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INTRODUCCIÓN 

Dentro de la gama de nuevos actores que han aparecido en la escena internacional'. la 

inserción y actividad de las ciudades” representa un fenómeno relativamente reciente. pero 

cada vez más importante. Los gobiernos de las distintas entidades subnacionales”, ya sean 

provinciales/regionales o locales”. han emprendido diversos tipos de acciones y concretado 

vínculos 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 

últimos 20 años. Han incursionado en dominios que mucho tiempo estuvieron reservados a 

  

'Existe un gran número de nuevos actores que. de forma sostenida, han ganado un lugar en el ámbito 
internacional. Estos pueden ser desde las empresas transnacionales hasta grupos de crimen organizado e los 
distintos tipos de organizaciones no gubernamentales ¿ONG. Estos actores han tenido un impacto relevante 
en distintos procesos que «n otro momento eran terreno exclusivo de los Estados nacionales. Con el caso de 
las ONG ambientalistas. Blanca “Porres brinda un ejempio de cómo han podido imtluir en el comportami.nto 

del Estado mexicano. dentro de la agenda de sus relaciones con Estados Unidos. Tomando la línca de los 

Domestic Structrures and International Insututions, Cambridee. Cambridge University Press, 1995), Torres 
define a los actores transnacionales como: “aquellos que interactúan regularmente cruzando [fronteras 

nacionales y que no operan en nombre de un zobierno nacional o de una organización intergubernamental” 

(“Las ONG ambientalistas en las relaciones México-Estados Unidos”. Foro Internacional. 41999), p.454). 
"Manuel Castells s Jordi Borja califican ciudad como “un sistema especifico de relaciones sociales. 

de cultura y. sobre todo. de instituciones políticas de autogobierno”. distinguiendo este concepto de la 
urbanización. que implica “la articulación espacial. :ontinua o discontinua. de población y actividades” 
(Local y Global. La vestión de las ciudades en la era de la información. México, Taurus: HABITAT. 1997. 

p.13). Sobre “ciudades intermedias” se pueden destacar tres características principales: a)La extensión 
demográfica con una noción de “talla critica” u parur de la cual la organización de la ciudad se vuelve más 
compleja: b)l.a oferta en servicios. equipamientos : actividades que permite, por una parte, acoger a 
poblaciones migrantes de origen rural. y por otra. asegura a la región cercana servicios necesarios al 

desarrollo económico. social y cultural: <)La localización territorial de la ciudad intermedia que le otorga un 
rol motor deternunante en la animación regional y la intermediación con las otras escalas de la red urbina 

  

COSUDE: LaSUR EPFL.PGU. 2003, pp.3-3 
"Alfonso Tracheta utiliza el concepto * ubnacional” para referirse a las distintas instancias politico- 

administrativas que se encuentran bajo la estructura nacional (Planeación y desarrollo, Una visión del futuro. 

México. Plaza y Vaidez. 1997. p.25) Asi. se imciuze tanto la dimensión provincial/regional. como la 
municipal o metropoitana. Esta es la connotación que 56 empivara a lo larzo de la tesis. 

'EL uso y caracteristicas de estos conceptos de define mas adelante en la introducción.



la jurisdicción estatal. interactuando con otros actores con quienes, en un pasado no tan 

lejano. no tenian contacto alguno. 

Roy el alcalde de Bercclona puede presentar una ponencia en Naciones Unidas. 

debatir. proponer y presionar en relación con provectos y problemáticas del ámbito local en 

el mundo.* El municipio de Viña del Mar. en Chile, puede firmar acuerdos con la Unión 

Europea para la construcción de una Universidad y la promoción de intercambios escolares. 

El municipio mexicano de Tlanepantla de Baz se vincula directamente con el Banco 

Inteamericano de Desarrollo (BID). sin pasar por el gobierno estatal o federal, en un 

proyecto cofinanciado para el embovedamiento del rio de los Remedios”. Ciudades de 

América Latina y de la Unión Europea cooperan v desarrollan proyectos relacionados con 

pobreza. seguridad urbana y tratamiento de desechos sólidos. muchas veces interactuando 

con centros de investigación. instituciones académicas y diversas estructuras de Naciones 

Unidas. como el Programa de Gestión Urbana (PGU) Los ejemplos son innumerables y se 

siguen multiplicando. 

Los alcuides. imendentes o gobernadores viajan. se encuentran y desencuentran con 

gobiernos de ciudades. empresas, representantes de bloques regionales. ONG. secretarios y 

hasta jefes de Estado. Se ha :omado en mano propia la promoción, con el exterior, de la 

inversión. e] turismo. el comercio. pero también la cooperación técnica, cientifica, de la 

salud y la cducación. Ademas. los gobiernos subnacionales destinan cada vez más recursos 

  

" Entresista con Marc Rimez. Barcelona, 29 de marzo de 2003. 

“Embosedamiento del Río de los Remedios. un paso hacia el futuro, México, Mumitapio dde 

Tlanepantla de Bas/BID, 2001. 
“El Programa de Gestion Crbana (PGU) es un programa de Nactones Utudas para apoyar 

gobernabilidad parueipate.a en las <:udades y, hasta el presente año. ha dependido del Programa de Mactone, 
Unidas para el Desarrollo (PNUD! y de HABITAT Dentro de Jos ebjelyos estratégicos del PU está 

“reforzar Jus contribuciones que las otudades de los parses de la región hacen para enfrentar los problemas 

urbanos” asi como erradicar la pobreza urbana, mejorar la gestión del ambiente bano y relorzar la equidad 

entre hombres + mujeres as Urbanas. Hacia una Ciesuón Urbana parbopauva en Útrudacds 

launoamencanas del Cabe. Quite PGU PNUD. HABITA E. 2001) 

la 

  

    

  

      
 



logísticos. técnicos y financieros de su presupuesto a sus relaciones intemacionales. 

contando en muchos casos con un departamento cuya única función es ocuparse de estas 

funciones. 

El fuerte proceso de urbanización v de concentración de las poblaciones en las 

ciudades. durante los últimos 50 años, también ha implicado en algunas ocasiones un 

incremento de poder político y económico 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 atención.* La Preifeitura Municipal de Sáo 

Paulo. por ejemplo. tiene un PIB total de 51.5 mil millones de dólares”. superior al PIB de 

Nueva Zelanda (50.4 mil millones) y apenas inferior al de Perú (54 mil millones).*” Sin 

embarvo. éste no es un proceso que en todos los casos caracterice la evolución de la gran 

mayoria de gobiernos locales. De hecho. casi todos han visto aumentar la complejidad de 

sus realidades sin que esto se haya acompañado de capucidades financieras y técnicas que 

permitan enfrentar eficientemente las nuevas problemáticas. 

La ulobalización —vista como un sistema que apunta a la liberalización de la 

economia en el ámbito mundial. que supone una mayor y más fácil circulación de capital. 

  

Serato B orsier. estudioso de los 1mpictos de la globalización sobre Los territorios. considera q ue 
dentro ¿ie la reconfiguración que viven algunas regiones se puede hablar incluso de “cuas1-Estados” o “cuast- 
empresas”. terminos que acuña para referirse « los cambios internos y a las dinámicas uxternas que ¿igunas 

regiones desarrollan frente al entorno global. Er. esta perspectiva el autor afirma: “Si la revolución cientifica y 
tecnoloica introduce <l cambio socio-económ:-zo a una velocidad «xponencialmente creciente y en ámbitos 

exponencialmente mavores, ¿por qué habrian de mantenerse sin daños las provincias. las regiones los 

propios pales. en cuanto d ivisiones territoriziz52”, Citando a G. Miiller. el mismo B onsier a grega y ue “la 
elobalicacion empuja a poblaciones e individuos, a parses. regiones y localidades. «4 nuevas formas de 

interdependencia. en las cuales se experimentan tormas meditas de cooperación y de resolución de conflictos” 
(“El desatio territorial de la globalización. Petlextones acerca del sistema regional chileno”, Economia. 

Sociedal y territorio. 461998), pp. 755-775). 

Yves Cabannes, “Guía para el análisis de casos de presupuesto participativo”. ¿Inedito]. 

“Tanto el PIB de Nueva Zelanda corro el de Peru son de 2001. (Informe sobre desarrollo humano 

200%. Nueva York, PNUD, 2003, pp.278-270,



de personas, bienes y servicios. así como un mayor y más fácil acceso a la información''— 

ha impuesto nuevas condiciones en las que las ciudades y demás entidades subnacionales 

han tenido que encontrar su propio papel y espacio. La complejidad de este proceso ha 

significado nuevas concepciones de lo local y de lo global, pues se trata de dos escalas 

intrínsecamente relacionadas y, a las vez, indisociables. El reporte 2001 sobre 

asentamientos humanos de HABITAT señala que “el mundo ha dejado de ser sólo una 

comunidad de Estados, pues cada vez más 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 interconexión que existe. no entre Estados, sino entre ciertas urbes que 

desarrollan lazos de interdependencia-competencia, sin que la cercanía geográfica 

constituya un factor relevante en este proceso. Nueva York, Londres y Tokio han 

mantenido un claro domino en términos empresariales y financieros en el ámbito global'?, 

pero otras ciudades también se han encadenado sobre la lógica de estas mismas dinámicas 

insertándose en el “tablero mundial”.* El desarrollo de nuevas tecnologías!*, como el 

internet. ha permitido la construcción de estos lazos. Cabe preguntarse, entonces, si el 

espacio físico ha perdido su relevancia en cl contexto global. En otras palabras, si esta 

ruptura en el factor territorial, constituida en la cercanía virtual, ha hecho que la dimensión 

  

"(Cities m a elobalizine world. Global report on human settlements 2001, Londres, HABITAT, 
2001. p. XXX). En este mismo reporte se recuerda que la globalización no es un fenómeno nuevo. Sin 
embargo. cuatro caracteristicas del proceso de globalización actual han dado una nueva dimensión a este 

fenómeno, 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 sección mencionada del reporte. 
“bid. pa 
"The Global Citv: New: York. London, Tokyo. Princeton, Princeton University Press, 1991. 
'"Cmues ma World Economy. Thousand Oaks. Pine Fore Press/Sage, 2* ed., 2000. En esta misma 

linca se puede consultar el trabajo de Yuc Man Yeung, “Globalization and World Cities in Developing 
Countries” (en: Richard Stern et al. t <oords.). Perspectives on the City, Urban rescarch in the developing 

world. Foronto. Untversity of Toronto. 1995, pp. 191-221). 

"Dentro de estas nuevas tecnologias de pueden considerar, sobre todo, el desarrollo de la informática 
y elo mtinel 

  

 



fisica no sea más un factor determinante en las distintas dinámicas económicas, políticas o 

culturales que tienen lugar en la escena mundial. 

Para Saskia Sassen. si bien es cierto que las nuevas tecnologías han acortado las 

distancias, “el lugar” como espacio físico es la base de distintos procesos de la 

globalización económica.'* Esta visión, a partir de las ciudades, “descompone el Estado- 

nación en una variedad de componentes subnacionales. algunos profundamente articulados 

» 17 
con la economía global y otros no”. 

En el ya clásico trabajo Local v global, Manuel Castells y Jordi Borja participan de 

esta discusión subravando el papel de los territorios en el contexto de globalización. “La 

: --. s018 
era de la información implica la articulación entre tecnología, economía, sociedad y 

espacio. todo en un “proceso abierto. variable e interactivo”. A diferencia de Sassen'”, estos 

autores no contemplan solamente los factores económicos en la dicotomía local-global. 

pues constituye únicamente una parte—muy importante sin duda—del proceso. Su 

  

"Sobre y ste punto. Sassen destaca que un número rítico de ciudades concentra las funciones de 
mando, son lugares de producción 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 econo:::y” en: Roger Simmonds y Gary Hack (coords.1. Global City Regions. Their emerging 

forms, Londres y Nueva York. Spon Press. 2000, p.269). 
'ULoc.cut. + Sobre este punto cabe precisar que para la autora dichas ciudades se encuentran tanto en 

el Norte como en el Sur, pues al igual que Nueva York. Londres. Tokio, Paris, Frankfurt, Zurich. Ámsterdam. 

Los Angeles. Sviiney. Hong-Kong. ciudades como Sáo Paulo, Buenos Aires. Bangkok, Taipei o México 
tambien pertenecen 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 países pobres es imposible hacer una 
vencralización sobre la capacidad y las formas en que se vinculan las ciudades de estos paises frente al 
escenario global. (Garza. Gustavo, Saskia Sassen er al., “The Urban Economy Transformed”, en: 
Montgomery, Mark, Richard Stern ef al. (Coords.), Cities Transformed. Demographic change and its 
implications in the developing world, Londres, Earthscan. 2003, pp. 343-344). Alfonso Iracheta también 
analiza estos fenómenos en distintas ciudades en el contexto de la globalización (Op.cit., pp.4-10). 

Los autores caracterizan este concepto tanto por la revolución tecnológica informacional (que 
también llaman “:nformatización”), la “difusión urbana generalizada”, como por la globalización de la 
economía y la com:unicación. (Op.cit.. pp.11-12) 

**S1 bien <s cierto que Sassen aborda expresamente los «inculos económicos que articulan a las 
ciudades vlobales. tiende a dejar de lado otros procesos gue se encuentran estrechamente unidos a estas 

relaciones. En “Cities in the Global economy”, por ejemplo. apenas se aventura a considerar potencialmente 
“la emergencia de una geografía política paralela. Una torma incipiente de esto es la creciente intensidad de 
redes transtronter:zas entre las ciudades y sus alcaldes” (Op.cut., p.270). Como se analiza en esta tesis, existen 

otros factores, coro los vinculos políticos y/o la cooperación técnica. gue ganan peso y condicionan cada vez 

mas las relaciones «n estas redes de ciudades globales.



propuesta, ante las dinámicas que componen la “era de la información” y que tienden 

hacia “la desaparición de la ciudad como forma especifica de relación entre territorio y 

sociedad”, es la posibilidad de la construcción de una relación dinámica y creativa entre lo 

local y lo global. que no abandone a la deriva de las fuerzas globalizadoras el destino de los 

ámbitos político, social y cultural. Dicha posibilidad depende del papel creativo que 

desarrollen los gobiernos subnacionales en estas dinámicas. Esta no ha sido una evidencia. 

pues como advertía en un trabajo Daniel Hiernaux. no ha existido un trasfondo ideológico- 

propositivo que. frente a la globalización. permita avanzar hacia formas deseadas de 

sociedad y territorio. 

Manuel Pérez y Clemente Navarro sostienen que hay una serie de factores que 

permiten entender la fuerza que estan teniendo dichas estructuras y que dejan hablar. 

incluso, de un “nuevo localismo”.”? Con este concepto se busca 

rellejar una apreciable intenso ación de la propia acción local, Obviamente, siempre 

existió en el ámbito Jocal un tipo Je actividad especificamente orientada hacia £l. Lo que se 

“Ver nota 17. 

En este sentido. cabe señalar que zungue € astefis y Boya plantean esta como una posibilidad más. 

tambien advierten: “los tonos de ciencia ficc:ón de nuestro discurso intentan tan sólo Hamar la atención del 

lector sobre un proceso en marcha, inscrito ex. la lógica del potente sistema ICenocconómco emergente, pero 

que en modo alguno es una fatalidad” En luzzr de esto, los autores proponen un enfoque complementario que 

contempla “la articulación entre sociedad y <conomix, tecnología y cultura [que] en el nuevo sistema puede 

realizarse más eficaz y equitativamente a par:r del 1 -torzamiento de la sociedad local y de sus instituciones” 

(Op.ctt.. p.14) 

“En un trabajo de Hiernaux, dond: años más tarde comcidiria con las discusiones de Borja y 
Castells. el autor aseveraba: “La capacidad d2 extensión y profundización de la globalización, surge a parur 

de la modificación de su base tecnológica. cue se acompaña por transformaciones radicales de las bases de 

organización social del sitema mundial. La recomposición del sistema de das prermsas tecnológicas de las 

sociedades contemporaneas, y la ausencia de modelos ideológicos globales que conduzcan el devenir de las 

sociedades. han uctuado como olas de fondo rara transformar la sociedad”, (“Apertura económica y 1Egtonus 

¿Nuevas perspectivas dades. 1994, pA2, 

“En este trabajo. los autores adviel 

las disuntas partes del mundo, pero que. € 4 

que permiten hablar del “nuevo lucalismo” <ómo una comente. (Poltica y sociedad en el ámbuo local. ++ 

nuevo localisimo”. Foro Internacional, 23(200%, pp 351406) Cabe señalar que el abajo de Pérez y Navarro 

constituye un sustento muy importante en la seflezión sobre el papel de las estructuras subnacionales cn el 

contexto elobal, limentuible e mjustificadamernte poco entsiderado por otros estudiosos del tema 

      

    

   

  

    

2 que ño se trata de una tendencia consolidada ni homogénea en 

nose explica mas adelante en el texto. guarda puntos comune”, 
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puede observarse en la actualidad es una tendencia hacia la redefinición e intensificación 

. . o 24 

de la acción local. esumuladas ambas por diversas causas. 

Existen ciertas visiones q ue consideran que el Estado-nación se ha convertido en 

una dimensión poco adaptada y. en algunos casos, incapaz de sortear la multiplicidad de 

fenómenos que se desprenden del presente contexto global.“ Sin embargo. esto se debe en 

parte a una relativa fragilidad de su legitimidad interna. Pérez y Navarro explican que la 

activación del ámbito local. primero. responde a una reacción política ante el alejamiento 

del modelo de democracia directa y la adopción de otro. donde la participación de los 

ciudadanos se reduce”: “el aumento de escala en la democracia reduce la intensidad de' 

autogobieno”.” En este sentido. escalas inferiores de representación han sido una opción: 

cada vez más respaldada. 

En segundo lugar. el ambito subnacional ha ganado peso por su capacidad de 

respuesta ante las necesidades directas de la poblición. Pane de las dinámicas de 

participación del punto anterior se retroalimentan y complementan con ¡os servicios : 

mejores prácticas de gestión gue se encuentran en contacto directo con la población. en la 

escala regional y. sobre todo. ¿ocal. 

Finalmente. el punto que parece más importante es que los autores consideran que. : 

diferencia de ciertas visiones deterministas. “existe un cierto grado de autonomía para lu 

  

“Art.cit.. pp.352-453. El enfasis es mio. 
“Ver, por ejemplo. la nota 27. 
*Subre este fenómeno se pueden consultar los trabajos de Pierre Calame que en aleunos puntos 

tratan la redefinición del papel de ¿os gobiernos locales, <n particular revitalizando la democracia en su 
sentido integral. Menciona. por <jemplo. la importante función que están teniendo los presupuesi 

participativos en estas dinámicas. La democracio en miettes. Paris. Descartes « Cie. 2003, pp 112-113). 

Arta. p.355. Los autores trabajan sobre los conceptos de jesmtimidad difusa + procedimental. 

conceptos que los llevan a afirmar gue la dimensión. local gana peso como torma de participación ciudadana 

como forma de adnunistración mas adecuada para responder a sus necesidades: “Parece comprobado que lo: 

ciudadanos elecuvamente creen gue <Xiste 2 posibilidad de desarrollar otros sistemas de representación de 

mtereses. en los que puedan participar más activamente y que satisiazan mejor sus demandas”. Para má. 

detalles sobre los conceptos antes mencionados. referirse a la pagina señalada.



aparición de procesos de desarrollo local endógeno”. Sin embargo. una de las implicaciones 

de esta apropiación de funciones ha sido, inevitablemente. la necesidad de articular estas 

acciones en el contexto globai.“* Esto es posible gracias 2! peso que brindan a la escala 

subnacional los dos puntos anteriores. En esta lógica no se debe de perder de vista que. 

como propone Daniel Hiernaux. la lectura de estos procesos requiere inevitablemente una 

concepción dinámica e indisociable entre las distintas escalas territoriales frente a los 

procesos globales.”” 

Castells y Borja comparten estos enfoques” y destacan dos ventajas comparativas 

de la escala subnacional frente a la nacional. Por un lado. cuenta con mayor representación 

y legitimidad y, por otro. goza de "mucha más flexibilidad. adantabilidad y capacidad de 

maniobra en un mundo de flujos entrelazados. demandas y ofertas cambiantes v sistemas 

tecnológicos descentralizados e interactivos”. *' 

Sin embargo. estas ventajas no siempre se han traducido en mayor capaciiad de 

participación en el escenario intemaciona!. Las 2ntidades subnacionales, como señalan 

tanto Sassen como Borja y Castells, participan de torma mux destuual. 

  

“Pueden distinguirse muchos ejemplos de ¿esarrolio endózeno. Pérez + Clemente muestran <¿cunos.: 

Sin embarzo. parece inevitable que <ustas propuestas deber. de articiiarse y complementarse horizontal 

supracstatales. 

“Una de las propuestas más importantes de Hiernaux es esta lectura dinámica entre escalas 
territoriales frente a la globalización. Asi. en sus propias palabras «vi autor afirma que “Esta visión. por 
aproximaciones sucesivas a las diversas escalas territoriales. se propone piantear que existe una Zuerte 

integración entre las escalas mundial o global. nacional-regional y loca!. a lo largo de las que se per:ila una 
movilidad o desplazamiento de los efectos en forma ascendente y descendente -«n esas escalas, ys decir desde 
lo local hasta lo mundial y, desde lo mundial a lo local pasando por lo r:wonai” (“La economia de li ::udad 
de México en la perspectiva de la globalización”, Economia, Sociedad y Terrioro, 4(1998), p.672). 

“Op ct. pp.1?-18. Sobre <l debilitamiento de ios Estados nacionzles, los autores agregan “el 
reconocimiento explicito por parte de los estados nacionales, de su mcspacióad de resolver por si 3005 dos 

problemas esenciales de la economiz y de las reliciones politicas internacionales vacia cada vez tras de 

contenido las instituciones nacionales... Este proc: se encuentra simaultáan<amente COn otro en el te las, 
sociedades locales nenden a reforzar “su idenudad + a defender su autor.omia trente al torbellino de procesos 
globales cada vez menos controlables”



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” parecieron mostrar que han sido sobre todo los yobiernos de las entidades 

subnacionales del Cono sur” del continente aquellos que se encuentran más 

interconectados con el entorno y lobal. Asi. la pregunta c entral de esta tesis es ¿Por q ué 

estos gobiernos subnacionales han tenido mayor inserción y actividad internacional dentro 

del conjunto de gobiernos de este tipo en América Latina? Dicho de otra forma: ¿Qué 

factores explican que los gobiernos subnacionales del Cono sur estén teniendo mayor 

protagonismo internacional que otros de América Latina? 

Mi hipótesis es que los gobiernos subnacionales del Cono sur han tenido mavor 

presencia y actividad internacional primero. porque en términos generales la evolución del 

ámbito regional v. sobre todo, local en esa región se ha caracterizado por ciertos factores 

que han acelerado su proyección intemacional. Estos componentes históricos han 

establecido un: diferencia sustancial entre la actividad que han desempeñado estos actores 

y aquellas que han :cnido sus equivalentes del resto de Amcrica Latina. Así, han existido 

causas domésticas. regionales e internacionales que se han combinado para dar un pertil 

único y especifico que explica el protagonismo que han tenido en la escena internacional. 

Dentro de las causas domésticas se encuentra la democratización que tuvieron los 

Estados del Cono sur a partir del fin de los regimenes militares, en la década de los años 

  

“Estas aproxima-tones se basaron. en cierta medida. en la participación que tuve en la Segunda 

Reunión anual «e ta Red 7 del Programa Urbal. que tuvo lugar en marzo del 2003 en Barcelona y que 

documento en ci -apitule 3 de esta tesis. Si bien las experiencias de cooperación de algunos gobiernos 
subnacionales ¿el Cono =1 son bien conocidas —eracias a la creación de Mercociudades de forma colecu: a 

en el ámbito rezonal o de Porto Alegre. Rosario. Cordoba. s30 Paulo, Montevideo, Asunción. Buenos Altres. 

Santiago de Clul: «-ntre muchos otros) de forma irividuai- fue en este encuentro que se comprobó «l peso 

que tienen los go?:rnos subnacionales del Cono sur Ver especificamente las aclaraciones sobre las fuentes ¿1 
final de la introdu-:ón 

"Aunque w define en el Capitulo 1, por Cono sur en esta tesis se entiende Argentina. Chile. (Brasil 

Paraguay y Uruwna:



ochenta. que se tradujeron en distintas formas de fortalecimiento del ámbito regional y 

local. Paralelamente. otra causa apovó y consolidó esta emergencia subnacional: la 

descentralización 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 teórico. en el campo de las Relaciones 

Internacionales. Michael Keating y Francisco Aldecoa participan en esta construcción con 

su libro Paradiplomacia”: las relaciones internacionales de las regiones.** Destacando la 

multiplicidad de actividades y de actores subnacionales en la escena internacional, Keating 

y Aldecoa emprenden un debate con autores que participan en la publicación 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 Canadá. Sin 

embargo. como bien explica Iñaki Aguirre. la paradiplomacia es un concepto que, aunque 

no es nuevo, tiene poca claridad y no ha sido objeto de muchos trabajos teóricos.?” Yvo 

  

La democratización y la descentralización fueron factorzs que fortalecieron al ámbito local en el 
Cono sur : que 'levaron a los gobiernos subnacionales. en general, a emprender iniciativas y acciones 
independientes a aquellas del gobierno central. La reacción frente a la falta de espacios de participación para 
las ciudades en el proceso de integración mercosureño fue otro factor regional que llevó a las principales 
ciudades de la zona a emprender canales de diálogo y cooperación cada vez más dinámicos. En este sentido, 
la conformación de la primera red de ciudades en el Cono sur. “Mercociudades”, fungió como una estructura 
que desarrollo las relaciones entre entidades locales. 

“Por este concepto los autores buscan detinir la actividad internacional que desarrollan las regiones 

y las ciudades. que es alternativa a la diplomacia ciásica que desarrollan los Estados. Michael Keating señala 
al respecto que se trata de “deslindar un ámbito de “paradiplomac:2" desarrollado por actores no estatales y 

que debe de disunguirse de la diplomacia clásica” (“Regiones y asuntos internacionales: motivos. 

oportunidz jes y estrategias”. en Keatng y Aldecoa (Coords.). Madrid, Marcial Pons, 2000, pp.1 1-27). 
“Keaung y Aldecoa (Coords.). op.cit. 
“Este autor explica que el neolozismo paradiplomacia se «tlizó por primera vez a principios de los 

años ochenta dentro del campo del análisis político de los Estados federales y de la renovada teoría del 
federalismo. Sin embargo, advierte que “a partir de ese imstante analítico inicial, el improvisado tecnicismo. 
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Duchacek y Panavotis Soltados. primeros en acuñar el término, se basaron e incorporaron 

conceptos como el de “unidades políticas subnacionales”, del enfoque “transnacional” 

usado en la noción teórica de “interdependencia compleja” propuesta por Robert Keohane y 

Joseph Nve.* Sin embargo. Duchacek desarrolla ampliamente este tema al tipificar 

distintas categorias de paradiplomacia.*” Otros trabajos posteriores han debatido sobre la 

propiedad de este concepto, generalmente analizando si la naturaleza de estas relaciones es 

altemativvcomplementaria o no a la actividad internacional del Estado. Brian Hocking 

rompe el concepto de “paradiplomacia”, pues en su análisis las acciones de los gobiernos 

no centrales (GNC) y de los gobiernos centrales no tienen por qué estar necesariamente en 

conflicto. En su lugar. el autor propone el concepto de “diplomacia multinivel”? que parte 

  

como si cobrara vida propia, 12 a independizarse pronto de su contexto de origen...(llegando] definitivamente 

transtormado en concento de moda. al terruño empirico del estudio de la acción internacional de los 

Gobiernos No Centrales ¿GNO +". El termino a parecto por primera vezen los trabajos de Ivo Duchacek y 

Panavotis Soldatos relativos a la actividad internacional de los estados federados. ('¿Qué sentido tiene hablar 

de paradiplomacia? Una encuesta itertextual en torno 2 un neologismo polisémico”, en: Keating y Aldecoa, 
opt. pp.203-2235) 

“Power and Imeriependence Word Politics 1 Fransr:ion. Boston. 1977. 
Y Duchacek ampita esta visión al intentar distinguir “las actividades transoberanas” de los Gobiernos 

No Centrales: a) “el regionalismo trans! ronterizo o paradiplomacia regional. que a menudo lleva a <regimenes 

cooperativos regiontios ans itontetiZos, se refiere a :nteracciones regionalmente limitadas entre gobiernos 
pentéricos locales. provinciales estatales, cantonales y Linider”; b) “La paradiplomacia transregional se 
refiere a la transoberanta. por lo general institucionalizada, se trata de contactos entre gobiernos no centrales 

que no son vecinos zeozraficos, pero cuyos gobiernos nacionales si lo son”: c ) "La paradiplomacia y lobal 
implica contactos directos entre gobiernos no centrales «n una nación con sus contrapartidas subnacionales en 

otras naciones distantes «tales ¿omo las prefecturas en Japón o las provincias en China), con los gobiernos 
centrales (mevitablemento en dos patses socialistas). o con grupos privados en capitales extranjeras”. En aquel 

trabaro Duchacek agrevaba: “Las mtervenciones direztas o indirectas de los gobiernos no centrales en el 

ambito de las relaciones internacionales varian grand:mente «n cuanto a su forma, intensidad frecuencia y 

objetivos, que son predoninantemente técnicos y económicos y sólo parcialmente políticos, excepto en el 
caso «le las provincias =ecestonistas”. ("Pertorated Sovereiuntues: Toward a Typology of New Actors in 

International Relations”. en: Michelmann. Hans y Pana:otis Soldatos (Coords.). Federalism and International 
  

"Con este nuevo entoygue Hockimg considera que la actividad de los GNC no se encuentra en 
conflicto con aquellas de los gobiernos centrales puede ser mucho más amplia que las posturas 

anteriormente planteadas por le paradipiomacia de Ductacek. Las implicaciones de lo anterior significan, por 

una parte. que se deben de considerar las inmicratia5 internacionales de los GNC como propias, no 

necesartamente condicionadas « las acciones emprendiias por «1 gobierno central. Por lo tanto, para Hocking 

“para diplomacia, es decir, el posicionamuento por relación a la oposición dentro/fuera de la política del 

“obrero central. es exronca Se debe de analizar y corsprender a parur de sus propias dinámicas y lógicas. 

Ademas. la diplomacia melon cl a diferencia de la “paradiplomacia”, contempla que los GNC pu:den 

emprender acciones * Uivilel contactos 0d otros actora, disuntos a e los, esd ecir, actores no-cstatales que



de una visión multiactoral. dentro del actual contexto globalizado, que servirá como 

sustento teórico para la presente tesis.** 

Quedan por clarificar todavía algunos conceptos que serán empleados a lo largo del 

presente trabajo. Como bien señala José Sosa, al referirse a “municipio”. es importante 

aclarar las distintas dimensiones que encierra este concepto, pues dependiendo de que se 

trate de un uso político. administrativo-público o territorial se deben establecer ciertas 

distinciones.” El concepto de “local” involucra una problemática más compleja. pues ha 

sido utilizado en formas muy variadas, con frecuencia sin mucho rigor. En este trabajo se 

utiliza para designar el ámbito municipal. pero también para referirse a su dimensión 

“ . . 43 
ampliada: la ciudad yo zona metropolitana.” 

  

también participan en la escena wrernacional. (Forcion Relations and Federal Stats. Londres. Leicester 

Universuy Press. 1993 y Localizine Forern Polrcv, Non-Central Governments and Multilavered Policy 
Enviroaments. Londres y Nueva York, Maemillan and Sí Marun's Press. 1993). 

“En la tesis se utilizarán los iérminos de gobierno subnactonal para reterise a la categoría de 
Goubicmnos No Centrales tvya sean stos provincrales regtonales O locales. conceptos que se definen a 

continuación). 

*Seenn apunta Sosa, el termino de municipio no debe de usarse como “todo + lo mismo” (sobre: 

Rodolfo Garcia del Castillo. Los municipios en México, Los tetos ante el futuro. Mezico. Miguel Angel 
Porrúa CIDE. 1999, Foro Internacional, (2000), pp. . Pues como señalara Samt Simon. hay que 

distingtnr entre la administración de las cosas y cl gobierno de las personas. Asi. se debe clarificar el gobierno 

municipal come la estructura política que dunge el aparato administrauto que gestiona Los recursos de un 
termono Hamado mumenpio. defimdo y limnado juridico-msntucionalmente. El ayuntamiento consutuye ha 
sede fisica del gobierno municipal. Alicia Ziccardi afirma que las caracterisucas de un municipio varían 

sustancialmente dependiendo de que se trate de un muntcipto rural. senuurbano, urbano o metropolano, Para 

tener mas detalles ver. Municipio y reción. México. 1IS-¿¡NAM, 2000. pp. 14-18. 

La Ineratuta zeneralmente se refiere a local como sinónimo de mumcipal En los trabajos de 

Enrique Cabrero. especialista sobre este tema. generalmente así se utiliza. con sus respectivas distinciones de 
naturaleza político administrativa: “gobierno local” y “administración local”. (ver: Enrique Cabrero y Rodolfo 

Garcia. “La gestión de servicios urbanos: un reto a la innovación en los gobiernos locales”. Documentos de 
trabajo del CIDE. 2003, N*15: Enrique Cabrero, “Politicas de modernización de la administración pública 

municipal. Viejas y nuevas estrategias para transformar a los gobiernos locales”, Documentos de trabajo del 

CIDE. 2002, N*128). Por “autoridad local” este autor se refiere al poder ejecutivo local (“Los cambios ca la 
agenda de poliucas publicas en el ámbito municipal: una visión introductoria”, Documentos de trabajo del 

CIDE. 2003, N* 129), Sin embargo. Castells y Borja tambicn utilizan el término local para referirse a la 

ciudad como unidad ; como estructura ampliada compuesta por diversos municipios 0 sus equivalentes 

especificos en cada pass. (Ver por ejemplo: on ct, pp 11-20). Alfonso fracheta también emplea “local” para 
referirse a la ciudad + o a la zona metropolitana fop cu. pp.26-27). Sin embargo. cabe precisar que “Las 
eludados lalinoamencanas. todas las grandes y muchas medianas, son hoy crudades plurimunicipales, y esto 

se refiere tanto al contenu urbano, al ámbito del mercado de tabiayo y de movilidad cotidiana, al uso y la 

gestión de los servicios urbanos básicos, a la localización de grandes proyectos urbanos o de asentamientos 

urbanos informales. Sin embargo. las estructuras de gobierno inctropolrano son prácticamente inexistentes” 

  

    

  

    

 



Aunque da descentralización se atiende conceptualmente en detalle en la primera 

parte del capítulo uno, cabe atraer la atención sobre los términos “autonomía municipal”, 

eS 
, “fortalecimiento local” y “desarrollo local”.** “transición democrática" 

Esta tesis debe de ser vista como na primera aproximación al tema de la actividad 

intemacional de los gobiernos subnacionales, en particular aquellos del Cono sur. Los 

factores analíticos aqui propuestos no son, evidentemente, los únicos que se pueden 

explorar, pero cuentan con un peso explicativo suficiente que sustenta esta primera 

aproximación. Se pudo haber considerado el papel de actores no estatales (Como ONG o el 

Programa de Gestión Urbana de la ONU) en el proceso de inserción v actividad 

internacional de los gobiernos subnacionales. 

