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RESUMEN

Este estudio se centra en el caso de las regiones transfronterizas que han ido apa-
reciendo en Europa desde los afios sesenta del siglo XX. Su diseno de investigaciéon
explora dos de sus facetas. Primero, estudia su rendimiento institucional en términos
de politicas publicas transfronterizas. Aparece que se trata de un rendimiento muy
limitado. Ademas. La mayoria de los esfuerzos desplegados en este campo lo son en
el sector de la educacion, de la cultura y del transporte. Segundo, este analisis busca
las variables capaces de explicar el resultado obtenido. Los factores decisivos que
caracterizan las regiones transfronterizas mas eficaces son el tiempo de existencia, el
nivel socio-econémico y la integracion de sus sistemas de gobernanza.

ABSTRACT

This study focuses on the case of cross-border regions in Europe. Its research design
centres on two aspects of this topic. Firstly, it analyses the institutional performance
of those regions in terms of public policy. As a first result, it can be stated that cross-
border regions usually perform quite poorly. Nevertheless, a majority of them imple-
ment policy programmes in the fields of education, culture and transport. Secondly,
this study aims to explore the variables able to explain that result. In general terms,
the most efficient cross-border regions’ features are their period of creation, their
socio-economic level and their integration of local governance systems level.
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I. INTRODUCCION

Uno de los aspectos de la integracién europea es el auge de la cooperacion territorial.
La cooperacion territorial se divide en tres dimensiones: la cooperacion interregional
(entre las unidades subestatales que pertenecen a Estados sin fronteras comunes), la
cooperacion transregional (entre unidades subestatales que pertenecen a Estados con
una frontera comun) y la cooperacion transfronteriza (entre unidades subestatales
que comparten una frontera). Esta trabajo se centra en este tercer aspecto, y mas
especificamente en la existencia de territorios transfronterizos en la Unién Europea,
las llamadas “regiones transfronterizas” (RT en adelante).

Las RT son una forma de cooperacién transfronteriza que consiste en juntar a las au-
toridades de unidades subestatales de dos 0 mas Estados en una misma organizacion
para administrar asuntos comunes (KRAMSCH y HOOPER, 2004). El término de RT
debe ser entendido en un sentido amplio ya que tanto los ayuntamientos, como los
gobiernos provinciales y regionales promueven sus proyectos transfronterizos de esta
forma a través de varias formulas como las euroregiones, las eurociudades, los euro-
distritos, los sindicatos transfronterizos o las asociaciones de trabajadores y empresas
fronterizos. Las RT no son reconocidas legalmente, y su actividad se suele limitar a las
competencias otorgadas por las unidades territoriales subestatales que las componen
(PERKMANN, 2007). Sin embargo, al final del afio 2009, el Comité de las Regiones
y la Asociacion de las Regiones Fronterizas de Europa (ARFE) ya presentaban una
lista de mas de 100 casos de RT. Ademas, esta cifra aumenta gradualmente cada afio
con la formacion de nuevas RT (AEBR, 2011).

Pero écual es el nivel de rendimiento institucional de estas organizaciones? Y ¢como
explicarlo? El rendimiento institucional puede ser definido como una serie de indica-
dores que demuestren el nivel de outputs producidos por una institucién dada (Hunt-
ington 1987; Putnam al. 1988; Subirats y Gallego 2002). En el caso de las RT, existen
numerosas dimensiones que no pueden ser tomadas en cuenta como por ejemplo el
numero de leyes adoptadas, la rotacion de los ediles o la opinion ptblica acerca de su
trabajo ya que se trata de organizaciones puramente tecnocraticas creadas por auto-
ridades administrativas para generar politicas publicas transfronterizas. Asi que su
legitimidad est4 simplemente basada en la calidad y cantidad de politicas pablicas que
pueden generar y poner en obra. Para contestar a estas preguntas, esta investigacion
intentara evaluar el nivel de rendimiento institucional de las RT en Europa asi como
identificar las variables que permitan explicar estos niveles de rendimiento.

II. LAS BASES TEORICAS DE LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA

Segun la Guia practica de la cooperacion transfronteriza de la ARFE (2000), el
concepto de region transfronteriza debe incluir los criterios siguientes: 1) Ser una
asociacion de autoridades locales y regionales localizadas en los dos lados de una
frontera, a veces con una asamblea para liderar la organizacion; 2) Ser una asociaciéon
transfronteriza con secretariado permanente y una organizacion administrativo-téc-
nica que cuente con sus propios recursos; 3) Depender del derecho privado y ser una
organizacion sin &nimo de lucro en concordancia con la legalidad vigente en cada uno
de los Estados participantes; 4) Depender der derecho ptblico y ser una organizacion
basada en acuerdos inter-estatales que permitan la participacién e las autoridades
territoriales implicadas.

