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INTRODUCCION

Dentro de la gama de nuevos actores que han aparecido en la escena internacional'. la
insercion v actividad de las ciudades™ representa un fenémeno relativamente reciente. pero
cada vez mas importante. Los gobiernos de las distintas entidades subnacionales’, ya sean
provinciales/regionales o locales®. han emprendido diversos tipos de acciones y concretado
vinculos de distinta indole con una multiplicidad de actores en la escena internacional.
incluyendo sus propios equivalentes de otras partes del mundo. Esta actividad y la
naturaleza de estos contactos se han incrementado v diversificado de forma notoria en los

ultimos 20 aios. Han incursionado en dominios que mucho tiempo estuvieron reservados a

"Existe un gran numero de nuevos actores que. de forma sostenida, han ganado un lugar en ¢l ambito
mternacional. Estos pueden ser desde fas emprasas transnactonales hasta grupos de crimen organizado o los
distintos upos de orgamizactones no gubernamentales 1ONGo. Estos actores han tenido un impacto relevante
en distintos procesos gue en otro momento eran terreno exclusivo de los Estados nacionales. Con el caso de
las ONG ambientalistas. Blanca Torres brinda un ¢jempio de como han podido influir ¢n ¢l comportameznto
del Estado mexicano. dentro de la agenda de sus relaciones con Estados Unidos. Tomando la linca de ios
estudios de Thomas Risse sobre ¢l wema (Brungine Transnacional_Reiations back in: Non-State_\ctors,
Domestic Structrures and International Insututions, Cambridge. Cambndge University Press, 1995). Torres
define a los actores transnacionales como: “aquellos que interactian regularmente cruzando (ronteras
nacionales ¥ que no operan en nombre de un gobierno nacional o de una organizacion intergubernamental”™
(*Las ONG ambicntaistas en las relaciones Meéxico-Estados ['midos™. Foro Internacional. 4(1999), p.454).

“Manuel Castells + Jordi Bonja califizan ciudzd como “un sistema especifico de relaciones sociales.
de culwra y. sobre todo. de mstituciones politicas de autogobierno™. distinguiendo este concepto de la
urbamizacion. que implica “la artculacion espacial. continua o disconuinua. de poblacion y actividades™
(Local v Global. La vestion de las crudades n la era de la informacion. México, Taurus HABITAT. 1997.
p-13). Sobre “ciudades termedias™ se pueden destacar tres caracteristicas principales: a)la extension
demogrifica con una nocion de “talla critica™ a parur de la cual la organmizacion de la ciudad se vuelve mas
compleja: b)la oferta en servicios. equipamientos = acuvidades que permite, por una parte, acoger a
poblaciones migrantes de ongen rural. v por otra. asegura a la region cercana servicios  necesarios al
desarrollo cconomuco. social v cultural: 2)La focalizacion terrtonai de la ciudad intermedia que le otorga un
rol motor deternunante en la ammacion rezional v la mtermediacion con las otras escalas de la red urbana
(Yves Cabannes or al. intermediacion crhana; cudades de AméncaLatina_en su_entorno, Quito,
COSUDE:LaSUR EPFL.PGU, 2003, pp.3-4

‘Alfonso Iracheta uuliza ¢l concepto “.ubnacional™ para refenrse a las distintas instancias politico-

México. Plaza v Vaidez. 1997, p.25) Asi e inciuye wanto la dimension provincialiregional. como ja
municipal 0 metropoinana. Esta cs la connotac:on que se empizara a lo larzo de la tesis.
'El uso v caracteristicas de ostos conceptos de <etine mas adelante en la introduccion,




la j urisdiccion estatal. i nteractuando con o tros actores con quienes. en un pasado no tan
lejano. no tenian contacto alguno.

.Hoy el alcalde de Barcclona puede presentar una ponencia en Naciones Unidas.
debatir. proponer y presionar ¢n refacion con provectos y problematicas del ambito local en
el mundo.” El municipio de Vifia del Mar. en Chile, puede finmar acuerdos con la Unicén
Europea para la construccion de una Universidad v la promocion de intercambios escolares.
El municipio mexicano de Tlanepantla de Baz se vincula directamente con el Banco
Inteamericano de Desarrollo (BID). sin pasar por el gobiemo estaial o federal, en un
proyecto cofinanciado para el embovedamiento del rio de los Remedios®. Ciudades de
América Latina y de la’ Unién Europea cooperan v desairollan proyectos relacionados con
pobreza, seguridad urbana v ratamiento de desechos sofidos. muchas veces interactuando
con centros de investizacion. mstituciones académicus v diversas estructuras de Naciones
Unmidas. como ¢l Programa de Gcstic’vh Urbana (PGU ).T Los cjemplos son innumerables v se
siguen nmlliplicnnc.lo.

Los alcaldes. intendentes o wobernadores viajan. sc encuentran ¥ dcs;ncucnmm con
gobicrmos de ciudades, empresas, representantes de blogues regionales. ONG. secretarios v
hasta jefes de Estado. Se ha tomado en mano propia’ la promocion, con ¢l exterior, .dc ha
inversion. ¢l turismo. el comercio. pero tambicn la ¢ ooperacion téenica, cientifica, de fa

safud v la cducecion. Ademas. los gobicrnos subnacionales destinan cada vez mis recursos

* Entrevista con Mare Rimez, Barcelona. 28 de marzo de 2003,

"Embovedamiento del Rio de lus Remedios. un paso hact ol futuro, México, Mumuipn e
Tlanepantta de Baz/BID. 2061, :

Bl Programa de Cestion Prbana (PGU) es an progrania e Naciones Umdas para apoyar
gobernahtidad parteipatva en las ciudades v, basta ef presepte afo. ha dependido del Progeama de Seecione
Unidas para el Desarrollo (PXNUD y de HABITAT. Denirs de jos objetivos estraiégicos del POU et
“reforzar las conmmbuciones que es sudades de los gaises de la regson bacen para enfrentar os problermas
urbanos”. asi comn erradicar [ pobreza urbana, mejorar [a gestion del wmbiente urbano y reforzar fa eeredad
entre hombres » mugeres. (Copsuiay Urbanas, Hacir aga Gesuon Urbapn parpoipaiva en Chadades
linoumericanas = del Canbe. Qante, PGLEPNUIVEARTEAT. 2001,

T
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logisticos. técnicos v financieros de su presupuesto a sus relaciones intermacionales.
contando en muchos casos con un departamento cuya tinica funcién es ocuparsc de estas
funcioncs.

El fuerte proceso de urbanizacion v de concentracion de las poblaciones en las
ciudades. durante los ultimos 50 anos. también ha implicado en algunas ocasiones un
incremento de poder politico y economico en ellas. Los recursos con que cuentan las
ciudades o regiones son, muchas veces. superiores a los de muchos Estados, marcando un
perfil que no siempre se considera con suficiente atencion.” La Preifeitura Municipal de Sao
Paulo. por cjemplo. tiene un PIB total de 51.5 mil millones de délares’. superior al PIB de
Nueva Zelanda (50.4 mil millones) v apenas inferior al de Pert (54 mil millones).”” Sin
embargo. éste no es un proceso que en todos los casos caracterice la evolucion de la gran
mayoriz de gobicrnos locales. De hecho. casi todos han visto aumentar la complejidad de
sus realidades sin que esto se haya acompaiado de capacidades financieras y téenicas que
permitan enfrentar eficientemente las nuevas problematicas.

[.a globalizacion —vista como un sistema que apunta a la liberalizacion de la

economia cn ¢l dmbito mundial. que supone una mayor v mas ficil circulacion de capital.

Seraio Boisier. e studioso de los 1mpictos de la glohalizacion s obre os territorios. ¢ onsidera que
dentro (e la recontiguracion que viven algunas regiones se puede hablar incluso de “cuasi-Estados™ o “cuast-
empresas”. rminos que acuiia para referirse @ ios cambios internos y a las dinamicas <xternas que sizunas
regiones desarrollan frente al entorno global. Er esta perspectiva el autor afirma: ~Si la revolucion cientirica s
tecnolozica mtroduce <1 cambio soclo-cconom:zo a una velocidad @xponencialmente creciente ;7 en dmbitos
exponencithmente mavores, (por qué habriar -le mantenerse sin danos las provincizs. las regiones = los
propios paises. ¢ n ¢ uanto divisiones territorizi=s?”. Citando @ G Miiller. el mismo B oisier agrega gue ~la
globaiv acion cmpuja a poblaciones ¢ individiaos, a paises. regrones v localidades. @« nuevas forma, e
nterdependencr. en las cuales se experimentan formas ineditas de cooperacion ¥ de resolucion de conthictos™
(“El desatio rerrtonial de la globalizacion. Petlexiones acerca del sistema regional chileno™, Economia,
Sociedid » rerritorio. $(1998), pp. 755-775).

Yves Cabannes, “Guia para ¢l andlisis e casos de presupuesto participauvo™. [Ineditojf.

"Tamto ¢l PIB de Nueva Zelanda como ¢l de Petu son de 2001, (Informe_sobre_desarrollo_bumanao
2000 Nueva York. PNUD. 2003, pp.278-279,



de personas. bienes v servicios. asi como un mayor y mas facil acceso a la informacién''—
ha impuesto nuevas condiciones en las que las ciudades y demis entidades subnacionales
han tenido que encontrar su propio papel v espacio. La complejidad de este proceso ha
significado nuevas concepcioncs de 1o local yde lo global, pues se trata de d os escalas
intrinsecamente relacionadas v. a las vez, indisociables. El reporte 2001 sobre
asentamientos humanos de HABITAT seiiala que “el mundo ha dejado de ser sélo una
comunidad de Estados, pues cada vez mas se ha vuelto también una red de ciudades
interconectadas. sin fronteras™."*

En este sentido. los trabajos de Saskia Sassen sobre las ciudades globales han
venido mostrando la interconexion que existe. no entre Estados. sino entre ciertas urbes que
desarrollan lazos de interdependencia-competencia, sin que la cercania geografica
constituya un factor relevante cn este proceso. Nueva York. Londres y Tokio han
mantenido un claro domino cn términos empresariales y financicros en el ambito global'?,
pero otras ciudades tambicn se han encadenado sobre la l6gica de estas mismas dinamicas
insertandose en ¢l “tablero mundial™.'* El desarrollo dc nuevas tecnologias'>, como el
internet. ha permitido la construccion de estos lazos. Cabe preguntarse, entonces, si el
espacio [isico ha perdido su relevancia en cl contexto global. En otras palabras, si esta

ruptura en ¢l facior territorial. constituida cn la cercania virtual, ha hecho que la dimension

"(Cites 1n_a_globalizing world. Global report on human settlements 2001, Londres, HABITAT,
2001, p. XXX). En este mismo reporte se recuerda que la globalizacion no es un fenémeno nuevo. Sin
embargo. cuatro caracteristicas del proceso de globalizacion actual han dado una nueva dimension a este
fenomeno, a saber: la velocidad. la escala. la complejidad y la amplitud de las conexiones globales actuales.
Estos 4 rasgos se estudian en detalle en la seccion mencionada del reporte.

“Ihid. p.4

““The Globlal City: New York, London, Tokyo. Princeton, Princeton University Press, 1991,

“Cies in_a_ World Economy. Thousand Ouks. Pine Fore Press/Sage, 2* ed., 2000. En esta misma
linca se puede consultar el trabajo de Yue Man Yeung, “Globalization and World Cities in Developing
Countries™ ( en: Rizhard Stern ¢t al. ¢ coords.). Perspectives on the City, Urban rescarch in the developing
world. Toronto, University of Toronto. 1995, pp. 191-221).

"Dentro de estas nuevas teenologias de pueden considerar, sobre todo, el desarrollo de la informatica
Vv el internet




fisica no sea mas un factor determinante en las distintas dindmicas econémicas, politicas o
culturales que tienen lugar en la escena mundial.

Para Saskia Sasscn. si bicn es cierto que las nuevas tecnologias han acortado las
distancias, ‘‘el lugar™ como espacio fisico es la base de distintos procesos de la
globalizacién economica.'® Esta vision, a partir de las ciudades, “descompone el Estado-
nacion en una variedad de componentes subnacionales. algunos profundamente articulados
con la economia global y otros no™."”

En el va cldsico trabajo Local v global, Manuel Castells y Jordi Borja participan de
esta discusion subravando el papel de los territorios en el contexto de globalizacién. “La
era de la informacién™" implica la articulacion entre tecnologia, economia, sociedad v
espacio. todo en un “proceso abierto. variable e interactivo™. A diferencia de Sassen'’, estos

autores no contemplan solamente los factores econdomicos en la dicotomia local-global.

pucs constituye unicamente una partc—muy !mportante sin duda—del proceso. Su

“Sobre ¢ ste punto. Sassen destaca que un numero < ritico d e ¢ iudades c oncentra las funciones de
mando. son lugares de produccion post-industrial (finanzas y servicios especializados) y son las bolsas
nacionales o transnacionales donde firmas y gobiernos pueden comprar instrumentos financieros. (“Cities in
the global economy™ en: Roger Simmonds v Gary Hack (coords.). Global Citv Regions. Their emerging
forms. Londres v Nueva York. Spon Press. 2000, p.269).

"(Loc.cit ) Sobre este punto cabe precisar que para la autora dichas ciudades se encuentran tanto en
¢l Norte como en ¢f Sur. pues al igual que Nueva York. Londres. Tokio. Paris, Frankfurt, Zurich. Amsterdam.
Los Angeles. Svidney. Hong-Kong. ciudades como Sio Paulo. Buenos Aires. Bangkok, Taipei o México
ambien pertencesn a estas “ciudades globales™. (Estos ejemplos son de la autora). En un reciente trabajo de
Sassen con Gustavo Garza y otros autores, se plantea que dentro de los paises pobres es imposible hacer una
gencralizacion sobre la capacidad y las formas en que se vinculan las ciudades de estos paises frente al
escenario global. (Garza. Gustavo, Saskia Sassen ¢r al., “The Urban Economy Transformed”, en:
Montgomery, Mark. Richard Stern er al. (Coords.), Cities Transformed. Demographic change and its
implications in_the developing world, Londres, Earthscan. 2003, pp. 343-344). Alfonso Iracheta también
analiza estos fenomenos en distintas ciudades en el contexto de la globalizacion (Op.cit., pp.4-10).

“Los autores caracterizan este concepto tanto por la revolucion tecnolégica informacional (que
tambi¢n llaman “:ntormauzacion™), la “difusion urbana generalizada™, como por la globalizacion de la
vconomia v la comunicacion. (Qp.cit.. pp.11-12)

“’S1 bien =s clerto que Sassen aborda expresaments los vinculos econémicos que articulan a las
ciudades zlobales. tende a dejar de lado otros procesos gue se encuentran estrechamente unidos a estas
relaciones. En “Cires in the Global economy™, por ¢jemplo. apenas se aventura a considerar potencialmente
“la emergencia de tna geogratia politica paralela. Una torma incipiente de esto ¢s la creciente intensidad de
redes transtronterszas entre las ciudades y sus alcaldes™ (Op.cit., p.270). Como se analiza en esta tesis, existen
otros factores. corm los vinculos politicos y/o la cooperacion téenica. que ganan peso y condicionan cada vez
mas las relactones «<n estas redes de ciudades globales.



propuesta, ante las dindmicas que compénen ia__.“ér;a dc .I_la_ _'ihf:_br.mnc_iéﬁ“_m yque tieﬁd§t1
hacia “la desaparicion de la ciudad como forma f:SpB(;{FIZCtl _de re!apién entre térﬁtorio v
sociedad”, es la posibilidad de la construccion de una relacion dindmica v creul-éxm entre !.o
local y lo global. que no abandone 2 la deriva de fas fuerzas globalizadoras el destino de los
ambitos politico, social y cultural.” Dicha posibilidad depende del papel creativo que
desarrollen los gobiemos subnacionales en astas dinamicas. Esta no ha sido una evidencia.
pues como advertia en un trabajo Daniel Hiernaux. no ha existido un trasfondo ideolégico-
propésitivo que. frente a lalgloba]izacidn. permita avanzar hacia formas. deseadas de
sociedad y territorio.™

Manuel Pérez y Clemente Navarmo sostienen gque hay una serie de factores que
permiten cntender la fuerza gque estan teniendo di.chas estructuras. y que dejan hablar.

LR}
o

incluso, de un "nucve localismo™ ™ Con este conceplo s¢ busca

rellejar una apreciable intenstizacion de fa propiz accion local. Obviamente, siempre

existio en ¢l ambito local un tipe de acvidad especificamente orientada hacia é1. Lo que st

“Wernon 17,

20 este senudo. cabe sefiafar que zungue Castetls v Borja plantean esta como una posibilidad mas,
tambicn advierten: “los tonos de ciencia ficc:dn de suesiro discurso intentan tan solo Hamar la atencion ded
lector sobre un proceso en marcha, inscrito oo o Bogica Jel potente sistema 1ecnoecononnco emergente, pero
que en modo alguno es una fatalidad™. En lucar de esio. los autores proponen un enfoque complementario gue
contemipla “la articulacion entre sociedad v zzonomia. tecnologia ¥ culiea [gue] en el pueveo sistema pueds
realizarse mas eficaz v equitativamenie a partr del reforzamienio de la sociedad local v de sus instituciones™.
{Op.cit.. p.14)

“En un rabajo de Hiernaux, dond: aios mas tarde coineidiria con las discusiones de Borja
Castells, el auror aseveraba: “La capacidad <= extension y profundizacion de la globalizacion, surge a parur
de la modificacton de su base tecnoldgica. oue se acompana por transformaciones radicales de las bases de
organizacion social del sisterma mundial. L2 recompoesicion del sistema de las premisas teenoldgicas de las
sociedades conterporaneas. y la ausencia de modelns deolozieos globales que conduzean ef devenr de tas
sociedades. han uciuado como olas de fondo zara ranstormar la sociedad”, (“Apertura economica y regionus.
aNuevas perspeetivas?”. Cladades, 1994, 8% 22 o0 A7,

“En este rabayo. los autores adviersa que no se tai de una wadencia consolidada nr homegénea en
las dissintas partes det mundo, pero gue. comn se cplics mids adelante en eb lexto. guarda pumos comunes
que perniten habiar del “nueve locabismo™ amo une corriente. (“Polivea y soviedad en el dmbiwe local: =
auevo [ocalismo™. Foro Internaconal, 320000, pp.431466). Cabe sehalar que el trabajo de Pérez y Navarr,
constituye un sustento nuy importante ci iz cofleadn sobre of papet de fas estructuras subnacionades en vl
contexio vlobal, lumenmble ¢ imuseficadamesie pocy considerado por otros estudiosos del termi

fy



puede observarse en la actualidad es una tendencia hacia la redefinicion ¢ intensificacion

. . Y
de la accion local. estimuladas ambas por diversas causas.

Existen ciertas visiones g ue consideran que el Estado-nacion se ha convertido en
una dimension poco adaptada y. en algunos casos. incapaz de sortear la multiplicidad de
fenmenos que se desprenden del presente contexto global.” Sin embargo. esto se debe en
partc a una relativa fragilidad de su legitimidad intema. Pérez v Navarro explican que la
activacion del ambito local. primero. responde a una reaccion politica ante ¢l alejamiento
del modelo de democracia directa v la adopcion de otro. donde la participacion de los
ciudadanos se reduce™: el aumento de escala en la democracia reduce la intensidad de!
autogobicmo™.” En este sentido. cscalas interiores de representacion han sido una opcion
cada vez mas respaldada.

En scgundo lugar. ¢ dmbito subnacional ha wanado peso por su capacidad de
respucsta ante las necesidades directas de la poblacion. Parte de las dinamicas de
participacion del punto anterior se retroaiimentan y complementan con ios servicios
mejores pricticas de gestion gue se encuentran en contacto directo con la poblacion. en lu
escala regional v. sobre todo. ocal.

Finalmente. ¢l punto gue parcce mis importante ¢s que los autores consideran que. @

diferencia de ciertas visiones deterministas. “‘existe un cierto grado de autonomia para la

YArtei. pp.452-453. El mta-.ls ¢s mio.

\c.r por ¢jemplo. la nota 27.

“Sobre este fenomeno se pueden consultar los trabajos de Pierre Calame gue en algunos puntos
tratan la redetinicion del papel de os gobrernos locales. =n particular revitalizando la democracia en su
senido mtegral. Menciona, por siemplo. la importante funcion gue estan teniendo los presupuesto
participativos en estas duanucas. L démocracie en_micttes. Pans. Descartes & Cie, 2003 pp 112-114).

Artat. p433. Los autores trabajun sobre los conceptos de iegitimidad difusa @ procedimentai.
conceptos que los Hevan a atfirmar gue la dim:nsién.local gana peso como torma de participacion crudadana -
como tormia de adnunistracion mas adecuada para responder a sus necesadades: “Parece comprobado que o
ciudadanos ctectvamente creen gue =xiste i@ posibiiidad de desarrollar otros sistemas de representacion e
mtereses. en los que puedan participar ' mis scivamente y que satsiazan mejor sus demandas”™. Para ma.
detalles sobre los conceptos antes mencionados. referirse a la pagima serialada.



aparicion de procesos de desarrollo local endégeno™. Sin embargo. una de las implicaciones
de esta apropiacion de funciones ha sido. inevitablemente. la necesidad de articular estas
acciones en cl contexto globai.” Esto es posible gracias 2! peso que brindan a la escala
subnacional los dos puntos anteriores. En esta logica no se debe de perder de vista que.
como propone Daniel Hiemaux. la lectura de estos procesos requicre inevitablemente una
concepcion dinamica e indisociable entre las distintas escalas territoriales frente a los
procesos globales.™

Castells y Borja comparten estos enfoquess ? v destacan dos ventajas comparativas
de la escala subnacional frente a la nacional. Por un lado. cuenta con mayor representacion
y legitimidad v, por otro. goza de “mucha mas flexibilidad. adaptabilidad y capacidad de
maniobra en un mundo de flujos entrelazados. demandas v ofertas cambiantes v sistemas
tecnoldgicos descentralizados ¢ interactivos™. .

Sin embargo. estas ventajas no siempre s¢ han traducido en mayor capacidad de
participacion cn ¢l escenario internacional. Las :ntidades subnucionales. como sefialan

tanto Sassen como Borja v Castells. participan de forma muy desizual.

“*Pueden distinguirse muchos ejemplos de desarrolic ndogeno. Pérez + Clemente muzstran zizunos.:
Sin embarzo. parcce nevitable que wstas propuestas deben de aruculirse v complementarse horizoatal
vericalmente con otras estructuras subnacionales. pero rambien con la wscala nacional ©ocon ictores
supractatales.

“Una de las propuestas mas importantes de Hicrnaux s =sta lectura dindmuca entre -scalas
territoriales trente a la globalizacion. Asi. en sus propias palabras <l autor afirma que “Esta vision. por
aproximaciones sucesivas a las diversas escalas territorales. se propone piantear que existe una uerte
integracion entre las escalas mundial o global. nacional-regional y locz!. a lo largo de las que se per:ila una
movilidad o desplazamiento de los efectos en forma ascendente v descendente <n esas escalas, ©s decir desde
lo local hasta lo mundial y, desde lo mundial a lo lozal pasando por o rewonei™ (*La economia de la zudad
de Mexico en la perspectiva de la globalizacion™, Economia. Soctedad » [ errnonio, 41995), p.672).

“Opci. pp.17-15. Sobre =l debihtamiento de oy Estados nacionzies. los autores agreqgzn el
reconociniento explicito por parte de los estados nzzionalss de su mezpactdad de resolver por si woins fos
problemas esencrales de la ceonomiz v de fas relaciones noiitcas intzrnacionaies vacia cada vez mas de
contemido las instituciones nactonales. ... Este procezo se encuentra simultanczmente con otro en ¢l e s
sociedades locales nenden a reforzar “su denudad = o defender su autoromia trente al torbellino de peecesos
globaics cada vez menos controlubles™ '




Esta tesis busca analizar estas tendencias v definir algunas de sus caracteristicas
dentro del conjunto de entidades subnacionales de América Latina. Ciertas aproximaciones
al tema™ parccicron mostrar que han sido sobre todo los gobicrnos de las entidades
subnacionales del Cono sur’ del continente aqucllos que se encuentran mis
interconectados c on ¢l entorno g lobal. Asi. la pregunta central de esta tesis es ;, Por qué
estos gobiernos subnacionales han tenido mayor insercion y actividad internacional dentro
del conjunto de gobicmos de este tipo en América Latina? Dicho de otra forma: ;Qué
factores explican que los gobiemos subnacionales del Cono sur estén teniendo mayor
protagonismo internacional que otros de América Latina?

Mi hipdtesis es que los gobiernos subnacionales del Cono sur han tenido mavor
presencia y actividad intermacional primero. porque cn términos generales la cvolucion del
ambito regional v. sobre tado. local en esa region se ha caracterizado por ciertos factores
que han acclerade su proyeccion intemmacional. Estos componentes historicos han
establecido una difcrencia sustancial entre la actividad aue han desempenado estos actores
y aqucllas que han :cnido sus equivalentes del resto de América Latina. Asi, han cxistido
causas domgsticas. regionales ¢ intermacionales que se han combinado para dar un pertil
unico v especifico que explica el protagonismo que han tenido en la escena internacional.

Dentro de las causas domgcsticas se encuentra la democratizacion que tuvicron los

Estados del Cono sur a partir del fin de los regimencs militares, en la década de los afios

“Estas zproximaciones se basaron. en cierta medida. en la participacion que wve en la Seeunda
Reunicn anual ¢ ta Red 7 del Programa Urbai. que wvo lugar en marzo del 2003 en Barcclona y que
documento en ci Lapituic 3 de esta tesis. Si bien las expeniencias de cooperacion de algunos gobiernos
subnacionales «ci Cono <~ son hien conocidas —eracias 2 fa creacion de Mercociudades de forma colecta
en el imbito reeonal o d: Porto Alegre. Rosario. Cordoba. 3o Fauto. Montevideo, Asuncion. Buenos Aure:..
Santiago de Chul: contre muchos otros) de forma individuai - fue en este encuentro gque se comprobo el peo
que ticnen los gonizrnos subnacionales del Cono sur Ver especiticamente las aclaraciones sobice las fucntes, al
final dc la introdu: 2ion

"Aunaue ¢ detine en el Capitulo 1, por Cono sur en esta tesis se entiende Argentima. Chile. Brasi!
Paraguay v Urugnzs



ochenta. quc se tradujeron en distintas formas de fortalecimiento del ambito regional y
local. Paralelamente. otra causa apové v consolidé esta emergencia subnacional: la

descentralizacion que. a partir de entonces, vivieron en mayor o menor medida estos

paises.”
¢ Paradiplomacia o diplomacia multinivel?

La actividad internacional de las entidades subnacionales es un tema relativamente nuevo y
muy poco trabajado. desde un punto de vista tedrico. en el campo de las Relaciones
Intemacionales. Michael Keating v Francisco Aldecoa participan en esta construccién con

su libro Paradiplomacia®: las relaciones internacionales de las regiones.*® D estacando la

multiplicidad de actividades y de actores subnacionales en la escena internacional, Keating
y Aldccoa emprenden un debate con autores que participan en la publicacion sobre varias
experiencias que han tenido lugar en distintas partes del mundo. Algunos trabajan las
acciones exteriores de regiones de Europa. Australia. Estados Unidos y Canada. Sin
embargo. como bien explica [aki Aguirre. la paradiplomacia es un concepto que, aunque

no cs nucvo, tienc poca claridad y no ha sido objcto de muchos trabajos teéricos.”” Yvo

La democratizacion y la descentralizacion fueron factorzs que fortalecieron al ambito local en el
Cono sur » que 'lavaron a los gobicrnos subnacionales. ¢n general, a emprender iniciativas y acciones
independientes a aquellas del gobierno central. La reaccion frente a la falta de espacios de participacion para
las ciudades ¢ n ¢l proceso de integracion mercosurerio fue o tro factor regional que 1levé a las principales
ciudades de la zona a emprender canales de dialogo = cooperacion cada vez mas dinamicos. En este sentido,
la conformacion de la primera red de ciudades en ¢l Cono sur. “Mercociudades™, fungié como una estructura
que desarrollo las relaciones entre entidades locales.

“Por este concepto los autores buscan definir la actividad :nternacional que desarrollan las regiones
y las ciudades. que es alternanva a la diplomacia cidsica que desarrollan los Estados. Michacl Keating seiiala
al respecto que se trata de “deslindar un ambito de “paradiplomac:z™ desarrollado por actores no estatales y
que debe de disungwirse de la diplomacia clisica™  (“Reglones y asuntos internacionales: motivos.
oportunidi: fes v estrategias”. en Keaung y Aldecoa (Coords.). Madrid. Marcial Pons, 2000, pp.11-27).

“Keaung + Aldecoa (Coords. ). op.cit.

“Este autor exphica que el neologismo paradiplomacia se wulizo por primera vez a principios de los
aios ocherta dentro del campo de! andlisis polituco de los Estados federales y de la renovada teoria del
federalismo. Sin embargo. advierte que “a partir de e3¢ mstante anaiitico wicial, el improvisado tecnicismo.
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Duchacek y Panavotis Seltados. primeros en acuiiar ¢l término. se basaron e incorporaron
conceptos como el de “unidades politicas subnacionales”, del enfoque “transnacional”

usado en la nocion tedrica de “interdependencia compleja™ propuesta por Robert Keohane y
Joseph Nve.™ Sin embargo. Duchacek desarrolla ampliamente este tema al tipificar
distintas categorias de pumdiplomacia.:“’ Otros trabajos posteriores han debatido sobre la
propiedad de este concepto, generalmente analizando si la naturaleza de estas relaciones es
altemativascomplementaria o no a la actividad internacional del Estado. Brian Hocking
rompe ¢l concepto de “paradiplomacia”™, pues en su analisis las acciones de los gobiemnos

no centrales (GNC) v de ios gobiernos centrales no tienen por qué estar necesariamente en

contlicto. En su lugar. el autor propone ¢l concepto de “diplomacia multinivel™ que parte

como st cobrara vida proria. va a independizarse pronto de su contexto de origen. . .[llegando] definitivamente
transtormado ¢n concento de moda. al terruno empinico del estudio de la accion internacional de los
Gobiernos N o Centraies ¢ GNC:7E L termuno aparecto por primera vez en los trabajos de Ivo Duchacek y
Panayous Soldatos relativos a L actvidad internaciona! de los estados federados. (*;Qué sentido tiene hablar
de paradiplomacia? Una cncuesiantertextual en torno 2 un neologismo polisémico™, en: Keating y Aldecoa,
op.ctt . pp 203235

“Power and [ntezdependence Word Politics 1= Transiion, Boston, 1977,

™ Duchacek ampin esma vision al ntentar distnzwir *'as actividades transoberanas™ de los Gobiernos
No Centrales: a) el retonalismo transtrontenzo o paradiplomacia regional. que a2 menudo lleva a <regimenes
COOPCTAUVOS - Tegloidivs tansitontetizos, se refiere @ mteracciones regionalmente limitadas entre gobiernos
pentericos locales. protvinciales estatales. cantonales o Linder™ b) “La paradiplomacia transregional se
reticre a la transoberanie. por o eeneral imsutucionahzada. se trata de contactos entre gobiernos no centrales
Que 1O S0N VeCinos ceosraficos, pero cuvos ¢obiernos nactonales silo son™: ¢ )"La paradiplomacia g lobal
imphica contactos directos entre zobiernos no centrales @n una nacion con sus contrapartidas subnacionales en
otras naciones distantes craies como las pretecturas ¢n Japon o las provincias en China), con los gobiermos
centrales (inevitablemenie en fos patses socialistas). o con grupos privados en capitales extranjeras”. En aquel
trabaio Duchacek azrecaba: “Las intervenciones directas o indirectas de los gobiernos no centrales en el
ambrto de las relaciones internacionales varian grandzmente ©n cuanto a su forma, intensidad frecuencia y
objetitos, gue son predonunantzmente téenicos y economicos v solo parcialmente politicos, excepto ¢n el
caso e las provincias ~ecestonistas”. (“Pertorated Sovereignues: Toward a Typology of New Actors in
International Relations™. en: Michelmann, Hans v Pana-ous Soldatos (Coords. ). Federalism and International

“Con este nuero entoque Hocking considerz que la actividad de los GNC no se =ncuentra en
contheto con aquellas e los gobiernos centrales = puede ser mucho mas amplia que las posturas
anteriormente planteadas por Le paradipiomacia de Duciacek. Las implicaciones de lo anterior sigmifican. por
una parte, e se ciehen de conswderar las imicnatrzs nternacionales de los GNC como  propias, no
necesaramente condictonadas ¢ las acciones emprendrias por <i gobierno central. Por lo tanto, para Hocking
“para diplomacia, os decir, el posicionaniento por r=iacion a la oposicion dentro/fuera de la politca del
sobierno central, os erroneas S odebe de analizar y cormprender a parur de sus propias dinamucas y logicas.
Ademas, o diplomaciy mulunecel, o diferencia de le paradiplomacia™. contempla que los GNC pueden
emprender acciones L teaer contactos con otros actor:, disuntos a ¢llos, es decir, actores no-cstatales que



de una vision multiactoral. dentro del actual contexto globalizado, que servird como
sustento ledrico para ia presente tesis.”! o

Quedan por clarificar todavia algunos conceptos que seran emp]cad‘os a lo jargo del
presente trabajo. Como bien senala José Sosa, al referirse 2 “municipio”. es importante
aclarar las distinias dimensiones gue encierra este concepto, pue§ dependiendo de que se
trate de un wso politico. administrativo-plblico o territorial se deben establecer ciertas
distinciones.™ El concepto de "local™ involucra una problemitica mas compleja. pues ha
sido utilizado en formas muy variadas, con frecuencia sin mucho rigor. En este trabajo se

utiliza para designar el ambito municipal. pero también para referirse a su dimension

* - . . _&3
ampliada: la ciudad v/o zona metropolitana.

tambicn participan en la escena insernacional. (Foreivn Relations and Federal Samgs. Londres. Lejeeswer
University Press, 1993 y Localtzine Foreiun Policy. Non-Central Governments and Multilavered Policy
Environments, Londres v Nueva York, Macmillin and S1. Marun's Press, 1993),

HMEn la tesis so utihizaran los @érminvs de gobierno subnacional para referitse o fa careporia de
Gobivrnos No Cenwrales (va sean wstos provinciales regtonales o locales. conceptos que se definen a
continuacion),

Sevnn apunia Sosa. el ermino de munidipio no debe de uszrse como “todo v o mismo™ (sobre:
Rodoltv Garcia del Castitlo. Los_municipios en México. Los retos_ane el fumro. México, Miguel Angel
Porrmia:CIDE, 1999, Furo internacional, 3(2000), pp.332-533). Pues como sefialara Samt Simon, hay que
distinguir enere Iy administracion de las cosas v ef gobivrno de las personas. Asi. se debe clarificar of gobierno
municipal ¢como ta e siruetura politica g ue dirge el aparato a dministrauvo que gestions tos recursos de un
territorio Hamado mumicipin. definide y hmnado juridico-institucionalmente. Bl ayuntamiento constituye ha
sede {isica del goblerno mumcipal. Alicia Ziccordi afirma gue las caracteristicas de un municipio varian
susiancialmenice dependicndo de que se trate de un municipio rural, seniurbane, urbano o metropolitann, Para
tener mas detalles ver: Municipio v resion. México. [IS-UNAM, 2000, pp. 14-18.

*La litermura veneraimenie se refierc a local como sindnimo de municipal. En los trabajos de
Enrique Cabrero. especialista sobre este tema. generalmente asi se utiliza. con sus respectivas distinciones de
naturaleza politico admunisteativa: “gobierno local™ ¥ “administracion focal™, (ver: Ennique Cabrero y Rodolfo
Garefa. “La gestidn de servicios urbanos: un reto a la innovacion en los gobiernes locales”. Documentos de
trabajo del CIDE. 2003 N°15: Enrigue Cabrero, ** Politicas d e modemizacion de Ta a dmintstracion p tblica
municipal, Vicjus v nuevas estrategias para transformar a los gobiernos locales™, Bocumentos de trabajo del
CIDE. 2003, N®128). Por ~autoridad local™ este autor se refiere al poder cjecutive local ("Los cambios ¢n la -
agenda Jde politeas piblicas en ol dmbite municipal: una vision introductona”, Documentos de trzbaw del
CIDE. 2003, N* i29). Sin cmbargo. Castells v Borja rambicn wilizan el término local para relenrse o ia
ciudad como unidad v como estructura amplmda Compuesta por diversos municipios o sus cgurvalentes
especificos en cade pais. {Ver por ciemplo: op.cit, pp.1 1-20). Allonso [racheta mmbién emplea “local™ para
referirse a la ciudad = o a la zona metropotiana fop.cit. pp.26-27). Sin cmbargo. cabe prectsar gue “as
ciudades tnoamericanas. todas las grandes v muchas medianas, son hoy ciudades plurimunicipales. v st
se refiere e al conunuum urbano. al ambits de) mercado de rabiyo v de movilidad coudiana, al wio v la
pestion de los servicios urbanos bisicos, o la localizacion de srandes proyectos urbanos o de asentamientos
urbanos mlormales, Sin embargo. las esteucturas de gobicrno metropolitano son pracucamenic exeitentes”




Aunque la descentralizacion se atiende conceptualmente en detalle en fa primera

parte del capitulo uno, cabe atraer la atencion sobre los términos “autonomia municipal'™”.

LS

, “fortalecimiento local™ v ~desarrollo local™.*

“transicion democritica’

Esta tesis dcbe de ser vista como una primera aproximacion al tema de la actividad
internacional de los gobiernos subnacionales, en particular aquellos del Cono sur. Los
factores analiticos aqui propuestos no son, evidentemente, los lnicos que se pueden
explorar, pero cuentan con un peso explicativo suficiente que sustenta esta primera
aproximacion. Se pudo haber considerado el papel de actores no esiatales (Como ONG o ¢l
Prégmnm de Gesuon Urbana de la ONU) en .el proceso de insercion v actividad
imemuciopal de los gbbiemos subnacionales.

Esta titima catcgoria, por cierto. si bien retleja fa voluntad de incluir a los vobiernos

regionales/provinciales v locales. ha privileviado. cicrtamente, un énfasis en los gobicmos

{Jordt Boja e o/, Documento Base de fo Red = Urbal. Intendencin de Rosario (DI
www rosario.eob.ar UrbAL cagteltung docbaszinwo.hpnl: 25 de jumo de 2003). En ba tesis. local se refiere
tanto al municipio. {1 cindad v-o a la zona mermropolituna, Aungue en este trabajo se trata de forma amplada o
tema de los gobiemos subnacionales. que incluyen a los cobiernos locales ¢stos dltimos :olo tenen o
_Connocion que antes se preciso.

“Mauricio Menino define autonomia municipal como “la capacidad de decidir sobre los asuntos que
les son propios y debe entenderse, par todos los efectos pricticos. como el respeto gue las otras dos insincias
de zobicrno te deben o los avuptamientos como los mejores intertocutores gubernauvos de fa <ida focal™ (La
Aransicion veeada, Moxico. FCE, 2003, p 192y

“Subre este concepto ha habido una uran cantidad de sswidios v de debates sobre las caracteristicas
que sc deben de inctuir. Parmendo de los rasgos que caracienizaron a los paises del Cono sur. ¢n esta tesis se
adoptard lo que Mauricio Merine llama el enfoque cldsico y que Uenc tres rasgos especificos: a)El pacto—
explictio ¢ implicito~—entre la élite del viejo régimen vy guienes guedarian al frente del nuevo récimen
democratico. Dichos pactos suponian. al menos el establecimivnio de las reglas del juego para el traonsito
institucional y preveian-—o intentaban hacerlo—Ilas garantias basicas para el funcionamiento de 12 democracia
recicn nacida; byLa rLlpturu. mas o menos @brupta. eotre un réomen v ootro; o)l construcein de nuevas
msttucinnes (Lbid. pp.13-16),

“Por fortalecimiento local se emiende un meremenn <n @ poder politico y admimistratvo del
comumo de fas instituctones vy ode los aciores locales, asi como del conjunte de sus relaciones. La
descentratizacion puede contribuir—pero no swempre—a este proceso, pues implica una transterencia de
faculiades al gohierne loczl. fo que no siempre supone un ingremenio de poder para el conjunio de aztores
tocales. Tl desarrollo local, en cambio, supondri anto upn ¢recimicnto econdmica, como ua redesiribucion de
fa figuesa mis cyunatva que permata reducir la brecha de pohreza y mejorar las condiciones sociales de b
poblacion,




locales.”” Sin cmbargo. un enfoque mas amplio podria definir las difcrencias que han tenido
las actuaciones de estas dos escalas de gobiemo en el  “-:r2xto global.*®

En csta tesis tampoco se ha pretendido estudiar [as redes urbanas en si mismas. sino
como elementos que pueden influir en la actividad exterior de los gobiernos subnacionales.
Tampoco se ha querido negar la existencia de otros procesos scmejantes en América Latina.
Sencillamente se establecio ¢l estudio del Cono sur como el eje mas dinamico dentro del
proceso de insercion v actividad internacional de estos gobiernos.

Finalmente, la presente tesis también participa de la postura de varios autores
citados en esta introduccion, quienes plantean un cambio en la redefinicion ¢
intensificacion dJe las acciones de los gobiemos locales. Al contrario de ciertas visiones de
algunos académicos que se empeiian cn ver la actividad exterior de estos gobiernos como
fantasias de ciencia ficcion. inexistentes o en ¢l mejor de los casos como algo
insignificante. este trabajo considera el peso v la compleiidad cada vez mas importantes gue
tienen dichas acciones en muchas partes del mundo. Estas se traducen en nuevas iormas dc
actividad politica. de captar v utilizar recursos economicos. pero. mis importante, de
concchir ¢l propio papel individual v colectivo de los gobiecrnos subnacionales en ¢l ambito
intemacional, asi como la redefinicion de los medios v metas de su propio desarrolio
domdstico.

