el area del estrecho de Gibraltar.

Por todo lo anterior y para fomentar la cooperacion transfronteriza hispa-
no-marroqui en el drea de Estrecho, planteamos la posibilidad de que la co-
operacion transfronteriza Espafia-Marruecos de caricter técnico sea expresa-
mente avalada y respaldada en el marco europeo, lo que permitiria orillar la
reclamacion territorial y desbloquear el enorme potencial de cooperacion en-
tre las regiones fronterizas de Espafia y de Marruecos. Para ello proponemos
algunas posibles soluciones en los marcos bilaterales UE-Marruecos, y Con-
sejo de Europa-Marruecos.

La primera posibilidad en el marco UE-Marruecos, de naturaleza juridi-
ca, seria la creacién de una Agrupacién Europea de Cooperacién Territorial
(AECT)!'3, como instrumento preferente para la aplicacion de la politica de
cooperacion territorial europea, de conformidad con la propuesta del Regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Re-
glamento 1082/2006, de 5 de julio''*. Y es que dicha propuesta prevé como
novedad la posibilidad de crear una AECT «bilateral»!'® formada por miem-

12 En términos literales: «La UE tiene el deber, no sélo ante sus ciudadanos y los
ciudadanos de los nuevos Estados miembros sino también ante sus paises vecinos actua-
les y futuros, de lograr la cohesién social y el dinamismo econémico. La UE debe actuar
a fin de fomentar la cooperacién y la integracion regionales y subregionales que son
condiciones previas para la estabilidad politica, el desarrollo econémico y la reduccién
de la pobreza y las divisiones sociales en nuestro entorno comuin». COM (2003) 104 fi-
nal, p. 3.

13 Sobre las AECT pueden verse en el citado Libro de Actas del I Congreso Euro-
peo de Cooperacion Territorial Europea y de Vecindad: MARTINEZ PEREZ, E. J., «La
revisién del Reglamento AECT», pp. 47-57 y ARCOS VARGAS, M. «La Agrupacién Eu-
ropea de Cooperacién Territorial», pp. 59-68.

14 Reglamento (CE) n° 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de
julio de 2006, sobre la Agrupacién europea de cooperacién territorial (AECT), DO L
210, de 31.07.2006.

15 Vid. el Dictamen de iniciativa del Comité de las Regiones (en adelante, CDR)
sobre las «Nuevas perspectivas para la revisién del Reglamento AECT», 88° Pleno, 27 y
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bros (entidades regionales y locales) procedentes de un solo Estado miembro
y de un solo tercer pais o territorio de ultramar!®,

Y para que dicha disposicién sea plenamente operativa, se prevé como
necesario que la constitucidn de este tipo de AECT, esto es, los criterios que
permiten aprobar o denegar su creacién, no quede a la discrecion de cada
Estado miembro!!”. También los supuestos de creacién deben determinarse de
manera objetiva, correspondiendo a una de las tres hipétesis formuladas en
la Enmienda 2 del Reglamento!'s,

Ello nos permite concebir la creaciéon de una AECT constituida por enti-
dades subestatales espafiolas y marroquies, que incluso posibilitaria la parti-
cipacién de Gibraltar como territorio de ultramar del Reino Unido, ya que
otra de sus novedades contempla la posibilidad de que la AECT pueda fir-
mar convenios de cooperaciéon con una personalidad juridica que desee co-
operar de manera ocasional en un proyecto sin tener que adherirse a la AECT
para todos sus objetivos'?.

28 de enero de 2011, CDR 100/2010 fin. Se prevé que el Estado no miembro de la UE
se encuentre en fase de preadhesion o que forme parte del Espacio Econémico Europeo
o que participe en la PEV o de gran vecindad de la UE (parrafo 46).

16 Vid. Dictamen del CDR — Revisién del Reglamento AECT, DO C 113, de
18.04.2012, que contiene la propuesta del Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo por el que se modifica el citado Reglamento n® 1082/2006 (COM (2011) 610
final), parrafos 9 y 31 a 33.

7 En el citado Dictamen de iniciativa del CDR (parrafo 47) se recuerda que para
facilitar que entidades territoriales de terceros Estados puedan ser participes en una
AECT, un procedimiento idéneo puede ser la conclusién de Acuerdos Internacionales
entre la UE y dichos Estados, de conformidad con las previsiones del Titulo V de la
Quinta Parte del TFUE.