Todos estas organizaciones transfronterizas estan orientadas hacia la produccion de
politicas publicas y “[...] han florecido gracias a su papel cada vez mas relevante de
unidades de implementacién de las la politica regional europea en un contexto de
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gobernanza multi-nivel” (Perkmann 2003). Pero, segun el caso, la misma apelaciéon
(por ejemplo euroregiéon, comunidad de trabajo, consejos transfronterizos, conferen-
cias transfronterizas, eurodistritos o eurociudades) puede referirse a organizaciones
extremadamente diferentes. Del mismo modo, diferentes apelaciones pueden hacer
referencia a estructuras muy parecidas. Por ello este capitulo utiliza el término de
“regiones transfronterizas” como término genérico para referirse a todos los tipos de
organizaciones creadas por autoridades territoriales que trabajen en el ambito de las
politicas transfronterizas.

III. METODOLOGIA DEL ESTUDIO
IIL.1. Muestra de la investigacion

Esta investigacion debe ser considerada como un primer paso meramente explorato-
rio hacia un mejor conocimiento del fenémeno de las RT. Por esta razon, la muestra
utilizada en este estudio ha sido elegida de dos formas. En primer lugar, esta muestra
es fruto de una revisiéon profunda de la literatura cientifica acerca de la cooperacion
transfronteriza. En segundo lugar, esta basado en el cotejo de los sitios Web de las RT
listadas por la Euroregio Gronau (2012) y la ARFE (2011). En total, 177 sitios Web han
sido analizados para recoger datos sobre el rendimiento institucional de cada RT y de
su situacién socio-demografica.

II1.2. Metodologia

Este anélisis ha sido llevado a cabo con una base de datos que incluye informaciones
sobre el rendimiento institucional de las RT e informaciones socio-demografica de
estas organizaciones. Este estudio fue llevado a cabo de febrero 2010 a Agosto 2012.

Este estudio incluye estadisticos descriptivos sobre las politicas ptblicas producidas
por las RT. En adicién, integra un modelo estadistico inferencia de regresion logistica
para analizar el impacto de diferentes variables independientes sobre el rendimiento
institucional de las RT. Estos calculos fueron realizados utilizando SPSS 20.0 para
Windows (Statistical Package for the Social Sciences).

II1.3. Un doble disefo de investigacion

El objetivo de este capitulo es doble. Por un lado, intentara calcular el rendimiento
institucional de las RT, es decir, los programas ptblicos que han llevado a cabo desde
su fundacion. Por el otro, esta investigacion se tratara de identificar las variables que
influyen sobre estos resultados.

Para realizar esta primera tarea, este capitulo se centra en los outputs producidos por
las RT. Para llevar esta tarea a cabo, considera las RT como organizaciones activas en
un sector de accion publica determinado (transporte, vivienda u otro) cuando los sitios
Web de las RT citan explicitamente un programa propio en su lista de actividades
desarrolladas de forma transfronteriza. Ello significa que este estudio sélo se centra
en el hecho de que una RT es activa o inactiva; no entra a valorar la intensidad de este
esfuerzo (baja, media o alta por ejemplo).

Los datos encontrados en los 177 sitios Web fueron clasificados en diferentes catego-
rias que constituyen una tinica variable dependiente llamada “Rendimiento institu-
cional de las RT” (mas adelante llamada variable “Y”). En concreto, este marco anali-
tico se centra en los diferentes programas implementados por las RT y en sus sectores
de referencia. Estos sectores son el transporte, la vivienda, el desarrollo econémico
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(empleo, relaciones industriales, reconversion, formacién), sanidad (envejecimiento,
discapacidad, drogadiccion), investigacién-desarrollo y educacién superior, educa-
cion, deporte, cultura y comunicacion (musica, teatro, pintura, cinema y periodicos),
asuntos fiscales y finanzas ptblicas, gobernanza interna de la RT, energia, solidaridad
y equidad (derechos humanos, inmigraciéon, pobreza, infancia y juventud, familias y
género), proteccion medioambiental (agua, aire y tierra, tratamiento y recoleccion
de residuos), agricultura y pesca, participacion politica y seguridad ciudadana. Esta
lista de sectores se basa en categorias empiricas que no son mutuamente exclusivas ni
globalmente exhaustivas ya que algunas veces se puede solapar. No obstante, cubren
un conjunto de sectores que abarcan la mayor parte del trabajo diario de las RT. El
sistema de recuento ha sido muy sencillo: cada vez que una RT invierte en un nuevo
sector de politicas puablicas, suma un punto en la base de datos.