Estas razones parccen suficientes para justificar el cstudio de estos fenomenos a

partir de a optica de las relaciones internacionales. El tema de la actividad intemacional de¢

““Iiste éntisis se Ba debido a que dentro de la estruztura de ooperazion estudiadi. s de iz la Red ™
este ha ~ido el entocue adoptado. sm por tanto exclur la participacion de provincias regione:

“En este “=ntdo s¢ puede senalar jue dentro de los escaso s estudios que pudieron consuitarse sobre:
sobicrno. subnaciozaies. una buena parte tueron sobre provincias o tegionss, Se puede consultar -1 libro o
Keatine = Aldecoz wa mencionado o ¢l trabajo de Julidn Duraze “Una propuesta para =l anialisis de la
regromaiizecion de x5 relaciones imernacionales™. donde =< consideran ios casos de San Luis Poto i Méxaer
y de Alberta, Canaci (Foro Internacional. 2(2003). pp.442-473).
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los gobicmos subnacionales ha sido abordado fundamentalmente por sociélogos—en
particular urbanos—. pero son muy limitadas las aproximaciones de los internacionalistas.
que en muchos casos siguen viendo ¢stos gobiemos como objeto de estudio exclusivo de la
administracion publica. Asi. cste trabaio es una propuesta ¢ invitacion para estudiar desde
otros enfoques la actividad exterior de estos gobiemos como un fendmeno internacional.

El gran vacio d e estudios sobre esta actividad exterior restringio notablemente el
punto de partida de esta tesis. Por lo tanto. es necesario considerar estos limites al analizar
tanto la metodologia como los resultados v alcances aqui propuestos.

Dentro de los limites de esta investigacion cabe subrayar, por ultimo, que el alcance
temporal se restringe de la década de los anos ochenta hasta marzo del 2003, fecha en que
tuvo lugar ¢l Segundo Seminario de la Red 7. El alcance espacial esta restringido al Cono
sur. pues los distintos anilisis que sc desarroilan estin cntocados a csta region, a partir de
una lectura centrada en los gobiermos Cocales. En este sentido. los vinculos entre las
ciudades del Cono sur han sido el ¢je rector de esta tesis.

En reiacion con las téenicas de investicacion empleadas. se puede destacar que ¢l
analisis documental ha sido la base de los dos primeros capitulos. Sin embargo, tanto en la
orientacion del tema, como en la claborac:on del dltimo capitulo, tambi¢n se deben destacar
tanto ¢l recurso de la entrevista. como la obscervacion participante. En este sentido, queda
claro que esta parte del trabajo se definio gracias a conferencias, pldticas, entrevistas y mi
propia participacion en la Segunda Reunton de la Red 7 del programa Urbal en Barcelona,
Espana. El cutudio de caso se claboro. adzmuas. a parur de diversas fuentes primarias como
correos clectronicos mlormativos . boletines de la Red tematica 7 y del Proyccto Urbal,
fichas sintéticas de los anteproyectos. las hstas de los participantes en los seminarios,

follctos v otros documentos de la Conusion Europea. Las fuentes secundarias de esta tesis



fueron libros v revistas relacionadas con los temas que se abordan. En particular. una parte
importante de este material esta relacionada con las problemiticas de desarrollo regional v
local-urbano. El uso del intemet proporciond tambicn un apoyo a esta investigacion.
especialmente gracias a la pagina de la Comision Europea y del Municipio de Rosario. que
coordina la Red 7.

La tesis esta organizada de la siguiente manera.

En el capitulo uno se busca responder a cual ha sido ¢l impacto y las caracteristicas
de estos factores domésticos \ regionales en el fortalecimiento y ulterior proyeccion
internacional de los gobicmos subnacionales del Cono sur. Se discuten estos procesos.
analizando de forma general v diferenciada™ los distintos avances o limites que se han
vivido en lcs paiscs de esta region durante las dos ultimas décadas. La segunda parte del
primer capitulo se centra en una caracteristica unica de la evolucion de los gobiemos
subnacionales del Cono sur: ¢l nacimiento de la Red Mercociudades™, estrechamente
relacionada con la evolucion de la integracion del Mercosur.™ Este factor regional ha

permitido. primero. una vinculacion de las autoridades locales sobre temas relacionados

* Aungue inicialmente esta parte del trabajo se 1ba a limutar a una aproximacion general al tema de la
descentralizacion, ¢l anahisis de la literatura relacionada apoyo ia conviceion de que una lectura diferenciada.
caso por caso. podia arrojar mauces importantes para caracterizar los clementos propios de cada pais = sus
respectizos limites. El resultado ha sido muy positivo + ha permitido idenuticar elementos que apuntan hacia
una heterogenerdad del fortalecimiento w provecaon mternacional de los gobiernos subnacionales del Cono
sur. corto se podra ver wn el trabajo.

"1 Red Mercocdades es una ostre.una de cooperacion entre crudades pertenceenter, a los paises
micmbros dei Mercosur - Argenuna, Brasil, Paraguas. Uraeuay oy oo sus asoctados =Clale - Bolivia
desde D93 La desermaion v oanahisis de la Ped Mercocdades se Heva a cabo en la segunda parte el
capituio !

"1 Mercado Coman del Sur ¢ Mercosur es el procesa de mtegracion regronal del Cono war (ver nota
antertors Su ostudio detallado aparece ea la seeunda parte del capitulo |



con dicho proceso de integracion y. segundo, ha funcionado como una plataforma para una
proyeccion internacional de estos gobiemos.™

Sin embargo. paralelamente a estos factores doriwdsticos v regionales. también han .
existido aspectos intemacionaies que han reforzado v condicionado la dindmica de
pro;\;ecci()n internacional d e 1 os gobiernos subnacionales d ¢l Cono sur. ; Cudles han sido
estos factores v cudl su papel? En esie sentido. el capitulo dos se centra en un factor
internacional qﬁe, en_afnos recientes, ha estimulado la actividad de los gobiemos
subnacionales del Cone sur en la escena intemacional: los vinculos de la Unidn Europea
hacia América Latina. ; Cudl ha sido el impacto v en qué forma ha condicionado aquella el
proceso de insercion y actividrad internacional de os sobicmos subnacionules del Cono SL!E'?

La historia de las relaciones Mercosur-Unién Europea. asi como la evolucion de ia

cooperacion curopea hacia América Latina y la participacion de Espafia dentro de este

I

proceso  estimularon ¢l suruimienio de canales de cooperacion horizontal™ entre
gobiernos subnacionales de las dos regiones. Asi. 2n 2 capitulo dos sc uanaliza la evolucion
de las |'ci;ici0ncs cntre los dos bloques regionales v e Ja cooperacion curopea. pues solo i
partir d¢ fa combinacion de estos dos factores se pucde enitender ¢l peso de la cooperacion
horizontal como fuerza dindmica de ta proveccion memacional de los gobiernos del Cono

sur. Hasta el momento. ¢l Programa Urbul™ ha sido 2l punto mas acubado cn este proceso y

ha estimulado, dirccta e indircctamente, la actividad internacional de estos gobiemos.

*Mis adelante se especifica gue estos tres factores s wacuentran estrechamente articulados. de nodo
que, aungue se tratan de forma separada por puro neor acudsmico. ao e debe de perder de visia que cada uno
ha foratecude v se ha retroalimeniado det otro. -

" cooperacion horizontal. tambicn nombrada lescenmrabizada, se retiere a la couperaciin entre
gobiernos s ubnacionales, [ sta ¢ ouperacion se diferencia Jdo # rograpias verncales, como Los que casten en
Europa y que articulan mstituciones supertores de la Piion Eamoped con jos gobicmos regionales o lovales.

“Urbal es un provectn de Ja Unidn Gurepea que Sisca la cooperacion téenica relacionada con
territics nrhanas, o raves de ung Red de entdades submactonzics de Aménen Lating v la Union BEuropea. Sin
embargn. INUNUVAMENTe parecicra que: en eshit esiructure -f2 cooperacton cste unprotagonismo de las
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Considerando la novedad v el peso de este tactor. incluso como cjemplo representativo del
papel actual de las redes urbanas. en el capitulo tres se busca profundizar cn el impacto.
caracteristicas v perspectivas que representa la cooperacion horizontal desde Europa para la
actividad intemacional de los gobiemos subnacionales del Cono sur. En esta medida se
estudia el impacto que ha tenido 1a red tematica 7 del Programa Urbal sobre la actividad
internacional de dichos gobiernos.™ Este caso de estudio constituye solamente una veta de
la cooperacion europea hacia América Latina. pero que. al empezar casi su tercera fase de
vida®, da muestras de la importancia del cje subnacional como canal de dilogo v

desarrollo para una multiplicidad de temas locales. a partir del ambito internacional.

ciudades del Cono sur dentro del comunto latinoamericano. concentrando mayores y mas complejos niseles
de acuvidad gue entidades subnacionales del resto de America Launa. Me interesa analizar por qué ocurre
esta diferencia de insercion v actividad internacional dentro del conjunto latinoamericano. cual puede ser ia
magnitud del tenomeno dentro del programa Urbal =+ cuales podrian ser sus tendencias v perspecuvas.

“*La metodologia empleada para el estudio de caso tue detinida a lo largo de la elaboracion de esta

tesis. I 1 ¢ ntoque ¢ uanutauvo que uthzo v el estabicamiento de niveies de actividad dentro de Ta Red
definio a parur del upo de matenal obtemdo (fichas siméucas. documentos de la Red. correos clectronicos.
documento baser » de un pnimer analisis de su contenido. El estudio detallado de los resultados aparece en !
capitulo ?
“EI Programa rbal cntro en su serunda e de sada cuando el 29 de diciembre del ano 2000
Comuston Europza dec:div continuar <l programz Urbal. ampiando - diversificando sus acuvidades
dotandole de mevores rzeursos linancieros” tnroduccaion de o Bonacezi, Director General de Europe
Oficina «d¢ Coopzracion. Guig el Prosrama Urbai 11 Fase. Brusclas. Conusion Europea, sa.. p. 2y In 2l
presente anio 2004 se negoctara la tereera fase cdel Programa, muy seeuramente ampliando temancas
recursos para osta linea e cooperacion curopea.



CAPITULO UNO

FACTORES REGIONALES: DESCENTRALIZACION E INTEGRACION REGIONAL

I. Introduccion.

El objetivo de este primer capitulo cs responder a la pregunta de por qué, dentro del
conjunto de zobicrnos locales de América Latina, son aquellos del Cono sur™’ quicnes han
tenido mavor actividad intemacional. durante los afios noventa. En otros términos, cuales
son los factores regionales que explican la gran actividad internacional de estos gobiernos,
que. a su vez. permiten hablar de una historia comun o de una unidad cn la construccion de

sus relaciones internacionales. Se trata unicamente de una creacion politica reciente o se

" Como se define en fa2 introduccion. ¢n este trabajo se consideran paises del Cono sur a Argentina.
Brasil, Chule. Paraguay v Uruguay. Aunque Chile no ¢s un socio pleno del Mercosur, sino un miembro

asoctado, su geogratia ¢ Instoria vinculun fa trayectona de sus gobiernos locales con aquellas de los paises
mercosurenos.
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puede realmente hablar de una uniformidad y de una historia comin en las relaciones
intemacionales de los gobiernos locales del Cono sur?

Aunque la cvolucion historica de los paises que integran esta zona al sur del
continente americano guarda muchos elementos comurics, que el Mercosur se ha encargado
de evidenciar \ fortalecer, cabe preguntarse si por el simple hecho de pertenecer a este
conjunto regional los gobiemnos locales también tienen elementos comunes y una historia
comiin, unicamente en tanto que gobiemos locales. ;Se puede hablar de una sola historia
del gobierno local en el Cono sur?

Si bien es cierto que hay diferencias en la evolucion que los gobiernos locales han
tenido cn cada pais de este conjunto. como mostraré mas adelante. hay una serie de factores
compartidos que permiten hablar de una cierta unidad. En particular, en materia de
relaciones internacionales, se pucde decir que parecen haber compartido iniciativas
semejantes.

Existen dos razones rcgionales principales que cxpiican la fuerte actividad
internacional que han tenido los gobiemos subnacionales del Cono sur. La primera es el
fortalccimiento que han tenido a raiz de la descentralizacion que siguid, en mayor o menor
medida. 2 los cambios democriticos de los afios ochenta. Este fortalecimiento en ocasiones
ha sido politico v-o administrativo v/o fiscal. d ependiendo d el caso de descentralizacion
estudiado. Sin embargo. cl comun dcnominador es un cierto aumento de su poder y
autonomia. factores que han llevado a los gobicmos locales a tejer por su propia cuenta sus

relaciones con ¢l exterior.
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La secgunda razon cs su participacion en cstructuras de redes urbanas v.
fundamentalmente. en la Red Mercociudades.™ El nacimiento de esta iltima estuvo
estrechamente ligada con la evolucion del Mercosur v ha sido un mecanismo v estrategia
determinante cn la insercion y dinamismo intemacioti... uc ‘os gobiernos locales del Cono
Sur.

Estas dos razones regionales” distinguen la evolucién intemacional que ha tenido el
gobiemo local en este conjunto por relacion al resto de América Latina. Si bien no se trata
de un conjunto homogéneo. tanto ¢l fortalecimiento derivado de la descentralizaciéon como
la participacion en Mercociudades y después cn otras redes. son elementos comunes que no
han tenido otras partes de América Latina.

Aungue sc trata por separado cada una de cstas razones por cuestioncs puramente
metodoldgicas v pricticas. no se debe de perder de vista que estan estrechamente
vinculadas v que se completan v refuerzan mutuamente. El fortalecimiento de los gobicrnos
subnacionales aumentd su actividad ¢ iniciauvas internacionales al constituirse ¢n
Mcrcociudades. pero paralelamente tambicn esta participacion ha incrementado su poder v
autonomia frente a sus respectivas estructuras nacionales. aumentando otros vinculos con ¢l

. iy
exterior.

™La Red Mercociudades s una estructura de cooperacion entre ciudades pertenceientes a los paises
miembros dei Mercosur - Argentma. Brasil. Paraguay, Uruguay -v a sus asociados —Chile 2 Bolivia
desde 1995 1 a descriperon y analisis de la Red Mercociudades se Heva a cabo en la segunda parte de e
capitulo. pp.22-31

Acemas e oestas razones, @ el capitulo sigmente ¢ discuuran crertos factores de orden
mternaciomal ue Ban tomentado saonserzion s actividad de los gobiernos subnacionales del Cono sur «<n =i
exterior.

"Aungue no me ocupo de sstas otras tormas de contactos nternacionales de los gobiernio,
subnactonales. como son los hermananientos, las estructuras de cooperacion bilateral, los contactos con io,
organismos ceononucos nternactonales - muchos otros, estan presentes, v deben de ser considerados. No s
ocupo e ellos directamente poraus no son un componente rezionai cspecitico del Cono sur.



Este capitulo se estructura en dos partes que corresponden a las dos razones que se
acaban de presentar. Por lo tanto, la primera parte esti enfocada al estudio de la
descentralizacion como caracteristica especitica del fortalecimiento  de los gobiernos
locales del Cono sur.

En un primer tiempo. presento un breve recuento historico de la evolucion que ha
tenido la descentralizacion en América Latina con el fin de establecer el panorama general
en el cual ocurre este proceso destacando algunos de los grandes c ambios q ue tuvieron
lugar durantc los anos ochenta. En la segunda parte dc este primer apartado, planteo
algunas caracteristicas especificas que ha tenido cada uno de los paises del Cono sur en
materia de descentralizacion. distinguiendo dichos procesos en paises con una tradicion
federalista-—Brasil v Argentina—y la de aquellos con una unitaria, los casos de Uruguay.,
Paraguayv v Chile. Estas caracteristicas marcan un caracter particular de las entidades
locales ¢en ¢l Cono sur. rasgo que ha defizido su alto grado de insercion v actividad
internacional.

En bucna medida. los amplios v riapidos zicances que ha tenido este proceso han estado
apovados en la riqueza v diversidad de actores que han intervenido en ¢l de forma
propositiva. La naturaleza de la descentralizacion en ¢l Cono sur se ha modelado. ¢n
algunos casos. gracias a cstas fuerzas que an contribuido a construir una idenudad ¥
propucsta propias del gobiemo local. Sin embargo. no e¢s posible gencralizar sobre la
naturalcza v caracteristicas de los procesos de descentralizacion en el Cono sur o hablar de
una “descentralizacion desde abajo™ coman « Ios paises que integran esta region. Al tratar
tanto los rasgos vencrales de los procesos en fa rezion v fos especificos en cada pais sc
intenta resaltar la existencia de una uniformidad. @ pesar «de las diferencias especificas de

cada cxperiencia nacional. Asi, aunque se plantean cxperiencias innovadoras en materia de



participacion ciudadana—rasgo que caracteriza las formas mas modemas e incluventes de
la politica local—el principal objetivo de este apartado es destacar los rasgos comunes de la
descentralizacion en materia politica. admistrativa v fiscal en estos paises.

En la segunda parte del capitulo se analiza el nacimi=nto de Mercociudades como parte
de la especificidad del proceso de integracion mercosureno. pero también como una
estrategia de insercion intemacional de los gobiernos locales del Cono sur. Si bien la Red
Mercociudades sirvio. en un primer momento, como base de cooperacion dentro de este
conjunto. muy pronto tambi¢n se convirtio en un medio de participa :ién fuera del conjunto

regional. con Europa por ejemplo.

II. Reaccion descentralizadora v fortalecimiento del ambito local tras el centralismo

autoritario cn el Cono sur

Antes de entrar en materia, ¢s necesario preseniar algunas ideas sobre ¢l concepto e
descentralizacion con el fin de aprchender mejor los procesos concretos gue sc presentan @
continuacion. Las precuntas que se buscan responder son: ;quc es la descentralizacion?

(Qué sc puede descentralizar v que tipos de descentralizacion existen?

a) Dimcensiones de lu descentralizacion
La descentralizacion es la transferencia de poder ™. responsabilidad v recursos del gobicmo

central hacia los distintos niveles de administracion subnacionales, va sean los gobiernos

" Para autores como Gabriel Avhon v Patricia Cortes, ¢l concepto de descentraiizacion se puede
definir como “la asiznacion a los zobiernos subnacionales de una mayor responsabihidad politica en su gestion
publica tacountabil:nv). imphica mavores demandas cwdadanas el rraspaso de nuevas competencias v
recursos hacia los =ntes rerrtorties™. ("Descentraiizacion v gobiernos iocales ¢n America Launa™. en:



estatales o locales. En términos generales. se consideran las dreas politica, administrativa v
fiscal en los procesos de descentralizacion.®

La descentralizacion administrativa, es decir la transferencia de responsabilidades.
abarca una cnorme gama de sectores que pueden pasar a manos de las administraciones
locales. Algunos de los ambitos que con mayor frecuencia se descentralizan son la
prestacion de servicios basicos (educacion basica y salud primaria), recursos publicos
(agua. alcantarillado. limpieza de calles, alumbrado) y planeacion (vialidades de transporte.
urbanizacion). Sin embargo. en ocasiones. niveles mas elevados de servicios sociales (como
la educacion secundaria) o los programas.de combate a la pobreza. proteccion social v
desarrollo pucden llegar a encontrarse en procesos de descentralizacion.” Incluso. en
algunos casos. los municipios incursionan en la construccion de la economia local bajo

esquemas de promocion de industria de pequeria escala. Todas estas dreas de accion pueden

variar mucho. dependiendo siose trata de un municipio rural. semiurbano, urbano o

Ricardo Tordan v Damela Sinont (coords ). Ciudades intermedias de Amicrica Latina v el Canbe: propuestis
para L: :osuon urbana. CEPAL MAE. Sanuago de Chile, 1995, p.78). En su trabajo se considera gue en <
procesn de descentralizacion es igual de :mportante ¢l componente politico. que ¢l financiero (transterencia de
recursos) v adnunistrativo (transterencia de funciones).
“Jordi Bona ¢ral. (Coords.). Descentralizacion v Democracia, os gobiernos locales en_Ametrica

Launa. Sanuago e Chile. CLACSO SUR/CEUMT-Bareclona. 1989, pp.7-9. Cabe  precisar que a
desconuentracion o desagregacion solo <ignifica una delegacion administrauva de tunciones. En cambio. u
descenirihizacion “entrana la transterencia de autoridad a los gobiernos locales clectos. En ese caso ios
gobiernos focales estan facultados para adoptar decisiones con independencia del gobierno central™. De otra
forma. nciilamente se trata del traspaso de funciones hacia dependencias inferiores dentro de una misma
estructurat central. Este proceso puede ocurrir, por ejemplo. del mivel central de un ministerio a una oficina
distritz? « Ferry McKmley (Coord.). Intorme del PNUD sobre la_pobreza 2000, PNUD. Nueva York. 2000.
p.60). ¢ on trecuencia, desconcentracion - descentralizacion han wendido a ser confundidos. Alicia Veneziano,
trata. por ¢ emplo. ¢ sta confusion en ¢! ©aso uruguayo. pero son varios [0s ¢asos gue. en mayor o menor
medide. han padezido de este mal. “La descentralizacion cenralizada v el desarrollo local en Urugua
algune: lemeentos concepruales para su discusion™. ponencia presentada en ¢l Senunario “Descentrahzacion.
desarraiio resonal + desatios legislauvos™ organizado por la Presidencia de la Camara de representant:s = ia
Univeradad du la Republica de Uruzuay. 28 de septicmbre 2002. 1D
ne nnort: sduny coss Seminario iml consukiado 3 11 03)

Fsta no o una hista exhaustiva. ELinico proposito es ciemphlicar los distintos ambitos que pucder:
serde - nnahizados
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metropolitano™ y de distintos factores, como el nimero de habitantes, el presupuesto, entre
muchos otros.

Dentro de las funciones que puede desempeiiar un municipio, Andrew Nickson
destaca dos grandcs categorias: las discrecionales y las no-discrecionales. Estas ultimas son
aquellas que ¢l gobierno nacional no tiene un interés prioritario en mantener bajo su control
y que. en la actualidad, representan la gran mayoria de servicios generales que los
municipios desempeiian. De ahi su apelacién de “‘no-discrecionales™, pues, en cierta forma,
el gobiemo central permitc—o por lo menos no niega—que estas ireas puedan ser
abarcadas por las administraciones locales. Hay que recordar que no se cuenta con
mecanismos que sancionen ¢l incumplimiento de estos servicios por las administraciones
locales o que delimiten de forma rigida la obligatoriedad de su prestacién."s

Las funcioncs discrccionales. en cambio, son aquellas que el gobiemo central tiene
interés en seguir manteniendo bajo su control. de ahi su apelacion de “discrecionales™, pues
esta auwtoridad intémta conservar dichas funciones como exclusivas de su control.*
Evidentemente se trata dc arcas que son objcto de gran tension, pues las distintas

administraciones nacionales entran en competencia por abarcar estas funciones. En muchas

ocasiones. particularmente en cl caso brasileiio, estos sectores han implicado una

““\'er la upologia que hace Alicia Ziccardi, Municipio v region, México, [IS-UNAM, 2000, pp. 14-
18.

“*El autor sefala cuaro categorias dentro de estas funciones no-discrecionales: *1-Poderes
elementales de regulacion que son llevados por ¢l gobierno central, como el mantenimiento del orden publico,
¢l reseuardo de la paz v la justicia. asi como ¢l registro civil: 2-servicios urbanos esenciales como el cuidado
de calles. alumbrado. limpieza de vias publicas. manejo de deshechos solidos: 3-servicios publicos esenciales
en fa generacion de ingresos: cementerios. mercados publicos. terminales de autobuses; 4-servicios sociales
basicos: higiene pubhica. atnbucion de licencias comerciales ¢ industriales™. Las funciones discrecionales
pucden ser de tres upos: 1-recursos publicos (agua. alcantanllado. distribucion eléctrica), 2-servicios sociales
(salud primana v educacion basica). 3- plancacion (vias de transporte y urbanizacion). Local Government in
Laun_America. Lynne Rienner Publishers. Boulder, 1995, pp. 37-41.

“Para mas detalles sobre ¢l concepto de funciones “discrecionales” y “no-discrecionales™ que
desarrolla Nickson ver nusmas paginas gue la cita anterior
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duplicacion d el servicio publico por parte del gobierno central y local, resultando, entre
otras consecuencias, en una alta ineficiencia.

Cabe considerar que parte del supuesto de este enfoque es que tnicamente el
gobiemo central es quién delimita las dreas a descentralizar. Si bien esto es cierto en
términos generales, en muchos casos en América Launa son los gobiernos locales quienes
proponen Yy avanzan sobre nuevas funciones sin que tenga que haber una voluntad expresa
de la autoridad central.®’” Nuevamente, existen grandes diferencias de un pais a otro, pero
un comin denominador es la ambigiiedad con que las funciones y actividades de las
entidadcs subnacionales estan definidas y delimitadas en las legislaciones nacionales. Este
altimo hecho implica que hay un terreno abierto en donde el municipio tiene la facultad de
llevar a cabo todas las acciones y mantcner las responsabilidades que no le estén
formalmente prohibidas.”® El resultado ha sido un avance importante, pero irregular, de
muchos municipios en América Latina. que han abarcado cada vez mas funciones por su
propia iniciativa.

La descentralizacion politica se retiere a la posibilidad que pueden tener los
habitantes de vincularse a las decisiones publicas colectivas de su determinada cntidad
subnacional.”” La descentralizacion politica. entendida de forma amplia, no significa
solamente clegir a sus gobernantes regionales o locales. En muchas ocasiones, esta facultad

se cncontraba en manos del gobicmo nacional que designaba al alcalde o al gobernador. Sin

“’Si bien <! enfoque de Nickson ¢s importarte por su intencion de estructurar los distintos factores
que incluye ta descentralizacion de funciones, en muchas ocasiones parece dejar de lado a los gobicrnos
locales como actores propositivos: “a pesar de la retorica de competencia general, los municipios en América
Latna rara vez han tomado la imcrativa de expandir su propio mandato mas alla de los servicios
discrecionaies v no discrecionales delimitados en ¢} codigo municipal™ (op.cit, p.38). Esta postura parece
poco qustitizada <1 e consideran las disuntas accones que cdesde hace algunos aiios llevan a cabo las
admimstraciones lozales launoamericanas, por cjemplo. en ¢l ambito internacional.

“Quzda cigro que en toda América Launz resta un enorme esfucrzo por hacer en matena de
legislacion mumeipzl. En general. la gama de taculiadss propias del municipio no dejan de ser muy ambiguas.

“"Azhon v Cortés. art.cit.. p.s0
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embargo, la existencia de elecciones locales no significa per se la existencia de procesos
democraticos que reflejen una transferencia real de poder hacia el ambito local. Ademis.

este proceso es mucho mas compicio. pues como advierten Aghon v Cortés.,

L.a descentraiizacion no se restringe al simple teciio Jo la eleccion de las autoridades
locales. sino que implica que la sociedad civil adquicra un papel protagonico en los
consensos sobre el desarrollo y la convivencia. Para tal efecto. se requiere abrir espacios

reales de participacion y concertacion de politicas publicas. una educaciéon para la

s

democracia v los derechos humanos v la posibilidad de la sociedad civil de ser parte del
disefio. ejecucion v seguimiento de las decisiones sobre las estrategias concertadas para el

desarrollo. *

El vinculo dirccto entre ¢l ciudadano v su gobemante mas proximo esta
estrcchamente ligado a procesos de democratizacion v participacion ciudadana. Como se
detalla mas adelante. ¢! municipio  latinoamericano ha carecido de  legitimidad v
representatividad o o larzo de su historia. por o que ¢l cambio descentralizador impiica
una ruptura significeiiva con muchas inercias historicas v culturales.

Sin embargo. ¢s a partir de estas grandes fracturas v cambios que surgen propucstas
innovadoras. En muateria de descentralizacion politica las experiencias mis acabadas
incluven intervenciones mas directas v planificadas de distintos grupos civiles en la toma
de decisiones locales. Uno de los ¢jemplos mas notables ¢s el presupuesto participativo,
dondc son grupos civiles quicnes deciden dreas prioritarias v las estrategias en la
organizacion del presupuesto loczl. Por tanto. se debe de tener presente que las clecciones
locales no son ¢l urico clemento de descentralizacion politica, aunque si uno de los mas

importantes.

1
"Loc.cat.
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La descentralizacion econdémica o fiscal es. probablcmente, aquella en donde siguen
persistiendo los obsticulos v deficiencias mds grandes en la actualidad. Una parte
importante de los recursos que percibe ¢l mumicipio provienen de los impuestos que este
recauda. Sin embargo. el gobiemo nacional ha tenido tradicionalmente el monopolio de la
mayor parte de los recursos fiscales. Las transferc:::ins que el centro reparte a los
municipios. su segunda fuente de ingresos, ha venido en aumento y presenta ciertos

avances, pero cstos recursos no dejan de ser limitados y. en muchos casos, insuficientes:

Si antes se hacian en pequefio volumen. eran inconstantes y dependian de relaciones
clientelares. hoy se observa una estandarizacion v una regulacion de estas transterencias.
que en la plamficac:on financiera han reducido las mseguridades municipales. .\ pesar de
estas mejorias. los municipios latinoamericanos ¢n su mavoria contintian padeciendo de una

carencia cronica de recursos gue debilita los potenciales de sus gobiernos locales.

En muchas ocasiones hay una tendencia a suponer que. forzosamente. la
descentralizecion es un sindnimo de desarrollo 'seal. = Sin duda s un primer paso en <l
fortalccimicento locai. pero de ninguna manera s¢ le puede considerar como ¢! motor del
desarrollo. Es. indudablerente, una condicion necesaria. pero no un actor o una estrategia
automaitica. Lejos de cllo. la descentralizacion abre tambicn la posibilidad a una serice de
ricsgos que pueden afectar al municipio. Por cllo. es necesaria una rigurosa planificacion
del proceso de descentralizacion.

Un estudio del Programa de Naciones Unidas para ¢l Desarrollo (PNI'D), sobre

descentralizacion, desarrollo local ¥ pobreza, afirma al respecto:

THans-Jineen Burchar it “Mercados globaies v dsscentralizacion en Aménca Laune. paradiema.
prictica v evolucion de una sromesa™. en: Hans-Jiresn Burcharit - Haroldo Dilla (coorid i, Mercados
globaicy v gobernabilidud locai. retos para la descentrabizacion. Caracas, Nueva Sociedad. 2001 .64,

“Ver detimeion de deszrrollo jocal en nota 46,
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Por lo general. para promover la democracia es imprescindible la descentralizacion de la
adopcion de decisiones. que es mas adecuado dejara cargo de los gobiernos regional o
local. De ese modo se erea un entomo mas propicio para la reduccion de la pobreza. Pero
para surtir maximo etecto la descentralizacion debe ir acompaiiada de la consolidacion de

gobiernos locales responsables y la promocion de la participacion popular.™

El mismo andlisis advierte que la descentralizacion también puede tener
consccuencias nocivas cuando no se le aplica con cuidado y con el respaldo v estratcgias
neccsarias para su buen funcionamiento y éxito. De no existir un una planificacion
coherente, un compromiso sostenido, asi como los recursos necesarios, se corre 21 riesgo de
mantener al municipio inmerso en las inercias del pasado. En este sentido. Carlos Alba

advierte que

La descentrahizacion. a parur de una organizacion estatal centralizada. neces:za evitar ¢l
riesgo de no fomentar ia creacion de organizaciones democriticas sino pequeiias estructuras
oligarquicas al servicio de intereses autorttarios. s decrr. retormar a las precticas mas

; ’ v 5 . -3
tradicronales v retrogradas del poder local basado en pricticas clientelistas.

Si los municipios no cucntan con recursos suficientes y con una adecuada
transterencia de responsabilidades que esté a la altura de su capacidad de :estion. ¢l

resultado pucde ser una inadecuada prestacion de servicios. mas pobreza v desigualdad

Terry MeKanley Coord.. Inform

=

s del PNUD s obre tapobreza 2000, PNUD. Nueva 2 ork. 2900,

p.39
S Federalismo. Centralismo vy Regronalismo en México™, en: Rui de Britto A lvares + Pedro Luis
Barro, (Coords.). A_Federagio em perspectiva, ensatos selecionados. Sio Paulo. FUNDAP, 1995 = 100,
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‘entre regiones. ~ Las experiencias histéricas de que se puede aprender en este sentido son

. Lt ”{ v ] . -~
numerosas, pero un caso ejemplar es el mexicano ', sobre el cudl Mauricio Merino sefiala:

Cuando la descentralizacion comenzo a plamicarse en México como una alternativa
plausible. salto a la vista que Ia mavor parte de [os ¢ stados carecia de 1a i nfraestructura
fisica. institucional ¢ incluso humana para roohir. con certidumbre, las nuevas
responsabilidades que ello suponfa. Cuando quedaron dviinides los primeros procesos
th\rorables 2 und mayor autonomia y participacion de lis enudades. la prudencia aconse)o ir
mis despacio. pues muchos carecian de los medios mds elementales para atender con
verdadera eficacia asuntos tan relevanies como la educacion o Ia salud de los mexicanos.
" En los afios ochenta, en efecto se quiso descentralizar de prisa. pero no se pudo: detris de
las inercias v de las instituciones gencradas desde ¢l gobiemo central. e staba un a mplio
vacio institucional. Y en algunos casos. algo peor: vieias estructuras politicas de poder
Jocal, bien amaigadas ¥ muy distantes de las bondades aparentes que anunciaba la

descentralizacion.”’

En ef caso latinoamericano. {a descentralizacion ha sido un paso importante, pero no
sc debe de confundir con un fortalecimiento v, menos aun. con un desarroflo per se del
ambito Joeul. Las reformas descentralizadoras de tos anos ochenta no han sido en todos los

municipios sindnimos de fortalecimicnto vy desarrollo. De hecho, las experiencias mas

8

“McKinley. op.cit. pp-61-63.

"'Si bien México no pertencee al Cono sur. las dificultades que ha encontrado en sus iniciativas de
descentraitzacion brindan fecciones de las que se puede aprender. Ademas. las caracteristicas de un sisterna
federal altamente centralizadn, puede acercar a Méxien a casos similares. estableciendo incluso una base para
elaborar estudios comparados. '

TrAlgunos difemas de la deseeniralizacion en Mexieo™ en: Desarrollo_sostenible v reforma del
estado en América Latina v el Canbe: ponencas presentadas en el | Forordel Ajuseo, México, El Colegio de
Meéxicu Progran de Naciones Unidas para of medio Ambivace, pp 169-174, Un cstudio del Pancy Mundia
apunta un panorama muy completo sobre los disuntos dmbnos ¢ meidenoias que puede significar una
descentraiizacion  deficiente. En particuizr la sabla 2, “movicndose hacm un mejor diseiin de
descentralizacion en paises on desarmollo™. precia fas diversas debilidades mstitucionates, el impacto de cada
una de cllas vy la polien sugenda, pare compensar ol ociecto, dlenme Litvack et ol Rethinking
Decentraiization i Developsng Countries. SWashingion, Wordd Hank, 1995 p 30
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exitosas no han tocado la gran mavoria de los municipios rurales. sino que se han

concentrado en ambitos urbanos.

b) Algunos datos historicos de ia descentralizacion en América Latina
Durante mucho tiempo. una caracteristica de gran parte de los paises latinoamericanos fue
un fuerte centralismo administrativo. Sin embargo, las iniciu..vas de descentralizacion no
son un fenomeno recientc. pues han tenido una presencia historica constante, por lo menos
en el discurso. Desde la década de los aiios treinta °, el esfuerzo de industrializacion
generalizado en América Latina dio como resultado un fenémeno de urbanizacion
acclerada con nccesidades que los gobiemos locales no fueron capaces de resolver.
Distintos autorcs’ argumentan que estas deficiencias no estuvieron acompaiadas por un
fortalecimiento del campo de accion de los gobicrnos locales, sino por la construccion de
instrumentos ligados al poder centrai que abarcaron. en particular. la prestacion de
servicios. antes competencia de los municipios. Esta vision, por un lado. mostraba una
plancacion centralizada como camino del desarrollo econémico y abria espacios para las
estructuras corporativistas convenientes a los intereses de los regimenes populistas en el
poder.

Por otra parte. sczun Andrew Nickson. la crcacion de estos instrumcntos de los
gobicrnos centrales tambicn reflejaba la influencia de los programas de ayuda exterior de
Estados Unidos, “cuyos directivos tecnocratas invariablemente preferian ganalizar ayuda

por medio de estas nuevas agencias recientemente creadas por el gobierno central, que

‘En mnzan momento pretendo  hacer un o recuento historico  riguroso  del  proceso  de
descentralizacion. Senciflamernte presento aleunos datos importantes que han marcado esta evolucion, sin
remontarme mas alla de fos anos trenta

“Richard [.. Harrs. “Centralization and  Descentralization in Latin America”, en Cheema y
Rondimelli ccoords.). Decentrzhization_and Development: Policy implications in Development Countrices,
Berkley. 1983, p. 185, Hans-Jurgen Burchardt. op.cit.. p57, R. Andrew Nickson, op.cit, p.16.
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podian <hacer las cosas rapido> al sobrepasar las decrépitas estructuras del gobiemno
local”.*

Estos factores se tradujcron durante las décadas de 1950 v 1960 cn un amplio
proceso de “desmunicipalizacién™. Sin embargo. este hecho nunca significo la desaparicion
formal de la dimension municipal. a pesar de las presiones que las autoridades centrales
ponian tanto en el control de la administracion. como cn i - recursos locales. De hecho.
distintos autores reconocen un “un proceso selectivo” a este respecto, con un impacto
claramente diferenciado entre gobieros locales.”'

En algunas ocasiones. las grandes ciudades dondc se concentraba la
industrializaciéon contaban con administraciones capaces dc mantener €l control de ciertos
recursos y la prestacion de servicios. Este hecho cra igualmente vilido en el caso algunos
pueblos de tamaiio medio. pero la regla general. sobre todo en ¢l ambito rural, fue el
debilitamiento municipal.

Dentro de este contexto. tambicn sc establecicron sistemas patronales dondc las
bascs corporativas ascguraban apoyos politicos. dentro de una amplia estructura clientelista.
Gencralmente. los gobiernos locales sirvieron como una fuente de recursos. que podian ser
negociados como un bicn mas en estc sistema. El costo para los municipios fuc su
incficiencia v su desprestigio como estructura politica.

Paralclumente. el clima de Guerra Fria que dominaba cn la escena internacional
termino de detinir ¢l debilitamiento de las administraciones locales cn toda América Latina.
El Estado altamente centralizado se convirtio en una estratcgia y un fin en la defensa de los

valores democriticos. lo cudl, por un lado, borraba la importancia propositiva de la

“Nickson. op.cit.. p.16.
“Loc. cit. v Burchardt, up.cut., p.57



sociedad civil v, por otro, no dcjaba espacios de acciéon autonomos a las administraciones
locales.

Aunque la historia latinoamericana del siglo veinte estd marcada por un gran
numero de dictaduras. en la (década de los setenta hubo un aumento significativo de este
fendmeno. En ese momento. los militares detentaron el poder en un gran nimero de paises
de América Latina.*

Las implicaciones de estos cambios llevaron al extremo las tendencias que se venian

arrastrando en las administraciones locales. El municipalismo entrd en una profunda crisis:

La reduccion extrema de financiamiento v la falta de personal entrenado se combinaron
para producir un circuio vicioso de caida municipal impidiendo que el gobiemo local
cubricra satisfactoriamente inciuso un limitado rango de actividades (tales como el registro
civil, rchabilitacion y cuidado :isico de la ciudad o el manejo de los desechos sélidos) a las
cuales habia sido reducido. Ei aumento ¢n la dependencia financiera proveniente de
transferencias del gobierno cenzral. tamivién tomento la abdicacion del gobierno local de su
propia responsabilidad  de  creacion  de  ingresos. apoyando a su  vez mads
desmunicipalizacion. Esto formalecio fa cultura del clientelismo y la dependencia del
gobierno centrai. (....)

La imagen popular del zobieno local se volvio negativa a lo largo del subcontinente. La
experiencia ciudadana éel nepotismo. la corrupeion. la ineficiencia administrativa. la falta
de rendicion de cuentas pubhicas v la pobre calidad en la prestacion de servicios condujeron
a la creacion d e una ¢ enicatura del funcionario municipal q ue. en muchos paises. e staba

. 3
cerca del término de abu-o personal.”

Si bien las estructuras locales seguian tenicndo un lugar en las constituciones, su

papel real en términos de representacion popular era nulo. Sin embargo, tanto factores

“Ver Anexo 1.
“Nickson. op.cit.. p.18.
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intcrnos como extemnos hicieron que. en la década de los afios ochenta. ocurrieran una serie
de cambios radicales con relacion a los gobiernos locales.

El fin de un numero importante de regimenes militares v, en general. el inicio dc
una transicion democratica en muchos paises de América Latina permitio llevar a cabo
ciertas reformas e incluir a nuevos actores. El Estado autoritario estaba pasando por una
crisis de legitimidad y no parecia tener un vinculo sélido con la sociedad. Con la llegada de
regimenes electos democriticamente, este vacio debia cerrarse por medio de gobiemos
locales representativos e incluyentes, en los que la participacion ciudadana directa tuviera
un papel protagonico.

Empero. aun con la transicion democratica puesta en marcha, no siempre existio una
voluntad rcal por descentralizar.™ Si bien el desgaste generalizado de legitimidad que sufria
¢l Estado ecn América Latina obligaba a los gobiemos centralcs a comulgar con la
descentralizacion, no sicmpre se veia a estc proceso como algo mas que una
desconcentracion de funciones. Heléne Rivicre d'Arc apunta al respecto que los afios
ochenta han sido los afios del “discurso descentralizador™ con ¢l cual los gobiernos trataron
de ganar su legitimidad o de renovarla.® Sin embargo. este discurso obligado no ha

significado forzosamente que se trate de una verdadera voluntad politica que deje atras su

“En este sentido, se debe de precisar que la participacion comprometida de la sociedad civil se
espera que contribuya a “la democratizacion de la sociedad™ v a la posible apertura de espacios institucionales
de parucipacion local. propios de la descentralizacion politica. (Aghon y Cortés, op.cit., p.80). Puesto que un
clemento relacionado con el fin de los regimenes autoritarios y con la transicion democratica es la
participacion de fa sociedad (bajo sus distintas formas), se puede e sperar una relacion e ntre democracia v
descentrahizacion. En este sentido tambicn se debe consultar ¢l trabajo de Allan R. Brewer. quicn aftirma que
“en defimuva, la descentralizacion,  como  proceso  politico  contemporanco, es un producto de la
democratizacion politica. al punto de que sin democracia como régimen politico no cabe hablar ni ¢s posible
la descentralizacion poliuca™. (“El proceso de descentralizacion poliuca en A mérica L atina: la perspectiva
federal”. Revista [heroamericana de Administracion Publica, 1(1995), p.70).

““EI mumicipio en primera linea: juna alternativa termitorial?  Contenido  comparado de la
descentrahizacion <n Brasil v México™ ¢n: Carlos Alba Vega ¢ Ilan Bizberg (Coords ), Democracia_ v
slobahizacion en Mexico_ y Brasil. México. El Colegio de Mexico. 2004, pp. 221-254.
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utilidad populista. Una de las consecuencias de este hecho son los claros limites del proceso
en muchos paises.

