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RESUMEN: La Cooperacion Transfronteriza en Europa, hoy parte del Objetivo de Cooperacion Territorial Europea, ha
tomado forma en buena parte a través de las Eurorregiones, y se ha desarrollado desde los mismos inicios de lo que hoy
es la UE. Actualmente asistimos a la multiplicacion de las iniciativas de cooperacion, bajo formas legales y apoyos
institucionales y financieros diversos. Si bien es cierto que una parte de la Cooperacién Transfronteriza se realiza por
otros cauces distintos al de las estructuras eurorregionales, estas entidades merecen especial atencion por cuanto
constituyen organismos de nuevo cufio, reflejo del avance de la integracién europea, y que intentan superar las rigidas
estructuras estatales para trabajar colaborativamente en territorios compartidos. En esta linea, la presente comunicacion
presenta la propuesta de investigacion del proyecto COOP-RECOT-II sobre Cooperacion Transfronteriza (CTF)
realizada desde las Eurorregiones. El proyecto plantea como objetivo catalogar una muestra de buenas préacticas de
innovacion y excelencia (tanto en la Gobernanza Multinivel como en los resultados de los proyectos) llevadas a cabo
por dichas estructuras, con objeto de valorizar su trabajo y animar a un mayor desarrollo de las mismas. Para ello, se
presentan las bases tedricas y metodolégicas y se avanzan los primeros resultados de la investigacién, a partir de la
elaboracion de una base de datos sobre Eurorregiones y proyectos transfronterizos que debe dar lugar a un Catélogo de
buenas précticas.

Palabras-clave: Cooperacion transfronteriza, Eurorregiones, Gobernanza Multinivel, Excelencia, Innovacién, Europa.

Introduccion:

Esta comunicacidn tiene por objeto presentar la metodologia y los resultados iniciales del proyecto de
investigacion COOP-RECOT-II, orientado a la elaboracion de un Catdlogo de buenas practicas de
Cooperacion Transfronteriza (CTF) desde las eurorregiones, a partir de una seleccion de Eurorregiones y de
proyectos calificados como de Excelencia y de Innovacion, en los términos que mas adelante se indican. La
comunicacion expone aspectos metodoldgicos y resultados preliminares: definicion de eurorregiones como
estructuras de gobernanza cuyo objeto es desarrollar iniciativas de cooperacion transfronteriza; identificacion
de las eurorregiones activas en la actualidad; definicién y elaboracion de una base de datos de eurorregiones
y sus proyectos de CTF en el periodo 2010-14; propuesta de mapa europeo de distribucion de las
eurorregiones; y evaluacion preliminar de resultados obtenidos de la base de datos, relaciondndola con
estudios previos de nuestro grupo y otra literatura sobre la materia. La comunicacion se estructura en los
siguientes apartados: 1) Definiciones de algunos conceptos clave (Cooperacién Transfronteriza, Eurorregion,
Excelencia e Innovacion) y aspectos metodol6gicos del proyecto: identificacion de Eurorregiones activas en
el periodo de analisis y recopilacién para la base de datos en dicho periodo; 2) Caracteristicas de la base de
datos de Eurorregiones y de proyectos, base para el Catalogo de buenas practicas, y propuesta del mapa de
distribucion de grandes areas de CTF en Europa; y 3) Resultados y conclusiones preliminares del proyecto.
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1. DEFINICIONES CONCEPTUALES: COOPERACION TRANSFRONTERIZA,
EURORREGIONES, EXCELENCIA E INNOVACION

A partir del debate académico y de las propuestas institucionales, la investigacion se ha propuesto
delimitar a efectos operativos las definiciones de dos conceptos clave, pero que con frecuencia tienen usos
dispares: la Cooperacion Transfronteriza (en adelante CTF) y la de Eurorregion. En cuanto a los proyectos de
CTF implementados por las Eurorregiones, se precisan también los conceptos de Excelencia e Innovacion,
bases sobre la que se seleccionaran las buenas practicas.