Para entender las dinamicas de la variable dependiente (Y), una lista de variables in-
dependientes potenciales (X) fue elaborada. Esta lista sirvié para determinar si una
relacion significativa existia entre la naturaleza de las RT y su capacidad para desarrollar
politicas publicas. La variable X incluye:

El periodo de creacioén (variable X1): esta variable fue calculada a partir de la firma
del acuerdo oficial que marcaba la creacion de cada RT por sus diferentes socios.
Se convirtid esta variable en variables categoricas usando los anélisis de Blatter y
Clement (2000) asi como de Medeiros (2011) que dividen el auge de las RT en cuatro
periodos. El primero arranca 1958 (lanzamiento de la Euroregio Gronau) hasta 1979.
El segundo empieza en 1980 (afio de la firma del Convenio-marco por el Consejo de
Europa en Madrid) hasta 1989. El tercer periodo se establece entre 1990 — fecha de
la primera iniciativa Interreg — y 1999. Finalmente, la creacion de 1a moneda tinica
marcaria el principio del cuarto periodo hasta 2012.

Niimero de socios transfronterizos (variable X2): esta variable se refiere al nimero
de socios que participan efectivamente en una region transfronteriza. A pesar del
término “region”, estos actores no tienen por qué ser gobiernos de regiones admi-
nistrativas, comunidades auténomas, linder y demés. Las autoridades provinciales
y municipales también tienen cabida en esta categoria.

Estatuto legal (variable X3): esta variable toma en cuenta el nuevo instrumento de
cooperacion elaborado por la Comision Europea. Determina si la Agrupacion Eu-
ropea de Cooperacion Territorial (AECT) influye sobre el rendimiento de las RT. La
lista de las RT que usan el estatuto de AECT utilizada para la toma de datos es la que
proporciona el Comité de las Regiones (2011) en su sitio Internet. Esta dicotomizada
entre AECT (“0”) y no AECT (“17).

El efecto frontera (variable X4): el efecto frontera se refiere a la imposibilidad de
cruzar las fronteras comodamente en funcién de los accidentes geograficos. En algu-
nos casos las barreras geograficas “restringen o impiden los intercambios o el libre
movimiento de personas de un sitio a otro” (Batten y Nijkamp 1990). Esta variable

“»

fue codificada por “0” (existe un efecto frontera) y “1” (no hay efecto frontera).

Productor interior bruto de las RT (variable X5): 1a mejor forma de identificar el
nivel de desarrollo de una RT consiste probablemente en analizar los productos
interiores brutos (PIB) per capita (calculado en paridad de poder adquisitivo) de
cada uno socios que la forman; seguidamente, se puede expresar este PIB respecto
al nivel medio de la Unién Europea. Existe una estimacion anual realizada por
la agencia europea Eurostat que calcula la cantidad de fondos estructurales a los
que pueden aspirar las regiones de la Uni6n. En términos generales, Eurostat
diferencia los territorios NUTS 2 con un PIB per capita inferior al 75% respecto
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ala Union Europea del resto de los NUTS 2 (Eurostat 2009) *. Esta investigacion
usa la misma dicotomia y considera el PIB de una RT como la media de los PIB de
sus socios. El PIB per capita de alguna RT esta por encima de la media europea

(“0”, para las RT “ricas”), mientras que en otros casos esta por debajo (“1”, para
las RT “pobres”).

Nivel de autonomia territorial (variable X6): este factor fue calculado tomando en
cuenta el nivel de descentralizacion de las unidades que componen las RT. Por ello,
se utilizo6 la lista de los miembros de la Conferencia de las Regiones con Poderes
Legislativos (REGLEG 2011) para codificar esta variable en “0” (autonomia alta) y
“1” (autonomia baja).

Gobernanza integrada (variable X7): el ARFE (2008) clasifica las RT en cinco
categorias, de las mas integradas a las menos integradas. De la misma forma,
Blatter (2001) separa las instituciones transfronterizas formales/institucionali-
zadas de las informales/poco institucionalizadas. Por su parte, Medeiros (2011)
distingue las RT con “bajo nivel de integraciéon” y con “alto nivel de integracion”,
y propone reservar la denominaciéon “Euroregiéon” a los proyectos de cooperacion
maés integrados mientras llama al resto de las organizaciones transfronterizas “co-
munidades de trabajo”. Siempre segin Medeiros: “[en una euroregion verdadera]
el efecto frontera deberia ser minimo; por ejemplo deberia haber una cooperacion
institucional fuerte coordinada por una entidad con competencias extensivas y
claramente definidas con personalidad legal. [Esta entidad] deberia tener una
estrategia de cooperacion orientada al desarrollo regional de la zona. Ademas,
el proceso de toma de decision deberia ser implementado a través de un enfoque
multi-nivel, horizontalmente y verticalmente”. Tomando en cuenta los analisis
de este autor, la variable X7 fue codificada como “0” (euroregion y estructuras

7%

similares) y “1” (comunidad de trabajo y estructuras similares).