Sin duda el gobiemo local parecia ser la clave para reducir problemas que se
derivaban d el c entralismo, tales c omo la i neficiencia y la corrupcion. A1 mismo tiempo,
seria posible dirigir los recursos con mayor éxito hacia areas de necesidad publica definidas
a partir de un contacto mas directo con la sociedad. Sin embargo. los resultados no parecen
haber tenido alcances de gran envergadura cuando tinicamente partian como una iniciativa
del gobierno central, aun en esta nueva era democritica. Posiblemente, como se
argumentara en la siguiente seccion, la naturaleza y alcances que han tenido los procesos
descentralizadores en el Cono sur han dependido en buena medida de la intervencion de
distintas fuerzas de la sociedad civil. La configuracion del ambito local no puede depender
solamente de iniciativas del gobicrno.

Otro clemento importante que empujo estos cambios de descentralizacion fue la
crisis liscal del Estado de los anos ochenta v ¢l conjunto de politicas economicas que
impulsaron algunas institucioncs internacionales. Un nimero importante de gobiernos
centrales sc encontraron frente a deudas insostenibles con el exterior. Los presupuestos
estatales se vieron fucrtcmente limitados y las medidas de ajuste no se hicieron esperar. La
estrategia dictada por ¢l Fondo Monetario Intemacional implicaba, entre otras acciones, la
privatizacion de empresas estatales, sobre un plano horizontal, y una transferencia de
responsabilidades hacia los gobiemos locales. sobre uno vertical.

L.a justificacion de este segundo componente se apoyaba en la ineficiencia fiscal que
reinaba ¢n este ambito. El potencial fiscal de los gobiemos locales no estaba siendo
explotado o se encontraba c¢n niveles muy bajos por una falta de seguimiento de esas

autoridades. Con una descentralizacion adecuada cestos males se podrian ¢ orregir, lo que
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ayudaria a aliviar los severos déficits fiscales. De esta forma, la crisis ayud6 desde arriba al
fortalecimiento del ambito local. Sin embargo, también parece haberlo hecho
indircctamente desde abajo.

Las medidas de ajuste estructural del FMI significaron duros golpes sociales. El
final de muchos subsidios estatales, una de las medidas de este paquete, afecto directamente
al ciudadano comiin en el transporte, la comida y muchos otros bienes y servicios. El
crecimiento de la pobreza debido a estas medidas, en particular en las ciudades, favorecio el
surgimiento de nucvas agrupaciones sociales e iniciativas comunitarias. Su actuacion e
intervencion en muchos casos fue con las autoridades locales, a las cuales también
apoyaron para conseguir mas financiamiento y apoyo logistico.®® Asi, estas manifestaciones
de participacion ciudadana. favorecieron que ¢l municipio fungiera, en ciertas ocasiones,
como una estructura politica asociada a la participacion ciudadana visible.

Otras instituciones internacionales que anteriormente habian dejado de lado en sus
planes la esfera municipal v que. en un giro radical. descubrieron las cualidades que ésta
podia tener. tambien influveron desde fuera en ¢l proceso de descentralizacion.”” El Banco
Mundial y ¢l Banco Interamericano de Desarrollo cambiaron sus estrategias ¢ incluyeron el
componente descentralizador. cn parte, por una nueva concepcion del desarrollo, pero
tambi¢n como apovo a los programas del FMI. De csta forma, estas institucioncs favorecian
mas ¢l valor de los beneficios fiscales, antes mencionados, que las ventajas relacionadas

con la participacion ciudadana o el desarrollo local del proceso descentralizador. En esta

“Nickson. op.cit. pp. 22-24.

“En el caso det Banco Mundial se han de arrollado disuntos estudios que destacan las bondades de
la descentrahizacion como parte de este descubrimicnto de lo local. Se apunta que “una de las razones de que
la descentralizacion hasa atraido anta atencion s gue se trata con frecuencia de una reforma transversal que
mvolucra p reocupaciones del B anco Mundial tan 1 mportantes como la relacion e ntre el desarrollo fiscal y
financiero: la estabthdad macrosconomica: ¢l combate a la pobreza y las redes de proteccion social; la
capacidad mstutucional. fa corrupcion v la gobernancia: inversion en infraestructura y la provision de servicios
soctdes”™ (Litvack. op.cit.. p.2)

36



coﬁ_ccpcio’n. las estructuras locuales tendrian L.m papel dnicamente instrumental. pues
servirian al mejoramiento de las capacidades del gobiemo central. Asi. bajo esas
motivaciones, estas fuerzas externas también influyeron e impulswon e proceso
descentralizador.

El resultado fue un fortalecimiento del gobiemo local durante la década de los afos
ochenta, pues recibio mas competencias v recursos del centro. Por esta razon, esos afios se
pueden considerar como los de la “municipalizacion”. Su estatuto legal fue modificandose
y, junto con estas estructuras. ¢l vinculo entre la sociedad y los gobiemos locales.

Burchardt sefiala en relacidn a estas reformas v a la participacion directa de los cindadanos:

‘

Entre 1983 y 1993 tuvo luvar una democratizacion masiva de ciudades y menicipios. A
partir de 1984 se redactaron nuevas constiiuciones municipales en 10 naciones. Ea 1980, de
26 paises laltinoamericanes v caribefios. en 3 de elles los alealdes fueron elegidos
Cdirectamente por el pucblo. on 1983 en 9. en 1990 en 11, v en 1993 en 17 paises, mientras
gue en O fueron clectos por fos consejos mumcipales, Vemte afos antes cast todns los
Caleaddes habian sido escowdos por sus gobicrnos cenirabizados. Tn no pocos paiscs
{Argennna. Brasil. Chile. Colombia. Perdl. Uruguav. Vencruela), junto con las efeceiones se
cimentaron otros clementos participativos locales. Se modificaron legislaciones gue brindan
reconociniento publico a asociaviones civiles municipales: aleunas administraciones fucron
oblieadas a consubtar orgamzaciones crudadanas: se hizo posible la pricnea de referendos
locales. plehiseitos o dimisiones de cargos: parcialmente ¢ rompié ¢l monopoliy clectora]
de Jos parudos vy ose e pernutio a organizaciones civiles designar a candidamos

independientes.™

Do esta forma. Ta dimension de la participacion local se volvido un componenie

esencial de {os cambios democridiicos. pues implicaba un contacto ¢ inlervencion mucho

mis directo del ciudadano con una estructura politica en fa que ¢ podia influir y actuar. Las

“Burchardt, op.cit., p.39.



fuerzas que apovaron cstos cambios. desde agrupaciones de la socicdad civil. también
definieron la naturaleza de la descentralizacion. que no ocurrié inicamentc como una
decision politica aislada desde ¢l centro.

Sin cmbargo. estos cambios fueron ocurricndo de torma desigual en las distintas
partes de América Latina. En el Cono sur parecen haber ocurrido cambios v avances mucho
mas importantes que en el resto de América Latina. A continuacion. presento algunos
factores que explican la diferenciacion que tomaron los gobicmos locales cn esta parte del

continente.

¢) El gobicrno local v la descentralizacion en ¢l Cono Sur: una unidad dircrenciudu

A partir de los afos ochenta. un periodo de cambios democraticos v reformas, los paiscs del
Cono sur han alcanzado en su dimension locai logros gue parecen haber dado un
ingredicnte comun a este conjunto regional ¢n términos de descentralizacion. Si bien la
estructura politca v las reformas que se llevaron ¢ cabo son muy distintas v desiguales en
estos paiscs. los logros parccen configurar una descentralizacion mas avanzada gue cn ¢l
resto de America Latina.

Sin embargo. ¢sto no quicre decir. evidentemente. que no existan muchas otras
expericncias exitosas de descentralizacion y gestion local en ¢l resto de América Latina. m
que ¢l Cono sur sca un conjunto homogénco. con experiencias que scan la panacca cn
materia municipal.

Sencillamente sostengo que algunos casos ¢o descentralizacion que se han vivido en
esta parte dei continente v algunas de sus experiencias de desarroilo locel puceden
considerarse como un componente que parcce haber toraiccido significativiunente a los

gobicrnos locaies. Asi. -¢ pueden distinzuir clementos comunes entre los paiscs del Cono



sur. pero también factores especificos de cada caso. que matizan las diferentes cvoluciones
de este conjunto subregional.

Una primera precision relacionada con el contexto historico es que buena parte de
las dictaduras que se desarrollaron en la region se concentraron tundamentalmente en el
Cono sur. Las dictaduras brasileiia (1964-1985). chilena (1973-1989), argentina (1966-1973
y 1976-1983), uruguaya (1973-1984). paraguava (1954-1989). marcaron de forma violenta
a las sociedades que gobernaban. Después de afos de represion y distanciamiento con la
socicdad. la transicion politica se caracterizo por una ¢norme reaccion de ciertos g rupos
civiies en cstos paises.

La urbanizacién. el nivel educativo v otros indicadores de desarrollo que han
caracterizado al Cono sur por relacion al resto de paiscs sudamericanos, fomentaren el
surgimiento de una socicdad cada vez mis informada. involucrada politicamente v critica
de las estructuras autoritarias represivas. Ademas. la larga tradicion de asociacionces de
distintos tipos v. en algunos casos como ¢l argentino. de un fuerte sindicalismo. han sido
canales de movilizacion social altamente consolidados.”” Al momento de la transicion
politica no solo nacicron v sc¢ formalizaron buen numero de estructuras civiles que
presionaban por mas reformas. oricntados a crear mis espacios de participacion ciudadana.
Muchas cstructuras va cxistentes tambicn buscaron establecer canales de propucsta vy
accion politicos. Este movimiento de reaccion distinguio la naturaleza de los cambios quc
vivio ¢l C'ono sur. dando un impulso sin precedentce a las nucvas estructuras democriticas.

En este sentido. el gobierno local constuituia la dimension d onde p odia ocurnir de

forma mas dirccta v plausible csta interaccion entre la esfera politica y una soc:edad

“Ver Aldo Panticin, “Sociedad civil v democraciz en los Andes v <l Cono sur a imicios del waelo
XXI7 en Aldo Pantichi (coord.). Sociedad Cral, estera publiza v democrauzacion en Aménica T atna sndes
y Cono sur. México. FCE/Universidad Catolica del Pera, 2002, pp.13-43,



propositiva. Evidentemente. la mayvor parte de estos grupos civiles cstaba en las ciudades.
por lo que fue en este imbito donde han ocurrido los mayores avances en materia de
descentralizacion y participacion ciudadana.

Aunque cstos elementos sustentaron un fortalecimiento comun de los gobicrnos
locales en el Cono sur. la evolucion particular de cada pais de este conjunto distingue los
perfiles y las tendencias que marcan grandes diferencias dentro de ¢l. Por lo tanto, para
entender este fortalecimiento local. también ¢s importante observar los procesos que

marcaron la evolucion de cada pais.

c.l El federalismo argentino
Argentina ¢s una federacion compuesta de 23 provincias v mil cien municipios. Durante
bucna parte de su historia contemporianca. ¢l gobiemo local fungio como una dependencia
del provincial. En algunos momentos. ¢l debate de fa identidad municipal tomo fuerza.
como c¢n los afos cincucnta. donde algunas constiiuciones provinciales (Chubut. Rio
Negro. Neugueén, Misiones. Formosa. Santiago de Estero) se caracterizaron por una amplia
definicion de ia autonomia municipal.”’

Sin embargo. durante los periodos autoritarios. las clecciones locales fucron
elimmadas v los municipios pasaron a scr insirumentos del zobierno nacional. Despucs de
1983. aio en que termino cl periodo militar. la descentralizacion v el desarrollo de ia

autonomia local han variado mucho de una provincia @ otra. pucs cs la constitucion de cada

una la que establece la naturaleza v dimension de las tuncionzs del municipio.

“Nickson, op.cit. p.Os



A pesar de que estas diferencias provinciales han ido abriendo grandes distancias
entre los municipios argentinos. la vision liberal del gobiemo central, apenas caida la

dictadura militar. sostuvo la reccta descentralizadora del FMI y reforzé su aplicacion:

La Constitucion de 1994 define la necesidad de establecer las funciones, servicios y
recursos a cargo de cada mivel de gobiemo. Dentro del Plan de Convertibilidad (1991) y
ajuste a la crisis fiscal. la descentralizacion fiscal se reformula como una estrategia de
saneamiento fiscal v financiero de las provincias, y una incipiente estrategia de reformas
estructurales relativas a las privatizaciones, administracion y gestion descentralizada, para

fortalecer los sistemas tributarios v racionalizar las politicas de gasto publico.”

Dentro de esta logica. el gobierno central también promovié una reduccion de
funciones dec los gobicmos locales. fomentando la contratacion-del sector privado para la
prestacion de algunos servicios bisicos. La adopcion de esta medida por algunas ciudades
significo ¢l debilitamiento de las va escasas finanzas locales, ya que en algunos casos se
desarrollo un sistema de corrupcion en esta transferencia de funciones. Sin embargo, no
parcce haber sido una practice generalizada. Hay que precisar que la transferencia de
responsabilidades a los gobicmos provincial y, sobre todo local, no se vieron acompaiiadas
en un primer tiempo de recursos equivalentes a la carga depositada. Asi, aunque el gobiemo
local ganaba terreno en terminos de funcioncs nominales, no siempre contd con la
capacidad de absorber sus nuevas dimensioncs.

En cambio. la tradicion de una sociedad civil organizada, explica el fortalecimiento
que han tenido algunos gobiemnos locales argentinos durante los afios ochenta y noventa.

Las estructuras sindicales. distintas organizaciones de derechos humanos relacionadas con

"Gabricl Aghon y Parnicia Cortes, op.cit., p.9o.
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la lucha contra el autoritarismo, pero también nuevas organizaciones de la era democratica.
han sustentado la presencia de una sociedad civil organizada en Argentina.*?

Cabe sedalar que la situacion econdmica de principios de la década de los afios
noventa renovo viejos males centralistas. como el clientelismo. obstaculizando el proceso
descentralizador. Ademas, factores como la migracion acentuaron ¢l crecimiento
desordenado de ciudades como Buenos Aires, que ya padecian males derivados de la falta
de estrategias de planificacion urbana.”

Sin embargo. algunas ciudades pioneras, como Cérdoba, ya empezaban a tener
desde esos afios preocupacion y acciones para mejorar su gestion local y sus estrategias de
desarrollo.™ Con el tiempo. otras ciudades medias adoptaron ese mismo camino.
volviéndosc gestoras dec su propio desarrollo. No obstante, tanto la autonomia como las

actividades v. de forma general. el fortalecimicnto municipal siguen siendo altamente

desiguales en las distintas provincias del pais.

¢.2 La tradicion federalista brasilena

"Junto con el caso chileno. Aldo Panfichi muestra la evolucion que ha tenido la sociedad civil en
estos paises v como se ha disunguido de las de Peru v Colombia. La evolucion histérica que plantea el autor
para ¢l caso del Cono sur muestra como a pesar de que se ha tenido que ir adaptando, la sociedad civil tiene
una tradicion de organizacion muy aficja en cstos paises. (Op.cit., pp. 13-43).

"La crisis hiperinflacionaria de 1989 y 1990 multiplicé el nimero de comedores infantiles y
guarderias en barrios pobres de Buenos Aires y otras ciudades del pais. Estas organizaciones. propias de
situactones de urgencia. pronto se convirtieron cn terreno de disputa entre distintas facciones del Partido
Jusucialista. que alentaron la formacion de redes de clientes que operaban en estrecha vinculacion con los
recursos v los aparatos politicos del Estado. A cllo habria que agregar que, durante las ultimas dos décadas,
una sostenida nugracion economica internacional proveniente de Paraguay, Bolivia, Peru y Ecuador, se ha
dimerdo o Buenos Aires v Sanuago. maodificando los patrones de comportamiento social y politico de los
pobres de esas crudades™. (Panfichi. op.cit.. p.32).

“El estudio de la CEPAL incluye ¢l caso detallado de la ciudad de Cordoba, donde aparecen algunos
de os campos de accton en los que se imnovo desde diciembre de 1991, poniendo en pie el sistema de
plamificacion estratégica”™. “la agencia para ¢l desarrollo economico de la ciudad de Cordoba™ y “el sistema de
Ciy markeung en Cordoba™. (op.cit.. pp. 257-284.) También sc puede consultar el Diagnéstico de la Consulta
Urbang en Mejoramiento Barrial Integral, Cordoba, Argenuna. Quito, PGU/Fedevivienda/Serviproh, 2003,
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El papel v la travectoria de los gobiernos locales en Brasil sc distinguen completamente de
los del resto de América Latina e, incluso. de los de otros paises del Cono sur. Su evolucién
historica da muestras de una presencia descentralizadora muy antigua. que ha altermado
constantcmente con los provectos centralistas. Si bicn en ¢l caso de otras estructuras
federativas no sicmpre existe una fortaleza de los cstados v municipios, en el caso brasileiio
las entidades subnacionales consiguieron mantener a lo largo de su historia un cierto grado
de autonomia v de peso politico. Presento a continuacion algunos datos de esta evolucion
histérica que permiten entender como la solidez actual de ciertos municipios brasilefios se
basa en una larga tradicion federalista.

En relacion con los estados federales. durante ¢l siglo XIX v buena parte del XX. la
idea del fortalecimiento v autonomia de las enuidades federativas se ha mantenido como un
tema de debate constante en la esfera politica brasilena v. en algunos momentos de la
historia. ha ganado un terreno considerable. Ademas. a diferencia de otros paiscs cn
Amcérica Launa. las entidades federales brasilenas han ganado atribuciones especiales. ue
han detendido v frente a las cuales se revelan extremadamente sensibles.

[.os impuestos sobre la circulacion de mercancias v servicios (ICMS) v sobre ias
exportaciones han estado en manos de las entidades tederales v han sido motivo de grandes
tensiones ante propuestas de reforma. Se ha llegado. incluso. a hablar de “zuerras fiscales™
en relacion a estos enfrentamientos.” En cualguicr caso. yueda claro gue este tipo de
atribuciones son una prucba de la fortaleza que ha tenido historicamente ¢l ambito
subnacional ¢n Brasil.

Aun cuando en muchos casos los estados federales zanaban o mantenian terreno

frente al zobierno nacional. los municipios no simpre vicron una descentralizacion que los

“Helene Riviere d Arc. op.ait, pp.150-1%1.



involucrara. aunque histéricamente ha habido una lucha por reivindicar su papel. En la
Constitucion de 1946. por ejemplo. va se hacia un claro esfuerzo por apovar el desarrollo
del municipalismo. Durante la dictadura militar que goberno ¢l pais de 1964 a 1983, tanto
las elecciones como la autonomia formal de los municipios s¢ mantuvo. Sin embargo. su
autonomia efcctiva se redujo sustancialmente. Los gobiernos locales respondian
unicamente a una desconcentracion subordinada. donde la toma de decisiones se mantenia
en manos del gobiemo central. Ademas, la restriccion de recursos limitaba sustancialmente
la capacidad de accion de estos gobiemos.

A partir de 1975 comenzo una lenta apertura politica que puso, paulatinamente, en
valor a los municipios. El corolario de este camino fue la Constitucion de 1988, donde por
primera vez los gobicrnos locales se definicron como “miembros autéonomos (no
subordinados) a la Umon. libres de organizar sus actividades cn tanto no infrinjan
competencias que la Constitucion reserva a otras estructiras de cobiemo™.”

Sin embargo. fa Constitucion no especificaba ciaramente las responsabilidades de
cada cstructura de gobicrno. lo que en muchos casos ha resultado en una vuxtaposicion de
los tres niveles de gobierno en las mismas funciones. El resultado mas inmediato de este
empalme ha sido una atribucion de recursos incficiente v una mala prestacion de servicios.

Los gobizrnos locales han ampliado sus competencias en distintos dmbitos como fa
educacion preprimaria v primaria, la salud basica, la recrzacion. ¢l deporte, la cultura y ¢l
turismo. En zonas urbanas estas responsabilidades han avanzado cn el terrcno de la
plancacion urbana. la adquisicion de ticrra. ¢l transporte publico. la construccion de

vialidades. ¢l ciumbrado v la limpicza de calles. ¢l mancjo de deshechos solidos. los

“Nickson. sp.ent . p 119

44



mercados municipales, los sistemas de bienestar basico de nifios y personas
discapacitadas.”’

El municipio tiene la capacidad de establecer su propio cédigo de trabajo, organizar
su sistema de personal y evaluar a partir de sus propios criterios el rendimiento profesional
del mismo. Ademas, la Constitucion también le otorga recursos fiscales importantes y la
capacidad de contraer préstamos de corto plazo con la banca privada, un derecho tnico en
América Latina. Cabe mencionar, por ultimo, que se han establecido distintos mecanismos
de participacion ciudadana: los consejos municipales, populares y las asociaciones
vecinales como parte de la interaccion con la poblacién civil.”™

De esta forma, el terreno de accion v el perfeccionamiento que ha ido ganando el
municipio en Brasil parcce casi unico en la region. A pesar de que se trata de casi 5000
municipios, la descentralizacion y la construccion del gobierno local representan un
proccso relativamente consolidado. Si bien es cicrto que siguen existiendo grandes
deficiencias en cste camino, los logros parccen mucho mds importantes que cn otras partcs
de Amcrica Latina y reflejan un fuerte proceso de desarrollo del ambito local.

Ciertamente, hay quc hacer algunos matices al respecto, pucs tambic¢n cxisten
muchos limites. Dentro de cstos municipios, aunque sc partc de una cicrta base. los
resultados han sido muy desiguales. Si bien la reforma ha influido en los municipios en
gencral, los mayores avances han estado sumamente localizados. Gran parte de los
perfcccionamientos y expericncias exitosas en el tema de la gestion local, como el caso del

presupucsto participativo en Porto Alegre, han ocurrido ¢n dmbitos urbanos, de tamario

"Ibid, pp.122-123.
"Ibid, pp.122-127.



medio, grande o metropolitano. La gran mayoria de municipios siguen estando al margen
de estos alcances.

Ademas, no deja de haber un enorme trabajo por hacer en materia de
descentralizacion fiscal. En el plano vertical todavia se debe resolver el problema de
definicion de competencias y en el horizontal, aquel que toca la adecuada asignacién de
recursos fiscales. Finalmente, uno de los grandes retos son los desequilibrios
socioeconomicos que siguen dividiendo al pais. Una vision critica de la descentralizacion
no debe perder de vista que esta heterogeneidad es un factor pendiente, pero esencial en el
desarrollo del ambito local, pues no sirve de nada descentralizar funciones si no se cuenta

con los recursos y mecanismos para insertarse en las dinimicas de desarrollo.

¢.3 Las experiencias cemtralistas
A difcrencia de las dos expericncias federales antcriores, los casos de estructuras
centralistas se han caracterizado por avances mas lentos v de menor dimension en cl
fortalccimicnto de sus ambitos locales despucs de la llegada de la democracia. El caso
paraguayo cs probablemente aquel en donde se han reportado los menores avances
descentralizadores cn el Cono sur. Histéricamente. las amcnazas y conflictos obligaron a
este pais a replegarse sobre la capital. Asuncion, y establecer una alta acumulacion de poder
sobre cl gobiemo central. La débil densidad de poblacion sobre el conjunto del territorio
reforzo csta tendencia hasta los aiios setenta.

Esta concentracion estuvo acompaiada de instrumentos de legislacion municipal
extremadamente rigidos. Durante ¢l régimen militar de Stroessner (1954-1989), cl

centralismo continud fortaleciéndosc como una estrategia de control politico. Desde 1954,
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un nuevo codigo municipal estipulaba, entre otros derechos y obligaciones, que el
nombramiento de las principales autoridades locales era competencia del gobierno central.

Si bien existieron algunas iniciativas de fortalecimiento local, como el Instituto de
Desarrollo Municipal (IDM). que en 1971 fue establecido con financiamiento externo,
durante el periodo militar el ambito local no dejé de ser sinénimo de clientelismo y
corrupcion.” El partido de Estado, el Colorado, extendié su estructura a esta escala, en
donde la mayor parte del tiempo su personal se confundia con el del propio municipio.

El fin del régimen de Stroessner en 1989 significd, junto con el caso de Chile, los
ultimos cambios hacia la democracia en los paises de la regién. En mayo de 1991 se
establecio un nuevo codigo municipal que estipulaba, por primera vez en la historia de ese
pais. la eleccion directa de alcaldes. Al mismo tiempo, se sentaron bases mas justas para
clegir a otros representantes locales.

Sin cmbargo. ¢l nuevo codigo no pudo dejar atrés las viejas y arraigadas estructuras
centralistas. Este también fue cl caso de la Constitucion de 1992 que definia a Paraguay
como un Estado “social de derccho. unitario, indivisible y descentralizado™, al tiempo que
sc reconocia la independencia de los organismos departamentales y municipales. El desfase
entre esta formalidad nominal y la realidad practica que ha ocurrido desde entonces sélo
mucstra una falta de voluntad politica por cambiar viejas practicas.

Para Mila Gasco, los “escasisimos” avances en materia de descentralizacion parten
dc una falta de debate y planificacion sobre el tema, a su vez, fruto de una ausencia de
compromiso politico de fondo. Destaca, entre otros problemas, una fuerte ambigiiedad en la
distribucion de funciones entre las diferentes administraciones, el hecho de que

nominalmente el gobemador departamental “representa al poder ejecutivo en la ejecucion

"Nickson. op.cit.. pp. 227-228:
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de la politica nacional (de hecho su salario procede del presupuesto nacional)”, la enorme
capacidad de ingerencia del poder central en los niveles departamentales y locales y,
finalmente. “la enorme debilidad financiera de las administraciones subnacionales
paraguayas™.'®

A pesar de contar desde el afio 2000 con el Consejo Nacional para la
Descentralizacion del Estado (CONADE), algunos de los obstaculos persisten en el proceso
descentralizador. Entre ellos, Gasco destaca la confusion entre desconcentracién y
descentralizacion, la subsistencia de una cultura centralista, el poco compromiso politico
con el proceso y la falta de personal calificado en esta materia.

Si bien el caso paraguayo representa una de las experiencias mas atrasadas de la
region en materia de descentralizacion, otros comparten. aunque en menor medida, rasgos
semejantes. Otro pais centralista. Uruguay, ha sido protagonista de procesos muy
desiguales cn su camino a la descentralizacion. El resultado arroja hoy algunos casos
puntuales de experiencias muy acabadas. fundamentalmente el caso de Montevideo, pero
grandes fallas en la planeacion y pucsta en practica de medidas en el conjunto del territorio
nacional.

Uruguay era cl unico caso de la region, hasta la constitucion de 1996, en no contar
con divisiones municipales en su territorio. Unicamente estaba estructurado en 19

departamentos, correspondientes a la dimension regional o provincial. Montevideo no sélo

ha concentrado tradicionalmente una parte muy importante de los recursos y poder en la

[N

Descentralizacion en el Paraguay: La asignatura pendiente”, Desarrollo Humano e Institucional
en América Latina, N°24 (Revista clectronica del Instituto Internacional de Gobernabilidad), 2001, pp.2-4
(DE: hup:iigov.org/dhial/?p=24_02 consultado ¢l 31/10/03). En relacion a las transferencias del gobierno
central, la misma autora sefiala que “En 2001, los gobicmos subnacionales estin ejecutando el 6% del gasto
consolidado del sector publico frente al 49% en Argentina, el 46% de Brasil o el 14% de Uruguay™.
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capital. Casi 45% del total de la poblacién nacional pertenece a este departamento.'”’
Aunque se puede hablar de una larga tradicién centralista, esta situacion también puede
seguir siendo explicable por esta distribucion demogrifica.

Desde 1984, fecha en que cayd la dictadura militar en este pais, la crisis del
Estado de bienestar llevo a los departamentos a cubrir funciones que el gobiemo nacional
era incapaz de satisfacer pero que siempre habian estado bajo su dominio. Sin embargo.
dichas iniciativas no contaban con el necesario acompaiiamiento y planeacion por parte de
las autoridades centrales. Fue hasta 1988 cuando se establecid un programa de
descentralizacion que significo. mas bien, una débil desconcentracion de toma de
decisiones hacia los gobiernos departamentales.'*

La mayor partc de iniciativas y avances ocurricron durante la década de los afios
noventa. Sin embargo, el balance no deja de ser bastante limitado. pues como opina Alicia
Vencziano “la nucva Constitucion se¢ aprobo hace ya casi scis aios [1996] y es muy poco lo
que sc ha avanzado tanto en lo referente a la descentralizacion como al desarrollo regional
o local™.'™ Si bicn los gobicmos departamentales han avanzado en temas quc antes no
pertenecian a su agenda, tales como la lucha contra la pobreza, politicas de emplco.
politicas socialcs o programas dc salud y atencion a la infancia, dichas acciones no han
ocurrido de forma constructiva. sino muchas veccs empujadas antc situaciones de rccesion

e incertidumbre.

"'Nickson. op.cit.. p. 251.

"““Ibid. p.254.

"“"»La descentralizacion cenwralizada y el desarrollo logal en Uruguay: algunos clementos
conceptuales para su discusion™. ponencia presentada en ¢l Seminario “Descentralizacion, desarrollo regional
y desatios legislativos™ orgamzado por la Presidencia de la Cimara de representantes y la Universidad de la
Republica de Uruguay. 25 de septicmbre 2002. p.1. (DE: www.arapey.unorte.edu.uy/ccss/Seminario html
consuitado 3.11:03).
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La nueva Constitucion de 1996 estuvo marcada por una clara intencién de incluir de
forma amplia el tema de la descentralizacion. al cual se destinan distintos articulos. En
materia politica. particularmente, los departamentos ganaron la eleccion directa.

Aunque la descentralizacion queda establecida en la Constitucion como una
obligacion del Estado en el articulo 50, la direccion y ejecucion de este proceso queda por
completo en manos de la Comision Sectorial dentro de la Oficina de Planeamiento v
Presupuesto de la Presidencia de la Republica (OPP). La concentracion de esta tarea en un

s6lo actor politico no es un punto menor. En este sentido, Veneziano afirma:

Esta claro que por la ubicacion de la OPP en el vértice mismo de la estructura central del
Estado —en cl ¢jecutivo y directamente dependicnte de Presidencia—y por las potestades
que se le otorgan, se puede decir que esta es una “descentralizacién-centralizada™. Esto no
es bueno ni malo per se, sin embargo puede presentar algunas ventajas—como cvitar la
desarticulacion de las politicas publicas vy coordinar las politicas de desarrollo regional —y

otras que pueden considerarse como desventajas va que pueden limitar la autonomia de los

1)
gobernadores. '

No obstantc. cabc preguntarse si mas alld de las justificaciones pragmaticas. la falta
de mas actores involucrados en el proceso no termina sicndo precisamente contraria a los
objetivos quc se proponc, es decir. abrir el plano politico hacia otros actores. En todo caso.
este hecho pucde ser una posible hipdtesis para explicar el lento avance del proceso.

Una dc las localidades cn donde ha habido mis avances ha sido cn el departamento

. 0s . ~ . 5 .
de Montevideo.'” En diez aiios, los logros han sido notables y comparables a expericncias

(2

Artcit., p.5.

"*Gobernabilidad Participativa par el acceso a los servicios urbanos y el desarrollo local.
Descentralizacion v servicios publicos, Montevideo, Uruguay, Quito, PGU/Reppol/Intendencia Municipal de
Montevideo, 2003. pp.17-27.
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tan acabadas como las brasilefias. en materia de presupuesto participativo. de planes
estratégicos y de 6rganos locales de participacién.'%®

Cabe mencionar que se ha adoptado una medida importante, la creacion del Fondo
de Desarrollo por parte de la OPP, cuya intencion parece ser la de equilibrar las
disparidades regionales en materia de desarrollo entre intendencias con mas y menos
presupuesto. En todo caso. aunque manifiesta una voluntad clara, esta medida no deja de
ser insuficiente en relacion a los contrastantes desequilibrios regionales y a las fallas en las
politicas descentralizadoras. Sin embargo, como en algunos casos brasilefios. muy
probablemente las experiencias exitosas en el departamento de Montevideo puedan servir
como cjemplos o motores de buenas practicas para otros departamentos."’7

Finalmente, el tercer caso de Estado unitario, Chile, ha tenido. como los dos casos
antcriores, una larga tradicion centralista. Segun Nickson, incluso durante el periodo
socialista de Salvador Allende. se mantuvo csta estructura. Poco después. el régimen
autoritario de Augusto Pinochet desmembro la poca democracia que tenia el dmbito local.

Los alcaldes fucron remplazados por representantes designados del régimen y los consejos

"1 cammo de la descentralizacion en ¢l departamento de Montevideo es sin duda una de las
experiencias mas ricas de la region. Desde 1990 en que sc impulsa el proceso en el departamento. y pasando a
grandes rasgos por ¢l primer Foro de Montevideo en 1992 y el Foro II en 1996. la construccion y
consolidacion de estructuras e instrumentos de participacion ciudadana ha sido sostenida y de grandes
resultados. La gestion mas democrdtica ¥ eficiente no ha dejado de ser. ademis. motivo de debate y
perfeccionamicnto. En este senudo cabe mencionar que con motivo del “Seminario 10 aiios de
descentralizacion: un debate necesario. gobiernos locales. descentralizacion y participacion ciudadana en
Montevideo™, celebradoenesaciudadel 15y 16de junio del 2001, varios trabajos de ¢ valuacion fueron
presentados. Vease Ana Maria Olivera. “Descentralizacion: ;Cual? ;Como? ;Por qué””, Emesto de los
Campos. “La recesion economica es una prueba de fuego para la descentralizacion™ y Alicia Veneziano “La
descentralizacion  participativa de  Montevideo: 10 afios de  gestion  innovadora”  (DE:
http: ‘www.chasque.net/suitont idsemi.htm consultado_10710/03) El dltimo articulo también esta publicado
en Politica y Gestion. 2 (2001).

"Con esto no quiero decir que el modelo de experiencias exitosas aisladas sea una solucion efectiva
en el proceso de descentralizacion. Sigue siendo necesaria una planificacion incluyente y participativa de esta
tarea a nivel nacional.
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electos por estructuras corporativas, también llamadas “‘consejos de desarrollo comunal™
(CODECOs).'®

Paraddjicamente. esta concentracion de poder se acompaiid de una paulatina
desconcentracion de servicios publicos hacia las estructuras locales del régimen. Esto no
quiere decir que se llevara a cabo una descentralizacién. Sencillamente, la autoridad central
fue delegando dichas funciones a sus propios organos locales.

Uno de los resultados concretos de esta reorganizacion fue la Constitucion de 1980,
en donde se planted una nueva jerarquia en materia de administracion territorial, que
involucraba una delimitacion en regiones, provincias y comunas. En cada uno de estos
escalones se delegaba la responsabilidad del gasto social incluyendo paralelamente las
funciones administrativas de educacion basica. salud primaria v programas de bienestar
social. Estas tareas se acompaiiaron de transferencias de recursos, que incluia un sistema de
redistribucion entrc municipios ricos y pobres.

Aunque csta organizacion buscaba. en parte, tener un mayor control cn los dmbitos
locales. modemizando y extendiendo sus instrumentos administrativos, sentd las bascs de
una futura descentralizacion administrativa. Sin embargo. cabe recordar quec la
descentralizacion implica un vinculo participativo entre socicdad y Estado, un eclemcnto
ausentc cn ¢stc¢ proceso.

Con el fin del régimen militar, la transicion democratica dio cierto grado de
participacion ciudadana a los gobiernos locales, sobre todo, permitiendo la eleccion
municipal dirccta en 1992, gracias a un nuevo codigo municipal: la Ley Organica
Constitucional de Municipalidades. Sobre esta base sc han conscguido avances parciales en

ciertas ircas como la salud y la educacién. No obstante, cn términos gencrales siguen

“"“Nickson, op.cit., pp-131-133.
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prevaleciendo obsticulos, incluso legales, en la puesta en prictica efectiva de la
descentralizacion. Asi. el Diagndstico sobre el proceso de descentralizacién en Chile,
elaborado por la Subsecretaria de desarrollo regional vy administrativo del Ministerio del

Interior, advierte:

En el plano legal, existe un factor interno importante que también condiciona el proceso
chileno de descentralizacion; la Constitucion y las leyes en Chile definen descentralizacién
y hacen una clara distincién entre los conceptos de Gobierno y Administracién de Estado.
Ello condiciona el proceso puesto que establece que la facultad de gobernar sélo puede

desconcentrarse y tinicamente la facultad de administrar puede descentralizarse.'”

La relevancia de esta distincion refleja el peso que sigue manteniendo la autoridad
central, pues, mas alla de la norma, sus consecuencias se hacen constantemente presentes
en el proceso descentralizador. Aunque la administracion de escuelas y consultorios
médicos quedé cn manos del municipio. las normativas técnicas y la fiscalizacion siguen
estando en manos del gobiecmo nacional, por ejemplo.

Sin embargo. las regioncs y municipios han recibido atribuciones en materia de
planificaciéon v se han crcado una serie de instrumentos, tanto en regiones como en
municipios, cuyo objctivo es mejorar la gestion de estas administraciones. Los resultados
son todavia insuficientes y muestran debilidades en la aplicacion de los programas, asi
como en mayores niveles de equidad cn materia de desarrollo.''? Sigue haciendo falta un
plan integral de descentralizacion capaz de coordinar el conjunto del proceso en los

distintos cscalones de administracion cstatal y mantener una visién prospectiva coherente.

“Diagnostico sobre ¢l proceso de descentralizacion en Chile”, Division de evaluacién y cuentas

publicas, Subsecretaria de Desarrollo regional y administrativo, Ministerio del Interior, junio de 2000, (DE,
www subdere.cl’paginas: CEDOC/PUBLICACIONES/DESCENTRALIZACION/Diag_Desc_2000:- 25 junio
de 2003).. p.5.

"“Ibid. pp. 6-15.
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Dicha politica nacional requeriria una estructura institucional y liderazgos claros que
conduzcan el proceso.

La descentralizacion fiscal ha conseguido avanzar, sobre todo, en materia de
transferencias. Ente 1994 y 1999 los recursos municipales aumentaron 61% y los recursos
para las regiones, representados por la Inversion de Decisién Regional (IDR), sobrepasaban
en el afio 2000 44% del gasto publico total.' L

Aunque distintos indicadores como el PIB o el Indice de Desarrollo Humano (IHD)
muestran una reduccion de la brecha de desarrollo entre regiones en los afios noventa,
persiste una concentracion de actividades y funciones en el Area Metropolitana de
Santiago.

Finalmente, cabe subrayar la falta de canales suficientes de participacion ciudadana
quc permitan un cficaz desarrollo de la descentralizacién y el fortalecimiento de la
identidad subnacional.''? Si bicn la socicdad civil organizada tiene una larga tradicion en
Chile y tuvo momentos de gran movilizacion durante del régimen militar'"®, segiin sefiala

Gonzalo de la Maza, durante los afios noventa no ha sido capaz de revivir su anterior

""'Ibid. pp. 9-10.

"“Cesar Nicandro Cruz: Maria Antonicta Hucrta (Coord.), Descentralizacion, municipio y
participacion ciudadana: Chile, Colombia v Guatemala, Bogota, CEJA, 2000, Instituto Internacional de
Gobernabilidad de Cataluiia (IIGC). (DE. 07 11/03: www.iigob.org/reseiias).

"Gonzalo de la Maza, “Sociedad civil y democracia en Chile” en: Aldo Panfichi (Coord.), op.cit.,
pp. 225-229. El autor hace un recuento de las distintas estructuras que han caracterizado las estructuras de la
sociedad civil cn Chile. Durante el periodo del régimen militar estas organizaciones fungieron como una base
de control politico, al caer en manos del régimen: “A través de las reformas legales y el ejercicio de la
represion se promovio la atomizacion de las organizaciones sociales populares, la privatizacion de las esferas
del contlicto social—a través de las reformas privatizadoras en salud, prevision, educacion y legislacion
laboral—o simplemente. del control gubemamental directo o indirecto—Juntas de vecinos, Centros de
madres. Centros de alumnos y Federaciones estudiantiles, Centros de padres, municipios”™. Sin embargo, hubo
momentos ¢n que la sociedad mostro su capacidad de convocatoria y organizacion: “La movilizacion
producida entre 1983 y 1986 mostro tanto los efectos de la dictadura sobre la sociedad como las capacidades
de la sociedad civil chilena, particularmente ¢n su faccion inferior. Convocada por la Confederacion de
Trabajadores del Cobre, el micleo mas poderoso del sindicalismo nacional—empresas estatales--, fue
sostcnida en realidad por la movilizacion de amplias masas urbanas: pobladores, estudiantes e,
intermitentemente, sectores medios™. (Qp.cit., pp. 222-223)

54



capacidad de organizacién y propuesta.'"* Este hecho ha limitado, a su vez, su dinamismo
para presionar, fortalecer y acompailar la descentralizacion, respaldo sin el cual el

componente de participacion civil ha permanecido muy reducido en este proceso.'"®

II. La bisqueda de espacios de participacion de ciudades y otras entidades subnacionales

. .y ~ 116
enla ntegracion mercosurena

La segunda parte de este capitulo busca mostrar que el proceso de integracion del Mercosur
abrio la posibilidad a los gobiernos locales de estos paises de tener un papel protagénico en
la region. La busqueda de espacios de reconocimiento' ' llevé a algunas ciudades a
establecer fuertes lazos de cooperacion y a constituir la primera estructura de ciudades del
Cono sur.

La Red Mercociudades no soélo ha fungido como un motor de fortalecimiento para la
integracion a partir de una légica subnacional. Su papel como plataforma de insercion
internacional ha intensificado, de forma individual y colectiva, la actividad exterior de

algunas ciudades del corazon mercosureiio.

"“Ibid., pp.225-230.

""5(~Diagnéstico sobre el proceso de descentralizacién en Chile™, Division de evaluacién y cucntas
publicas. Subsecretaria de Desarrollo regional y administrativo. Ministerio del Interior, junio de 2000.
www.subdere.cl’paginas  CEDOC PUBLICACIONES/DESCENTRALIZACION/Diag_Desc_2000., p.22.)
Ante e sta c lara debilidad. una de las recomendaciones d e e ste d iagnostico se pronuncia: “En definitiva el
desafio consiste en la formacion ciudadana para que la descentralizacion o redistribucion del poder pueda ser
un proceso efectivo y eficaz. Lo anterior debiera, ademas. de ir acompaiiado de mayores avances en el
desarrollo de mecanismos e instrumentos de participacion de la sociedad civil y reformar la eleccion de
autoridades™.