1.1. Delimitacion del concepto de Cooperacion Transfronteriza

La definicion del Consejo de Europa de 1972 establece que las regiones fronterizas se definen como
espacios con "caracteristicas homogéneas e interdependencias funcionales, porque de lo contrario no es
necesario el desarrollo de la cooperacion transfronteriza™ (Perkmann, 2003). “"En una primera aproximacion,
la cooperacion transfronteriza se puede definir como una colaboracion mas o menos institucionalizada entre
dos autoridades subestatales contiguas a través de las fronteras nacionales" (también Perkmann, 2003). Sin
embargo, este autor establece que, por razones practicas y de investigacion, esta definicion debe ser
operacionalizada. En otras palabras, se trata de tener en cuenta factores que son importantes para establecer
empiricamente el fendmeno y distinguirlo de otros procesos de cooperacion: elementos que diferencian las
iniciativas de cooperacion transfronteriza por su organizacion administrativa, el tipo de poderes publicos
involucrados y las fuentes / métodos de financiacion, por ejemplo.

El uso del término “transfronterizo” se acufid en 1969 en una conferencia europea sobre las regiones
fronterizas con un uso limitado a la expresion de “hinterland transfronterizo”, que significa “los casos de
solapamiento entre el tejido urbano y socioeconémicos a través de determinadas fronteras” (Hamez, 2004).

En el marco del actual Objetivo de Cooperacion Territorial Europea (CTE), es sabido que la UE
distingue 3 tipos de cooperacion: Transfronteriza, Interregional y Transnacional. A grandes trazos, la CTF se
diferencia de la Transnacional en que esta Ultima vincula grandes conjuntos de regiones vecinas, muchas de
ellas no fronterizas. La definicion conjunta de la Union Europea y de la Asociacion Regiones Fronterizas
Europeas (ARFE) para la CTF es la siguente: “una cooperacion entre las regiones vecinas a lo largo de una
frontera (méaximo bilateral o trilateral)” (ARFE, 2014). Como definicion preliminar, escogemos la empleada
por Harguindeguy (2004) que considera que la CTF se puede definir como: “Cualquier tipo de accién
concertada entre las instituciones publicas de dos 0 mas estados vecinos, aplicados en areas o territorios
situados a ambos lados de una frontera con el fin de fortalecer las relaciones de vecindad entre estos paises y
sus respectivas autoridades locales mediante el uso de todos los medios disponibles la cooperacion”.

1.2. Una delimitacion operativa del concepto de Eurorregién

Las Eurorregiones pueden ser consideradas como estructuras de gobernanza territoriales
transfronterizas cuyo objetivo es crear un espacio integrado a traves de las politicas de planificacion
especificos en diversos sectores, tales como economia local, redes sociales, actividades culturales,
instalaciones educativas, redes de transporte, proteccién y conservacion del medio ambiente. Son la
expresion de nuevas estrategias de desarrollo para territorios que, en muchos casos, han sufrido la falta de
inversion publica porque su ubicacion fronteriza periférica tenia todas las desventajas de una posicion de
zona gris, angulo muerto, cul-de-sac o tierra de nadie en relacidn con sus respectivos territorios nacionales
(Sanguin, 2007).

El término Eurorregion no es un término oficial de la Union Europea ni del Consejo de Europa, sino
que se ha abierto camino a través de la practica, y existen variantes para referirse a algunas de ellas (Euregio,
Europaregion...). La ARFE (Asociacion de Regiones Fronterizas de Europa, estructura de referencia de las
Eurorregiones) pone el acento en su funcionamiento y gestién: pueden ser asociaciones de autoridades
locales y regionales, a veces con una asamblea parlamentaria, o asociaciones transfronterizas con una
secretaria permanente y un equipo técnico y administrativo con recursos propios. Perckmann también discute
las Eurorregiones como unidad territorial: aunque aspectos del paisaje, la economia, culturales o histéricos
pueden ser importantes al hablar de una unidad territorial, estos elementos no son imprescindibles en la
construccién de una Eurorregién. En cambio, es clave la voluntad de cooperar por parte de los actores.

