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1. Introducción
El desarrollo urbano sostenible está en el centro de la Política Regional de la 

UE. Las ciudades deben desarrollar respuestas locales a algunos de los problemas 
sociales y medioambientales más acuciantes a los que se enfrenta Europa. Estas 
respuestas están siguiendo las directrices de la Agenda 2030 (especialmente el 
ODS 11: ciudades y comunidades sostenibles) y del Desarrollo Local Participa-
tivo (conocido también por las siglas en inglés CCLD, Community-Led Local 
Development) (Pollermann, Raue y Schnaut, 2014; Servillo y De Bruijn, 2018), ya 
experimentado en espacios rurales y costeros con el programa LEADER y el Eje 
4 del Fondo Europeo de la Pesca (FEP). Desde 2014, también ha comenzado a 
aplicarse en el ámbito local de la cooperación transfronteriza. Existe consenso en 
la literatura en que cuando la Política Regional introdujo el desarrollo local como 
paradigma del desarrollo territorial, potenció sus dimensiones de gobernanza, 
innovación y ordenación del territorio (Böhme et al., 2015; Medeiros, 2019), lo-
grando una mayor participación e inclusión y una mejor coordinación de acciones 
y toma de decisiones (Dax y Oedl-Wieser, 2016; Piñeiro-Antelo, Felicidades-Gar-
cía y Lois-González, 2019).

En el escenario de las ciudades y áreas urbanas a describir, la innovación ha 
consistido en sumar a la ecuación del CLLD la Agenda Urbana Europea como 
nuevo instrumento de planificación territorial integrado y multisectorial. Promul-
gada en mayo de 2016 a partir del Pacto de Ámsterdam ([CE], 2017a, 2019), la 
Agenda Urbana no es el primer documento de este tipo a escala europea —podrían 
mencionarse la Estrategia Territorial Europea (1999), La Carta de Leipzig (2007) 
o la Agenda Territorial Europea (2007, 2011)—. Sin embargo, su aplicación puede 
diferir, ya que introduce el «enfoque asociativo» como un nuevo método de trabajo 
que especifica, a diferencia de los grupos de acción de desarrollo rural, reglas claras 
de participación, temas prioritarios, métodos de trabajo y resultados esperados, 
lo que puede garantizar la creación de vínculos entre las políticas europeas y los 
actores a diferentes escalas espaciales y participativas, desde el nivel europeo hasta 

https://doi.org/10.21138/pg.2022.11
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el local. Esto afianza a las ciudades como nuevos actores en el debate político euro-
peo, lo que también permite vincular la Agenda Urbana a la creciente importancia 
de la gobernanza transfronteriza en la política urbana, evidenciando su capacidad 
de anclaje con el amplio abanico de actores de los diversos territorios, incluidas las 
áreas de frontera y las ciudades pequeñas. En este sentido, la Agenda Urbana puede 
entenderse como un ejemplo de la evolución hacia una planificación territorial y un 
desarrollo urbano europeo «blandos» (Purkarthofer, 2019), así como la creación de 
soft spaces (Paasi y Zimmerbauer, 2016) (eurorregiones, eurociudades), como sigue 
promoviendo la Comisión Europea a través del programa Interreg.

La «condición fronteriza», lo que hace únicas a las fronteras, implica modos 
particulares y valiosos de observación y de coordinación y, a su vez, un escenario 
específico para la gobernanza urbana transfronteriza, pero sin borrar la lógica 
interna de la gobernanza anterior a cada lado de la frontera. Esto significa que 
la Agenda Urbana y la gobernanza transfronteriza pretenden ser un lugar de 
«tensión» e integración de políticas y actividades, tanto urbanas, como rurales y 
costeras. Esta tensión contribuye a la complejidad de la gobernanza en la fron-
tera, en su naturaleza de lugar de intenso contacto e interacción entre grupos de 
personas, ecosistemas, flujos comerciales, etc. Son estas dinámicas las que definen 
particularmente el paisaje fronterizo hispano-portugués en el Bajo Guadiana, es-
pecialmente la clara separación de los diferentes modos de organización y toma 
de decisiones, desafiados por los desequilibrios territoriales y las materialidades 
cambiantes en términos económicos, ambientales y socioculturales, así como los 
mecanismos de gobernanza a menudo distantes, desenfocados o poco aplicados 
en la frontera.