IV. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION
IV.1. Estadisticas descriptivas sobre el rendimiento institucional de las RT

A primera vista, las RT tienden a centrarse en un ntimero limitado de sectores de po-
liticas publicas. En la muestra analizada, ninguna de las 177 RT analizadas invierte
en mas de nueve sectores de accion puablica. Si se excluye el porcentaje de RT que no
producen estrictamente ningiin output (13,6% invierten en cero sectores), se puede
afirmar que un niimero significativo de RT invierte en uno o dos sectores (15,3% y
19,8%, respectivamente). Pero esta proporcion decae progresivamente a medida que
aumenta el nimero de sectores de politicas publicas (17,5% de las RT invierten en
tres sectores de politicas publicas mientras que s6lo 0,6% invierte en nueve sectores).

Desde un punto de vista méas cualitativo, las CT suelen estar presentes en un am-
plio abanico de sectores de accidon publica. Los més representados son el transporte
(18,5%), seguido del turismo y de la promocién cultural (15,5%), el desarrollo eco-
némico (14.3%), la proteccién medioambiental (13,1%) y la educacién (11,7%). A un
grado menor, la investigacion y la educacion superior (6%), 1a propia gobernanza de
las CT (4,8%) asi como el deporte (4,4%) forman parte de la lista de los sectores de
politicas publicas en los que las CT han invertido parte de sus recursos. Los esfuerzos
realizados por los lideres de las CT en el resto de los sectores de accion publica son
practicamente insignificantes (Tabla 1).
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Tabla 1. Numero y porcentaje de regiones transfronterizas que invierten en un sector
de politicas ptblicas

Sectores de politicas publicas Numero de regiones transfronterizas | Porcentajes

que invierten en un sector de

politicas publicas

Transporte 92 18,5
Turismo, cultura y comunicacion 77 15,5
Desarrollo econémico 71 14,3
Proteccion medioambiental 65 13,1
EducaciénTurismo, cultura y comunicacion 58 11,7
Investigacion y Universidad 30 6,0
Gobernanza 24 4,8
Deporte 22 4,4
Energia 14 2.8
Pesca y agricultura 14 2,8
Salud 8 1,6
Solidaridad y equidad 7 1,4
Vivienda 3 0,6
Tasas y finanzas ptblicas 2 0,4
Cooperacion internacional 2 0,4
Participacion politica 1 0,2
Seguridad 0 0
Total de sectores en los que las RT han invertido 490 100

Fuente: elaboracion propia

Las CT han invertido mucho mas en ciertos “nichos” de accién publica que en otros.
Basicamente, los sectores que han atraido sus inversiones podrian ser agrupados bajo
el término de “sectores de accion puablica soft” por sus impacto limitado sobre la vida
de los ciudadanos. En contraste, los “sectores de accion publica hard” son aquellos
que constituyen el nicleo duro de las politicas de los entes territoriales. Mientras
el segundo grupo se refiere a las competencias tradicionalmente ejercidas por los
gobiernos publicos regionales en Europa (como el transporte, la vivienda, el desa-
rrollo econémico, la sanidad, la fiscalidad, la energia, la policia y la seguridad o la
agricultura y pesca), el primero incluye sectores como la investigacion y la educacion
superior, la educacion, el deporte, el turismo, la cultura y la comunicacién, la mejora
de la gobernanza, la cooperacién internacional y la proteccion medioambiental.

Considerando que el 56% de las CT caen en la categoria de las politicas soft, se puede
afirmar que los autores “westfalianos” no se equivocan cuando critican las CT. Los
datos tienden a demonstrar que las CT son todo menos un nuevo nivel de gobernan-
za territorial. Obviamente, este hecho empirico debe ser entendido como un efecto
inducido por los obstaculos institucionales que impiden el desarrollo de proyectos
transfronterizos mas ambiciosos a través de un nuevo escalon del poder territo-
rial. Desde otra dptica, estos datos demuestran que los emprendedores politicos que
lanzan una nueva CT suelen favorecer una aproximaciéon simbolica de las politicas
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transfronterizas — con la excepcion notable del sector del transporte — colaborando
con sus vecinos fronterizos sobre la base de una “agenda politica ideal”. Dicha agenda
estd hecha de asuntos poco conflictivos como los intercambios universitarios o la
organizacion de festivales culturales. En resumen, las CT funcionan, pero sblo algu-
nas de ellas pueden ser consideradas como organizaciones proveedoras de servicios
publicos bésicos para la ciudadania. Esta conclusion parcial lleva a plantearse una
doble pregunta. En estas condiciones, ¢cuales son las CT més productivas y por qué
es asi? Para responder a esta cuestion, el “rendimiento institucional de las CT” debe
ser convertido en una variable dicotémica basada en la posicion relativa de las CT
comparada con la media de la variable Y. La eleccion realizada aqui ha consistido
en codificar las “CT mas productivas” (por encima de la media) como “0” y las “CT