Esta última categoría, por cierto. si bien refleja la voluntad de incluir a los gobiernos 

regionalesíprovinciales y locales, ha privilegiado. ciertamente, un énfasis en los gobiernos 

  

  (Jordi Baja er «al. Documento Base de la Red Uibalo Intendencia de Rosario (DÍ 

www tosario.cob.ar UrbAl, castellano docbaszinro.hunl: 23 de junio de 2003). En la tesis. local se seficre 

tanto al municipio, la cudad y o a la zona metropolitana, Aunque vn este trabajo se trata de forma ampliada el 
tema de los gobiernos subnacionales. que incluyen a los gomernos locales éstos últemos =oto uenen la 

connotación que antes se precisó. 
“Mauricio Mermo define autonomía municipal como “a capacidad de decidir sobre los asuntos que 

les son propios y debe entenderse, par todos los efectos prácticos. omo el respeto que las otras dos instancias 
de zobierno le deben u los ayuntamientos como los mejores interlocutores gubernauvos de la vida local” (La 

transición 1otada, Músico. FCE, 2003. p.1921 

“Sobre este concepto ha habido una eran cantidad de estudios y de debates sobre las caracteristicas 

que se deben de mchun. Partendo de los rasgos que caracterizaron a los paises del Cono sur. en esta tesis se 

adoptará lo que Mauricio Merino llama el enfoque clásico y que tene ires rasgos especificos: aJEl pacto— 

explicno + implicito-—entre la élite del viejo végimen y quienes quedarian al frente del nuevo regimen 
democránco, Dichos pactos suponian. al menos el establecinuento de las reglas del juego para el tránsito 

insutucional y prevelan—o intentaban hacerto——las garantias básicas para el funcionamiento de la democracia 

reción nacida: b) La ruptura. más o menos abrupta. ente un regimen y otro: c)La construcción de nuevas 

insuruciones (bid. pp 15-16). 

"Por fortalecimiento local se envende un incremento en el poder político y administrativo del 
conjunto de las imsteucrones y de los actotes focales, asi como del conjunto de sus relaciones. La 

descentalización puede contribulr—-pero no Siempre —a este proceso, pues implica una transferencia de 

facultades al gobierno local. lo que no siempre supone un incremento de poder para el conjunto de actores 

locales El desarrollo local, en cambio, suponará tante tn erccimiento económico, como una redisiribución de 

la tigueza más equnativa que permuta reducir la brecha de pobreza y mejorar las condiciones socrales de la 

población, 

     



locales.*” Sin embargo. un enfoque más amplio podría definir las diferencias que han tenido 

las actuaciones de estas dos escalas de gobierno en el :: :::texto global. P 

En esta tesis tampoco se ha pretendido estudiar las redes urbanas en sí 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 semejantes en América Latina. 

Sencillamente se estableció el estudio del Cono sur como el eje más dinámico dentro del 

proceso de inserción y actividad internacional de estos gobiernos. 

Finalmente, la presente tesis también participa de la postura de varios «autores 

citados en esta introducción, quienes plantean un cambio en la redefinición e 

intensificación de las acciones de los gobiernos locales. Al contrario de ciertas visiones ¡e 

algunos académicos que se empeñan en ver la actividad exterior de estos gobiemos como 

fantasias de ciencia ficción. inexistentes o en el mejor de los casos como alo 

insignificante. este trabajo considera el peso y la compleiidad cada vez más importantes que 

tienen dichas acciones en muchas partes del mundo. Estas se traducen en nuevas ¡ormas «e 

actividad política. de captar y utilizar recursos económicos. pero. más importante, de 

concebir cl propio papel individual y colectivo de los gobiernos subnacionales en cl ámbito 

internacional, asi como la redefinición de los medios y metas de su propio desarrollo 

domústico. 

Estas razones parecen suficientes para justificar el estudio de estos fenómenos «u 

partir de la óptica de las relaciones internacionales. El tema de la actividad internacional de 

  

“Este éntesis se ha debido a que ¿entro de la estructura de .ooperación estudiada. =s de: :7 la Red 7 
este ha cido el entocue adoptado, 51n por tanto excluir la participación de provincias regiones 

“En este nudo se puede señalar que dentro de los escaso, estudios que pudieron constiltarse sobr: 

sobierno- subnacionales. una buena parte tueron 50bre provincias o regions. Se puede consultar 1 libro e: 

Keatine + Aldecoz ya mencionado o el trabajo de Julián Durazo “Una propuesta para el análisis de la 

regionalización de ¿25 relaciones internacionales”. donde +< consideran los casos de San Luis Poto 1. México 

y de Alberta. Canacá (Foro Internacional. 202003). pp.442-473).



los gobienos subnacionales ha sido abordado fundamentalmente por sociólogos—en 

particular urbanos—, pero son muy limitadas las aproximaciones de los intemacionalistas. 

que en muchos vasos siguen viendo estos gobiernos como objeto de estudio exclusivo de la 

administracion pública. Asi, este trabaro es una propuesta e invitación para estudiar desde 

otros enfoques la actividad exterior de estos gobiernos como un fenómeno internacional. 

El gran vacio de estudios sobre esta actividad exterior restringió notablemente el 

punto de partida de esta tesis. Por lo tanto. es necesario considerar estos límites al analizar 

tanto la metodología como los resultados y alcances aquí propuestos. 

Dentro de los limites de esta investigación cabe subrayar, por último, que el alcance 

temporal se restringe de la década de los años ochenta hasta marzo del 2003, fecha en que 

tuvo lugar el Segundo Seminario de la Red ”. El alcance espacial está restringido al Cono 

sur, pues los disuntos análisis que se desarrollan están enfocados a csta región, a partir de 

una lectura centrada en los gobiernos “ocules. En este sentido. los vinculos entre las 

ciudades del Cono sur han sido el eje rector de esta tesis. 

En relación con las técnicas de investigación empleadas. se puede destacar que el 

análisis documental ha sido la base de los dos primeros capitulos. Sin embargo, tanto en la 

orientación del tema. como en la claborac:ón del último capitulo, también se deben destacar 

tanto el recurso de la entrevista. como la observación participante. En este sentido, queda 

claro que esta parte del trabajo se definió gracias a conferencias, pláticas, entrevistas y mi 

propia participación en la Segunda Reunión de la Red 7 del programa Urbal en Barcelona, 

España. El estudio de caso se elaboró. adzmas. a parur de diversas fuentes primarias como 

correos electronicos informativos 3 boletines «ie la Red temática 7 y del Proyecto Urbal, 

fichas sintéticas de los anteproyectos. las listas de los participantes en los seminarios, 

folletos y otros documentos de la Comisión Europea. Las fuentes secundarias de esta tesis 
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fueron libros y revistas relacionadas con los temas que se abordan. En particular. una parte 

importante de este material está relacionada con las problemáticas de desarrollo regional y 

local-urbano. El uso del internet proporcionó tambicn un apoyo a esta investigación. 

especialmente gracias a la página de la Comisión Europea y del Municipio de Rosario. que 

coordina la Red 7. 

La tesis está organizada de la siguiente manera. 

En el capitulo uno se busca responder a cuál ha sido el impacto y las características 

de estos factores domésticos y regionales en el fortalecimiento y ulterior proyección 

internacional de los gobiernos subnacionales del Cono sur. Se discuten estos procesos, 

analizando de forma general y diferenciada” los distintos avances o límites que se han 

vivido en los paises de esta región durante las dos últimas décadas. La segunda parte del 

primer capitulo se centra en una caracteristica única de la evolución de los gobiernos 

subnacionales del Cono sur: el nacimiento de la Red Mercociudades””, estrechamente 

relacionada con la evolución de la integración del Mercosur. ' Este factor regional ha 

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

  

* Aunque inicialmente esta parte del trabajo se 1ba a limitar a una aproximación general al tema de la 

descentralización, el analisis de la literatura relacionada apoyo la convicción de que una lectura diferenciada. 

caso por caso. podia arrojar matices importantes para caracterizar los elementos propios de cada país + sus 

respectivos limites. El resultado ha sido muy positivo y ha permitido identificar elementos que apuntan hacia 

una heterogencidad del fortalecimiento + proyección internacional de los gobiernos subnacionales del Cono 

sur. como se podra ver <n el trabajo. 
"La Red Mercociudades es una estra. tura de cooperación entre ciudades pertenecientes a los paises 

miembros dei Mercosr Argentina. Brad. Paraguas. Útuvguay y a sus asociados —Clule y Bola 

desde 2205. La descripción: y analisis de la Ped Mercociudades se leva a cabo en la segunda parte del 

capitulo | 
"Ll Mercado Común del Sur (Mercosur es el proceso de integración regional del Cono sur (ver nota 

anterior, Su estudio detallado aparece en la sevuinda parte del capitulo 1



con dicho proceso de integración y. segundo, ha funcionado como una plataforma para una 

proyección internacional de estos gobienos.** 

Sin embargo. paralelamente a estos factores (e mósticos y regionales. también han 

existido aspectos intemacionales que han reforzado y condicionado la dinámica de 

proyección internacional de los gobiernos subnacionales del Cono sur. ¿Cuáles han sido 

estos [actores y cuál su papel? En este sentido. el capitulo dos se centra en un factor 

intemacional que, en años recientes, ha estimulado la actividad de los gobicmos 

subnacionales del Cono sur en la escena internacional: los vínculos de la Unión Europca 

hacia América Latina. ¿Cuál ha sido el impacto y en qué forma ha condicionado aquella el 

proceso de inserción y actividad internacional de los gobiernos subnacionales del Cono sur? 

La historia de las relaciones Mercosur-Unión Europea. así como la evolución de la 

cooperación europea hacia América Latina y la participación de España dentro de este 

proceso estimularon <l surgimiento de canales de “cooperación horizontal" * entre 

vobiernos subnacionales de las dos regiones. Asi. 21 1 capitulo dos se analiza la evolución 

de las relaciones entre los dos bloques regionales ; de la cooperación curopca. pues sólo « 

partir de la combinación de estos dos factores se puede entender el peso de la cooperación 

horizontal como fuerza dinámica de la proyección internacional de los gobiernos del Cono 

sur, Hasta cl momento. el Programa Urbal” ha sido +l punto más acabado en este proceso y 

ha estimulado, directa e indirectamente. la actividad internacional de estos gobiemos. 

   
Más adelante se especifica que estos tres factore neuentran estechamente articulados, de modo 

que, atinque se tratan de forma separada por puro ngor academico, tio + debe de perder de vista que cada uno 

ha fortalecido y se ha retroulimentado del otro > 

La cooperación horizomal. también nombrada “e. centralizada”, se refiere a la cooperación ente 
gobiernos subnacionales. Esta e ouperación 3€ daferencia de e rograma, verticades, como los que esilen en 

Europa y que articulan mstituctones superiores de la Unión | izopra con los gohiemos regionales o locales. 

Wibal es un provecto de da Unión Europea que =asca la cooperación técnica iclacionada con 
temáticas urbanas, a través de una Red de enudades subracto: ales de Amenica Latina y la Unmón Europea. Sin 

embargo, intuntivamente pareciera que en esta estructura 22 <o0Operación existe an protagomismo de las 
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Considerando la novedad y el peso de este factor. incluso como ejemplo representativo del 

papel actual de las redes urbanas. en el capítulo tres se busca profundizar cn el impacto. 

características y perspectivas que representa la cooperación horizontal desde Europa para la 

actividad internacional de los yobiemos subnacionales del Cono sur. En esta medida se 

estudia el impacto que ha tenido la red temática 7 del Programa Urbal sobre la actividad 

internacional de dichos gobiernos.” * Este caso de estudio constituye solamente una veta de 

la cooperación europea hacia América Latina. pero que. al empezar casi su tercera fase de 

vida”, da muestras de la importancia del eje subnacional como canal de diálogo y 

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

  

ciudades del Cono sur dentro «¿el conunto latinoamericano. concentrando mayores y más complejos nr. elos 

de actividad que entidades subnacionales del resto de America Latina. Me interesa analizar por qué ocurre 
esta diferencia de inserción y actividad internacional dentro del conjunto latinoamericano. cuál puede ser la 
magnitud del fenomeno dentro del programa Urbal cuáles podrian ser sus tendencias y perspectivas. 

“La metodologia empleada para el estudio de caso tue definida a lo largo de la elaboración de esta 
tesis. El enfoque cuantitativo que utilizo y el establecimiento de niveles de actividad dentro de la Red +: 

definió a parur del upo de material optenido (fichas sintéticas, documentos de la Red. correos electrónicos. 
documento base» y de un primer analisis de su contenido. El estudio detallado de los resultados aparece en +! 
capitulo * 

“El Programa rbal entro en su segunda case de + ida cuando el 29 de diciembre del año 2000 "la 
Comision Europia decidió continuar el programe Urbal. ampitando y diversificando sus actividades : 

dotándole de mauvores cursos financieros” finuoducción de € Bonacci, Director Ceneral de EuropeArd 

Oficina de Cooperacion. Guia «¿el Prozrama Urbai 11 Fase. Bruselas. Conusión Europea, s.a.. p. 21 En <l 

presente año 2004 se negociara la tescera fase del Programa. muy seguramente ampliando tematicas 

recursos para esta línea ¿de cooparacion curopcea.



CAPITULO UNO 

FACTORES REGIONALES: DESCENTRALIZACIÓN E INTEGRACIÓN REGIONAL 

I. Introducción. 

El objetivo de este primer capitulo es responder a la pregunta de por qué, dentro del 

conjunto de vobiernos locales de América Latina, son aquellos del Cono sur*” quienes han 

tenido mayor actividad internacional. durante los años noventa. En otros términos, cuáles 

son los factores regionales que explican la gran actividad internacional de estos gobiernos, 

que. a su vez. permiten hablar de una historia común o de una unidad en la construcción de 

sus relaciones internacionales. ¿Se trata únicamente de una creación política reciente o se 

  

“Como se define en la introducción. en este trabajo se consideran países del Cono sur a Argentina. 

Brasil, Chile. Paraguay Uruguay. Aunque Chile no es un socio pleno del Mercosur, sino un miembro 
asoctado, su geografía e Instoria vinculan la trayectoria de sus gobiernos locales con aquellas de los paises 
mercosureños. 
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puede realmente hablar de una uniformidad y de una historia común en las relaciones 

internacionales de los gobiernos locales del Cono sur? 

Aunque la evolución histórica de los países que integran esta zona al sur del 

continente americano guarda muchos elementos comu:::s, que el Mercosur se ha encargado 

de evidenciar v fortalecer, cabe preguntarse si por el simple hecho de pertenecer a este 

conjunto regional los gobiernos locales también tienen elementos comunes y una historia 

común, únicamente en tanto que gobiernos locales. ¿Se puede hablar de una sola historia 

del gobierno local en el Cono sur? 

Si bien es cierto que hay diferencias en la evolución que los gobiernos locales han 

tenido en cada pais de este conjunto. como mostraré más adelante. hay una serie de factores 

compartidos que permiten hablar de una cierta unidad. En particular, en materia de 

relaciones internacionales, se puede decir que parecen haber compartido iniciativas 

semejantes. 

Existen dos razones regionales principales que cxpiican la fuene actividad 

internacional que han tenido los gobiernos subnacionales del Cono sur. La primera es el 

lortalccimiento que han tenido a raiz de la descentralización que siguió, en mayor o menor 

medida. a los cambios democráticos de los años ochenta. Este fortalecimiento en ocasiones 

ha sido político v:o administrativo y/o fiscal. dependiendo d el caso de descentralización 

estudiado. Sin embargo. el común denominador es un cierto aumento de su poder y 

autonomia. factores que han llevado a los gobiernos locales a tejer por su propia cuenta sus 

relaciones con el exterior. 
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La segunda razón es su participación en estructuras de redes urbanas v. 

fundamentalmente. en la Red Mercociudades. El nacimiento de esta última estuvo 

estrechamente ligada con la evolución del Mercosur y ha sido un mecanismo y estrategia 

determinante en la inserción y dinamismo intemaciot... ux "os gobiernos locales del Cono 

sur. 

Estas dos razones regionales” ? distinguen la evolución internacional que ha tenido el 

gobierno local en este conjunto por relación al resto de América Latina. Si bien no se trata 

de un conjunto homogéneo. tanto el fortalecimiento derivado de la descentralización como 

la participación en Mercociudades y después en otras redes, son elementos comunes que no 

han tenido otras partes de América Latina. 

Aunque se trata por separado cada una de estas razones por cuestiones puramente 

metodológicas y prácticas. no se debe de perder de vista que están estrechamente 

vinculadas y que se completan y refuerzan mutuamente. El fortalecimiento de los gobiernos 

subnacionales aumentó su actividad e iniciativas internacionales al constituirse <n 

Mercociudades. pero paralelamente también esta participación ha incrementado su poder y 

autonomia frente a sus respectivas estructuras nacionales. aumentando otros vínculos con cl 

exterior. 

  

“La Red Mercociudades es una estructura de cooperación entre ciudades pertenecientes a los paises 

miembros del Mercosur - Argentina. Brasil. Paraguay. Uruguay -y a sus asociados Chile y Bolt. 1a 
desde 1905. L 3 descripción y analisis de la Red Mercociudades se leva a cabo en la segunda parte de «4: 

capítulo. pp.42-51. 

"Auemas de estás razones, <n el capitulo siguente e discutiran ciertos factores de orden 

internacional cue han tomentado ¿a inserción y actividad de los zobiernos subnacionales del Cono sur «1 +1 

exterior. 
“Aunque no me ocupo de stas otras formas de contactos internacionales de los gobrerzo, 

subnacionales. como son los hermanamizntos. las estructuras de cooperación bilateral, los contactos con in, 

organismos economicos internacionales + muchos otros, están presentes y deben de ser considerados. No ;:1: 
ocupo de ellos directamente porque no son un componente revional especifico 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 está enfocada al estudio de la 

descentralización como caracteristica especifica del fortalecimiento de los gobiernos 

locales del Cono sur. 

En un primer tiempo, presento un breve recuento historico de la evolución que ha 

tenido la descentralización 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 durante los años ochenta. En la segunda parte de este primer apartado, planteo 

algunas características específicas que ha tenido cada uno de los países del Cono sur en 

materia de descentralización. distinguiendo dichos procesos en países con una tradición 

federalista-—Brasil y Argentina—y la de aquellos con una unitaria, los casos de Uruguay, 

Paraguav y Chile. Estas características marcan un carácter particular de las entidades 

locales en el Cono sur. rasgo que ha definido su alto grado de inserción y actividad 

intenacional. 

En buena medida. los amplios y rápidos xicances que ha tenido este proceso han estado 

apoyados en la riqueza y diversidad de actores que han intervenido en c¿l de forma 

propositiva. La naturaleza de la descentralización en el Cono sur se ha modelado. en 

algunos cusos. gracias a estas fuerzas que han contribuido a construir una identidad y 

propuesta propias del gobierno local. Sin emburgo. no es posible generalizar sobre la 

naturaleza y características de los procesos de descentralización en el Cono sur o hablar de 

una “descentralización desde abajo” común « los países que integran esta región. Al tratar 

tanto los rasgos vencrales de los procesos en la región y los especificos en cada país se 

intenta resaltar la existencia de una uniformidad. « pesar de las diferencias especificas de 

cada experiencia nacional. Así, aunque se plantean experiencias innovadoras en materia de



participación ciudadana—rasgo que caracteriza las formas más modemas e incluventes de 

la política local—el principal objetivo de este apartado es destacar los rasgos comunes de la 

descentralización en materia política, administrativa v fiscal en estos paises. 

En la segunda parte del capitulo se analiza el nacim+-nto de Mercociudades como parte 

de la especificidad del proceso de integración mercosureño, pero también como una 

estrategia de inserción internacional de los gobiernos locales del Cono sur. Si bien la Red 

Mercociudades sirvió. en un primer momento, como base de cooperación dentro de este 

conjunto. muy pronto también se convirtió en un medio de participa :ión fuera del conjunto 

regional. con Europa por ejemplo. 

II. Reacción descentralizadora v fortalecimiento del ámbito local tras el centralismo 

autoritario en el Cono sur 

Ántes de entrar en materia, es necesario presentar algunas ideas sobre el concepto de 

descentralización con el fin de aprehender mejor los procesos concretos que se presentan a 

continuación. Las preguntas que se buscan responder son: ¿qué es la descentralización”? 

¿Qué se puede descentralizar y qué tipos de descentralización existen? 

a) Dimensiones «¿e la descentralización 

La descentralización es la transferencia de poder”. responsabilidad v recursos del gobierno 

central hacia los distintos niveles de administración subnacionales, ya sean los gobiernos 

  

“Para autores como Gabriel Avhón y Paricta Cortés, el concepto de descentralización se puede 

definir como “la asignación a los zobrernos subnacionales de una mayor responsabilidad politica en su gestión 
pública tucountabiliv). implica mayores demandas ciudadanas y el traspaso de nuevas competencias y 

recursos hacia los entes terriormaies”. (CDescentralización Y gobiernos cocales en Ámerica Latina”. en:



estatales o locales. En términos generales, se consideran las árcas politica, administrativa y 

fiscal en los procesos de descentralización.” 

La descentralización 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 ámbitos que con mayor frecuencia se descentralizan son la 

prestación de servicios básicos (educación básica y salud primaria), recursos públicos 

(agua. alcantarillado. limpieza de calles, alumbrado) y planeación (vialidades de transporte. 

urbanización). Sin embargo. en ocasiones, niveles más elevados de servicios sociales (como 

la educación secundaria) o los programas. de combate a la pobreza. protección social v 

desarrollo pueden llegar a encontrarse en procesos de descentralización.”” Incluso. en 

algunos casos. los municipios incursionan en la construcción de la economía local baio 

esquemas de promoción de industria de pequeña escala. Todas estas áreas de acción pueden 

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

  

Ricardo lorcan y Daniela Sinuon: teoorás.). Ciudades intermedias de Amóénca Latina y el Caribe: propuestos 

para l: :osuon urbana. CEPAL MAE. Santiago de Chile, 1905, p.78). En su trabajo se considera que en -: 

proceso de descentralización es igual de :mportante el componente político. que el financiero (transterencia dl: 

recursos) y administrativo (transferencia de funciones). 
Jordi Bon eral. (Coords.). Descentralización y Democracia, los eobiernos locales en _Amertoa 

Latina. Sanuago de Chile. CLACSO SUR:¿CEUMT-Barcclona. 1989, pp.7-9. Cabe precisar «que .. 

desconcentración o desagregación sólo significa una delegación administrativa de funciones. En cambio. ¿a 
descentralización “entraña la transterencia de autoridad a los gobiernos locales electos. En ese caso ios 
gobiernos locales están facultados para adoptar decisiones con independencia del gobierno central”. De otra 

forma. enciilamente se trata del traspaso de funciones hacia dependencias inferiores dentro de una misma 

estructura central. Este proceso puede ocurrir. por ejemplo. del nivel central de un ministerio a una oficina 

distrita! í Ferry MeoKinley (Coord.). Informe del PNUD sobre la pobreza 2000, PNUD, Nueva York. 2000. 
p.60). Con frecuencia, desconcentración + descentralización han tendido a ser confundidos. Alicia Veneziano. 

trata. por ejemplo, esta confusión ene! caso uruguayo. pero son varios [os casos que. en mayor o meno! 

medids. han padesido de este mal. “La descentralización centralizada y el desarrollo local en Urugua:- 
aleune Jementos conceptuales para su discusión”. ponencia presentada en el Seminario “Descentralización. 

desarrojio reronal + desatios legislauvos” organizado por la Presidencia de la Cámara de representantes +: la 

Univer idad de la República de Uruguay. 2 de sepuembre 2002. (DE. 

WWW aripes noria du. uy coss Seminario buin! consultado 5 1105) 

Esta no es una Íista exhaustiva El único propósito es ejemplificar los distintos ámbitos que pueder 
ser de. atradizado»s.



metropolitano” y de distintos factores, como el número de habitantes, el presupuesto, entre 

muchos otros. 

Dentro de las funciones que puede desempeñar un municipio, Andrew Nickson 

destaca dos grandes categorias: las discrecionales y las no-discrecionales. Estas últimas son 

aquellas que el gobierno nacional no tiene un interés prioritario en mantener bajo su control 

y que, en la actualidad, representan la gran mayoría de servicios generales que los 

municipios desempeñan. De ahí su apelación de ““no-discrecionales”, pues, en cierta forma, 

el gobierno central permite—o por lo menos no niega—<que estas áreas puedan ser 

abarcadas por las administraciones locales. Hay que recordar que no se cuenta con 

mecanismos que sancionen el incumplimiento de estos servicios por las administraciones 

locales o que delimiten de forma rígida la obligatoriedad de su prestación.” 

Las funciones discrecionales, en cambio, son aquellas que el gobierno central tiene 

interés en seguir manteniendo bajo su control. de ahí su apelación de “discrecionales”, pues 

esta autoridad inténta conservar dichas funciones como exclusivas de su control.” 

Evidentemente se trata de árcas que son objeto de gran tensión, pues las distintas 

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

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

  

“Ver la tipología que hace Alicia Ziccardi, Municipio y región, México, IIS-UNAM, 2000, pp. 14- 
18. 

““El autor señala cuatro categorías dentro de estas funciones no-discrecionales: “1-Poderes 
elementales de regulación que son llevados por el gobierno central, como el mantenimiento del orden público, 
el resguardo de la paz y la justicia. así como el registro civil: 2-servicios urbanos esenciales como el cuidado 
de calles. alumbrado. limpieza de vias públicas, manejo de deshechos sólidos; 3-servicios públicos esenciales 
en la generación de ingresos: cementerios, mercados públicos. terminales de autobuses; 4-servicios sociales 
basicos: higtene pública. atribución de licencias comerciales e industriales”. Las funciones discrecionales 
pueden ser de tres tipos: 1 -recursos públicos (agua. alcantarillado. distribución eléctrica), 2-servicios sociales 

(salud primaria y educación básica). 3- planeación (vías de transporte y urbanización). Local Government in 

“Para mas detalles sobre el concepto de funciones “discrecionales” y “no-discrecionales” que 
desarrolla Nickson ver nusmas páginas que la cita anterior 
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duplicación del servicio público 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 únicamente el 

gobierno central es quién delimita las áreas a descentralizar. Si bien esto es cierto en 

términos generales, en muchos casos en América Latina son los gobiernos locales quienes 

proponen y avanzan sobre nuevas funciones sin que tenga que haber una voluntad expresa 

de la autoridad central.” Nuevamente, existen grandes diferencias de un país a otro, pero 

un común denominador es la ambigiiedad con que las funciones y actividades de las 

entidades subnacionales están definidas y delimitadas en las legislaciones nacionales. Este 

último hecho implica que hay un terreno abierto en donde el municipio tiene la facultad de 

llevar a cabo todas las acciones y mantener 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 más funciones por su 

propia iniciativa. 

La descentralización política se refiere a la posibilidad que pueden tener los 

habitantes de vincularse a las decisiones publicas colectivas de su determinada entidad 

subnacional.*” La descentralización política. entendida de forma amplia, no significa 

solamente elegir a sus gobernantes regionales o locales. En muchas ocasiones, esta facultad 

se encontraba en manos del gobierno nacional que designaba al alcalde o al gobernador. Sin 

  

“Si bien <! enfoque de Nickson es importar:e por su intención de estructurar los distintos factores 

que incluye la descentralización de funciones, en muchas ocasiones parece dejar de lado a los gobiernos 
locales como actores propositivos: “a pesar de la retórica de competencia general, los municipios en América 
Latina rara vez han tomado la iniciativa de expandir su propio mandato más allá de los servicios 

discrecionales y no discrecionales delimitados en el codigo municipal” (op.cit, p.38). Esta postura parece 
poco justificada s1 >e consideran las distintas acciones que iesde hace algunos años llevan a cabo las 

administraciones locales launoamericanas, por ejemplo. en el ambito internacional. 

“Queda claro que en toda ¿imérica Lanz resta un enorme esfuerzo por hacer en materia de 
lecislación municipal. En general. la gama de facultad, propias del municipio no dejan de ser muy ambiguas. 

“q uhón y Cortés. art.cit.. p.30 
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embargo, la existencia de elecciones locales no significa per se la existencia de procesos 

democráticos que reflejen una transferencia real de poder hacia el ámbito local. Además, 

este proceso es mucho mas compicio. pues como advierten Aghón y Cortés, 

La descentralización no se restringe al simple :ec:o ¿o la elección de las autoridades 

locales. sino que implica que la sociedad civil adquiera un papel protagónico en los 

consensos sobre el desarrollo y la convivencia. Para tal efecto, se requiere abrir espacios 

reales de participación y concertación de políticas públicas. una educación para la 4 

democracia y los derechos humanos y la posibilidad de la sociedad civil de ser parte del 

diseño. ejecución y seguimiento de las decisiones sobre las estrategias concertadas para el 

desarrollo. 

El vínculo directo entre el ciudadano y su gobernante más próximo está 

estrechamente ligado a procesos de democratización v participación ciudadana. Como se 

detalla más adelante. cel municipio latinoamericano ha carecido de legitimidad y 

representatividad a lo larzo de su historia. por lo que el cambio descentralizador imp!:ca 

una ruptura significativa con muchas inercias históricas y culturales. 

Sin embargo. es a partir de estas grandes fracturas y cambios que surgen propucstas 

innovadoras. En materia de descentralización política las experiencias más acabadas 

incluven intervenciones más directas y planificadas de distintos grupos civiles cn la toma 

de decisiones locales. Uno de los ejemplos más notables es el presupuesto participativo, 

donde son grupos civiles quienes deciden árcas prioritarias y las estrategias en la 

organización del presupuesto loc:«l. Por tanto, se dcbe de tencr presente que las elecciones 

locales no son el úrico elemento de descentralización politica, aunque si uno de los más 

importantes. 

 



La descentralización económica o fiscal es. probablemente, aquella en donde siguen 

persistiendo los obstáculos v deficiencias más grandes en la actualidad. Una parte 

importante de los recursos que percibe el municipio provienen de los impuestos que este 

recauda. Sin embargo, el yobiemno nacional ha tenido tradicionalmente el monopolio de la 

mayor parte de los recursos fiscales. Las transterc::-ins que el centro reparte u los 

municipios. su segunda fuente de ingresos, ha venido en aumento y presenta ciertos 

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

Si antes se hacian en pequeño volumen. eran inconstantes y dependían de relaciones 

clientelares. hoy se observa una estandarización y una regulación de estas transferencias. 

que en la planificación financiera han reducido las inseguridades municipales. A pesar de 

estas mejorías. los municipios latinoamericanos en su mavoría continúan padeciendo de una 

carencia crónica de recursos yue debilita los potenciales de sus gobiernos locales. * 

En muchas ocasiones hay una tendencia a suponer que, forzosamente. la 

descentralización es un sinónimo de desarrollo local. * Sin duda es un primer paso en el 

fortalecimiento local. pero de ninguna manera se le puede considerar como el motor del 

desarrollo. Es. indudablersente, una condición necesaria. pero no un actor o una estrategia 

automática. Lejos de ello. la descentralización abre también la posibilidad a una serie de 

riesgos que pueden afectar al municipio. Por ello. es necesaria una rigurosa planificación 

del proceso de descentralización. 

Un estudio del Programa de Naciones Unidas para cel Desarrollo (PND), sobre 

descentralización, desarrollo local y pobreza, afirma al respecto: % 

2 

  

'Hans-Jireen Burcharit, “Mercados elobales y dbeoscentralización en América Latina. paradigma. 

práctica y evolución de una promesa. en: Hans-Súrecz Burcharit o Haroldo Dilla tcoorit, 1. Mercados 

globaiss y gobernabilidad local, setos para la descentralización. Caravas. Nueva Sociedad. 2001. 9.64. 
“Ver detinición de desarrollo ¿ocal en nota 46.



Por lo general. para promover la democracia es imprescindible la descentralización de la 

adopción de decisiones. que es más adecuado dejara cargo de los gobiernos regional o 

local. De ese modo se crea un entomo más propicio para la reducción de la pobreza. Pero 

para surtir máximo etecto la descentralización debe ir acompañada de la consolidación de 

gobiernos locales responsables y la promoción de la participación popular.” 

El mismo análisis advierte que la descentralización también puede tener 

consecuencias nocivas cuando no se le aplica con cuidado y con el respaldo v estrategias 

necesarias para su buen funcionamiento y éxito. De no existir un una planificación 

coherente, un compromiso sostenido, así como los recursos necesarios, se corre el riesgo de 

mantener al municipio inmerso en las inercias del pasado. En este sentido. Carlos Alba 

advierte que 

La descentralización. a parur de una organización estatal centralizada. neces::2 evitar el 

resgo de no fomentar la ercación de organizaciones democráticas sino pequeñas estructuras 

olivárquicas al servicio de intereses autoritarios. es decir. retornar a las precticas más 

. 5 e 1 . : =3 
tradicionales y retrógradas del poder local basado en prácticas clientelistas. 

Si los municipios no cuentan con recursos suficientes y con una adecuada 

transterencia de responsabilidades que esté a la altura de su capacidad de zestión. el 

resultado puede ser una inadecuada prestación de servicios. más pobreza y desigualdad 

Ferry MeKinles Coord... Entorme del PNUD sobre La pobreza 2000. PNUD. Nueva “Zork. 2000, 

p.J0 
Federalismo. Centralismo y Regionalismo en México”, en: Ku de Britto A lvares y Pedro Luis 

Barro, (Coords.). A Federagio em perspecuva, ensaros selecionados. Sáo Paulo. FUNDAP, 1995. 2.100, 
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5 

entre regiones. * Las experiencias históricas de que se puede aprender en este sentido son 

numerosas, pero un caso ejemplar es el mexicano””, sobre el cuál Mauricio Merino señala: 

Cuando la descentralización comenzó a plantearse en México como una alternativa 

plausible. saltó a la vista que la mavor parte de los estados carecía de la infraestructura 

  

física. imstitucional e incluso humana para rebir. con certidumbre, las nuevas 

responsabilidades que ello suponía. Cuando quedaron uciinidos los primeros procesos 

favorables a una mayor autonomía y participación de las enudades. la prudencia aconsejó ir 

más despacio. pues muchos carecian de los medios más elementales para atender con 

verdadera eficacia asuntos tan relevantes como la educación o la salud de los mexicanos, 

En los años ochenta. en efecto se quiso descentralizar de prisa, pero no se pudo: detrás de 

las inercias y de las instituciones generadas desde el gobiemo central. estaba un a mplio 

vacio institucional. Y en algunos casos. algo peor: viejas estructuras politicas de poder 

local. bien arraigadas Y muy distantes de las bondades aparentes que anunciaba la 

descentralización. ” 

En el caso latinoamericano. la descentralización ha sido un paso importante, pero no 

se debe de confundir con un fortalecimiento y, menos «un. con un desarrollo per se del 

ámbito local. Las reformas descentralizadoras de los años ochenta no han sido en todos los 

municipios sinónimos de fortalecimicnto y desarrollo. De hecho, las experiencias más 

    

“YicKinlev. op.cut. pp-61-63. 