Esta situación anima a reflexionar sobre la gobernanza transfronteriza y 
sus futuros retos desde la perspectiva del CLLD urbano. Por ello, este trabajo 
pretende evaluar los desafíos de la gobernanza «en marcha», con referencia a 
las condiciones transfronterizas y las posibilidades de la Agenda Urbana a tra-
vés del estudio de caso de la Agrupación Europea de Cooperación Territorial 
(AECT) Eurociudad del Guadiana. En este sentido, la Eurociudad surge como 
una fórmula innovadora de geografía aplicada, como un laboratorio de gober-
nanza transfronteriza que adapta el esquema organizativo inicial de la AECT de 
una agrupación restringida a las autoridades locales de tres municipios, a una 
asociación ampliada de múltiples partes interesadas y participación extendida 
pública-privada. Desde el punto de vista espacial, el reto de la Eurociudad es 
cohesionar un espacio transfronterizo que responda a los fundamentos socio-
territoriales costeros y rurales, diseñado a partir de lógicas urbanas. El análisis 
de los problemas (desequilibrios sociales y territoriales), los riesgos (adaptación 
al cambio climático, impacto de la pandemia de la Covid-19) y las potencialida-
des (medio ambiente, turismo, economía circular, innovación social, patrimonio 
cultural) son actividades comunes de la planificación estratégica y algunos de 
los factores críticos de éxito de las eurociudades de la Península Ibérica (Jurado 
Almonte, Pazos-García y Castanho, 2020). La Agenda Urbana transfronteriza 
propone a la Eurociudad como motor de la región en estos términos, pero 
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sobre todo pretende ser el escenario adecuado para consolidar un proyecto 
constructivo de territorio transfronterizo.

Específicamente, las preguntas de investigación planteadas en este trabajo son las 
siguientes:

• ¿Cuáles son los componentes clave del marco CLLD urbano transfronterizo?
• ¿Cómo se han aplicado en la Eurociudad del Guadiana?
• ¿Qué avances implica la Agenda Urbana en el proceso identificado de regiona-

lización transfronteriza («transfronterización») (Perkmann, 2003)?
Nuestra hipótesis es que la aplicación del esquema CLLD-Agenda Urbana 

es una fórmula de cooperación transfronteriza que posibilita la construcción de 
nuevos territorios a escala local y urbana. Este enfoque proporciona una visión 
socioterritorial evolutiva, estratégica, innovadora y compartida, expresión de la 
voluntad colectiva de crear nuevos espacios, nuevas escalas de organización y 
nuevos horizontes de acción para el desarrollo urbano sostenible como objetivo 
a largo plazo.

2. Gobernanza y desarrollo local en la frontera: Eurociudad y Agenda Urbana
El análisis territorial y socioespacial de las fronteras a escala local, y por tanto 

de cómo afectan a la vida cotidiana de las personas, ha ido ganando terreno. A 
finales del siglo XX, los socios del proyecto europeo diseñaron una Europa sin 
fronteras interiores, unificando el mercado y eliminando los obstáculos fiscales y 
de movilidad. Ya en 1974, Paul Claval indicaba que la transformación del papel 
y la profundidad conceptual de las fronteras europeas presagiaba una intensa 
alteración del conjunto de los comportamientos y de la organización territoriales, 
preguntándose si «estamos en vísperas de una nueva geografía de enclaves, de 
zonas discontinuas y de espacios que se compenetran» (Claval, 1974: 21). Las 
ciudades y las regiones urbanas europeas, incluidas las pequeñas y medianas, se 
enfrentan al reto de alcanzar la prosperidad y la sostenibilidad, de hacer frente a 
los retos energéticos u obtener la calidad medioambiental. Para ello, deben mirar 
más allá de las fronteras administrativas y centrarse en las regiones funcionales, 
en su integración en un modelo de desarrollo territorial policéntrico y equilibrado 
en sentido amplio, a nivel transfronterizo (CE, 2011). Esto confirma el giro defi-
nitivo hacia el enfoque espacial de la política europea (Davoudi y Strange 2009), la 
influencia en los debates del espacio relacional y la aparición de nuevos espacios 
regionales que atraviesan el mapa que prevaleció durante gran parte del siglo XX 
(Harrison y Growe, 2014).