""““Como se indica en la introduccién, por “proceso mercosurefio” o “proceso de integracion
mercosureiio™ se entiende en este trabajo los distintos procesos ligados a la integracion regional de los paises
del Cono sur—Argentina. Brasil, Paraguay y Uruguay—, en cl ambito politico, econdmico y social, que
formalmente empieza con la firma del Tratado de Asuncion en 1991.

"“Gracias al inicio de la descentralizacion, en particular, ¢n el ambito politico, se consiguicron cada
vez mis clecciones locales directas (ver nota 20 sobre cita de Burchardt). L os g obiernos electos buscaron
reafirmar su propio papel, es decir. el de la administracion local, formalmente rescatado, pero todavia con
poco valor ¢n el incipiente proceso descentralizador.
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a) El proceso de integracion mercosureio

América Latina tiene una larga historia de iniciativas integracionistas que se pueden
remontar, incluso, hasta el sueiio bolivariano de una sola América continental. Después de
la Segunda Guerra Mundial hubo un cierto auge de proyectos regionales. Entre estos han

destacado las distintas ideas de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL)"'®,

la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)'", en los afios sesenta, y la

120 en los afios ochenta.

Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)
Sin disminuir la importancia que tuvieron estos proyectos en la construccién
latinoamericana y en el desarrollo de ciertos intercambios comerciales, su éxito econémico

e impacto politico estuvieron lejos de las metas que, inicialmente, se habian propuesto para

la region. El resultado fue un abandono en los hechos, aunque no en lo nominal, por parte

""Desde los afios cincuenta, la Comision Economica para América Latina senté bases tedricas
importantes que a limentaron las iniciativas i ntegracionistas. R aul P rebisch, e conomista d e e sta i nstitucion,
encabezo la defensa de un mercado regional sudamericano, como una forma de acelerar el proceso de
industrializacion que constituia uno de los objetivos desarrollistas de la época. El medio debia de ser la
cooperacion regional basada en un sistema de preferencias c omerciales, como mecanismo para acelerar el
desarrollo econémico. La CEPAL auspicio distintas reuniones de “‘Consulta sobre politica comercial en el sur
del Continente™—como las de 1958, 1959 y 1960—que entre otras cosas, impulsaba la constitucion de una
zona de preferencias tarifarias entre Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, proyecto paralelo e independiente a
la constitucion del Mercado Comun Latinoamericano. (Barbosa, art.cit. pp. 10-11)

'""En 1960 nace la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), con la firma del
Tratado de Montevideo. El objetivo era establecer una zona de libre comercio en un lapso de 12 afios. Si bien
entre 1960 y 1964 hay avances relativamente importantes (negociacion multilateral de listas comunes y listas
nacionales de productos; eliminacion de restricciones no tarifarias; liberalizacién del intercambio), durante la
segunda parte de esa década y hasta los aiios ochenta los regimenes militares constituyen un avance para este
proyecto. Dichas posturas, mas favorables a establecer estructuras econdmicas cerradas, autirquicas y
autosuficientes, multiplican las politicas fuertemente proteccionistas y paralizan el proceso negociador de la
ALALC. Ante estos hechos, los plazos se extienden, las tensiones parten a los miembros y los animos se
apagan, dtz:gando morir lentamente a la ALALC. (Barbosa, art.cit., pp.12-13).

'PAnte el claro fracaso de la ALALC en 1980 se decidi6 negociar un nuevo tratado de Montevideo,
que dio origen a la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). Algunos de los cambios por
relacion a la estructura anterior fueron el abandono de la obligacion de las listas comunes, cumplimiento de
plazos rigidos para le cumplimiento de objetivos integracionistas y la adopcion de mecanismos mas flexibles
de tipo bilateral. en la mira del establecimiento de un area de preferencias tarifarias. Sin embargo, el proceso
se ve fuertemente afectado por la crisis de la deuda externa, que desde 1982 afecté a la gran mayoria de paises
de la region. Las consecuencias en materia comercial mostraron un freno en los intercambios, a pesar del
impulso que significé el final de muchos regimenes militares en 1a década de los afios ochenta. (Barbosa,
art.cit., pp. 13-14).
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de los paises miembros. Estos ultimos buscaron distintas alternativas, mds viables y
efectivas. para desarrollar sus vinculos en la regién.'?' En este sentido, el Mercosur seria
uno de los provectos mas exitosos y acabados que han tenido lugar en América Latina a
partir de entonccs.

En medio de la crisis econémica y de la también llamada “década perdida”, los
presidentes de Brasil y Argentina emprendieron diversos acercamientos, dejando atrés las
rivalidades histéricas entre ambos paises, agudizadas en la década de los afios setenta por
conflictos como el de los proyectos hidroenergéticos del Parana.'”? El Acta de Foz do
Iguazii cn 1985, el Programa de integracion y cooperacion argentino-brasilefio de 1986 y el
Tratado de integracion. cooperacion y desarrollo de 1988 marcaron la ruta hacia una
asociacion binacional de grandes dimensiones. Sin embargo, no existia un camino de
expericncias antcriores de integracion para el Cono sur, por lo que dicho proyecto

demandaba una cnorme voluntad politica.

"*'El tema de la integracion latinoamericana cuenta con una nutrida literatura. Daniel Schutt lleva a
cabo un estudio sobre estas iniciativas regionales. donde se destacan sus principales aportes, pero también las
causas de su limitado éxito. dentro de un contexto de antecedentes mercosureiios. (“Apuntes sobre escenarios
estratégicos de la integracion: Retlexiones generales y algunos comentarios a propdsito del Mercosur”,
Contribuciones, 1(1999), pp. 19-25). Rubens A. Barbosa centra su estudio en todas las iniciativas de
integracion latinoamericana de los afios cuarenta hasta el Tratado de Asuncién (“Inientos de integracion en el
Cono sur hasta ¢l Tratado de Asuncion”, Contribuciones, 2(1993), pp. 18). Marcelo de A. Medeiros elabora
un cstudio mas detallado donde destaca el papel del regionalismo abierto de la CEPAL, asi como el lugar de
la ALALC y la ALADI como factores exdgenos que favorecieron y condicionaron la integracion en el Cono
sur. (La genese du Mercosud. Paris. L'Harmattan, 2000, pp. 98-120).

"**Para entender este conflicto se debe de saber que el rio Parana en un primer tramo que llega hasta
la confluencia con el rio Iguazu lo comparten Brasil y Paraguay. Desde alli y hasta su interseccion con el rio
Paraguay es Argentina y Paraguay que comparten el curso fluvial. “El salto hidraulico disponible... es del
orden de 160 metros. que relacionado con los importantes caudales del rio Parana determinan un rico
potencial hidroeléctrico™. Distintos estudios e iniciativas desde los afios cincuenta buscaron explotar esta
rqueza natural. pero fue hasta la década de los afios setenta en que tanto Argentina, como Brasil
emprendicron. cada uno por su parte. negociaciones con Paraguay. El resultado fue la construccion de dos
estructuras, Iguazi y Corpus, que cxplotaban csta energia. Sin embargo, una y otra se afectaban,
disminuyendo los valores energéticos de su rival. Este hecho se tradujo en fuertes tensiones entre Brasil y
Argentina. El 19 dc octubre de 1979, los dos paises firmaron un acuerdo trilateral con Paraguay, donde se
cstablecian las pautas de operacion de Itaipi y Corpus. (Obras hidroeléctricas binacionales en América
Launa, Buenos Aires, BID/INTAL, 1985, pp.09-77).
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Existe cierto consenso en la idea de que fueron fundamentalmente motivaciones de
tipo politico las que llevaron a Brasil y Argentina a tejer esta asociacién.'?® Estas naciones
habian regresado a la vida democratica en 1985 y 1983, respectivamente. La nueva etapa
politica estuvo marcada por un gran optimismo que impulsé la consolidacién de esa
democracia, pero también la voluntad de abandonar los conflictos entre los dos paises.'?*

Otro factor politico que llevé a la asociacién fueron las percepciones e intereses
comunes sobre las estrategias a seguir en el plano internacional. La integracion significaba,
en este sentido, un mayor peso como bloque en la escena internacional. Ambos paises
compartian la idea que debian de ser ellos, como principales actores de la region, quienes

construyeran este camino.

'Schutt, art.cit., pp. 20-21; Maria del Huerto Romero. “Gobiernos locales y Mercosur: Nuevos
roles, cstrategias y modalidades de gestion urbana en contextos de integracion regional”, Termritorios, 8(2002),
p- 22.

'“Durante la segunda mitad del siglo XX, las relaciones entre Argentina y Brasil se caracterizaron
por una oposicion constante sobre el plano, politico y econémico. Esta situacion ya era clara cuando, durante
los aiios posteriores al final de la Segunda Guerra Mundial. el gobierno peronista mantuvo una politica
neutralista, mientras que Brasil definio casi de inmediato su vinculacion con Estados Unidos. En esos
momentos, las posturas ideologicas y militares también contribuyeron a un claro aumento en las diferencias
entre los dos paises. Sobre el plano economico, mientras Argentina era partidaria de mantener zonas
comerciales preferenciales y abrir algunas nuevas, apoyando sus vinculos con Gran Bretaiia y otros paises,
Brasil se pronunciaba por las posiciones multilateralistas de Estados Unidos, contrarias a cualquier zona
exclusiva de comercio. Esta rivalidad y tension frustré todo intento de integracion en el Cono sur. Aunque
hubo intentos por solucionar esta situacion, en particular con los acercamientos de Peron y Vargas, entre 1951
y 1954, estos fracasaron. Durante la década de los setenta, el crecimiento brasilefio nutrio el proyecto
nacionalista, opuesto a negociar o ceder soberania frente a sus vecinos, reforzando la mala relacién con
Argentina. En este mismo periodo, se desataron tensiones politicas, comerciales y militares, a raiz del debate
sobre el aprovechamiento de los recursos de la cuenca del Parani y del proyecto Itaipu Binacional, que dejaba
de lado a Argentina. Estos enfrentamientos diplomaticos se prolongaron durante toda segunda parte de la
década de los aiios setenta. (Rubens A. Barbosa, art.cit., pp. 8-13) Cabe seiialar que todo el modelo de
industrializacion sustitutiva de importaciones reforzo el aislacionismo y tendi6 a alejar las posibilidades de
didlogo en temas comerciales. Debido a todos estos hechos, el camino de reencuentro necesité de muchas
muestras de buena voluntad: “‘La decision de generar confianza mutua, y de disminuir recelos heredados de
una historia de diferencias, fue la base del reforzamiento de los sistemas de gobiemno civil en el Cono sur”.
(Jorge Schvarzer, “Un bloque exitoso en crisis. El Mercosur y un socio demasiado grande”, Nueva Sociedad,
1999, N°162, pp.93-95).
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Los factores econdmicos incidieron de forma complementaria en la construccién del

proyecto. El modelo cepaliano del “regionalismo abierto™'?*

y el desarrollo internacional de
bloques economicos, también hicieron coincidir a ambos paises en la necesidad de
consolidar una union que incrementara sus intercambios mutuos. Al mismo tiempo, esta
construccion les permitiria una insercion conjunta, mas dinamica y estratégica, en la escena
econémica internacional.

En 1990, un mes después de la “Iniciativa de las Américas” del presidente George
Bush llevada a cabo en junio. Argentina y Brasil firmaron el “Acta de Buenos Aires”, en
donde se decidié acelerar el proceso de conformacion del mercado comiin bilateral para
diciembre de 1994, reduciendo a la mitad los plazos fijados en 1988.'

Bajo esta dinamica. Uruguay y Paraguay se vieron presionados a acercarse
rapidamente a sus vecinos, ante la posibilidad de quedar con un papel limitado en el
desarrollo del proccso.|27 Aunque Uruguay habia asistido a las ultimas reuniones bilaterales
en calidad de invitado, tanto ¢l como Paraguay tuvieron que formalizar su voluntad de

formar partc del proyecto de integracion. Como paiscs pertenecientes al Cono sur su

incorporacion ocurrid de forma natural. Este proceso condujo el aiio siguiente, en 1991, a la

'**Schutt define este término como una forma de nuevo regionalismo, propia de América Latina, que
manifiesta “claramente la vocacion de que los procesos de integracion sean motorizadores de una nueva
insercion internacional de estos paises™. (art.cit., p.22)

"*Barbosa. art.cit.. p.15. En el Acta de Buenos Aires ya se establecia la creacion del “Grupo
Mercado Comuin™, de caricter binacional. asi como los principales mecanismos para llegar a las metas de
integracion (rebajas tarifarias generalizadas, lineales y automaticas, eliminacion de barreras no tarifarias).

'’Si bien algunos autores como Romero aceptan que fue la coincidencia de los cambios politicos y
economicos lo que llevo a Uruguay v Paraguay a formar parte de la asociacion (art.cit., p.22), en la opinion de
académicos como Alfredo Valladio o Soledad Siguago fue el miedo a quedar al margen del desarrollo de la
integracion, lo que los llevo a formar parte del Mercosur. Sin duda existian otros incentivos y coincidencias
comunes, pero se debe de considerar el peso absoluto y relativo de Brasil y Argentina en la region para
entender que existian mas presiones que incentivos para integrarse. (Soledad Siguago y A lfredo Valladio,
cursos impartidos en el Instituto de Estudios Politicos (IEP) de Paris como parte de la clase “le Mercosud, un
nouvel acteur international”, el 5 y 12 de¢ mayo del 2003, respectivamente).

59



fira del Tratado de Asuncion. donde los presidentes de los cuatro paises concretaban la
creacion del Mercado Comiin del sur (Mercosur).

Sin embargo. cabe precisar que. aunque el 26 de marzo de 1991 nacié formalmente
el Mercosur. la entrada en vigor efectiva del mercado comiin estaba prevista hasta el 31 de
diciembre de 1994. Estos cuatro afios se definieron como un periodo de transicion. en
donde se debian de clarificar los objetivos y medios del Mercado Comin.'*® Aunque
durante este primer periodo de vida de integracion el Tratado rigio las relaciones
econémico-comerciales de los cuatro paises, también fueron tiempos de planeacion,
estructuracion, coordinacion y puesta en practica del proyecto. Cabe recordar que. debido a
la rapidez con que se llegé a concretar el Tratado de Asuncion, fue necesario un periodo de
ripidos ajustes y planeacion, para que tres afios después la integracion pudiera avanzar de
forma cfectiva.

Estc p rimer periodo d e vida m ercosurciio s¢ ¢ aracterizo por ¢l gran o ptimismo y
expectativas de sus micmbros. Esta actitud sc fortalecio. ademas, en la medida que se
desarrollaron los lazos cconomicos y politicos cntre los cuatro paises. En materia de
planificacion también se dieron pasos acclcrados. pucs cn cste periodo de transicion se
establccicron las metas, ¢l cronograma. asi como la conformacion institucional que tendria
el Mcrcosur. Fue entonces cuando se decidicron los principales ¢jes del proceso.

En cste sentido, se debe subrayar que ¢l Tratado de Asuncién prevé la creacion de

un mecrcado comiin y no otra forma d ¢ i ntegracion regional. E n c onsecuencia. 10s p asos

'*La azenda negociadora dJe fa etapa de transicion se formalizo ¢l 26 de junio de 1992. durante el 11
Conscjo del Mercosur, en Las Lefias Argenuna. Entre otras decisiones se establece ¢l cronograma “de
medidas requenidas para cumplir los compromisos fijados ¢n ¢l Tratado de Asuncion. es decir, la
conformacion del Mercado Comun del sur, para ¢l 21 de diciembre de 1994”. También de decidio negociar
conjuntamente los acuerdos en la ALADI y en toros cconomicos internacionales. (Barbosa, art.cit. p.17)
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posteriores consideraron aspectos que iban mas alli de lo meramente econdémico.
estableciendo estructuras institucionales y mecanismos acordes con dichos objetivos.

El modelo regional de un mercado comin avanza la integracion mucho mas lejos
que una complementacion econémica, un tratado de libre comercio o, incluso, una union
aduanera. Mas alla de prever la construccion de instituciones propias al modelo, el mercado
comtin contempla la inclusion de temas politicos, pero también otros de tipo social, laboral,
medioambiental, de seguridad y hasta cultural.

Este modelo y sus metas contrastaron, empero, con la vision liberal en voga en ese
momento y que marco a la élite politica argentina y brasileiia en los aifios noventa. Asi. a
pesar de tenecr esta pluralidad de temas en la agenda de integracion, se priorizo lo
economico. dando un cierto lugar a io politico, pero deslindando la importancia de cstos
temas dc aqucllos que, inicialmente, aparccian en ¢l programa. Asi, en este primer
momento de gran expansion y de rapido aumento de la interdependencia entre los cuatro
paiscs. hubo una fuecrte expansion ccondmica dentro del bloque. pero una baja

implementacion de lo acordado en otros temas.

b) Imciativas de lus ciudades

Durante este primer periodo mercosurciio, los gobicrmos subnacionales de la region, pero
principalmente las ciudades medias, grandes y las capitales. tomaron un interés creciente cn
el proccso dc integracion. Las dinamicas y consccucncias de estc ultimo ataicn
dircctamente la vida diaria y el desarrollo de los niiclcos urbanos. No se debe de olvidar
que s en funcidn de los distintos vinculos entre dichas ciudades que ocurre una bucna partc
de la integracion regional. Considerando la importancia de cste proceso y la necesidad de

dirigir correcta y voluntariamente cl cauce de cstas intcracciones, distintos alcaldes
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incorporaron en su agenda el tema de esta construccion, en la cudl se encontraban
directamente involucrados.

Esta voluntad y postura propositiva de las principales aglomeraciones del Mercosur
debe analizarse a la luz de la perspectiva de fortalecimiento y desarrollo del ambito local
presentada en la seccion anterior. Distintos factores relacionados a esta evolucion, pero
también algunos otros que dependieron directamente de las nuevas circunstancias en la
region, permiten explicar las iniciativas de estas ciudades.

Los avances mas importantes en materia de descentralizacion y desarrollo local
ocurrieron ¢n las ciudades medias o grandes. Estas ultimas, junto con los gobiernos de las
ciudades capitales de los cuatro paises. ganaron un poder significativo como resultado de
los cambios democraticos ya mencionados. Por lo tanto, llegaron a estc momento con un
capital politico creciente. reivindicando cl papel de lo local en el desarrollo. pero tambi¢n
como uno de los principales vy mas directos componentes de la representacion de la
socicdad civil. Una parte i mportante d ¢ este capital residia en 1a | egitimidad que habian
ganado al erigirse como simbolo de la participacion ciudadana directa, gracias a las
elecciones locales, ¢ indirecta. por medio del trabajo de los gobiernos clectos con distintos
grupos v asociaciones de sus respectivas sociedades locales.'*”

Puesto que una de las motivaciones que llevo a los gobiernos nacionales de los
cuatro paiscs a la asociacion cra la voluntad de consolidar la democracia cn la region, cra
natural que uno de sus principalcs componentes, ¢l gobicrno local, se incorporara a la
agenda dc la integracion. Sin embargo, esto no ocurrid asi. pucs las partcs no contemplaron.

en ninguna parte del Tratado, un lugar para las ciudades y los gobiernos locales, como

"*Es importante precisar que esta leziinudad ¢s objeto de numerosas criticas, pues no siempre se
considera como representativa de la participacion ciudadana.
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actores del proceso de integracion. En consecuencia, las ciudades empezaron a tomar
propuestas e iniciativas unilaterales relacionadas con su papel dentro del Mercosur.

El desarrollo del fortalecimiento local en los distintos paises se caracterizé por una
tension entre el gobiemo nacional y los gobiemos provinciales y locales. Esta lucha de
poder entre distintos niveles de gobiemo era. en cierta forma, el de la reivindicacion del
papel, el espacio y el valor del ambito local en la toma de decisionesy en el desarrollo
nacional. La coincidencia temporal entre estos procesos internos y el de las negociaciones e
inicio del Mercosur dio como resultado una transpolacién de la reivindicacion de lo local.
pero ahora dentro del proceso de integracion regional. Asi, las tensiones internas se
convirtieron cn un clemento de cohesion al tratarse de un tema comiin en las demandas de
las ciudades de los cuatro paises del Mercosur. Este vinculo colectivo dio, a la postre,
mayor coopcracion cntre ellas.

En opinion de Jordi Borja y Manucl Castclls, ¢l proceso de integracion regional es,

en si mismo. un factor que abre la posibilidad de asociacion entre ciudades:

La creacion v la consolidacion institucional de uniones economicas y politicas interestatales
(la Union Europea. TLC en América del Norte. Mercosur, etc.) ha creado la oportunidad de
intervencion internacional de los poderes locales y regionales. Por una parte como reaccion
cen defensa v actualizacion de su capacidad de autogobierno (self governement, autonomia
local), por otra por la voluntad de influir en las politicas supranacionales que tienen una
incidencia importante sobre los territorios y las poblaciones locales (infraestructuras de

. . - e 3 .0 . . . . 3
comunicacion. definicion de dreas de accion prioritaria. programas sociales, ctc.)."”

Cabe precisar que la cooperacion entre algunas de las ciudades mercosurciias no cra

un elemcnto nuevo. Algunos proyectos importantes de construccion de infraestructura

.ocal y global. Madrid, Taurus, 2*cd., 1995, p.339.
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mercosureiia iniciaron antes o durante los primeros afios del Mercosur. Dentro del eje de
integracion fluvio-maritima Tiéte-Paran, se puede resaltar la presa de Itaipi como ejemplo
de cooperacion. Los vinculos transfronterizos, que dieron lugar a proyectos muy concretos

(Resistencia- Corrientes, Posadas-Encarnacion, Buenos Aires-Colonia, entre otros), muchas

131

veces se iniciaron en periodos anteriores a la asociacion mercosurefia. ' Estos vinculos sin

duda sirvieron para desarrollar los canales de cooperacion entre las principales ciudades de
la zona.

A una escala administrativa superior, el papel de ciertas provincias argentinas y
brasilefias tuvo un peso significativo en el proceso de integracion. Incluso antes del Tratado
de Asuncion, estas daban muestras de su voluntad por participar en el proceso que se abria.

En este sentido, Marcelo Medeiros especifica que

La proximidad geogrifica del epicentro intcgracionista hace de los estados de Rio Grande
do Sul. Santa Catarina y Parana actores plcnamente interesados, pero también muy
cuidadosos de las consecuencias del proceso dc integracion. A lo largo del periodo
premercosureiio. fucron ellos, de una manera u otra, los mas entusiastas o los mas
pesimistas. pcro eso de mancra activa y participativa. Al mismo tiempo, las relaciones entre
estos cstados y algunas provincias argentinas se reestructuraron sobre bases mas solidas e
independicntes, constituyendo un pilar importante para la concrecién de la construccion

regional. pero. sobre todo. para su ulterior consolidacion.'*?

"*'Este tipo de cooperacion entre ciudades ha cimentado muchos de los principales ejes de desarrollo
termitorial del Mercosur. Otro cjemplo es ¢l proyecto de “Enmtre Rios”, alrededor de Rosario, que aporta una
cantidad importante de cnergia cléctrica a la zona. El conjunto de estos proyectos y ejes estructurantes fueron
comentados por la gedgrata Marune Droulers, investigadora del Centre de Recherche et de Documentation de
I’Amerique Latine (CREDAL). dentro de la conferencia “Los espacios del Mercosur” (impartida en el
Instituto de Estudios Politicos (IEP) de Paris como parte de la clase “le Mercosud, un nouvel acteur
international”, el 12 de marzo del 2003):

P20p.cit., p.60.



De esta forma, queda claro que tanto a la escala federal como local, ciertas entidades
de Argentina v Brasil tuvieron iniciativas tempranas dentro del proceso de integracién. Sin
embargo. se debe de notar que fueron esencialmente aquellas involucradas de forma directa
en este “epicentro integracionista”, vinculado a una proximidad geogrifica, quienes
tuvieron un papel dinamico en el proceso y, cabe agregar, mayores intereses dentro del
mismo.

Dentro de los factores propios de la coyuntura de los primeros afios mercosurefios,
se puede destacar el contexto de dinamismo integracionista propio de este periodo (1991-
1994). En opinién de Maria del Huerto Romero, fue esa fuerza la que llevé a algunos

gobiernos locales

a incluir la problemitica de la integracion en la construccion de sus agendas. Ello dio origen
a las primeras demandas de participacién de las ciudades en la toma de decisiones; al
desarrollo de acciones directas vinculadas al proceso de integracion; y, consecuentemente. a
la creacion en sus estructuras burocraticas de espacios institucionales referentes al

Mercosur (o a la atribucién de estos asuntos a estructuras ya existentes)."

El resultado del conjunto de estas distintas motivaciones resulté en un aumento de
los contactos de cooperacion entre las principales ciudades mercosurefias, que darian origen

a la primera red de ciudades de la region.

"Art.cit.. p.22. En relacion a estas iniciativas de institucionalizar el tema de la integracion dentro de

las administraciones subnacionales, Medeiros sefiala que: “En Brasil, por ejemplo, se ve nacer, en el nivel de
los estados federales, secretarios de relaciones exteriores o de integracion que revelan no sélo la importancia
economica de la nueva dinamica de integracion, sino también su significado politico, pues ésta incita a actores
estatales a apropiarse de un campo de competencias antes reservado a la autoridad federal”. (Qp.cit., p.277).
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¢) El nacimiento de Alercociudades

En diciembre de 1994 los cuatro Estados parte del Mercosur firmaron el Protocolo de Ouro
Preto. abriendo una nueva etapa en el proceso de integracion. Con la formalizacion
institucional del Mercosur se puso fin al periodo de transicion v se establecié oficialmente
el periodo de unién aduanera, etapa transitoria hacia la meta del mercado comuin integral.
De 1995 al 2000 se liber6 de barreras el mercado intra-Mercosur, aunque no por completo.
La siguiente etapa la constituye la puesta en pie de la Tarifa Exterior Comun (TEC), que es
el principal componente comercial que deben paulatinamente de adoptar las partes frente al
exterior. con fecha limite el afio 2006.'*

El afio 1995 también fue una coyuntura con cambios importantes en la
formalizacion de las estructuras subnacionales del Cono sur. En esta nueva etapa, segiin
advierte Romero, “el interés <individual> que habian manifestado algunos gobiermos
locales con ¢l proceso de integracion adquiere un nucvo caricter. basado en la cooperacion
y el trabajo conjumo".” ;

En marzo de ese aiio tuvo lugar el scminario “Mercosur. opciones y desafios para
las ciudades™. Asuncion fue scde y promotora de este encuentro. cuyos resultados dicron
lugar a la Declaracion d e A suncion. En este d ocumento. firmado por las autoridades d ¢
Asuncion, Montcvideo, Brasilia, Rio de Janeiro, Buenos Aires y Santiago de Chile, se
manifesto la necesidad de crear una red de ciudades de los paises miembros del Mercosur y

de aquellos posibles asociados, concretamente Chile y Bolivia."*® El objetivo de dicha

““DE. hu
diciembre 2002.

"“Aren.. p.22.

"*Tanto Chile como Bolivia tienen ¢l estatus de paises asociados al Mercosur, gracias a los acuerdos
firmados en 1996 y 1997, respectivamente. Parte de las condiciones ahi establecidas plantean preferencias
arancclarias sobre cerca del 80% del ‘comercio con esos paises. que iran incrementandose paulatinamente
hasta una desgravacion total, ¢n un periodo de entre § y 18 aios. (Schutt. art.cit., p.28) Debido a la estructura

‘'www.mre.eob.br:cdbrasil/itamaratv/web’espanhol ‘relext mre/orgreg/mercom/: 13 de
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estructura seria permitir la participacion de las ciudades en las decisiones de integracion
regional en temas de sus competencias.

En esa misma ocasion se fijo la fecha de la Primera Cumbre de la Red, que tuvo
lugar en la misma ciudad de Asuncion en noviembre de ese afio. En este encuentro nacié
formal e institucionalmente la Red M ercociudades. E ntre sus resoluciones fundacionales

mas importantes se pueden destacar:

Institucionalizar una entidad denominada Mercociudades. que tiene por finalidad principal

lograr la creacion de una red de ciudades en el dmbito del Mercosur.

Crear un Conscjo de Mercociudades compuesto por los Intendentes, Prefectos y Alcaldes de
las ciudades pertenccientes a la red. como instancia intermunicipal a fin de lograr una

participacion activa ante los organos del Mercosur. (...)

Crear umidades téenicas a cargo de ciudades pertenecientes a Mercociudades con la
responsabilidad de desarrollar v coordinar los temas de interés comun que le sean

: 7
asignados."

Estos ¢jes de trabajo y cooperacion gue cstablecen las once ciudades firmantes' ™
son: 1-Municipalidades v la universidad. 2-Comercio exterior, 3-ciencia. tecnologia-Banco

de talentos. 4-Cultura. 5-Turismo. 6-Gestion Municipal y Gestion Estratégica, 7-

de la cconomia chilena. ampliamente abierta hacia el exterior desde 1974, su incorporacion al Mercosur
plantcaba desde un inicio grandes obstaculos. a pesar de pertenecer geograficamente al Cono sur. Ademas.
Chile mantuvo un énfasis en dirigir su estrategia comercial usando una politica de tratados de libre comercio
bilaterales. En este sentido Riordan Roett apunta que Chile concluyo con éxito acuerdos con Canadi. México.
la Union Europea v. en dicicmbre del 2000, decidio negociar. “en una iniciativa dramatica™, uno con Estados
Unidos. Para ¢l autor. con ¢sto Chile no cierra la puerta para una incorporacion plena al Mercosur. (*La
politica de los Estados Unidos frente a la integracion continental™, Contribuciones, 3(2001), pp.58-59) Sin
embargo, los aranceles frente al bloque se han mantenido altos por lo que. primero, debera haber un proceso
de ajuste para poder incorporar a Chile como parte plena del Mercosur. (Benecke y Loschky, “ALCA y.la
integracion latinoamericana. La situacion post-Quebec”, Contribuciones, 3(2001), pp.14-15).

“"Declaracion de la Cumbre de Asuncion. puntos 1. 2 y S respectivamente. Sitio oficial de
Mercociudades (DE, 27/05/2002: http://redmercociudades.org/03_Documentos/declaraciones_cumbre | .hunl).

'"Las ciudades que asistieron'y tirmaron ¢l documento fueron: Florianépolis. Montevideo, Brasilia.
Rio de Janeiro, Santiago de Chile, Porto Alegre, La Plata, Salvador. Cordoba, Curitiba y Rosario.

-
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Planeamicnto urbano v ambiental, 8-Desarrollo social-educacion, 9-Salud, 10-Legislacion y
politica tributaria municipal. Como se puede notar, la mayor parte de estas teméticas estd
directamente relacionada con las dreas en las que los gobiemos locales empezaron a
incursionar desde la década de los afios ochenta y que se volvieron, por lo menos en los

hechos, parte de su competencia.'”

c.1 Evolucion de lu Red
Mercociudades canalizé de forma institucional la vocacion que algunas ciudades tenian de
participar en la integracion. Aunque los principales fundamentos motores de esta estructura
no cambiaron mucho con el tiempo, se pueden seiialar algunos aspectos que han
caracterizado su cvolucion.

Desdc septicmbre de 1996, en que tuvo lugar la Segunda Cumbre en la ciudad de
Porto Alegre. se dclimitaron mas cspecificamente los objctivos, asi como la estructura
institucional v los cstatutos de la Red. Los primeros bicn se pucden sintetizar como sugiere

Romero:

1.Buscar cl reconocimiento de Mercociudades cn la estructura de Mercosur. persiguiendo la
codccision en las dreas de su competencia. 2. Impulsar la creacion de redes de ciudades a
través de unidades técnicas operativas que desarrollen diversas acciones, programas y
proyectos de interés comun municipal, 3. Crear mecanismos de comunicacion ¢n red entre

las ciudades. a fin de facilitar el intercambio de experiencias ¢ informaciones.'*

""Como se seialo en la seccion anterior. estas dreas de tunciones varian mucho de un pais a otro,

pero, en general. son aspectos que involucran directa o indirectamente a los gobicrnos locales. Es evidente
que, dentro del contexto de la integracion, la cooperacion horizontal en estas areas se vuelve una prioridad
esencial para resolver problemas que van mas alli de las fronteras. pero también para mejorar el buen
desarrollo y gestion de los gobiernos locales.

"Artcit.. p.24.
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Aunque el punto central de estas motivaciones era participar colectivamente en la
integracion y obtener el reconocimiento oficial de esta funcidn, estos objetivos también
reflejan una serie de tematicas que. como resultado de la descentralizacion, planeada o no,
involucraban directamente a las ciudades de la region. Como se analizd en la seccion
anterior, lo anarquico y amplio de este proceso con frecuencia superaba las capacidades de
los gobiernos subnacionales. La estructura de Mercociudades también significaba la
posibilidad de trabajar horizontalmente para dar solucién a estas limitantes, que desde la
perspectiva vertical, en el ambito nacional, habian encontrado soluciones limitadas. Los
canales creados servirian para participar en la integracion, pero también para desarrollar, de
forma permanente. soluciones a las problematicas locales.

Sin embargo, desde el inicio. los cstatutos de esta Red dejaron en claro que no se
trataba de una red de gobiemos locales del Cono sur. Para ser miembro era necesario ser
una dc las capitales de los paises del Mercosur o ser una ciudad de mas de 500 000
habitantes. Este altimo criterio excluia de la Red a la gran mayoria de gobiernos locales del
Cono sur y confirmaba quc ¢l nombre de Mercociudadcs, efectivamente, sélo se referia a
ciudades.

Aunque ulteriormentc este criterio se flexibilizo por la demanda de ingreso que
hacian otras ciudades'?', la nueva disposicion accpta la entrada de ciudades de menos de
500 000 habitantes, sicmpre y cuando *“‘por su ubicacion geografica o intcrés integracionista
o peso internacional, puedan contribuir con los fines establecidos por la Red y cuyos

; co e w14
gobicrnos hayan sido clectos democraticamente™.' 2

"'Esta modificacion tuvo lugar hasta 1997. durante la Tercera Cumbre de la Red en Cérdoba,

Argentina.
"“*Estatutos de la Red Mercociudades (DE, 27/05:2002:
http://www.redmercociudades.org-01_merco/bienvenido.html ).
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La modificacién ha abierto la posibilidad para que ciudades que cuentan con una
vocacidén integracionista puedan formar parte de la Red. Sin embargo, la estructura sigue
dejando fuera a municipios pequeiios o rurales que, sencillamente, no son ciudades. Asi, la
base de esta integracion. aparentemente local, se estructura sélo a partir de las bases
urbanas, principalmente, del corazén del Cono sur.

En la actualidad, Mercociudades esta integrada por 91 ciudades de los paises
miembros y asociados al Mercosur. En algunos casos se cuenta con ciudades con
relativamente poca poblacion, por lo que la reforma si permitié un cierto aumento en las
ciudades participantes. Tal es el caso, por ejemplo, de la participacion de la ciudad
argentina de Trelew, cuya poblacion no excede los 90 000 habitantes.'*’ Sin embargo, en
relacion con total de gobiernos locales en el Cono sur, el nimero de miembros parece
todavia limitado. Ademas. la composicion por origen nacional arroja un claro dominio
numérico de ciudades argentinas y brasilciias.'**

Un aspecto esencial cn cl analisis de la Red cs la actividad o el protagonismo que se
ha desarrollado dentro de esta estructura de ciudades. Maria del Huerto Romero advierte al

respecto algunas conclusiones relevantes:

El liderazgo en el proceso posterior que condujo a la creacion de la Red estuvo centrado en
el nicleo de ciudades que firmaron el Acta de Fundacion, algunas de las cuales—aunque no
todas—habian participado de aquel Seminario: Asuncion, Montevideo, Rosario, Cérdoba,
La Plata, Porto Alegre. Floriandpolis, Curitiba, Sao Paulo, Salvador y Rio de Janeiro.

Estas ciudades compartian algunos clementos comunes:

"*'Pagina oficial de la ciudad de Trelew (DE, 15/11/2003: http://www.trelew.gov.ar/)
_'"Dentro del conjunto hay 5 uruguayas, 5 paraguayas, 4 bolivianas, 8 chilenas, 34 argentinas y 39
brasilenas. Conteo elaborado a- partir de la lista de miembros. (DE, 15/11/2003:
http::/www.mercociudades.ore trame/index.htm).
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-En el caso de las argentinas y brasilefias, no ser capital de pais; se ubicaban en el nivel de
ciudades de dimension media (en relacion con el rango del pais);

-en el caso de Montevideo y Asuncion, si bien capitales, no poseian el rango de ciudades
globales ni la dimensidn de las otras capitales (Buenos Aires, Brasilia);

-tempranamente h abian manifestado su interés por 1a marcha del proceso Mercosur y su
preocupacion por la falta de participacion de las ciudades en dicho proceso;

-habian iniciado un proceso de involucramiento en la arena internacional."**

Asi, aunque el mimero total de ciudades participantes en la Red haya tenido un
aumento importante, parecen ser las mismas ciudades de tamafio medio las que han
mantenido un papel protagénico dentro de ella. En cierta forma, esta estructura parece
haber fortalecido la integracion entre estas ciudades, pero cabe preguntarse qué tanto ha
permitido la inclusion de otras a los circuitos de desarrollo regional. De hecho, su
perspectiva inicial era mucho mas amplia, pues en el Compromiso de Porto Alegre se

subrayaba que

es fundamental la inclusion de los gobiemnos de los estados y las provincias, de los
municipios ¢ intendencias y cl conjunto de la sociedad civil en el proceso de integracion, no
como elementos subordinados de una logica concentradora de poder y alejados de las
comunidades. sino construyendo espacios reales de participacion, donde el poder local
pucda constituirse como sujeto protagonico de las politicas publicas comunes y actor
indispensable en la consolidacion del didlogo integrador de los gobiernos y de la

sociedad.'*

Frente a este fortalecimiento de los vinculos entre ciudades medias del corazén

mercosureiio, s¢ debe de considerar la marginalizacion que tienen algunas zonas y regiones,

“Arncit, p.27.

HoCompromiso de Porto' Alegre”, pagina oficial Mercociudades (DE, 12/11/2003:
hup:/‘www.mercociudades.org/frame/ihdex.htm).
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alejadas en su geografia, pero también en su desarrollo. de estos polos dindmicos. Como

bien apunta Medeiros:

Al lado de las Redes Crecenea-Codesul y Mercociudades. también se puede notar, dentro de
los paises miembros del Mercosur. la existencia de un movimiento de las regiones mas
destavorecidas que buscan evitar su marginalizacion por relacion al proceso integracionista.
Tal es el caso, por ejemplo. de la region Noreste de Brasil. que se encuentra a algunos miles

de kilometros del epicentro del Mercado Comuin del sur."’

c.2 De lo regional a lo internacional

Sienun inicio la participacion en el proceso d e i ntegracion fue | a principal motivacion
fundadora de Mercociudades. con ¢l tiempo otros objetivos han ganado un espacio
importante en la agenda de la Red. Aunque algunas de sus ciudades protagénicas tenian o
empezaban a tcner contactos internacionales antes de 1993, la estructura de Mercociudades
parecc haber iniciado vio fortalecido la actividad. primero regional y luego internacional.
de muchas de ellas.

Como sc cstudia mas en detalle en el capitulo dos, estos contactos se han
desarrollado a partir de los vinculos tradicionales del Cono sur con Europa. Sin embargo. la
Red Mercociudades fungid como un mecanismo catalizador de las aspiraciones de las
ciudades mercosurciias, pues les dio colectivamente, el estatus de una estructura regional
formal. Asi empezaron los contactos de la Red con cstructuras mas importantes como la
Union Europea. Eurocities, la OEA, asi como distintas agencias de cooperacion. Aunque

muchas veces los contactos ya existian, por lo menos de forma incipiente, fuc la Red la que

l47(

Jp.cit.. pp. 280-281.



permitié fortalecer y dinamizar estas tendencias. Para otras ciudades significé un primer
contacto con el exterior.

En este sentido se puede decir que, paralelamente a sus actividades regionales.
Mercociudades ha funcionado como una plataforma de insercion intemacional para muchas
ciudades. Esta es una de las peculiaridades que distinguen y explican que, dentro del
conjunto de entidades subnacionales latinoamericanas. sean estas ciudades las que han
tenido mayor actividad y presencia internacional.

Dentro de la lectura que hace Romero sobre los avances de la Red en sus objetivos
de largo plazo, se destacan las declaraciones que se han emitido en temas como el proceso
de constitucion del ALCA, el relanzamiento del Mercosur, la profundizacién del proceso de
integracion, la crisis institucional sufrida por Paraguay, la crisis econdmica de Argentina, el
acuerdo Mercosur - Union Europea y la agenda social del Mercosur. Sin embargo, también
se reconocc ‘el avance de la Red como interlocutor de actores internacionales y de las
instancias gubernamentales de los paises del Mercosur™.'™

Es cvidente que estos hechos son cl resultado dc una clara voluntad dentro de la
Red, que ha trabajado para construir los mecanismos nccesarios para alcanzar esta
presencia internacional. Desde la Quinta Cumbre, cclebrada en 1999 en Belo Horizonte, se
habia manifestado que los acuerdos de cooperacion con agencias internacionales exigian la
existencia de un organismo con sede permanente. Respondiendo a esta demanda, cn la
siguiente Cumbre, realizada en Rosario el afio siguientc, se decidi6é la creacion de la
“Secretaria Técnica’Administrativa Permanente de Mcrcociudades™ que tendria como scde
la ciudad de Montevidco. De csta forma, la Red también ha ido tejiendo su camino hacia la

escena intcrnacional.

"Art.cit.. p.30.
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IV. Consideraciones finales

La descentralizacion y el desarrollo del ambito local fueron procesos muy distintos y
desiguales entre los paises del Cono sur, a pesar de que temporalmente tuvieron una cierta
coincidencia. Contrariamente a las primeras ideas de que parti6 este trabajo, el conjunto
subnacional mercosurefio se caracteriza por una gran heterogeneidad. Gracias a estos
matices se puede explicar que ciertas ciudades medias, que obtuvieron beneficios
significativos de estos procesos, hayan utilizado sus recursos politicos y econémicos para
conseguir y consolidar un lugar en la region. Las ciudades capitales se han vinculado con
estas ciudades medias formando un conjunto que ha constituido la base de la integracion
mercosurcia.

Desde el inicio del proceso, estc eje urbano constituyd un corredor de desarrollo,
geograficamente  delimitado, que fue incorporando otras ciudades medias con
caracteristicas  semejantes. Sin embargo. el desequilibrio en términos de desarrollo
territorial solo se ha ido acrccentando cn cl conjunto mercosurciio. La implicacion de este
hecho, para muchos gobiemos locales, ha sido una incapacidad para insertarse en los
procesos regionales ¢ internacionales.