En nuestro proyecto, el proposito es delimitar las Eurorregiones como estructuras transfronterizas que
tienen por objeto principal desarrollar directamente iniciativas y proyectos de cooperacion. En este sentido,
se han excluido distintos tipos de asociaciones y estructuras de cooperacion que no se ajustan a dicha
delimitacion, especialmente las Comunidades de Trabajo (CT), entidades nacidas en los afios 80’ bajo el
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impulso del CdE para fomentar la CTF en las fronteras con paises en vias de acceso, y que estdn mas cerca
de ser foros de intercambio de experiencias o bien instrumentos para la distribucion de fondos europeos. Por
otra parte, la estructura de la organizacidn de las Comunidades de Trabajo suele ser mas rigida y el area
geografica es generalmente superior (5 0 méas regiones), al contrario de la mayor parte de las Eurorregiones,
que suelen ser agrupaciones a pequefia escala de autoridades publicas a través de una o mas fronteras de
Estados contiguos, y con una mayor intensidad de cooperacion. Para ejemplificarlo, basta repetir el ejemplo
de la primera eurorregion europea, Euregio, constituida en 1958 entre Alemania y los Paises Bajos. Con ello,
hemos sido capaces de identificar provisionalmente en el momento actual 126 Eurorregiones que se
corresponderian con nuestra delimitacion conceptual.

1.3. Los proyectos transfronterizos segun criterios de Excelencia e Innovacion

En segundo lugar, la investigacion se propone llevar a cabo una seleccion de proyectos de CTF
implementados por la Eurorregiones con criterios de excelencia e innovacion, recopilando proyectos
iniciados entre 2010 y 2014. Esto corresponde al periodo de los dos tltimos programas INTERREG. Ademas
de los proyectos de CTF INTERREG, también se han incluido los financiados por fondos especificos de los
miembros, como en el caso del fondo de microproyectos del Eurodistrito el Rin.

La estrategia de crecimiento Europa 2020 promueve una economia inteligente, sostenible e
integradora. Estas tres prioridades, que se refuerzan mutuamente, deberian ayudar a la UE a garantizar altos
niveles de empleo, productividad y cohesion social. En el marco de nuestra investigacion, entre las
experiencias seleccionadas se ha puesto atencion a las que incorporan aspectos de excellencia e innovacion,
como via para incentivar el crecimiento inteligente y el bienestar en las areas transfronterizas en los
proximos afios. En nuestro caso, este proposito se enmarca en la Estrategia Espafiola de Ciencia y
Tecnologia de la Innovacion 2013-2020, que contempla el apoyo al desarrollo de territorios innovadores
(MINECO, 2013).

a) El concepto de Excelencia

Cada tipo de organizacion tiene su propia concepcion de la excelencia. En el &mbito de la gestion, la
excelencia operacional es un enfoque para maximizar el rendimiento de la productividad, la calidad del
producto y la reduccién de costos (Dorison, 2009). Para la Fundacién Europea para la Gestion de Calidad
(EFQM, 2003), que tomamos como referencia, la Excelencia es “gestionar la organizacion mediante un
conjunto de sistemas, procesos y datos, interdependientes e interrelacionados. Excelencia es desafiar el status
quo y hacer realidad el cambio aprovechando el aprendizaje para crear innovacion y oportunidades de
mejora.” Por otra parte, Dorison advierte que los criterios de excelencia aplicados a orientar los objetivos de
la investigacién académica pueden entrar en contradicion con los estudios académicos pensados a largo
plazo, y también con la imprescindible libertad de academia.

Aplicada a las practicas de CTF, entendemos que la excelencia se refiere en primer lugar y de forma
relevante a la calidad de la Gobernanza Multinivel practicada por las Eurorregiones, y evaluada en clave de
sus capacidades institucionales (Morata y Noferini, 2013), asi como de los procesos y de los resultados
obtenidos que se detecten en los proyectos analizados a lo largo de nuestra investigacion. Mas alla de cada
proyecto, en terminos territoriales y de gobernanza, la excelencia en la CTF que practica una eurorregion
significa la eficiencia del conjunto de su gestion, la cooperacion continua y fluida, con una dinamica estable
o incluso de incremento o mejora de la calidad de la cooperacion a medio y largo plazo.