Las regiones transfronterizas, incluidas las eurociudades, según la UE y la litera-
tura relevante, se caracterizan por sus rasgos homogéneos y sus interdependencias 
funcionales, pues de lo contrario no sería necesaria la cooperación transfronteriza 
(Perkmann, 2007). Algunos de estos espacios se ajustan bien a rasgos geográficos 
(espacios urbanizados o cuencas hidrológicas), pero otros no. Mientras que algu-
nos, como las regiones urbanas, parecen existir a priori de su institucionalización, 
otros espacios pueden no surgir hasta que los actores que proyectan gestionarlos 
establecen sus límites territoriales (Nelles y Walther, 2011). Esto sugiere que existe 
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un vínculo nuclear entre la cooperación transfronteriza y la región transfronteriza. 
Los espacios transfronterizos además añaden, en términos de nuevos lugares de 
acción e intervención, la cuestión de cómo deben gobernarse (Perkmann y Sum, 
2002).

La cooperación territorial europea ha revelado una considerable moviliza-
ción del potencial de las ciudades allí donde se ha aplicado (CE, 2020). Su 
integración ordinaria en las estrategias de desarrollo nacionales, regionales y 
locales está asociada a la convergencia entre las regiones funcionales y el de-
sarrollo local, donde las ciudades aplican enfoques integrados de gobernanza 
multinivel, con la participación de las autoridades locales y regionales, los sec-
tores estratégicos y los grupos sociales. El despliegue de nuevos documentos 
de planificación estratégica del territorio (como la Agenda Urbana) contribuye 
también a reafirmar las fronteras como laboratorios de la integración europea 
(CE, 2017b), y a repensar la espacialidad de la ordenación del territorio y la 
territorialidad a la que aspira la UE desde los conceptos de «soft planning» y «soft 
spaces» (Walsh et al., 2012; Oliveira, 2017). La dimensión de la gobernanza en 
términos de políticas «place-based» significa que el objeto es el territorio, y que 
el objetivo es regular, gobernar, gestionar las dinámicas territoriales mediante 
el pilotaje de una multiplicidad de actores (Davoudi et al., 2008; Böhme et al., 
2015). También implica que estos espacios blandos, a veces de límites difusos, 
se entienden como unidades dotadas de cierto grado de deliberada capacidad 
estratégica sobre la base de determinados acuerdos políticos y organizativos 
(Allmendinger y Haughton, 2009, Walsh et al., 2012). Esta noción debería 
adoptar la forma de grupos de acción local público-privados representativos 
de la comunidad, encargados de preparar e implementar las estrategias de de-
sarrollo local, de definir las zonas geográficas de intervención y, en definitiva, 
de favorecer la integración de los tres elementos clave del CLLD, es decir, el 
espacio, la asociación y la estrategia (CE, 2014).

En este contexto, la Agenda Urbana se presenta como una herramienta que 
rompe con las rigideces de los planes normativos y las escalas formales asociadas. 
Al respecto, la Agenda Urbana mejora la comprensión de cómo la ordenación 
del territorio de la UE se abre paso en los sistemas nacionales de planificación 
a través de la coordinación, la cooperación y el aprendizaje mutuo (CE 2017a; 
Purkarthofer,  2019). La gobernanza emerge así como uno de los principales de-
terminantes del desarrollo territorial equilibrado y sostenible (Stead, 2014), con 
capacidad para movilizar el potencial endógeno en un nuevo marco de relaciones 
sociales y políticas (Ward et al., 2005). Su vínculo con el territorio se explicaría 
en la medida en que este se construye en gobernanza y ambos se retroalimentan. 
Así, en términos espacio-temporales, territorio y gobernanza son codependientes 
(Piñeiro-Antelo, Felicidades-García y O’Keeffe, 2020). En el desarrollo local, el 
enfoque de la teoría de la gobernanza evolutiva (EGT por sus siglas en inglés) 
sugiere que las configuraciones espaciales, sus nuevas formas de planificación y 
gobernanza podrían definirse de forma intencionadamente abierta, en el sentido 
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de que pueden modificarse y (re)diseñarse para reflejar los diferentes intereses y 
retos.