“Si bien México no pertenece al Cono sur. las dxficultades que ha encontrado en sus iniciativas de 
descentrabzación brindan lecciones de las que se puede aprender. Ademas. las caracteristicas de un sistema 
federal altamente centralizado, puede acercar a México a casos sinulares. estableciendo incluso una base para 

elaborar estudios comparados. 

“Algunos dilemas de la desceriralización en Míxoco” en: Desarrollo sostenible y reforma del 

estado en América Lanna y el Caribe: ponencias presentadas en e] 1 Forordel Ajusco, México, El Colegio de 

Méxicu Programa de Naciones Unidas para ef medio Ambiente. pp.160-470, Un estadia del Banco Mundial 
apuntl un panorama muy completo sobre los distintos ámbitos e meidencias que puede significar una 

descentratización deficiente. En particular la sabla 2, “moviéndose hacia un mejor diseño de la 
descentralización en paises en desarrollo”. precta las diversas debibidades instutucionales, el impacto de cada 

una de cias y la politica sugerida, para compensar cl oclecto. ¿Jeume Luvack ef el. Redunkime 

Decentaization n Developsas Cuuntres. Washinglon, World Bank, 1998, p 30) 
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exitosas no han tocado la gran mavoría de los municipios rurales. sino que se han 

concentrado en ámbitos urbanos. 

b) Algunos datos históricos de ¡a descentralización en América Latina 

Durante mucho tiempo. una característica de gran parte de los países latinoamericanos fue 

un fuerte centralismo administrativo. Sin embargo, las iniciu..vas de descentralización no 

son un fenómeno reciente. pues han tenido una presencia histórica constante, por lo menos 

en el discurso. Desde la década de los años treinta *, el esfuerzo de industrialización 

generalizado en América Latina dio como resultado un fenómeno de urbanización 

acelerada con necesidades que los gobiemos locales no fueron capaces de resolver. 

Distintos autores” argumentan que estas deficiencias no estuvieron acompañadas por un 

fortalecimiento del campo de acción de los gobiernos locales, sino por la construcción de 

instrumentos ligados al poder central que abarcaron. en particular. la prestación de 

servicios. antes competencia de los municipios. Esta visión, por un lado. mostraba una 

plancación centralizada como camino del desarrollo económico y abría espacios para las 

estructuras corporativistas convenientes «a los intereses de los regímenes populistas en el 

poder. 

Por otra parte. sezún Andrew NXickson. la creación de estos instrumentos de los 

gobiernos centrales también reflejaba la influencia de los programas de ayuda exterior de 

Estados Unidos, “cuyos directivos tecnócratas invariablemente preferían ganalizar ayuda 

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

  

En ningún  momexto pretendo hacer un recuento histórico riguroso del proceso de 

descentalización. Sencillamente presento algunos datos importantes que han marcado esta evolución. sin 

remontarme mas allá de los años tremta 

“Richard LD. Harris. “Centralization and Descentralization in Latin America”, en Cheema y 
Rondincihi icoords.). Decentralization and Development: Policy implications in Development Countrics, 

Berkley. 1983, p. 185... Hans-Jurgen Burchardt. op.ctt.. p57, R. Andrew Nickson, op.cit, p.16. 
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podían <hacer las cosas rápido> al sobrepasar las decrépitas estructuras del gobierno 

local”. 

Estos factores se tradujeron durante las décadas de 1950 y 1960 en un amplio 

proceso de "desmunicipalización”. Sin embargo. este hecho nunca significó la desaparición 

formal de la dimensión municipal. a pesar de las presiones que las autoridades centrales 

ponían tanto en el control de la administración, comu un i:-* recursos locales. De hecho. 

distintos autores reconocen un “un proceso selectivo” a este respecto, con un impacto 

claramente diferenciado entre gobiernos locales.*' 

En algunas ocasiones. las grandes ciudades donde se concentraba la 

industrialización contaban con administraciones capaces de mantener el control de ciertos 

recursos y la prestación de servicios. Este hecho cra igualmente válido en el caso algunos 

pueblos de tamaño medio. pero la regla vencral. sobre todo cn el ambito rural, fue el 

debilitamiento municipal. 

Dentro de este contexto. también se establecicron sistemas patronales donde las 

bases corporativas aseguraban apovos políticos. dentro ¿e una amplia estructura clientelista. 

Gencralmente. los gobiernos locales sirvieron como una fuente de recursos. que podían ser 

negociados como un bien más en este sistema. El costo para los municipios fuc su 

ineficiencia y su desprestigio como estructura política. 

Paralclamente, el clima de Guerra Fría que dominaba en la escena internacional 

terminó de detinir el debilitamiento de las administraciones locales cn toda América Latina. 

El Estado altamente centralizado se convirtió en una estrategia y un fin en la defensa de los 

valores democráticos. lo cuál, por un lado, borraba la importancia propositiva de la 

  

“Nickson, op.cut.. p.16. 
“Loc. cit. y Burchardt, op. cut., p.5?



sociedad civil y, por otro, no dejaba espacios de acción autónomos a las administraciones 

locales. 

Aunque la historia latinoamericana del siglo veinte está marcada por un gran 

número de dictaduras. en la década de los setenta hubo un aumento significativo de este 

fenómeno. En ese momento. los militares detentaron el poder en un gran número de países 

de América Latina.** 

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

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

La reducción extrema de financiamiento y la falta de personal entrenado se combinaron 

para producir un circulo vicioso de caida municipal impidiendo que el gobierno local 

cubricra satisfactoriamente inc!uso un limitado rango de actividades (tales como el registro 

civil, rehabilitación y cuidado tisico de la ciudad o el manejo de los desechos sólidos) a las 

cuales había sido reducido. El aumento en la dependencia financiera proveniente de 

transferencias del gobierno cen:ral. tamtién fomentó la abdicación del gobierno local de su 

propia responsabilidad de ercación de ingresos. apoyando a su vez más 

desmunicipalización. Esto torraleció ta cultura del clientelismo y la dependencia del 

gobiemo central. (...) 

La imagen popular del zobierno local se volvió negativa a lo largo del subcontinente. La 

experiencia ciudadana del nepotismo. la corrupción. la ineficiencia administrativa. la falta 

de rendición de cuentas públicas y la pobre calidad cn la prestación de servicios condujeron 

ala creación de una curicatura del funcionario municipal q ue. en muchos países. e staba 

. xi 

cerca del término de abuso personal. 

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

papel rcal en términos de representación popular cra nulo. Sin embargo, tanto factores 

  

“Ver Anexo |. 

“Nickson. op.cit. p.1S. 
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internos como externos hicieron que. en la década de los años ochenta, ocurrieran una serie 

de cambios radicales con relación a los gobiernos locales. 

El fin de un número importante de regímenes militares v, en general, el inicio de 

una transición democrática en muchos países de América Latina permitió llevar a cabo 

ciertas reformas e incluir a nuevos actores. El Estado autoritario estaba pasando por una 

crisis de legitimidad y no parecía tener un vínculo sólido con la sociedad. Con la llegada de 

regimenes electos democráticamente, este vacio debía cerrarse por medio de gobiernos 

locales representativos e incluyentes, en los que la participación ciudadana directa tuviera 

un papel protagónico. 

Empero. aun con la transición democrática puesta en marcha, no siempre existió una 

voluntad real por descentralizar.** Si bien el desgaste generalizado de legitimidad que sufria 

el Estado cn América Latina obligaba a los ygobiemos centrales a comulgar con la 

descentralización, no siempre se veía a este proceso como algo más que una 

desconcentración de funciones. Heléne Rivicre d'Arc apunta al respecto que los años 

ochenta han sido los años del “discurso descentralizador” con el cual los gobiernos trataron 

de ganar su legitimidad o de renovarla." Sin embargo. este discurso obligado no ha 

sienificado forzosamente que se trate de una verdadera voluntad política que deje atrás su 

  

“Eh este sentido, se debe de precisar que la parucipación comprometida de la sociedad civil se 
espera que contribuya a “la democratización de la sociedad” y a la posible apertura de espacios institucionales 
de participación local, propios de la descentralización politica. (Aghón y Cortés, op.cit., p.80). Puesto que un 
elemento relacionado con el fin de los regimenes autoritarios y con la transición democrática es la 
participación de la sociedad (bajo sus distintas formas), se puede e sperar una relación entre democracia y 

descentralización. En este sentido también se debe consultar cl trabajo de Allan R. Brewer. quien afirma que 
“en definuva, la descentralización, como proceso politico contemporáneo, es un producto de la 

democratización politica. al punto de que sin democracia como régimen político no cabe hablar m es posible 
la descentralizacion politica”. (“El proceso de descentralización política en A mérica latina: la perspectiva 

federal”. Revista Iberoamericana de Administración Pública, 1(1998), p.70). 

“El municipio en primera línea: ¿una alternativa territorial? Contenido comparado de la 

descentralización en Brasil y México” en: Carlos Alba Vera e llán Bizberg (Coords ), Democracia y 

“lobalización en México y Brasil. México, El Colegio de México. 2004. pp. 221-254.



utilidad populista. Una de las consecuencias de este hecho son los claros límites del proceso 

en muchos países. 

Sin duda el gobierno local parecía ser la clave para reducir problemas que se 

derivaban d el centralismo, tales como la ineficiencia y la corrupción. Al mismo tiempo, 

sería posible dirigir los recursos con mavor éxito hacia áreas de necesidad pública definidas 

a partir de un contacto más directo con la sociedad. Sin embargo, los resultados no parecen 

haber tenido alcances de gran envergadura cuando únicamente partían como una iniciativa 

del gobierno central, aun en esta nueva era democrática. Posiblemente, como se 

argumentará en la siguiente sección, la naturaleza y alcances que han tenido los procesos 

descentralizadores en el Cono sur han dependido en buena medida de la intervención de 

distintas fuerzas de la sociedad civil. La configuración del ámbito local no puede depender 

solamente de iniciativas del gobierno. 

Otro elemento importante que empujó estos cambios de descentralización fue la 

crisis fiscal del Estado de los años ochenta y el conjunto de políticas económicas que 

impulsaron algunas instituciones internacionales. Un número importante de gobiernos 

centrales se encontraron frente a deudas insostenibles con el exterior. Los presupuestos 

estatales se vicron fuertemente limitados y las medidas de ajuste no se hicieron esperar. La 

estrategia dictada por cl Fondo Monctario Internacional implicaba, entre otras acciones, la 

privatización de empresas estatales, sobre un plano horizontal, y una transferencia de 

responsabilidades hacia los gobiernos locales, sobre uno vertical. 

La justificación de este segundo componente se apoyaba en la ineficiencia fiscal que 

reinaba un este ámbito. El potencial fiscal de los gobiernos locales no estaba siendo 

explotado o se encontraba en niveles muy bajos por una falta de seguimiento de esas 

autoridades. Con una descentralización adecuada estos males se podrían corregir, lo que 
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ayudaria a aliviar los severos déficits fiscales. De esta forma, la crisis ayudó desde arriba al 

fortalecimiento del ámbito local. Sin embargo, también parece haberlo hecho 

indirectamente 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, afectó directamente 

al ciudadano común 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, favoreció el 

surgimiento de nuevas agrupaciones sociales e iniciativas comunitarias. Su actuación e 

intervención en muchos casos fue con las autoridades locales, a las cuales también 

apoyaron para conseguir más financiamiento y apoyo logístico.*ó Así, estas manifestaciones 

de participación ciudadana. favorecieron que el municipio fungiera, en ciertas ocasiones, 

como una estructura política asociada a la participación ciudadana visible. 

Otras instituciones internacionales que anteriormente habían dejado de lado en sus 

planes la esfera municipal y que. en un giro radical. descubrieron las cualidades que ésta 

podia tener, también influyeron desde fuera en el proceso de descentralización.*” El Banco 

Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo cambiaron sus estrategias e incluyeron el 

componente descentralizador. en parte, por una nueva concepción del desarrollo, pero 

también como apoyo a los programas del FMI. De esta forma, estas instituciones favorecian 

más cl valor de los beneficios fiscales, antes mencionados, que las ventajas relacionadas 

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

  

“Nickson. op.cit. pp. 22-24. 

“En el caso del Banco Mundial se han de arrollado disuntos estudios que destacan las bondades de 
la descentralización como parte de este descubrimiento de lo local. Se apunta que “una de las razones de que 

la descentralización has a atraido tanta atención es que se trata con frecuencia de una reforma transversal que 
mvolucra preocupaciones del Banco Mundial Lan 1 mportantes como la relación entre el desarrollo fiscal y 

financiero; la estabilidad macroeconómica: el combate a la pobreza y las redes de protección social; la 
capacidad institucional. la corrupción y la gobernancia: inversión en infraestructura y la provisión de servicios 

soctales” (Litvack. op.cit. p.2) 
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concepción, las estructuras locales tendrian un papel únicamente instrumental. pues 

servirían al mejoramiento de las capacidades del gobierno central. Asi. bajo esas 

motivaciones, estas fuerzas externas también inflaycron e impulsaron el proceso 

descentralizador. 

El resultado fue un fortalecimiento del gobierno local durante la década de los años 

ochenta, pues recibió más competencias y recursos del centro. Por esta razón, esos años se 

pueden considerar como los de la “municipalización”. Su estatuto legal fue modificándose 

y, junto con estas estructuras. el vinculo entre la sociedad y los gobiernos locales. 

Burchard! señala en relación a estas reformas y a la participación directa de los ciudadanos: 

Entre 1953 y 1993 tuvo lugar una democratización masiva de ciudades y municipios. A 

partir de 1984 se redactaron nuevas consutuciones municipales en 10 naciones. En 1980, de 

26 países lalinoamericanos y caribeños. en 2 de ellos los alcaldes fueron elegidos 

directamente por el pueblo. en 1983 en 9, en 1990 en 11, + en 1993 en 17 países, mientras 

que en 6 fueron electos por los consejos municipales. Vemte años antes casi todos los 

alcaldes habian sido escogidos por sus gobiernos centralizados. En no pocos paises 

(Argenana. Brasil, Chile. Colombia, Perú. Uruguay. Venc/uela). junto con las elecciones se 

cimentaron otros elementos participativos locales. Se modibicaron legislaciones que brindan 

reconocimiento público a asociaciones civiles municipales: algunas administraciones fueron 

obligadas a consultar organizaciones ciudadanas: se hizo posible la práctica de referendos 

locales. plebisertos o dimisiones de cargos: parcialmente >c rompió el monopokw electoral 

de los parados y se le permitió a organizaciones civiles designar a candidatos 

independientes, * 

De esta form la dimenstón de la participación local se volvió un componente 

esencial de los cambios democráticos. pues implicaba un contacto e imtervención mucho 

más directo del ciudadano con una estructura política en la que el podía influir y actuar. Las 

  

“Buechardt. op et. p.S9,



fuerzas que apovaron estos cambios. desde agrupaciones de la sociedad Civil. también 

definieron la naturaleza de la descentralización. que no ocurrió únicamente como una 

decisión política aislada desde el centro. 

Sin embargo. estos cambios fueron ocurriendo de torma desigual en las distintas 

partes de América Latina. En el Cono sur parecen haber ocurrido cambios y avances mucho 

más importantes que en el resto de América Latina. A continuación. presento algunos 

factores que explican la diferenciación que tomaron los gobiernos locales en esta parte del 

continente. 

c) El gobierno local y la descentralización en el Cono Sur: una unidad diferenciada 

A partir de los años ochenta. un periodo de cambios democraticos y reformas, los paises del 

Cono sur han alcanzado en su dimensión locui logros que parecen haber dado un 

ingrediente común a este conjunto regional en términos de descentralización. Si bien la 

estructura politica v las reformas que se llevaron 2 cabo son muy distintas y desiguales en 

estos paises. los logros parecen configurar una descentralización mas avanzada que en el 

resto de America Latina. 

Sin embargo. esto no quiere decir. evidentemente. que no existan muchas otras 

experiencias exitosas de descentralización y gestión local en el resto de América Latina. mi 

que cl Cono sur sea un conjunto homogéneo, con experiencias que sean la panacea en 

materia municipal. 

Sencillamente sostengo que algunos casos de descentralización que se han vivido cn 

y algunas de sus experiencias de desarroilo loc«l pueden 
o 

esta parte del continente 

considerarse como un componente que parece haber fortalecido significalivinente a los 

vobiernos locales. Asi. e pueden distinguir elementos comunes entre los paises del Cono



sur. pero también factores específicos de cada caso. que matizan las diferentes evoluciones 

de este conjunto subregional. 

Una primera precisión relacionada con el contexto histórico es que buena parte de 

las dictaduras que se desarrollaron en la rezión se concentraron fundamentalmente en el 

Cono sur. Las dictaduras brasileña (1964-1985). chilena (1973-1989), argentina (1966-1973 

y 1976-1983), uruguava (1973-1984), paraguava (1954-1989), marcaron de forma violenta 

a las sociedades que gobernaban. Después de años de represión y distanciamiento con la 

sociedad. la transición política se caracterizó por una enorme reacción de ciertos ¿rupos 

civiles en estos paises. 

La urbanización. el nivel educativo v otros indicadores de desarrollo que han 

caracterizado al Cono sur por relación al resto de países sudamericanos, fomentaron el 

surgimiento de una sociedad cada vez más informada, involucrada politicamente y crítica 

de las estructuras autoritarias represivas. Ademas. la larga tradición de asociaciones de 

distintos tipos y. en algunos casos como el argentino. de un fuerte sindicalismo, han sido 

canales de movilización social altamente consolidados. * Al momento de la transición 

politica no sólo nacieron y se formalizaron buen númcro de estructuras civiles que 

presionaban por más reformas. orientados a crear más espucios de participación ciudadana. 

Muchas estructuras ya existentes también buscaron establecer canales de propuesta y 

acción políticos. Este movimiento de reacción distinguió la naturaleza de los cambios que 

vivió el Cono sur. dando un impulso sin precedente a las nuevas estructuras democráticas. 

En este sentido. el gobierno local constituía la dimensión d ónde podía ocurrir de 

forma más directa y plausible esta interacción entre la esfera política y una soc:udad 

  

“Ver Aldo Panticin. “Sociedad <ival y democracia en los Andes y <l Cono sur a imicios del celo 

XXI" «n Aldo Pantichu (coord.). Sociedad Crd, estera publica y democratización en América arma ¿ndes 

y Cono sur. México. FCEUniversidad Catolica del Peru. 2002, pp.13-23,



propositiva. Evidentemente. la mavor parte de estos grupos civiles estaba en las ciudades. 

por lo que fue en este ámbito donde han ocurrido los mayores avances en materia de 

descentralización y participacion ciudadana. 

Aunque estos elementos sustentaron un fortalecimiento común de los gobicrnos 

locales en el Cono sur. la evolución particular de cada país de este conjunto distingue los 

perfiles y las tendencias que marcan grandes diferencias dentro de él. Por lo tanto, para 

entender este fortalecimiento local. también es importante observar los procesos que 

marcaron la evolución de cada pais. 

c.1 El federalismo argentino 

Argentina es una federación compuesta de 23 provincias y mil cien municipios. Durante 

buena parte de su historia contemporánea. el gobierno local fungió como una dependencia 

del provincial. En algunos momentos. el debate de la identidad municipal tomó fuerza. 

como en los uños cincuenta. donde algunas constituciones provinciales (Chubut. Rio 

Negro. Neuquén. Misiones. Formosa. Santiago de Estero) se caracterizaron por una amplia 

definición de la autonomia municipal.” 

Sin embargo. durante los periodos autoritarios. las elecciones locales fueron 

elimmnadas y los municipios pasaron a ser insirumentos del zobierno nacional. Después de 

1983. año en que terminó el periodo militar. la descentralización y el desarrollo de ia 

autonomía local han variado mucho de una provincia a otra. pues es la constitución de cada 

una la que establece la naturaleza y dimensión de las tuncion<s del municipio. 

  

MAuckson. op.cit. p.ON



A pesar de que estas diferencias provinciales han ido abriendo grandes distancias 

entre los municipios argentinos, la visión liberal del gobierno central, apenas caída la 

dictadura militar. sostuvo la receta descentralizadora del FMI y reforzó su aplicación: 

La Constitución de 1993 define la necesidad de establecer las funciones, servicios y 

recursos a cargo de cada nivel de gobierno. Dentro del Plan de Convertibilidad (1991) y 

ajuste a la crisis fiscal. la descentralización fiscal se reformula como una estrategia de 

saneamiento fiscal y financiero de las provincias, y una incipiente estrategia de reformas 

estructurales relativas a las privatizaciones, administración y gestión descentralizada, para 

fortalecer los sistemas tributarios y racionalizar las políticas de gasto público.” 

Dentro de esta lógica. el gobierno central también promovió una reducción de 

funciones de los gobiernos locales. fomentando la contratación del sector privado para la 

prestación de algunos servicios básicos. La adopción de esta medida por algunas ciudades 

significo el debilitamiento de las va escasas finanzas locales, ya que en algunos casos se 

desarrolló un sistema de corrupción en esta transferencia de funciones. Sin embargo, no 

parece haber sido una práctica generalizada. Hay que precisar que la transferencia de 

responsabilidades «a los gobiernos provincial y, sobre todo local, no se vieron acompañadas 

en un primer tiempo de recursos equivalentes a la carga depositada. Así, aunque el gobierno 

local ganaba terreno en términos de funcioncs nominales, no siempre contó con la 

capacidad de absorber sus nuevas dimensiones. 

En cambio. la tradición de una sociedad civil organizada, explica el fortalecimiento 

que han tenido algunos gobiernos locales argentinos durante los años ochenta y noventa. 

Las estructuras sindicales. distintas organizaciones de dercchos humanos relacionadas con 

"Gabriel Achón y Patricia Cortes, 0p.cH.. p.90, 
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la lucha contra el autoritarismo, pero también nuevas organizaciones de la era democrática. 

han sustentado la presencia de una sociedad civil organizada en Argentina.” 

Cabe señalar que la situación económica de principios de la década de los años 

noventa renovó viejos males centralistas. como el clientelismo, obstaculizando el proceso 

descentralizador. Además, factores como la migración acentuaron el crecimiento 

desordenado de ciudades como Buenos Aires, que ya padecían males derivados de la falta 

de estrategias de planificación urbana.” 

Sin embargo. algunas ciudades pioneras, como Córdoba, ya empezaban a tener 

desde esos años preocupación y acciones para mejorar su gestión local y sus estrategias de 

desarrollo.” Con el tiempo. otras ciudades medias adoptaron ese mismo camino. 

volviéndose yestoras de su propio desarrollo. No obstante, tanto la autonomía como las 

actividades y. de forma general. el fortalecimiento municipal siguen siendo altamente 

desiguales en las distintas provincias del país. 

c.2 La tradición federalista brasileña 

  

"Junto con el caso chileno. Aldo Panfichi muestra la evolución que ha tenido la sociedad civil en 
estos paises y cómo se ha disunguido de las de Perú y Colombia. La evolución histórica que plantea el autor 
para el caso del Cono sur muestra cómo a pesar de que se ha tenido que ir adaptando, la sociedad civil tiene 
una tradición de organización muy añeja en estos paises. (Op.cit., pp. 13-43). 

La crisis hiperinflacionaria de 1989 y 1990 multiplicó el número de comedores infantiles y 
guarderias en barrios pobres de Buenos Aires y otras ciudades del pais. Estas organizaciones, propias de 
situaciones de urgencia. pronto se convirtieron en terreno de disputa entre distintas facciones del Partido 
Justicialista. que alentaron la formación de redes de clientes que operaban en estrecha vinculación con los 
recursos y los aparatos políticos del Estado. A ello habria que agregar que, durante las últimas dos décadas, 

una sostenida migración económica internacional proveniente de Paraguay, Bolivia, Perú y Ecuador, se ha 

dinuido a Buenos Aires y Santiago. modificando los patrones de comportamiento social y político de los 

pobres de esas crudades”. (Panfichu. op.cit.. p.32). 

“El estudio de la CEPAL incluye el caso detallado de la crudad de Córdoba, donde aparecen algunos 
de los campos de acción en los que se innovo desde diciembre de 1991, poniendo en pie “el sistema de 

plambicación estratégica”. “la agencia para el desarrollo económico de la ciudad de Córdoba” y “el sistema de 
City markeung en Córdoba”. (op.cit. pp. 257-284.) También se puede consultar el Diagnóstico de la Consulta 
Urbana en Mejoramiento Barrial Integral, Córdoba, Argentina. Quito, PGU/Fedevivienda/Serviproh, 2003. 
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El papel y la travectoria de los gobiernos locales en Brasil se distinguen completamente de 

los del resto de América Latina e, incluso, de los de otros paises del Cono sur. Su evolución 

histórica da muestras de una presencia descentralizadora muy antigua. que ha alternado 

constantemente con los proyectos centralistas. Si bien en el caso de otras estructuras 

federativas no siempre existe una fortaleza de los estados v municipios, cn el caso brasileño 

las entidades subnacionales consiguieron mantener a lo largo de su historia un cierto grado 

de autonomia y de peso político. Presento a continuación algunos datos de esta evolución 

histórica que permiten entender cómo la solidez actual de ciertos municipios brasileños se 

basa en una larga tradición federalista. 

En relación con los estados federales. durante el siglo XIX y buena parte del XX. la 

idea del fortalecimiento y autonomía de las entidades federativas se ha mantenido como un 

tema de debate constante en la esfera política brasileña v. en algunos momentos de la 

historia. ha ganado un terreno considerable. Además. a diferencia de otros paises 2n 

América Latina. las entidades federales brasileñas han ganado atribuciones especiales. que 

han detendido v frente a las cuales se revelan extremadamente sensibles. 

Los impuestos sobre la circulación de mercancias y servicios (IC MS) v sobre ¡as 

exportuciones han estado en manos de las entidades federales v han sido motivo de grandes 

tensiones ante propuestas de reforma. Se ha llegado. incluso. a hablar de ““zuerras fiscales” 

en relación a estos enfrentamientos.” En cualquier caso. queda claro que este tipo de 

atribuciones son una prueba de la fortaleza que ha tenido históricamente cl ámbito 

subnacional en Brasil. 

Mun cuando en muchos casos los estados federales ganaban o mantenían terreno 

frente al zobieno nacional, los municipios no simpre vieron una descentralización que los 
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involucrara. aunque históricamente ha habido una lucha por reivindicar su papel. En la 

Constitución de 1946. por ejemplo. ya se hacía un claro esfuerzo por apovar el desarrollo 

del municipalismo. Durante la dictadura militar que gobernó el país de 1964 a 1985, tanto 

las elecciones como la autonomia formal de los municipios se mantuvo. Sin embargo. su 

autonomía efectiva se redujo sustancialmente. Los gobiernos locales respondian 

únicamente a una desconcentración subordinada. donde la toma de decisiones se mantenia 

en manos del gobierno central. Además, la restricción de recursos limitaba sustancialmente 

la capacidad de acción de estos gobiernos. 

A partir de 1975 comenzó una lenta apertura política que puso, paulatinamentc, en 

valor a los municipios. El corolario de este camino fue la Constitución de 1988, donde por 

primera vez los gobiernos locales se definieron como “miembros autónomos (no 

subordinados) u la Unión. libres de organizar sus actividades en tanto no infrinjan 

competencias que la Constitución reserva a otras estructuras de «obierno”.”” 

Sin embargo. la Constitución no especificaba claramente las responsabilidades de 

cada estructura de gobierno. lo que en muchos casos ha resultado en una yuxtaposición de 

los tres niveles de gobierno en las mismas funciones. El resultado más inmediato de este 

empalme ha sido una atribución de recursos ineficiente y una mala prestación de servicios. 

Los gobiernos locales han ampliado sus competencias en distintos ámbitos como la 

educación preprimaria v primaria, la salud básica, la recrzución. el deporte, la cultura y cl 

turismo. En zonas urbanas estas responsabilidades han uvanzado en el terreno de la 

plancación urbana. la adquisición de tierra. el transporte público. la construcción de 

vialidades. el «iumbrado y la limpicza de calles. el manejo de deshechos sólidos. los 

  

“NXickson. open. p 119 

44



mercados municipales, los sistemas de bienestar básico de niños y personas 

discapacitadas.” 

El municipio tiene la capacidad de establecer su propio código de trabajo, organizar 

su sistema de personal y evaluar a partir de sus propios criterios el rendimiento profesional 

del mismo. Además, la Constitución también le otorga recursos fiscales importantes y la 

capacidad de contraer préstamos de corto plazo con la banca privada, un derecho único en 

América Latina. Cabe mencionar, por último, que se han establecido distintos mecanismos 

de participación ciudadana: los consejos municipales, populares y las asociaciones 

vecinales como parte de la interacción con la población civil.* 

De esta forma, el terreno de acción y el perfeccionamiento que ha ido ganando el 

municipio en Brasil parece casi único en la región. A pesar de que se trata de casi 5000 

municipios, la descentralización y la construcción del gobierno local representan un 

proceso relativamente consolidado. Si bien es cicrto que siguen existiendo grandes 

deficiencias en este camino, los logros parecen mucho más importantes que cn otras partes 

de América Latina y reflejan un fuerte proceso de desarrollo del ámbito local. 

Ciertamente, hay que hacer algunos matices al respecto, pues también existen 

muchos límites. Dentro de estos municipios, aunque se parte 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 

perfeccionamientos y experiencias exitosas en el tema de la gestión local, como el caso del 

presupuesto participativo en Porto Alegre, han ocurrido en ámbitos urbanos, de tamaño 
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medio, grande o metropolitano. La gran mayoría de municipios siguen estando al margen 

de estos alcances. 

Además, no deja de haber un enorme trabajo por hacer en materia de 

descentralización fiscal. En el plano vertical todavía se debe resolver el problema de 

definición de competencias y en el horizontal, aquel que toca la adecuada asignación de 

recursos fiscales. Finalmente, uno de los grandes retos son los desequilibrios 

socioeconómicos que siguen dividiendo al país. Una visión crítica de la descentralización 

no debe perder de vista que esta heterogeneidad es un factor pendiente, pero esencial en el 

desarrollo del ámbito local, pues no sirve de nada descentralizar funciones si no se cuenta 

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

c.3 Las experiencias centralistas 

A diferencia de las dos experiencias federales anteriores, los casos de estructuras 

centralistas se han caracterizado por avances más lentos y de menor dimensión en el 

fortalecimiento de sus ámbitos locales después de la llegada de la democracia. El caso 

paraguayo es probablemente aquel en dónde se han reportado los menores avances 

descentralizadores en cl Cono sur. Históricamente. las amenazas y conflictos obligaron a 

este país a replegarse sobre la capital, Asunción, y establecer una alta acumulación de poder 

sobre cl gobierno central. La débil densidad de población sobre el conjunto del territorio 

reforzó esta tendencia hasta los años setenta. 

Esta concentración estuvo acompañada de instrumentos de legislación municipal 

extremadamente rígidos. Durante el régimen militar de Stroessner (1954-1989), el 

centralismo continuó fortaleciéndose como una cstrategia de control político. Desde 1954, 
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un nuevo código 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 ámbito local no dejó de ser sinónimo de clientelismo y 

corrupción.” El partido de Estado, el Colorado, extendió su estructura a esta escala, en 

donde la mayor parte del tiempo su personal se confundía con el del propio municipio. 

El fin del régimen de Stroessner en 1989 significó, junto con el caso de Chile, los 

últimos cambios hacia la democracia en los países de la región. En mayo de 1991 se 

estableció un nuevo código municipal que estipulaba, por primera vez en la historia de ese 

país, la elección directa de alcaldes. Al mismo tiempo, se sentaron bases más justas para 

elegir a otros representantes locales. 

Sin cmbargo. el nuevo código no pudo dejar atrás las viejas y arraigadas estructuras 

centralistas. Este también fue cl caso de la Constitución de 1992 que definía a Paraguay 

como un Estado “social de derecho. unitario, indivisible y descentralizado”, al tiempo que 

se reconocía la independencia de los organismos departamentales y municipales. El desfase 

entre esta formalidad nominal y la realidad práctica que ha ocurrido desde entonces sólo 

muestra una falta de voluntad política por cambiar viejas prácticas. 

Para Milá Gascó, los “escasisimos” avances en materia de descentralización parten 

de una falta de debate y planificación sobre el tema, a su vez, fruto de una ausencia de 

compromiso político de fondo. Destaca, entre otros problemas, una fuerte ambigúedad en la 

distribución de funciones entre las diferentes administraciones, el hecho de que 

nominalmente el gobernador departamental “representa al poder ejecutivo en la ejecución 
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de la política 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 año 2000 con el Consejo Nacional para la 

Descentralización del Estado (CONADE), algunos de los obstáculos persisten en el proceso 

descentralizador. Entre ellos, Gascó destaca la confusión entre desconcentración y 

descentralización, la subsistencia de una cultura centralista, el poco compromiso político 

con el proceso y la falta de personal calificado en esta materia. 

Si bien el caso paraguayo representa una de las experiencias más atrasadas de la 

región en materia de descentralización, otros comparten. aunque en menor medida, rasgos 

semejantes. Otro país centralista. Uruguay, ha sido protagonista de procesos muy 

desiguales cn su camino a la descentralización. El resultado arroja hoy algunos casos 

puntuales de experiencias muy acabadas. fundamentalmente el caso de Montevideo, pero 

grandes fallas en la planeación y puesta en práctica de medidas en el conjunto del territorio 

nacional. 

Uruguay era el único caso de la región, hasta la constitución de 1996, en no contar 

con divisiones municipales en su territorio. Únicamente estaba estructurado en 19 

departamentos, correspondientes a la dimensión regional o provincial. Montevideo no sólo 

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

  

'""Descentralización en el Paraguay: La asignatura pendiente”, Desarrollo Humano e Institucional 
en América Latina, N"24 (Revista electrónica del Instituto Internacional de Gobernabilidad), 2001, pp.2-4 
(DE: htrp:““iivov.ore/dhial/?p=24_02 consultado el 31/10/03). En relación a las transferencias del gobierno 
central, la misma autora señala que “En 2001, los gobiernos subnacionales están ejecutando el 6% del gasto 
consolidado del sector público 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 población nacional pertenece a este departamento.'”' 