La llegada en 1995 y posterior desarrollo de Mercociudades acentud estas
tendencias, en lugar de ampliar el espectro de participacion subnacional. Sin duda esta
estructura ha alcanzado logros significativos en materia de cooperacion urbana y ha tenido
la capacidad de abordar gran numero de nuevos temas que aquejan cl buen funcionamicnto
de las ciudades actuales. En este sentido se le considera como un modclo en si mismo de

cooperacion regional. Sin embargo, no deja de ser la voz de 91 ciudades, claves en la
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integracion, p ero q ue no se p ueden c onsiderar representativas d el c onjunto de gobiernos
locales del Cono sur.

Mercociudades ha fungido como un claro medio de insercién regional e
internacional para algunas de las ciudades miembros. Este mecanismo ha permitido logros
significativos en términos de contactos y de presencia internacional, posicionando a estas
ciudades como la punta de lanza de la actividad subnacional latinoamericana que, por el

momento. no parece tener un paralelo de peso semejante.
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CAPITULO DOS

LOS FACTORES INTERNACIONALES: EL IMPACTO DE LA COOPERACION
EUROPEA

L. Introduccion

El objetivo de este capitulo es analizar los factores de tipo extra regional que han influido y
condicionado la insercion y actividad que los gobiernos subnacionales del Cono sur han
tenido en el exterior. En particular, busco responder a cual ha sido la influencia europea en
este proceso y su impacto en el desarrollo de la cooperacion entre entidades subnacionales
de las dos regiones.

Durante la década de los aios noventa, la Union Europea no fue ajena a las
iniciativas de integracion que se desarrollaron en el Cono sur. La notable cercania entre
ambos bloques respondc a una larga y entretcjida historia que ha unido a estas dos regiones.
Sin embargo, desdc el nacimiento del Mercosur se ha mantenido un creciente
fortalecimiento y diversificacion de las relaciones cntre cstos dos actores. En materia de
colaboracion. en los ultimos ainos ha habido una clara voluntad hacia la diversificacion de
canales y una profundizacion de los mismos por parte de la Unién Europea. Una dc las
facctas de esta ampliacion dec las formas de cooperacion ha sido la incorporacion de las
instancias subnacionales como nuevos mecanismos y estrategias de desarrollo.

En el presente c apitulo sostengo que la evolucion de la cooperacion entre ambos
bloques ha fomentado, en aiios recientes, un claro apoyo a la actividad internacional de los
gobicrmos subnacionales del Cono sur. Sin embargo. los contactos subnacionales entrc

ambas regiones, aunque se han visto fortalecidos por esta voluntad de la Union Europca, se
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“montan” y complementan una multitud de vinculos y formas de cooperacion
subnacionales preexistentes.

De esta forma es importante explicar primero el camino de las relaciones formales,
en particular en materia de cooperacion, que se desarrollaron entre ambos bloques en la
década de los aifos noventa, que darian como resultado formas de cooperacion
subnacionales. No obstante, también es fundamental mencionar esos otros canales entre
América Latina y Europa, menos reconocidos pero no por ello menos importantes, que
también han contribuido claramente a una mayor insercion y actividad internacional de los
gobiemos subnacionales del Cono sur. Estos factores extra regionales se suman,
complementan y refuerzan las tendencias desarrolladas por los factores intemos y
regionales tratados en el capitulo anterior.

La literatura referente a las relaciones Cono sur- Unién Europea abarca una multitud
de aspectos que han marcado los contactos oficialcs entre ambos bloques. Sin embargo, el
tema particular de la cooperacion técnica y canalizacién de ayuda no cuenta con un
respaldo tan amplio como el que tienen otros rubros, como las relaciones politicas o
comerciales. Dcbido a lo recientc del tema, la cooperacion subnacional no ha sido
pricticamente estudiada. Por lo tanto, algunas de las ideas estan construidas a partir de
fuentes primarias como documentos, folletos, evaluaciones e informacion proporcionada en
paginas oficiales de internet.

En relacion a los otros canales de cooperacion, como el Centro Iberoamericano para
el Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU) por ejemplo, la informacion es todavia mas
limitada. Casi siempre se trata de documentacion procedente de las respectivas paginas de

internet, pues no existen cstudios especializados en este campo. Debido a esta limitada
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bibliografia, mas que una investigacion exhaustiva sobre el tema, lo que aqui presento es

una exploracion general de estos canales de cooperacion.

IL. Las relaciones Mercosur-Union Europea

a) Influencias del modelo europeo

Las relaciones que tradicionalmente han vinculado a Europa con el Cono sur son, sin duda.
las mas fuertes que algun conjunto de Ameérica Latina ha tenido y sigue manteniendo con el
viejo continente. Las distintas olas migratorias europeas hacia el Cono sur definieron una
cultura que. a la distancia, nunca dej6 de mantenerse proxima a su raiz originaria. La lengua
castellana y portuguesa, las tradiciones y, en general, la voluntad de mantener una identidad
“europca” constituycron factores que vincularon estrechamente a ciertas comunidades bien
definidas de ambos lados del Atlantico. Al mismo tiempo, numerosas r elaciones de tipo
economico alentaron fuertes dinamicas dc crecimiento y desarrollo para las dos regiones.
En especial. las relaciones comerciales revelaron una preferencia curopea por extender con
claridad su csfera de influencia hacia el sur del continente.'*”

A principio de los afios noventa, el proyecto de una integracion de grandes
dimensiones en el Cono sur recibio una clara influencia del bloque europeo. La eleccion de
un modclo con caracteristicas muy semejantes a aquellas planteadas por la via transatlantica
respondia, en bucna medida, a la voluntad colectiva de avanzar mas alla de un simple
tratado de libre comercio. La vision de una intcgracion pluridimensional sugirié, desde un

principio, abarcar aspectos que llegaran mucho mas Icjos de lo meramente cconémico.

""Ver Carlos Marichal, Historia de la deuda externa de América .atina, Madrid. Alianza, 1992.
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Sin duda, el principal eje que acercaba al futuro Mercosur con el modelo europeo
era el ingrediente politico. Al igual que el proceso que se desarrollaba desde hacfa més de
40 afos en Europa'™’, los paises miembros coincidian en alcanzar paralelamente una
integracion politica, social y econémica como parte de la naturaleza del futuro bloque
regional.

Esta clara influencia del viejo continente sobre la integracion mercosurefia, no es un
fenémeno reciente. Segin Marcelo Medeiros, a lo largo de sus aifios de vida, la Comunidad
Europea se ha convertido en “la base indispensable del lenguaje integracionista practicado

tanto en el seno del mismo conjunto regional, como en otros conjuntos regionales™:

América Latina y mas particularmente el Mercosur. no son una excepcién. Muy temprano
la influencia integracionista de Europa se hace sentir en la parte meridional de las
Américas: por una partc. por un ascendente stricto sensu de la idea de integracion sobre el
pensamiento de la CEPAL y, por otro. por una toma. /ato sensu, de la idea de integracion
repandida on los Estados nacionales. Los suciios seculares de Bolivar y San Martin, puestos
en estado latente por su caracter juzgado en otros tiempos demasiado particular, se
despiertan y surgen. esta vez respaldados por el pragmatismo indubitable de la experiencia

de la Comumdad Europea."

Sin cmbargo. en relacion concreta con el Mercosur, en ningin momento se traté de
hacer una importacion exacta de la experiencia europea, pues las caracteristicas de aquella

respondicron a una evolucion y a circunstancias particulares. Seria mas adecuado hablar de

'*El Tratado de Roma, firmado el 25 de marzo de 1957 y puesto en vigor el primero de enero de
1958. marca una etapa decisiva en la creacion de la Comunidad Econémica Europea y, con ella, el paso hacia
una estructura proxima de la actual Union. Sin embargo, se considera que ya la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero (CECA), creada en Paris el 18 de abnl de 1951, fue la base “embrionaria” del proceso de
integracion. Los seis paises firmantes (Francia, la Republica Federal Alemana, Italia y el Benelux) definian
entonces su voluntad de avanzar sobre un claro proceso regional, con instituciones y metas precisas. (André
Gauthier, La construction curopéenne, Paris, Bréal. 2000, pp.41-54).

I Marcelo de A. Medeiros, La genése du Mercosud, Paris, L*Harmattan, 2000, pp. 177-178.
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una reapropiacion. ad hoc, del modelo europeo a partir de ciertos elementos relacionados
con las propias motivaciones e intereses de los actores mercosurefios y de otros semejantes
arasgos mas propios de la experiencia europea.

Este cardcter hibrido del Mercosur plantea sus propios desafios y necesidades, pero

queda claro que en ningiin momento dejé de voltear hacia la experiencia europea:

Concretamente. el camino al encuentro de una union politica pasa por la habilidad de los
tomadores de decisiones del Mercado Comuin del Sur de controlar un mecanismo doble del
importacionismo. a saber. aquella relacionada con sus propias tradiciones y aquella
proveniente de la experiencia de la Union Europea. Es en este doble proceso que surge la

invencion de lo politico, cuyas estructuras v practicas deben ser aptas para enfrentar los

b

nucvos desafios intra e internacionales.”

No obstante, aunque existe esta clara preferencia por el referente europeo, el
proccso mercosurciio también ha estado cn contacto con el modelo dc integracion
nortcamericano. que funge como basc del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCANY. Casi paralclamente a las primeras negociaciones con Europa. los paises del
Mercosur participaron, junto con los otros latinoamericanos, cn la Cumbre dc las
Américas.'™ El proyecto de integracion continental. calcado sobre los principios del

TLCAN. ha permanccido latente hasta la fecha. pero dificilmente se pucde decir que haya

"*(Qp.cit.. p. 357). Marcelo Medciros trata ampliamente el tema de la importacion y apropiacion del

modclo curopeo e¢n uno de sus capitulos dedicado expresamente a discutir las dificultades tedricas y practicas
de este proceso. Ver: op.cit.. pp. 323-369.

'*’Riordan Roett apunta al respecto que “adicionalmente al inicio de las negociaciones del NAFTA,
la administracion Bush habia desarrollado una vision mas amplia de la intcgracion hemisférica. La iniciativa
de las Américas (EAI) fue anunciada en junio de 1990. La miciativa contemplaba un fondo multilateral en ¢l
Banco Interamericano de Desarrollo para alentar la inversion privada. cierto alivio a la deuda bilateral
condicionando a profundizar reformas economicas y acuerdos de “libre comercio™ con el fin ultimo de crear
un sistema de libre comercio hemisférico™. Sin ¢mbargo. la Cumbre de las Américas se celebro hasta
diciembre de 1994. en Miami, Florida (*La politica de los Estados Unidos frente a la integracion continental”,
Contribuciones. 3(2001), pp.50-51).
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influido en la constitucién v d esarrollo d el m odelo i ntegracionista d el C ono sur'®, pues
habfa una clara preferencia por el modelo y las relaciones con el viejo continente.

Era dificil pensar que el Mercosur ignorara al continente europeo cuando ademas de
la inspiracion integracionista. tradicionalmente han existido tantos lazos historicos. Ya
desde la entrada de Espaiia v Portugal a la Union Europea en 1986 quedaba claro que
habria un eje exterior expresamente dirigido hacia América Latina, pues como admite
Susanne Gratius, fue sélo a partir de entonces que los tradicionales aliados de los paises
ibéricos aparecerian en la agenda de las relaciones exteriores y en los programas de
cooperacién.'*®

Como habia ocurrido con Gran Bretaia o Francia, las antiguas potencias coloniales
desempciiaran un papel de intermediarios preferentes en las relaciones con sus antiguas
colonias. Tanto para Espaia como para Portugal. cl ingreso a la Union serviria para
reafirmar sus propios lazos tradicionales. asi como para cl establecimiento de nuevos

canalcs colectivos con América Latina.

"Esta ¢s la principal razon por la que no irato de forma mas extensa en este trabajo el modelo de
integracion nortcamericano v las iniciativas de integracion continental. Ademas, esta parte de la investigacion
no pretende ser un estudio comparauvo de influencias vy modelos de integracion en América Latina. sino que
se limita a estudiar las influencias europeas en el proceso mercosurciio. como origen y parte de las relacionces
que se han establecido con la Union Europea. Sin embargo, se han consultado distintos estudios que se
refiercn a estas influencias de modelos regionales. Marcelo Medciros trata este tema de forma amplia (op.cit..
pp-411-424). pero también se pueden destacar los trabajos de Stephan Sberro y Jordi Bacaria Colom “La
integracion de América Latina. Entre la referencia europea y el modelo estadounidense™ (Foreign Affairs En
Espaiiol. 2(2002). pp.52-6006). ¢n donde ademas de las referencias teoricas. se elaboré una muy completa tabla
comparativa entre los modelos de integracion de la Union Europea. el TLCAN y el Mercosur. La lista ¢s
larga. pero también sc pueden destacar los trabajos de Riordan Roett (art.cit. pp.45-73). de Dieter W.
Benecke, “ALCA vy la integracion latinoamericana. La situacion post-Quebec™ (Contribuciones, 3(2001).
pp.9-43), de Lia Vals Pereira (“Mercosur y A LCA: principales temas de debate”, Contribuciones, 4(2001)
pp-69-80). cl de Jorge Grandi (“Déficit democratico v social en los procesos de integracion de América
Latina” (Revista Iberoamericana de Administracion publica, 2(1999), pp.15-55) que presenta distintos
aspectos comparativos, ¢l de Damel Schutt, “Apuntes sobre escenarios estratégicos de la integracion:
Reflexiones generales y algunos comentarios a proposito del Mercosur™, (Contribuciones. 1(1999), pp.19-35).
De forma mas general esta el numero de Maniere de voir: “L"Amérique Latine en effervescence™ (2003, num.
69), que presenta algunas perspectivas sobre una posible integracion continental. Esta lista no pretende en
ningun momento ser extensiva, sencillamente se presentan algunas referencias dtiles sobre el tema.

1¥%Perspectivas para una asociacion entre América Latina y Europa™, Contribuciones. 4(2001), p.93.
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No cabe duda que. aiin antes del ingreso de estos paises a la Comunidad en 1986. ya
existian claras muestras europeas de renovar y refundar su presencia y vinculos con
América Latina. Asi se evidencio. por ejemplo en 1984, con los esfuerzos dirigidos hacia
Centroamérica en los didlogos de San José, por medio de los cuales se establecieron bases
de ayuda y cooperacién econémica con Europa.'*® Sin embargo, los paises de la peninsula
ibérica no sélo hicieron mas clara y enfética esta voluntad, sino que la llevarian a ser un eje
importante de la politica exterior al ampliarla hacia temas politicos y econémicos.

Se debe de considerar que estos fuertes vinculos ocurricron en un periodo en que
germinaban las iniciativas de integracion regional, como parte de la formacién de un
sistema internacional multilateral caracterizado por bloques regionales emergentes. El

- . . e . . » " 7
principio del “regionalismo abierto 13

no soélo ocurria como un proceso “natural™ en esos
momentos, sino quc formaba parte de un conjunto de rcformas econdmicas internas, como
la apertura de los mercados, las privatizaciones publicas v la desregulacion econdmica.
Establecer vinculos con otros bloques regionales aparccia como una de las principales

estratcgias de inscrcion intermacional, principalmente desde una perspectiva economica.

pero también politica.

"Sobre este punto Grartius-afirma que “junto con ¢l Grupo de Contadora. la entonces Comunidad
Europea creo ¢l Proceso de San José. las Conferencias Ministeriales anuales con Centroamérica para
contribuir a pacificar la subregion. Fue la primera vez que Europa adopté en América Latina una estrategia
indcpendiente de Estados Unidos y ¢l ejemplo mas exitoso de una politica exterior comin por parte de la UE.
A partir de la crisis centroamericana se amplio ¢l dialogo entre la UE y América Latina, primero a través de
las Conferencias Ministeriales con el Grupo de Rio latinoamericano y después con diferentes socios™.
(Art.cit.. PV 93-94).

*'El principio del * regionalismo abierto™ sugicre a vanzar ¢ n integraciones e conomicas regionales
como estrategias de insercion en los mercados internacionales. Como define la CEPAL. se trata de: “un
proceso de crecicnte interdependencia regional. impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracion,
como por otras politicas de apertura y desreglamentacion, con cl ubjeto de aumentar la compeutividad de los
paiscs de la region y de constituir ¢n lo posible un cimiento para una economia internacional mis abicrta y
transparente. (CEPAL. El regionaiismo abierto cn América Latina y. ¢l Caribe, Santiago de Chile, Naciones
Unidas, 1994. p.8 citado por: Lia Valls Percira, “Mercosur ¥ ALCA: principales temas de debate,
Contribuciones. 4(2001), pp.70-71). El “regionalismo abierto™ s, ademds, una de las pocas excepciones
toleradas por la Organizacion Mundial del Comercio ¢n materia de tarifas preferenciales, pues se considera
que se trata solamente de procesos transitorios hacia una desregulacion ampliada.



Conducidos por el impulso espaiiol y portugués, los lazos tradicionales ganaron
nuevas dimensiones bajo estas nuevas dindmicas intermacionales. Estas intenciones e
intereses se volvieron todavia mas evidentes cuando la presidencia de la Unidn se encontro
en manos espaiiolas o portuguesas. Segun enfatiza Medeiros, este hecho fue notorio cuando
se alcanzo el Acuerdo marco Brasil—Comunidad Europea en 1992, bajo la presidencia
lusitana. al igual que en los distintos acercamientos con los paises del Cono sur o en la
propuesta de un acuerdo de cooperacion con el Pacto Andino.'®

Otro elemento definitorio del empuje espaiiol en la construccion de un eje con
América Latina fue la designacion del comisario espaiiol Abel Matutes como responsable
de las relaciones con esta region dentro de la Comision Europea, en 1989. Este
nombramiento cristalizo en iniciativas y contactos concretos las voluntades de Madrid'®,
definiendo asi sus principales intcreses exteriores en su calidad de miembro de la
Comunidad. A partir de cntonces. América Latina sc convertiria en un objetivo bien
definido ¢n la agenda exterior del bloque europeco, con accioncs claras cn la mira de
concretar relaciones soélidas. Ademas. este cambio implico pasar “dc una dptica
estrictamente comercial a una vision politica global, marcada por una prcocupacion
geopolitica. cultural y tecnoldgica de dimensiones mucho mas amplias™.'"

Sin embargo, aunque respaldados por un lazo cultural innegable, los interescs

espaiiolcs obtendrian en el corto y mediano plazo sustanciales dividendos. Como bicn lo

sefiala Florence Pinot, cl lobby que emprendié Espaiia a favor de América Latina ocurriria

"Op.cit.. p.443. En este punto se debe de considerar que. aunque el acuerdo marco citado (Brasil —
Comumdad Furopea) ocurrio en 1992, fue ¢l resultado de previas ¢ intensas iniciativas y de acciones por parte
de los paises ibéricos. practicamente desde su entrada a la Comunidad cn 1986.

“Jos¢ Ignacio Salafranca Sanchez-Neyra, “Cumbre de Madrid, Trascendencia para Espafia y
Amenica Launa”™, Foreign Affairs En Espaiiol. 2(2002), p.3.

""Medeiros. op.cit., p.443. Uno de los cambios mas importantes que llevo a cabo Matutes, segin
apunta ¢l autor. fue “la toma de conciencia ¢n ¢l Consejo de Mimistros de la importancia de los lazos
privileziados existentes entre los nueves micmbros. a saber Espaiia y Portugal, y América Latina™.
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paralelamente a una toma de participacion de grandes empresas espaiiolas, sobre todo en el
Cono sur. Grupos de energéticos, como Endesa o Repsol, de telecomunicaciones, como
Telefonica. o los grandes grupos bancarios, como BBVA o BSCH, penetraron solidamente
y se consolidaron como los principales inversionistas en el sur del continente gracias a las
privatizaciones y a la apertura de mercados. Otras empresas europeas se volvieron
prestadoras_de servicios tan comunes como el agua, la electricidad o el teléfono (France
Telecom, Suez-Lyonnaise des Eaux, EDF, Endesa, Stet-Italia). tel

Este posicionamiento llevo, segun explica Lourdes Casanova, a que de las 100
mayores multinacionales en Iberoamérica “el 50% del total de ventas fue generado por
empresas europeas y el 43% por compaiiias estadounidenses”. Empero, el lugar espaiiol en
este anclaje cs indiscutible, pues ha conseguido consagrarse como el primer inversionista
europco cn Iberoamérica y el scgundo mayor después de Estados Unidos.

Un estudio de Joge Mattar, Juan Carlos Moreno-Brid y Wilson Peres advierte que la
década dc los afios noventa significo un cambio drastico en inversion extranjera directa
(IED) para las economias mas grandes de América Latina. Este impacto fue tal, que para el
aiio 2000 el flujo total ncto de IED cra pricticamente seis veces superior al de la década
anterior. El principal beneficiado en este proceso fue Brasil durante el periodo 1996-2000,
seguido dec México y Argentina, el primero alcanzando 85571 millones de ddlares de IED.

En estos paises y Chile, inversionistas extranjeros adquirieron grandes empresas nacionales,

'!-Las representaciones de Europa y de Argentina a la hora de la crisis”, en: Denis Rolland y Joéllle
Chassin Coords. ). Pour comprendre la crise argentine, Paris, I'Harmarttan/[EP-Strasbourg, 2003, pp. 258-259.
Sobre la presencia y relaciones econonucas europeas con América Latina, Marcelo Medeiros también dedica
una parte de su trabajo para explicar los distintos clementos que caracterizaron estas relaciones, en particular
con ¢l Cono sur. haciendo reterencia a algunas de las empresas que invirtieron de forma consistente en esta
region. (Op.cit.. pp. 449-454)
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aumentando su participacion en la regién de forma constante, durante toda la década.'®? Si
se consideran las inversiones en el Cono sur, concretamente Brasil y Argentina, la
presencia europea afianzé su dominio, delimitando asi un espacio de influencia en América
Latina.'®

Esta presencia europea también significé para muchos, para los argentinos por
ejemplo, una nueva concepcion de su propio vinculo con Europa, pues la relacién fraternal
fue percibido como un vinculo de cliente-prestador de servicio o la cara de intereses
financieros volitiles, estos ultimos completamente ajenos a cualquier preocupacion por el
bienestar o desarrollo argentino. No obstante, para Pinot, en el caso de la crisis argentina,
estas nuevas percepciones se limitaron a ciertos grupos de la sociedad y no afectaron en lo

fundamental las relaciones ni de Argentina, ni del Mercosur con la Unién Europea.'®

h) Se formalizan y multiplican los lazos UE-Mercosur
Los contactos cntre el bloque europeo y el Mercosur ocurrieron formal e institucionalmente
desde cl nacimiento de este ultimo, en 1991. Sin embargo, los primeros dialogos

aparccicron antes del Tratado de Asuncion, pues ya

En 1990, las conversaciones cntre el entonces comisario Abel Matutes y el ministro de
Economia argentino Domingo Cavallo, en la toma de posesion del presidente P atricio

Aylwin en Chile, culminaron con la firma del primer acuerdo de tercera generacion,

'2Foreign [nvestment in México after Economic Reform” en: Kevin J. Middlebrook y Eduardo

Zepeda (Coords.), Contronting Development. Assessing Mexico's Economic and Social Policy Challenges,
San Diego, Stanford University Press, 2003, pp.130-137.

'YL ourdes Casanova, “Lazos de familia. Las inversiones espaiiolas en Iberoamerica™, Forei
Affairs En Espaiiol. 2 (2002), p.67.

"Art.cit.. pp.257-267.
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nombre con el que la jerga comunitaria ha bautizado esta relacién caracterizada por la

llamada “clausula democratica™.'®*

Dos cncuentros entre cancillerias. el primero en Luxemburgo en abril de 1991 v ¢l
segundo con el Consejo Europeo. en Guimaraes en mayo de 1992, conducirian en este
ultimo aiio a la firma del *Acuerdo de Cooperacion Inerinstitucional entre la Comision de
las Comunidades Europeas y las instituciones del Mercosur”.'® De esta forma. se sentaban
las bases y las voluntades formales para construir relaciones futuras entre ambas regiones.

Pasaron tres aiios antes de concretar en la Cumbre de Madrid de 1995 ¢l Acuerdo
de Cooperacion Interregional Union Europea—Mercosur. Mas que un simple compromiso.
este Acuerdo definia las dreas sobre las que avanzarian las negociaciones entre ambos
bloques. No fue casualidad que este encuentro ocurriera en 1995, pues a partir del inicio de
ese aiio cl Protocolo de Ouro Prcto daba por terminado el periodo de transicion del
Mercosur, cstablecia la entrada cn vigor de la union aduanera v se adquiria un estatus
juridico formal como actor internacional. Con estas bascs, se emprendicron las
negociacioncs dc un tratado de libre comercio cntrc ambos bloques. como principal
ingredicntc de la agenda economica, asi como encucntros mads sistematicos dentro del
dialogo politico.

No obstante ¢l optimismo con que empezaron estas negociaciones y el gran
dinamismo financicro y comercial que se desarrollé en apenas unos afios, ¢l tema comercial

involucraba una seric de obstaculos, sobre todo por el hecho de que ambos bloques

"“’Salafranca. an.cit.. p.9.
"“Rubens A. Barbosa, “Intentos de intezracion ¢n ¢l Cono sur hasta ¢l Tratado de Asuncion™.
Contribuctones. 2(1993), p.17.
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157 Con el fin de establecer

buscaban defender sus intereses a gricolas y agro-industriales.
condiciones éptimas para la negociacion desde una perspectiva mas amplia, se delimitaron
distintos ambitos de cooperaciéon en la agenda interregional. como en los campos
energético, de transporte, ciencia y tecnologia. propiedad intelectual, normas técnicas,
cuestiones sanitarias v fitosanitarias, proteccion del medio ambiente, educacion y cultura,
telecomunicaciones v tecnologias de la informacién.'®*

Un elemento nuevo, en 1995, fue la creacion de estructuras institucionales, previstas
en el Acuerdo, encaminadas a dar mayor operatividad a las relaciones entre ambos bloques.
Bajo esta perspectiva se crearon el Consejo de Cooperacion, la Comision Mixta de
Cooperacion y la Subcomision Mixta Comercial, los tres componentes clave del Acuerdo
Interrcgional.

Un clemento rclevante a considerar cn estos diilogos v. en general, en las relaciones
Union Europea—Mercosur. es que ocurren a la vez como parte de los contactos y vinculos
europcos con América Latina, pero también como un canal especial, especifico y

. . . 0
diferenciado de los primeros.'®

En cste sentido, se puedc notar que la Cumbre Rio de mayo
de 1999, por un lado marco la voluntad curopea por construir relaciones con el conjunto

latinoamcricano. pero por otro tambié¢n fungié6 como cscenario para relanzar el didlogo

especifico con cl Mercosur.

"“TAl respecto Susanne Gratius sefiala que “esta asimetria [comercial] s¢ debe, por un lado. a la

reciente apertura unilateral de la region y el tenaz proteccionismo agricola curopeo, por cl otro, a la clasica
estructura Norte-Sur de los intercambios (materia prima a cambio de productos claborados). A corto plazo
serd dificil superar estos desequilibrios comerciales. que se podrian rzsumir en dos posiciones adversas:
América L atina percibe a Europa como una <fortaleza agricola~. la UE ve alos productores de la region
como una “amenaza agricola>". (art.cit.. p.96)

"“Félix Peia. “La relacion entre el Mercosur y la Union Europea: una perspectiva del sentido
estratégico de la negociacion interregional™. Contribuciones, 3(2001). p.90.

'’ Aunque en esta investigacion no se cuenta con fuentes que afirmen csta postura, parece plausible
pensar que tanto los encuentros y cumbres de la Umion Europea con ¢l Mercosur, como aquellos con América
Latina, han significado dinimicas que alimentan. de forma simultinea v reciproca. los vinculos entre unos y
otros.
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El Acuerdo de Madrid no entr6 en vigor hasta el primero de julio de 1999, cuando
las partes, Unién Europea y Mercosur, confirmaron su respectiva ratificacién. Este paso en
las negociaciones interregionales ocurrid, en buena medida. gracias a la Cumbre de Rio de
Janeiro, donde la Union Europea renovo su interés de retomar las relaciones, aparentemente
estancadas. con América Latina y, particularmente con el Mercosur y Chile.'”

El 6rgano mas importante de las nuevas estructuras de dialogo entre el bloque del
Cono sur y la Unién Europea, el Consejo de Cooperacion, involucra las autoridades
ministeriales de ambas partes, que se reunid por primera vez en noviembre de 1999. Desde
entonces sc han llevado distintas rondas de ambos lados del Atlantico, siendo la ultima la
XP* Ronda. celebrada en Bruselas en diciembre de 2003.""

A pesar de que distintos acontecimientos economicos en el interior de los paises del
Mercosur han afcctado su desarrollo y su proceso de integracion en afios recientes, los
contactos con la Union Europea no sélo se mantuvicron, sino quc aumentaron y se
diversificaron. Las crisis del real brasilefio en 1999 v aquella econdmica, politica y social
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que dcsestabilizo a Argentina desde el 2001" "<, parccicron sugerir un claro estancamicnto

""Félix Pea, art.cit.. pp.8§9-90.

"' Ronda de Buenos Aires. en abril 2000: I Ronda de Bruselas. en junio de 2000: 111 Ronda de Brasilia. en
noviembre de 2000: IV Ronda de Buselas, en marzo de 2001: V' Ronda dc Montevideo, en julio de 2001-
Propucsta tarifaria de la Union Europea: VI Ronda de Bruselas. en octubre 2001- Propuesta tarifaria cl
Mercosur: VII Ronda de Buenos Aires, en abril de 2002; VIII Ronda de Brasilia. en noviembre de 2002: I1X
Ronda de Bruselas. en marzo de 2003; X Ronda de Asuncion. en junio de 2003; XI Ronda de Bruselas. cn
diciembre de 2003: XII Ronda de Buenos Aires, ¢n febrero de 2004; XIII Ronda de Bruselas. en abril de
2004: X1V Ronda de Buenos Aires, en junio de 2004. Los documentos relacionados con cada una de estas
rondas aparecen en las novedades de las relaciones exteriores con ¢l Mercosur en la pagina de la Comision
Europca (DE, 6 de enero 2004: http://europa.eu.incomm external_relations/la/news/index.htm) y algunos
datos también aparecen en: Unido Européia — Mercosul. ['ma Associagio para o Futuro. Montevideo,
Comusion Luropea. 2002, pp.16-17 [folleto).

"“Distintos factores influyeron en la ripida crisis que afecté a Argentina. En este sentido pueden ser
consultados los trabajos de Danicl Shutt, “Argentina 2001-2002: Agonia, estallido y naufragio”, Foro
Internacional, 2(2003), pp.475-493; Denis Rolland et Joélle Chassin (Coords.), op.cit.; M. Victoria Murillo,
“Cronica de un desencanto anunciado™, Foreign Affairs En Espaiiol, 2(2002), pp.98-109 y ¢n ese mismo
numero Martin Feldstein, “El desplome de Argentina. Lecciones de la altima crisis financiera”, pp.110-116 y
Guillermo de la Dchesa, “Ganadores y'perdedores de la crisis argentina™, pp.117-121.
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mercosureiio'

y un repliegue hacia el ambito intemo. Aunque esto ha ocurrido
parcialmente, no ha significado una ruptura con las relaciones transatlinticas ni la
atenuacion de su ritmo.

Sin embargo, los compromisos y contactos entre ambos bloques han sido mas
frecuentes en la mira de alcanzar el tratado comercial. Para el afio 2004, incluso, el
calendario de encuentros interregionales se acelera notoriamente, en parte, gracias a los
logros negociados en la XI* Ronda celebrada en Bruselas en diciembre de 2003.'™

En este sentido, son notorios los avances en las negociaciones comerciales, pero
también lo es la exergencia de otros foros, como el de negocios Mercosur-Union Europea
que complementan sustancialmente estas relaciones. En su tercera aparicion, en mayo de
2002, este encuentro de ministros y empresarios de ambas regiones conto con la presencia
del comisario europeo de Relaciones Exteriores, Christopher Patten, quién busco reiterar el
respaldo de la Union Europca a ese foro, asi como ¢l compromiso curopeo con la region
mercosurciia.'”

Cabe apuntar que las anteriores afirmaciones relacionadas con la continuidad v
aumento dc vinculos cntre los dos bloques regionales a pesar de la crisis brasileiia y, sobre
todo, de la argentina, responden a distintos intercses que ha buscado defender la Union
Europea. Como ya se ha mencionado, gran numero de empresas europeas y, especialmente
espaiiolas. lograron posicionarse como la principal fuente de inversion exterior

mercosureiia. Asi, estos interescs creados y la posicion preferencial antc un futuro tratado

'"*Marcos Savini. “Le Mercosud n’est pas mort”, ¢n: Rolland y Chassin (Coords.), op.cit., pp.232-
238.

'“Los distintos puntos de csta agenda se pueden consultar en la pagina de la Comision Europea (DE.
6 de encro 2004: http:/europa.cu.int’comnvexternal_relations/mercosur/intro/ip03_1544.htm)

'""El discurso completo del comisario Patten se puede consultar en la pagina

http://europa.cu.int/comm/external_relations‘news:patten:mebf.htm (DE: 6 de enero de 2004).
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comercial con el Mercosur, han llevado a la Union Europea a impulsar la continuidad del
didlogo interregional.

Institucionalmente, la Union Europea hizo gestos de buena voluntad ante la
situacion que azotaba a Argentina. Una de las medidas fue la aprobacion por parte de
Bruselas de una importacion suplementaria de came argentina, conocida como “la Cuota
Hilton™.'” La presencia del comisario Pascal Lamy en marzo de 2002 en la apertura de los
intercambios UE-Mercosur, también busco dar confianza a argentinos y mercosureiios
sobre la permanencia de las empresas europeas v, en general, sobre el respaldo europeo a la
situacion ahi reinante.

A pesar de los desencantos que ocurrieron tanto del lado europeo como del
argentino, tras los acontecimientos y medidas que tuvieron lugar en 2001 y 2002'”’, para
Francoisc Pinot, el fondo de las relaciones no se alterd. Sin duda las p ercepciones de y
sobre cada lado cambiaron. Sin embargo, Pinot alega que este impacto fue menor de lo que
parecia poder provocar cn el largo plazo.'™

En cuanto a Chile. cabe precisar que aunque sélo tiene el estatus de pais asociado al
Mcrcosur y no de miembro pleno. desde un inicio en las negociaciones con la Union

Europea se le ha considerado como parte del bloque. Desde la Cumbre de Madrid en 1995

176,

Pinot, art.cit., p. 265.
177

Las medidas economicas proclamadas a principios del 2002 cambiaron las condiciones sobre las
que. inicialmente, distintas empresas europeas habian invertido en Argentina. El fin de la convertibilidad y la
pesificacion asimétrica impuesto por el presidente Duhalde alteran la estructura econémica del pais. Ver
Pinot, art.cit., pp. 260-261.

'™Sobre este tema no pienso profundizar, pues no forma parte de mi argumentacién. Empero, se debe
de considerar que estos cambios de percepciones han podido tener un impacto importante en el corto plazo y
de forma diferenciada, segun el estrato social involucrado. Se debe de tomar en cuenta que tanto para algunos
grupos cspaiioles, como para ciertos sectores de la clase media argentina, la actitud europea no ha sido otra
cosa que una forma de colonialismo hacia América Latina. El articulo de Pinot tiene la cualidad de considerar
este abanico de percepciones de cada lado del-Atlantico. (art.cit., pp. 255-267).
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se acordd que se llevarian a cabo, paralelamente, las negociaciones con €l Mercosur y
Chile.'™

El resultado ha sido una fluida comunicacion entre Bruselas y Santiago, cristalizada
en encuentros c on r esultados c oncretos. E n noviembre de 2002 ambas p artes alcanzaron
puntos de acuerdo sobre el futuro tratado comercial.'®

En la cumbre de Atenas, el 27 de marzo del 2003, se llevé a cabo el primer
encuentro del Consejo de asociaciéon Chile-Union Europea. Su principal objetivo es
proporcionar un marco institucional para el didlogo entre ambas partes no sélo en temas

comerciales, sino también poh'ticos's', tal y como ocurre con el Mercosur.

¢) La evolucion de la cooperacion europea

Bajo cste entramado de intcreses financieros y comerciales consolidados, reafirmacion de
espacios de influencia v de crisis econémicas, se han desarrollado también otras relaciones
entre ambas regiones. A partir de este plantcamiento del contexto general de los vinculos
entre ¢l Mercosur v la Union Europea, a continuacion presento un breve panorama de los
ejes d ¢ c ooperacion q ue ésta tltima ha establecido en el mundo. Dentro de este tipode
relacioncs con cl exterior, se analizaran las estrategias que se han emprendido en aiios

recientes con América Latina y, en especial, con el Mercosur.

"PPeiia. art.cit., p9l.

"Ver pagina de la Comision Europea sobre relaciones con Chile (DE, 7 de enero de 2004:
“europa.cu.int comm external_relations/chile).

"*'Parte de la agenda entonces propuesta incluye el fortalecimiento de la democracia, la promocién y
proteccion de los derechos humanos, el desarrollo sustentable, la promocion de la paz y seguridad, la lucha
contra ¢l terrorismo y contra ¢l crimen organizado transnacional. ¢l trafico de armas y drogas, la seguridad
humana y las medidas contra la migracion ilegal. Los principales puntos de este encuentro se pueden
consultar en la pagina de la Comision Europea, “First EU - Chile Association Council Meeting”, (DE, 7 de
enero de 2004: http: ' ‘curopa.cu.int/comm/external_relations/chile/intro/ac27 03 03.htm).
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Se debe de considerar que, en la actualidad. la Unién Europea no sdlo es la fuente
més importante de inversién extranjera directa, representa el mayor donante de ayuda
mundial (al alcanzar la cifra de 30000 millones de délares'*’). La ayuda constituye un
medio importante de politica exterior, por medio del cual la Union puede extender su
presencia e, incluso, exportar su propio modelo “como alternativa a otros modelos que
compiten en la economia y politica internacionales™.'®?

Desde el principio, la Comunidad Europea tuvo una politica de cooperacion para el

desarrollo diferenciado de aquella emprendida por sus miembros. José Antonio Sanahuja

afirma sobre el origen de esta estrategia de cooperacion exterior:

Durante d écadas. e sta p olitica no tuvo un fundamento juridico preciso: se basaba en las
disposiciones de los tratados constitutivos, en principio ajenas a la ayuda externa, y en
instrumentos de derecho derivado como la Convenciéon de Lomé, que vinculaba a la
Comunidad Europea con los paises “asociados™ del grupo Africa-Caribe-Pacifico (ACP).
Se trataba. ademas, de una politica marcadamente jerarquizada. que respondia a obvias
raices coloniales y establecia claras diferencias de trato para los paises “asociados™ y “no
asociados™ de Asia y Amcrica Latina.

A pesar de estas limitaciones v de la falta de otros medios. la cooperacion para el desarrollo
se transformo en los afios setenta en uno de los instrumentos privilegiados de la incipiente

accion exterior de la Comunidad.'®

A partir de entonces y gracias a la consolidacion de sus instituciones, el bloquc
europeo se erigio como una “‘potencia civil” a nivel mundial. A diferencia de las potencias

cuya fuerza se basaba en el poderio militar, la proyeccion y la presencia exterior de la

'*2 José Antonio Sanahuja, “Mecanismos de cooperacion Europa—América Latina™, Foreign Affairs
En Espaiiol, 2(2002), p.40.

'*}Sanahuja, art.cit., pp.37-38.

"Loc.cit.
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Comunidad Europea tomaba como uno de sus fundamentos su fuerza econémica y los
potenciales vinculos de ayuda y didlogo para el desarrollo.

Sin embargo. la cooperacion estuvo siempre condicionadas por la estructura de
paises A CP. E stos 1 ltimos m antuvieron un dialogo preferencial a través de | os distintos
encuentros con la Comunidad Europea, mejor conocidos como Convenciones de Lomé, a
partir de 1975. Anteriormente habia tenido lugar la Convencién de Yaundé en 1963, que
fue renovada en 1969 para el periodo 1970-1975.'®

Las distintas convenciones de Lomé—4 en total—se basaron principalmente en
proporcionar un apovo al comercio de los paises ACP—fundamente con una base de
arancel 0 para sus productos, al igual que distintos subsidios—ademas de destinar recursos
para el desarrollo de proyectos de infraestructura. Empero, este soporte se ha acompaiiado
de un aporte directo conocido como el Fondo Europeo para el Desarrollo (FED), principal
instrumento de ayuda para los paises AC p."*

Estc cstatus preferencial ha dejado de lado la cooperacion y la ayuda hacia paises y
regiones ajenos al grupo ACP. No obstante. la ya mencionada entrada de los paises de la
peninsula ibérica a la Comunidad cn 1986 influy6 de forma determinante en el proceso de
cambio de las relaciones cxteriores de esta ultima en materia de cooperacion y ayuda, en la

década de los aiios noventa.

"5 André Gauthier presenta los principales elementos que caracterizaron a cada una de estas cumbres,
incluyendo aquella de Cotonou que constituye la base del didlogo y la cooperacion con los paiscs ACP hasta
¢l aiio 2008. Este convenio fue firmado por 86 paises. 15 de la Union Europea y 71 ACP, mantenicndo asi, en
la actualidad. ¢1arancel 0 micntras s e e stablecen a cuerdos d e libre ¢ omercio c on 10s ¢ onjuntos regionales
respectivos. (La construction curopéenne, Paris, Bréal. 2000, pp.237-239). En 1999 los paises ACP contaban
con 71 miembros, de los cuales 43 se encontraban en Africa negra. 4 a lo largo del continente africano, 16 ¢n
el Caribe y 8 en el Occ¢ano Pacifico.

¥ Loc.cit. Hasta 1995, es decir en 35 aiios, ¢l FED aporto 28 600 millones de ecus a los paises ACP.
El FED ha existido desde la Convencion Yaundé.
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El cambio europeo sobre la concepcion de su papel como donantc v fuente de
cooperacion para el desarrollo de paises menos desarrollados respondié a varios motivos.
En parte, el FED v. en general. la estructura de cooperacion hacia los paises ACP reveld
muchas fallas. La falta de eficiencia y el pobre desarrollo que demostrd tener al cabo de
décadas de funcionamiento, llevaron a la Comunidad a cuestionarse sobre el papel de esta
ayuda para el desarrollo.