Figura 1. Dimensiones de la «transfronterización» a lo largo del tiempo. Fuente: los autores.

El proyecto constructivo de región transfronteriza (Figura 1) requiere la puesta 
en marcha de un proceso evolutivo que abarque las tres dimensiones de la «transfron-
terización»: el espacio (escalas y su articulación), los actores (instituciones de gober-
nanza) y las representaciones transfronterizas (identidades y discursos) (Perkmann, 
2003, 2007). El proyecto permite observar la interacción e interdependencia de estas 
dimensiones en el espacio a lo largo del tiempo, lo que contribuye activamente a los 
procesos de estructuración, apropiación e institucionalización existentes en la región 
transfronteriza. El esquema propuesto aporta una visión socioterritorial estratégica, 
innovadora y compartida, expresión de la voluntad colectiva de construir nuevas es-
calas de organización territorial, crear nuevos proyectos y consolidar nuevas institu-
ciones.

3. Metodología y ámbito de actuación
En el tramo de la frontera ibérica del Bajo Guadiana, entre la comunidad autóno-

ma de Andalucía y Portugal, se superponen espacios transfronterizos de geometría 
variable (Jurado Almonte, Márquez Domínguez y Felicidades-García, 2017). La Eu-
rociudad del Guadiana (Figura 2), nacida en 2013 y convertida en AECT en 2018, 
convive desde 2010 con la Eurorregión Alentejo-Algarve-Andalucía (EUROAAA), 
tras varias generaciones de proyectos de cooperación INTERREG. 
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Figura 2. Eurociudad del Guadiana en su contexto territorial. 
Fuente: los autores.

La Eurociudad del Guadiana está formada por los municipios de Ayamonte, 
Castro Marim y Vila Real de Santo António, y reúne a 46.000 habitantes en casi 
505 km2 (90 hab./km2) y 26 km lineales de frontera. Los tres centros urbanos, que 
llevan el nombre de sus municipios, concentran a más de 31.000 personas, pero 
existen otros núcleos secundarios con una población entre 2 y 4 mil habitantes 
cada uno (Altura, Vila Nova de Cacela y Monte Gordo), todos en la orla costera.

Las principales actividades económicas pertenecen al sector servicios (comercio 
urbano y turismo litoral), y al sector primario, con agricultura de regadío y un siste-
ma agroalimentario globalizado, junto a la presencia de acuicultura marina y de pes-
ca artesanal, y de su industria conservera asociada, antaño floreciente. Su evolución 
espacial como corredor funcional que une los centros urbanos principales recibió 
su impulso definitivo en 1991 con el puente internacional sobre el río Guadiana, 
única conexión terrestre de su estuario, que favorece su prolongación por Andalu-
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cía y el Algarve para conectar las ciudades de Huelva y Faro, e integrarse finalmente 
en el eje de transporte Sevilla-Lisboa. Aunque la frontera se muestra desenfocada 
en el inmenso territorio de la EUROAAA (más grande y poblada que el Portugal 
continental), sin duda la Eurociudad del Guadiana es la entidad transfronteriza con 
mayor legitimidad entre los municipios de la frontera para llevar a cabo estrategias 
de desarrollo local participativo (González Gómez, Domínguez-Gómez y Pinto, 
2019). En el momento actual, la Eurociudad está preparando el documento de 
la Agenda Urbana en el marco del proyecto EuroGuadiana 2020 (INTERREG 
VA España-Portugal), financiado con una ayuda del FEDER de 805.496,25 € 
(1.073.995 € en total).