@

menos productivas” (por debajo de la media) como “1”.

IV.2. Estadisticas inferenciales: intentando comprender el rendimiento
de las CT

Ahora que el concepto de rendimiento institucional de las CT ha sido explicado, toca
intentar explicar esta dinamica. El analisis de las variables independientes ha sido
realizado a través de un modelo estadistico de regresion logistica. Este modelo es el
mejor test posible para analizar la relacion entre una variable dependiente dicotémica
(el rendimiento institucional de las CT: alto o bajo, 0 seaY = 0 0 Y = 1) y una serie de
variables dependientes (X1 = periodo de creacion, X2 = nimero de socios transfronteri-
zos, X3 = estatuto legal, X4 = efecto frontera, X6 = nivel de autonomia territorial, X7 =
gobernanza integrada) con una muestra de gran tamafo. La funcion logistica aplicada
en este modelo ha sido:

a+bl X1+b2 X 2+b3 X 3+b4 X 4+b5X 5+b6 X 6+bT X7

e
p=p(HIGH) = p(¥ =0) =

ea+b1X1+b2X2+b3X3+b4X4+b5X5+b6X6+b7X7'

1
1] p=pLOW)=p¥ =1)= 1 4 @@ DI X I+D2X 2453 X3+bAX 445X 5+D6X 6+5TX T

Donde:
- @ esla constante de la ecuaciéon

- Ui son los coeficientes de las variables predictivas

La Tabla 2 muestra el resultado del test. El grado de significacion de cada variable ha
sido medido usando el test de Wald. El resultado final es que los parametros de la ecua-
cion son: un valor constante de 2,581, y coeficientes de -1.300, -0.282, -1.085, 0.005,
1.023, 0.165, -2.528, 0.365, y -2.018 que se corresponden con sus variables indepen-
dientes respectivas X1, X2, X3, X4, X5, X6, y X7.
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Tabla 2. Variables en la ecuacion

B E.T. Wald | gl Sig Exp(B) | C.I.95% para Exp (B)
Inferior | Superior
X1 7,958 | 3 | 0,047
X1 (1) -1,300 0,781 2,77 1 0,096 0,273 0,059 1,260
X1(2) -0,282 0,646 0,190 1 0,663 0,755 0,213 2,676
X1(3) -1,085 0,431 6,344 1 0,012 0,338 0,145 0,786
X2 0,005 0,016 0,090 1 0,764 1,005 0,973 1,038
Paso1? X3(1) 1,023 0,606 2,164 1 0,141 2,782 0,712 10,877
X4 (1) 0,165 0,373 0,195 | 1| 0,659 1,179 0,568 2,449
X5 (1) -2,528 0,592 | 18,240 1 0,000 0,080 0,025 0,255
X6 (1) 0,365 | 0,475 | 0,591 | 1| 0,442 1,441 0,568 3,655
X7 (1) -2,018 0,518 15,197 1| 0,000 0,133 0,048 0,367
Constante 2,581 0,610 | 17,924 1| 0,000 13,216

Fuente: elaboracion propia

Los parametros fueron validados aplicando un test Omnibus basado en un test de
chi-cuadrado (Tabla 3). Este test confirma que la variacién de los resultados entre
los diferentes pasos, entre los diferentes bloques y en comparando con el modelo
inicial es significativa. En consecuencia, se puede afirmar que la introduccion de las
variables independientes X1, X2, X3, X4, X5, X6, y X7 mejora de forma significativa
el ajuste del modelo.