Aunque se puede hablar de una larga tradición centralista, esta situación también puede 

seguir siendo explicable por esta distribución demográfica. 

Desde 1984, fecha en que cayó la dictadura militar en este país, la crisis del 

Estado de bienestar llevó a los departamentos a cubrir funciones que el gobierno nacional 

era incapaz de satisfacer pero que siempre habían estado bajo su dominio. Sin embargo. 

dichas iniciativas no contaban con el necesario acompañamiento y planeación por parte de 

las autoridades centrales. Fue hasta 1988 cuando se estableció un programa de 

descentralización que significó. más bien, una débil desconcentración de toma de 

decisiones hacia los gobiernos departamentales. '” 

La mayor parte de iniciativas y avances ocurricron durante la década de los años 

noventa. Sin embargo, el balance no deja de ser bastante limitado, pues como opina Alicia 

Vencziano “la nueva Constitución se aprobó hace ya casi seis años [1996] y es muy poco lo 

que se ha avanzado tanto en lo referente a la descentralización como al desarrollo regional 

o local"".'" Si bien los gobiernos departamentales han avanzado en temas que antes no 

pertenccian a su agenda, tales como la lucha contra la pobreza, políticas de emplco. 

políticas sociales o programas de salud y atención a la infancia, dichas acciones no han 

ocurrido de forma constructiva. sino muchas veces empujadas ante situaciones de recesión 

e incertidumbre. 

  

'""!Nickson. op.cit.. p. 251. 
"Ibid. p.254. 
'=*La descentralización centralizada y el desarrollo local cn Uruguay: algunos elementos 

conceptuales para su discusión”. ponencia presentada en el Seminario “Descentralización, desarrollo regional 
y desatios legislativos” organizado por la Presidencia de la Cámara de representantes y la Universidad de la 
Republica de ['ruguay, 25 de septiembre 2002. p.l. (DE: www.arapey.unorte.edu.uy/ccss/Seminario htm! 
consultado 3.1103). 
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La nueva Constitución de 1996 estuvo marcada por una clara intención de incluir de 

forma amplia el tema de la descentralización,. al cual se destinan distintos artículos. En 

materia política, particularmente, los departamentos ganaron la elección directa. 

Aunque la descentralización queda establecida en la Constitución como una 

obligación del Estado en el artículo 50, la dirección y ejecución de este proceso queda por 

completo en manos de la Comisión Sectorial dentro de la Oficina de Planeamiento y 

Presupuesto de la Presidencia de la República (OPP). La concentración de esta tarea en un 

sólo actor político no es un punto menor. En este sentido, Veneziano afirma: 

Esta claro que por la ubicación de la OPP en el vértice mismo de la estructura central del 

Estado —en el ejecutivo y directamente dependiente de Presidencia—y por las potestades 

que se le otorgan, se puede decir que esta es una “descentralización-centralizada”. Esto no 

es bueno ni malo per se, sin embargo puede presentar algunas ventajas—como evitar la 

desarticulación de las políticas públicas y cvordinar las políticas de desarrollo regional --v 

otras que pueden considerarse como desven:ajas va que pueden limitar la autonomía de los 

1) gobernadores." 

No obstante. cabe preguntarse si más allá de las justificaciones pragmáticas. la falta 

de más actores involucrados en el proceso no termina siendo precisamente contraria a los 

objetivos que se proponc, es decir. abrir el plano político hacia otros actores. En todo caso. 

este hecho puede ser una posible hipótesis para explicar el lento avance del proceso. 

Una de las localidades en donde ha habido más avances ha sido en el departamento 

. OS . ad . . . 
de Montevideo.'” En diez años, los logros han sido notables y comparables a experiencias 

  

""Artcit., p.5. 
"Gobernabilidad Participativa par el acceso a los servicios urbanos y el desarrollo local. 

Descentralización y servicios públicos, Montevideo, Uruguay, Quito, PGU/Reppol/ Intendencia Municipal de 
Montevideo, 2003. pp.17-27. 
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tan acabadas como las brasileñas. en materia de presupuesto participativo. de planes 

estratégicos y de órganos locales de participación.'% 

Cabe mencionar que se ha adoptado una medida importante, la creación del Fondo 

de Desarrollo por parte de la OPP, cuya intención parece ser la de equilibrar las 

disparidades regionales en materia de desarrollo entre intendencias con más y menos 

presupuesto. En todo caso. aunque manifiesta una voluntad clara, esta medida no deja de 

ser insuficiente en relación a los contrastantes desequilibrios regionales y a las fallas en las 

políticas descentralizadoras. Sin embargo, como en algunos casos brasileños, muy 

probablemente las experiencias exitosas en el departamento de Montevideo puedan servir 

como ejemplos o motores de buenas prácticas para otros departamentos. '* 

Finalmente, el tercer caso de Estado unitario, Chile, ha tenido. como los dos casos 

anteriores, una larga tradición centralista. Según Nickson, incluso durante el periodo 

socialista de Salvador Allende. se mantuvo esta estructura. Poco después, el régimen 

autoritario de Augusto Pinochet desmembró la poca democracia que tenía el ámbito local. 

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

  

"El camino de la descentralización en el departamento de Montevideo es sin duda una de las 
experiencias más ricas de la región. Desde 1990 en que se impulsa el proceso en el departamento. y pasando a 
grandes rasgos por el primer Foro de Montevideo en 1992 y el Foro Il en 1996. la construcción y 
consolidación de estructuras e instrumentos de participación ciudadana ha sido sostenida y de grandes 
resultados. La gestión más democrática y eficiente no ha dejado de ser. además. motivo de debate y 
perfeccionamiento. En este sentido cabe mencionar que con motivo del “Seminario 10 años de 
descentralización: un debate necesario. gobiernos locales. descentralización y participación ciudadana en 
Montevideo”, celebrado en esa ciudad el 15 y 16 de junio del 2001, varios trabajos de e valuación fueron 
presentados. Vease Ana Maria Olivera. “Descentralización: ¿Cuál? ¿Cómo? ¿Por qué?”, Ernesto de los 

Campos. “La recesión económica es una prueba de fuego para la descentralización” y Alicia Veneziano “La 
descentralización participativa de Montevideo: 10 años de gestión innovadora” (DE: 

http: 'www.chasque.net'guitont idsemi0.htm consultado_10*10/03) El último artículo también está publicado 
en Política y Gestión, 2 (2001). 

'"Con esto no quiero decir que el modelo de experiencias exitosas aisladas sea una solución efectiva 
en el proceso de descentralización. Sigue siendo necesaria una planificación incluyente y participativa de esta 

tarea a nivel nacional. 
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electos por estructuras corporativas, también llamadas “consejos de desarrollo comunal” 

(CODECOS).'”* 

Paradójicamente. esta concentración de poder se acompañó de una paulatina 

desconcentración de servicios públicos hacia las estructuras locales del régimen. Esto no 

quiere decir que se llevara a cabo una descentralización. Sencillamente, la autoridad central 

fue delegando dichas funciones a sus propios órganos locales. 

Uno de los resultados concretos de esta reorganización fue la Constitución de 1980, 

en donde se planteó una nueva jerarquía en materia de administración territorial, que 

involucraba una delimitación en regiones, provincias y comunas. En cada uno de estos 

escalones se delegaba la responsabilidad del gasto social incluyendo paralelamente las 

funciones administrativas de educación básica, salud primaria y programas de bienestar 

social. Estas tareas se acompañaron de transferencias de recursos, que incluía un sistema de 

redistribución entre municipios ricos y pobres. 

Aunque cesta organización buscaba. en parte, tener un mayor control cn los ámbitos 

locales. modernizando y extendiendo sus instrumentos administrativos, sentó las bases de 

una futura descentralización administrativa. Sin embargo. cabe recordar que la 

descentralización implica un vinculo participativo entre sociedad y Estado, un elemento 

ausente cn este proceso. 

Con el fin del régimen militar, la transición democrática dio cierto grado de 

participación ciudadana a los gobiernos locales, sobre todo, permitiendo la elección 

municipal directa cn 1992, gracias a un nuevo código municipal: la Ley Orgánica 

Constitucional de Municipalidades. Sobre esta base se han conseguido avances parciales en 

ciertas úrcas como la salud y la educación. No obstante, cn términos generales siguen 
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prevaleciendo obstáculos, incluso legales, en la puesta en práctica efectiva de la 

descentralización. Así. el Diagnóstico sobre el proceso de descentralización en Chile, 

elaborado por la Subsecretaria de desarrollo regional y administrativo del Ministerio del 

Interior, advierte: 

En el plano legal, existe un factor interno importante que también condiciona el proceso 

chileno de descentralización; la Constitución y las leyes en Chile definen descentralización 

y hacen una clara distinción entre los conceptos de Gobierno y Administración de Estado. 

Ello condiciona el proceso puesto que establece que la facultad de gobernar sólo puede 

desconcentrarse y únicamente la facultad de administrar puede descentralizarse.!” 

La relevancia de esta distinción refleja el peso que sigue manteniendo la autoridad 

central, pues, más allá de la norma, sus consecuencias se hacen constantemente presentes 

en el proceso descentralizador. Aunque la administración de escuelas y consultorios 

médicos quedó en manos del municipio. las normativas técnicas y la fiscalización siguen 

estando en manos del gobierno nacional, por ejemplo. 

Sin embargo. las regiones y municipios han recibido atribuciones en materia de 

planificación v se han creado una serie de instrumentos, tanto en regiones como en 

municipios, cuyo objetivo es mejorar la gestión de estas administraciones. Los resultados 

son todavía insuficientes y muestran debilidades en la aplicación de los programas, así 

como en mayores niveles de equidad cn materia de desarrollo.''* Sigue haciendo falta un 

plan integral de descentralización capaz de coordinar el conjunto del proceso en los 

distintos escalones de administración estatal y mantener una visión prospectiva coherente. 

  

Diagnóstico sobre el proceso de descentralización en Chile”, División de evaluación y cuentas 
públicas, 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.S. 

"Ibid. pp. 6-15. 
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Dicha política nacional requeriría una estructura institucional y liderazgos claros que 

conduzcan el proceso. 

La descentralización 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 Inversión de Decisión Regional (IDR), sobrepasaban 

en el año 2000 44% del gasto público total.''' 

Aunque distintos indicadores como el PIB o el Indice de Desarrollo Humano (IHD) 

muestran una reducción de la brecha de desarrollo entre regiones en los años noventa, 

persiste una concentración de actividades y funciones en el Area Metropolitana de 

Santiago. 

Finalmente, cabe subrayar la falta de canales suficientes de participación ciudadana 

que permitan un eficaz desarrollo de la descentralización y el fortalecimiento de la 

identidad subnacional.''* Si bien la sociedad civil organizada tiene una larga tradición en 

Chile y tuvo momentos de gran movilización durante del régimen militar''?, según señala 

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

  

'""Ibid. pp. 9-10. 
"Cesar Nicandro Cruz: Maria Antonicta Huerta (Coord.), Descentralización, municipio y 

participación ciudadana: Chile, Colombia y Guatemala, Bogotá, CEJA, 2000, Instituto Internacional de 

Gubernabilidad de Cataluña (11GC), (DE. 07 11/03: www.iigob.org/reseñas). 

'Gonzalo de la Maza, “Sociedad civil y democracia en Chile” en: Aldo Panfichi (Coord.), op.cit. 
pp. 225-239. El autor hace un recuento de las distintas estructuras que han caracterizado las estructuras de la 

sociedad civil en Chile. Durante el periodo del régimen militar estas organizaciones fungieron como una base 
de control político, al caer en manos del régimen: “A través de las reformas legales y el ejercicio de la 
represión se promovió la atomización de las organizaciones sociales populares, la privatización de las esferas 
del conflicto social —a través de las reformas privatizadoras en salud, previsión, educación y legislación 
laboral —o simplemente. del control gubernamental directo o indirecto—Juntas de vecinos, Centros de 

madres, Centros de alumnos y Federaciones estudiantiles, Centros de padres, municipios”. Sin embargo, hubo 
momentos un que la sociedad mostró su capacidad de convocatoria y organización: “La movilización 
producida entre 1983 y 1986 mostró tanto los efectos de la dictadura sobre la sociedad como las capacidades 
de la sociedad civil chilena, particularmente en su facción inferior. Convocada por la Confederación de 
Trabajadores del Cobre, el núcleo más poderoso del sindicalismo nacional—empresas estatales--, fue 
sostenida en realidad por la movilización de amplias masas urbanas: pobladores, estudiantes e, 
intermitentemente, sectores medios”. (Op.cit.. pp. 222-223) 
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capacidad de organización y propuesta.!'* Este hecho ha limitado, a su vez, su dinamismo 

para presionar, fortalecer y acompañar la descentralización, respaldo sin el cual el 

componente de participación civil ha permanecido muy reducido en este proceso.''- 

IT. La búsqueda de espacios de participación de ciudades y otras entidades subnacionales 

e = 116 
en la integración mercosureña 

La segunda parte de este capitulo busca mostrar que el proceso de integración del Mercosur 

abrió la posibilidad a los gobiernos locales de estos países de tener un papel protagónico en 

la región. La búsqueda de espacios de reconocimiento''” llevó a algunas ciudades a 

establecer fuertes lazos de cooperación y a constituir la primera estructura de ciudades del 

Cono sur. 

La Red Mercociudades no sólo ha fungido como un motor de fortalecimiento para la 

integración a partir de una lógica subnacional. Su papel como plataforma de inserción 

internacional ha intensificado, de forma individual y colectiva, la actividad exterior de 

algunas ciudades del corazón mercosureño. 

  

'bid., pp.225-230. 
"(Diagnóstico sobre el proceso de descentralización en Chile”, División de evaluación y cuentas 

públicas. Subsecretaría de Desarrollo regional y administrativo. Ministerio del Interior, junio de 2000. 

www.subdere.cl'paginas CEDOC PUBLICACIONES/DESCENTRALIZACION/Diag Desc_2000.,  p.22.) 
Ante esta c lara debilidad. una de las recomendaciones de este diagnóstico se pronuncia: “En definitiva el 
desafío consiste en la formación ciudadana para que la descentralización o redistribución del poder pueda ser 
un proceso efectivo y eficaz. Lo anterior debiera, además. de ir acompañado de mayores avances en el 
desarrollo de mecanismos e instrumentos de participación de la sociedad civil y reformar la elección de 
autoridades”. 

''“Como se indica en la introducción, por “proceso mercosureño” o “proceso de integración 
mercosureño” se entiende en este trabajo los distintos procesos ligados a la integración regional de los países 
del Cono sur— Argentina. Brasil, Paraguay y Uruguay—, en el ámbito político, económico y social, que 
formalmente empieza con la firma del Tratado de Asunción en 1991. 

"Gracias al inicio de la descentralización, en particular, en el ámbito político, se consiguieron cada 
vez más elecciones locales directas (ver nota 20 sobre cita de Burchardt). Los gobiernos electos buscaron 

reafirmar su propio papel, es decir. el de la administración local, formalmente rescatado, pero todavía con 
poco valor en el incipiente proceso descentralizador. 
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a) El proceso de integración mercosureño 

América Latina tiene una larga historia de iniciativas integracionistas que se pueden 

remontar, incluso, hasta el sueño 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 Comisión Económica para América Latina (CEPAL)''*, 

119 
la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)””, en los años sesenta, y la 

¡e en los años ochenta. Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI) 

Sin disminuir la importancia que tuvieron estos proyectos en la construcción 

latinoamericana y en el desarrollo de ciertos intercambios comerciales, su éxito económico 

e impacto político estuvieron lejos de las metas que, inicialmente, se habían propuesto para 

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

  

"Desde los años cincuenta, la Comisión Económica para América Latina sentó bases teóricas 
importantes q ue a limentaron las ¡iniciativas i ntegracionistas. R aúl P rebisch, economista de esta institución, 
encabezó la defensa de un mercado regional sudamericano, como una forma de acelerar el proceso de 
industrialización que constituía uno de los objetivos desarrollistas de la época. El medio debía de ser la 
cooperación regional basada en un sistema de preferencias comerciales, como mecanismo para acelerar el 
desarrollo económico. La CEPAL auspició distintas reuniones de “Consulta sobre política comercial en el sur 
del Continente”—<como las de 1958, 1959 y 1960—que entre otras cosas, impulsaba la constitución de una 
zona de preferencias tarifarias entre Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, proyecto paralelo e independiente a 
la constitución del Mercado Común Latinoamericano. (Barbosa, art.cit. pp. 10-11) 

"En 1960 nace la Asociación 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 años. Si bien 
entre 1960 y 1964 hay avances relativamente importantes (negociación multilateral de listas comunes y listas 
nacionales de productos; eliminación de restricciones no tarifarias; liberalización del intercambio), durante la 
segunda parte de esa década y hasta los años ochenta los regímenes militares constituyen un avance para este 
proyecto. Dichas posturas, más favorables a establecer estructuras económicas cerradas, autárquicas y 
autosuficientes, multiplican las políticas 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 ánimos se 
apagan, dejando morir lentamente a la ALALC. (Barbosa, art.cit., pp.12-13). 

'Ante el claro fracaso de la ALALC en 1980 se decidió negociar un nuevo tratado de Montevideo, 
que dio origen a la Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI). Algunos de los cambios por 
relación a la estructura anterior fueron el abandono de la obligación de las listas comunes, cumplimiento de 
plazos rígidos para le cumplimiento de objetivos integracionistas y la adopción de mecanismos más flexibles 
de tipo bilateral. en la mira del establecimiento de un área de preferencias tarifarias. Sin embargo, el proceso 
se ve fuertemente afectado por la crisis de la deuda externa, que desde 1982 afectó a la gran mayoría de países 
de la región. Las consecuencias en materia comercial mostraron un freno en los intercambios, a pesar del 
impulso que significó el final de muchos regímenes militares en la década de los años ochenta. (Barbosa, 
art.cit., pp. 13-14). 
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de los paises miembros. Estos últimos buscaron distintas alternativas, más viables y 

efectivas. para desarrollar sus vínculos en la región.!?' En este sentido, el Mercosur sería 

uno de los provectos más exitosos y acabados que han tenido lugar en América Latina a 

partir de entonces. 

En medio de la crisis económica y de la también llamada “década perdida”, los 

presidentes de Brasil y Argentina emprendieron diversos acercamientos, dejando atrás las 

rivalidades históricas entre ambos países, agudizadas en la década de los años setenta por 

conflictos como el de los proyectos hidroenergéticos del Paraná.'? El Acta de Foz do 

Iguazú en 1985, el Programa de integración y cooperación argentino-brasileño de 1986 y el 

Tratado de integración. cooperación y desarrollo de 1988 marcaron la ruta hacia una 

asociación binacional de grandes dimensiones. Sin embargo, no existía un camino de 

experiencias anteriores de integración para el Cono sur, por lo que dicho proyecto 

demandaba una cnorme voluntad política. 

  

'""El tema de la integración 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 mercosureños. (“Apuntes sobre escenarios 
estratégicos de la integración: Reflexiones generales y algunos comentarios a propósito del Mercosur”, 
Contribuciones, 1(1999), pp. 19-25). Rubens A. Barbosa centra su estudio en todas las iniciativas de 
integración latinoamericana de los años cuarenta hasta el Tratado de Asunción (“Inientos de integración en el 
Cono sur hasta el Tratado de Asunción”, Contribuciones, 2(1993), pp. 18). Marcelo de A. Medeiros elabora 
un estudio más detallado donde destaca el papel del regionalismo abierto de la CEPAL, así como el lugar de 
la ALALC y la ALADI como factores exógenos que favorecieron y condicionaron la integración 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 Paraná en un primer tramo que llega hasta 
la confluencia con el rio Iguazú lo comparten Brasil y Paraguay. Desde allí y hasta su intersección con el río 
Paraguay es Argentina y Paraguay que comparten el curso fluvial. “El salto hidráulico disponible... es del 
orden de 160 metros, que relacionado con los importantes caudales del río Paraná determinan un rico 
potencial hidroeléctrico”. Distintos estudios e iniciativas desde los años cincuenta buscaron explotar esta 
riqueza natural. pero fue hasta la década de los años setenta en que tanto Argentina, como Brasil 
emprendieron. cada uno por su parte. negociaciones con Paraguay. El resultado fue la construcción de dos 
estructuras, Iguazú y Corpus, que explotaban esta energía. 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 de octubre de 1979, los dos países firmaron un acuerdo trilateral con Paraguay, donde se 
establecian las pautas de operación de Itaipú y Corpus. (Obras hidroeléctricas binacionales en _América 
Latina, Buenos Aires, BID/INTAL, 1985, pp.69-77). 
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Existe cierto consenso en la idea de que fueron fundamentalmente motivaciones de 

tipo político las que llevaron a Brasil y Argentina a tejer esta asociación.!? Estas naciones 

habían regresado a la vida democrática en 1985 y 1983, respectivamente. La nueva etapa 

política estuvo marcada por un gran optimismo que impulsó la consolidación de esa 

democracia, pero también la voluntad de abandonar los conflictos entre los dos países.!** 

Otro factor político que llevó a la asociación fueron las percepciones e intereses 

comunes sobre las estrategias a seguir en el plano internacional. La integración significaba, 

en este sentido, un mayor peso como bloque en la escena internacional. Ambos países 

compartían la idea que debían de ser ellos, como principales actores de la región, quienes 

construyeran este camino. 

  

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

"Durante la segunda mitad del siglo XX, las relaciones entre Argentina y Brasil se caracterizaron 
por una oposición constante sobre el plano, político y económico. Esta situación ya era clara cuando, durante 
los años posteriores al final de la Segunda Guerra Mundial. el gobierno peronista mantuvo una política 
neutralista, mientras que Brasil definió casi de inmediato su vinculación con Estados Unidos. En esos 
momentos, las posturas ideológicas y militares también contribuyeron a un claro aumento en las diferencias 
entre los dos paises. Sobre el plano económico, mientras Argentina era partidaria de mantener zonas 
comerciales preferenciales y abrir algunas nuevas, apoyando sus vínculos con Gran Bretaña y otros países, 
Brasil se pronunciaba por las posiciones multilateralistas de Estados Unidos, contrarias a cualquier zona 
exclusiva de comercio. Esta rivalidad y tensión frustró todo intento de integración en el Cono sur. Aunque 
hubo intentos por solucionar esta situación, en particular con los acercamientos de Perón y Vargas, entre 1951 
y 1954, estos fracasaron. Durante la década de los setenta, el crecimiento brasileño nutrió el proyecto 
nacionalista, opuesto a negociar o ceder soberanía frente a sus vecinos, reforzando la mala relación con 
Argentina. En este mismo periodo, se desataron tensiones políticas, comerciales y militares, a raíz del debate 

sobre el aprovechamiento de los recursos de la cuenca del Paraná y del proyecto Itaipú Binacional, que dejaba 
de lado a Argentina. Estos enfrentamientos diplomáticos se prolongaron durante toda segunda parte de la 
década de los años setenta. (Rubens A. Barbosa, art.cit., pp. 8-13) Cabe señalar que todo el modelo de 
industrialización sustitutiva de importaciones reforzó el aislacionismo y tendió a alejar las posibilidades de 
diálogo en temas comerciales. Debido a todos estos hechos, el camino de reencuentro necesitó de muchas 
muestras de buena voluntad: “La decisión de generar confianza mutua, y de disminuir recelos heredados de 
una historia de diferencias, fue la base del reforzamiento de los sistemas de gobierno 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 económicos incidieron de forma complementaria en la construcción del 

proyecto. El modelo cepaliano del “regionalismo abierto”"* y el desarrollo internacional de 

bloques económicos, también hicieron coincidir a ambos países en la necesidad de 

consolidar una unión que incrementara sus intercambios mutuos. Al mismo tiempo, esta 

construcción les permitiría una inserción conjunta, más dinámica y estratégica, en la escena 

económica 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 decidió acelerar el proceso de conformación del mercado común bilateral para 

diciembre de 1994, reduciendo a la mitad los plazos fijados en 1988.!?S 

Bajo esta dinámica, Uruguay y Paraguay se vieron presionados a acercarse 

rápidamente a sus vecinos, ante la posibilidad de quedar con un papel limitado en el 

desarrollo del proceso.'”” Aunque Uruguay había asistido a las últimas reuniones bilaterales 

en calidad de invitado, tanto él como Paraguay tuvieron que formalizar su voluntad de 

formar parte del proyecto de integración. Como países pertenecientes al Cono sur su 

incorporación ocurrió de forma natural. Este proceso condujo el año siguiente, en 1991, a la 

  

'"Schutt define este término como una forma de nuevo regionalismo, propia de América Latina, que 
manifiesta “claramente la vocación de que los procesos de integración sean motorizadores de una nueva 
inserción internacional de estos paises”. (art.cit., p.22) 

'Barbosa, art.cit.. p.15. En el Acta de Buenos Aires ya se establecía la creación del “Grupo 
Mercado Común”, de carácter binacional. así como los principales mecanismos para llegar a las metas de 
integración (rebajas tarifarias generalizadas, lineales y automáticas, eliminación de barreras no tarifarias). 

'2Si bien algunos autores como Romero aceptan que fue la coincidencia de los cambios políticos y 
económicos lo que llevó a Uruguay y Paraguay a formar parte de la asociación (art.cit., p.22), en la opinión de 
académicos como Alfredo Valladio o Soledad Siguago fue el miedo a quedar al margen del desarrollo de la 

integración, lo que los llevó a formar parte del Mercosur. Sin duda existían otros incentivos y coincidencias 
comunes, pero se debe de considerar el peso absoluto y relativo de Brasil y Argentina en la región para 
entender que existían más presiones que incentivos para integrarse. (Soledad Siguago y A Ifredo Valladáo, 

cursos impartidos en el Instituto de Estudios Políticos (IEP) de Paris como parte de la clase “le Mercosud, un 
nouvel acteur international”, el 5 y 12 de mayo del 2003, respectivamente). 
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firma del Tratado de Asunción. donde los presidentes de los cuatro paises concretaban la 

creación del Mercado Común del sur (Mercosur). 

Sin embargo. cabe precisar que, aunque el 26 de marzo de 1991 nació formalmente 

el Mercosur. la entrada en vigor efectiva del mercado común estaba prevista hasta el 31 de 

diciembre de 1994. Estos cuatro años se definieron como un periodo de transición. en 

donde se debian de clarificar los objetivos y medios del Mercado Común.'* Aunque 

durante este primer periodo de vida de integración el Tratado rigió las relaciones 

económico-comerciales de los cuatro países, también fueron tiempos de planeación, 

estructuración, coordinación y puesta en práctica del proyecto. Cabe recordar que. debido a 

la rapidez con que se llegó a concretar el Tratado de Asunción, fue necesario un periodo de 

rápidos ajustes y planeación, para que tres años después la integración pudiera avanzar de 

forma efectiva. 

Este primer periodo de vida m ercosurcño se caracterizó por cl gran optimismo y 

expectativas de sus miembros. Esta actitud se fortaleció. además, en la medida que se 

desarrollaron los lazos cconómicos y políticos entre los cuatro países. En materia de 

planificación también se dieron pasos acelerados. pues en este periodo de transición se 

establecieron las metas, el cronograma. así como la conformación institucional que tendría 

el Mercosur. Fue entonces cuando se decidicron los principales ejes del proceso. 

En este sentido, se debe subrayar que el Tratado de Asunción prevé la creación de 

un mercado común y no otra forma de ¡ntegración regional. En consecuencia, los pasos 

  

"La agenda negociadora de la etapa de transición se formalizó el 26 de junio de 1992, durante el 11" 
Consejo del Mercosur, en Las Leñas Argentina. Entre otras decisiones se establece el cronograma “de 

medidas requeridas para cumplir los compromisos fijados en el Tratado de Asunción. es decir, la 
conformación del Mercado Comun del sur, para el 31 de diciembre de 1994”. También de decidió negociar 
conjuntamente los acuerdos en la ALADI y en foros económicos internacionales. (Barbosa, art.cit. p.17) 
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posteriores consideraron aspectos que iban más allá de lo meramente económico. 

estableciendo estructuras institucionales y mecanismos acordes con dichos objetivos. 

El modelo regional de un mercado común avanza la integración mucho más lejos 

que una complementación económica, un tratado de libre comercio o, incluso, una unión 

aduanera. Más allá de prever la construcción de instituciones propias al modelo, el mercado 

común contempla la inclusión de temas políticos, pero también otros de tipo social, laboral, 

medioambiental, de seguridad y hasta cultural. 

Este modelo y sus metas contrastaron, empero, con la visión liberal en voga en ese 

momento y que marcó a la élite política argentina y brasileña en los años noventa. Asi. a 

pesar de tener esta pluralidad de temas en la agenda de integración, se priorizó lo 

económico, dando un cierto lugar a ¡io político, pero deslindando la importancia de cestos 

temas de aquellos que, inicialmente, aparecian en el programa. Así, en este primer 

momento de gran expansión y de rápido aumento de la interdependencia entre los cuatro 

países. hubo una fuerte expansión cconómica dentro del bloque. pero una baja 

implementación de lo acordado en otros temas. 

b) Imciativas de las ciudades 

Durante este primer periodo mercosurcño, los gobiernos subnacionales de la región, pero 

principalmente las ciudades medias, grandes y las capitales, tomaron un interés creciente en 

el proceso de integración. Las dinámicas y consecuencias de este último atañen 

directamente la vida diaria y el desarrollo de los núcleos urbanos. No se debe de olvidar 

que es en función de los distintos vínculos entre dichas ciudades que ocurre una buena parte 

de la integración regional. Considerando la importancia de este proceso y la necesidad de 

dirigir correcta y voluntariamente cl cauce de estas interacciones, distintos alcaldes 
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incorporaron en su «agenda el tema de esta construcción, en la cuál 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 ámbito local 

presentada en la sección anterior. Distintos factores relacionados a esta evolución, pero 

también algunos otros que dependieron directamente de las nuevas circunstancias en la 

región, permiten explicar las iniciativas de estas ciudades. 

Los avances más importantes en materia de descentralización y desarrollo local 

ocurrieron en las ciudades medias o grandes. Estas últimas, junto con los gobiernos de las 

ciudades capitales de los cuatro países. ganaron un poder significativo como resultado de 

los cambios democráticos ya mencionados. Por lo tanto, llegaron a este momento con un 

capital político creciente. reivindicando el papel de lo local en el desarrollo. pero también 

como uno de los principales y más directos componentes de la representación de la 

sociedad civil. Una parte importante de este capital residía en la legitimidad q ue habían 

ganado al erigirse como símbolo de la participación ciudadana directa, gracias a las 

elecciones locales, e indirecta. por medio del trabajo de los gobiernos electos con distintos 

grupos y asociaciones de sus respectivas sociedades locales.'*” 

Puesto que una de las motivaciones que llevó a los gobiernos nacionales de los 

cuatro paises a la asociación cra la voluntad de consolidar la democracia en la región, era 

natural que uno de sus principales componentes, cl gobicrno local, se incorporara a la 

agenda de la integración. Sin embargo, esto no ocurrió así. pues las partes no contemplaron, 

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

  

'Es importante precisar que esta legitimidad es objeto de numerosas críticas, pues no siempre se 

considera como representativa de la participación ciudadana. 
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actores del proceso de integración. 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 países se caracterizó por una 

tensión entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales y locales. Esta lucha de 

poder entre distintos niveles de gobierno era, en cierta forma, el de la reivindicación del 

papel, el espacio y el valor del ámbito local en la toma de decisiones y en el desarrollo 

nacional. La coincidencia temporal entre estos procesos internos y el de las negociaciones e 

inicio del Mercosur dio como resultado una transpolación de la reivindicación de lo local. 

pero ahora dentro del proceso de integración regional. Así, las tensiones internas se 

convirtieron en un clemento de cohesión al tratarse de un tema común en las demandas de 

las ciudades de los cuatro países del Mercosur. Este vínculo colectivo dio, a la postre, 

mayor cooperación entre ellas. 

En opinión de Jordi Borja y Manuel Castells, el proceso de integración regional es, 

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

La creación y la consolidación institucional de uniones económicas y políticas interestatales 

(la Unión Europea. TLC en América del None. Mercosur, etc.) ha creado la oportunidad de 

intervención intemacional de los poderes locales y regionales. Por una parte como reacción 

en defensa y actualización de su capacidad de autogobierno (self governement, autonomía 

local), por otra por la voluntad de influir en las políticas supranacionales que tienen una 

incidencia importante sobre los territorios y las poblaciones locales (infraestructuras de 
. " Ss ... . .. . % ' , Yu 

comunicación. definición de áreas de acción prioritaria. programas sociales, etc.).!*” 

Cabc precisar que la cooperación entre algunas de las ciudades mercosurcñas no cra 

un elemento nuevo. Algunos proyectos importantes de construcción de infraestructura 

  

KT) 
L ocal y global. Madrid, Taurus, 2* ed., 1998, p.339 
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mercosureña iniciaron antes o durante los primeros años del Mercosur. Dentro del eje de 

integración fluvio-marítima Tiéte-Paraná, se puede resaltar la presa de Itaipú como ejemplo 

de cooperación. Los vínculos transfronterizos, que dieron lugar a proyectos muy concretos 

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

131 veces se iniciaron en periodos anteriores a la asociación mercosureña. >" Estos vínculos sin 

duda sirvieron para desarrollar los canales de cooperación entre las principales ciudades de 

la zona. 

A una escala administrativa superior, el papel de ciertas provincias argentinas y 

brasileñas tuvo un peso significativo en el proceso de integración. Incluso antes del Tratado 

de Asunción, estas daban muestras de su voluntad por participar en el proceso que se abría. 

En este sentido, Marcelo Medeiros especifica que 

La proximidad geográfica del epicentro integracionista hace de los estados de Rio Grande 

do Sul, Santa Catarina y Paraná actores plenamente interesados, pero también muy 

cuidadosos de las consecuencias del proceso de integración. A lo largo del periodo 

premercosureño. fueron ellos, de una manera u otra, los más entusiastas o los más 

pesimistas, pero eso de manera activa y participativa. Al mismo tiempo, las relaciones entre 

estos estados y algunas provincias argentinas se reestructuraron sobre bases más sólidas e 

independientes, constituyendo un pilar importante para la concreción de la construcción 

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

  

'Este tipo de cooperación entre ciudades ha cimentado muchos de los principales ejes de desarrollo 
territorial del Mercosur. Otro ejemplo es el proyecto de “Entre Rios”, alrededor de Rosario, que aporta una 

cantidad importante de energia eléctrica a la zona. El conjunto de estos proyectos y ejes estructurantes fueron 

comentados por la ygeógrata Martine Droulers, investigadora del Centre de Recherche et de Documentation de 
l'Amerique Latine (CREDAL). dentro de la conferencia “Los espacios del Mercosur” (impartida en el 
Instituto de Estudios Políticos (IEP) de Paris como parte de la clase “le Mercosud, un nouvel acteur 
international”, el 12 de marzo del 2003): 

'*Op.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 integración. Sin 

embargo. se debe de notar que fueron esencialmente aquellas involucradas de forma directa 

en este “epicentro integracionista”, vinculado a una proximidad geográfica, quienes 

tuvieron un papel dinámico en el proceso y, cabe agregar, mayores intereses dentro del 

mismo. 