El planteamiento teórico aplicado al documento deriva del enfoque de la nueva 
geografía regional, y combina la teoría de la gobernanza evolutiva (EGT) (Van Ass-
che, Beunen y Duineveld, 2014; Piñeiro-Antelo, Felicidades-García y O’Keeffe, 2020) 
con el debate sobre los «soft spaces» (Walsh et al., 2012; Paasi y Zimmerbauer, 2016) y el 
enfoque estratégico del CLLD-Agenda Urbana. Esto proporciona un marco interpre-
tativo para las eurociudades y los procesos socio-institucionales y, en general, para las 
unidades territoriales construidas en gobernanza. Conecta con el concepto de región 
funcional, que persigue un imaginario espacial para un territorio ad hoc (Servillo, 
2019), y además dota a la ordenación del territorio de una potente herramienta de 
base empírica. Por último, se ha utilizado la metodología desarrollada y aplicada por 
Perkmann para la región transfronteriza EUREGIO (Perkmann, 2007) para evaluar 
el proceso de construcción transfronteriza.

Se adoptaron dos métodos de recogida de datos. En primer lugar, se llevó a cabo 
un análisis detallado de la documentación relacionada con el marco de la Agenda 
2030, Agenda Urbana y programa INTERREG VA (textos legales de la UE, progra-
mas operativos, planes estratégicos, informes, proyectos e información de páginas 
web). En segundo lugar, se han realizado entrevistas semiestructuradas y talleres de 
trabajo con los responsables de la coordinación de la AECT y con los beneficiarios 
de los fondos del proyecto EuroGuadiana 2020.

El trabajo metodológico se desarrolló en tres fases:
1. Análisis de los antecedentes del proceso de creación de la Eurociudad del 

Guadiana, la selección de objetivos y el establecimiento de las áreas de inter-
vención.

2. Análisis de la fase de preplanificación llevada a cabo por la AECT: detección 
de obstáculos para la cooperación, conformación de la asociación inclusiva y 
diseño de la estrategia de desarrollo local.

3. Evaluación del papel del Observatorio Transfronterizo del Guadiana como 
nuevo instrumento de participación y estructuración dentro del esquema or-
ganizativo de la AECT, y su capacidad de adaptación en el marco de la gober-
nanza transfronteriza ampliada.
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4. Plan de desarrollo local transfronterizo en la Eurociudad del Guadiana

4.1. El marco y la movilización política
El proyecto de la Eurociudad del Guadiana se está construyendo sobre unos 

fundamentos socioterritoriales muy evidentes, como unidad territorial alineada 
con un enfoque urbano cada vez más popular, incluso para lugares que no suelen 
encajar fácilmente en las actuales políticas urbanas europeas, como los espacios 
rurales o las ciudades intermedias y pequeñas. Factores geográficos, como el río 
Guadiana y su esencial protagonismo en los procesos de apropiación y estructu-
ración territorial, factores históricos, culturales y económicos, así como el paisaje 
y el patrimonio natural, han sido habitualmente considerados como sólidos ci-
mientos constructivos sobre los que edificar la Eurociudad como espacio capaz 
de liderar una estrategia CLLD. Para abordar su gestión, fueron necesarios tres 
componentes marco fundamentales: (i) organizar un sistema de actores y una 
institución formal cercana a las características y necesidades comunes del espacio 
transfronterizo; (ii) disponer de una herramienta de gestión, que se sustenta en 
el proyecto INTERREG EuroGuadiana 2020 desde 2019, en el que se inserta la 
Agenda Urbana; y (iii) delimitar un ámbito espacial de intervención, compuesto 
por los municipios socios de la AECT.