Tabla 3. Prueba Omnibus sobre los coeficientes del modelo

Chi-cuadrado df Sig.
Paso 1 Paso 60,553 9 0,000
Bloque 60,552 9 0,000
Modelo 60,553 9 0,000

Fuente: elaboracion propia

Para completar la evaluaciéon de este modelo, se calcularon los coeficientes de deter-
minacion. Los coeficientes de determinaciéon (nombrados R2) indican la proporcion de
variabilidad esperada para el modelo. Segiin los modelos de pseudo R2 se puede afirmar
que las variables independientes de estos modelos explican respectivamente 29,2% y
28,6% de la variacion de la variable dependiente. Ademas, la bondad de ajuste de este
modelo de regresion logistica fue evaluada a través del test Hosmer-Lemeshow. Segin
este test, la bondad de ajuste del modelo es muy alta (p = 0,0876). Ello significa que el
modelo presentado aqui esta bien calibrado.

Los resultados de este analisis de regresion logistica aparecen en la tabla clasificatoria
siguiente (Tabla 4). Los datos demuestran que 73,4% de los casos fueron correctamente
clasificados.
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Tabla 4. Tabla de clasificacion*

Observado Pronosticado
Y
0 1
Paso 1 0 65 | 25 72,2
Y
1 22 | 65 7457
Porcentaje global 734

Fuente: elaboracion propia

Ahora que se han dado estos pasos, la ecuacion del modelo debe tomar en cuenta los
coeficientes que se corresponden con la nueva constante (significativa con p = 0,000)
y las variables con p <0,050 (es decir, las que ejercen un efecto significativo sobre la
variable dependiente: X1, X5, y X7: “periodo de creacién”, “producto interior bruto trans-
fronterizo per capita”, y “gobernanza integrada”). Esta ecuacion puede ser utilizada
para realizar predicciones. Cuando se conocen X1, X5 y X7, Y1 puede ser predicho co-

rrectamente en el 73,4% de los casos. Esta ecuacion puede ser expresada como sigue:

2.581[]1.085.X1(3)[]2.528 X 5[]2.018 X 7

p= p(HIGH) = p(Y =0) =~

+ 82,581|]1.085X1(3)|:|2.528X5|:|2.018X7

V. DISCUSION DE LOS RESULTADOS

Estos datos demuestran que muchas variables no tienen un efecto significativo sobre el
rendimiento de las RT. Sin embargo, tal y como se demostro, estos resultados confirman
también un elemento basico conocido por los especialistas de la cooperacion transfron-
teriza: el tiempo, el nivel socio-econémico y un liderazgo integrado son fundamentales
a la hora de poner en marcha proyectos de cooperacion transfronteriza exitosos. La
cuestion es si estos resultados son coherentes con la literatura existente.

Periodo de creacion: tal y como demostrado anteriormente, la primera variable que
explica las variaciones la produccién de politicas publicas de las RT es el tiempo. Este
resultado puede parecer obvio ya que, logicamente, las RT creadas en los afios 1980
han tenido mas tiempo para implementar politicas ptblicas transfronterizas que las
RT, mas recientes. No obstante, la variable “tiempo” no solo evalia el “tiempo para
realizar proyectos”, sino también, el “tiempo para aprender a montar proyectos”.
Resulta que no todas las RT antiguas han producido el mismo rendimiento institu-
cional. Algunas de ellas han generados resultados muy pobres comparado con otras
maés recientes. Entonces, ¢como explicar esta incongruencia? Aqui, el tiempo tiene
que ser entendido como experiencia. Una parte importante del analisis de politicas
publicas, de la sociologia de las organizaciones y de la gestion de grupos plantea que,
bajo ciertas condiciones, las instituciones son capaces de aprender de su experiencia
(Heclo 1974; Rose 1991). De esta manera, el mecanismo del “aprendizaje institucio-
nal” puede ser definido como el modo en que un grupo de humanos adapta su com-
portamiento a las condiciones cambiantes de su entorno para mejorar su eficiencia.

1. Cut-off value = .500
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Cuando una red de actores es capaz de poner en practica una dinamica de trabajo
colaborativa, puede acumular conocimientos y sacar lecciones de su experiencia
pasada con el objetivo de mejorar su practica diaria. Esta capacidad es esencial en
una CT aunque solo pocas la hayan desarrollado plenamente.