Ademas, la base ACP fue cada vez mas cuestionada, pues ciertamente ha
significado un remanente paternalista del viejo colonialismo, que poco a poco fund6 un
ingreso constante de recursos para ciertos paises, pero que no fue utilizado como un

cimiento de crecimiento o desarrollo.'" De hecho, Sarahuja llega incluso a afirmar que:

Sin ser exhaustivos. se puede mencionar ¢l fracaso economico y politico de buena parte del
Alrica Subsahariana. que suscito dudas crecientes sobre la cficacia de la Convencion de
Lom¢. pese a ser el esquema de cooperacion mas avanzado de la Comunidad. Después de
25 anos en marcha. ¢l propio modelo de Lomé. en parte basado en un trato comercial
privilegiado. estaba en tela de juicio debido a los procesos de liberalizacion generalizada y

a otro~ cambios que se producian en ¢l sistema multilateral de comercio.'™

Asi. cada vez crecio mas la oposicion hacia estc mecanismo dc cooperacion
preferencial en los anos 1990. En las discusioncs para la adopcion del 8° FED para cl

periodo 1996-2000. por ejemplo,

En razon de las restricciones presupuestales nacionales. Alemania y el Remmo Umido

hicicron todo para limitar al miximo la revalorizacion del FED... Las dificiles

7% s . o e e% 4P
"“Estas razones para explicar las fallas ¢n la estructura de cooperacion de “tipo Lomé™ fueron

discutidos ¢n la clase impartida por Vincent Geronimi v Patrick Schembri “Pratiques, acteurs ct politiques du
développement”. en el Insututo de Estudios Poliucos (IEP) de Paris, ¢l 25 de octubre del 2002,
188
Artct. pdl.
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negociaciones entre europeos mostraron que, para muchos de ellos, Africano constituia
mas una prioridad. Bonn, por ejemplo, deseaba privilegiar la ayuda y la apertura hacia el
Este.'”’

Estas nuevas concepciones sobre las estrategias y, sobre todo, sobre el papel de la
Union frente al desarrollo, responden a un proceso lento que ocurrié esencialmente durante
la i ltima d écada. La estructura, m ecanismos, enfoques y p articipacion d e 1a C omunidad
Europea en sus relaciones como actor protagénico de la cooperacién y el desarrollo,
afrontaron un momento de cuestionamiento en el Tratado de Maastricht, en 1992. Dentro
del nuevo marco se institucionalizaron estas actividades, estableciendo una estructura
juridica propia. bien definida. Los recursos destinados a esta area también aumentaron
sustancialmente, pues de 1986 a 1998 la ayuda comunitaria pasé de 4000 a 8000 millones
de ddlares. Si a estas cifras se afiade la ayuda bilateral que aportan los estados miembros, la
ayuda de Unién Europea llega. a principios del nuevo milenio, a cerca de 30000 millones
dc dolares, convirtiéndose en el primer donante mundial, al concentrar 60% de la Ayuda
Oficial para cl Desarrollo (AOD)."™ Empero, algunos cambios dejaban ya ver las nuevas
inclinaciones y las tendencias futuras que seguiria la cooperacion europea.

Aunquc en el Tratado se siguié manteniendo un lugar preferencial para los paises
ACP, se formalizo la cooperacion hacia otros grupos de paises. Asi, se dedicé un espacio
particular para los programas regionales para América Latina y Asia (ALA), los paises
mediterraneos (MEDA), el centro y Este de Europa y los estados de la ex Union

Soviética.'”

189

J.Docquiert, Les Echos, 3-4 de noviembre de 1995, citado por:
Gauthier, op.cit., p.13.

"™Sanahuja, art.cit., p.40.

"™'Sanahuja. art.cit., p.40
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En cierta forma, la institucionalizacion de estos espacios responde a nuevas ideas y
nuevos intereses que implican deshacer el andamiaje de Lomé, pero de forma paulatina y
transitoria. de modo que se abran vinculos de ayuda. cooperacion y apovo. no hacia paises.
sino hacia multiples bloques regionales.'”” Esta medida no fue desinteresada pues. como

bien afirma Sanahuja:

La tradicional jerarquia regional de la cooperacion comunitaria se sometié a un profundo
examen ante la aparicion de nuevos intereses economicos, politicos y de seguridad.
originados en el fin de la Guerra Fria y la internacionalizacion economica en dreas como el

centro y el Este de Europa. el Mediterrineo o América Latina.'”

Guiadas y condicionadas por estas nuevas estrategias de la Union, las nuevas prioridades
ganarian peso. no sin causar divisiones al interior de los 15. Para muchos. ¢l apovo debia
oricntarse en mayor medida al desarrollo del Este curopco, en la mira de su futura
incorporacion. Para algunos otros. no se debia de perder de vista el mantenimiento de un
anclajc cn regiones emergentes con claro potencial de influencia europea. como el caso de
América Latina.

La prioridad a otorgarse al grupo ACP, cn cambio. iria a la baja. tendiendo a
convertirsc cn un actor mas del tablero mundial. En cste sentido, Gauthier incluso considera
que, a principios del nucvo siglo,

Las relaciones de ayuda y de comercio entre la UE y los paises ACP se modificaron
profundamente y se pudo hablar del fin del espiritu de Lomé. en la medida en que los paiscs

ACP deben abrir sus fronteras. Lomé integra ¢l dogma mundial del libre comercio. Con !os

"Gauthicr, op.cit., p.239.
"*Ibid. p.41.
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nuevos acuerdos. los paises europeos fuerzan a sus socios del sur a jugar cl juego del

liberalismo mundial.'™

Frente a América Latina, ¢l camino de intenciones marcado por las relaciones
institucionales de la Union Europea ha involucrado también la voluntad de establecer
vinculos de ayuda y cooperacién para el desarrollo. A mayor integracion regional,
crecimiento y desarrollo del socio del Cono sur, también se aseguraria mayor estabilidad de
la region y, sobre todo. de las relaciones y la presencia europeas.

Si bien se tiende a afirmar que la agenda europea hacia América Latina se ha
caracterizado por un énfasis en los aspectos comerciales, también se han desarrollado
distintos ejes de cooperacion v ayuda trasatlantica.'® Aunque en la opinién de algunos'®,
esta asistencia'y aportaciones no fungen mas que como un paliativo frente a la negativa
europca dc flexibilizar su postura comercial—en particular. en relacion a las demandas
latinoamericanas de acceso al mercado y la reduccion del proteccionismo de la Union—, lo
cicrto ¢s quc la cooperacion europea ha sabido ganarsc una presencia creciente cn la region.

Para cl caso particular del Mercosur. existe una firme intencion de la Union Curopea
de reforzar los apoyos futuros. Para el periodo 2000-2006 se asignaron cerca de 250
millones dc curos para esta region, de los cudles 48 van dircctamente a la estructura dcl

Mercosur. 65.7 a Argentina. 64 a Brasil. 51.7 a Paraguay v 18.6 a Uruguay.'”’

"™0p.cit.. p.229.
Mais adelante se mencionan algunos de los programas de cooperacion que la Comision Luropea ha
puesto en pic. asi como los distintos cjes estratégicos detras de su ¢jecucion. p.23.

"Sanahuja, art.cit., p.41.

“TEstas cifras Gnicamente toman en cuenta ¢l presupuesto asignado por la Comision Europea a la
cooperacion con ¢l Mercosur. Sin embargo. los distintos recursos que los paises micmbros destinan a esta
funcion no estan aqui comabilizados. Se debe de considerar que dichos aportes nacionales representan.
empero. una parte muy importante de este financiamiento. Para tener mis detalles sobre los presupuestos aqui
presentados consultar la pagina de.la Comision Europea sobre cooperacion con ¢l Mercosur (DE.
http://www.delury.cec.cu.int ue_mercosuticooperacion.itm: 01/11/2003).

s
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Las nuevas estrategias hacen evidente la intencion de brindar apoyos reales y crear
mecanismos efectivos que permitan un desarrollo consistente en América Latina. Bajo esta

perspectiva, Marcelo Medeiros afirma que:

Hoy, la Union Europea aspira. en efecto, a una <cooperacién mas pertinente, mejor
enfocada, innovadora y flexible>, que sea susceptible de responder a la opcién
latinoamericana del regionalismo abierto. Para considerar la heterogeneidad econémica de
los Estados de la América meridional, sin por tanto perder una coherencia global, la
Comision E uropea s ugiere una accion politica q ue c ombine s imultineamente 10s niveles
sub-continentales (Grupo de Rio), regionales (Mercosur, Pacto Andino, CARICOM) y

bilaterales. Esta accion debe de concretarse segn tres ejes prioritarios, a saber:

(1) apoyo institucional y consolidacion de los procesos democriticos (consolidacion
de las instituciones del Estado de Derecho: reforma del Estado; apoyo a la formulacion de
politicas scctoriales):

(1) lucha contra la pobreza y la exclusion social (programas de cooperacion en el
dominio de la salud. de la educacion y la vivienda):

(111) apoyo a las rcformas economicas y 2l mejoramiento de la competitividad
internacional (apoyo al desarrollo del sector privado: cooperacion industrial, cientifica y

tecnologica: promocion de las inversiones v del comercio exterior).

Para cada uno de cstos cjes prioritarios la Comision propone dar un alto nivel de prioridad a
tres temas transversales:

(1) El apoyo a la cooperacion y a la integracion regional

(i) La educacion y la formacién (iniciativas en el campo de la educacion basica,
alfabetizacion y formacion profesional: constitucion de un programa de apoyo sustancial a
los sistcmas nacionales de educacion superior-ALFA);

(i)  La gestion de las interdependencias Norte/Sur (medio ambiente, energia,

narcotrafico, transportes).'”

Op.cit.. p.446.
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Estas nuevas bases de cooperacion estratégica han servido para estructurar distintos
programas y proyectos especificos que son, como se seiiala anteriormente, “pertinentes,
focalizados, innovadores y flexibles™. Esta apuesta ha tenido como resultados, entre otros,
el programa ALFA. para la educacion superior; el Programa Alure, en el campo de la
cooperacion energética: Al-Invest, que favorece la cooperacion y el desarrollo de proyectos
entre empresas de ambas regiones; el Programa ALBAN, que permite la cooperacion Inter.-
universitaria y el financiamiento de intercambios entre las dos regiones; y, finalmente, el
Programa Urbal. para el desarrollo y fortalecimiento de los gobiernos subnacionales.'”

La construccion de cste ultimo proyecto, responde a una revalorizacion de la
cooperacion subnacional y, en particular, del ambito local, como estrategia de desarrollo,
combatc a la pobrcza. consolidacion democratica y participacion ciudadana. En una
entrevista a Marc Rimez, Gestor del Programa Urbal en la Oficina de Cooperacion de la
Comision Europea. se esclarccen algunas de las motivaciones que llevaron al surgimiento

dc csta estructura:

(...) Tradicionalmente. la cooperacion se hace de gobiemno a gobierno. O, en su caso, de
Comision a gobierno... con el gobicrno argentino o inclusive con una institucion regional:
Mercosur. Comunidad Andina. pero organismos oficiales. Aca, en Urbal, en nuestros
programas se hace cooperacion dircctamente con actores de la sociedad civil. (A qué
corresponde” Bueno, a esta toma de conciencia y a ese cambio en la realidad que hay en los
afios ochenta y. con mayor fuerza. cn los afios noventa cn que la sociedad civil toma cada
vez mas presencia y se vuelve., también. un actor en la escena internacional. Si hay
demandas. se responde a demandas. Ahora, en el caso concreto de Urba, se parte de una
realidad. la constatacion de una realidad. En promedio, en las dos regiones, Europa y

América Latina. el 75% de la poblacion vive en ciudades. Y una gran parte de la

199,

Unido_Européia - Brasil. As diversas faces de uma parceria, Brasilia, Comision Europea, 2002,
pp-40-42. v Gauthier. op.cit., p.242.



cooperacion tradicional se iba al sector rural. (...) De manera muy marginal, ¢s un

instrumento para adecuar un poco la cooperacion europea a la realidad del terreno. (... Y™

Esta estructura de cooperacion busca mejorar la situacion de las ciudades a través de
mejores estrategias. medios y perspectivas de gestion. No se trata, como bien aclara Rimez.
de un Programa que financie infraestructura. sino del intercambio dc experiencias. Empero.
al mismo tiempo. para el funcionario. aunque se tienen objetivos en relacién a los gobiernos
subnacionales, en términos generales se esta planteando una apuesta cuyos resultados son

todavia desconocidos:

El objetivo del Programa es desarrollar y consolidar las relaciones directas v duraderas
entre ciudades Ese es ¢l objetivo oficial tal y como aparece en los documentos y yo creo
que. efectivamente, ahi la letra corresponde con el espiritu de desarrollar relaciones entre
ciudades y colectividades locales... Es decir. que ahi es realmente poner la semilla y ver.

desde ahi. que se estd desarrollando.™

La dinamica dc cooperacion y las relaciones que ha impulsado cste proyecto desde
su crcacion sin duda ha alimentado la proyeccion intcrnacional de los gobiemnos
subnacionales de América Latina y. como sc analiza cn cl capitulo 3, sobrc todo del Cono

202
sur. Aunquc ¢l Programa no cucnta con un cnorme presupucsto” ”

, su incipiente desarrollo.
permancncia v ¢éxitos radican en distintos clementos que, muchas veces no estan

propiamente ligados a los objctivos directos dcl Programa.

“Estractos de la entrevista con Mare Rimez. Giestor del Programa Urbal-Comision Europea.
Barcelona. 28 de marzo de 2003.

“'Entrevista con Marc Rimez. 28 de marzo de 2003.

““Durante su primera fase se asignaron 14 millones de curos al Programa, ¢n su segunda cdicion su
presupuesto aumento a 50 millones. Eatrevista con Marc Rimez, 28 de marzo de 2003.
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Por un lado. el hecho de que un drgano como la Comision Europea sea quien
respalde esta estructura de cooperacion entre gobiemos subnacionales de las dos regiones.
asegura una valorizacion de estos vinculos. En otras palabras. los gobicrnos participantes
cuentan con la seguridad de que existe una planificacion y un apoyo por parte de una
institucion de renombre. Si bien esto no es garantia de la calidad de los resultados. si puede
ser una motivacion suficiente para que ciertas ciudades participen. por primera vez, en estos
contactos internacionales.

Por otro lado. como seiala Rimez, el Programa representa también una oportunidad

de proyeccion y de insercion internacional para muchos gobiernos:

Efectivamente. para muchas ciudades que participan. es una vitrina internacional. Para otras
es un acceso a la escena internacional. Es, obviamente. un aprendizaje de la cooperacion
internacional. A vecces. de lo que pucden ser las rclaciones internacionales de una ciudad en
un mundo cn ¢l cudl las ciudades se estan convirtiendo en actores sobre la escena
internacional.

El aiio pasado. por primera vez. crco que era Joan Clos |alcalde de Barcelonal.
justamente. que toma la palabra en Naciones Umidas. Es decir. un aicalde. No un :cle de
Estado. un alcalde. Es algo muy significativo en ¢l sentido de que las ciudades hoy dia <¢

estan convirtiendo en actores en la escena internacional.™

Para muchos gobicrnos subnacionales del Cono sur, el Programa ha permitido
forjarsc un cspacio en la escena internacional y emprender este “aprendizaje dc la
cooperacion™. gracias a estas ventajas “‘adicionales™ o “no oficiales”, quc permite alcanzar

la participacion c¢n esta estructura. Sin embargo, si sc consideran los lincamicntos y

actividades propios del Programa. éstc siguc aportando una cnergia de cooperacion

MRS . o v . e -
““Entrevista con Marc Rimez, Gestor del Programa Urbal-Comision Europea, Barcelona. 28 de
marzo 2003.
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intemacional muy importante. Durante la clausura de la Segunda Reunion Anual de la Red
7 del Programa Urbal, el Intendente Municipal de Rosario"”, Hermes Binner, sc

pronunciaba:

Indudablemente que esto [la presencia de 1antos municipios en la reunion} esta demostrando
que los municipios estamos necesitando de esta cooperacion horizontal para favorecer
nuestra presencia en nuestros respectivos paises. (...)

El problema de la autonomia de los municipios es de reciente conformacion en América
Latina e indudablemente todavia no tiene la aplicabilidad necesaria para que en los lugares
donde vive la mayoria de la gente puedan realmente resolverse la mayoria de los problemas
de la gente. Y esto es una cuestion que vivimos a diario quienes estamos al frente de
distintas responsabilidades en nuestros cspacios municipales. Por lo tanto. el Programa
Urbal viene a resultar como un bdlsamo para los intereses municipales de poder
confeccionar programas que tengan visos de rcalidad. que puedan ser !levados adelante.
Que apreciemos y aprovechemos la experiencia que tienen hoy otras ciudades que han
transitado caminos similares v que realmente nos van a fortalecer en nuestras propuestas de
dar dignidad a nuestros habitantes. Esto es asi.

Indudablemente que la realidad de los municipios curopeos no es igual a la realidad de los
municipios de América Latna. pero nosotros cstamos convencidos yue este apoyo c¢s

. wns
fundamental.””

Aunque la Oficina de Cooperacion EuropcAid. dentro de la Comision Europea.

decidio v aprobé la creacion de Urbal desde 19957

, no fue hasta 1997 que cl Programa sc
volvio operativo™ y 1998 que desarrollé sus funciones plenas. Sin embargo, su desarrollo

mas importantc y los logros que ha conscguido sc remontan a afios recientes, como se

explica cn detalle ¢n el tercer capitulo.

**Rosario. Argentina. ¢s la ciudad que coordina la Red 7 del Programa Urbal.

“"Discurso de clausura de la Segunda Reunion Anual de la Red 7 del Programa Urbal, Barcelona, 28
de marzo 2003.

*Giwar Urbal en la Unién Europea™, Uirbal Info, 2002, °16. p.3.

"Ver pagina de . Urbal en la Comision Europea (DE.
http: - www.curopa.cu.incomm europeaid/projects/urbal/infos‘urbl _cs.pdf: 5/1/2004)
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De esta forma. Urbal ha creado vinculos entre gobiernos subnacionales de la Unién
Europea y América Latina, estableciendo nuevos canales de cooperacién entre las dos
regiones. Asi, queda c laro que estos nuevos vinculos emprendidos en este campo por la
Union Europea constituyen un factor internacional que cxplica, también, la insercion v
actividad intermacional que los gobiemos subnacionales del Cono sur estin teniendo en el
exterior. Esta cooperacion horizontal ha abierto la puerta para que dichas entidades
emprendan. ademds de las oportunidades relacionadas con el Programa, sus propias
politicas de contactos y vinculos internacionales. En este sentido, Urbal ha permitido que
estos gobiernos inicien o contintien, como seiialaba Marc Rimez. su proceso de aprendizaje
en la cscena internacional.

La adopcion de la cooperacion descentralizada. como parte de las nuevas politicas
de la Union Europea, se debe de entender a partir del contexto general de cooperacion antes
presentado. y del interés que ha mostrado ¢l bloque curopco hacia América Latina. Sin
embargo. ¢l desarrollo de vinculos subnacionaics como ¢je de cooperacion, tambicn
respondce al papel que ha tenido Espaiia en este camino.

No cs casualidad que algunos de los csquemas mas acabados dc cooperacion
subnacional curopcos scan cspaitoles y que muchos de los temas abordados por Urbal scan
campos ampliamentc desarrollados cn esc pais.””* Durantc la presidencia cspaiiola dc la

Union, en 1995, se sentaron elementos que ya sugerian cl énfasis sobre el ambito local y las

208, - .
“*En este sentido. se pueden destacar todos los avances en temas urbanos que han desarrollado

algunas ciudades como Malaga. Bilbao. Madrid. Cordoba v. sobre todo, Barcelona, entre las mas importantes.
Esta ultima ha sido pioncra ¢n cuestiones como la plansacion estratégica. la incorporacion de aspectos
medioambicentales en la politica urbana y la innovacion en esquemas de participacion ciudadana. A demis,
esta ciudad ha sido sede de distintos eventos que han impulsado su imagen y presencia internacionalces:
“Barcclona se ha converudo en paradigma. Probablemente ¢l plan estratégico no seria ¢l marco de un
ambicioso proyecto de transformacion urbana. cn parte wa realizado. sin los Juegos Olimpicos de 1992,
(Borja y Castells. Local v Global, Madnd, Taurus. 3* ed..199%, p.145) El primer “Plan estratégico, cconomico
y social de Barcelona 2000™ se pucde consultar en Borja y Castells. op.cit., pp.171-173.
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problematicas urbanas. Asi se podia vislumbrar en *“Las conclusiones de la Reunion

regional curopea de comités nacionales Habitat II":

Los comuités nacionales de la Union Europea desean aportar a la conferencia Habitat 11 la
experiencia de un conunente de ciudades. Estamos concientes de las diferencias entre las
disuintas regiones del mundo v no pretendemos exponer ningun modelo. Sin embargo. ¢n un
mundo que vive un fuerte proceso de urbanizacion. lo cual no significa en muchos casos ¢l
desarrollo de las ciudades. creemos que es util la reflexion de la experiencia de los

problemas y de las ventajas de las ciudades europeas.™

En estc mismo documento se confirmaba la clara intencion de apovar la

cooperacion internacional. a partir de un eje subnacional:

Las ciudades pueden jugar un papel importante a nivel mundial en los intercambios
ceonomicos. soctdles v culturales. en la ciecucton de fos programas de cooperacion v en el
prourese de los valores universalistas de solidaridad v tolerancia. Por cllo detendemos la
corveniencia de gue os organismos internacionales v los gobiernos nacionales apoven las
redes de cludades. a sus autondades locales = a la sociedad civil. para el desarrollo de
procramas de cooperacion. en especial cuando ~¢ reticran a la problematica especifica de la

& M
crudad o de los asentamientos humanos.™

Por lo tanto. la influencia que tuvo Espaiia para establecer vinculos con Amcrica
Latina muy probablemente también haya definido v condicionado la adopcion de la via
subnacional como mecanismo de cooperacion.

Tempoco debe de sorprender que aunque cste esquema sca, oficialmente, una

estructura Union Europea - America Latina. los zobicrnos subnacionales curopeos mis

“innl.. pp.377-37K.
Toad.. p 330,
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. . . = 2 < .

numerosos quc ahi participan sean. por mucho, espaiioles. "' De esta forma. se pucde decir
que Espaiia se ha erigido, también. como el puente de cooperacion con América Latina v.
en este sentido. ha sido determinante en la insercion v actividad internacional de los

gobiernos del Cono sur.

I1I. Ejes de cooperacion subnacional preexistentes

No se debc de pensar. sin embargo. que este eje de cooperacion subnacional de la Unidn
Europca con América Latina es ¢l punto de partida de los contactos de este tipo entre las
dos regiones. Sin duda implica un aspecto innovador importante. pues pone de man:fiesto
la relevancia de los c ontactos entre ciudades de cada lado del Atlantico como fuente de
generacion dc mejoras en su desarrollo. un tema reciente en la agenda de cooperacion
europceal.

No obstante. los contactos subnacionales entre las dos regiones han sido muy
anteriores a osta iniciativa de la Union y han contribuido a promover la actividad
internacional dc los gobicmos subnacionales de América Latine. En muchos casos. s¢ trata
de estructuras ibcroamcricanas que. por su propia naturaleza. incluyen a los gobicrmos

locales o a las ciudades de la peninsula ibérica. A continuacion presento algunas dg estas

*"'Aunque ¢l objetivo de este trabajo no es estudiar estas participaziones. dentro del anahis:s de fa
Red 7 desarrollado para ¢l capitulo 3. se puede percibir esta predominancia =spafiola. En todas las reuniones.
los gobicrnos ospanoles tueron los pnimeros miembros curopeos en erminos numeéricos. Ademas. =xisten
otras coordinaciones de Redes. como la 4 (Madrid). 6 (Malaga) = 12 (Bzreelona), que dan muestrz de la
importancia & dinanusmo de dichas ciudades espanolas dentro de estos mzzamsmos de  cooperacion (DL
hitp:/www curopiteuant commieuropeaid projects-urbal/intos.urb7_cs.pdf: £:1,2004). Ha sido tan = idente
este descquiltbrio dentro de las participaciones curopeas. que ¢ ha hesho, incluso, una promeion de
informacion con algunos paises miembros que trznen una participacion nun:na o mexistente <n este = .quema
de cooperacion Este es el caso. por ejemplo. de los paises del Beneiux y escandinavos. (“Luropa del .orte s

N"16.p.7)
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estructuras de cooperacion, sin pretender en ningtin caso que sca ésta una lista exhaustiva.
Se trata, sencillamente, de algunos e¢jemplos de organismos que han fungido como
mecanismos de cnlace y cooperacion entre gobiernos locales de Espana v América Latina.

La Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI) fue fundada en 1982,
como “‘una organizacion internacional de caricter municipal v sin fines de lucro™.*** Con el
objetivo principal de promover la cooperacion intermunicipal. csta estructura ha fomentado
el municipalismo iberoamericano “poniendo ¢l énfasis en la singularidad de las capitales y
los grandes niicleos urbanos™. Sin embargo, en ella también participan grandes ciudades no
capitales y dreas metropolitanas quc cuentan con un cstatuto de miembros asociados.
Ademis de sus actividades especificas. la UCCI cuenta con scrvicios como publicaciones.
el Centro Iberoamericano de Informacion y el Archivo Fotografico. encuentros. jornadas v
seminarios. v ¢l Programa Ibcroamericano de Formacion Municipal. Parte de las
actividades que organiza la UCCI estan encaminados hacia temas de interés gencral. como
encucntros de comercio informal por cjempio. o encuentros de autoridades para dialogar
sobre politicas comunes ¢n ambitos como ¢l turismo. la promocion social. ¢l desarrollo
economico, entre otros.” "

El Centro Ibcroamericano para ¢l Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU) ¢s una
asociacion de ciudades formada en 1993, con Barcclona como sede. Actualmente cuenta
con mas de 350 miembros. provenicnies de  distintos  paises  latinoamericanos.
“comprometidos cn ¢l esfuerzo compartido de la planificacion estratézica urbana para cl
desarrollo cconomico vy social™. Sc trata de uno dc los programas de coopcracion de las

Cumbres Iberoamericanas de Jetes de Estado y de Gobierno. Esta estructura busca también

1 . . . . -
Toda la mtormacion de ¢sta v las sizmentes uniones ;7 organizaciones aparece en: Enngue Oruz
Herrasu er al . Asocriciones de Gobiernos Locales. México, CESEM/FMCU, 2001,
W hgiiina Vg . .
Ibid.. pp.22-24. La direccron clectromea de Ta UCCT es: ww e mummimadrid.es ucciy.
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establecer “una plataforma internacional de debate. intercambio de experiencias y contactos
politicos y ccondmicos entre las instituciones de gobicmos locales y estatales™, al igual que
“favoreccr la formacion de un mercado de proyectos urbanos susceptible de facilitar el
progreso de las ciudades asociadas™.*"

La Union Iberoamericana de Municipalistas (UIM) es una organizacion no
eubermamental internacional para el desarrollo. sin fines de lucro, constituida por
responsables politicos y técnicos de municipalidades iberoamericanas. Fue fundada en 1991
con ¢l objetivo de promover las relaciones de cooperacion y de intercambio entre
municipios. proporcionar personal al servicio de los gobiernos locales, asi como apoyar la
investigacion de la autonomia y desarrollo locales de Espaiia e Iberoamérica, asi como
establecer bases de capacitacion y perfeccionamiento de responsables de la gestion local.
Cuenta. ademas. con distintos programas de asistencia técnica, bases de datos y
publicaciones. Su sede esta cn Granada, Espaiia.™*

La Federacion Espaiola de Municipios y Provincias (FEMP) es una asociacion de
entidades locales que incluye ayuntamicentos. diputaciones, consejos y cabildos insulares.
Fue creada en 1980 y para cl afio 2000 a grupaba cerca de 8 0% del total d c municipios
espaiioles. Aunque su principal objctivo es la defcnsa de la autonomia de las entidades
locales. tambicn contempla “cl desarrollo v consolidacion del espiritu europeo en el dmbito
local. basado cn la autonomia y solidaridad entre todas las entidades locales™, al igual que
la promocion de “las relaciones de amistad y cooperacion con las entidades locales y sus

orzanizaciones ¢n ¢l ambito internacional. especialmente en cl europeo, iberoamericano y

id L pp.25-26. La dircecion electronica del CIDEU ¢s: www.ben.es:8885/cidew..
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arabe”. Adicionaimente. es la sede de la Organizacion Tberoamericana de Cooperacion
Intermunicipal. en la cual es responsable de la Oficina Téenica.™'®

Estas. entre otras asociaciones y estructuras dedicadas al didlogo entre entidades
locales de Amcerica Latina y Espaiia. han abierto canales de cooperacion transatlantica muy
anteriores a las iniciativas del Programa Urbal de la Union Europea. Aunque en este trabajo
no se estudia de torma amplia la magnitud v el tipo de consecuencias que han tenido estas
estructuras para las dos regiones, queda claro que sentaron un precedente en cl desarrollo
de los vinculos entre entidades subnacionales de Europa y América Latina. Asi, sobre todo
durante la década de los afios noventa, | as dinamicas emanadas de la actividad de estas
organizaciones e stimularon. de alguna forma. la actividad intermacional de los gobiernos
subnacionales de América Latina.

En bucna media. ¢l desarrollo v fortaleza de esta cooperacion. desde la perspectiva
espaiiola v, en general. curopea. responde a una cvidente valorizacion del ambito local en el
vicjo continente. De forma individual. los distintos micmbros de la Union han emprendido.
cada cual a su mancra. procesos descentralizadores que han ganado un auge singular
durante los ultimos 15 afos.”'’ Una de las bondades de csta autonomia han sido las
iniciativas de los propios gobiemos subnacionales de cooperar con sus homdlogos, regional
o internacionalmente.

Aun con cstructuras v tradiciones politicas radicalmente distintas, paises como
Bélgica. Alemania, Italia. Espaia y Francia, han cstimulado el fortalecimiento de sus

respectivos poderes locales.” * Aiin en casos como el francés, en donde para autores como

“lbid . pp.69-72. La direczion electromea de la FEMP es: www.femp.es.
Bruno Rémond. “La montée des pouvorrs locaus”. Maniers de voir, 2002, N° 61, pp.64-67.
" Para los casos de Francia, Espafa, Alemania y Suecia ver Ennigue Cabrero, “Los cambios en la
agenda de polincas publicas en el mbito municipal: [na < i510n introductonia”, (Documentos de trabajo del
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Bruno R émond el sistema sigue m anteniéndose a ltamente ¢ entralizado™'". ha ¢ xistido un
largo camino de plancacion descentralizadora desde hace décadas.

Con la creacion de la Delegacion para la plancacion del territorio y la accién
regional (DATAR). Francia incorporo desde los aios sesenta la investigacion a las politicas

1.>*Y Uno de los resultados ha sido ¢l

de descentralizacion v desarrollo del espacio territoria

de las medidas encaminadas a rcfundar el papel de las regiones y de los gobiernos locales.

asi como la puesta en marcha de distintos programas dirigidos hacia su cooperacion
. 221

horizontal.

En lalia. los “distritos™ muestran también el gran ¢xito que han tenido los poderes
locales como constructores de su propio desarrollo v la forma en que les ha sido posible
construir platatormas complejas de crecimiento. a partir de la interconexion v cooperacion
entrc cstas entidades. ==~ Estas caracteristicas han constituido, incluso. un modelo propio e
. . T e e 223
innovador. conocido como los ““distritos o clusters a la italiana™.

Este tortalecimiento gencral de los gobicrnos subnacionales ha abierto ia puerta a

que. de torma auténoma. dichas entidades alcancen v desarrollen  estruciuras de

CIDE. N" 120 pa 2270 Tambicn =1 el trabajo de Pérez Yruele » Navarro Yaiiez, “Politica v socizixd en el
ambito locai: ¢i nuevo localismo™, Foro Internacionzi. 3(2000), pp 459-463.

““Rémond. artcit. pp. 63-67.

= Sobre los disuntos anai:sis estratégicos gue ha disefiado la DATAR en ¢l caso trances ~er: fean
Luis Guigou, Amenager La France de 2020, Metrre Les terntoires en_mouvement. Pars. La documentation
Frangaise. 2002,

“Entre fos programas de cooperacion rezional mas recientes ¢ importantes se pueden desacar las
Misiones Intermustenales ¢ Interregionales de Planeacion del Territorio (MIIAT por sus siglas en trancés) v
los contratos de plan Estado-Region (va habilitados para ¢l periodo 2000-2006). Chantal Manun, Les
cooperations interrégionales. Pans. La documentation Frangaises DATAR. 2002, pp.28-44.

““Florence Vidal. ~Les districts italiens. Un modéle de développement local exemplaire™. = uturibles.
2000. N* 250. pp.5-21. Ademas. :ambicn se pueden consultar las obras ya clasicas de Michae! . Piore ¥
Charles F Sabel. La segunda ruptura industrial. Buenos Aires. Alianza, 1990, pp.455: F. Pvke v G. Becatunu.
Industrizi i istnets and [nter-firm < o-operation 1a aiv, Ginevra, nternational [ostitute for Labour Studies.
1992, pp 237: F. Pihe er aé.. Local and regional 1esponse 1o 2lobai pressure: the case ot Taly and it _sidustinal
distnicts. Canevre. International Inszitute tor Labour studies. 1996, pp.206

Las caracteristicas v rezidades de distimras estructuras de cooperacion entre estructuras wzuionales
v locale. <n Furopa, fueron discuszdas en la clase “Prospestiva. politicas puablicas v terntoriales <z Baropa™
impattide por Jean Louts Guigou. ex-director de ia DATAR. o el Instiuto de Estudios Politice, (1P e
Pans. en =i ano cscoiar 2002-2003
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cooperacion propias. como ¢l CIDEU, la FEMP o la UIM. Sin embargo. la cnorme ventaja
que han tenido estas organizaciones espaiiolas. con relacion a otras curopceas. para construir

puentcs de cooperacion internacional ha sido su propia naturaleza y lazos ibero-americanos.

IV. Consideraciones finales

El largo camino dc ayvuda v cooperacion para cl desarrollo de la Union Europea ha
adoptado. de forma incipiente. la estrategia subnacional en su vinculaciéon con América
Latina. Sin embargo. tanto el interés por esta region. como dicha estrategia, han estado
claramente condicionadas por el papel que Espaita ha desarrollado dentro del bloque
europeo.

Por lo tanto. aunque Urbal sc inscribe como un programa de la Unidn. tambicn
caracteriza. de forma clara. los lazos que Madrid busca fortalecer cntre sus gobiemos
subnuctonales v aquellos del lado latinoamericano.

Estas dinamicas constituyen un factor internacional determinante en ¢l fomento a la
inscreton voactividad exterior de los gobiernos subnacionales de América Latina. mediante
la cooperacion horizontal que se desarrolla.

Sin embargo. aunque cl impacto de Urbal ¢n este proceso cs innegable. no se trata
ni del primero ni del dnico puente de cooperacion entre Ameérica Latina v ¢i vicjo
continente. De hecho. la existencia v actividad de organizaciones como la UCCI o ¢l
CIDEU muestran que ha habido una multiplicidad dc puentes que han germinado
espontancamente entre las dos regiones. independicntes a los contactos emprendidos por la
Union Europea.

Es refevante. entonces. la incidencia de todas estas estructuras en la atraccion de los

gobicrnos  subnacionales de América Launa a la cooperacion internacional.  Urbal
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contr:huve v sc inscribe como parte de esta tendencia. que es, en realidad, un enrarmado

muchoe mis complejo v amplio.



CAPITULO TRES

IMPACTO DEL PROYECTO URBAL SOBRE L.A ACTIVIDAD INTERNACIONAL DE
LAS CIUDADES LATINOAMERICANAS:
EL CASO DE LA RED TEMATICA

El objetivo del presente capitulo es cuantiticar ci impacto del proyecto Urbal sobre la
actividad y presencia internacional de ciudades y otras entidades subnacionales de América
Latina. Mi andlisis parte del caso de estudio de la Red tematica numero 7, “control y
gestion de la urbanizacion”, coordinada desde Rosario, Argentina. La pregunta que busco
responder con cste capitulo es:

(Han permitido las actividades de esta Red aumentar la actividad v presencia
intemacionales de entidades subnacionales de America Latina. en materia de cooperacion
urbana? De ser asi. (Cudles han sido las principaics consccuencias y tendencias de estas
accionces”

Mi hipotesis es que las distintas actividades = provectos de esta Red si han sido un
factor quc ha favorccido ¢l aumento de presencia - actividad internacional de las ciudades
de América Latina reforzando los lazos con Europa. pero a partir de una cstrategia
focalizada ¢n ciudades del Cono sur. El papc: protagonico de estas altimas parcce
cristalizar una voluntad politica europca por continuar reforzando los lazos quc
tradicionalmente han existido entre ambas regionces. una conducta historica que explico cn
cl capitulo dos.

A diferencia de otro tipo de vincuios intzmacionales ¢ incluso de otro tip;) de
cooperacion téenica, ¢l impacto de la cooperacion zatre ciudades tiende a ser minimizado.

Distintas platicas con académicos me han dejade ver que, bajo sus percepeiones. si ¢l
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gobicrne central no esti directamente involucrado o no hay un proceso econémico que
arroje grandes cifras inmediatas. el fenémeno es menor o ni siquiera merece ser estudiado.
Hay quienes incluso sc niegan a considerar la actividad internacional que hoy estin
teniendo provincias. ciudades ¥ municipios.

El impacto de la actividad de estos nuevos actores internacionales, sin duda no es
tan inmediato ni tan importante econémicamente como ocurre con los Estados, pero en
términos de cooperacion técnica si tiende a ser mas eficiente, directo y duradero. Las
consecuencias en materia de desarrollo politico se solidifican lenta pero consistentemente
gracias a estos procesos. al igual que los flujos econdmicos y otros lazos que se van
tejiendo entre entidades subnacionales, redes urbanas. bloques regionales y organismos
intemacionales. No es casualidad que el Mercosur apueste a institucionalizar
Mecrcociudades incluso como una herramicnta de politica exterior. Tampoco que la
dimension loca! sea un eje priorizado por los programas de Naciones Unidas, el Banco
Mundial v ¢l BID. entre otros organismos internacionales interesados en promover procesos
cconomicos. l: cooperacion v el desarrollo. El ambito local es un ambito dinamico en la
escena internecional v debe de ser mucho mas estudiado, dejando de lado muchos
prejuicios toda- ia reinantes en las visiones de distintos académicos.

Sin duda la actividad intemmacional de las cntidades subnacionales constituyc una
tendencia cade vez mas importante, pero todavia incipiente en algunas regiones. El
presupucsto. con frecuencia limitado, que destinan las ciudades latinoamericanas a estas
acciones con =l exterior no siempre es un indicador significativo y fiable, tanto de su
voluntad como el impacto que pueden tener lazos que sc tejan a partir de €l.

En muchas ocasiones es mas significativo analizar las actividades que pucde

desarrollar uni ciudad o un municipio dentro de una Red, que partir dnicamente de este
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presupuesto local para relaciones internacionales. Si bien la combinacion de estos dos
factores puede dar un resultado mas completo. también creo que se puede minimizar el
desarrollo internacional de un municipio si sélo se observa el factor presupuesto.

Mi objetivo en esta evaluacion es precisamente la de cuantificar dentro de una Red
urbana la actividad internacional en la que participan distintas entidades subnacionales.
Para ello utilizo como técnica el analisis documental. en particular, el calculo v analisis de
los participantes. Construi una escala jerarquizada de niveles de actividad que una entidad
socia puede desarrollar como parte del programa que plantea, en este caso, la Red tematica
7 del Programa Urbal. Tanto el cuadro donde explico esta escala, como el analisis
especifico de cada para parte aparecen en el segundo apartado del capitulo, es decir, en la
evaluacion misma.

Para cada nivel de actividad existen tres momentos, a saber: el seminario de
lanzamicnto. la primera y segunda reuniones anuales. en los que una entidad socia pudo
participar. Por lo tanto, cada uno de estos escalones de actividad se divide para su anilisis
cn estos tres momentos. En cada uno de cilos (a lo largo de todos los niveles) cuantifico el
niumero de socios gue en ¢l participaron v los clasifico en tres categorias distintas: las
entidades subnacionales provenicntes de la Union Europea, aquellas provenientes del Cono
sur v aquellas pertenecientes a cualguier otro pais latinoamericano. Esta delimitacion parte
de la hipotesis que busco comprobar: si en ¢l Cono sur hay efectivamente mayores niveles
de actividad internacional quc en cl resto de las entidades latinoamericanas, cuantificando
el fendmeno. De ahi que estas categorias pongzan tanto énfasis en esta subregion del
continente.

Por cada uno de los tres momentos de cada nivel elaboro una tabla donde hago el

conteo total por origen nacional, por categoria + saco los porcentajes que componen cstas
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divisiones por relacién al total. En la cvaluacion presento tnicamente los resultados mas
importantes que encontr¢ dejando de lado los cuadros. pucs una gran cantidad de datos por
momentos sélo distrae ¢l razonamiento del lector. Sin embargo. con csta cuestion prictica
no sc debe oividar que los resultados se desprenden de una construccidon apovada en datos
precisos que provienen de tanto de la misma Red 7.

La basc de la evaluacion es fundamentalmente cuantitativa v se apova en informes.
cartas informativas. folletos. boletines. fichas sintéticas de proyectos. entre otros
documentos del Proyecto Urbal v de la misma Red 7. Todo este material son fuentes
primarias que fui recolectando y que se complecmentan con mi experiencia como
observador ¢n la Segunda Reunion anual del la Red 7, en Barcelona. En esta oportunidad
no solo pude asistir a las ponencias y debates, sino también participar de forma directa en
uno de los cuatro talleres de trabajo. Gracias a esta vivencia pude tener un contacto directo
con las distintas dinamicas que se desarrollan en este tipo de encuentros de Redes urbanas,
lo que me permutio tformular intuitivamente varias hipotesis sobre ¢l tema. Esia téenica de
“obscrvacion participante™ ha sido algo completamente nuevo para mi v me ha
proporcionado un panorama muy rico. Asimismo. pude llevar a4 cabo distintas entrevistas
que enriquecicron mi material de investigacion.