En primer lugar, se estableció un marco territorial flexible que inicialmente 
incluía las ciudades gemelas de Ayamonte (España) y Vila Real de Santo António 
(Portugal). Meses después, también en 2013, se firmó el acuerdo que incorporaba 
el tercer municipio, Castro Marim (Portugal), que aportaba el componente bási-
camente rural. La movilización política se produjo a través de la creación de una 
acción colectiva de las autoridades locales de ambos lados de la frontera del estuario 
del Guadiana. El interés inicial era crear una estructura de cooperación transfron-
teriza que aprovechara el poder conjunto de estas autoridades con la intención de 
atraer recursos a la zona. En cualquier caso, contó con la aprobación de las auto-
ridades superiores (gobierno autónomo de Andalucía y la Comissão de Coordenação 
e Desenvolvimento Regional (CCDR) do Algarve) y de la EUROAAA. Con el refuerzo 
del CLLD en la Política Regional y Urbana, y el papel más relevante de los actores 
locales, se movilizó el partenariado político para crear (e intentar mantener) una 
estructura de gobernanza que abordara el espacio transfronterizo como una nueva 
unidad de intervención. Por el momento, las actores-socios de la Eurociudad son 
exclusivamente las autoridades locales, con escasa participación o interés de otros 
colectivos presentes en el territorio.

4.2. La construcción de la gobernanza
La Eurociudad del Guadiana, hasta su conversión en AECT, se centró en tutelar 

actividades e iniciativas locales, especialmente en los ámbitos cultural, deportivo y 
educativo. La experiencia previa en proyectos INTERREG por parte de los socios 
de la Eurociudad, y el éxito de la candidatura del proyecto en curso «Laboratorio 
de Gobernanza Transfronteriza: EuroGuadiana 2020», se alinearon con el discurso 
general de la UE, acogiendo el proceso participativo bottom-up como referente para la 
acción. El CLLD llega a la frontera del Guadiana en forma de Agenda Urbana con el 
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compromiso político de la AECT de edificar un proceso de gobernanza inclusivo e 
integrador. Se trata de la primera iniciativa local transfronteriza ibérica de una Agenda 
Urbana. Las actividades diseñada en EuroGuadiana 2020 en los ámbitos del turismo y 
de la movilidad sostenible se enmarcan en el espacio de coordinación con la Agenda 
Urbana.

La constitución del Observatorio Transfronterizo del Guadiana (OTG) en la 
segunda mitad de 2021 marca el principal hito de la gobernanza renovada de la 
Eurociudad, y desempeñará un papel decisivo como mediador de la red, animador 
de proyectos y portador de conocimientos. Tanto la asociación transfronteriza local 
como la red de nivel superior (Comisión Europea, gobiernos regionales y autori-
dades intermedias) son altamente interdependientes, especialmente en términos de 
recursos financieros y de proyectos-marco organizados. Así, el aspecto de la go-
bernanza de la Eurociudad, con el diseño de la Agenda Urbana como documento 
de ordenación territorial y sus planes de acción, ponen de manifiesto la dimensión 
multinivel de la estrategia y la nueva territorialidad emergente. De hecho, en este 
momento, la Eurociudad del Guadiana ha supuesto constituir una agencia «de base» 
que opera en una escala gris de gobernanza y de planificación, con el logro de la 
legitimidad, el consenso social y el compromiso político entre los municipios para 
llevar a cabo medidas, actuaciones y proyectos. Esto implica mantener la relación 
entre «espacios blandos» y «espacios duros», planteada anteriormente como «pa-
radoja de la planificación», en la que la planificación estratégica, que debe pensar 
en fronteras abiertas, debe convivir con el planeamiento urbanístico y territorial 
confinado por los marcos normativos y las unidades políticas delimitadas por las 
fronteras. Esto también nos permite reflexionar sobre su papel en la reconfigura-
ción de los imaginarios territoriales dominantes, las instituciones y la aparición de 
identidades colectivas transfronterizas, en un intento de alejarse de las «metageo-
grafías» centradas en el Estado (Walsh et al., 2012).