b) El concepto de innovacién

La relacion entre innovacién tecnoldgica y territorio ha experimentado desarrollos recientes de gran
importancia, cuya extensién supera esta comunicacion. Pueden sefialarse los trabajos de Arriola, 2004,
Bunnelly Coe, 2001; Castells, 1995; Pérez, 2001; Vanolo, 2003, que ponen en relacion los procesos
tecnoldgicos y cognitivos con el desarrollo territorial; también los referidos a la idea de “territorios
innovadores” (Albertos et al. 2004; Alonso et al. 2004); aquellos que tratan de los “medios de innovacion
tecnologica” (Castells y Hall, 1994; Ondategui, 1997 y 2001); o bien de los llamados “sistemas de
innovacion virtuosos” (Romera 2003a, y Romera 2003b). Desde la perspectiva institucional, la OCDE, en su
informe “Manual de Oslo” (tercera edicién, 2005), también sefiala que la idea de innovacion va mas alla de
la investigacion y el desarrollo (R+D). De nuevo, aplicado al campo de la CTF, la innovacion puede
definirse desde la perspectiva del progreso tecnoldgico, o bien, en un sentido mas amplio, como cambios que
comportan mejoras en la Gobernanza Multinivel (en particular, las capacidades institucionales) y en el
conjunto de procesos de gestion y desarrollo de los distintos proyectos de cooperacion.
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2. UNA BASE DE DATOS DE EURORREGIONES Y PROYECTOS DE CTF
EURORREGIONALES

La segunda parte de la comunicacion presenta la metodologia y la estructura de la investigacion, y se
centra en particular en el proceso seguido hasta la actualidad: identificacion de las Eurorregiones activas y
disefio y construccién de una base de datos sobre Eurorregiones —tal como han sido definidas en el apartado
anterior- y de proyectos de CTF desarrollados por estas en un periodo acotado de tiempo.

2.1. Disefio metodoldgico del proyecto COOP-RECOT-II

En primer lugar, se muestra el esquema metodol6gico que nos guiara en las diferentes fases de la
investigacion mediante el establecimiento de un arbol de procesos que incluye cuatro grandes fases de
trabajo: 1) Conceptualizacion; 2) Construccion de la base de datos de Eurorregiones y proyectos de CTF; 3)
Recopilacion, catalogacién y elaboracién de la informacion; y 4) Analisis y seleccion de proyectos.

Una vez discutidos los conceptos y las aportaciones teoricas en la primera parte, a continuacion se
presentan las otras fases. En primer lugar, se muestra el proceso de construccion de la base de datos,
instrumento para resumir la informacidon sobre las Eurorregiones y los proyectos de CTF Eurorregionales. La
segunda seccidn esta dedicada a la recopilacion y catalogacion de la informacidn necesaria.

Tabla 1. Proceso metodolégico. Fuente: Equipo COOP-RECOT I, 2015
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2.2. Una base de datos de Eurorregiones y proyectos eurorregionales de CTF

Para la catalogacion de los datos, se decidid crear una base de datos que resume, visualiza y reelabora
la informacion de las Eurorregiones y sus proyectos de CTF. Los criterios responden a cuatro categorias
principales: informacion general, datos geograficos, la gobernanza y los territorios involucrados.

a) La Informacion general resume la informacion bésica sobre las estructuras. Destacamos unos
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atributos, como la asignacion de un cddigo de identificacion, el presupuesto anual y lo dedicado a las
iniciativas de cooperacion, la financiacion de los proyectos y el origen de los fondos, ser un miembro de la
ARFE (0 no) y la eventual bibliografia especifica. Por otra parte, introducimos el criterio de Actividad de las
Eurorregiones, que permite delimitar una tematica (transportes, sanidad, cultura, relaciones laborales...).