18 De conformidad con el texto propuesto por la Comisién y la enmienda del CDR,
la Enmienda 2 sobre el Articulo 1, apartado 4 del Reglamento estableceria lo siguiente:
«2. Una AECT podra estar formada por miembros procedentes del territorio de un solo
Estado miembro y un tercer pafs o territorio de ultramar en caso de que el objeto y las
funciones que figuran en el proyecto de convenio transmitido al Estado miembro sean
coherentes con el alcance de: a) la cooperacion territorial del Estado miembro con el ter-
cer pafs o territorio de ultramar; o b) un programa de cooperacion territorial europea con
el tercer pais o territorio de ultramar; o c) las relaciones bilaterales del Estado miembro
con el tercer pafs o territorio de ultramar».

19 Vid. el citado Dictamen del CDR sobre la revisién del Reglamento AECT, parrafo
40. La Enmienda 6 sobre el Articulo 1, apartado 8 prevé que se afiada una letra c), en los
siguientes términos: «En el apartado 5, se afiade el parrafo siguiente: Cada AECT podra
firmar un convenio con otra AECT o todo organismo que pueda convertirse en miembro
de una AECT para realizar un proyecto de cooperacién territorial europea que forme parte
de los objetivos comunes de las AECT o de los organismos firmantes interesados.
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Aparte de esta posibilidad de la AECT, naturalmente que, siempre, en el
marco bilateral UE-Marruecos podria alcanzarse un acuerdo de fomento de la
cooperacion transfronteriza Espafia-Marruecos de caracter técnico, utilizando
las posibilidades que siguen ofreciendo los Consejos de Asociacién UE-Ma-
rruecos, como el que ya permitié en su novena sesion, celebrada el 13 de
diciembre de 2010, la firma de un Protocolo sobre la participaciéon de Ma-
rruecos en los programas de la Unién'®. E incluso en el marco natural poli-
tico del Estatuto Avanzado UE-Marruecos.

En segundo lugar, otra posibilidad que proponemos, de naturaleza politi-
ca, seria alcanzar un acuerdo similar en el marco del Consejo de Europa;
estaria basada en las «prometedoras perspectivas de cooperacién» entre Ma-
rruecos y el Consejo de Europa'?, tras la adhesién el 1 de julio de 2009 de
dicho pais al Centro Europeo para la Interdependencia Global y la Solidari-
dad, conocido como Centro Norte-Sur, del Consejo de Europa!* y la poste-
rior concesion al Parlamento marroqui por parte de la Asamblea Parlamenta-
ria del Consejo de Europa, del estatuto de «socio para la democracia» en
2010. Un nuevo estatuto que fue establecido para reforzar la cooperaciéon
institucional con los parlamentos de los Estados terceros de las regiones ve-
cinas, que deseen participar en el debate politico sobre los desafios comunes
que trascienden las fronteras europeas. Asi, una delegacién de cuatro miem-
bros del Parlamento marroqui se estrend, en octubre de 2011, en la Asamblea
Parlamentaria y eligieron estar presentes en las reuniones de cuatro Comisio-

El convenio especificard, como minimo, los objetivos de la cooperacidn, el reparto
de las funciones entre los firmantes, la duracién y el importe estimado de los compromi-
sos de los firmantes, asi como el Derecho aplicable al convenio».

120 Vid. la Decisién 2010/620 del Consejo, de 7 de octubre de 2010, relativa a la fir-
ma de un Protocolo del Acuerdo Euromediterrdneo por el que se crea una asociacién
entre las Comunidades Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y el Reino de
Marruecos, por otra, relativo a un Acuerdo marco entre la Unién Europea y el Reino de
Marruecos sobre los principios generales de la participacién del Reino de Marruecos en
los programas de la Unién, DO L 273/1, de 19.10.2010.

121 Vid. la citada Declaracién comin de la Cumbre UE-Marruecos (Granada, 2010)
en nota 110, p. 7.

12 Dicho Centro fue creado en 1989 con el propésito de «animar la cooperacién y
la solidaridad entre el norte y el sur, asi como mejorar la educacién y la informacién
sobre los lazos de interdependencia que unen a los habitantes del mundo». Vid. www.
comminit.com/?q=democracy-governance/node/35915. Un ejemplo seria la Universidad
Juventud y Desarrollo, como actividad organizada por dicho Centro con el Gobierno es-
pafiol, entre cuyas actividades (2008) se cuenta la organizacién de Seminario, Foros y
Talleres, www.coe.int/t/dg4.
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nes, entre ellas, la que lleva conjuntamente los temas de medio ambiente,
agricultura y asuntos territoriales.