4.3. Unificación estratégica de la Eurociudad del Guadiana
La constitución del sistema de actores, sustento organizativo del proceso de 

gobernanza, se creó a partir de las mesas y talleres de participación creados ad hoc 
en el marco de discusión del diagnóstico territorial previo al diseño de la estrategia 
local. Las preguntas sobre qué problemas nos afectan, qué problemas podemos 
resolver juntos y las relativas a trazar las principales líneas estratégicas del docu-
mento de planificación fueron la base para proponer los temas prioritarios de los 
planes de acción de la Agenda Urbana (Figura 3). Esta fase participativa (diagnós-
tico territorial y directrices de la Agenda Urbana) son la base de los mecanismos 
organizativos del Observatorio Transfronterizo del Guadiana (OTG), cuya misión 
general es favorecer el desarrollo participativo de análisis y seguimiento continuo 
de los planes y proyectos que la Eurociudad pondrá en marcha en el contexto de 
la Agenda Urbana, generando herramientas que faciliten la evaluación y el impacto 
de estas acciones.
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Figura 3. Esquema organizativo de la Eurociudad del Guadiana basado en la Agenda Urbana. 
Fuente: los autores.

La unificación estratégica se inspira en una visión compartida del desarrollo, ba-
sada en una construcción funcional transfronteriza. La AECT Eurociudad del Gua-
diana se construyó como herramienta-objeto de intervención a través de enfoques de 
desarrollo ya experimentados en el programa LEADER a partir de la aplicación del 
método CLLD. La elaboración de la Agenda Urbana está siendo reconocida como 
factor primordial para la estabilidad de la AECT. En cierto modo, la estrategia de la 
Agenda Urbana refuerza no solo el plano administrativo, sino también el simbólico, 
como representación de un espacio construido socialmente (Tabla 1). En efecto, los 
espacios se construyen asociando significados humanos a lugares reales o imaginados 
(Olsen, 2002).

Tabla 1. Esquema evolutivo de la Eurociudad del Guadiana (2013-2021). 
Fuente: los autores, a partir de Perkmann, 2007.

Etapa Característica Evolución
1. Movilización política Administrativa AECT (2018)

2. Construcción de la 
gobernanza

Red multinivel de 
stakeholders

Observatorio 
Transfronterizo del 
Guadiana (OTG) (2021)

3. Unificación estratégica Espacio funcional 
transfronterizo

Agenda Urbana: Planes de 
Acción (2022-)

5. Conclusión
Todavía no se puede hacer una evaluación en profundidad de los puntos fuertes 

y débiles de la ecuación CLLD-Agenda Urbana-Eurociudad. Es demasiado pronto 
para calcular el valor añadido en términos de gobernanza a nivel local, para determi-
nar la eficacia y durabilidad de los partenariados proyectados en el OTG destinados 
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a generar sinergias entre los actores del territorio, o para medir el grado de comple-
mentariedad con otras iniciativas de desarrollo local procedentes de otras asociacio-
nes (grupos de desarrollo local y rural, grupos de acción local pesqueros, etc.). No 
obstante, la actual Eurociudad del Guadiana es una entidad proyectada en fase de 
estructuración organizativa que está avanzando en el «pensamiento transfronterizo» 
local y en el diálogo abierto sobre el desarrollo territorial en las fronteras de Europa 
y sus estrategias de planificación y gobernanza.

Los planes de la Eurociudad están demostrando que pueden aportar importantes 
lecciones para el futuro en la consecución de un enfoque sostenible en el desarrollo 
territorial. De hecho, el análisis de nuestro estudio de caso ha constatado que la apli-
cación del marco CLLD está sirviendo para reforzar las sinergias entre los actores de 
los sectores de gestión ambiental y cultural con los del productivo (acuícola-pesquero, 
turístico, comercial), aprovechando el patrimonio como recurso.