b) La Informacion geografica agrupa una serie de atributos territoriales y geograficos. Ademas de los
datos béasicos (&rea, poblacion, densidad, paises involucrados) se han introducido algunas variables
interesantes: el atributo Euro-territorio (se da solo en algunos casos) nos permite identificar estructuras
monofuncionales en torno a un tema (un hospital, un campus universitario...). Una tipologia geografica
define el contexto urbano, rural, de montafia, litoral, etc. También se han incluido unas macro-areas
geograficas, con el fin de localizar las Eurorregiones y los proyectos en el espacio europeo.(Mapa 1)
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Mapa 1. Mapa de subdivision geogréfica de las zonas fronterizas europeas. Fuente: Equipo COOP-RECOT
11, 2015

c) La Gobernanza recoge informacion relacionada con la gobernanza multinivel. Partiendo de la
definicion académica del concepto (Le Gales, 1995) y de nuestra experiencia en su uso como herramienta de
analisis (Morata y Noferini, 2013), se utiliza para reconocer los tipos de institucionalizacion de las
estructuras Eurorregionales, de sus formas legales o convenios. Por lo tanto, ademas de especificar los
agentes territoriales involucrados (locales, supralocales y regionales), interesa identificar el tipo formula
legal / institucional adoptada: un simple convenio, un comité, una asociacion de derecho publico o privado,
una Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT), Grupo Europeo de Interés Econémico (GEIE),

etc.

! Para determinar las subdivisiones geograficas hemos analizado la literatura académica (Hamez, 2004) y
documentacion web de las fuentes institucionales (ARFE, ESPON, MOT)
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d) La categoria de Territorios involucrados describe los &mbitos territoriales. Se han detectado algunos
casos de estructuras Eurorregionales “desprovistas de territorio transfronterizo”, aunque realmente desde un
punto funcional si abarcan un &rea transfronteriza especifica como &mbito de accion. Es el caso, por ejemplo,
del Hospital de la Cerdafa, cuyo territorio transfronterizo es el area directamente involucrada es la de la
comarca historica de la Cerdafia (Baja Cerdafia en Espafia, Alta Cerdafia y Capcir en Francia).

La segunda parte de la base de datos, referida a los proyectos, recopila informacion sobre su tematica,
socios participantes, presupuestos y fuentes de financiacion, asi como indicadores para evaluar su calidad y
su impacto potencial sobre el territorio, en particular referido a aspectos de excelencia e innovacion.
Provisionalmente se han establecido dos niveles de impacto territorial (hard y soft), en funcidn del cambio
fisico en el territorio (nuevas infraestructuras u otros elementos) o bien se trata de cambios a nivel social,
cultural (que podrian tener un caracter mas reversible, y con independencia de la calidad de esos otros
cambios).

2.3. Recopilacién, catalogacion y procesamiento de informacion: resultados preliminares

En el portal web de la ARFE (Asociacion de Regiones Fronterizas de Europa), las organizaciones
Eurorregionales parecen ser hoy mas de 200. Nuestra definicion contempla algunas restricciones (Tabla 1):
se excluyen organizaciones como la Comunidad de Trabajo, Comités Intergubernamentales, redes no
puramente transfronterizas (por ejemplo ArchMed), etc. Se seleccionaron 175 Eurorregiones y fueron
incluidas en la base de datos para empezar la catalogacion. Sin embargo no todas estas estan activas: la
investigacion a través de la web* mostré que de las 175 Eurorregiones iniciales aproximadamente el 30% no
esta operativo (recientemente establecidas, desaparecidas o bien solo establecidas formalmente). EI nimero
de estructuras se reduce asi a por ahora a 126 (es un resultado provisional). Dado que mucha de la
informacidn necesaria, tanto para las Eurorregiones como para los proyectos, no esta disponible en linea, ha
sido necesario enviar una solicitud a las estructuras implicadas por correo electronico. Se ha obtenido
informacidn extensa de aproximadamente el 50% de las Eurorregiones, es decir, se han detectado 58 de estas
estracturas realmente activas y con proyectos para el periodo estudiado.

Una vez disponible toda la informacion necesaria, el anélisis pasaré a una fase més profundizada que
permitird estudiar un nimero razonable de proyectos para que sean evaluados en base a los criterios de
innovacion y excelencia y redactar finalmente el mencionado Catalogo de buenas practicas.

3. RESULTADOSY CONCLUSIONES PROVISIONALES

La recogida y catalogacion de datos se encuentra todavia en curso, aunque muy avanzada. Ello permite
avanzar unos primeros resultados y conclusiones, que pueden ser interpretados ademas a la luz de
investigaciones previas del grupo y de otra literatura académica sobre la materia ya indicada a lo largo de la
comunicacion.