Este capitulo Heva implicita una valoracion fundamental en la tesis. Si dedico una
atencion especial al desempenio y dinamicas de Urbal fue antes que nada porque sc trata de
una cstructura de Redes urbanas. El peso que ticne cste tipo de estructuras como
mecanismo de insercion internacional para ciudades v municipios ha sido particularmente

: . : MV .
determinantz en ¢l caso latinoamericano., St bien las redes regionales, como

Lrooste senudo. Mara del Huerto Romero apunta que “las estrategias de partcipacion «<n el
proceso de catectacion v de constitucion de redes regionales e cludades parecieran constiturr los



Mercociudades. s¢ han probado muy importantes en este sentido. en gencral las redes
urbanas internacionailes permiten en mayvor o menor medida este fendmeno. Dedico todo un
capitulo de csta tesis a este objeto porque me parece que representa un argumento
explicativo de mucho peso. Permite entender como los factores particulares del Cono sur cn
materia local se han materializado en estrategias v acciones internacionales de estas
entidades subnacionales.

Bajo esta perspectiva en un primer tiempo describo las caracteristicas generales de
la Red tematica 7. para presentar a continuacion algunos elementos de la Red a partir de los
critcrios y objetivos anteriormente mencionados. Finalmente, esbozo algunas grandes
tendencias y algunos apuntes. como las conclusiones en la tltima seccion.

Si bicn s inncgable que las ciudades v otras entidades locales han empezado a tener
resultados v consccuencias que se desprenden de su participacion en el proyecto—y de
forma mas general de su insercion en la escena internacional—el analisis y cuantificacion
de cstos resultados siguen siendo escasos y muy pobres. El presente analisis no deja de ser
una evaluacion zeneral que pretende fundamentzimente plantear algunos efectos y
tendencias que ¢l provecto Urbal ha tenido sobre las ciudades que participan cn €l. Sin
embargo, cxiste una scric de limites de distintos tipos yuc marca ¢l contexto de este cstudio
v quec. por lo tanto. debe de scer tomada on cuenita para mcjor situar v entender sus
conclusioncs.

Bucna parte de estos obsticulos se deben a una distancia temporal insuficiente para
evaluar cicrios cfectos que comicnzan a aparecer en las ciudadces, en particular cn materia

de cooperacion v desarrollo. Por ¢l momento, dificiimente se pucede decir hasta donde

mecanismos demserzion anternacional mas utlizados zor los coziernos locales del drea™. (“Gobiernos locales
y Mercosur: nuevos rojes, estrategias ¥ modalidades de gestuon crbana en contextos de integracion regional™,
Termornios, 8(2002), . 14,
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pueden llegar estas bases de cooperacion o qué tan duraderas pueden ser. Los vinculos que
se han cstablecido cntre ciertas ciudades pueden ir desde un acercamiento hasta la firma de
un acuerdo o el desarrollo conjunto de un proyecto. pero en el caso dc muchas ciudades
participantes los contactos apenas empiczan. Por estc hecho. busco sobre todo cshozar
algunas grandes tendencias que. hasta el dia de hoy, parecen caracterizar las acciones de los
participantes del Programa. En este punto, aunque incipientes, algunos resultados son va
visibles y pueden permitir estimar escenarios o tendencias.

Por otra parte, otro de los obstaculos en esta e valuacion son los escasos cstudios
oficiales v académicos en el campo de las Redes urbanas y de participacion de entidades
locales eon la escena internacional. El tratamiento de la informacion, asi como los posibles
alcanccs dc las conclusiones que plantco en este capitulo no pretenden mas que presentar
un primer panorama de cuiles han sido los grandes logros v los limites de la Red 7 en ¢l

ticmpo que lleva de vida.

I. Caracteristicas gencerales: la estructura de la Red v sus provectos (Obictivos. estructura.

evolucion)

La red tematica namero sicte es una de las ocho redes de primera generacion del provecto
Urbal. Tras una convocatoria de propuestas. la ciudad de Rosario fue seleccionada por la
Comision Europea para coordinar la Red, cuyo Contrato de Subvencion se firmo por ambas

partes ¢l 10 de febrero del 2000 abriendo asi, formalmente. su funcionamiento.”

“Boletin de mtormacion namero 1. Urbal red No7. Munierpaiidad de Rosario, ¢2003 (DE. {1 de
juhio. 2003 hup:: www.rosario.gov.ar-urbal castellano Boletin). El documento agrega que aunque la Red
empezo a funcionar o ticialmente en fa fecha antes mencionada. fue o partr de e ntonces que “se 1micid « |



Igual que en los casos de las otras redes. la Red 7 es una estructura de cooperacion
horizontal cntre ciudades v regionces de la Union Europea y América Latina. En particular.
como partc de la propuesta de la Red 7 se busca. mis que un debate abstracto, “promover la
reflexion sobre las experiencias realizadas ¢n Europa v América Latina en el control y ¢n la
gestion del Desarrollo Urbano v las demandas de la sociedad en la ciudad contemporanea,
proponiendo nuevas estrategias de gestion que puedan ser universalizadas™. En este sentido.
el trabajo de la Red es fundamentalmente propositivo e intenta impulsar el debate y el

intcrcambio de experiencias entre sus miembros, relacionadas con ¢l campo antes
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mencionado.

Parte de los objetivos especificos que persigue son:

multplicar los intercambios de conocimientos. de experiencias y de técnicas entre ciudades
launoamericanas v europeas sobre la tematca del "Control v Gestion de la Urbanizacion”.
Se pretende que estos intercambios permitan a los actores locales desarrollar su capacidad
parz hacer frente a las exizencias planteadas por el fenomeno de urbanizacion acelerada que

sc ha registrado en el transcurso ée las ulumas décadas.

El abordaje de los temas centraies de preocupacion de 12 Red - programas de desarrollo
urbano v modelos de ges:ion - llevara a aplicaciones concretas sobre !a ciudad, no como
emprendimientos aislados. sino conformando operatorias sistematizadas y ordenadas segun
los niveles y tipos de intervencion, que garanticen resultados cxitosos. Para e¢llo es que

entendemos que se deber erticular en tres instrumentos de gestion.

. Plan general de posicionzmiento de la ciudad o Plan Estratégico que proporcione
una vision de futuro de lz ciudad. que establezca objetivos. lineas estratégicas. programas y

proyectos surgidos del consenso entre ¢l gobierno local. la sociedad civil y el sector

establecimuento . puesta en marcha <z la Oficina de Coordinacion. la cudl fue inaugurada el 2 de mayo™ de
USe ano

::"lf!’npt_l-_:}l_;h. Urbal red No™. Mume:pahdad de Rosano. 2003, pp. 1-2 [documnento oficial] (DE, 11
de jubio, 20023 hup: www.rosario.cov.ar-urnal castellano Propuesta). A continuacion solo lo citaré¢ como.
Propuestas.
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privado. Un proyecto de ciudad que detina su rol en un sistema regional de ciudades y su

perfil cconomico. cultural v social.

. Plan Urbano o Plan Drrector que termtorialice estas propucstas. articulando la

materializacion de estos proyectos estratégicos de cambio y nuevo perfil de la ciudad. junto

al desarrollo de programas especificos de equilibrio urbano y control de la expansion de la
ciudad.

B Modemizacion del Estadoe local para lograr calidad y eficiencia en la prestacion de

los servicios. participacion ciudadana en la gestion y liderazgo en el proceso de

transformacién de la ciudad.™’

Con el fin de alcanzar cstas metas v siguiendo la légica general de Urbal, la Red
lleva a cabo una seric de actividades orquestadas desde la Oficina de Coordinacion. La
funcion que esta ultima desempeiia es de un enorme peso. pues es ¢l centro neurilgico de
toda la estructura. Si bien el titulo de “Coordinacion™ implica una organizacion o

.. . 2 g . . .
conduccion entre lgualcs"“. las responsabilidades v actividades que concentra esta Oficina

son muy importantces.

Dentro de las principales tarcas que debe cubrir sc encuentra la claboracion de los
lincamicntos gencrales de funcionamiento de la Red y la vinculacion con la Union Europea.
De alguna forma. representa ¢l eslabon entre las distintas autoridades locales y la Comision
Europca. En este punto se debe recordar que es esta ultima quien selecciona soia las
municipalidades que coordinan las Redes. sin que los distintos miembros tengan ingerencia
alguna ¢n dicha decision. En relacion a otras responsabilidades que cubre la Oficina de

Coordinacion sc senala que:

Tendra a su cargo todas las tareas mherentes a la marcha de la Red. garantizara una

comunicacion permanente, continua v fluida entre sus miembros y difundird las acuvidades.

= Boletin de mtormacion numero 1, http: _www rosario.gov.ar‘urbal castellano/Boletin, p.3.
“*A diferencia de una “direccion”. concepto que por definicion imphica una conduccion jerarquizada.
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También deberd ocuparse de la implementacion del Seminario de lanzamicnto y de la
organ:zacion de las reuniones anuales. coordinard la labor de los expertos que deben
claborar ¢l documento de base y brindari todo ¢l apoyo logistico necesario para la

conformaciéon de las sub-redes v para la elaboracion y desarrollo de los proyectos
)

5
comunes.””

Aunque ¢l principio fundamental de la Red tematica es la cooperacion horizontal
entre sus miembros. la Coordinacion simboliza de alguna forma su andamiaje institucional.
La Red no significa unicamente un conjunto de ideas compartidas, se trata también de una
materializacion fisica y concreta de acciones y provectos con una sede que cuenta con

recursos v personalidad propios.

En este sentido, una vez seleccionada, la municipalidad de Rosario asigné una serie
de recursos para la formacion de la Oficina de Coordinacion. Un equipo de personal
permanente —entre os que se encuentran el Coordinador de la Red v el Gestor Asistente de
la misma - -fuc puesto a disposicion d el provecto. asi como la posibilidad d e contar con
personal de corta duracion para tarcas puntuales =" Entre otras infraestructuras. se
proporcionaron oficinas con “destino exclusivo para ¢i desarrollo del programa Urbal™ con
¢l cquipo informatico y mobiliario necesarios. De esta forma. la Oficina de Coordinacion

ha contado con un conjunto de recursos destinados tinicamente para el cumplimiento de sus

funcioncs. encarnando asi la scde fisica de la Red.

Otro apoyo importante fue la contratacion de tres expertos para la elaboracion del

documento de base. quienes ademas debian participar en las reuniones de trabajo de la Red,

“Dichas resporsabilidades se encuentran seialadas ¢n «! documento Propuestas antes sciialado.

*Tambien la oficina contara con personal de apoyo especifico—de contratacion puntual —para las
tarcas admimistrauvas., de difusion. para la organizacion del seminario de lanzamiento y de las reuniones de la
Red  En especial. se contata con una secretaria administrau~a. un responsable de comunicacion y un
responsable tinanciero™. - Documento Propuestas)
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asistiendo con respaldo técnico puntual a sus miembros y auxiliando *al coordinador en la

evaluacion v difusion de los resultados de las actividades de la Red™.™"!

Una de las principales aportaciones de estc equipo técnico fue sin duda la
elaboracion d el documento de base. Este andlisis, a 1a vez tedrico y prictico, p lantea la
problemitica general de desarrollo urbano. al igual que retos importantes tanto de ciudades
latinoamericanas como curopeas. Incluye un capitulo intermedio relacionado con las
nuevas cstratcgias v mecanismos de gestion urbana que plantea de forma practica v precisa
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distintas experiencias en donde se han integrado nuevos instrumentos de gestion.”

El documento es un referente importante para contextualizar la tematica de la Red.
asi como para encauzar los distintos debates y objetivos hacia los que se intenta encaminar
a los miembros. En este sentido. este diagnostico es una base v apovo fundamental para la

reflexion vy la claboracion de fos provectos ulteriores.

Insiste en este aspecto pordue denota un rasgo escncial en la naturaleza de la Red.
£l enfoque pone un peso signiticativo en la necesidad de crear instrumentos. sin perder de
vista las travectorias historicus. sociales. culturales de las ciudades en las regiones. Pero.

sobre todo. insistc implicitamente en adoptar una vision retrospectiva frente a las distintas

- (Propuestas. p.3). L os tres e xpertos contratados fueron Mario L uts Corea A iello, Jordi Borja 1
Sebasua v Herve Humzinger. Sus referencias aparecen en: Boletin de informacion 1. p.6.

“En este segundo capitulo del documento. se relacionan cinco propuestas de instrumentos de
zeston v controi de la urbanizacion con distintas experiencias latinoamericanas que han enfrentado problemas
dz urbanizacion concretos. En esta parte del estudio se plantea la frecuente dificultad a la que se ven
enfrentadas las autonidades locales para poner en marcha nuevas estrategias v mecanismos de gesuon. mis
adecuadas a las realidades de las crudades actuales. pero que chocan con marcos legales y otros obstaculos.
bn esta adecuation de instrumentos de regulazion urbana se dejan atras modelos obsoletos que no
correspon fen a las condictones v problemas de “ia ciudad reai™: “La diversidad de los nuevos instrumentos
revela su oneen en los problemas » parametros locales. Pero a pesar de esta diversidad. existe una logica
comun qus sobrepasa las nuevas expeniencias: el objetvo de mtervencion en los modos de produccion de la
ciudad reet en luzar de la adopeion de modelos deales a los cuaies se quiere Hegar™ Documento Base. Urbal
Red numezro 7, Mumcipzhdad de Posano. tDE s ww rosario.gob ar UrbALZcastellano/dochaseintro.istml: 25
junio 2007




experiencias de gestion urbana que permiten hoy comprender que existe toda una evolucion
recicnic ¢n este campo. de la que se puede aprender v en la cudl se inserta la tematica del

debate urbano.

Una vez realizada la planificacion. la Oficina de Coordinacion convocd al
Seminario de lanzamiento de la Red desarrollando una campana de difusion e informacion
entre las ciudades interesadas.™ Esta reunion tuvo lugar en la ciudad de Rosario los dias 8
y 9 de noviembre de 2000 y conto con una nutrida asistencia de mas de 30 ciudades
integrantes de la Red. Durante este periodo tuvo lugar la Presentacion del Programa v de la
Red. con una introduccion al documento base expuesta por el equipo de expertos

internacionales.

Otra parte central del encuentro fucron las primeras reuniones cn talleres. donde se
trabajo en tomo a scis temas propucstos previamente. Los miembros de la Red v los socios
externos™ se inscriben en un taller con una tematica determinada v discuten en tormo a sus
intereses v preocupaciones particulares, intentando definir subtemas especificos sobre ios
cuales s¢ pucde plantcar un perfil de provecto. No hay restricciones 2n ¢l nimero de
perfiles que surgen de estos grupos de trabajo. En esta primera ocasion resultaron cerca de
20 perfiles de provecto que quedaron abiertos a fa posterior incorporacion dc posibles

ciudades interesadas.

““Respecto a este punto debo aclarar que desconozzo por completo ¢omo ocurrio este proceso de
promocion. Sin duda se trata de un factor importante. pues de 21 dependio la composicion por origen nacional
de la cual partio la Red. Sin embargo. la intormacion zon gu-: dispongo no me ha permitido shondar en «ste
sentido. Una futura entrevista con tuncionarios de la Red podria aclarar este punto

“las redes se componen de las comumdade. iocales curopeas v latinoamericanas. cuvas
autondades havan Ldo clegidas democraticamente v que tenvan el estatuto de miembro. La parucipacica ¢n
las mismas esta chierta a otras enudades que no cean Comumdades locales pero que desarroilen s
activididies en ¢l sector urbano: asociaciones. tundaciones, urcersidades. empresas. sindicatos. ONG v orroy,
organmismos que tengan el estatuto de socio externo™. Urbal 7, Presentacion seneral. Sccretaria téenica ! 'rh-
AL s L. 2001, p.2 idocumento oficial|.
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Subredes v provectos comunes

El grupo de trabajo con una tematica cspecifica se denomina Sub-red v puede elaborar
proyectos comunes. El objetive de estos dltimos es dar respuesta a 'prohlenms que se
identificaron durante las reuniones anuales o que se propusieron uI{eriormeﬁte con
soluciones concretas. Concretamente buscan concebir y realizar un proyecto que mejore. en
el caso de la Red 7, los instrumentos re[acidnados con el control v la gestion urbana. La

propia Oficina de Coordinacion define:

Su principal obietivo es la creacion de subredes en trono a un Proyecto Comun. Estos se
elaboran v se proponen a la Comusion Europen dentro de las subredes, y bajo el padrinazgo
del coordinador de Ia Red Tematica. Cuando un Proyecto Comun haya sido aprobado por la

Comision. el coordinador de la subred se encargard de su organizacion y de su ejecucion.

L.uas diferentes etapas de fa vida de los Proyectos Comunes que se desarrollan en el marco

de ju Red Tematica N'72 se dividen en

I} Encuentros Anoales. 2 Construccidn de Subredes-Elaboracion de propuestas de
provectos comunes, 31 Transmision de las propuestas de proveetos comunes a FuropAid™ -
Comision Europea. 2 ravés de la Oficina de Coordinacion de ta Red. 4 Andlisis de
clr'__'ibil{dnd de cada propuesta por CuropAid. 3) Analisis téenico por parte de un grupo de
expertos. 6} Aprobacion por los servicios de EuropAid. 7) Contrato entre la Comision
Luropea v ¢l coordinador de la Subred. §8) Ejecucton de los proyectos comunes. 9)

Evaluacion (Intermedia v Final).

Aunqgue los provectos comunes cstan dirigidos principalmente a los miembros de la

Red, dentro de las subredes pucden participar ciudades que no scan socias, al igual que los

*F'La Oficina de Conperacion EuropAid es [a agencia de ln Compision Europea encarpada de lu avuda
exterior, gue sncluye lemas de cooperacion v desarrollo, Cabe recordar que ~la Union Luropea es ef mayor
donante mundial de ayuda exterior v ns gastos de fa CF representan airededor ded 10% det voliemen total de
la a yuda peblica a1 desarrollo en e himundo. Enesie tnforme se da cuena de fas © 700 millones de curns
asignados v de Los 7 700 mullones d2 curos desembolsados en 20017 (*EuropeAid, nforme 2 nual 20017,
Urbal inlo. Oficing de publicactones oticiales de las comunidades curopeas. 2003, nim. 17, p.&.



Socies Externos. ¢s decir. “socios procedentes de otras entidades vinculadas a las
actividades de cuopcracidn".:s ® Una subred temitica debe incluir de 5 a 15 miembros. con
una composicion minima de dos participantes de la Unién Europea v tres de América
Latina. provenicntes por lo menos de cuatro paises diferentes (un minimo de dos paises de
la Union v dos de AL). Otra caracteristica es que puede incluir un micmbro externo por
cada cinco participantes, aunque sin la posibilidad de coordinar el provecto. Finalmente. se
intenta conservar un equilibrio geografico entre la Union Europea y América Latina en una

proporcion de 1/3—2/3.

Los provectos comuncs pueden ser de dos tipos: A v B. Los primeros estan
enfocados mus hacia la elaboracion conjunta de informacion. intercambio de conocimientos
v planificacion de estrategias relacionadas con la tematica de la Red. En particular. se
pucden desticar dentro de estos proyectos ¢l “intercambio de personal para fines de
formacion. scminarios de formacion o de intercambio de experiencias entre expertos v o
func:onarios e colectividades locales. asi como las misiones de refucrzo de la vistbitidad

T

.. w2217
de las acciores municipales™

En cambio. los provectos de tipo B intentan llevar a cabo acciones tangibles
aplicadas a na o varias colectividades. es decir. provectos concretos que se realizan
utilizando lus herramientas v experiencias alcanzadas en ¢l proyecto A. Unicamente pueden
ser candidates a provectos de tipo B ya sean: (1) aquellos de tipo A que hayan concluido y

que deseen prolongzar la experiencia que realizada enfocéndola a un caso concreto o bien

TPronectos . Comunes. (DL, 11 de julio. 2003
www roarie 2o~ uesal casteliano: ProyectoCormun.htnl, p.? idocemento)
" Prozzctos comunes. pp.3-0.
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(2) provectos que se deriven “de la experiencia acumulada durante las actividades de

coordinacion de una red temitica de primera o segunda generacion™. =™

El financiamiento dc ambos tipos de provectos comuncs se divide entre la Comisién
Europc;i y los distintos micmbros del provecto de la subred. En el caso de los proyectos de
tipo A la Comision cubre hasta un 70% del presupuesto total. con un limite de 250 000
euros. En el segundo caso, el porcentaje es ¢l mismo. pero ¢l cofinanciamiento sube a

800000 euros. La duracién en ¢l caso del tipo A es de uno a dos aiios y, en el tipo B. de un

maximo de tres.

La informacion o experiencias producidas benefician al conjunto de los miembros
de la subred. quiencs obtiencn nuevas herramientas para mejorar las estrategias y recursos
en sus administraciones. Sin embargo. parte dc los objetivos de Urbal es que estos
productos queden a disposicion de cualquier ciudad que lo desce v, de esa forma, que sean

“exportables™ o “universalizables™ a entidades con problematicas semejantes.

Para rorminar con esta presentacion hay aue senalar gue ¢l periodo de vida de la
Red tematica ™ lleza este ano a su fin, pucsto gue sc trata de una de las redes de primera

gencracion™ . Ademas del Seminario de lanzamiznto, la Red llevo a cabo dos reuniones de

*FComo ejemplo. algunas de las acuvidades elegibles para proyectos de tpo B que se destacan cn ¢l
documento Provecto Comun son: “puesta en funcionamiznto de servicios y de equipos colectivos (...).
realizacion de un proyecto piloto. suscepuble de ser replicado ¢n otras colectividades locales que participan
en el proyecto comun (...). Restauracion de bienes culturales que tengan un valor patrimonial comun (...).
transferencia v auste de sistemas de gesuon abierta de las colecuividades locales (por cjemplo: Estado civil.
catastro. mantexmiento urbano. finanzas locales. entre muchos otros temas que involucra este ambito).
(www rosario. gon ar urbal castellano ProyectoComun.himi p. 5-6)

“EI Prosrama U ibal prevé un penodo de wida imitado o tres anios para cada Red temitica. Esto se
debe en parte 2 gue o como proyvectos puntuales. con objerivos. coneretos, desarroilo y evaluacion e
resultados. Aunaae se han do amphiando hacia otras tematicas en las nuevas generaciones, no hay que
olvidar que se trata de ios pruneros proyectos de este upo por lo que han sido en cierta medida “propuestas
piloto”™ En la opmion de Mare Rimez, uno de los funcionarios responsables del programa, no se puede deci
st el programa s aa volver permanente o no. (Entrevista. Barcelona, 28 de marzo 2003). Por ¢l momento, ¢l



trabajo anuales en abril de 2001 v en marzo de 2003. Los proyectos comunes iniciados en
el ulimo encuentro cstan todavia en funcionamiento, al igual que aquellos de los anteriores
que no han terminado sus actividades. En este afio la Red inicié una evaluacién con el fin

de analizar los resultados obtenidos en estos tres aiios. pero todavia no esta disponible.

I11. Evaluacion de los resultados en materia de mayor presencia y actividad internacional de

entidades subnacionales de América Latina

La evaluacion que presento a continuacion pretende analizar en qué medida estos tres afios
de labor de la Red 7 han aumentado la participacion internacional de entidades
subnacionales de América Latina—ciudad. municipio o region—. El periodo abarca desde
el Seminario de lanzamiento hasta la segunda reunion anual incluida.

Considero que. si bien es cierto que ha habido una mayor actividad de municipios y
ciudades latinoamericanas gracias a los encuentros y proyectos promovidos desde la Red.
dentro de la composicion de entidades latinoamericanas que forman parte de ella ha habido
una notoria concentracion de responsabilidades y acciones en ciudades pertenecientes al
Mcrcosur. Esta tendencia ha fortalecido fundamentalmente los lazos entre la Union
Europea v ¢l Cono sur.

La justificacion de esta idea sc basa tanto en la evolucion que han tenido las
ciudades del Cono sur en cl ambito internacional —estudiada en el capitulo uno—como en

la historia de reiaciones cntre Europa y Cono sur. ahora con un impulso europeo de los

canales subnacionalces.

o de os resultados obtemdos v el aumento en recursos en la segunda ftase del programa (Urbal II) parece
surenr una mtencion de continuidad por parte de la Comision Europea. Al mismo tiempo, considero que los
lazos establectdos en esta estructura seguramente van a conunuar ¢n este u otro programa de redes urbanas.
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Para los propositos de este andlisis dividiré los micmbros latinoamericanos en dos
categorias. La primera es la de “ciudad Cono sur”™ (cCs). con la que me referiré a cualquier
entidad subnacional perteneciente a Chile, Argentina, Uruguay, Paraguay y Brasil.?* La
scgunda es “ciudades con otro origen latinoamericano™. designando cualquier entidad
subnacional de América Latina que no entre en la categoria anterior.

Esta Red es una estructura de intercambio y creacion de instrumentos técnicos, pero
hav que subrayar que el tipo de participacion y actividad que pueden tener los miembros
dentro de una Red puede variar mucho. En este sentido, algunos de los niveles de
participacion que he identificado pueden representarse de forma descendente como lo
muestra el esquema:

*(1) Miembro nominal de la Red 7

*(2) Miembro asistente al Seminario de lanzamiento v/o a las dos reuniones anuales.

*(3) Participaciones cn claboracion perfiles de provectos comunes dentro de talleres

€n ¢stos encuentros.

":> Paso condicionado por la aprobacion del proyecto de tipo A

por la Comision Europea.

Y Es preciso diferenciar =ste concepto del de “mercociudad” que se refiere Gnicamente a las

ciudades que forman parte de fa Red Mercociudades que he mencionado anteriormente anteriormente.
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*(4.1) Participacion en proyectos comunes de tipo A aprobados (incluye miembros
que pudieron no haber participado cn la elaboracion del perfil de proyecto. pero que
se adhirieron ulteriormente)

s\ (4.2) Posible participacion como coordinador del proyecto comun.

Paso condicionado por la aprobacion del provecto de tipe B por la
D -
Comision Europea.
*(5.1) Participacion en proyectos comunes de tipo B aprobado

z> (3.2) Posible participacion como coordinador del proyecto comun.

a) Miembros de lu Red

El primer apartado o nivel de participacion. que se refiere al nimero de miembros
plenos con que cuenta la Red (1), es un indicador que permite establecer una base de
referencia v un punto minimo de actividad. en cierta torma “nominal™ que pueden tener las
entidadcs subnacionales inscritas. Un criterio restrictivo de Urbal es que una Red tematica
admite un maximo de 200 miembros.*! En el caso de esta Red esta cifra asciende

~1"

actualmente a 130, Jde las cuales 38 son miembros curopeos v 92 latinoamericanos.”

FUrbal Guin_del Programa, 1P Fase. Brusclas. Comision  Europea EuropeAid Otficina de
Cooperacion. st ;tolleto]. p.o.

Hlas critas actuales refacionadas con fos micmpre, de fa Red aparecen ¢n el program: conjunto [as
cludades en Barcelona, 26, 27 =8 wmarzo_2003. palacio de ongresos. Barcelona, Arca Merropolita e
Barceloni, <t pp.25-26. En la pagina internet de da Red. 2l listado de miembros no cstaba todasia
actualizado al momento de la consulta (DE: 15 de julio Je 2003,
www.rosario.zon ar urbal castellanoe [ntegrantes)




¢ estos ultimos hay una reparticion  50-42 entre ciudades del Cono sur (cCs) v
ciudades pertenccientes a paises dc “otro origen latinoamericano™. respectivamente.™
Aunque aparentemente cXiste un equilibrio entre estas dos categorias. un dato relevante es
que solo dos paises del grupo ¢Cs. Argentina y Brasil. cuentan con 35 de los 50 miembros.
apenas inferior a los 42 miembros originarios de los 13 paises de la categoria “otro origen
latinoamericano™. Por lo tanto, si bien se trata de una composicion de Red que involucra 18
paises latinoamericanos. las concentraciones por pais de origen muestran fuertes
disparidades.

Hay que subrayar ¢l poder de convocatoria que logro alcanzar la Oficina de
Coordinacion cn la primera etapa de conformacion de la Red. Al momento del Seminario
de lanzamiento. como resultado de la convocatoria v la promocion que llevé a cabo la
Coordinacion. se contaba con 137 entidades subnacionales como miembros plenos. Sin
embargo. d urante los tres anios siguientes. la adhesion d e nuevos miembros fue minima.
pucs considerando fos 130 integrantes con que actualmente cuenta. hubo un aumento de
solamente S.0%,. aun cuando se podia haber llegado hasta 200. Probablemente una vez
establecida la Red. tas nuevas adhesiones no constituyeron un objetivo o prioridad de la
Coordinacion. pero ios desequilibrios relacionados a concentraciones por origen nacional

han persistido.

b) Asistencia a los encuentros
La asistencia a los distintos encuentros anuales (2) es un indicador significativo de

la actividad gue pueden tener los miembros dentro dc la Red. Estas reuniones son uno de

“Frrosta sepur fa catezoria hay 6 miembros colombianos. Teostaricence, 3 cubanos., 2 ccuatorianos.
Isalvadoreno. * uatemalizcos, 2 mexizanos, 4 mcaragiiense,. | panamenio. 6 peruanos y dos venezolanos. La
lista de nuembzos puede o consultada en la pagma scialada en fa nota antertor.

I‘N,



los objetivos centrales de cualquier Red Urbal. pues representan el mavor punte de
encuentro entre los distintos actores involucrados cn ¢l provecto. Mas alli de los distintos
representantes de las ciudades miembros. que son sin duda los participantes mis
importantcs de los encuentros. tambicn se puede destacar la participacion de los distintos
socios extermos, de ciudades observadoras. de representantes de la Union Europea. del
Mercosur. de distintas organizaciones internacionales. de ONGs. de expertos y estudiantes.
La heterogencidad de los asistentes es en si misma un factor enriquecedor al permitir
contactos entre actores muy distintos.

Al seminario de lanzamicnto de la Red asisticron 59 entidades™, de las cuales 7
eran ciudades observadoras y las 32 restantes, miembros plenos de la Red. Sin embargo.
considerando que en esc momento cran 137 las ciudades miembro. la asistencia fue escasa
al no alcanzar ni siquicra la mitad del total. De los 32 miembros que participaron. 14 eran
europeos. 27 ¢Cs v 11 de otro origen latinoamericano. Por tanto. las entidades del Cono sur
fucron mavoritarias v concentraron principalmente ciudades argentinas (17 de 27).

Esta concentracién dentro de la composicion de entidades asistentes contrasta con ¢l
aparcnte equilibrio encontrado ¢n la lista de miembros latinoamericanos inscritos ¢n la Red.
Estas caracteristicas cn parte sc pueden explicar por los costos de desplazamicnto gue
implica enviar un representante hasta Rosario. donde tuvo lugar esta cumbre. Sin embarzo.
en todas las recuniones de las redes Urbal esta es una constante que ticnen que afrontar los
distintos miembros que integran ¢l programa. En bucna medida el contacto internacional ¢s

uno dc los componentes que caracterizan cste tipo de cooperacion.

ted . - - . - .
Aunaue en la carta intormanva 3 de fa Red seatirma que Fueron 39 ¢ widades asistentes. en |
istado que presentan como anexo solamente aparecen $6. gue con Rosano hacen <7,
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En ¢l caso de la primera reumon anual, abril de 2002, el numero de asistentes fue
todavia menor. Las ciudades participantes en esta ocasion bajaron a 45, 35
latinoamericanas v 10 europeas. Entre el primer v el segundo evento hubo una ligera
reduccion de 15% . pero sobre un nimero que va era bajo. En la composicion de estas 45
entidades, las cCs eran 55%, las ciudades ool 22% v las curopeas otro 22%. Nuevamente.
aunque se trata de una parte del total de miembros. el Cono sur concentra poco mas de la
mitad de las asistencias v las entidades argentinas llegan a 35% del total. Este dato es
indicativo del peso que tienen las ciudades con este origen. pues rebasa en una medida
significativa tanto a las c iudades ¢ uropeas ¢ omo a aquellas p ertenecientes a 1a c ategoria
“otro origen latinoamericano™.

Finalmente. en la Segunda v altima reunion de la Red hubo una asistencia total de
47 micmbros, 22 curopcos (47%) v 25 de América Latina (53%). A su vez, estos tltimos
eran 14 ¢Cs (30"w) v 11 ool (23"41. Si bien c¢i numero de participantes se mantuvo
practicamente estable, la composicion se caracterizo por un importantc aumcnio de
micmbros curopeos. El factor geografico puede nucvamente explicar estc cambio. pues al
celebrarsc en Barcclona la ultima reunion de la Red. facilité ¢l desplazamiento de las
represcntaciones curopeas y sobre todo espanolas (21%). La proporcion de ciudades con
otro origen latinoamericano no presento cambios por relacion al encuentro anterior, al pasar
solo de 22 a 23%,. Tomando en cuenta cste dato cabe preguntarse por qué entonces las cCs
pasaron de 55% a 30%, si la geografia parcce no haber afectado la afluencia de entidades

-

con otro origen latinoamericano.

“PEL detalle de las crudades asistentes o obtuve 2 partir de los datos de asistencias totale. =+ las
parucipaciones en los cuatro alleres de la Primer reumon. Carta intormativa N°24-Resultados de la Primer
reumon Anual. enviada por la Oficina de Coordinacion ¢l 9 de mayo 2002 a: pea @ impsat.net.ce.

lomando estas 24 cludades como asistentes miczbios. aunque probablemente pudicser Laber
entre estas algunas observadoras.
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Se ha identificado en cste trabajo que un componente importante de las cCs son las
entidades argentinas que. en las dos primeras reuniones. tuvieron un peso significativo: 32
y 35% del total respectivamente. En la Segunda reunién anual esta misma cifra cayé a 13%.
pasando de 10 a solo 6 entidades asistentes entre la primera y la segunda reunion. Todas las
demas cCs sostuvieron su proporcion casi constante en las tres reuniones. L as entidades
brasilefias. por ejemplo. fueron invariablemente 5 en cada reunion, aunque no las mismas
en cada ocasion.

Una posible explicacion al comportamiento de las entidades argentinas es el
presupuesto. Varias son municipalidades pequefias con presupuesto limitado para
actividades intemacionales. Las entidades que asistieron a la Segunda Reunidn, por su
tamaio, no p arecen h aberse frenado por csta tltima restriccion: B uenos Aires, C ordoba,
Malvinas Argentinas, Esperanza v Bahia Blanca (que se encuentra al frente de un proyecto
comun).

La crisis economica que sc ha tenido lugar desde hace algunos afios en Argentina,
tambicn reduce la capacidad de accion de las entidades subnacionales. lo que las diferencia
de otras cn ¢l mismo Cono sur. Sin embargo. cl interés v dinamismo de muchas de ellas las
llevaron a participar cn las dos primeras reuniones en Rosario, pues en parte la proximidad
geografica con csta ciudad se los facilitaba. Esta es una muestra importante del impacto que
puede llegar a tener la situacion de un Estado sobre la accion internacional de las entidades
subnacionalcs, cn ¢special de las mas pequenas.

Las provincias o municipalidades de mayor tamafio y recursos soportan mejor los
posibles embates que pueden tocar al pais. Sin embargo. entidades subnacionales con estas
caracteristicas en muchos casos ya cuentan con un departamento o equipo destinado a las

relaciones internacionales. Por lo tanto, la capacidad de una municipalidad o provincia para
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mantener sosicnidamente sus vinculos v compromisos con ¢l exterior dependa tanto de su
tamaiio v recursos como del nivel de planificacién ¢ institucionalizacion que destine a su
insercion internacional.

Para terminar esta seccion. solamente se debe precisar que aunque existe una
tendencia en la cual las ciudades del Cono sur tienden a ser protagdnicas en términos de
asistencias a los encuentros, no es una hecho siempre cierto y constante.
Ademas. existen grandes diferencias dentro del mismo grupo de entidades subnacionales
del Cono sur. como he intentado destacar.

Hay un grupo de ciudades argentinas y brasilefias®’ que invariablemente participan
en los encuentros, aun con las condicionantes geograficas que puede imponer un encuentro
en Europa. Por tanto. otra conclusion es que son estas ciudades las que concentran la mayor
parte de la actividad internacional de las ¢Cs en términos de asistencia. Ademas, entidades
con cste origen. aun sin ser medianas o grandes. pucden aumecntar su numero en las
asistencias a encuentros internacionales si el factor geografico no les es muy desfavorable o
si la situacion de su pais de origen tiene un impacto significativo en ¢l desarrollo de su

actividad internacional.

¢) Participacion en perfiles de provectos comunes
No todos los asistentes a estos encuentros pueden inscribirse en los talleres de trabajo,
dondc se debate y se claboran los distintos perfiles de proyectos. Unicamente miembros y

socios cxternos pucden participar cn estos talleres ¢ incorporarse en los proyectos comunes

*En ¢! caso de las crudades y mumcipahdades brasilerias una caracteristica observada es que aunque
i namero ol no varia prézucamente de un encuentro a otro, existe una alternancia de las ciudades
mvolucradas. En otras palabras. no siempre se trata de Jas mismas entidades, aunque las mas constantes son
aquellas de mavor tamano.
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que surjan al tinal. En este tercer nivel de actividad los miembros pasan de scr participantes
espectadores a actores proposititos que se involucran dircctamente cn las distintas
propucstas cspecificas y en los diferentes debates. Este cambio implica un tipo de
participacion muy distinto. pues demanda de las delegaciones participantes un alto nivel de
conocimientos técnicos, muy especificos. asi como una serie de cualidades importantes
para cl debate v la elaboracion de los proyectos.

En esta seccion, aunque mas tarde seialaré algunos puntos especificos sobre el
desarrollo de las dinamicas en talleres. me voy a concentrar unicamente en la adhesion de
miembros a los perfiles de proyectos comunes durante los encuentros. Esta eleccion se
basa. por un lado. en una facilidad técnica. pues no cuento con los listados de participantes
en talleres de todos los encuentros. Por otro lado. mi experiencia en uno de los talleres de la
Segunda Reunion me mostro que el tipo de participaciones v debate que tiene lugar en estos
grupos de trabajo es muy variable de un representantc a otro. No por estar inscrito un
micmbro ¢s sinonimo de debate y propuesta. ni tampoco que se involucre en las iniciativas
que ahi sc gestan. Estas realidades tan desiguaics complican e imposibilitan la
cuanuticacion v evaluacion de la actividad de los micmbros ¢n cstos talleres.

Por csta razon. considero mas apropiado medir las adhesiones a los perfiles de
proycctos comuncs que s¢ producen al final de cada encuentro que la simple inscripcion de
los miembros en algin taller de trabajo. Las adhesiones a los perfiles de proyectos comunes
significan cn cste sentido una participacion mas concrzta y tangible, al igual que un grado
de compromiso mayor por parte de los micmbros en los futuros proyectos.

He designado como “participaciones™ las adhesiones a perfiles de proycctos
comuncs quc los miembros pueden contraer. una vez <laborados al final de los encuentros.

Al poder participar ¢n distintos proyectos comunes. cada entidad subnacional puede tener
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varias de estas “participaciones” en una misma reunion. El interés de este concepto es ver
qué tanta actividad de estas caracteristicas tienen miembros de un mismo origen nacional v
en que medida estos se involucran en las propuestas de provectos. Si bien estos ultimos
todavia no estin aprobados por la Comision. la nocion de “participacion™ involucra un
componente de “compromiso”. Al formar parte de una propuesta o pertil de provecto hay
una voluntad formalizada. un tipo de “voluntad de contrato™ de las distintas partes ante un
futuro proyecto.

Como resultado del trabajo en talleres del Seminario de lanzamiento se concretaron
14 perfiles de proyectos comunes, dentro de los que contabilicé 97 participaciones. Las cCs
concentraron el 75.25% (73) del total. de las cuales (63) 65% fueron argentinas y
brasilciias. El resto se repartio en 9.27% para el resto de ciudades ool y el 15.5% para las
ciudadcs curopcas.

El peso en asistencias que tuvieron las ¢Cs durante este encuentro fuc sin duda
importante. Sin embargo. al contrastar csta asistencia a la reunion con las participaciones
recién mencionadas hay un incremento muy significativo en su concentracion cn relacion al
total dc miembros cntre estos dos niveles de actividad. Asi. las ¢Cs representaban ya mas
de la mitad de las ciudades asistentes. pero alcanzaron a concentrar tres cuartas partes del
total de participaciones cn los perfiles de provectos comunes.

En ¢l caso de la Primera Reunion anual, resultado del trabajo cn cuatro talleres de
trabajo. sc cristalizaron 12 propuestas dc perfiles de provectos comuncs. En esta ocasion
hubo un total de 61 participaciones repartidas en 69%% en ¢Cs. 15% ciudades ool y 16%
fucron ciudades curopeas. Por lo tanto. nucvamente ¢l Cono sur agluting la mayor parte de
las participaciones cn perfiles de provectos comunes al mantener practicamente las tres

cuartas partes que tuvo <n la primera reunion. Ademas ¢l componente de ciudades



argentinas rchasd por mucho los otros origences nacionales, pues despucés de las 30
participaciones que tuvieron los miembros argentinos ¢l siguiente origen mis importante
fue cl de las cntidades brasileiias con tan solo 6 participaciones.

Si ademas se analiza qué entidades micmbro se propusicron como coordinadoras de
estos perfiles d e proyectos. | a tendencia se mantiene. De 12 coordinaciones d ¢ proyecto
Argentina tiene 3. Chile 2, México 1. Italia 2 v Espaiia 2. Las ciudades del Cono sur se
mantienen por arriba de la mitad del total al concentrar cerca de 60% de las coordinaciones.
mientras que las ciudades con ool no alcanzan ni siquiera el 10%.

Por lo tanto. estos datos. tanto ¢l nimero de las participaciones como ¢l de las
coordinacioncs de perfiles de provactos. denotan no solo una concentracion numeérica de
cCs. sino tambi¢n una continuidad de esta tendencia en niveles de actividad mas
importantcs dentro de la Red.

En la segunda v ultima reunion anual gue tuvo lugar en Barcelona. surgieron 9
perfiles de provectos comunes corn un total de 31 participaciones. En csta ocasion. al iguai
que cn ¢l caso de la asistencia. las proporciones Jde participaciones de ciudades por origen
nacional fucron muy distintas al de los dos encuentros anteriores. En particular, se debe de
resaltar la baja cantidad de participaciones de ¢Cs (11) que solo llegaron al 22%. En
contrapartc. hubo un fuertc aumento de las ciudades pertenccientes a las dos otras

-

categorias. 37"% (19) de ciudades ool (mas del doble del registrado en la reunion anterior) .
sobre todo. 414 (21) de entidades curopeas.