Para concluir, el bloqueo de la participacion de Marruecos en el Programa
IEVA de cooperacién transfronteriza (2007-2013) a nivel multilateral (Cuenca
Mediterranea) y bilateral (Espafia-Marruecos, relativo a rutas maritimas, con su
dos subprogramas: Andalucia-Area del Estrecho-Marruecos Norte y; Costa At-
lantica-Canarias-Marruecos Sur), por la inclusién de Ceuta y Melilla como zo-
nas elegibles, nos permite poner una vez mas de manifiesto que sigue sin apro-
vecharse el potencial que ofrecen los proyectos e instrumentos adoptados en los
distintos marcos de relaciones UE-Marruecos, en concreto, en la PEV, por cues-
tiones territoriales.

No obstante, existen marcos institucionales, juridicos y politicos adecua-
dos en el plano europeo para acordar el impulso de la cooperacion técnica
transfronteriza hispano-marroqui, lo que permitiria dejar al margen las cues-
tiones territoriales en aras del desarrollo de las sociedades a uno y otro lado
del Estrecho. Existen precedentes alentadores: en la misma zona del Estrecho,
Espafia y Marruecos ponen entre paréntesis estas cuestiones territoriales cuan-
do se trata de desplegar su cooperacion técnica cotidiana respecto a la nave-
gacién y trafico maritimo en el Estrecho de Gibraltar'?. Por lo que el marco
europeo puede constituir un afiadido de facilitacion de la cooperacién
transfronteriza entre Espafia y Marruecos, hoy por hoy lastrada y desaprove-
chada por las reclamaciones de cardcter territorial.

LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA ENTRE ESPANA Y MARRUECOS
MEDIANTE POLITICAS Y PROGRAMAS EUROPEOS: LA INCIDENCIA
DE LAS CUESTIONES TERRITORIALES

RESUMEN: Tras una referencia al marco juridico internacional de la cooperacién
transfronteriza entre entidades territoriales (regionales y locales) en el seno del Consejo
de Europa (con Francia y Portugal) y los cauces institucionales de naturaleza politica
acordados con el Reino Unido en torno a Gibraltar, se analizan las relaciones de coope-
racién transfronteriza hispano-marroquies, que plantean un cierto grado de dificultad, al
ser un tema comprendido en los distintos marcos de relaciones existentes entre la Unién
Europea (UE) y Marruecos. Estos son: la Politica Regional y de Cohesi6n europea, a tra-
vés del programa de iniciativa comunitaria INTERREG III A (a partir de 1994) y el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), entre otros fondos; y la Politica Euro-

12 Vid. CEPILLO GALVIN, M. A., «El dispositivo de separacién del trafico maritimo
en el Estrecho de Gibraltar» en IV Coloquio ordinario de la Asociacion Internacional de
Derecho del Mar, A Coruiia, 13 y 14 de diciembre de 2012, en prensa.
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pea de Vecindad (2004) y el Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién (IEVA), en
vigor desde el 1 de enero de 2007.

El Estudio plantea cémo finalmente las reivindicaciones de cardcter territorial han
llevado a la adopcidén de un programa transitorio en el marco de la Politica de Cohesion,
el «Programa de Cooperacién Transfronteriza Espafia — Fronteras Exteriores 2008-2013»,
aprobado por la Comisién en una Decisién de 20 de marzo de 2009, ante la falta de
adopcidn del Programa Operativo conjunto Espafia-Marruecos, con arreglo al IEVA.

Otras férmulas de cooperacién transfronteriza son posibles en distintos formatos,
como los previstos en la Estrategia Europa 2020. Especialmente, en la incidencia que las
reivindicaciones territoriales tendrian en la eventual creacién de una «Macrorregién me-
diterranea» en el Area del Estrecho de Gibraltar, de conformidad con las previsiones de
un nuevo modelo de cooperacién regional de la UE.

PALABRAS CLAVE: Cooperacién transfronteriza hispano-marroqui; Politica Regio-
nal y de Cohesién europea; Politica Europea de Vecindad; Instrumento Europeo de Ve-
cindad y Asociacién; Programa de Cooperacion Transfronteriza Espafia-Fronteras Exte-
riores 2008.