Niimero de socios transfronterizos: la cuestion del nimero de socios es interesante.
A primera vista, parece razonable pensar que un gran ntimero de socios puede llegar
a entorpecer un proyecto colectivo. La literatura sobre la gestion de los bienes comu-
nes asume que los comunes (como el aire, el agua o las fronteras) son gestionados
maés facilmente por un namero reducido de actores que por muchos (Ostrom 1990).
Cuantos mas actores participan en un proceso de toma de decisién, mas complejo
se vuelve este proceso. En el campo de la cooperacion transfronteriza, parece 16gico
que la colaboracion se vea limitada por la complejidad institucional. Sin embargo,
los datos recogidos no permiten validad esta hipétesis. El nimero de actores puede
ser una variable importante para la puesta en marcha de ciertos proyectos; pero
otros factores como el nivel de diferenciacion entre los participantes, el consenso o
la complementariedad pueden ser ain mas importantes. Este estudio no se par6 a
analizar todos los elementos constitutivos de las redes de accion publica al mando
de las CT, pero — y podria ser una futura linea de investigaciéon — puede ser que la
colaboracibn entre actores fronterizos se vuelva méas complicada a medida que au-
menta la diferenciacién entre dichos actores (por ejemplo si algunos provienen del
mundo de los negocios, del tercer-sector, de las administraciones locales, regionales,
estatales y europeas) (Marsh y Rhodes 1992).

Estatuto legal: 1a influencia de la ley sobre las politicas pablicas es una de las cuestio-
nes mas antiguas de la ciencia politica que sigue siendo examinada por las multiples
variantes del neo-institucionalismo. Se trata también de un debate fundacional en el
campo de la cooperacion transfronteriza. El primer intento de racionalizaciéon de este
campo fue obra del Consejo de Europa a través del Convenio-Marco Europeo sobre
cooperacion transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales firmado en
Madrid el 21 de mayo 1980. Este texto permitia que las CT adoptaran figuras juridicas de
cooperacion existentes a nivel europeo (la agrupacién econémica europea por ejemplo)
o estatal (como los consorcios en Espafia o las asociaciones ley 1901 en Francia). Desde
20006, el estatuto de Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT) sustituye
supuestamente este primer intento al proporcionar un nuevo estatuto a las CT (Oto¢an
2010). La AECT esta pensada para apoyar los contactos entre actores locales, regionales
y estatales. Estos actores pueden ser publicos o/y privados (con o sin &nimo de lucro).
La AECT esta pensada para favorecer la cooperacion transfronteriza al exonerar a los
actores fronterizos de pasar previamente por la firma de un acuerdo internacional entre
sus gobiernos estatales respectivos. Se trata supuestamente de un paso decisivo hacia el
reconocimiento oficial de las CT por parte de los derechos nacionales ya que introduce
mas flexibilidad en la gestién de proyectos transfronterizos (European Parliament y
Council of Ministers 2006). Sin embargo, en 2013, s6lo 20 AECT habian sido consti-
tuidas (AEBR 2011; Interact 2013). ¢Con qué efecto? Tal y como resaltado previamente,
numerosos autores asumen que deberia haber una relacion positive entre el estatutos
de AECTy el rendimiento institucional de las CT. Pero la realidad es més compleja y los
resultados de este estudio demuestran que este razonamiento carece de fundamentaciéon
empirica. La razon de este resultado inesperado se puede achacar a la falta de perspecti-
va historica ya que, al fin y al cabo, las AECT so6lo llevan cinco afios en funcionamiento
con la falta de experiencia que ello conlleva. Sin embargo, existe otra explicacion de
cuna estructural. Como se pudo observar, importantes RT como la asociaciéon Arko o
Euroregio no han adoptado el estatuto de AECT todavia. Segin las criticas recientes,
el AECT supondria un paso adelante hacia mas flexibilidad, pero todavia quedarian
importantes problemas como el pago a los proveedores y trabajadores transfronterizos,
el pago de las tasas e impuestos asi como la dificultad a la hora de colaborar con paises
terceros como Suiza (Smets 2010).
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Efecto frontera: el efecto ejercido por las fronteras naturales como los rios, las
montanas o los lagos es una variable clasica que entorpece supuestamente la cola-
boracion entre dos comunidades fronterizas. La funcién de separacion fisica que
ejercen ciertas fronteras (como el Danubio o los Alpes) puede parecer una limitaciéon
evidente que puede limitar seriamente la voluntad de cooperacion entre dos comu-
nidades. No obstante, los resultados del estudio demuestran que el llamado “efecto
frontera” no ejerce ningan efecto relevante sobre el rendimiento institucional de las
RT. Este dato no es ninguna sorpresa. Los mapas que indican una frontera consis-
tente pueden esconder tipos muy variados de interacciones humanas. En muchas
zonas de Europa, los actores locales han desarrollado soluciones para gestionar
los recursos fronterizos comunes a través de multiples arreglos institucionales. En
el caso de los Pirineos — uno de los ejemplos méas famosos de gestién compartida
de los prados de alta montafia — los pastores espanoles y franceses establecieron
un sistema de passeries o facerias mucho antes del establecimiento de la frontera
internacional que separa sus dos Estados de referencia desde 1659 (Sahlins 1989).
Por muy sorprendente que sean este sistema de colaboracion sigue funcionando hoy
en dia.Una cultura de la cooperacion y sistemas de intercambio local pueden existir
a pesar de la presencia de una frontera fisica.