Ei aumcnto de estas ultimas se puede cxplicar en bucna medida por cl factor
geourafico. ya que la reunion tuvo lugar en Barcclona. En cste sentido. las entidades
20

italianas + cspanolas contribuyeron cllas solas con <l 33% del total de participaciones.
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De la misma forma. la baja proporcion de asistencia de ciudades del Cono sur. ¢n
particular argentinas. influyo de forma determinante en las participaciones dentro de
perfiles de provectos comunes. Cabe preguntarse. entonces. por qué entidades con otro
origen latinoamericano aumentaron significativamente tanto su asistencia como sus
participaciones cn los perfiles de proyectos.

Una primera explicacion tiene que ver con el momento de madurez que vive la Red.
En el momento en que tuvo lugar la segunda Reunion los distintos miembros ya habian
tenido asistencia a las reuniones anteriores. /o habian formado parte de los grupos de
trabajo y/o habian tenido participaciones cn los perfiles de proyectos. Por lo tanto existian
incentivos i mportantes p ara asistir ¢ involucrarse en mayor medida en la i Itima reunion
anual. lo que explica el aumento de participacioncs de miembros provenientes de Colombia
(5). Perti (5) v México (5). Sin embargo. como he mencionado, aun con estos incentivos los
problemas ccondmicos que enfrenta Argentina disminuyeron la afluencia de entidades de
estc origen. quc dc otra forma probablemente hubieran mantenido o aumentado su
asistencia v participaciones.

Ademas. la evolucion temporal de la Red permitio por un lado que fuera mas
conocida v por otro que las distintas experiencias v provectos evolucionaran v rindicran
frutos. Si bicn cs cierto que la Red no aumento significativamente su nimero de miembros
nominales. si logro atraer algunas entidades. Las bucnas experiencias resultantes de ios
proycctos lanzados con anterioridad también se convirticron en incentivos importantes para
aumentar las participaciones de algunos miembros que habian participado c¢n talleres.

Boguota v Pasto. las unicas entidades colombianas en participaciones, tuvicron dos v

tres participaciones respectivamente. lo que cn conjunto aumento de forma importante </



grado de actividad de micmbros colombianos.”** De la misma forma. tres entidades
peruanas-——\Moro. Lima y Paita—juntaron cinco participaciones en p erfiles d e p roycctos,
una de las cuales es una coordinacion de provecto. Tepic, Ciudad Victoria y Durango, sélo
tres miembros mexicanos, también consiguicron cinco participaciones y dos coordinaciones
de provecto.

Asi. queda claro que hay un aumento en las participaciones de ciertas ciudades con
ool. pero son pocas (maximo tres por origen nacional) y se limitan a unos cuantos paises
(Colombia. Peri, México). El resto de entidades de Ameérica Latina practicamente se
desvanece de las participaciones en perfiles de proyectos.

Al analizar el conjunto de coordinaciones de perfiles de proyectos comunes de esta
altima reunion resalta el hecho que las cCs. aun con su baja proporcion de participaciones,
guardan una parte importante de las coordinaciones. Con solo el 22°. de las primeras,
dirigen cuatro de los nueve provectos propucstos. Este hecho podria significar que aunque
reducidas en numecro. ciertas ciudades del Cono sur guardan un papel protagonico en las
actividades mas importantes dentro de la Red. Aunque en menor medida que en la reunion
anterior- -4 de 9 coordinaciones cn lugar de 7 de 12—estas entidades conservaron un peso
significativo en cste nivel de actividad dentro dec la Red.

Cabe precisar que las cuatro cntidades que sc propusieron para dirigir cstos perfiles
de provectos fucron tres brasilenas (Sio Paulo, Juiz de Fora y Rio de Janeiro) y una
argentina (Malvinas Argentinas), con lo cudl son nuevamente estos dos origenes quc
priman ¢n ¢l conjunto del Cono sur. Ademas, si se analiza el conjunto de cCs con

participactones en cste encuentro cn general se trata de ciudades grandes:

FlBozotd se propuso ademas como cudad coordinadora d= uno de los pertiles de proyectos
comunes.
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Brasil: Sao Paulo (c/coordinacidn), Rio de Janeiro (¢ coordinacion). Belo Horizonte,
Juiz de Fora (c/coordinacion)

Chile: Santiago, Talcahuano

Argentina: Buenos Aires. Bahia Blanca, Malvinas Argentinas (c/coordinacion)

Uruguay: Colonia

d) Provectos A aprobados

Este nivel de actividad, “participacion en proyectos comunes de tipo A (4.1), involucra la
previa seleccion y aprobacion de la propuesta por parte de la Comision Europea. Esta
seleccion depende en buena medida de la solidez v contenido que sostenga el provecto
comtin propucsto. no sélo ¢n su estructura técnica (objetivos, estructura, presupuesto, etc..),
sino también c¢n la pertinencia v alcances de ias propuestas que promueva.

Sin embargo. unicamente la Com:sion Europea. por la via de la Oficina de
Cooperacion EuropeAid. sclecciona. procesa v aprucba los provectos. Este filtro
discrecional tiene la capacidad de incentiver o frenar propuestas, lo que también significa
un poder politico. Por lo tanto, si bien es cierto que cualquier miembro puede participar en
un proyecto A, tanto la propuesta, como la ciudad coordinadora y los socios del provecto
son clementos que pueden influir en el éxito de cualquier plan. Por tanto, participar pero
sobre todo coordinar un proyecto A implica no solamente la intencion de algin miembro,

sino también ¢l respaldo d ¢ una voluntad politica m aterializada en esta condicionalidad.
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Hasta el momento la ultima convocatoria 2003 sigue todavia abierta por lo quc en csta
seccion inicamente estudiaré las dos primeras convocatorias de proyectos comunes.”*’

Como resultado de la primera convocatoria de proyectos comunes se propusieron 12
perfiles™". de los cuales tres fucron aprobados. Las ciudades coordinadoras fucron Ciudad
Victoria (México). Barcelona (Espana) v Flornanopolis (Brasil). Estos tres provectos
reunieron 19 participaciones. de las cuales 7 (37%) eran europeas. 8 (42%) cCs y 4 (21%)
ciudades ool. Sin embargo. solo las participaciones argentinas abarcan mas de una cuarta
parte del total. superior a la proporcion de las ool. Por lo tanto, si bien cada categoria de
origen tuvo una coordinacion. las participaciones latinoamericanas estuvicron dominadas
por entidades provenientes del Cono sur.

En la segunda convocatoria se plantearon 10 propucstas a la Comision. de las cuales
solo cinco fucron aprobadas. aumentando ligeramentc el nimcro de proyectos A
respaldados. Las coordinaciones de estos ultimos :ucron Bahia Blanca (Argentina). Leida
(Espana). la Habana (Cuba). Marseille (Francia) v la region Toscana (Italia). En relacion
con las participaciones. hubo un total de 31. repartidas en 55% para cCs. 38 ¢n cnuidades

europcas Vv 14% cn ciudades ool.

“*La iluma convocatoria que incluye los perfiles iz provectos resultantes de la segundz reumor.
anual. asi como de propuestas ulteriores que pudicron aparz:zr durante este aio. ticne como fecha [imiute gz
entrega ¢l 21 de octubre 2003

““Estos perfiles de proyectos fueron: 1) Estrategias = ordenamicnto y gestion urbana para garantizzr
la compaubilidad de los usos del suelo. 2) Evaluacion de :astrumentos de participacion en los procesos de
planificacion para gestion v control de la urbanizacion. 31 Observatorio de la dinamica territorial para la
gesuon v control de la urbanizacion a mivel mumcipal. 2+ Redistribucion social de la renta urbana. Sus
instrumentos. 3) Actualizacion de la normauva de usos de =rroriales que eviten la ocupacion irregular de!
suelo, 6) Esuategias parucipauivas para la gestion v control iz la urbanizacion, 7) Modalidades de gesuon <n
el ambito ocal para ¢l control de la tragmentacion y cdevradacion urbana. ¥) Nuevos mecanismos de
financiammento para la gesuon local de la urbanizacion, 9) Sistema de informacion para la Gestion Hrbane.
10) Impacte Urbano - Terntorial de las acuvidades logisticas <n cludades intermedias, 1) La concertacion ¢
los actores «n la toma de decisiones en la agenda de gestion v control de la urbamizacion. 12) Ambitos
intercomunales para ¢l ordenamiento territorial en peguena. - medianas localidades. (Carta informauva 2--
Fichas sinteticas anexas. enviada por la Oficina de Coordina2on el 9 de mayo 2002 a: pgu‘a impsat.rit ee.



Por 1anto. las ciudades curopeas tuvieron una nutrida parte de las coordinaciones (3
de 5), pero la proporcion de participaciones provenicntes del Cono sur mantuvo una
importante parte al cubrir mas de la mitad del total. Analizando la composicién de los
miembros provenicntes de esa region resulta relevante que solo las argentinas y brasilciias
representan el 40% del total.

Otro dato signmificativo fue que tanto las tres coordinaciones como el 38% de
participaciones que tuvieron las ciudades europeas solo provinieron de tres paises: Francia.
Espaiia e Italia. Este hecho lleva a repensar ¢l tipo de vinculos que esta cooperacion
establece entre las dos regiones. pues si bien se trata de un proyecto europeo, sélo unas
cuantas entidades de tres de los 15 paises de la Union Europea participan de forma
dinamica en este nivel de actividad de la Red.

Estc protagonismo de entidades cspaiiolas. francesas c italianas. por la parte europea
solo encuentra una contraparte en la actividad de cntidades provenientes del Cono sur.
fundamentalmente Brasil v Argentina. Si se considera ¢l conjunto latinoamericano. ademas
de los dos ultimos origzenes mencionados. no hay ningtin otro que tenga un peso reievante
en estos ocho provectos aprobados. Si bien México y Cuba tuvieron cada uno una

coordinacion. en conjunto las participaciones se limitaron a los origenes antes citados.

e) Participacion en provecto comun de tipo B

Hasta ¢l momento la Red 7 no ha tenido proyectos de este tipo, pucs los primeros provectos
de tipo A no han concluido su experiencia y no se han lanzado como propuestas de tipo B.
En la actualidad cxisten muy pocos proyectos de csta clase en cl conjunto de Redes del
provecto Urbal. aunque en la opinion de Marc Rimez. vfuncionario de la Oficina de

Cooperacion EuropeAid. este ¢s uno de los objetivos descables hacia donde deberia



dirigirse ¢l programa. Por lo tanto, no he podido medir cudl ha sido el impacto en la
actividad de las entidades de América Latina en cste nivel de accion de la Red.™

Aunque sélo cuento con los resultados de las dos primeras convocatorias de
proyectos comunes. cabe seialar que observando las diferencias que hubo entre las dos
primeras reuniones v la ultima. probablemente los resultados de la dltima convocatona
pudieran también mostrar nuevos resultados. Sin embargo, este hecho no deja de ser mas
que una posibilidad que se debe de tener presente. pero sobre el que no se puede trabajar de
forma empirica. Es muy probable que haya una tendencia semejante a los resultados que se
encontraron cn las participaciones de perfiles de provecto de la segunda reunion. Sin
embargo. sera interesante analizar en qué medida se mantendra el protagonismo del Cono
sur, a pesar de su baja cantidad de participaciones. en las nueve coordinaciones de proyecto

propucstas.

IV. Consideracionces finales

Los distintos niveles de actividad han permitido magnificar la dimension del papel
que estan teniendo las ciudades del Cono sur—fundamentalmente brasilefias v argentinas—-
dentro de la Red = Si bien este protagonismo esta condicionado a factores como !a
geografia o la situacion coyuntural que atraviesan los paises de origen. ha qucdado
comprobado quc en los ultimos anos, dentro del panorama latinoamericano. ciertas

entidades subnacionales del Cono sur han seguido aumentando tanto su numero de

“Dec:di incluirlo en la tabla de mveles de actividad porque aungue ¢s un escalon casi inexistente =n
la realidad actual de la Red es una posibilidad de accion gue pueden tener los miembros dentro de <lla y wn
modelo de experencia gue ha encontrado cada vez mas apoyo de la Comision. Sin embargo. la observacyin
de datos que hago solamente puede llegar hasta ¢l escalon 4.1 v 4.2, es dear, los proyectos aprobados de tzo
Al



participaciones en cstas estructuras como los niveles de actividad intemacional en los que
incursionan.

La hipotesis de que la Red ha fomentado un incremento de la actividad internacional
de las entidades subnacionales de Ameérica Latina. pero a partir de una estrategia “Cono
sur”, ha quedado comprobada. Las concentraciones numéricas totales y en los distintos
niveles de actividad de la Red muestran que ha existido un énfasis tanto de la Comision
Europea, como de la Oficina de Coordinacion del Programa en promover y apoyar a
ciudades del Cono sur en su desarrollo internacional.

Es importante subrayar que esta estrategia se ha basado en reforzar las tendencias
existentes en la region y no de revertirlas. El resultado de este matiz es que, aunque no
hubicra apovos directos especificos para ciertas entidades, las diferencias en las
evoluciones i nternacionales d ¢ entidades en América Latina hacen que la cooperacion y
apovos que la Red da por igual benetician fundamentailmente a quién ha tenido un mayor
desarrollo internacional. Sin embargo. en ciertos momentos ¢l papel de la Comision ha
condicionado sustancialmentc la evolucion dc los procesos. pues la aprobacion de
provectos comunces depende de ella. En este sentido. fue notorio el elevado numero de
coordinaciones brasilefas y argentinas. dentro del conjunto latinoamericano.

Es una rcalidad que con este camino la Union Europea ha fortalecido su presencia y
lazos con América Latina. pero fundamentalmente con el Cono sur. Por tanto, la idea de
quc c sta cstructura de cooperacion materializa también una h erramienta politica ¢s hoy
palpable. Hay que sefialar que en el tema de la cooperacion en ¢l campo del desarrollo
urbano, mas alld del cambio puntual que se puede producir por medio de un proyecto, a
mediano o largo plazo se esta definiendo un tipo particular de como construir y administrar

la ciudad. Esta influencia es, por si misma. un potencial politico. £l hecho de que en diez
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anos, por cjemplo. ciertos aspectos de las ciudades de la region puedan ser mas préximos a
aquellos de sus equivalentes curopeas que al de ciudades nortcamericanas. no es un dato
menor.

Las repercusiones de este tipo de vinculos, al igual que buen niimero de temas
relacionados con las redes urbanas. son fendmenos actuales que tienen hoy una incidencia
cada vez mayor tanto en la esfera internacional. como en la local, por lo que es importante
promover los estudios en estas areas.

A continuacion presento algunos apuntes sobre las problematicas que han influido
en la insercion internacional de las ciudades latinoamericanas. asi como algunos fenomenos
que se han desprendido de las tendencias actuales.

Un punto relevante que se desprende de este estudio es la madurez v experiencia
que van acumulando en ¢l tiempo las ciudades. Fue notorio que entidades que en un inicio
practicamente no figuraban ni cn asistencias ni cn participacioncs tuvieron un aumento
importante dc ambos niveles de actividad. incluso a pesar de contar cn la tltima reumon
con una distancia geografica adversa. Los c asos d ¢ entidades m exicanas p rincipalmente,
pero también colombianas vy peruanas. tiencn una actividad intemacional que viene cn claro
aumento.

En c¢ste sentido. existe un dinamismo recicnte v muy importantc de socios sin una
evolucion semejante a aquella de los gobiemos subnacionales del Cono sur. En este
sentido, las entidades mexicanas han aumentado significativamente sus niveles de actividad
dentro dc la Red 7. un fendmeno nuevo que no se puede explicar a partir de los mismos
factores historicos que se utilizaron para las ciudades mercosurcias. Por lo tanto. cl
dinamismo de csta problematica la convierte en un objcto de estudio de gran interés gue

merece atencion.



Las otras ciudades que forman partc del conjunto “otro origen latinoamericano™ han
ganado sobre todo un primer contacto con cl exterior, un conocimiento dc las posibilidades
que ofrece la cooperacion dentro de las Redes de ciudades. Sin embargo. no dejan de ser
unas cuantas las que consiguen dar cstos primeros pasos en el conjunto latinoamericano.
Las distintas actividades de la Red 7 sobre todo acentuaron las dinamicas internacionales
existentces.

Son muy notorias las diferencias entre los distintos miembros de América Latina en
esta Red. En muchos casos los gobiemos de las entidades subnacionales no cuentan con un
departamento especializado en asuntos intemacionales. por lo que sus primeros contactos
en este dominio ocurren de forma espontinea y poco planeada. Una de las posibles
consccuencias que se desprenden de este fenomeno es que. al no tener un equipo v un
presupuesto fijo para estas funciones. cualquier situacion de recesion o crisis a la escala
Estatal. va a afectar mas ¢l desempeiio intermacional de una entidad con estas caracteristicas
que de una que a una con recursos ¢ infraestructura especificos.

Asi. una conclusion importante cs que la velocidad y solidez de la presencia y
actividad intemacional de una provincia, ciudad o dc un municipio depende en buena
medida del grado de institucionalizacion con que estas entidades subnacionales construyan
sus vinculos exteriores. Otro factor ¢s la formacion v especializacion profesional de !os
funcionarios que integran el equipo técnico que se ocupa de estas funcioncs.

Este factor funciona como catalizador en los contactos y actividades tnternacionalcs
de una ciudad. pues al tencer un equipo de personal solido v profesional con bucn
conocimiento de las problematicas urbanas. pero también de las condictonantes, dindmicas
v mecamsmos de la cooperacion urbana intemacional, pucde alcanzar mayores logros y

mas rapidos.



Un ejemplo puede ser el intercambio v formacion de personal v expertos en un
provecto de tipo A del Programa Urbal. Funcionarios mejor preparados ticnen mas
posibilidades de participar de forma activa en las actividades de un proyecto de este tipo. El
resultado sera mas experiencia ¥ una formacion todavia mayor para estos profesionales.
aumentando tanto sus capacidades técnicas de accion en su cntidad de origen. como sus
gstrategias, vinculos v acciones en su cooperacion con el exterior.

En el caso opuesto. un funcionario con un conocimicnto limitado de las
problematicas urbanas y de la cooperacion urbana intemacional tendrd menor actividad v
probablcmente tienda a involucrarse en menor medida en proyectos mas complejos o con
un grado de especificidad técnica clevado. Este hecho frenard la actividad ¢ insercion
intemacional de su entidad de origen v, sobre todo, los bencficios que ésta pueda obtener.

Aun cuando un funcionario conoce cicrtos aspectos de la problematica urbana. nada
garantiza que pucda tener resultados exitosos que sc desprendan de sus contactos en la Red.
Si. por cjemplo. desconocce de las posibiiidades v mecanismos que esta estructura ofrece v
de forma gencral. de las dinamicas de cooperacion urbzna internacional, el representante de
la cntidad no ¢ xplotara como p odria sus conocimicn:os cn materia urbana. Por lo tanto.
queda claro que necesita tanto de un ingredientc como del otro para tener un desempefio
optimo.

Esta condicionante tiene implicaciones significativas cn la evolucion que han tenido
algunas ciudades y regiones en su interaccion con el exterior. Municipios pequeiios Y/o con
poco presupucsto no van a contar con las mismas posibiiidades técnicas y recursos que una
ciudad de peso regional importante. con un dinamismo cconomico mucho mavor. Esta
desigualdad no solo estd vinculada al tamaiio de la entidad subnacional. sino tambi<n cn a

realidad nacional que la c aracteriza. En otras p alabras. | as ¢ ircunstancias ¢ oyunturaies
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estructurales que definen a un pais determinado. condicionan inevitablemente ¢l desarrollo
intemacional de sus entidades subnacionales.

La riqueza de Peni es mucho menor que la de Brasil. Por lo tanto, aun cuando los
recursos que s¢ destinan a municipios fueran iguales en ambos casos. hay como punto de
partida una desigualdad de riqueza muy clara que influye en los recursos con que unos y
otros municipios cuentan. En este sentido. de no haber un acento explicito en ciudades y
municipios pequefios y/o que no cuentan con el bagaje técnico e internacional optimo para
una cooperacion entre ciudades. el resultado es una actividad exterior limitada y lenta, lo
que solo refuerza las tendencias existentes, en este caso. concentracion de la actividad
internacional en unas cuantas ciudades v municipios dinamicos del Cono sur.

Un punto sensible pero importante es que la exclusién no viene de la posibilidad
oficial de entrar y participar en una Red de cooperacion—pues no existe una limitante
oficial de actividad o restricciones de ingreso desiguales™-—sino de los instrumentos con
que cuenta un municipio o ciudad para desarrollar acciones intcrnacionales exitosas. Esta
capacidad no ¢s una condicion o dato menor. pues como se pudo obscrvar a lo largo de la
evaluacion tiene una incidencia determinante en el desarrollo de ciertas regiones, asi como
en los vinculos v beneticios que se pueden obtener de otros actores internacionales (en cste
caso heneficios compartidos).

Los resultados concretos que hoy mostrarian un nuevo rumbo cn la planeacion de

las ciudades latinoamericanas. a partir de la influencia del Programa Urbal. son todavia

“(jeneralmente las Redes urbanas guardan solamente restricciones de tamaiio, es decir, las ciudades
soctas deben de contar con une dimension de determinado numero de habitantes. En el caso de
Mercociudades v Metropohs este tamano debe de ser de medio v un millon de hanitantes. respectivamente.
Como he mencionado, en el caso e Urbal no existe ninguna restriceion de esta indole. por lo que pueden
participat desde municipros de dos o tres mil habitantes, hasta representactones de provinzias e nteras. Sin
embargo. aun en las Redes donde = wiste este eneno de s elecuvidad. ¢ ualquier ¢ mdad g ue: cuente con las
caracteristicas especificas de cada ¢structura tiene ¢l derecho formal de parucipar. En otras palabras. existen
cniterios obpetivos de mgreso.
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incipicites. Los proycctos A. que son el primer paso cn la formacion de técnicos.
construccion, intercambio o sistematizacion de experiencias existentes en mejores practicas
de gestion urbana. quizis son los primeros aspectos sobre los que se puede analizar la
influencia europea sobre algunas ciudades de América Latina.

En la Red tematica 7. pero también en otras donde tuve la oportunidad de estar en
contacto. es notorio ¢l tipo de enfoques y tematicas que se discuten. En el seminario de
lanzamiento de la Red 7 los cuatro talleres de trabajo estaban enfocados a analizar los
instrumentos. los actores. el cuadro de operacion y la complejidad de la lectura de
interpretacion del tendmeno, asi como las nuevas tecnologias con las que se cuenta para
hacer frente a los nucvos retos que supone una gestion urbana consistente y modemna. El
resultado de este primer encuentro fueron provectos muy concretos sobre problematicas
que sc dcfinicron v enfrentaron ¢ ntre gobienos loc:ics de 1a Union E uropea v América
Latina. ** Gestion d ¢ Ta urbanizacion ¢n ciudades tur:sticas™. p or ¢ jemplo. ¢s un proyecto
coordinado por la ¢ tudad de Florianopolis, Brasil. ¢ic proponc desarrollar estrategias de
gestion urbana especificas a las caracteristicas de ciudades turisticas a partir de experiencias
quc sc han iniciado ¢n gobiernos locales de las Jos rcgiones. Las nucvas politicas
significarian estratczias mejor adaptadas cn planeacior. de espacios y scrvicios.

Del otro lado del océano. la Mancomunidad éel Arca Metropolitana de Barcelona
coordino ¢l proyecto “Organizacion de regiones metropolitanas e instrumentos de
intervencion”. El desarrollo de politicas en las mztropolis requicre de una logistica
complcja que, muchas veces en la experiencia latnoamericana, ha sido sinénimo de
improvisacion o, ¢n ¢l mejor de los casos. de una pizncacion limitada. Ante la frecuente
ausencia de instrumentos teenicos para enfrentar estas problemiiticas cn ¢l proyecto se

propuso sistematizar. a partir de casos de estudio. las experiencias exitosas que han



avanzado c¢n este ambito. Uno de los casos paradigmaticos, pero que se mantiene en
constanic perfeccionamiento. es precisamente el de la Mancomunidad del Area
Metropolitana de B arcelona. P arte d e | os o bjetivos es que 1 os instrumentos técnicos que
genero este. al igual que otros proyectos Urbal, beneficien directamentc a los socios que ahi
participaron. pero que pueda tener efectos multiplicadores sobre otras ciudades de América
Latina y Europa. Asi, las herramientas de gestién que comparti6 el Area Metropolitana de
Barcelona constituyen un insumo que se reproduce en gobiernos locales latinoamericanos.

Sin embargo. si se analiza la influencia del Programa Urbal desde una perspectiva
mas gencral. es notorio el énfasis quc se tienen en distintas Redes tematicas sobre las
estrategias en politicas participativas e incluyentes que hoy son un componente comiin en
ciudades de ambas regiones. El presupuesto participativo y la seguridad ciudadana
participativa. temas dc las Redes 9 v 14 respectivamente, caracterizan este tipo de gestiones
urbanas que sc han desarrollado ¢n las dos regiones v no en otras partes. En el primer caso,
las experiencias de Porto Alegre. pero también de Santo André. Montevideo, Rosario,
Cuenca. son solamentc unos cuantos cjemplos de las 250 ciudades latinoamericanas que
han avanzado cn estas politicas v que encucntran experiencias complcmentarias en
Cordoba, Barcclona. Saint Denis. entre muchos otros cjemplos europeos.

En cl segundo caso. ¢l de la Red 14 sobre seguridad ciudadana participativa, se
pucde ver claramente la pugna de influencias europeas y norteamericanas sobre el
desarrollo de politicas de gestion urbana en Amg¢rica Latina. Mientras el paradigma de
“tolerancia cero™ de Nueva York ha sido exportado y adoptado por varias ciudades
latinoamericanas, ¢l modelo participativo curopco—cje central de las estrategias que
propone esta Red --constituye precisamente la antitesis de concebir la scguridad como un

problema de armamento de los cuerpos policiacos.
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Asi, aunque la influencia curopea no tiene todavia resultados tangibles, las politicas
que resultan de los proyectos pero también del contacto v las experiencias expuestas en los

seminarios, aproximan el tipo de experiencias de gestion urbana de las dos regiones.
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CONCLUSION

El escenario general

La actividad internacional de los gobiemos locales se presenta hoy como un gran tejido de
iniciativas ¢ interacciones que se¢ vuelven cada vez mas complejas. Su rapida c xpansion
muestra la existencia de beneficios e incentivos que sostendrin estas tendencias en el
futuro. Sin embargo. este horizonte también esta lleno de nuevas problematicas y tensiones
que abren el debate y un gran campo de estudio a muchos actores que. directa o
indirectamente. estan involucrados. afectados o sencillamente interesados por esta nueva
realidad.

Dentro del contexto latinoamericano. el desarrollo de estos vinculos externos de los
gobicrmos locales con sus equivalentes en otros paises 0 ¢n otras regiones también
constituve hoy un fenomeno cn plena expansion. Sin embargo. esta incipiente pero cada
vez mas acelerada actividad intemacional tiende 2 mayor dinamismo en ciertos paises. Los
casos de Argentina v Brasil son notorios cn este sentido.

Empero. scgin lo que sc ha planteado en cste trabajo. probablemente sea mas
adecuado hablar en términos de subrcgiones o. incluso, de conjuntos metropolitanos
latinoamericanos que hoy manticnen un lugar protagonico frente al exterior. Este eje parcce
estructurarse por medio de ciudades de tamaiio medio o grande que concentran la mayor
parte dc las iniciativas de coopcracion extra-regional v la principal atencion desde el
exterior.

Esta dinamica ha alimentado ¢l desarrollo de vinculos entre gobicrnos locales que
pertenceer: g estos conjuntos y que. aun siendo municipios medianos o chicos. sc

encuentran bajo la influencia de estas inercias urbanas o metropolitanas. El resultado de
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este protagonismo muestra un claro descquilibrio en las relaciones intemacionales de las
cntidades locales dentro del conjunto latinoamericano.

El corazén econémico del Mercosur mantiene hoy el principal eje de esta
proyeccion hacia cl exterior. El corredor Rio de Janeiro—Buenos Aires. que pasa por Sao
Paulo, Porto Alegre y Montevideo. pero que también integra buen nimero de ciudades
como Cordoba o Rosario, es la plataforma intemacional mas dinamica del conjunto
subnacional latinoamericano. Bajo la influencia de estas fuerzas, algunas entidades de
menor tamaiio se incorporan a esta proyeccion, pero solo de forma marginal.

Fuera de este ¢je mercosureiio algunos gobiernos locales de otras regiones dan
muestras de dinamismo, como en la zona andina los casos de Colombia. Ecuador o Per.
Sin embargo. en todos cstos casos se trata de algunos municipios en emergencia que,
aunque empiczan a tener gran presencia intemacional no forman parte de un corredor de
ciudades internacionales v de sus incrcias. sino que se trata de casos mas bien aislados.

La proveccion de los gobicrmos locales mexicanos parece mostrar un caso singular
en Amcrica Latina por la rapidez del proceso v por la magnitud del mismo. En unos
cuantos aros sc¢ han multiplicado los casos de municipios mexicanos que coopceran con cl
exterior. Estos han alcanzado. paralclamente. mayores niveles cn la escala de actividad, es
decir, niveles mas complejos de actividad. Este es el caso de Ciudad Victoria que, en ¢l
caso de la Red tematica 7, coordino desde la primer convocatoria un proyecto de tipo A.
Asi. los gobiernos mexicanos han escalado con rapidez el ambito intermacional.

consiguicndo un protagonismo cn distintas estructuras de redes dentro del Programa Urbal.

Estos fenomenos parceen abrir otros polos locales de actividad internacional, de

menor intensidad. todavia incipicnte. pero en rapido desarrollo. Aunque la solidez de csta



evolucion esta por confirmarse, las iniciativas que estin teniendo distintos gobicrmos
locales viencn fortaleciendo la cooperacion subnacional latinoamericana. Sin embargo.
queda todavia mucho por estudiar frente a la ripida y cada vez mas compleja interaccién de
estos gobicrmos locales.

Cabe subrayar que a pesar de esta aparente diversidad dentro del panorama
latinoamericano, no deja de persistir un claro desequilibrio de la actividad internacional de
los gobiernos locales, pues el eje mercosurefio mantiene un papel protagonico.

La cooperacion a través d el Programa U rbal también p ermite valorar el papel de
esta estructura frente a las tendencias regionales antes descritas. Su vinculacion con las
ciudades del Cono sur no disminuye el desequilibrio que existe en la actividad internacional
de los gobiemnos locales, sino que, por el contrario, l o acrecienta. Si bien algunos c asos
como ¢l mexicano. el ecuatoriano o ¢l peruano también han mostrado un claro dinamismo.
Urbal no ticne politicas que intenten hacer un ¢énfasis cn la inclusiéon de municipios que no

forman parte de los “circuitos intcrnacionales™ que ya existen.

Lo positivo

No sc puede negar en un balance gencral que, aunque desequilibrada. existe una enorme
emcrgencia de gobiermos locales de América Latina en la esfera internacional. Estc
fenomeno se ha fortalecido ecn muy poco tiempo. Hoy se puede decir que en la region se
esta tejiendo una cultura del gobiemo local hacia ¢l exterior, hacia lo internacional. Aunquc
el proceso se encuentra todavia frente a grandes obsticulos y fallas, la presencia de un
debate entre distintos actores -—funcionarios municipales. académicos, expertos de ONGs

es una realidad importante que abre perspectivas de crecimiento y perfeccionamicnto.
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En materia de cooperacion técnica. muchos casos o experiencias exitosas sobre
distintas tematicas se han podido reproducir en otros lugarcs. En algunos casos. gracias a
Urbal se han elaborado mecanismos innovadores. que permiten mejorar de forma especifica
y adecuada problematicas compartidas cntre gobiemos locales. separados por grandcs
distancias fisicas, pero muy proximos en sus necesidades y en su voluntad de cooperar y
encontrar mejores soluciones. Los beneficios, en muchos casos, se pueden reproducir en el
conjunto de actores involucrados en un proyecto y asi detonar los efectos multiplicadores
que pueden generar. Sin embargo. no deja de ser cierto que, efectivamente, las vias de
difusion y promocion de estas practicas innovadoras son todavia limitadas. Por lo tanto. si
bicn las redes urbanas constituyen en si mismas un logro importante, existe todavia un
potencial incxplorado que merece toda la atencion de investigadores y funcionarios

publicos.

En relacion con el Programa Urbal. hay un conjunto de iniciativas valiosas ¢
innovadoras que merecen ser correctamente valoradas. En primer lugar, aunque la tradicion
de relaciones cn materia de cooperacion entre Europa v América Latina es muy larga. Urbal
es ¢l primer intento de gran escala por institucionalizar las relaciones entrc gobicrnos
locales de las dos regiones.

Esta primera gran iniciativa ha tenido la virtud de incorporar tematicas v dcbates
urbanos muy actuales. No se trata de un logro menor si se considera lo recientc y complejo
de cstos nuevos asuntos que inciden en lo regional y. sobre todo, en lo local. Reunir las
piczas cxitosas y las no tan afortunadas de la expericncia local, para armar un

rompcecabezas curopeo v latinoamericano, implica prezuntarse si los gobicrnos de las dos



regiones iiencn algo que compartir. La respucsta no séle ha sido afirativa. sino que parece
mantener un gran potencial para ¢l fortalecimiento de la gestion publica en ambas regiones.

La cooperacion a través del modelo de las redes urbanas también ha ganado fuerza.
La flexibilidad. el dinamismo y los logros que estas pueden alcanzar sc ponen a prueba,
pero también consiguen grandes éxitos. Prueba de ello fue el respaldo de la Comision
Europea a la segunda fase del Programa Urbal—que esta por terminar en cste aiilo—y a una

tercera que podria empezar en 2005.

Lo mcnos afortunado

No es posible'd ejar d e c onsiderar q ue ¢ stos primeros p asos t ambién tienen | imitaciones.
obstaculos v. cn general. una serie de contrapartes negativas. La situacion de los gobicmos
locales en América Latina se caracter:za por el desequilibrio de insercion v actividad
intemacional va descritos. por lo gue cube preguntarse cuil es y debera ser el papel v la
proveccion de Urbal v otras estructuras e cooperacion local en un futuro no tan lejano

Por ¢l momento. la falta de politicas de inclusion de municipios pequeiios v
medianos c¢n los polos de proyveccion internacional manticne su aislamicnto v aumenta la
distancia ¢n ¢l desarrollo que tienen por relacion a aquellas entidades cn plena expansion
regional ¢ internacional.

En ¢l caso de la Red 7 de Urbzl queda claro que las autoridades de la Comision
Europca no han sido las unicas responsables de esta limitada politica. La Oficina de
Coordinacion ¢n Rosario, al tener la responsabilidad d ¢ promocion vy organizacion de la
Red v de sus distintos encuentros. ha sido un actor determinante en la composicion de los
distintos micmbros que ahi participan. Por tanto. la auscencia de un énfasis en la

diversificacion ¢ inclusion de otros micmbros se determing parcialmente en Rosario. Sin
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embargo. este estidio no puede determinar si fuc debido a que habia una falta de interés, de
capacidad o de voluntad en este punto.

Las autoridades responsables del Programa. en cambio, si han tenido una
responsabilidad determinante al favorecer y aprobar provectos coordinados o con gran
participacion de ciertas ciudades mercosureiias. Distintos provectos y, sobre todo. las
coordinaciones, s¢ concentran en dichas ciudades mercosurefias, reflejando asi una
voluntad por promover la actividad y la cooperacion con estas.

Aunque Urbal representa un primer paso en la construccion de vinculos de
cooperacion entre los gobiernos locales de las dos regiones. el resultado es extremadamente
limitado por relacion al total de municipios latinoamericanos. Queda claro que el objetivo
del Programa no es incorporar al mayor numero posible. pero los resultados no dejan de ser
muy relativos si se considera que solo los gobicrnos locales brasilefios son casi 5000 v el
total latinoamericano cerca de 16000).

Sc¢ pucden hacer algunas obscrvaciones sobre limites que claramente tiene el
Programa. En primer luzar. es importante evaluar de forma mucho mas critica cl
desempeiio v los resultados obtenidos. a partir de una vision que vincule costos v beneficios
de los encuentros v provectos. Solo de csta forma se pucde evaluar la eficiencia que
realmente esta teniendo Urbal. En la entrevista con uno de los funcionarios de la Comision
Europca. Marc Rimez, éste sugeria que hay resultados intangibles que es dificil evaluar a
corto plazo. Muchos de los contactos que se tejen cn pasillos durante los encuentros, son
resultados ¢n si mismos v pueden llevar a cooperaciones de distintos tipos, dentro o fucra
de la Red.

No obstante. este tipo de argumentos parccen dejar de lado los proyectos y

actividades que estructurzn ¢l Programa. Los resultados tangibles, los mejores y mis
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eficientes instrumentos de gestion. son clementos concretos que sc debe de evaluar.
Algunas dce las consecuencias a que puede llevar ¢l conformismo en las evaluaciones es un
estancamiento en la evoluciéon del Programa y cn sus resultados. Es igualmente necesario
dar mayor monitoreo y supervision a los proyectos, evaluando resultados y dindoles mavor
difusion.

Otro aspecto que se debe de reconsiderar es el papel de los técnicos v de los
métodos de trabajo durante y después de los encuentros. Los dos dias que duran las
reuniones anuales de una Red representan una gran restriccion temporal. El trabajo efectivo
en talleres enfrenta distintos obstaculos que podrian resolverse con mayor asesoria técnica y
difusion de informacion previa, con el fin de que los representantes de los gobiernos locales
preparcn v aborden con mayor eficiencia el trabajo del encuentro, pues con frecuencia
existe un desconocimiento total de los mecanismos v el trabajo que se desarrollaen los
talleres.

Otro clemento a considerar es ¢l papel de los socios cxternos. Aunque estos pueczan
participar. incluso en proyvectos, no dejan de tener un papel muy secundario. El potenc:al
que pucden aportar cstos actores. por ¢l momento. no decju de scr limitado en los
encuentros. Aunquc ¢l Programa tienc su ¢énfasis en los gobicrnos locales, otras
instituciones. como el Programa d e Gestion U rbana para A mérica Latina vel Caribe de
Naciones Unidas, pucden enriquecer sustancialmente los debates y la formulacion de

proyectos.

Estudios tuturos
El anaiisis de la actividad internacional  de los gobiemos locales sigue siendo un arca

practicamente inexplorada. La dimension que esta teniendo cste fenomeno requicere, sin
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embargo, mayor atencioén y estudios. Bajo esta perspectiva. sera necesario considerar la
dimension real de esta actividad internacional, es decir. no perder de vista que se trata, por
el momento, de actividades que estin teniendo unos cuantos gobiemnos dentro del total del
conjunto latinoamericano.

Aunque esta tesis se centro en la actividad en el Cono sur, queda mucho todavia por
trabajar sobre otras iniciativas latinoamericanas que se estan desarrollando y, en particular,
sobre la rapida emergencia de los gobienos locales andinos y mexicanos. Sobre estos
ultimos es importante considerar la emergencia que individualmente estan teniendo, pero
también de forma colectiva dentro de las redes urbanas. En el caso de Urbal, este tipo de
analisis seria particularmente interesante, pues dichos gobiemos parecen mostrar claros
rasgos de protagonismo en las actividades que desarrollan, como se pudo notar en el caso
de laRed 7.

El papel de los gobiecrnos locales curopeos también merece la atencion de futuros
estudios, pues esta tesis no abordo en ningun momcnto la actividad que se estd
desarrollando del otro lado del oc¢ano. Este tipo de contactos cntre las dos regiones apenas
inicia, pero el dinamismo del modelo parece vaticinar solidas perspectivas para esta
cooperacion. Por el momento, queda todavia por ver cual ha sido el papel de los gobiemos
europcos dentro de las redes de Urbal y cual ha sido su impacto.

En ¢l caso de la Red 7, la mayor parte de los miembros curopeos eran espaiioles.
Fundamentalmente ha sido Europa del sur quién ha participado cn csta cooperacion. Sin
embargo, un estudio comparativo entrc Redes de Urbal permitiria comprobar si,
cfectivamente, esta idea es generalizable o si solo se trata de la experiencia de la Red 7.

En general, ¢l caso de la cooperacion a través de las redes urbanas necesita mucho

mas atencion. Urbal no es una estructura de cooperacion cstudiada. Por tanto, s
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fundamental analizar con cuidado los resultados alcanzados. pero también todas las
potencialidades que ¢l modelo de Urbal pucde ofrecer a la cooperacion de gobiermos

locales.

La perspectiva deseable

¢Cual seria el futuro deseable dentro de diez afios?

Aunque la respuesta no es evidente, probablemente seria que los gobiemos subnacionales
alcanzaran conjuntamente una actividad internacional dinamica y equilibrada. con el fin de
fortalecer su cooperacion y seguir consolidando su desarrollo intemo. Ademas. seria
deseablc quc existiera una transferencia de informacion y experiencias de forma dinamica v
eficiente. que contribuyera de forma permanente a mejores pricticas de la administracion
publica local.

Para alcanzar estos objctivos sc debe de seguir trabajando c¢n mejorar los
mecanismos de cooperacion intermacional entre autoridades subnacionales. pero también cn
establecer politicas gencrales dirigidas a construir estas metas. El actual desequilibrio de la
actividad intermacional de gobicmos subnacionales debe de priorizarse como un objetivo a
solucionar a partir de una politica general que promucva y estimule la inclusion de las
entidades. hasta ahora. ajenas a estas actividades. Es necesario que organizaciones y redes
apoyen uste reequilibrio territorial en América Latina dando prioridad a los municipios mas
marginados ¢n ¢l proceso.

Cabe subravar que Urbal es una cstructura cuyas grandes directivas se definen de
arriba hacia abajo. ¢s decir. es la Comision Europea quicn define las politicas que debe de

cubrir ¢l conjunto del Programa. En este sentido, seria descable redefinir la participacion de
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los gobiemos locales latinoamericanos de modo que interactien en la definicion de estas
directivas que los conciernen directamente.

Seria igualmente necesario considerar aspectos internos de las administraciones
locales que, actualmente. impiden su buen desarrollo internacional. Probablemente, uno de
los obstaculos mas frecuentes es la falta de personal calificado para coordinar y desarrollar
estas funciones. ;Como hacer para dar continuidad a la actividad internacional de las
administraciones locales en América Latina?

Este es uno de los debates actuales sin respuesta clara. En este trabajo se avanzaron
algunas ideas sobre el tipo de perfil técnico del funcionario que es importante tener para un
optimo desempeiio durante los encuentros de Urbal. No obstante, esta no es una respuesta
suficientc a la inquictud dc continuidad. Probablemente, al contar con una unidad u
departamento en el gobiemo local. dedicado a las funciones internacionales, se crea una

estructura institucional que pucde trascender hasta las administraciones futuras.
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