CROSS-BORDER COOPERATION BETWEEN SPAIN AND MOROCCO
IN VIEW OF THE EUROPEAN POLICIES AND PROGRAMMES:
THE INCIDENCE OF THE TERRITORIAL CLAIMS

ABSTRACT: After mentioning the international legal framework for cross-border
cooperation between (regional and local) territorial entities within the Council of Europe
(Spain with France and Portugal), and the institutional and political frameworks agreed
between Spain and the United Kingdom around Gibraltar, an analysis is conducted on
how cross-border co-operation carried out by Spanish/Moroccan territorial entities can be
studied from different legal frameworks between the European Union (EU) and Morocco.
These frameworks are: the EU Regional/Cohesion Policy through the INTERREG III A
Spain-Morocco programme (since 1994) and the European Regional Development Fund
(ERDF); the European Neighbourhood Policy (2004) and the European Neighbourhood
and Partnership Instrument (ENPI), implemented since January 2007.

Other issues are considered in regard to how territorial claims have finally led to the
adoption of a transitional Programme within the framework of the EU Cohesion Policy
(in the context of the objectives of the European territorial cooperation between Spain
and Morocco): the Operational Programme «Spain - External Borders 2008-2013 Cross-
Border Cooperation Programme», that was approved by the European Commission in a
Decision of 20 March 2009, due to the absence of a joint Operational Programme be-
tween both countries in accordance with the ENPI.

Other forms of cross-border cooperation are possible in various ways, such as those
provided for in the Europe 2020 Strategy. The Article focus on the impact of territorial
claims on the eventual creation of a «Mediterranean Macroregion» in the Area of the
Strait of Gibraltar taking into consideration the provisions for a new model of regional
cooperation in the EU.
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KEY WORDS: Spanish-Moroccan cross-border cooperation; EU Regional Policy;
EU Cohesion Policy; European Neighbourhood Policy; European Neighbourhood and
Partnership Instrument; Operational Programme ‘Spain - External borders 2008-2013’
cross-border cooperation’.

LA COOPERATION TRANSFRONTALIERE HISPANO-MAROCAINE
AU REGARD DES POLITIQUES ET LES PROGRAMMES EUROPEENS:
L’INCIDENCE DES REVENDICATIONS TERRITORIALES

RESUME: Aprés avoir fait une référence au cadre juridique international de la coopé-
ration transfrontaliére entre collectivités territoriales (régionales et locales) au sein du Con-
seil de I’Europe (Espagne — France et Portugal) et les mécanismes institutionnels de nature
politique que I’Espagne a convenu avec le Royaume-Uni au regard de Gibraltar, 1’Etude
analyse les relations de coopération transfrontaliere hispano-marocaines, qui présentent un
certain nombre de difficultés, étant donné qu’il s’agit d’un sujet a analyser dans les diffé-
rents cadres de relations existantes entre 1’Union européenne (UE) et le Maroc. 11 s’agit de :
la Politique régionale et de cohésion de 1’Union européenne (INTERREG III A depuis 1994)
et le Fonds Européen de Développement Régional (FEDER); et la Politique Européenne de
Voisinage (2004) et I’Instrument Européen de Voisinage et de Partenariat (IEVP), en vi-
gueur depuis le ler janvier 2007.

De méme, on examine les effets des revendications territoriales qui ont finalement
conduit a I’adoption d’un programme de transition dans le cadre de la Politique de cohé-
sion, le Programme de coopération transfrontalicre Espagne — Frontieres Extérieurs 2008,
approuvé par la décision de la Commission Européenne du 20 mars 2009, en 1’absence
d’adoption d’un Programme Opérationnel Conjoint de 'IEVP entre I’Espagne et le Ma-
roc.

D’autres formes de coopération transfrontaliéres sont possibles sous différents for-
mats, tels que ceux prévus par la Stratégie Europe 2020. L’Etude met 1’accent sur 1’im-
pact que des revendications territoriales auraient sur 1’éventuelle création d’une «Macro-
région Méditerranéenne» dans la région du Détroit de Gibraltar conformément aux
dispositions relatives au nouveau modele de coopération régional de 1’UE.

MOTS CLES: Coopération transfrontaliére hispano-marocaine; Politique régionale de
I’Union européenne; Politique européenne de cohésion; Politique Européenne de Voisi-
nage; Instrument Européen de Voisinage et de Partenariat (IEVP); Programme de coopé-
ration transfrontaliere Espagne — Frontiéres Extérieures 2008.
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