Dentro de los factores propios de la coyuntura de los primeros años mercosureños, 

se puede destacar el contexto de dinamismo integracionista propio de este periodo (1991- 

1994). En opinión de María del Huerto Romero, fue esa fuerza la que llevó a algunos 

gobiernos locales 

a incluir la problemática de la integración en la construcción de sus agendas. Ello dio origen 

a las primeras demandas de participación de las ciudades en la toma de decisiones; al 

desarrollo de acciones directas vinculadas al proceso de integración; y, consecuentemente. a 

la creación en sus estructuras burocráticas de espacios institucionales referentes al 

Mercosur (o a la atribución de estos asuntos a estructuras ya existentes).'? 

El resultado del conjunto de estas distintas motivaciones resultó en un aumento de 

los contactos de cooperación entre las principales ciudades mercosureñas, que darían origen 

a la primera red de ciudades de la región. 

  

'Art.cit.. p.22. En relación a estas iniciativas de institucionalizar el tema de la integración dentro de 
las administraciones subnacionales, Medeiros señala que: “En Brasil, por ejemplo, se ve nacer, en el nivel de 
los estados tederales, secretarios de relaciones exteriores o de integración que revelan no sólo la importancia 
económica de la nueva dinámica de integración, sino también su significado político, pues ésta incita a actores 
estatales a apropiarse de un campo de cómpetencias antes reservado a la autoridad federal”. (Op.cit., p.277). 
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c) El nacimiento de Mercociudades 

En diciembre de 1994 los cuatro Estados parte del Mercosur firmaron el Protocolo de Ouro 

Preto. abriendo una nueva etapa en el proceso de integración. Con la formalización 

institucional del Mercosur se puso fin al periodo de transición y se estableció oficialmente 

el periodo de unión aduanera, etapa transitoria hacia la meta del mercado común integral. 

De 1995 al 2000 se liberó de barreras el mercado intra-Mercosur, aunque no por completo. 

La siguiente etapa la constituye la puesta en pie de la Tarifa Exterior Común (TEC), que es 

el principal componente comercial que deben paulatinamente de adoptar las partes frente al 

exterior. con fecha limite el año 2006.'* 

El año 1995 también fue una coyuntura con cambios importantes en la 

formalización de las estructuras subnacionales del Cono sur. En esta nueva etapa, según 

adviere Romero, “el interés <individual> que habían manifestado algunos gobiernos 

locales con el proceso de integración adquiere un nuevo carácter. basado en la cooperación 

y el trabajo conjunto”. *” 

En marzo de cse año tuvo lugar el seminario “Mercosur. opciones y desafíos para 

las ciudades”. Asunción fue sede y promotora de este encuentro. cuyos resultados dieron 

lugar a la Declaración de Asunción. En este documento. firmado por las autoridades de 

Asunción, Montevideo, Brasilia, Río de Janeiro, Buenos Aires y Santiago de Chile, se 

manifestó la necesidad de crear una red de ciudades de los países miembros del Mercosur y 

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

  

'DE. hup:¿www.mre.eob.br:cdbrasil/itamaratv/web“espanhol relext mre/orereg/mercom/: 13 de 

diciembre 2002. 

'PArt.cit.. p.23. 
'"Tanto Chile como Bolivia tienen el estatus de países asociados al Mercosur, gracias a los acuerdos 

firmados en 1996 y 1997, respectivamente. Parte de las condiciones ahí establecidas plantean preferencias 
arancelarias sobre cerca del 80% del “comercio con esos países. que irán incrementándose paulatinamente 

hasta una desgravación total, en un periodo de entre 8 y 18 años. (Schutt. art.cit., p.28) Debido a la estructura 
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estructura sería permitir la participación de las ciudades en las decisiones de integración 

regional en temas de sus competencias. 

En esa misma ocasión se fijó la fecha de la Primera Cumbre de la Red, que tuvo 

lugar en la misma ciudad de Asunción en noviembre de ese año. En este encuentro nació 

formal e ¡nstitucionalmente la Red Mercociudades. Entre sus resoluciones fundacionales 

más importantes se pueden destacar: 

Institucionalizar una entidad denominada Mercociudades. que tiene por finalidad principal 

lograr la creación de una red de ciudades en el ámbito del Mercosur. 

Crear un Consejo de Mercociudades compuesto por los Intendentes, Prefectos y Alcaldes de 

las ciudades pertenecientes a la red. como instancia intermunicipal a fin de lograr una 

participación activa ante los órganos del Mercosur. (...) 

Crear unidades técnicas a cargo de ciudades pertenecientes a Mercociudades con la 

responsabilidad de desarrollar y coordinar los temas de interés común que le sean 

. 7 
asignados.'” 

Estos ejes de trabajo y cooperación que establecen las once ciudades firmantes!” 

son: 1-Municipalidades y la universidad, 2-Comercio exterior, 3-ciencia, tecnología-Banco 

de talentos, 4-Cultura. S5-Turismo. 6-Gestión Municipal y Gestión Estratégica, ?7- 

  

de la cconomia chilena. ampliamente abierta hacia el exterior desde 1974, su incorporación al Mercosur 

planteaba desde un inicio grandes obstáculos. a pesar de pertenecer geográficamente al Cono sur. Además. 
Chile mantuvo un énfasis en dirigir su estrategia comercial usando una política de tratados de libre comercio 
bilaterales. En este sentido Riordan Roett apunta que Chile concluyo con éxito acuerdos con Canadá. México. 
la Unión Europea y. en diciembre del 2000, decidió negociar. “en una iniciativa dramática”, uno con Estados 
Unidos. Para el autor, con esto Chile no cierra la puerta para una incorporación plena al Mercosur. (“Lu 
política de los Estados Unidos frente a la integración continental”. Contribuciones, 3(2001), pp.58-59) Sin 

embargo, los aranceles frente ul bloque se han mantenido altos por lo que. primero, deberá haber un proceso 
de ajuste para poder incorporar a Chile como parte plena del Mercosur. (Benecke y Loschky, “ALCA y la 
integración latinoamericana. La situación post-Quebec”, Contribuciones, 3(2001), pp.14-15). 

'Declaración de la Cumbre de Asunción. puntos l. 2 y $ respectivamente. Sitio oficial de 
Mercociudades (DE, 27/05/2002: http://redmercociudades.or/03_Documentos/declaraciones_ cumbre! html). 

'MLas ciudades que asistieron'y firmaron el documento fueron: Florianópolis, Montevideo, Brasilia. 
Río de Janeiro, Santiago de Chile, Porto Alegre, La Plata, Salvador. Córdoba, Curitiba y Rosario. 

- 
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Planeamiento urbano y ambiental, 8-Desarrollo social-educación, 9-Salud, 10-Legislación y 

política tributaria municipal. Como se puede notar, la mayor parte de estas temáticas está 

directamente relacionada con las áreas en las que los gobiernos locales empezaron a 

incursionar desde la década de los años ochenta y que se volvieron, por lo menos en los 

hechos, parte de su competencia.” 

c.1 Evolución de lu Red 

Mercociudades canalizó de forma institucional la vocación que algunas ciudades tenían de 

participar en la integración. Aunque los principales fundamentos motores de esta estructura 

no cambiaron mucho con el tiempo, se pueden señalar algunos aspectos que han 

caracterizado su evolución. 

Desde septiembre de 1996, en que tuvo lugar la Segunda Cumbre en la ciudad de 

Porto Alegre. se delimitaron más específicamente los objetivos, así como la estructura 

institucional y los estatutos de la Red. Los primeros bien se pueden sintetizar como sugiere 

Romero: 

1.Buscar cl reconocimiento de Mercociudades en la estructura de Mercosur. persiguiendo la 

codecisión en las áreas de su competencia. 2. Impulsar la creación de redes de ciudades a 

través de unidades técnicas operativas que desarrollen diversas acciones, programas y 

proyectos de interés común municipal, 3. Crear mecanismos de comunicación en red entre 

las ciudades, a fin de facilitar el intercambio de experiencias e informaciones.'” 

  

LW. - . .. . . . . 3 Ñ 
"Como se señalo en la sección anterior. estas áreas de funciones varian mucho de un pais a otro, 

pero, en general. son aspectos que involucran directa o indirectamente a los gobiernos locales. Es evidente 
que, dentro del contexto de la integración, la cooperación horizontal en estas áreas se vuelve una prioridad 

esencial para resolver problemas que van más allá de las fronteras. pero también para mejorar el buen 
desarrollo y gestión de los gobiernos locales. 

'"Ar.cit.. p.24. 
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Aunque el punto central de estas motivaciones era participar colectivamente en la 

integración y obtener el reconocimiento oficial de esta función, estos objetivos también 

reflejan una serie de temáticas que. como resultado de la descentralización, planeada o no, 

involucraban directamente a las ciudades de la región. Como se analizó en la sección 

anterior, lo anárquico 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 solución a estas limitantes, que desde la 

perspectiva vertical, en el ámbito nacional, habían encontrado soluciones limitadas. Los 

canales creados servirían para participar en la integración, pero también para desarrollar, de 

forma permanente. soluciones a las problemáticas locales. 

Sin embargo, desde el inicio. los estatutos de esta Red dejaron en claro que no se 

trataba de una red de gobiernos locales del Cono sur. Para ser miembro era necesario ser 

una de las capitales de los paises del Mercosur o ser una ciudad de más de 500 000 

habitantes. Este último criterio excluía de la Red a la gran mayoría de gobiernos locales del 

Cono sur y confirmaba que cl nombre de Mercociudades, efectivamente, sólo se refería a 

ciudades. 

Aunque ulteriormente este criterio se flexibilizó por la demanda de ingreso que 

hacían otras ciudades'”', la nueva disposición acepta la entrada de ciudades de menos de 

500 000 habitantes, siempre y cuando “por su ubicación geográfica o interés integracionista 

O peso internacional, puedan contribuir con los fines establecidos por la Red y cuyos 

gobicrnos hayan sido clectos democráticamente”.!* 

  

"Esta modificación tuvo lugar hasta 1997. durante la Tercera Cumbre de la Red en Córdoba, 
Argentina. . 

Estatutos de la Red Mercociudades (DE, 27/05/2002: 
http://www. redmercociudades.ore-01_merco/bienvenido. html ). XK _ _—_— €->-_   
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La modificación ha abierto la posibilidad para que ciudades que cuentan con una 

vocación integracionista puedan formar parte de la Red. Sin embargo, la estructura sigue 

dejando fuera a municipios pequeños o rurales que, sencillamente, no son ciudades. Así, la 

base de esta integración, aparentemente local, se estructura sólo a partir de las bases 

urbanas, principalmente, del corazón del Cono sur. 

En la actualidad, Mercociudades está integrada por 91 ciudades de los países 

miembros y asociados al Mercosur. En algunos casos se cuenta con ciudades con 

relativamente poca población, por lo que la reforma sí permitió un cierto aumento en las 

ciudades participantes. Tal es el caso, por ejemplo, de la participación de la ciudad 

argentina de Trelew, cuya población no excede los 90 000 habitantes.'* Sin embargo, en 

relación con total de gobiernos locales en el Cono sur, el número de miembros parece 

todavía limitado. Además. la composición por origen nacional arroja un claro dominio 

numérico de ciudades argentinas y brasileñas.' 

Un aspecto esencial en el análisis 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 creación de la Red estuvo centrado en 

el núcleo de ciudades que firmaron el Acta de Fundación, algunas de las cuales—aunque no 

todas—habían participado de aquel Seminario: Asunción, Montevideo, Rosario, Córdoba, 

La Plata, Porto Alegre. Florianópolis, Curitiba, Sao Paulo, Salvador y Río de Janeiro. 

Estas ciudades compartían algunos clementos comunes: 

  

'*Página oficial de la ciudad de Trelew (DE, 15/11/2003: http://www.trelew.gov.ar/) 
- "Dentro del conjunto hay 3 uruguayas, 5 paraguayas, 4 bolivianas, 8 chilenas, 34 argentinas y 39 

brasileñas. Conteo elaborado a: partir de la lista de miembros. (DE, 15/11/2003: 
http::/www.mercociudades.ore trame/index.htm). 

  

70



-En el caso de las argentinas y brasileñas, no ser capital de país; se ubicaban en el nivel de 

ciudades de dimensión media (en relación con el rango del país); 

-en el caso de Montevideo y Asunción, si bien capitales, no poseían el rango de ciudades 

globales ni la dimensión de las otras capitales (Buenos Aires, Brasilia); 

-tempranamente habían manifestado su interés por la marcha del proceso Mercosur y su 

preocupación por la falta de participación de las ciudades en dicho proceso; 

-habían iniciado un proceso de involucramiento en la arena internacional.'** 

Así, aunque el número total de ciudades participantes en la Red haya tenido un 

aumento importante, parecen ser las mismas ciudades de tamaño medio las que han 

mantenido un papel protagónico dentro de ella. En cierta forma, esta estructura parece 

haber fortalecido la integración entre estas ciudades, pero cabe preguntarse qué tanto ha 

permitido la inclusión de otras a los circuitos de desarrollo regional. De hecho, su 

perspectiva inicial era mucho más amplia, pues en el Compromiso de Porto Alegre se 

subrayaba que 

es fundamental la inclusión de los gobiernos de los estados y las provincias, de los 

municipios e intendencias y el conjunto de la sociedad civil en el proceso de integración, no 

como elementos subordinados de una lógica concentradora de poder y alejados de las 

comunidades, sino construyendo espacios reales de participación, donde el poder local 

pueda constituirse como sujeto protagónico de las políticas públicas comunes y actor 

indispensable cn la consolidación del diálogo integrador de los gobiernos y de la 

sociedad.'* 

Frente a este fortalecimiento de los vínculos entre ciudades medias del corazón 

mercosureño, se debe de considerar la marginalización que tienen algunas zonas y regiones, 

  

SA rtcit., p.27. 
"Compromiso de Porto" Alegre”, página oficial Mercociudades (DE, 12/11/2003: 

htp:/'www.mercociudades.ore/frame/ihdex.htm). 
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alejadas en su geografía, pero también en su desarrollo. de estos polos dinámicos. 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 más 

desfavorecidas que buscan evitar su marginalización por relación al proceso integracionista. 

Tal es el caso, por ejemplo. de la región Noreste de Brasil. que se encuentra a algunos miles 

de kilómetros del epicentro del Mercado Común del sur.'*” 

c.2 De lo regional a lo internacional 

Si en un inicio la participación en el proceso de integración fue la principal motivación 

fundadora de Mercociudades. con el tiempo otros objetivos han ganado un espacio 

importante en la agenda de la Red. Aunque algunas de sus ciudades protagónicas tenían o 

empezaban a tener contactos internacionales antes de 1995, la estructura de Mercociudades 

parece haber iniciado y/o fortalecido la actividad. primero regional y luego internacional. 

de muchas de ellas. 

Como se estudia más en detalle en el capítulo dos, estos contactos se han 

desarrollado a partir de los vínculos tradicionales del Cono sur con Europa. Sin embargo, la 

Red Mercociudades fungió como un mecanismo catalizador de las aspiraciones de las 

ciudades mercosurcñas, pues les dio colectivamente, el estatus de una estructura regional 

formal. Así empezaron los contactos de la Red con estructuras más importantes como la 

Unión Europea. Eurocities, la OEA, así como distintas agencias de cooperación. Aunque 

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

  

Op. cit.. pp. 280-281.



permitió fortalecer y dinamizar estas tendencias. Para otras ciudades significó 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 inserción internacional 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 constitución del ALCA, el relanzamiento del Mercosur, la profundización del proceso de 

integración, la crisis institucional sufrida por Paraguay, la crisis económica de Argentina, el 

acuerdo Mercosur - Unión Europea y la agenda social del Mercosur. Sin embargo, también 

se reconoce “el avance de la Red como interlocutor de actores internacionales y de las 

instancias gubernamentales de los países del Mercosur”. '** 

Es evidente que estos hechos son cl resultado de una clara voluntad dentro de la 

Red, que ha trabajado para construir los mecanismos necesarios para alcanzar esta 

presencia internacional. Desde la Quinta Cumbre, celebrada en 1999 en Belo Horizonte, se 

había manifestado que los acuerdos de cooperación con agencias internacionales exigían la 

existencia de un organismo con sede permanente. Respondiendo a esta demanda, en la 

siguiente Cumbre, realizada en Rosario el año siguiente, se decidió la creación de la 

“Secretaría Técnica' Administrativa Permanente de Mercociudades” que tendría como sede 

la ciudad de Montevidco. De esta forma, la Red también ha ido tejiendo su camino hacia la 

escena internacional. 

  

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

La descentralización y el desarrollo del ámbito local fueron procesos muy distintos y 

desiguales entre los países del Cono sur, a pesar de que temporalmente tuvieron una cierta 

coincidencia. Contrariamente a las primeras ideas de que partió este trabajo, el conjunto 

subnacional mercosureño 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 políticos y económicos para 

conseguir y consolidar un lugar en la región. Las ciudades capitales se han vinculado con 

estas ciudades medias formando un conjunto que ha constituido la base de la integración 

mercosurcña. 

Desde el inicio del proceso, este eje urbano constituyó un corredor de desarrollo, 

geográficamente delimitado, que fue incorporando otras ciudades medias con 

caracteristicas semejantes. Sin embargo. el descquilibrio en términos de desarrollo 

territorial sólo se ha ido acrecentando en el conjunto mercosurcño. La implicación de este 

hecho, para muchos gobiernos locales, ha sido una incapacidad para insertarse en los 

procesos regionales e internacionales. 

La llegada en 1995 y posterior desarrollo de Mercociudades acentuó estas 

tendencias, en lugar de ampliar el espectro de participación subnacional. Sin duda esta 

estructura ha alcanzado logros significativos en materia de cooperación urbana y ha tenido 

la capacidad de abordar gran número de nuevos temas que aquejan cl buen funcionamiento 

de las ciudades actuales. En este sentido se le considera como un modelo en sí mismo de 

cooperación regional. Sin embargo, no deja de ser la voz de 91 ciudades, claves cn la 
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integración, pero q ue no se pueden considerar representativas del conjunto de gobiernos 

locales del Cono sur. 

Mercociudades ha fungido como un claro medio de inserción 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 COOPERACIÓN 
EUROPEA 

1. Introducción 

El objetivo de este capítulo es analizar los factores de tipo extra regional que han influido y 

condicionado la inserción y actividad que los gobiernos subnacionales del Cono sur han 

tenido en el exterior. En particular, busco responder a cuál ha sido la influencia europea en 

este proceso y su impacto en el desarrollo de la cooperación entre entidades subnacionales 

de las dos regiones. 

Durante la década de los años noventa, la Unión Europea no fue ajena a las 

iniciativas de integración que se desarrollaron en el Cono sur. La notable cercanía entre 

ambos bloques responde a una larga y entretejida historia que ha unido a estas dos regiones. 

Sin embargo, desde el nacimiento del Mercosur se ha mantenido un creciente 

fortalecimiento y diversificación de las relaciones entre estos dos actores. En materia de 

colaboración. en los últimos años ha habido una clara voluntad hacia la diversificación de 

canales y una profundización de los mismos por parte de la Unión Europea. Una dc las 

facctas de esta a mpliación de las formas de cooperación ha sido la incorporación de las 

instancias subnacionales como nuevos mecanismos y estrategias de desarrollo. 

En el presente c apítulo sostengo que la evolución de la cooperación entre ambos 

bloques ha fomentado, en años recientes, un claro apoyo a la actividad internacional de los 

gobiernos subnacionales del Cono sur. Sin embargo. los contactos subnacionales entre 

ambas regiones, aunque se han visto fortalecidos por esta voluntad de la Unión Europca, se 
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“montan” y complementan una multitud de vínculos y formas de cooperación 

subnacionales preexistentes. 

De esta forma es importante explicar primero el camino de las relaciones formales, 

en particular en materia de cooperación, que se desarrollaron entre ambos bloques en la 

década de los años noventa, que darían como resultado formas de cooperación 

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 inserción y actividad internacional de los 

gobiernos subnacionales del Cono sur. Estos factores extra regionales se suman, 

complementan y refuerzan las tendencias desarrolladas por los factores internos y 

regionales tratados en el capítulo anterior. 

La literatura referente a las relaciones Cono sur- Unión Europea abarca una multitud 

de aspectos que han marcado los contactos oficiales entre ambos bloques. Sin embargo, el 

tema particular de la cooperación técnica y canalización de ayuda no cuenta con un 

respaldo tan amplio como el que tienen otros rubros, como las relaciones políticas o 

comerciales. Debido a lo reciente del tema, la cooperación subnacional no ha sido 

prácticamente estudiada. Por lo tanto, algunas de las ideas están construidas a partir de 

fuentes primarias como documentos, folletos, evaluaciones e información proporcionada en 

páginas oficiales de internet. 

En relación a los otros canales de cooperación, como el Centro Iberoamericano para 

el Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU) por ejemplo, la información es todavía más 

limitada. Casi siempre se trata de documentación procedente de las respectivas páginas de 

internet, pues no existen estudios especializados en este campo. Debido a esta limitada 
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bibliografía, más que una investigación exhaustiva sobre el tema, lo que aquí presento es 

una exploración general de estos canales de cooperación. 

Il. Las relaciones Mercosur-Unión Europea 

a) Influencias del modelo europeo 

Las relaciones que tradicionalmente han vinculado a Europa con el Cono sur son, sin duda, 

las más fuertes que algún conjunto de América 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 dejó de mantenerse próxima a su raíz originaria. La lengua 

castellana y portuguesa, las tradiciones y, en general, la voluntad de mantener una identidad 

“europca” constituyeron factores que vincularon estrechamente a ciertas comunidades bien 

definidas de ambos lados del Atlántico. Al mismo tiempo, numerosas relaciones de tipo 

económico alentaron fuertes dinámicas de crecimiento y desarrollo para las dos regiones. 

En especial. las relaciones comerciales revelaron una preferencia curopea por extender con 

claridad su esfera de influencia hacia el sur del continente.'*” 

A principio de los años noventa, el proyecto de una integración de grandes 

dimensiones en el Cono sur recibió una clara influencia del bloque europeo. La elección de 

un modelo con características muy semejantes a aquellas planteadas por la vía transatlántica 

respondía, en buena medida, a la voluntad colectiva de avanzar más allá de un simple 

tratado de libre comercio. La visión de una integración pluridimensional sugirió, desde un 

principio, abarcar aspectos que llegaran mucho más lejos de lo meramente cconómico. 

  

Ver Carlos Marichal. Historia 

  

la deuda externa de América latina, Madrid. Alianza, 1992. 
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Sin duda, el principal eje que acercaba al futuro Mercosur con el modelo europeo 

era el ingrediente político. Al igual que el proceso que se desarrollaba desde hacía más de 

40 años en Europa!'””, los países miembros coincidían en alcanzar paralelamente una 

integración política, social y económica como parte de la naturaleza del futuro bloque 

regional. 

Esta clara influencia del viejo continente sobre la integración mercosureña, no es un 

fenómeno reciente. Según Marcelo Medeiros, a lo largo de sus años 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 más particularmente el Mercosur, no son una excepción. Muy temprano 

la influencia integracionista de Europa se hace sentir en la parte meridional de las 

Américas: por una parte, por un ascendente stricto sensu de la idea de integración sobre el 

pensamiento de la CEPAL y, por otro. por una toma. /ato sensu, de la idea de integración 

repandida en los Estados nacionales. Los sueños seculares de Bolívar y San Martín, puestos 

en estado latente por su carácter juzgado en otros tiempos demasiado particular, se 

despiertan y surgen. esta vez respaldados por el pragmatismo indubitable de la experiencia 

de la Comunidad Europea.'” 

Sin embargo. en relación concreta con el Mercosur, en ningún momento se trató de 

hacer una importación exacta de la experiencia europea, pues las características de aquella 

respondieron a una evolución y a circunstancias particulares. Sería más adecuado hablar de 

  

'%“EI 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 creación de la Comunidad Económica Europea y, con ella, el paso hacia 
una estructura próxima de la actual Unión. Sin embargo, se considera que ya la Comunidad Europea del 
Carbón y del Acero (CECA), creada en Paris el 18 de abril de 1951, fue la base “embrionaria” del proceso de 
integración. Lus seis paises firmantes (Francia, la República Federal Alemana, Italia y el Benelux) definían 
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). 

'5' Marcelo de A. Medeiros, La genése du Mercosud, Paris, L'Harmattan, 2000, pp. 177-178. 
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una reapropiación, «ad hoc, del modelo europeo a partir de ciertos elementos relacionados 

con las propias motivaciones e intereses de los actores mercosureños y de otros semejantes 

arasgos más propios de la experiencia europea. 

Este carácter híbrido del Mercosur plantea sus propios desafios y necesidades, pero 

queda claro que en ningún momento dejó de voltear hacia la experiencia europea: 

Concretamente, el camino al encuentro de una unión política pasa por la habilidad de los 

tomadores de decisiones del Mercado Común 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 Unión Europea. Es en este doble proceso que surge la 

invención de lo político, cuyas estructuras y prácticas deben ser aptas para enfrentar los 
e . . . > 

nuevos desafíos intra e internacionales. '” 

No obstante, aunque existe esta clara preferencia por el referente europeo, el 

proceso mercosureño también ha estado en contacto con el modelo de integración 

norteamericano, que funge como base del Tratado de Libre Comercio de América del Norte 

(TLCAN). Casi paralelamente a las primeras negociaciones con Europa. los países del 

Mercosur participaron, junto con los otros latinoamcricanos, en la Cumbre de las 

Américas.' El proyecto de integración continental. calcado sobre los principios del 

TLCAN, ha permanccido latente hasta la fecha. pero difícilmente se puede decir que haya 

  

'(Op.cit.. p. 357). Marcelo Medeiros trata ampliamente el tema de la importación y apropiación del 
modelo europeo en uno de sus capítulos dedicado expresamente a discutir las dificultades teóricas y prácticas 
de este proceso. Ver: op.cit.. pp. 323-369. 

'Riordan Roett apunta al respecto que “adicionalmente al inicio de las negociaciones del NAFTA, 
la administración Bush había desarrollado una visión más amplia de la integración hemisférica. La iniciativa 
de las Américas (EAl) fue anunciada en junio de 1990. La iniciativa contemplaba un fondo multilateral en cl 
Banco Interamericano de Desarrollo para alentar la inversión privada, cierto alivio a la deuda bilateral 
condicionando a profundizar reformas económicas y acuerdos de “libre comercio” con el fin último de crear 
un sistema de libre comercio hemisférico”. Sin «mbargo. la Cumbre de las Américas se celebró hasta 

diciembre de 1994. en Miami, Florida (“La política de los Estados Unidos frente a la integración continental”. 
Contribuciones. 3(2001), pp.S0-51). 
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influido en la constitución y desarrollo del modelo integracionista del Cono sur'*, pues 

había una clara preferencia por el modelo y las relaciones con el viejo continente. 

Era difícil pensar que el Mercosur ignorara al continente europeo cuando además de 

la inspiración integracionista. tradicionalmente han existido tantos lazos históricos. Ya 

desde la entrada de España y Portugal a la Unión Europea en 1986 quedaba claro que 

habría un eje exterior expresamente dirigido hacia América Latina, pues como admite 

Susanne Gratius, fue sólo a partir de entonces que los tradicionales aliados de los países 

ibéricos aparecerían en la agenda de las relaciones exteriores y en los programas de 

cooperación. 

Como había ocurrido con Gran Bretaña o Francia, las antiguas potencias coloniales 

desempcñaran un papel de intermediarios preferentes en las relaciones con sus antiguas 

colonias. Tanto para España como para Portugal. cl ingreso a la Unión serviría para 

reafirmar sus propios lazos tradicionales, asi como para cl establecimiento de nuevos 

canales colectivos con América Latina. 

  

'MEsta es la principal razón por la que no trato de forma más extensa en este trabajo el modelo de 
integración norteamericano y las iniciativas de integración continental. Además, esta parte de la investigación 
no pretende ser un estudio comparativo de influencias y modelos de integración en América Latina. sino que 
se limita a estudiar las influencias europeas en el proceso mercosurcño. como origen y parte de las relaciones 
que se han establecido con la Unión Europea. Sin embargo, se han consultado distintos estudios que se 
refieren a estas influencias de modelos regionales. Marcelo Medeiros 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 
integración de América Latina. Entre la referencia europea y el modelo estadounidense” (Foreign Affairs En 

Español. 2(2002). pp.52-66). en donde además de las referencias teóricas. se elaboró una muy completa tabla 

comparativa entre los modelos de integración de la Unión Europea. el TLCAN y el Mercosur. La lista us 
larga. pero también se pueden destacar los trabajos de Riordan Roett (art.cit. pp.45-73). de Dieter W. 
Benecke, “ALCA y la integración latinoamericana. La situación post-Quebec” (Contribuciones, 3(2001). 
pp.9-43), de Lia Vals Pereira ("Mercosur y ALCA: principales temas de debate”, Contribuciones, 4(2001) 

pp.69-86), el de Jorge Grandi (“Déficit democrático y social en lus procesos de integración de América 
Latina” (Revista Iberoamericana de Administración pública, 2(1999), pp.15-55) que presenta distintos 
aspectos comparativos, cl de Daniel Schutt, “Apuntes sobre escenarios estratégicos de la integración: 
Reflexiones generales y algunos comentarios a propósito del Mercosur”, (Contribuciones. 1(1999), pp.19-35). 
De forma más general está el número de Manicre de vorr: “L"Amérique Latine en effervescence” (2003, núm. 
69), que presenta algunas perspectivas sobre una posible integración continental. Esta lista no pretende en 
ningún momento ser extensiva, sencillamente se presentan algunas referencias útiles sobre el tema. 

Perspectivas para una asociación entre América Latina y Europa”, Contribuciones. 4(2001), p.93. 
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No cabe duda que. aún antes del ingreso de estos países a la Comunidad en 1986, ya 

existían claras muestras europeas de renovar y refundar su presencia y vinculos con 

América Latina. Así se evidenció. por ejemplo en 1984, con los esfuerzos dirigidos hacia 

Centroamérica en los diálogos de San José, por medio de los cuales se establecieron bases 

de ayuda y cooperación económica con Europa. '** Sin embargo, los países de la península 

ibérica no sólo hicieron más clara y enfática esta voluntad, sino que la llevarían a ser un eje 

importante de la política exterior al ampliarla hacia temas políticos y económicos. 

Se debe de considerar que estos fuertes vínculos ocurricron en un periodo en que 

germinaban las iniciativas de integración regional, como parte de la formación de un 

sistema intemacional multilateral caracterizado por bloques regionales emergentes. El 

. .o» .. . . . 157 

principio del “regionalismo abierto ! no sólo ocurría como un proceso “natural” en esos 

momentos, sino que formaba parte de un conjunto de retormas económicas internas, como 

la apertura de los mercados, las privatizaciones públicas y la desregulación económica. 

Establecer vinculos con otros bloques regionales aparecía como una de las principales 

estrategias de inserción internacional, principalmente desde una perspectiva económica. 

pero también política. 

  

Sobre este punto (rartius- afirma que “junto con el Grupo de Contadora, la entonces Comunidad 

Europea creó el Proceso de San José. las Conterencias Ministeriales anuales con Centroamérica para 
contribuir a pacificar la subregión. Fue la primera vez que Europa adoptó en América Latina una estrategia 
independiente de Estados Unidos y cl ejemplo más exitoso de una política exterior común por parte de la UE. 
A partir de la crisis centroamericana se amplió el diálogo entre la UE y América Latina, primero a través de 
las Conferencias Ministeriales con el Grupo de Río latinoamericano y después con diferentes socios”. 
(Art.cit.. Pp: 93-94). 

*El principio del “regionalismo a bierto” sugiere a vanzar en integraciones económicas regionales 
como estrategias de inserción en los mercados internacionales. Como define la CEPAL. se trata de: “un 
proceso de creciente interdependencia regional. impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integración, 
como por otras políticas de apertura y desreglamentación, con el ubjeto de aumentar la compeutividad de los 
paises de la región y de constituir en lo posible un cimiento para una economía internacional más abierta y 
transparente. (CEPAL, El regionalismo abierto cn América Latina y. cl Caribe, Santiago de Chile, Naciones 
Unidas, 1994, p.8 citado por: Lia Valls Percira, “Mercosur y ALCA: principales temas de debate, 
Contribuciones. 4(2001), pp.?70-71). El “regionalismo abierto” es, además, una de las pocas excepciones 

toleradas por la Organización Mundial del Comercio en materia de tarifas preferenciales, pues se considera 
que se trata solamente de procesos transitorios hacia una desregulación ampliada.



Conducidos por el impulso español y portugués, los lazos tradicionales ganaron 

nuevas dimensiones bajo estas nuevas dinámicas internacionales. Estas intenciones e 

intereses se volvieron todavía más evidentes cuando la presidencia de la Unión se encontró 

en manos españolas o portuguesas. Según enfatiza Medeiros, este hecho fue notorio cuando 

se alcanzó el Acuerdo marco Brasil —Comunidad Europea en 1992, bajo la presidencia 

lusitana. al igual que en los distintos acercamientos con los países del Cono sur o en la 

propuesta de un acuerdo de cooperación con el Pacto Andino.'* 

Otro elemento definitorio del empuje español en la construcción de un eje con 

América Latina fue la designación del comisario español Abel Matutes como responsable 

de las relaciones con esta región dentro de la Comisión Europea, en 1989. Este 

nombramiento cristalizó en iniciativas y contactos concretos las voluntades de Madrid'*, 

definiendo así sus principales intercses exteriores en su calidad de miembro de la 

Comunidad. A partir de entonces. América Latina se convertiría en un objetivo bien 

definido en la agenda exterior del bloque europco, con acciones claras cn la mira de 

concretar relaciones sólidas. Además, este cambio implicó pasar “dc una óptica 

estrictamente comercial a una visión política global. marcada por una preocupación 

geopolítica. cultural y tecnológica de dimensiones mucho más amplias”.'% 

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

españoles obtendrían en el corto y mediano plazo sustanciales dividendos. Como bien lo 

señala Florence Pinot, el lobhw que emprendió España a favor de América Latina ocurriría 

  

'"Op.cit.. p.443. En este punto se debe de considerar que. aunque el acuerdo marco citado (Brasil — 
Comunidad Europea) ocurrió en 1992, fue el resultado de previas e intensas iniciativas y de acciones por parte 
de lus paises ibéricos. prácticamente desde su entrada a la Comunidad cn 1986. 