Pero, además de este enfoque aplicado, la Eurociudad es un proyecto constructivo 
radicalmente evolutivo que traduce las tres dimensiones de la «transfronterización» y 
sus procesos asociados de estructuración, apropiación e institucionalización. En pri-
mer lugar, lo hace a partir de las relaciones espaciales de la Eurociudad como nuevo 
objeto geográfico delimitado por el acuerdo político local y el apoyo de la UE, pero 
se articula en la (pre)existencia de una «microrred» transfronteriza o de mecanismos 
y procesos socioeconómicos y de determinados horizontes de acción que traducen 
la multiplicidad de escalas y la complejidad de las interacciones que tienen lugar en 
el Bajo Guadiana. En segundo lugar, la conformación de la Eurociudad puede estar 
consolidando representaciones transfronterizas y movilizando discursos e imagina-
rios renovados en torno a los cuales se está obteniendo el apoyo social a los proyec-
tos y la legitimidad para consolidar nuevos acuerdos e instituciones, como la propia 
AECT y el OTG. De hecho, y para finalizar, la Eurociudad es un proceso territorial 
que está intensificando la interacción transfronteriza, cuyos efectos deben conside-
rarse en el ámbito de la gobernanza, de los cambios, formas y fórmulas que adoptan 
y aplican. Las etapas detectadas en tan corto plazo traducen la voluntad de las autori-
dades locales y de los actores más activos, pero también demuestran la codependencia 
entre territorio y gobernanza.

Este trabajo también pretende poner de manifiesto aspectos a mejorar e incógni-
tas a despejar en el próximo periodo de programación del FEDER 2021-2027. Estos 
aspectos están relacionados con garantizar el papel de la Eurociudad como agente de 
desarrollo local frente a los intereses de los poderes políticos y económicos. En este 
sentido, la Eurociudad del Guadiana debe jugar un papel protagonista en el diseño de 
sus áreas de intervención, para pasar de ser una región basada en proyectos a ser un 
área funcional y coherente, en las que las comunidades locales superen su resistencia 
al cambio y se conviertan en promotoras de procesos de desarrollo participativo. 
Naturalmente, la Eurociudad debe afrontar el reto que procede de la «paradoja de 
planificación» y debe tratar de atraer la atención sobre la planificación espacial, la coo-
peración en estrategias horizontales e integrales vinculadas a los valores intrínsecos 
de la frontera, y el desarrollo del capital socioterritorial basado en habilidades, co-
nocimientos y recursos locales específicos que pueden no ser fácilmente replicables. 
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El principal reto de la Política Regional en materia de desarrollo urbano es crear 
y mantener un enfoque integrado en las distintas dimensiones de la vida urbana 
(medioambiental, económica, social y cultural), promoviendo la participación y la 
asociación de los actores. No es posible lograr el desarrollo sostenible de la Eurociu-
dad sin el apoyo en factores críticos de los ámbitos organizativos de la AECT (acto-
res, instrumentos y procesos de gobernanza), de las representaciones transfronterizas 
(identidades y discursos), como el fomento de la conectividad y el equilibrio territorial 
ciudad-ciudad, urbano-rural, el diseño de una estrategia territorial sólida, la garantía 
de una oferta de servicios y equipamientos comunes basada en la eurociudadanía, la 
mejora del acceso a fondos europeos, el fomento de la participación pública y del 
geomarketing de la Eurociudad.
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Esta obra tiene como origen un encuentro internacional sobre Geografía social celebrado en la 
Facultade de Xeografía e Historia de la USC del 4 al 6 de noviembre de 2021, organizado por el 
Grupo de Análise Territorial de la USC (G-ANTE) y por el Grupo de Pensamiento Geográfico de la 
Asociación Española de Geografía (AGE). Se trataba del primer congreso franco-italiano-ibérico, 
que venía a dar continuación a una serie de encuentros celebrados desde 2008 entre colegas 
italianos y franceses. El contraste entre estas tres tradiciones centró el encuentro, que pretendía 
conectar a la comunidad geográfica española con los debates teóricos y metodológicos de la 
Geografía social francesa e italiana, con un amplio bagaje a sus espaldas. El subtítulo de la obra, 
Permanencias, cambios y escenarios futuros, se justifica en tanto que los distintos capítulos ofrecen 
una amplia gama de propuestas que permiten no solo estudiar elementos de los orígenes de la 
Geografía social, sino también los cambios y los planteamientos de futuro, asentados en unos 
principios que perviven y que definen la Geografía social: una mirada crítica y comprometida con 
los objetos de estudio, desde una perspectiva que entiende el espacio como una construcción 
social y, a la vez, la sociedad como el producto de las relaciones que se mantienen en el espacio. 
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