El producto interior bruto transfronterizo per capita: sean cuales sean los objetivos
de las RT, estas organizaciones necesitan dinero para funcionar. A primera vista, la
relacion entre el nivel de desarrollo socio-econémico territorial y la produccion de
politicas publicas parece obvia: cuantos mas recursos estén disponibles, mas pro-
gramas transfronterizos podran ser implementados. Los datos recogidos respaldan
esta hipotesis. Este resultado no es tan sorprendente si se considera que las RT mas
consolidadas suelen estar compuestas por territorios ricos tal y como lo demuestra
la Euregio entre Alemania y Paises Bajos (que incluye Gelderland, Overijssel, Miins-
ter, Osnabriick o Hengelo) (Kaplan 2002). Esta situacion podria ser una cuestion
de prioridad y de agenda. Por ejemplo, en los paises mas afectados por la crisis de
2008 (Grecia, Espana, Portugal) los lideres politicos tienen asuntos méas urgentes
que tratar que la cooperacion transfronteriza. En un cierto sentido, se trata de un
hecho desafortunado ya que la cooperacion transfronteriza estd pensada también
para promover la convergencia socio-econémica territorial en Europa.

Nivel de autonomia territorial: sorprendentemente, la relaciéon entre nivel de des-
centralizacion y capacidad para generar politicas transfronterizas no se puede
validar. Todas las organizaciones que defienden la cooperacion transfronteriza
como la ARFE o el Consejo de Europa reivindican més autonomia territorial para
limitar las restricciones financieras y legales impuestas por los Estados centrales
a sus gobiernos y autoridades fronterizos. Siguiendo esta légica, cuanta mas alta
sea la autonomia territorial de un ente descentralizado, més alta deberia ser su
rendimiento institucional, y por ende el de la organizacion transfronteriza en la
que participa. Sin embargo, los resultados de este estudio demuestran que el nivel
de autonomia territorial no tiene efectos sobre el rendimiento institucional de las
RT. ¢Es este un resultado sorprendente? En realidad, no del todo. En general, las
RT gestionan las competencias otorgadas por sus miembros. En muchos casos, la
lista de estas competencias es bastante limitada (cultura, educacion, etc.) ya que
algunas de ellas les son totalmente prohibidas como la seguridad, la sanidad o la
vivienda. En ausencia de sectores de politicas ptiblicas para expandirse, las RT
deben limitarse a ciertos nichos de accién puablica. En resumen, considerando las
competencias limitadas de las RT, su nivel de autonomia territorial influye més
bien poco sobre su rendimiento institucional.

Gobernanza integrada: diferentes conceptos aluden a esta idea. Los términos de
“capacidad de gobernanza” (Pikner 2008) o de “emprendedor politico” (Perkmann
2007) intentan describir la capacidad institucional de los socios transfronterizos para
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establecer un liderazgo consistente. Segtn el presente estudio, la construccién de una
gobernanza integrada es un elemento fundamental para explicar el éxito de una RT.
De hecho, es interesante destacar que estos datos confirman algunos estudios previos
sobre el mismo fenémeno. Tal y como Perkmann (2003) lo demostré en su estudio de
los “motores” de la cooperacion transfronteriza en Europa, la presencia de politicos
locales “pro-activos” que compartan una perspectiva comin de los objetivos de la coo-
peracion es esencial para iniciar este tipo de proyectos. No obstante, la buena voluntad
individual debe ser institucionalizada para que siga siendo eficaz con el tiempo. Tres
dimensiones deben ser tomadas en cuenta aqui. Primero, un presupuesto especifico
debe ser atribuido a las RT. Segundo, los agentes publicos deben recibir una formaciéon
adecuada (cursos de lengua, conocimientos de las reglas presupuestarias del pais
vecino, derecho comparado...). En tercer lugar, un sistema de toma de decision debe
ser pactado antes de empezar (més o menos “intergubernmanetal” o “supranacional”).
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NOTAS

1. Las estadisticas regionales de la Unién Europea utilizan la misma clasificaciéon — la Nomenclatura de las
Unidades Territoriales Estadisticas (NUTS). Estas unidades territoriales se dividen entre tres niveles: NUTS
1 (de 3 millones a 7 millones de habitantes), NUTS 2 (de 800.000 a 3 millones de habitantes) y NUTS 3 (de
150.000 a 8000.000 habitantes).

2. Variables introducidas en el paso 1: X1, X2, X3, X4, X5, X6 y X7. B
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