'José Ignacio Salafranca Sánchez-Neyra, “Cumbre de Madrid, “Trascendencia para España y 
América Latina”, Forcign Affairs En Español. 2(2002), p.3. 

"Medeiros. op.cit., p.443. Uno de los cambios más importantes que llevó a cabo Matutes, según 
apunta el autor. fue “la toma de conciencia en el Consejo de Ministros de la importancia de los lazos 

privileziados existentes entre los nuevos miembros. a saber España y Portugal, y América Latina”. 
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paralelamente a una toma de participación de grandes empresas españolas, sobre todo en el 

Cono sur. Grupos de energéticos, como Endesa o Repsol, de telecomunicaciones, como 

Telefónica. 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). '* 

Este posicionamiento llevó, según 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 compañías estadounidenses”. Empero, el lugar español en 

este anclaje es indiscutible, pues ha conseguido consagrarse como el primer inversionista 

europco en Iberoamérica y el segundo mayor después de Estados Unidos. 

Un estudio de Jogc Máttar, Juan Carlos Moreno-Brid y Wilson Peres advierte que la 

década de los años noventa significó un cambio drástico en inversión extranjera directa 

(IED) para las economías más grandes de América Latina. Este impacto fue tal, que para el 

año 2000 el flujo total ncto de IED cra prácticamente seis veces superior al de la década 

anterior. El principal beneficiado en este proceso fue Brasil durante el periodo 1996-2000, 

seguido de México y Argentina, el primero alcanzando 85571 millones de dólares de IED. 

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

  

'9!=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, l'Harmattan/IEP-Strasbourg, 2003, pp. 258-259. 
Sobre la presencia y relaciones económicas europeas con América Latina, Marcelo Medeiros también dedica 
una parte de su trabajo para explicar los distintos elementos que caracterizaron estas relaciones, en particular 
con el Cono sur. haciendo referencia á algunas de las empresas que invirtieron de forma consistente en esta 

región. (Op.cit.. pp. 449-454) 
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aumentando su participación en la región de forma constante, durante toda la década.'* Si 

se consideran las inversiones en el Cono sur, concretamente Brasil y Argentina, la 

presencia europea afianzó su dominio, delimitando así un espacio de influencia en América 

Latina.'* 

Esta presencia europea también significó para muchos, para los argentinos por 

ejemplo, una nueva concepción de su propio vínculo con Europa, pues la relación fraternal 

fue percibido como un vínculo de cliente-prestador de servicio o la cara de intereses 

financieros volátiles, estos últimos completamente ajenos a cualquier preocupación 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 Unión Europea.'* 

h) Se formalizan y multiplican los lazos UE-Mercosur 

Los contactos entre el bloque europeo y el Mercosur ocurrieron formal e institucionalmente 

desde cl nacimiento de este último, en 1991. Sin embargo, los primeros diálogos 

aparccicron antes del Tratado de Asunción, pues ya 

En 1990, las conversaciones entre el entonces comisario Abel Matutes y el ministro de 

Economía argentino Domingo Cavallo, enla toma de posesión del presidente P atricio 

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

  

Foreign Investment 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, Stantord University Press, 2003, pp.130-137. 

'é% ourdes Casanova, “Lazos de familia. Las inversiones españolas en Iberoamerica”, Forei 
Affairs En Español. 2 (2002), p.67. 

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

llamada “cláusula democrática”. '* 

Dos encuentros entre cancillerías. el primero en Luxemburgo en abril de 1991 y el 

segundo con el Consejo Europeo. en Guimaraes en mayo de 1992, conducirían en este 

último año a la firma del “Acuerdo de Cooperación Inerinstitucional entre la Comisión 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 años antes de concretar en la Cumbre de Madrid de 1995 el Acuerdo 

de Cooperación Interregional Unión Europea—Mercosur. Más que un simple compromiso. 

este Acuerdo definia las áreas sobre las que avanzarían las negociaciones entre ambos 

bloques. No fue casualidad que este encuentro ocurriera en 1995, pues a partir del inicio de 

ese año el Protocolo de Ouro Preto daba por terminado el periodo de transición del 

Mercosur, establecia la entrada en vigor de la unión aduanera y se adquiría un estatus 

jurídico formal como actor intemacional. Con estas bascs, se emprendicron las 

negociaciones de un tratado de libre comercio entre ambos bloques. como principal 

ingrediente de la agenda económica, asi como encuentros más sistemáticos dentro del 

diálogo político. 

No obstante el optimismo con que empezaron estas negociaciones y el gran 

dinamismo financiero y comercial que se desarrolló en apenas unos años, cl tema comercial 

involucraba una serie de obstáculos, sobre todo por el hecho de que ambos bloques 

  

SSalafranca. art.cit.. p.9. 
“Rubens A. Barbosa, “Intentos de intezración en el Cono sur hasta el Tratado de Asunción”. 

Contribuciones. 2(1993), p.17. 
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buscaban defender sus intereses a gricolas y a gro-industriales.' Con el fin de establecer 

condiciones óptimas para la negociación desde una perspectiva más amplia, se delimitaron 

distintos ámbitos de cooperación en la agenda interregional. como en los campos 

energético, de transporte, ciencia y tecnología. propiedad intelectual, normas técnicas, 

cuestiones sanitarias y fitosanitarias, protección del medio ambiente, educación y cultura, 

telecomunicaciones y tecnologías de la información.'* 

Un elemento nuevo, en 1995, fue la creación de estructuras institucionales, previstas 

en el Acuerdo, encaminadas a dar mayoroperatividad a las relaciones entre ambos bloques. 

Bajo esta perspectiva se crearon el Consejo de Cooperación, la Comisión Mixta de 

Cooperación y la Subcomisión Mixta Comercial, los tres componentes clave del Acuerdo 

Interregional. 

Un clemento relevante a considerar cn estos diálogos v. en general, en las relaciones 

Unión Europea—Mercosur, es que ocurren a la vez como pante de los contactos y vínculos 

europcos con América Latina, pero también como un canal especial, específico y 

. . . 109 
diferenciado de los primeros. *” En este sentido, se puede notar que la Cumbre Río de mayo 

de 1999, por un lado marcó la voluntad curopea por construir relaciones con el conjunto 

latinoamericano, pero por otro también fungió como escenario para relanzar el diálogo 

especifico con el Mercosur. 

  

'7A1 respecto Susanne Gratius señala que “esta asimetría [comercial] se debe, por un lado. a la 
reciente apertura unilateral de la región y el tenaz proteccionismo agrícola europeo, por el otro, a la clásica 
estructura Norte-Sur de los intercambios (materia prima a cambio de productos elaborados). A corto plazo 
será difícil superar estos desequilibrios comerciales. que se podrían resumir en dos posiciones adversas: 
América Latina percibe a Europa como una <fortaleza agrícola». la L'E ve a los productores de la región 
como una “amenaza agricola>”. (art.cit.. p.96) 

"Félix Peña. “La relación entre el Mercosur y la ("nión Europea: una perspectiva del sentido 
estratégico de la negociación interregional”. Contribuciones, 3(2001). p.90. 

'9 Aunque en esta investigación no se cuenta con fuentes que afirmen esta postura, parece plausible 

pensar que tanto los encuentros y cumbres de la Unión Europea con el Mercosur, como aquellos con América 
Latina, han significado dinámicas que alimentan, de forma simultánea y reciproca, los vínculos entre unos y 
Otros. 
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El Acuerdo de Madrid no entró en vigor hasta el primero de julio de 1999, cuando 

las partes, Unión Europea y Mercosur, confirmaron su respectiva ratificación. Este paso en 

las negociaciones interregionales ocurrió, en buena medida. gracias a la Cumbre de Río de 

Janeiro, donde la Unión Europea renovó su interés de retomar las relaciones, aparentemente 

estancadas. con América Latina y, particularmente con el Mercosur y Chile.'? 

El órgano más importante de las nuevas estructuras de diálogo entre el bloque del 

Cono sur y la Unión Europea, el Consejo de Cooperación, involucra las autoridades 

ministeriales de ambas partes, que se reunió por primera vez en noviembre de 1999. Desde 

entonces se han llevado distintas rondas de ambos lados del Atlántico, siendo la última la 

XP Ronda. celebrada en Bruselas en diciembre de 2003.'”' 

A pesar de que distintos acontecimientos económicos en el interior de los países del 

Mercosur han afectado su desarrollo y su proceso de integración en años recientes, los 

contactos con la Unión Europea no sólo se mantuvicron, sino que aumentaron y se 

diversificaron. Las crisis del real brasileño en 1999 y aquella cconómica, política y social 

E . m , A A 
que desestabilizó a Argentina desde el 2001'*”. parecieron sugerir un claro estancamiento 

  

'"*Félix Peña, art.cit.. pp.89-90. 
'"Y Ronda de Buenos Aires, en abril 2000: 11 Ronda de Bruselas. en junio de 2000; 111 Ronda de Brasilia. en 
noviembre de 2000: IV Ronda de Buselas, en marzo de 2001: Y Ronda de Montevideo, en julio de 2001- 
Propuesta tarifaria de la Unión Europea: VI Ronda de Bruselas. en octubre 2001- Propuesta tarifaria el 
Mercosur: VII Ronda de Buenos Aires, en abril de 2002; VIII Ronda de Brasilia. en noviembre de 2002: 1X 
Ronda de Bruselas. en marzo de 2003; X Ronda de Asunción. en junio de 2003; XI Ronda de Bruselas. en 

diciembre de 2003: XII Ronda de Buenos Aires, en febrero de 2004; XIII Ronda de Bruselas, en abril de 
2004: XIV 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 el Mercosur en la página de la Comisión 
Europca (DE, 6 de enero 2004: http://europa.eu.in/comm external_relations/la/news/index.htm) y algunos 
datos también aparecen en: Uniáo Européia — Mercosul, l['ma Associacáo para o Futuro. Montevideo, 
Comisión Europea. 2002, pp.16-17 [folleto]. 

'"Distintos factores influyeron en la rápida crisis que afectó a Argentina. En este sentido pueden ser 
consultados los trabajos de Danicl Shutt, “Argentina 2001-2002: Agonía, estallido y naufragio”, Foro 

Internacional, 2(2003), pp.475-493; Denis Rolland et Joélle ("hassin (Coords.), op.cit.; M. Victoria Murillo, 

“Crónica de un desencanto anunciado”, Foreign Affairs En Español, 2(2002), pp.98-109 y en ese mismo 

número Martin Feldstein, “El desplome de Argentina. Lecciones de la última crisis financiera”, pp.110-116 y 
Guillermo de la Dehesa, “Ganadores y perdedores de la crisis argentina”, pp.117-121. 
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mercosureño! 7? y un repliegue hacia el ámbito intemo. Aunque esto ha ocurrido 

parcialmente, no ha significado una ruptura con las relaciones transatlánticas ni la 

atenuación de su ritmo. 

Sin embargo, los compromisos y contactos entre ambos bloques han sido más 

frecuentes en la mira de alcanzar el tratado comercial. Para el año 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-Unión Europea 

que complementan sustancialmente estas relaciones. En su tercera aparición, en mayo de 

2002, este encuentro de ministros y empresarios de ambas regiones contó con la presencia 

del comisario europeo de Relaciones Exteriores, Christopher Patten, quién buscó reiterar el 

respaldo de la Unión Europca a ese foro, así como cl compromiso europeo con la región 

mercosurcña.'”> 

Cabe apuntar que las anteriores afirmaciones relacionadas con la continuidad y 

aumento de vínculos entre los dos bloques regionales a pesar de la crisis brasileña y, sobre 

todo, de la argentina, responden a distintos intereses que ha buscado defender la Unión 

Europea. Como ya se ha mencionado, gran número de empresas europeas y, especialmente 

españolas. lograron posicionarse como la principal fuente de inversión exterior 

mercosureña. Así, estos intereses creados y la posición preferencial ante un futuro tratado 

  

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

"Los distintos puntos de esta agenda se pueden consultar en la página de la Comisión Europea (DE. 
6 de encro 2004: htip://europa.eu.in''comnvexternal_relations/mercosur/intro'1p03 _1544.htm) 

'"EJ discurso completo del comisario Patten se puede consultar en la página 
http://europa.cu.in/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 Unión Europea a impulsar la continuidad del 

diálogo interregional. 

Institucionalmente, la Unión Europea hizo gestos de buena voluntad ante la 

situación que azotaba a Argentina. Una de las medidas fue la aprobación por parte de 

Bruselas de una importación suplementaria de carne argentina, conocida como “la Cuota 

Hilton”.!”ó La presencia del comisario Pascal Lamy en marzo de 2002 en la apertura de los 

intercambios UE-Mercosur, también buscó dar confianza a argentinos y mercosureños 

sobre la permanencia de las empresas europeas y, en general, sobre el respaldo europeo a la 

situación ahí 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 

Francoise Pinot, el fondo de las relaciones no se alteró. Sin duda las percepciones de y 

sobre cada lado cambiaron. Sin embargo, Pinot alega que este impacto fue menor de lo que 

parecía poder provocar cn el largo plazo.'”* 

En cuanto a Chile. cabe precisar que aunque sólo tiene el estatus de país asociado al 

Mercosur y no de miembro pleno, desde un inicio en las negociaciones con la Unión 

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

'"Sobre este tema no pienso profundizar, pues no forma parte de mi argumentación. Empero, se debe 
de considerar que estos cambios de percepciones han podido tener un impacto importante en el corto plazo y 
de forma diferenciada, según el estrato social involucrado. Se debe de tomar en cuenta que tanto para algunos 
grupos españoles, 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 artículo de Pinot tiene la cualidad de considerar 
este abanico de percepciones de cada lado del-Atlántico. (art.cit., pp. 255-267). 
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se acordó que se llevarían a cabo, paratelameme, las negociaciones con el Mercosur y 

Chile.'” 

El resultado ha sido una fluida comunicación entre Bruselas y Santiago, cristalizada 

en encuentros c on resultados concretos. En noviembre de 2002 ambas p artes a lcanzaron 

puntos de acuerdo sobre el futuro tratado comercial.'* 

En la cumbre de Atenas, el 27 de marzo del 2003, se llevó a cabo el primer 

encuentro del Consejo de asociación Chile-Unión Europea. Su principal objetivo es 

proporcionar un marco institucional para el diálogo entre ambas partes no sólo en temas 

comerciales, sino también políticos'*', tal y como ocurre con el Mercosur. 

c) La evolución de la cooperación europea 

Bajo este entramado de intereses financieros y comerciales consolidados, reafirmación de 

espacios de influencia y de crisis económicas, se han desarrollado también otras relaciones 

entre ambas regiones. A partir de este planteamiento del contexto general de los vínculos 

entre el Mercosur y la Unión Europea, a continuación presento un breve panorama de los 

ejes de cooperación que ésta ú ltima ha establecido en el mundo. Dentro de este tipo de 

relaciones con el exterior, se analizarán las estrategias que se han emprendido en años 

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

  

'"Peña. art.cit., p.91. 
"Ver página de la Comisión Europea sobre relaciones con Chile (DE, 7 de enero de 2004: 

http: “curopa.cu.int comm external_relations/chile). 

"Parte de la agenda entonces propuesta incluye el fortalecimiento de la democracia, la promoción y 
protección de los derechos humanos, el desarrollo sustentable, la promoción de la paz y seguridad, la lucha 
contra el terrorismo y contra el crimen organizado transnacional. el tráfico de armas y drogas, la seguridad 
humana y las medidas contra la migración ilegal. Los principales puntos de este encuentro se pueden 
consultar en la página de la Comisión Europea, “First EU - Chile Association Council Meeting”, (DE, 7 de 

enero de 2004: http: ''curopa.eu.invcomm/external_relations/chile/intro/ac27 03 (03.htm).     
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Se debe de considerar que, en la actualidad. la Unión Europea no sólo es la fuente 

más importante de inversión extranjera directa, representa el mayor donante de ayuda 

mundial (al alcanzar la cifra de 30000 millones de dólares'**). La ayuda constituye un 

medio importante de política exterior, por medio del cuál la Unión puede extender su 

presencia e, incluso, exportar su propio modelo “como alternativa a otros modelos que 

compiten en la economía y política internacionales”.'* 

Desde el principio, la Comunidad Europea tuvo una política de cooperación para el 

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

afirma sobre el origen de esta estrategia de cooperación exterior: 

Durante décadas, esta política no tuvo un fundamento jurídico 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 Convención de Lomé, que vinculaba a la 

Comunidad Europea con los países “asociados” del grupo África-Caribe-Pacífico (ACP). 

Se trataba. además, de una política marcadamente jerarquizada. que respondía a obvias 

raíces coloniales y establecia claras diferencias de trato para los países “asociados” y “no 

asociados” de Asia y América Latina. 

A pesar de estas limitaciones y de la falta de otros medios. la cooperación para el desarrollo 

se transformó en los años setenta en uno de los instrumentos privilegiados de la incipiente 

acción exterior de la Comunidad.'** 

A partir de entonces y gracias a la consolidación de sus instituciones, el bloque 

europeo se erigió como una “potencia civil” a nivel mundial. A diferencia de las potencias 

cuya fuerza se basaba en el poderío militar, la proyección y la presencia exterior de la 

  

'3 José Antonio Sanahuja, “Mecanismos de cooperación Europa—América Latina”, Foreign Affairs 
En Español, 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 económica y los 

potenciales vínculos de ayuda y diálogo para el desarrollo. 

Sin embargo. la cooperación estuvo siempre condicionadas por la estructura de 

países A CP. Estos ú ltimos mantuvieron un diálogo preferencial a través de los distintos 

encuentros con la Comunidad Europea, mejor conocidos como Convenciones de Lomé, a 

partir de 1975. Anteriormente había tenido lugar la Convención 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 apoyo al comercio de los países ACP—fundamente con una base de 

arancel O para sus productos, al igual que distintos subsidios—además de destinar recursos 

para el desarrollo de proyectos de infraestructura. Empero, este soporte se ha acompañado 

de un aporte directo conocido como el Fondo Europeo para el Desarrollo (FED), principal 

instrumento de ayuda para los países AC po 

Este estatus preferencial ha dejado de lado la cooperación y la ayuda hacia países y 

regiones ajenos al grupo ACP. No obstante. la ya mencionada entrada de los países de la 

peninsula ibérica a la Comunidad cn 1986 influyó de forma determinante en el proceso de 

cambio de las relaciones exteriores de esta última en materia de cooperación y ayuda, en la 

década de los años noventa. 

  

185 André Gauthier presenta los principales elementos que caracterizaron a cada una de estas cumbres, 
incluyendo aquella de Cotonou que constituye la base del diálogo y la cooperación con los países ACP hasta 
el año 2008. Este convenio fue firmado por 86 paises. 15 de la Unión Europea y 71 ACP, manteniendo así, en 
la actualidad, el arancel O mientras se establecen a cuerdos d e libre comercio con los conjuntos regionales 
respectivos. (La construction curopéenne, Paris, Brcal, 2000, pp.237-239). En 1999 los países ACP contaban 
con 71 miembros, de los cuales 43 se encontraban en África negra, 4 a lo largo del continente africano, 16 en 
el Caribe y 8 en el Océano Pacifico. 

'Loc.cit. Hasta 1995, es decir en 35 años, el FED aportó 28 600 millones de ecus a los países ACP. 
El FED ha existido desde la Convención Yaundé. 
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El cambio europeo sobre la concepción de su papel como donante y fuente de 

cooperación para el desarrollo de países menos desarrollados respondió a varios motivos. 

En parte, el FED v. en general. la estructura de cooperación hacia los paises ACP reveló 

muchas fallas. La falta de eficiencia y el pobre desarrollo que demostró tener al cabo de 

décadas de funcionamiento, llevaron a la Comunidad a cuestionarse sobre el papel de esta 

ayuda para el desarrollo. 

Además, la base ACP fue cada vez más cuestionada, pues ciertamente ha 

significado un remanente paternalista del viejo colonialismo, que poco a poco fundó un 

ingreso constante de recursos para ciertos países, pero que no fue utilizado como un 

187 
cimiento de crecimiento o desarrollo.'”" De hecho, Sarahuja llega incluso a afirmar que: 

Sin ser exhaustivos. se puede mencionar el fracaso económico y político de buena parte del 

Africa Subsahariana. que suscitó dudas erccientes sobre la eficacia de la Convención de 

Lomc. pese a ser el esquema de cooperación más avanzado de la Comunidad. Después de 

25 años en marcha. el propio modelo de Lomé. en parte basado en un trato comercial 

privilegiado. estaba en tela de juicio debido a los procesos de liberalización generalizada y 

a otros cambios que se producian en cel sistema multilateral de comercio.'** 

Asi. cada vez creció más la oposición hacia este mecanismo de cooperación 

preferencial en los años 1990. En las discusiones para la adopción del 8” FED para cl 

periodo 1996-2000. por ejemplo, 

En razón de las restricciones presupuestales nacionales. Alemania y cl Remo Unido 

hicieron todo para limitar al máximo la revalorización del FED... Las difíciles 

  

Ln . . .. sas 5 
"Estas razones para explicar las fallas en la estructura de cooperación de “tipo Lomé” fueron 

discutidos en la clase impartida por Vincent Geronim: y Patrick Schembri “Pratiques, acteurs et politiques du 
développement”. en el Instituto de Estudios Politicos (IEP) de Paris, cl 28 de octubre del 2002. 

1XN 
Arca. p.Jl. 
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negociaciones entre europeos mostraron que, para muchos de ellos, África no constituía 

más 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 

Unión frente al desarrollo, responden a un proceso lento que ocurrió esencialmente durante 

la última década. La estructura, mecanismos, enfoques y participación de la Comunidad 

Europea en sus relaciones como actor protagónico de la cooperación 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 

jurídica propia. bien definida. Los recursos destinados a esta área también aumentaron 

sustancialmente, pues de 1986 a 1998 la ayuda comunitaria pasó de 4000 a 8000 millones 

de dólares. Si a estas cifras se añade la ayuda bilateral que aportan los estados miembros, la 

ayuda de Unión Europea llega. a principios del nuevo milenio, a cerca de 30000 millones 

de dólares, 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 seguiría la cooperación europea. 

Aunque en el Tratado se siguió manteniendo un lugar preferencial para los paises 

ACP, se formalizó la cooperación hacia otros grupos de países. Así, se dedicó un espacio 

particular para los programas regionales para América Latina y Asia (ALA), los países 

mediterráneos (MEDA), el centro y Este de Europa y los estados de la ex Unión 

...0 ( 

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 

95



En cierta forma, la institucionalización 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 vínculos de ayuda, cooperación y apovo. no hacia países. 

sino hacia múltiples bloques regionales.'”- Esta medida no fue desinteresada pues. como 

bien afirma Sanahuja: 

La tradicional jerarquía regional de la cooperación comunitaria se sometió a un profundo 

examen ante la aparición de nuevos intereses económicos, políticos y de seguridad. 

originados en el fin de la Guerra Fría y la internacionalización económica en áreas como el 

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

Guiadas y condicionadas por estas nuevas estrategias de la Unión, las nuevas prioridades 

ganarian peso, no sin causar divisiones al interior de los 15. Para muchos. el apoyo debia 

orientarse en mayor medida al desarrollo del Este curopco, en la mira de su futura 

incorporación. Para algunos otros. no se debía de perder de vista el mantenimiento de un 

anclaje en regiones emergentes con claro potencial de influencia curopca. como el caso de 

América Latina. 

La prioridad a otorgarse al grupo ACP, en cambio, iría a la baja. tendiendo a 

convertirse en un actor más del tablero mundial. En cste sentido, Gauthier incluso considera 

que, a principios del nuevo 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 países 

ACP deben abrir sus fronteras. Lomé integra cl dogma mundial del libre comercio. Con los 

  

"“Gauthicr, op.cil., p.239. '"Ibid. p.41. 
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nuevos acuerdos, los países europeos fuerzan a sus socios del sur a jugar el juego del 

liberalismo mundial." 

Frente a América Latina, el camino de intenciones marcado por las relaciones 

institucionales de la Unión Europea ha involucrado también la voluntad de establecer 

vínculos de ayuda y cooperación para el desarrollo. A mavor integración regional, 

crecimiento y desarrollo del socio del Cono sur, también se aseguraría mayor estabilidad de 

la región 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 cooperación y ayuda trasatlántica.'” Aunque en la opinión de algunos!'”, 

esta asistencia y aportaciones no fungen más que como un paliativo frente a la negativa 

europca de flexibilizar su postura comercial—en particular. en relación a las demandas 

latinoamericanas de acceso al mercado y la reducción del proteccionismo de la Unión—, lo 

cierto es que la cooperación europea ha sabido ganarse una presencia creciente en la región. 

Para cl caso particular del Mercosur. existe una firme intención de la Unión Europca 

de reforzar los apoyos futuros. Para cl periodo 2000-2006 se asignaron cerca de 250 

millones de curos para esta región, de los cuáles 48 van dircctamente a la estructura del 

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

  

'*0p.cit.. p.239. 
Más adelante se mencionan algunos de los programas de cooperación que la Comisión Kuropca ha 

puesto en pie. asi como los distintos ejes estratégicos detrás de su ejecución, p.23. 
"Sanahuja, art.cit.. p.41. 
Estas cifras únicamente toman en cuenta el presupuesto asignado por la Comisión Europea a la 

cooperación con cl Mercosur. Sin embargo. los distintos recursos que los paises miembros destinan a esta 
función no están aqui contabilizados. Se debe de considerar que dichos aportes nacionales representan. 
empero, una parte muy importante de este financiamiento. Para tener más detalles sobre los presupuestos aqui 
presentados consultar la página de. la Comisión Europea sobre cooperación con ul Mercosur (DI, 

http://www .delurv.cec.cu.intue_mercosur/cooperación.htm: 01/11/2003). 
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Las nuevas estrategias hacen evidente la intención 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 Unión Europea aspira. en efecto, a una <cooperación más pertinente, mejor 

enfocada, innovadora y flexible>, que sea susceptible de responder a la opción 

latinoamericana del regionalismo abierto. Para considerar la heterogeneidad económica de 

los Estados de la América meridional, sin por tanto perder una coherencia global, la 

Comisión E uropea sugiere una acción política q ue combine simultáneamente los niveles 

sub-continentales (Grupo de Río), regionales (Mercosur, Pacto Andino, CARICOM) y 

bilaterales. Esta acción debe de concretarse según tres ejes prioritarios, a saber: 

(1) apoyo institucional y consolidación de los procesos democráticos (consolidación 

de las instituciones del Estado de Derecho: reforma del Estado; apoyo a la formulación de 

políticas sectoriales): 

(11) lucha contra la pobreza y la exclusión social (programas de cooperación en el 

dominio de la salud. de la educación y la vivienda): 

(111) apoyo a las reformas económicas y al mejoramiento de la competitividad 

internacional (apoyo al desarrollo del sector privado: cooperación industrial, científica y 

tecnológica: promoción de las inversiones y del comercio exterior). 

Para cada uno de estos ejes prioritarios la Comisión propone dar un alto nivel de prioridad a 

tres temas transversales: 

(1) El apoyo a la cooperación y a la integración regional 

(11) La educación y la formación (iniciativas en el campo de la educación básica, 

alfabetización y formación profesional: constitución de un programa de apoyo sustancial a 

los sistemas nacionales de educación superior-ALFA); 

(mi) La gestión de las interdependencias Norte/Sur (medio ambiente, energía, 

narcotrafico, transportes).'” 

  

"2 )p.cit.. p.446. 
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Estas nuevas bases de cooperación estratégica han servido para estructurar distintos 

programas y proyectos específicos que son, como se señala anteriormente, “pertinentes, 

focalizados, innovadores y flexibles”. Esta apuesta ha tenido como resultados, entre otros, 

el programa ALFA. para la educación superior; el Programa Alure, en el campo de la 

cooperación energética: Al-Invest, que favorece la cooperación y el desarrollo de proyectos 

entre empresas de ambas regiones; el Programa ALBAN, que permite la cooperación 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 construcción de este último proyecto, responde a una revalorización de la 

cooperación subnacional y, en particular, del ámbito local, como estrategia de desarrollo, 

combate a la pobreza, consolidación democrática y participación ciudadana. En una 

entrevista a Marc Rimcz, Gestor del Programa Urbal en la Oficina de Cooperación de la 

Comisión Europca. se esclarecen algunas de las motivaciones que llevaron al surgimiento 

de esta estructura: 

(...) Tradicionalmente. la cooperación se hace de gobierno a gobierno. O, en su caso, de 

Comisión a gobierno... con el gobierno argentino o inclusive con una institución regional: 

Mercosur. Comunidad Andina. pero organismos oficiales. Acá, en Urbal, en nuestros 

programas se hace cooperación directamente 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 

años ochenta y. con mayor fuerza. en los años noventa cn que la sociedad civil toma cada 

vez más 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 constatación de una realidad. En promedio, en las dos regiones, Europa y 

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

  

199 
Unio Europcia - Brasil. As diversas faces de uma parceria, Brasilia, Comisión Europea, 2002, 

pp.30-42. y Gauthier. op.cit., p.242.



cooperación tradicional se iba al sector rural. (...) De manera muy marginal, es un 

instrumento para adecuar un poco la cooperación europea a la realidad del terreno. (. al 

Esta estructura de cooperación busca mejorar la situación de las ciudades a través de 

mejores estrategias, medios y perspectivas de gestión. No se trata, como bien aclara Rimez. 

de un Programa que financie infraestructura, sino del intercambio de experiencias. Empero. 

al mismo tiempo. para el funcionario, aunque se tienen objetivos en relación a los gobiernos 

subnacionales, en términos generales se está planteando una apuesta cuyos resultados son 

todavía desconocidos: 

El objetivo del Programa es desarrollar y consolidar las relaciones directas y duraderas 

entre ciudades Ese es el objetivo oficial tal y como aparece en los documentos y yo creo 

que. efectivamente, ahí la letra corresponde con el espiritu de desarrollar relaciones entre 

ciudades y colectividades locales... Es decir. que ahí es realmente poner la semilla y ver. 

. . 201 desde ahí. que se está desarrollando.” 

La dinámica de cooperación y las relaciones que ha impulsado cste proyecto desde 

su creación sin duda ha alimentado la proyección internacional de los gobiernos 

subnacionales de América Latina y. como se analiza en el capítulo 3, sobre todo del Cono 

sur. Aunque el Programa no cuenta con un cnorme presupuesto”, su incipiente desarrollo. 

permanencia y éxitos radican en distintos clementos que, muchas veces no están 

propiamente ligados a los objetivos directos del Programa. 

  

“"Estractos de la entrevista con Marc Rimez. (iestor del Programa Urbal-Comisión Europca. 
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, en su segunda edición su 

presupuesto aumentó a 50 millones. Entrevista con Marc Rimez, 28 de marzo de 2003. 
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Por un lado, el hecho de que un órgano como la Comisión Europea sea quien 

respalde esta estructura de cooperación entre gobiernos subnacionales de las dos regiones. 

asegura una valorización de estos vinculos. En otras palabras, los gobiernos participantes 

cuentan con la seguridad de que existe una planificación y un apoyo por parte de una 

institución de renombre. Si bien esto no es garantía de la calidad de los resultados, si puede 

ser una motivación suficiente para que ciertas ciudades participen. por primera vez, en estos 

contactos internacionales. 

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

de proyección y de inserción 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 cooperación 

internacional. A veces. de lo que pueden ser las relaciones internacionales de una ciudad en 

un mundo en el cuál las ciudades se están conviruendo en actores sobre la escena 

internacional. 

El año pasado. por primera vez. erco que era Joan Clos [alcalde de Barcelona]. 

justamente. que toma la palabra en Naciones Unidas. Es decir. un alcalde. No un ¿ete de 

Estado. un alcalde. Es algo muy significativo en cl sentido de que las ciudades how día se 

están convirtiendo en actores en la escena internacional.” 

Para muchos gobiernos subnacionales del Cono sur, el Programa ha permitido 

forjarse un espacio en la escena internacional y emprender este “aprendizaje de la 

cooperación”. gracias a estas ventajas “adicionales” o “no oficiales”, que permite alcanzar 

la participación en esta estructura. Sin embargo, si se consideran los lincamientos y 

actividades propios del Proyrama. éste sigue aportando una energía de cooperación 

  

03 . . . . e - 
"Entrevista con Marc Rimez, Gestor del Programa Urbal-Comisión Europea, Barcelona. 28 de 

marzo 2003. 
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intemacional muy importante. Durante la clausura de la Segunda Reunión Anual de la Red 

7 del Programa Urbal, el Intendente Municipal de Rosario”, Hermes Binner, se 

pronunciaba: 

Indudablemente que esto [la presencia de tantos municipios en la reunión] está demostrando 

que los municipios estamos necesitando de esta cooperación horizontal para favorecer 

nuestra presencia en nuestros respectivos paises. (...) 

El problema de la autonomía de los municipios es de reciente conformación en América 

Latina e indudablemente todavía no tiene la aplicabilidad necesaria para que en los lugares 

donde vive la mayoría de la gente puedan realmente resolverse la mayoria de los problemas 

de la gente. Y esto es una cuestión que vivimos a diario quienes estamos al frente de 

distintas responsabilidades en nuestros espacios municipales. Por lo tanto. el Programa 

Urbal viene a resultar como un bálsamo para los intereses municipales de poder 

confeccionar programas que tengan visos de realidad. que puedan ser ¿levados adelante. 

Que apreciemos y aprovechemos la experiencia que tienen hoy otras ciudades que han 

transitado caminos similares y que realmente nos van a fortalecer en nuestras propuestas de 

dar dignidad a nuestros habitantes. Esto es así. 

Indudablemente que la realidad de los municipios europeos no es igual a la realidad de los 

municipios de América Latina, pero nosotros estamos convencidos gue este apoyo es 
. má 

ltundamental.-? 

Aunque la Oficina de Cooperación EuropcAid. dentro de la Comisión Europca. 

206 decidió y aprobó la creación de Urbal desde 1995”””, no fue hasta 1997 que cl Programa se 

volvió operativo”. y 1998 que desarrolló sus funciones plenas. Sin embargo, su desarrollo 

más importante y los logros que ha conseguido se remontan a años recientes, como se 

explica en detalle en el tercer capítulo. 

  

Rosario, Argentina. es la ciudad que coordina la Red 7 del Programa Urbal. 
"Discurso de clausura de la Segunda Reunión Anual de la Red 7 del Programa Urbal. Barcelona, 28 

de marzo 2003. 
Situar Urbal en la Unión Europea”. Urbal Info, 2002. *:"16, p.3. 
Ver pagina de . Urbal en la Comisión Europea (DE. 

http: www.curopa.cu.invcomm europeaid/projects/urbaVintos'urbl _es.pdf: 5/1/2004) 
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De esta forma. Urbal ha creado vínculos entre gobiernos subnacionales de la Unión 

Europea y América Latina, estableciendo nuevos canales de cooperación entre las dos 

regiones. Así, queda c laro que estos nuevos vínculos emprendidos en este campo por la 

Unión Europea constituyen un factor internacional que cxplica, también, la inserción y 

actividad internacional que los gobiernos subnacionales del Cono sur están teniendo en el 

exterior. Esta cooperación horizontal ha abierto la puerta para que dichas entidades 

emprendan. además de las oportunidades relacionadas con el Programa, sus propias 

políticas de contactos y vinculos internacionales. En este sentido, Urbal ha permitido que 

estos gobiernos inicien o continúen, como señalaba Marc Rimez. su proceso de aprendizaje 

en la escena internacional. 