1. La elaboracion de la base de datos ha permitido determinar que tan solo la mitad aproximadamente
de las Euorregiones consideradas como tales (58 sobre 126) registrava una actividad significativa y ha
desarrollado proyectos de CTF en el periodo estudiado (iniciados entre 2010 y 2014). Este resultado era
esperable y refuerza los distintos estudios sobre estas estructuras que sefialan las dificultades que deben
afrontar, debidas a diferentes factores, muchos ellos asociados a los problemas de la Gobernanza Multinivel:
cabe sefalar las diferencias entre las estructuras politico-administrativas entre estados, los frecuentes
cambios de los actores (en parte por los vaivenes electorales), la falta de una voluntad continuada de
cooperacion, etc. En otros estudios se han sefialado también las diferencias en los procesos de integracion
europea, 0 aspectos territoriales como la existencia de areas urbanas mas integradas vs otras zonas
fronterizas rurales o de montafia, donde las comunicaciones son mas dificiles, por ejemplo. Asimismo, los
flujos de la financiacion europea explican la aparicion o desaparicion de numerosas Eurorregiones que
surgieron en su momento con un caracter mas bien oporunista, buscando fondos en unos casos, 0 bien
impulsadas por la misma UE para apoyar el acceso de nuevos paises (en particular en el Este) (Perkmann,
2003; Oliveras, Dura, Perkmann, 2010; Morata, Noferini, 2013, entre otros).

2. Por otra parte, una primera lectura (no cuantificada todavia) de la base permite confirmar una
notable diversidad de tematicas de los proyectos de CTF, lo que indica el enorme potencial que esta

2 Se visitaron principalmente las paginas oficiales de las Eurorregiones, del Comité de las Regiones y de las regiones
fronterizas implicadas en estas estructuras.
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actividad tiene todavia por delante. Cabe decir, en sintonia con el punto anterior, que esta diversidad es mas
evidente en los paises de Europa Noroccidental y en la Escandinava, regiones de Europa donde existe una
mayor tradicion y también una mayor rigqueza econdmica junto, en muchas areas, a unas condiciones
territoriales mas favorables (la gran Ilanura europea). Ello también se muestra cuando se observa el volumen
econdmico de los proyectos, muy superior generalmente en dichos territorios.

3. En cuanto al enfoque del estudio, debe sefialarse que no existen muchos analisis sistematizados de
todo el mapa de las Eurorregiones europeas y su dinamica. En este sentido, la aportacion del proyecto,
basada en una recopilacion sistematica de informacion y la creacion de una potente base de datos, puede
arrojar nueva luz a un fenémeno que ya se ha consolidado en Europa, y que a la vez se encuentra en un
proceso de transformacidn importante, paralelo al mismo proceso de integracion europea.

4. Ademas, el proyecto pretende progresar tanto en el campo te6rico como en la transferencia de
conocimiento a las mismas entidades que cooperan y a los distintos niveles de administracion, a los
organismos Yy entidades europeas de apoyo a la CTF (Comité de las Regiones, ARFE...), y a otros actores
publicos y privados de la cooperacion transfronteriza. Desde el punto de vista tedrico, el proyecto sigue la
linea de reflexion académica que el equipo de trabajo ya ha venido realizando entorno a la Cooperacion
Transfronteriza, la Gobernanza Multinivel y las Eurorregiones.

5. En el ambito aplicado, cabe destacar por una parte la actualizacién del listado de las Eurorregiones y
el analisis de sus caracteristicas, lo que pude permitir definir una cierta tipologia. Por otro lado, se espera que
pueda ser de utilidad la aportacion de ejemplos concretos a través del Catalogo de buenas practicas de
innovacion y excelencia en la gobernanza y en los proyectos concretos.

6. Consideramos, en resumen, que la metodologia de analisis (sintetizada en la tabla 1 de esta
comunicacion) constituye en si misma ya un resultado, puesto que es una aportacion novedosa al estudio de
la dindmica de las estructuras Eurorregionales a través del analisis sistematizado de los proyectos. La
identificacion provisional de 126 Eurorregiones activas en el periodo analizado (2010-14, la cifra final podria
variar) ya es un primer ejemplo del interés del método.
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