La adopción de la cooperación descentralizada, como parte de las nuevas políticas 

de la Unión Europea, se debe de entender a partir del contexto general de cooperación antes 

presentado. y del interés que ha mostrado el bloque curopco hacia América Latina. Sin 

embargo, el desarrollo de vinculos subnacionales como eje de cooperación, también 

responde al papel que ha tenido España en este camino. 

No es casualidad que algunos de los esquemas más acabados de cooperación 

subnacional curopeos scan españoles y que muchos de los temas abordados por Urbal scan 

campos ampliamente desarrollados cn esc pais.” Durante la presidencia española de la 

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

  

208 En este sentido, se pueden destacar todos los avances en temas urbanos que han desarrollado 
algunas ciudades como Málaga. Bilbao. Madrid, Córdoba . sobre todo, Barcelona, entre las más importantes. 
Esta última ha sido pionera en cuestiones como la plan<ación estratégica. la incorporación de aspectos 
medivambientales en la política urbana y la innovación en esquemas de participación ciudadana. A demás, 
esta ciudad ha sido sede de distintos eventos que han impulsado su imagen y presencia internacionales: 
“Barcelona se ha convertido en paradigma. Probablemente cl plan estratégico no sería cl marco de un 
ambicioso proyecto de transformación urbana. en parte a realizado. sin los Juegos Olimpicos de 1992”. 

(Borja y Castells. Local y Global, Madrid, Taurus. 3* ed..1998, p.145) El primer “Plan estratégico, económico 
y social de Barcelona 2000” se puede consultar en Borja y Castells. op.cit, pp.171-173. 

103



problemáticas urbanas. Asi se podía vislumbrar en “Las conclusiones de la Reunión 

regional europea de comités nacionales Hábitat II”: 

Los comités nacionales de la Unión Europea desean aportar a la conferencia Hábitat IM la 

experiencia de un continente de ciudades. Estamos concientes de las diferencias entre las 

distintas regiones del mundo y no pretendemos exponer ningún modelo. Sin embargo. en un 

mundo que vive un fuerte proceso de urbanización. lo cual no significa en muchos casos el 

desarrollo de las ciudades. creemos que es útil la reflexión de la experiencia de los 

problemas y de las ventajas de las ciudades europeas.” 

En este mismo documento se confirmaba la clara intención de apovar la 

cooperación internacional. a partir de un eje subnacional: 

Las ciudades pueden jugar un papel importante a nivel mundial en los intercambios 

económicos. sociales y culturales, en la ejecución de los programas de cooperación y en el 

progreso de los valores universalistas de solidaridad y tolerancia. Por ello defendemos la 

conventencia de que los organismos internacionales v los gobiernos nacionales apoven las 

redes de ciudades. a sus autoridades locales + a la sociedad civil. para el desarrollo de 

prozramas de cooperación, en especial cuando «e refieran a la problemática específica de la 
5 1. 

ciudad o de los asentamientos humanos.”*” 

Por lo tanto. la influencia que tuvo España para establecer vínculos con Amcrica 

Latina mus probablemente también haya definido y condicionado la adopción de la vía 

subnacional como mecanismo de cooperación. 

Tampoco debe de sorprender que aunque este esquema sea, oficialmente, una 

estructura Unión Europea -- América Latina. los zobicrnos subnacionales curopcos más 

  

oido. pp.377-378, 
Tead.. p. 350, 
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. o. E ) . » 
numerosos que ahi participan sean. por mucho, españoles.*'' De esta forma. se puede decir 

que España se ha erigido, también. como el puente de cooperación con América Latina y. 

en este sentido. ha sido determinante en la inserción v actividad internacional de los 

gobiernos del Cono sur. 

III. Ejes de cooperación subnacional preexistentes 

No se debe de pensar. sin embargo. que este eje de cooperación subnacional de la Unión 

Europca con América Latina es el punto de partida de los contactos de este tipo entre las 

dos regiones. Sin duda implica un aspecio innovador importante, pues pone de man:riesto 

la relevancia de los contactos entre ciudades de cada lado del Atlántico como fuente de 

generación de mejoras en su desarrollo. un tema reciente en la agenda de cooperación 

europca. 

No obstante. los contactos subnacionales entre las dos reziones han sido muy 

anteriores « esta iniciativa de la Unión y han contribuido a promover la actividad 

internacional de los gobicmos subnacionales de América Latina. En muchos casos. se trata 

de estructuras iberoamericanas que. por su propia naturaleza. incluyen a los gobiemos 

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

  

"" Aunque el objetivo de este trabajo no es estudiar estas participaciones. dentro del análisis de la 
Red 7 desarrollado para el capítulo 3. se puede percibir esta predominancia «spañola. En todas las rezniones. 
los gobiernos «españoles fueron los primeros miembros europeos en terminos numéricos. Además. <x1sten 

otras coordinaciones de Redes. como la 4 (Madrid). 6 (Málaga) y 12 (Bercelona», que dan muestra de la 

importancia y dinanusmo de dichas ciudades españolas dentro de estos mozamsmos de cooperación (DL. 
http: /www curopa.cu. mt comnveuropeaid projecto urbalóintos:urb?_es. pdf: 5:1/2009). Ha sido tan dente 

este desequilibrio dentro de las participaciones europeas. que + ha. hezho, incluso, una promo.:om du 

información con algunos paises miembros que tienen una participación nun:na o Imcxistente <n este quema 

de cooperación Este es el caso, por ejemplo, de los países del Benciux y escandinavos. (“Europa del 7.orte ve 

informa. Odense Dinamarca EU Office recibio una sesión de intormación: sobre Crbal”. Crbal Ino. 2002 

N"I6. p.7) 
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estructuras de cooperación, sin pretender en ningún caso que sea ésta una lista exhaustiva. 

Se trata, sencillamente, de algunos ejemplos de organismos que han fungido como 

mecanismos de enlace y cooperación entre gobiernos locales de España y América Latina. 

La Unión de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI) fue fundada en 1982. 

como “una organización internacional de carácter municipal y sin fines de lucro”.** Con el 

objetivo principal de promover la cooperación intermunicipal. cesta estructura ha fomentado 

el municipalismo iberoamericano "poniendo el énfasis en la singularidad de las capitales y 

los grandes núcleos urbanos”. Sin embargo, en ella también participan grandes ciudades no 

capitales y áreas metropolitanas que cuentan con un estatuto de miembros asociados. 

Además de sus actividades especificas. la UCCI cuenta con servicios como publicaciones. 

el Centro Iberoamericano de Información y el Archivo Fotográfico. encuentros. jornadas y 

seminarios. y cl Programa Iberoamericano de Formación Municipal. Parte de las 

actividades que organiza la UCCI esten encaminados hacia temas de interés general. como 

encuentros de comercio informal por sjempio, o encuentros de autoridades para dialogar 

sobre politicas comunes en ámbitos como el turismo, la promoción social. el desarrollo 

económico, entre otros.”'* 

El Centro Iberoamericano pura el Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU) cs una 

asociación de ciudades formada en 1993, con Barcelona como sede. Actualmente cuenta 

con más de 50 miembros. provenientes de distintos países latinoamcricanos. 

“comprometidos un el esfuerzo compartido de la planificación estratégica urbana para cl 

desarrollo económico y social”. Se trata de uno de los programas de cooperación de las 

Cumbres Iberoamericanas de Jetes de Estado y de (ubico. Esta estructura busca también 

  

di . . : " - 
Poda la información de ¿sta y las sigutentes uniones y organizaciones aparece en: Enrique Ortiz 

Herrasti er al. Asociaciones de Gobiernos Locales. México, CESEM/EMCU, 2001. 
Munro: q... . » 

Ibid.. pp.22-24. La direccion electronica de la UCOT es: ww muntmadrid.es ucci?. 
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establecer “una plataforma internacional de debate. intercambio de experiencias y contactos 

políticos y económicos entre las instituciones de gobiernos locales y estatales”, al igual que 

“favorecer la formación de un mercado de proyectos urbanos susceptible de facilitar el 

progreso de las ciudades asociadas”.*** 

La Unión Iberoamericana de Municipalistas (UIM) es una organización no 

eubernamental internacional para el desarrollo. sin fines de lucro, constituida por 

responsables políticos y técnicos de municipalidades iberoamericanas. Fue fundada en 1991 

con el objetivo de promover las relaciones de cooperación y de intercambio entre 

municipios. proporcionar personal al servicio de los gobiernos locales, así como apoyar la 

investigación de la autonomía y desarrollo locales de España e Iberoamérica, así como 

establecer bases de capacitación y perfeccionamiento de responsables de la gestión local. 

Cuenta. además. con distintos programas de asistencia técnica, bases de datos y 

publicaciones. Su sede está en Granada, España.”'* 

La Federación Española de Municipios y Provincias (FEMP) es una asociación de 

entidades locales que incluye ayuntamientos. diputaciones, consejos y cabildos insulares. 

Fue creada en 1980 y para el año 2.000 a grupaba cerca de 80% del total de municipios 

españoles. Aunque su principal objetivo es la defensa de la autonomía de las entidades 

locales. también contempla “el desarrollo y consolidación del espíritu europeo en el ámbito 

local. basado cn la autonomía y solidaridad entre todas las entidades locales”, al igual que 

la promoción de “las relaciones de amistad y cooperación con las entidades locales y sus 

organizaciones en el ámbito internacional, especialmente en cl europeo, iberoamericano y 

  

“bid. pp.25-26. La dirección electrónica del CIDEU es: www.bcn.cs:8885/cideu.. 
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árabe”. Adicionalmente. es la sede de la Organización Tlberoamericana de Cooperación 

Intermunicipal. en la cual es responsable de la Oficina Técnica. *'* 

Éstas. entre otras asociaciones y estructuras dedicadas al diálogo entre entidades 

locales de América Latina y España. han abierto canales de cooperación transatlántica muy 

anteriores a las iniciativas del Programa Urbal de la Unión Europea. Aunque en este trabajo 

no se estudia de forma amplia la magnitud v el tipo de consecuencias que han tenido estas 

estructuras para las dos regiones, queda claro que sentaron un precedente en el desarrollo 

de los vínculos entre entidades subnacionales de Europa y América Latina. Asi, sobre todo 

durante la década de los años noventa, las dinámicas e manadas de la actividad de estas 

organizaciones estimularon. de alguna forma, la actividad internacional de los gobiernos 

subnacionales de América Latina. 

En buena media. el desarrollo y fortaleza de esta cooperación. desde la perspectiva 

española v, en general. europea. responde a una evidente valorización del ámbito local en el 

viejo continente. De forma individual. los distintos miembros de la Unión han emprendido, 

cada cual a su mancra. procesos descentralizadores que han ganado un auge singular 

durante los últimos 15 años." Una de las bondades de esta autonomía han sido las 

iniciativas de los propios gobiernos subnacionales de cooperar con sus homólogos, regional 

O internacionalmente. 

Aún con estructuras y tradiciones políticas radicalmente distintas, países como 

Bélgica. Alemania, Italia, España y Francia, han cstimulado el fortalecimiento de sus 

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

  

“bid. pp.09-72. La direccion electrónica de la FES IP es: wsw.femp.es. 
“Bruno Rémond. “La mortée des pouvorrs locaux”. Maniers de vorr, 2002, N* 61. pp.64-67. 
Para los casos de Francia. España, Alemania y Suecia ver Enrique Cabrero, “Los cambios en la 

avcuda de politicas públicas en el ¿mbito municipal: Una + i51ón introductoria”, (Documentos de trabajo del 
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Bruno Rémoni el sistema sigue m antenióndose altamente c entralizado”'”. ha existido un 

largo camino de plancación descentralizadora desde hace décadas. 

Con la creación de la Delegación para la plancación del territorio y la acción 

regional (DATAR). Francia incorporo desde los años sesenta la investigación a las politicas 

de descentralización y desarrollo del espacio territorial." Uno de los resultados ha sido el 

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

así como la puesta en marcha de distintos programas dirigidos hacia su cooperación 

horizontal.””' 

En Italia, los “distritos” muestran también el gran éxito que han tenido los poderes 

locales como constructores de su propio desarrollo yv la forma en que les ha sido posible 

construir plataformas complejas de crecimiento. a partir de la interconexión y cooperación 

entre estas entidades. “> Estas características han constituido, incluso. un modelo propio e 

innovador. conocido como los “distritos o clusters a la italiana”. 

Este fortalecimiento yencral de los gobiernos subnacionales ha abierto ia puerta a 

que. de forma autónoma. dichas entidades ulcancen y desarrollen estruc:uras de 

  

CIDE, N” 120. pp 2), También está el trabajo de Pérez Yruela + Navarro Yáñez. “Politica y soc:z ad en el 
ámbito local: el nuevo localismo”, Foro Internaciona:. 3(2000), pp 459-463. 

-"Rémond. artcit.. pp. 64-07, 

= Sobre los distuntos análisis estratégicos que ha diseñado la DATAR en el caso trancos cer: tean 

Luis Guizou, Amenager la Franc: de 2020, M erre Les termtores en mouvement. Parts. La dociomentation 

Francaisc. 2002. 

Entre los programas de cooperación regional más recientes e importantes se pueden ¿u<tacar las 
Misiones Interministeriales e Interregionales de Planeación del Territorio (MIAT por sus siglas en :rances) y 
los contratos «dle plan Estado-Rezión (ya habilitados para el periodo 2000-2006). Chantal Murzin. Les 

cooperations interrégionales. Paris. La documentation Francaises DATAR. 2002, pp.38-44. 

"Florence Vidal. “Les districts italiens. Un modéle de developpement local exemplaire”. ;::uuribles. 
2000. N” 256. pp.5-21. Además. también se pueden consultar las obras ya clásicas de Michael ? Piore y 
Charles F Sabel. La segunda ruptura industrial. Buenos Aires, Alianza, 1990, pp.455: F. Pyke y G. Becatun:. 

Industriai id stricts and Enter-firm < o-operation 11 Praiy, (Ginevra. International Ínstitute for Labor Studies. 

1992. pp. 237: E. Pike er aí.. Local ¿nd regional tesponse to elobai pressure: the case of Htaly and 33 or lustirial 

districts. Ounevra. International Insc:tute for Labour studies. 1996. pp.206 

  

Las características y rezlidades de distintas estructuras de cooperación entre estructuras tonales 
Y locale. <n Furopa. fueron discuto das en la clase “Prospectiva. politicas públicas y territoriales es Europa”. 

impartida por Jean Louts Guigou. <x-director de la DATAR. <n el Instituto de Estudios Politico: + [EP de 

Paris. en daño «¿colar 2002-2003 
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cooperación propias. como el CIDEU, la FEMP o la IM. Sin embargo, la cnorme ventaja 

que han tenido estas organizaciones españolas. con relación a otras curopcas. para construir 

puentes de cooperación internacional ha sido su propia naturaleza y lazos ibero-americanos. 

IV. Consideraciones finales 

El largo camino de avuda y cooperación para el desarrollo de la Unión Europea ha 

adoptado. de forma incipiente. la estrategia subnacional en su vinculación con América 

Latina. Sin embargo. tanto el interés por esta región. como dicha estrategia, han estado 

claramente condicionadas por el papel que España ha desarrollado dentro del bloque 

europco. 

Por lo tanto, aunque Urbal se inscribe como un programa de la Unión. también 

caracteriza, de forma clara. los lazos que Madrid busca fonalecer entre sus yobiernos 

subnucionales v aquellos del lado latinoamericano. 

Estas dinámicas constituyen un factor internacional determinante en el fomento a la 

inserción y actividad exterior de los yobiemos subnacionales de América Latina. mediante 

la coopxración horizontal que se desarrolla. 

Sin embargo. aunque el impacto de Urbal en este proceso es innegable, no se trata 

ni del primero ni del único puente de cooperación entre América Latina y el viejo 

continente. De hecho. la existencia y actividad de organizaciones como la UCCI o el 

CIDEU muestran que ha habido una multiplicidad de puentes que han germinado 

espontáneamente entre las dos regiones, independientes a los contactos emprendidos por la 

Unión Europca. 

Es relevante. entonces. la incidencia de todas estas estructuras en la atracción de los 

gobiernos subnacionales de América Latina a la cooperación internacional. Urbal 
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contr:buve y se inscribe como parte de esta tendencia. que es, en realidad, un enrariado 

mucho más complejo y amplio.



CAPITULO TRES 

IMPACTO DEL PROYECTO URBAL SOBRE LA ACTIVIDAD INTERNACIONAL DE 
LAS CIUDADES LATINOAMERICANAS: 

EL CASO DE LA RED TEMATICA ” 

El objetivo del presente capítulo es cuantificar ci impacto del proyecto Urbal sobre la 

actividad y presencia internacional de ciudades y otras entidades subnacionales de América 

Latina. Mi análisis parte del caso de estudio de la Red temática número 7, “control y 

gestión de la urbanización”, coordinada desde Rosario, Argentina. La pregunta que busco 

responder con este capitulo es: 

¿Han permitido las actividades de esta Red aumentar la actividad y presencia 

intemacionales de entidades subnacionales de America Latina. en materia de cooperación 

urbana? De ser asi. ¿Cuáles han sido las principai2s consecuencias y teníddencias de estas 

acciones” 

Mi hipótesis es que las distintas actividades + provectos de esta Red si han sido un 

factor que ha favorecido el aumento de presencia + actividad internacional de las ciudades 

de Amáúrica Latina reforzando los lazos con E:ropa. pero au partir de una estrategia 

focalizada en ciudades del Cono sur. El papc: protagónico de estas últimas parcce 

cristalizar una voluntad política europea por continuar reforzando los lazos que 

tradicionalmente han existido entre ambas regiones. una conducta histórica que explico en 

el capítulo dos. 

A diferencia de otro tipo de vinculos internacionales e incluso de otro tipo de 

cooperación técnica, el impacto de la cooperación entre ciudades tiende a ser minimizado. 

Distintas pláticas con académicos me han dejado ver que, bajo sus percepciones. si el 
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gobierno central no está directamente involucrado o no hay un proceso económico que 

arroje grandes cifras inmediatas. el fenómeno es menor o ni siquiera merece ser estudiado. 

Hay quienes incluso se niegan a considerar la actividad internacional que hoy están 

teniendo provincias. ciudades y municipios. 

El impacto de la actividad de estos nuevos actores internacionales, sin duda no es 

tan inmediato ni tan importante económicamente como ocurre con los Estados, pero en 

términos de cooperación técnica si tiende a ser más eficiente, directo y duradero. Las 

consecuencias en materia de desarrollo político se solidifican lenta pero consistentemente 

gracias a estos procesos. al igual que los flujos económicos y otros lazos que se van 

tejiendo entre entidades subnacionales, redes urbanas, bloques regionales y organismos 

internacionales. No es casualidad que el Mercosur apueste a institucionalizar 

Mercociudades incluso como una herramienta de política exterior. Tampoco que la 

dimensión loca! sea un eje priorizado por los programas de Naciones Unidas, el Banco 

Mundial y cl BID. entre otros organismos internacionales interesados en promover procesos 

económicos. !: cooperación y el desarrollo. El ámbito local es un ámbito dinámico en la 

escena intenicional y debe de ser mucho más estudiado, dejando de lado muchos 

prejuicios tod: ¡a reinantes en las visiones de distintos académicos. 

Sin duda la actividad intemacional de las entidades subnacionales constituye una 

tendencia cada vez más importante, pero todavía incipiente en algunas regiones. El 

presupuesto. con frecuencia limitado, que destinan las ciudades latinoamericanas a estas 

acciones con zi exterior no siempre cs un indicador significativo y fiable, tanto de su 

voluntad como Jel impacto que pueden tener lazos que se tejan a partir de él. 

En muchas ocasiones es más significativo analizar las actividades que pucde 

desarrollar un: ciudad o un municipio dentro de una Red, que partir únicamente de este 
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presupuesto local para relaciones internacionales. Si bien la combinación de estos dos 

factores puede dar un resultado más completo. también creo que se puede minimizar el 

desarrollo internacional de un municipio si sólo se observa el factor presupuesto. 

Mi objetivo en esta evaluación 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 análisis documental. en particular, el cálculo y análisis de 

los participantes. Construí una escala jerarquizada de niveles de actividad que una entidad 

socia puede desarrollar como parte del programa que plantea, en este caso, la Red temática 

7 del Programa Urbal. Tanto el cuadro donde explico esta escala, como el análisis 

especifico de cada para parte aparecen en el segundo apartado del capítulo, es decir, en la 

evaluación misma. 

Para cada nivel de actividad existen tres momentos, a saber: el seminario de 

lanzamiento. 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 análisis 

en estos tres momentos. En cada uno de cilos (a lo largo de todos los niveles) cuantifico el 

número de socios que en ¿l participaron y los clasifico en tres categorías distintas: las 

entidades subnacionales provenientes de la Unión Europea, aquellas provenientes del Cono 

sur y aquellas pertenecientes a cualquier otro pais latinoamericano. Esta delimitación parte 

de la hipótesis que busco comprobar: si en cl Cono sur hay efectivamente mayores niveles 

de actividad internacional que en cl resto de las entidades latinoamericanas, cuantificando 

el fenómeno. De ahí que estas categorías pongan tanto énfasis en esta subregión del 

continente. 

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

conteo total por origen nacional, por categoría + saco los porcentajes que componcn estas 
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divisiones por relación al total. En la evaluación presento únicamente los resultados más 

importantes que encontré dejando de lado los cuadros, pues una gran cantidad de datos por 

momentos sólo distrae el razonamiento del lector. Sin embargo. con esta cuestión práctica 

no se debe vividar que los resultados se desprenden de una construcción apovada en datos 

precisos que provienen de tanto de la misma Red 7. 

La base de la evaluación es fundamentalmente cuantitativa v se apoya en informes. 

cartas informativas. folletos. boletines, fichas sintéticas de proyectos. entre otros 

documentos del Proyecto Urbal y de la misma Red 7. Todo este material son fuentes 

primarias que fui recolectando y que se complementan con mi experiencia como 

observador en la Segunda Reunión anual del la Red 7, en Barcelona. En esta oportunidad 

no sólo 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 dinámicas que se desarrollan en este tipo de encuentros de Redes urbanas, 

lo que me permitió formular intuitivamente varias hipótesis sobre el tema. Esta técnica de 

“observación. participante” ha sido algo completamente nuevo para mi v mc ha 

proporcionado un panorama muy rico. Asimismo. pude llevar u cabo distintas entrer ¡stas 

que enriquecieron mi material de investigación. 

Estc capitulo leva implícita una valoración fundamenta! en la tesis. Si dedico una 

atención especial al desempeño y dinámicas de Urbal fuc antes que nada porque se trata de 

una estructura de Redes urbanas. El peso que ticne este tipo de estructuras como 

mecanismo de inserción internacional para ciudades y municipios ha sido particularmente 

, ; . 4 q . . 
determinante en cel caso latinoamericano. St bien las redes regionales, como 

  

Lio vste sentido. Maria del Huerto Romero apunta que “las estrategias de participación «1 el 

proceso de :atevtación y de constitución de redes regionales de crudades parecieran constituir los



Mercociudades. se han probado muy importantes en este sentido. en gencral las redes 

urbanas internacionales permiten en mayor o menor medida este fenómeno. Dedico todo un 

capitulo de esta tesis a este objeto porque me parece que representa un argumento 

explicativo de mucho peso. Permite entender cómo los factores particulares del Cono sur en 

materia local se han materializado en estrategias y acciones internacionales de estas 

entidades subnacionales. 

Bajo esta perspectiva en un primer tiempo describo las características generales de 

la Red temática 7. para presentar a continuación algunos elementos de la Red a partir de los 

criterios y objetivos anteriormente mencionados. Finalmente, esbozo algunas grandes 

tendencias y algunos apuntes. como las conclusiones en la última sección. 

Si bien cs innegable que las ciudades y otras entidades locales han empezado a tener 

resultados y consecuencias que se desprenden de su participación en el proyecto—v de 

forma más yencral de su inserción en la escena internacional —el análisis y cuantificación 

de estos resultados siguen siendo escasos y muv pobres. El presente análisis no deja de ser 

una evaluación general que pretendo fundamenteimente plantear algunos efectos y 

tendencias que el proyecto Urbal ha tenido sobre las ciudades que participan en ¿l. Sin 

embargo, existe una serie de límites de distintos tipos yue marca el contexto de este estudio 

y que, por lo tanto, debe de ser tomada en cuenta para mejor situar y entender sus 

conclusiones. 

Buena parte de estos obstáculos se deben a una distancia temporal insuficiente para 

evaluar ciertos efuctos que comienzan a aparecer en jas ciudades, en particular cn materia 

de cooperación y desarrollo. Por «l momento, dificilmente se puede decir hasta dónde 

  

mecanismos de mserción internacional más utilizados cor los coziernos locales del área”. ("Gobiernos locales 
y Mercosur: nuevos roles, estrategias y modalidades d< gestión :rbana en contextos de integración regional”. 

Territorios. £(2002). p. 14. 
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pueden llegar estas bases de cooperación o qué tan duraderas pueden ser. Los vinculos que 

se han establecido entre ciertas ciudades pueden ir desde un acercamiento hasta la firma de 

un acuerdo o el desarrollo conjunto de un proyecto, pero en el caso de muchas ciudades 

participantes los contactos apenas empiezan. Por estc hecho, busco sobre todo esbozar 

algunas grandes tendencias que, hasta el día 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 obstáculos en esta e valuación son los escasos estudios 

oficiales y académicos en el campo de las Redes urbanas y de participación de entidades 

locales en la escena internacional. El tratamiento de la información, así como los posibles 

alcances de las conclusiones que planteo en este capitulo no pretenden más que presentar 

un primer panorama de cuáles han sido los grandes logros y los límites de la Red 7 en el 

tiempo que lleva de vida. 

Il. Características generales: la estructura de la Red y sus proyectos (Objxtivos. estructura. 

evolución) 

La red temática número sicte es una de las ocho redes de primera generación del proyecto 

Urbal. Tras una convocatoria de propuestas. la ciudad de Rosario fue seleccionada por la 

Comisión Europca para coordinar la Red, cuyo Contrato de Subvención se firmó por ambas 

partes el 10 de febrero del 2000 abriendo así, formalmente, su funcionamiento.? 

  

“Boletín de nformación número 1. Urbal r2d No?. Municipalidad de Rosario. c2003 (DE. ¿1 de 

juhio. 2003. http: www.rosario gov. arurbal castellano Bolcun). El dozumento agrega que aunque la Bed 

empezo a funcionar oficialmente en la fecha antes mencionada, fue partir de entonces que “se 11mic1ó +1 
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Igual que en los casos de las otras redes, la Red 7 es una estructura de cooperación 

horizontal entre ciudades y regiones de la Unión Europea y América Latina. En particular, 

como parte de la propuesta de la Red 7 se busca. más que un debate abstracto, “promover la 

reflexión sobre las experiencias realizadas en Europa y América Latina en el control y en la 

vestión del Desarrollo Urbano y las demandas de la sociedad en la ciudad contemporánea, 

proponiendo nuevas estrategias de gestión que puedan ser universalizadas”. En este sentido, 

el trabajo de la Red es fundamentalmente propositivo e intenta impulsar el debate y el 

intercambio de experiencias entre sus miembros, relacionadas con el campo antes 

6 
mencionado. 

Parte de los objetivos específicos que persigue son: 

multiplicar los intercambios de conocimientos. de experiencias y de técnicas entre ciudades 

latinoamericanas v europeas sobre la temática del "Control y Gestión de la Urbanización". 

Se pretende que estos intercambios permitan a los actores locales desarrollar su capacidad 

para hacer frente a las exizencias planteadas por el fenómeno de urbanización acelerada que 

se ha registrado en el transcurso Ce las últimas décadas. 

El abordaje de los temas centrajes de preocupación de la Red - programas de desarrollo 

urbano y modelos de gestión - llevará a aplicaciones concretas sobre la ciudad, no como 

emprendimientos aislados. sino conformando operatorias sistematizadas y ordenadas según 

los niveles y tipos de intervenc:ón, que garanticen resultados exitosos. Para ello es que 

entendemos que se deber erticular en tres instrumentos de gestión. 

o Plan general de posicionamiento de la ciudad o Plan Estratégico que proporcione 

una visión de futuro de l: ciudad. que establezca objetivos. líneas estratégicas. programas y 

proyectos surgidos del consenso entre el gobierno local, la sociedad civil y el sector 

  

establecimiento + puesta en marcha ¿2 la Oficina de Coordinación. la cuál fue inaugurada el 2 de mayo” de 
use uno 

Propuestas. Urbal red No”. Munic:palidad de Posario. 2003. pp. 1-2 [documento oficial] (DE, 11 

de jubio, 2004: up: _www.rosario gov .arurnal castellano Propuesta). A continuación sólo lo citaré como. 

Propuestas. 
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privado. Un proyecto de ciudad que defina su rol en un sistema regional de ciudades y su 

perfil cconómico, cultural y social. 

» Plan Urbano o Plan Director que termtorialice estas propuestas, articulando la 

materialización 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 expansión de la 

ciudad. 

» Modemización del Estado local para lograr calidad y eficiencia en la prestación de 

los servicios. participación ciudadana en la gestión y liderazgo en el proceso de 

transformación de la ciudad.” 

Con el fin de alcanzar estas metas y siguiendo la lógica general de Urbal, la Red 

lleva a cabo una serie de actividades orquestadas desde la Oficina de Coordinación. La 

función que esta última desempeña es de un enorme peso. pues es el centro neurálgico de 

toda la estructura. Si bien el título de “Coordinación” implica una organización o 

.. . 2? .q. .. . 

conducción entre iguales””*, las responsabilidades y actividades que concentra esta Oficina 

son muy importantes. 

Dentro de las principales tareas que debe cubrir se encuentra la elaboración de los 

lincamientos generales de funcionamiento de la Red y la vinculación con la Unión Europea. 

De alguna forma. representa el eslabón entre las distintas autoridades locales y la Com:sión 

Europea. En este punto se debe recordar que es esta última quien selecciona soia las 

municipalidades que coordinan las Redes. sin que los distintos miembros tengan ingerencia 

alguna en dicha decisión. En relación a otras responsabilidades que cubre la Oficina de 

Coordinación se señala que: 

Tendrá a su cargo todas las tareas inherentes a la marcha de la Red, garantizará una 

comunicación permanente, continua y fluida entre sus miembros y difundirá las actividades. 

  

= Boletin de información numero |, http: www. rosarto.goy ar/urbal castellano Boletin, p.S. 

“A diferencia de una “dirección”. concepto que por definición implica una conducción jerarquizada. 
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También deberá ocuparse de la implementación del Seminario de lanzamiento y de la 

organ:zación de las reuniones anuales. coordinará la labor de los expertos que deben 

elaborar cl documento de base y brindará todo el apoyo logistico necesario para la 

conformación de las sub-redes y para la elaboración y desarrollo de los proyectos 
0 > 

comunes.” 

Aunque el principio fundamental de la Red temática es la cooperación horizontal 

entre sus miembros. la Coordinación simboliza de alguna forma su andamiaje institucional. 

La Red no significa únicamente un conjunto de ideas compartidas, se trata también de una 

materialización física y concreta de acciones y provectos con una sede que cuenta con 

recursos y personalidad propios. 

En este sentido, una vez seleccionada, la municipalidad de Rosario asignó una serie 

de recursos para la formación de la Oficina de Coordinación. Un equipo de personal 

permanente —entre los que se encuentran el Coordinador de la Red y el Gestor Asistente de 

la misma - fue p uesto a disposición del provecto. asi como la posibilidad de contar con 

.., 

personal de corta duración para tareas puntuules””” Entre otras infraestructuras. se 

proporcionaron ofic:nas con “destino exclusivo para cl desarrollo del programa Urbal” con 

el cquipo informático y mobiliario necesarios. De esta forma. la Oficina de Coordinación 

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

funciones. encarnando asi la sede física de la Red. 

Otro apoyo importante fue la contratación de tres expertos para la elaboración del 

documento de base. quienes además debían participar en las reuniones de trabajo de la Red, 

  

“Dichas respon sabilidades se encuentran señaladas en +! documento Propuestas antes señalado. 
También la oricina contará con personal de apoyo especifico—de contratación puntual —para las 

tareas administrauvas, de difusión. para la organización del seminario de lanzamiento y de las reuniones de la 
Red En especial. se contara con una secretaria administrativa. un responsable de comunicación y un 
responsable financiero”. : Documento Propuestas) 
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asistiendo con respaldo técnico puntual a sus miembros y auxiliando “al coordinador en la 

evaluación y difusión de los resultados de las actividades de la Red”.”*' 

Una de las principales aportaciones de este equipo técnico fue sin duda la 

elaboración d el documento de base. Este análisis, a la vez teórico y práctico, plantea la 

problemática general de desarrollo urbano. al igual que retos importantes tanto de ciudades 

latinoamericanas como curopeas. Incluye un capitulo intermedio relacionado con las 

nuevas estrategias v mecanismos de gestión urbana que plantea de forma práctica y precisa 

 .. . . . . .». 1) 

distintas experiencias en donde se han integrado nuevos instrumentos de gestión.””” 

El documento es un referente importante para contextualizar la temática 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 diagnóstico es una base v apoyo fundamental para la 

reflexión y la elaboración de los provectos ulteriores. 

Insiste en este aspecto porque denota un rasgo esencial en la naturaleza de la Red. 

£l enfoque pone un peso signiticativo en la necesidad de crear instrumentos. sin perder de 

vista las travectorias históricas, sociales. culturales de las ciudades cn las regiones. Pero. 

sobre todo. insiste implícitamente en adoptar una visión retrospectiva frente a las distintas 

  

- (Propuestas. p.3). L os tres expertos contratados fueron Mario Luis Corea Aiello, Jordi Borja 1 
Sebastiá y Herve Huntzinger. Sus reterencias aparecen en: Boletin de información |. p.6. 

“En este segundo capitulo del «documento, se relacionan cinco propuestas de instrumentos de 

gestión + <ontroi de la urbanización con distintas experiencias latinoamericanas que han enfrentado problemas 
de urbanización concretos. En esta parte del estudio se plantea la frecuente dificultad a la que se ven 
enfrentadas las autoridades locales para poner en marcha nuevas estrategias y mecanismos de gestión. más 

adecuadas a las realidades de las ciudades actuales. pero que chocan con marcos legales y otros obstáculos. 

En esta adecuación de instrumentos de regulación urbana se dejan atrás modelos obsoletos que no 

correspon len a las condiciones y problemas de “ia ciudad reai”: “La diversidad de los nuevos instrumentos 

revela su onmien en Los problemas + parametros locales. Pero a pesar de esta diversidad. existe una lóvica 

comun que sobrepasa las nuevas experiencias: el objetivo de intervención en los modos de producción de la 

ciudad real. en lugar de la adopción de modelos ideales a los cuales se quiere llegar” Documento Base. l:rbal 

Rod numero 7, Municipalidad de Rosario. (DE. vu. rosario. gob ar UrbAL castellano docbaseintro uni: 25 

punto 20672),



experiencias de gestión urbana que permiten hoy comprender que existe toda una evolución 

reciente en este campo. de la que se puede aprender y en la cuál se inserta la temática del 

debate urbano. 

Una vez realizada la planificación. la Oficina de Coordinación convocó al 

Seminario de lanzamiento de la Red desarrollando una campaña de difusión e información 

entre las ciudades interesadas.” Esta reunión tuvo lugar en la ciudad de Rosario los dias $ 

y 9 de noviembre de 2000 y contó con una nutrida asistencia de más de 50 ciudades 

integrantes de la Red. Durante este periodo tuvo lugar la Presentación del Programa y de la 

Red, con una introducción al documento base expuesta por el equipo de expertos 

intenacionales. 

Otra parte central del encuentro fueron las primeras reuniones en talleres. dónde se 

trabajó en torno a seis temas propuestos previamente. Los miembros de la Red y los socios 

externos” * se inscriben en un taller con una temática determinada y discuten en torno a sus 

intereses y preocupaciones particulares, intentando definir subtemas específicos sobre los 

cuales se puede plantear un perfil de proyecto. No hay restricciones 2n el número de 

perfiles que surgen de estos grupos de trabajo. En esta primera ocasión resultaron cerca de 

20) perfiles de proyecto que quedaron abiertos a la posterior incorporación de posibles 

ciudades interesadas. 

  

“Respecto a este punto debo aclarar que desconozco por completo cómo ocurrió este proceso de 
promoción. Sin duda se trata de un factor importante. pues di: +1 dependió la composición por origen nac:onal 

de la cual partió la Red. Sin embargo. la información con uz: «dispongo no me ha permitido «hondar en «ste 

sentido. Una futura entrevista con funcionarios de la Red pocdr:a aclarar este punto. 

“Las redes se componen de las comunidade, ¡ocales europeas y latinoamericanas. cuyas 
autoridades havan aido elegidas democráticamente y que tenzán el estatuto de membro. La participación en 

las mismas esta abierta a otras entidades que no +ean .omunidades locales pero que desarrollen 115 
actividades en el sector urbano: asociaciones. fundaciones, ur: versidades. empresas. sindicatos. ONG y otros 

organismos que tengan el estatuto de socio externo”. Urbai lí, Presentación general, Secretaria tecnica ' rh- 

Al, s.L.. 2001. p.2 ¡documento oficial]. 

122



Subredes v provectos comunes 

El grupo de trabajo con una temática especifica se denomina Sub-rcd y puede elaborar 

proyectos comunes. El objetivo de estos últimos es dar respuesta 4 problemas que se 

identificaron durante las reuniones anuales o que se propusicron ulteriormente con 

soluciones concretas. Concretamente buscan concebir y realizar un proyecto que mejore. en 

el caso de la Red 7, los instrumentos relacionados con el control y la gestión urbana. La 

propia Oficina de Coordinación define: 

Su principal obietivo es la creación de subredes en trono a un Proyecto Común. Estos se 

elaboran y se proponen a la Comisión Europea dentro de las subredes, y bajo el padrinazgo 

del coordinador de la Red Temática. Cuando un Proyecto Común haya sido aprobado por la 

Comisión, el coordinador de la subred se encargará de su organización y de su ejecución. 

Las diferentes etapas de la vida de los Proycctos Comunes que se desarrollan en el marco 

de la Red Temática N'. se disiden en : 

1) Encuentros Anuales. 2) Construcción de Subredes-Elaboración de propuestas de 

proyectos comunes, 3) Transmisión de las propuestas de proyectos comunes a EuropAid > 

Comisión Europca. a través de la Oficna de Coordinación de la Red. 4) Análisi de 

elegibilidad de cada propuesta por EuropAid. 53) Análisis técnico por parte de un grupo de 

expertos, 6) Aprobación por los servicios de EuropAid. 7) Contrato entre la Comisión 

Europea y el coordinador de la Subred. $) Ejecución de los proyectos comunes. 9) 

Evaluación (Intermedia y Final). 

Aunque los proyectos comunes están dirigidos principalmente a los miembros de la 

Red, dentro de las subredes pueden participar ciudades que no sean socias. al igual que los 

  

“La Oficina de Cooperacion Europaud es la agencia de la Copusión Europea encargada de la ayuda 

exterior. que incluye temas de cooperación y desarrollo, Cabe recordar que “la Unión Europea es el mayor 

donante mundial de ayuda exterior yy los gastos de la CE representan ahededor del 10% del volumen total de 

la a yuda publica al desarrollo en el mundo. En este nforme se da cuenta de Las 9 700 millones de euros 

asignados y de los 7 700 mullones de euros desembolsados en 2001”. (“EuropeArd, informe anual 2 001%, 

Urbal lolo. Oficina de publicaciones oficiales de las comunidades europeas, 2003, núm. 17, pB.



Socios Externos. es decir. “socios procedentes de otras entidades vinculadas a las 

actividades de cooperación”. * Una subred temática debe incluir de 5 a 15 miembros. con 

una composición mínima de dos participantes de la Unión Europea y tres de América 

Latina. provenientes por lo menos de cuatro paises diferentes (un minimo de dos paises de 

la Unión y dos de AL). Otra caracteristica es que puede incluir un miembro externo por 

cada cinco participantes, aunque sin la posibilidad de coordinar el provecto. Finalmente. se 

intenta conservar un equilibrio geográfico entre la Unión Europea y América Latina en una 

proporción de 1/3—2/3. 

Los proyectos comunes pueden ser de dos tipos: A y B. Los primeros están 

enfocados mas hacia la elaboración conjunta de información. intercambio de conocimientos 

y planificación de estrategias relacionadas con la temática de la Red. En particular, se 

pueden dest:car dentro de estos provectos el “intercambio de personal para fines de 

formación. seminarios de formación o de intercambio de experiencias entre expertos v'0 

funcionarios de colectividades locales. asi como las misiones de refucrzo de la visibitidad 

17 

de las accionos municipales”. ' 

En cambio. los proyectos de tipo B intentan llevar a cabo acciones tangibles 

aplicadas a ina o varias colectividades. es decir. provectos concretos que se realizan 

utilizando las herramientas y experiencias alcanzadas en el proyecto A. Unicamente pueden 

ser candidatos a proyectos de tipo B ya sean: (1) aquellos de tipo A que havan concluido y 

que descen prolongar la experiencia que realizada unfocándola a un caso concreto o bien 

  

“Prossctos. 2 Comunes. (DE. 11 de julio. 20930 

WWW resarto Str urnal castellano ProyectoComun.htniy, p. 3 “docursnto] 

Pro: :<tos ¿omunes. pp.3-6. 
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(2) proyectos que se deriven “de la experiencia acumulada durante las actividades de 

coordinación de una red temática de primera o segunda generación”. ** 

El financiamiento de ambos tipos de proyectos comunes se divide entre la Comisión 

Europea y los distintos miembros del provecto de la subred. En el caso de los proyectos de 

tipo A la Comisión cubre hasta un 70% del presupuesto total. con un límite de 250 000 

euros. En el segundo caso, el porcentaje es el mismo. pero el cofinanciamiento sube a 

800000 euros. La duración en el caso del tipo A es de uno a dos años y, en el tipo B. de un 

máximo de tres. 

La información o experiencias producidas benefician al conjunto de los miembros 

de la subred. quienes obtienen nuevas herramientas para mejorar las estrategias y recursos 

en sus administraciones. Sin embargo. parte de los objetivos de Urbal es que estos 

productos queden a disposición de cualquier ciudad que lo desce y, de esa forma, que sean 

“exportables” o “universalizables” a entidades con problemáticas semejantes. 

Para 22rminar con esta presentación hay que señalar que el periodo de vida de la 

Red temática 7 lleza cste año a su fin, puesto que se trata de una de las redes de primera 

generación”. Además del Seminario de lanzamiento. la Red llevó a cabo dos reuniones de 

  

Como ejemplo, algunas de las actividades elegrbles para proyectos de tipo B que se destacan cn cl 
documento Provecto Común son: “puesta «n funcionamiento de servicios y de equipos colectivos (...). 

realización de un proyecto piloto, susceptible de ser replicado en otras colectividades locales que participan 

en el proyecto común (...). Restauración de bienes culturales que tengan un valor patrimonial comun (...). 
transferencia y ajuste de sistemas de gestión abierta de las colectividades locales (por ejemplo: Estado civil. 
catastro. mantenimiento urbano. finanzas locales. entre muchos otros temas que involucra este ambito). 

(www rosario gon ar urpal castellano ProyectoComn.htmi p. 5-6) 
“El Prosrama Uabal prevé un periodo de vida limitado a tres años para cada Red temática. Esto se 

debe en parte a que in1:10 como proyectos puntuales, con objer.vos. concretos, desarrollo y evaluación de 

resultados. Aunaiue se han ido ampliando hacia otras tematicas en las nuevas generaciones, no hay que 

olvidar que se trata de los primeros proyectos de este tipo por lo que han sido en cierta medida “propuestas 
piloto”. En la opimon de Marc Rimez, uno de los funcionarios responsables del programa, no se puede deci 

s1el programa se ca a volver permanente o no. (Entrevista, Barcelona. 28 de marzo 2003). Por el momento, el 
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trabajo anuales en abril de 2001 y en marzo de 2003. Los proyectos comunes iniciados en 

el último encuentro están todavía en funcionamiento, al igual que aquellos de los anteriores 

que no han terminado sus actividades. En este año la Red inició una evaluación con el fin 

de analizar los resultados obtenidos en estos tres años, pero todavía no está disponible. 

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

entidades subnacionales de América Latina 

La evaluación que presento a continuación pretende analizar en qué medida estos tres años 

de labor de la Red 7 han aumentado la participación internacional de entidades 

subnacionales de América Latina—ciudad. municipio o región—. El periodo abarca desde 

el Seminario de lanzamiento hasta la segunda reunión 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 composición de entidades latinoamericanas que forman parte de ella ha habido 

una notoria concentración de responsabilidades y acciones en ciudades pertenecientes al 

Mercosur. Esta tendencia ha fortalecido fundamentalmente los lazos entre la Unión 

Europea y el Cono sur. 

La justificación de esta idea se basa tanto en la evolución que han tenido las 

ciudades del Cono sur en el ámbito internacional —estudiada en el capítulo uno—como en 

la historia de relaciones entre Europa y Cono sur. ahora con un impulso europeo de los 

cunales subnacionales. 

  

exito de los resultados obtenidos y el aumento en recursos en la segunda fase del programa (Urbal 11) parece 

suserte una intención de continuidad por parte de la Comisión Europea. Al mismo tiempo, considero que los 
lazos establecidos en esta estructura seguramente van a continuar en este u otro programa de redes urbanas. 
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Para los propósitos de este análisis dividiré los miembros latinoamericanos en dos 

categorías. 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 

segunda es “ciudades con otro origen latinoamericano”. designando cualquier entidad 

subnacional de América Latina que no entre en la categoría anterior. 

Esta Red es una estructura de intercambio y creación de instrumentos técnicos, pero 

hav que subrayar que el tipo de participación y actividad que pueden tener los miembros 

dentro de una Red puede variar mucho. En este sentido, algunos de los niveles de 

participación que he identificado pueden representarse de forma descendente como lo 

muestra el esquema: 

*(]) Miembro nominal de la Red 7 

*(2) Miembro asistente al Seminario de lanzamiento y/o a las dos reuniones anuales. 

*(3) Participaciones en elaboración perfiles de proyectos comunes dentro de talleres 

en estos encuentros. 

> Paso condicionado por la aprobación del proyecto de tipo A 

por la Comisión Europea. 

  

4 - . es á o . e. = 28 
' Es preciso diferenciar este concepto del de “mercociudad” que se refiere únicamente a las 

ciudades que forman parte de la Red Mercociudades que he mencionado anteriormente anteriormente. 

127



*(4.1) Participación en proyectos comunes de tipo A aprobados (incluye miembros 

que pudieron no haber participado en la elaboración del perfil de provecto. pero que 

se adhirieron ulteriormente) 

5 (4.2) Posible participación como coordinador del proyecto común. 
y 

Paso condicionado por la aprobación del proyecto de tipo B por la 
> 

Comisión Europea. 

*(5.1) Participación en provectos comunes de tipo B aprobado 

$2) (5.2) Posible participación como coordinador del proyecto común. 

a) Miembros ce la Red 

El primer apartado o nivel de participación. que se refiere al número de miembros 

plenos con que cuenta la Red (1). es un indicador que permite establecer una base de 

referencia y un punto mínimo de actividad. en cierta forma “nominal” que pueden tener las 

entidacies subnacionales inscritas. Un criterio restrictivo de Urbal es que una Red temática 

. a . 231 o. . 
admite un máximo de 200 miembros. En el caso de esta Red esta cifra asciende 

1.
) 

Uy
 

actualmente a 150, de las cuales 38 son miembros curopcos y 92 latinoumericanos. 

  

“*Urba Guía del Proerama, 1 base. Bruselas. Comisión Europea EuropeAid Oticina de 

Cooperacion, st. ;tolleto]. p.o. 
“Las crózas actuales relacionadas con los miembros, de la Red aparecen en el programa conjunto [45 

ciudades <n Barcelona, 26, 27 28 marzo 2003, palacio de congresos. Barcelona. Area Metropolita de 
Barcelora. «.£. pp.25-26. En la pagina internet de la Red. «1 listado de miembros no estaba todarta 

actualizado cal momento de la consulta (Dr: 15 de julio Ju 2003. 
www.rosario.gos ar urbal castellano Integrantes.



< estos últimos hay una repartición 50-42 entre ciudades del Cono sur (cCs) y 

ciudades pertenecientes a paises de “otro origen latinoamericano”. respectivamente.” 

Aunque aparentemente existe un equilibrio entre estas dos categorías, un dato relevante es 

que sólo dos países del grupo cCs. Argentina y Brasil. cuentan con 35 de los 50 miembros. 

apenas inferior a los 42 miembros originarios de los 13 países de la categoría “otro origen 

latinoamericano”. Por lo tanto, si bien se trata de una composición de Red que involucra 1$ 

países latinoamericanos, las concentraciones por país de origen muestran fuertes 

disparidades. 

Hay que subrayar el poder de convocatoria que logró alcanzar la Oficina de 

Coordinación en la primera etapa de conformación de la Red. Al momento del Seminario 

de lanzamiento. como resultado de la convocatoria y la promoción que llevó a cabo la 

Coordinación. se contaba con 137 entidades subnacionales como miembros plenos. Sin 

embargo. durante los tres años siguientes. la adhesión de nuevos miembros fue m ínima. 

pues considerando los 150 integrantes con que actualmente cuenta. hubo un aumento de 

solamente S.0%,, aun cuando se podía haber llevado hasta 200. Probablemente una vez 

establecida la Red. :us nuevas udhesiones no constituyeron un objetivo o prioridad de la 

Coordinación. 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 acuvidad que pueden tener los miembros dentro «ie la Red. Estas reuniones son uno de 

  

“bnrosta segur ta catezoría hay 6 miembros colombianos. Icostaricence, 3 cubanos, 2 ecuatorianos. 

Isalvadoreno. * suatemaciocos. 4 mexizanos, Y nicaragiienses. | panameño. 6 peruanos y dos venezolanos. La 

lista de iuembros puede er consultada en la página señalada en la nota anterior. 
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los objetivos centrales de cualquier Red Urbal. pues representan el mavor punto de 

encuentro entre los distintos actores involucrados en el provecto. Más allá de los distintos 

representantes de las ciudades miembros. que son sin duda los participantes más 

importantes de los encuentros. también se puede destacar la participación de los distintos 

socios extemos, de ciudades observadoras. de representantes de la Unión Europea. del 

Mercosur. de distintas organizaciones internacionales. de ONGs, de expertos y estudiantes. 

La heterogeneidad de los asistentes es en si misma un factor enriquecedor al permitir 

contactos entre actores muy distintos. 

Al seminario de lanzamiento de la Red asisticron 59 entidades”**, de las cuales 7 

eran ciudades observadoras y las 52 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 siquiera la mitad del total. De los 52 miembros que participaron. 14 eran 

europcos. 27 cCs y 11 de otro origen latinoamericano. Por tanto, las entidades del Cono sur 

fueron mavoritarias y concentraron principalmente ciudades argentinas (1% de 27). 

Esta concentración dentro de la composición de entidades asistentes contrasta con el 

aparente equilibrio encontrado en la lista de miembros latinoamericanos inscritos en la Red. 

Estas caracteristicas en parte se pueden explicar por los costos de desplazamiento que 

implica enviar un representante hasta Rosario. donde tuvo lugar esta cumbre. Sin embarzo. 

en todas las reuniones de las redes Urbal esta es una constante que tienen que afrontar los 

distintos miembros que integran el programa. En buena medida el contacto internacional cs 

uno de los componentes que caracterizan este tipo de cooperación. 

  

..$ . 2 a » ss s 
Mingue en la carta informativa 5 de la Red se a firma que Fueron 59 ctudades asistentes. en +1 

istado que presentan como anexo solamente aparecen 56, que con Rosario hacen 97. 
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En el caso de la primera reunión anual, abril de 2002. el número de asistentes fue 

todavia menor. Las ciudades participantes en esta ocasión bajaron a 45%, 35 

latinoamericanas y 10 europeas. Entre el primer y el segundo evento hubo una ligera 

al 

reducción de 15%””". pero sobre un número que va era bajo. En la composición de estas 45 

entidades, las cCCs eran 55%, las ciudades cool 22%o y las europeas otro 22%. Nuevamente. 

aunque se trata de una parte del total de miembros. el Cono sur concentra poco más de la 

mitad de las asistencias y 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 ciudades e uropeas como a aquellas p ertenecientes a la categoría 

“otro origen latinoamericano”. 

Finalmente. en la Segunda y última reunión de la Red hubo una asistencia total de 

47 miembros, 22 europcos (47%) y 25 de América Latina (53%). A su vez, estos últimos 

eran 14 cCs (30%) y 11 ool (23%... Si bien ci número de participantes se mantuvo 

prácticamente estable. la composición se caracterizó por un importante aumenio de 

miembros curopcos. El factor geográfico puede nuevamente explicar este cambio. pues al 

celebrarse cn Barcelona la última reunión de la Red. facilitó el desplazamiento de las 

representaciones curopeas y sobre todo españolas (21%). La proporción de ciudad+s con 

otro origen latinoamericano no presentó cambios por relación al encuentro anterior, al pasar 

sólo de 22 a 23%. Tomando en cuenta este dato cabe preguntarse por qué entonces las cCs 

pasaron de 55% u 30%, si la geografía parece no haber afectado la afluencia de entidades 

con otro origen latinoamericano. 

  

“PEL detalle de las crudades asistentes lo obtuve a partir de los datos de asistencias totale, ; las 
participaciones en los cuatro talleres de la Primer reunion. Carta intormativa N"“24-Resultados de la Primer 
reunión Anual, enviada por la Oficina de Coordinación el 9 de mayo 2002 a: pen a impsat.net.ec. 

“Tomando estas 34 ciudades como asistentes miembros. aunque probablemente pudiesen ¿aber 

entre estas algunas observadoras.



Se ha identificado en este 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 reunión anual esta misma cifra cayó a 13%, 

pasando de 16 a sólo 6 entidades asistentes entre la primera y la segunda reunión. Todas las 

demás cCs sostuvieron su proporción casi constante en las tres reuniones. Las entidades 

brasileñas. por ejemplo. fueron invariablemente 5 en cada reunión, aunque no las mismas 

en cada ocasión. 

Una posible explicación al comportamiento de las entidades argentinas es el 

presupuesto. Varias son municipalidades pequeñas con presupuesto limitado para 

actividades intemacionales. Las entidades que asistieron a la Segunda Reunión, por su 

tamaño, no parecen h aberse frenado por esta ú ltima restricción: Buenos Aires, Córdoba, 

Malvinas Argentinas, Esperanza y Bahía Blanca (que se encuentra al frente de un proyecto 

común). 

La crisis económica que se ha tenido lugar desúe hace algunos años en Argentina, 

también reduce la capacidad de acción de las entidades subnacionales. lo que las diferencia 

de otras en el mismo Cono sur. Sin embargo, el interés y dinamismo de muchas de ellas las 

llevaron a participar en las dos primeras reuniones en Rosario, pues en parte la proximidad 

ecográfica con cesta ciudad se los facilitaba. Esta es una muestra importante del impacto que 

puede llegar a tener la situación de un Estado sobre la acción internacional de las entidades 

subnacionales, en especial de las más pequeñas. 

Las provincias o municipalidades de mayor tamaño y recursos soportan mejor los 

posibles embates que pueden tocar al país. 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 sosienidamente sus vínculos y compromisos con el exterior dependa tanto de su 

tamaño v recursos como del nivel de planificación e institucionalización que destine a su 

inserción internacional. 

Para terminar esta sección. solamente se debe precisar que aunque existe una 

tendencia en la cual las ciudades del Cono sur tienden a ser protagónicas en términos de 

asistencias a los encuentros, no es una hecho siempre cierto y constante. 

Además. existen grandes diferencias dentro del mismo grupo de entidades subnacionales 

del Cono sur. como he intentado destacar. 

Hay un grupo de ciudades argentinas y brasileñas”* que invariablemente participan 

en los encuentros, aun con las condicionantes geográficas que puede imponer un encuentro 

en Europa. Por tanto. otra conclusión es que son estas ciudades las que concentran la mayor 

parte de la actividad internacional de las cCs en términos de asistencia. Además, entidades 

con este origen. aun sin ser medianas o grandes, pueden aumentar su número en las 

asistencias a encuentros internacionales si el factor geográfico no les es muy desfavorable o 

si la situación de su país de origen tiene un impacto significativo en el desarrollo de su 

actividad internacional. 

c) Participación en perfiles de proyectos comunes 

No todos los asistentes a estos encuentros pueden inscribirse en los talleres de trabajo, 

donde se debate y se elaboran los distintos perfiles de proyectos. Unicamente miembros y 

socios externos pueden participar en estos talleres e incorporarse en los proyectos comunes 

  

“* En el caso de las crudades y municipalidades brasileñas una característica observada es que aunque 
su número total no varía prácticamente de un encuentro a otro, existe una alternancia de las ciudades 
involucradas. Er otras palabras. no siempre se trata de las mismas entidades, aunque las más constantes son 
aquellas de mayor tamaño. 
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que surjan al final. En este terccr nivel de actividad los miembros pasan de ser participantes 

espectadores «1 actores proposititos que se involucran directamente en las distintas 

propuestas especificas y en los diferentes debates. Este cambio implica un tipo de 

participación muy distinto, pues demanda de las delegaciones participantes un alto nivel de 

conocimientos técnicos, muy específicos, así como una serie de cualidades importantes 

para cl debate y la elaboración de los proyectos. 

En esta sección, aunque más tarde señalaré algunos puntos especificos sobre el 

desarrollo de las dinámicas en talleres, me vov a concentrar únicamente en la adhesión de 

miembros a los perfiles de proyectos comunes durante los encuentros. Esta elección 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 Reunión me mostró que el tipo de participaciones y debate que tiene lugar en estos 

grupos de trabajo cs muy variable de un representante a otro. No por estar inscrito un 

miembro es sinónimo de debate y propuesta, ni tampoco que se involucre en las iniciativas 

que ahí sc gestan. Estas realidades tan desiguaics complican e imposibilitan la 

cuantificación y evaluación de la actividad de los miembros en estos talleres. 

Por esta razón. considero más apropiado medir las adhesiones u los perfiles de 

proyectos comunes que se producen al final de cada encuentro que la simple inscripción de 

los miembros cn algún taller de trabajo. Las adhesiones a los perfiles de proyectos comunes 

significan en este sentido una participación más concreta y tangible, al igual que un grado 

de compromiso mayor por parte de los miembros en los futuros proyectos. 

He designado como “participaciones” las adhesiones u perfiles de proyectos 

comuncs que los miembros pueden contraer, una vez <laborados al final de los encuentros. 

Al poder participar en distintos proyectos comunes. cada entidad subnacional puede tencr



varias de estas “participaciones” en una misma reunión. El interés de este concepto es ver 

qué tanta actividad de estas características tienen miembros de un mismo origen nacional y 

en que medida estos se involucran en las propuestas de provectos. Si bien estos últimos 

todavía no están aprobados por la Comisión. la noción de “participación” involucra un 

componente de “compromiso”. Al formar parte de una propuesta o perfil de proyecto 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 

brasileñas. El resto se repartió en 9.27% para el resto de ciudades ool y el 15.5% para las 

ciudades curopcas. 

El peso en asistencias que tuvieron las cCs durante este encuentro fue sin duda 

importante. Sin embargo. al contrastar esta asistencia a la reunión con las participaciones 

recién mencionadas hay un incremento muy significativo en su concentración en relación al 

total de miembros entre estos dos niveles de actividad. Asi. las cCs representaban ya mas 

de la mitad de las ciudades asistentes. pero alcanzaron a concentrar tres cuartas partes del 

total de participaciones en los perfiles de proyectos comunes. 

En el caso de la Primera Reunión anual, resultado del trabajo en cuatro talleres de 

trabajo. se cristalizaron 12 propuestas de perfiles de proyectos comunes. En esta ocasión 

hubo un total de 61 participaciones repartidas en 09%, en cCs. 15% ciudades ool y 160”, 

fueron ciudades curopeas. Por lo tanto. nuevamente el Cono sur aglutinó la mayor parte ¿e 

las participaciones en perfiles de proyectos comunes al mantener prácticamente las tros 

cuartas partes que tuvo <n la primera reunión. Además el componente de ciudades



argentinas rebasó por mucho los otros orígenes nacionales, pues después de las 30 

participaciones que tuvieron los miembros argentinos cl siguiente origen más importante 

fue el de las entidades brasileñas con tan sólo 6 participaciones. 

Si además se analiza qué entidades miembro se propusieron como coordinadoras de 

estos perfiles de proyectos. la tendencia se mantiene. De 1 2 coordinaciones de proyecto 

Argentina tiene 5, Chile 2, México 1. Italia 2 y España 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 el número de las participaciones como el de las 

coordinaciones de perfiles de proyectos. denotan no sólo una concentración numérica de 

cCs. sino también una continuidad de esta tendencia cn niveles de actividad más 

importantes dentro de la Red. 

En la segunda y última reunión anual que tuvo lugar en Barcelona. surgieron 9 

perfiles de proyectos comunes cor un total de 51 participaciones. En esta ocasión. al ¡igual 

que en el caso de la asistencia. las proporciones de 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 cCs (11) que sólo llegaron al 22%. En 

contraparte. hubo un fuerte aumento de las ciudades pertenccientes a las dos otras 

— 

cateyorías. 37% (19) de ciudades ool (más del doble del registrado en la reunión anterior) :. 

sobre todo. 41% (21) de entidades curopcas. 

Ei aumento de estas últimas se puede explicar cn buena medida por el factor 

gcográfico, ya que la reunión tuvo lugar en Barcelona. En este sentido. las entidades 

italianas y españolas contribuyeron ellas solas con «1 33% del total de participaciones. . 

.



De la misma forma. la baja proporción de asistencia de ciudades del Cono sur. en 

particular argentinas, influvó de forma determinante en las participaciones dentro de 

perfiles de proyectos comunes. Cabe preguntarse, entonces, por qué entidades con otro 

origen latinoamericano aumentaron significativamente tanto su asistencia como sus 

participaciones en los perfiles de proyectos. 

Una primera explicación tiene que ver con el momento de madurez que vive la Red. 

En el momento en que tuvo lugar la segunda Reunión los distintos miembros va habian 

tenido asistencia 1 las reuniones anteriores. v/o habian formado parte de los grupos de 

trabajo y/o habían tenido participaciones en los perfiles de proyectos. Por lo tanto existian 

incentivos importantes p ara asistir e involucrarse en m ayor medida en la última reunión 

anual. lo que explica el aumento de participaciones de miembros provenientes de Colombia 

(5), Perú (5) y México (5). Sin embargo. como he mencionado, aun con estos incentivos los 

problemas cconómicos que enfrenta Argentina disminuyeron la afluencia de entidades de 

este origen. que de otra forma probablemente hubieran mantenido o aumentado su 

asistencia y participaciones. 

Además. la evolución temporal de la Red permitió por un lado que fuera mas 

conocida y por otro que las distintas experiencias y proyectos evolucionaran y rindicran 

frutos. Si bien es cierto que la Red no aumentó significativamente su número de miembros 

nominales. si loyro atraer algunas entidades. Las buenas experiencias resultantes de ¡os 

proyectos lanzados con anterioridad también se convirtieron en incentivos importantes para 

aumentar las participaciones de algunos miembros que habian participado en talleres. 

Boxotá y Pasto. las únicas entidades colombianas en participaciones, tuvieron dos y 

tres participaciones respectivamente, lo que en conjunto aumentó de forma importante <l



erado de actividad de miembros colombianos.*** De la misma forma. tres entidades 

peruanas — Moro. Lima y Paita—juntaron cinco participaciones en perfiles de proyectos, 

una de las cuales es una coordinación de proyecto. Tepic, Ciudad Victoria y Durango, sólo 

tres miembros mexicanos, también consiguieron cinco participaciones y dos coordinaciones 

de proyecto. 

Así. queda claro que hay un aumento en las participaciones de ciertas ciudades con 

ool. pero son pocas (máximo tres por origen nacional) y se limitan a unos cuantos países 

(Colombia. Perú, México). El resto de entidades de América Latina prácticamente se 

desvanece de las participaciones en perfiles de proyectos. 

Al analizar el conjunto de coordinaciones de perfiles de proyectos comunes de esta 

última reunión resalta el hecho que las cCs, aun con su baja proporción de participaciones, 

guardan una parte importante de las coordinaciones. Con sólo el 22%. de las primeras, 

dirigen cuatro de los nueve proyectos propuestos. Este hecho podría significar que aunque 

reducidas en número. ciertas ciudades del Cono sur guardan un papel protagónico en las 

actividades más importantes dentro de la Red. Aunque en menor medida que en la reunión 

anterior -— de 9 coordinaciones cn lugar de 7 de 12—estas entidades conservaron un peso 

significativo en este nivel de actividad dentro de la Red. 

Cabe precisar que las cuatro entidades que se propusieron para dirigir estos perfiles 

de proyectos fueron tres brasileñas (Sáo Paulo, Juiz de Fora y Río de Janeiro) y una 

argentina (Malvinas Argentinas), con lo cuál son nuevamente estos dos orígenes que 

priman en el conjunto del Cono sur. Además, si se analiza el conjunto de cCs con 

participaciones en este encuentro en general se trata de ciudades grandes: 

  

“Bozotá se propuso además como ciudad coordinadora de uno de los perfiles de proyectos 
comunes. 
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Brasil: Sao Paulo (c;coordinación), Rio de Janeiro (c coordinación). Belo Horizonte, 

Juiz de Fora (c/coordinación) 

Chile: Santiago, Talcahuano 

Argentina: Buenos Aires. Bahía Blanca, Malvinas Argentinas (c/coordinación) 

Uruguay: Colonia 

d) Provectos A aprobados 

Este nivel de actividad, “participación en proyectos comunes de tipo A (4.1), involucra la 

previa selección y aprobación de la propuesta por parte de la Comisión Europea. Esta 

selección depende en buena medida de la solidez y contenido que sostenga el provecto 

común propuesto, no sólo en su estructura técnica (objetivos, estructura, presupuesto, etc..), 

sino también en la pertinencia y alcances de ¡as propuestas que promueva. 

Sin embargo. únicamente la Com:sión Europea. por la vía de la Oficina de 

Cooperación EuropeAid, selecciona. procesa y aprucba los proyectos. Este filtro 

discrecional tiene la capacidad de incentivar o frenar propuestas, lo que también significa 

un poder político. 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 proyecto 

son elementos que pueden influir en el éx::0 de cualquier plan. Por tanto, participar pero 

sobre todo coordinar un proyecto A implica no solamente la intención de algún miembro, 

sino también el respaldo de una voluntad política materializada en esta condicionalidad. 
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Hasta el momento la última convocatoria 2003 sigue todavía abierta por lo que en esta 

sección únicamente 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 fueron aprobados. Las ciudades coordinadoras fueron Ciudad 

Victoria (México). Barcelona (España) y Florianópolis (Brasil). Estos tres proyectos 

reunieron 19 participaciones, de las cuales 7 (37%) eran europeas. $ (42%) cCs y 4 (21%) 

ciudades ool. Sin embargo. sólo las participaciones argentinas abarcan más de una cuarta 

parte del total. superior a la proporción de las ool. Por lo tanto, si bien cada categoría de 

origen tuvo una coordinación. las participaciones latinoamericanas estuvicron dominadas 

por entidades provenientes del Cono sur. 

En la segunda convocatoria se plantearon 10 propuestas a la Comisión. de las cuales 

sólo cinco fucron aprobadas. aumentando ligeramente el número de proyectos A 

respaldados. Las coordinaciones de estos últimos ¿ucron Bahía Blanca (Argentina). Leida 

(España). la Habana (Cuba). Marseille (Francia) y la región Toscana (Italia). En relación 

con las participaciones. hubo un total de 31. repartidas en 55% para cCs, 38% en entidades 

europeas y 14% en ciudades ool. 

  

"La úluma convocatoria que incluye los perfiles ¿+ provectos resultantes de la segunda reumiór. 
anual. asi como de propuestas ulteriores que pudieron apar: -<r durante este año. tiene como fecha :i¡mite Ce 
entrega el 21 de octubre 2003. 

"Estos perfiles de proyectos fueron: 1) Estrategias ¿: ordenamiento y gestión urbana para garantzzr 
la compatubilidad de los usos del suelo, 2) Evaluación de :2strumentos de participación en los procesos de 
planificación para gestión y control de la urbanización. 3» Observatorio de la dinámica territorial para la 
gestión y control de la urbanización a nivel municipal, + Redistribución social de la renta urbana. Sus 
instrumentos. 5) Actualización de la normativa de usos de *-"mtoriales que eviten la ocupación irrezular de! 
suelo, 60) Esuategias participativas para la gestión + control ¿: la urbanización, 7) Modalidades de gestión <7: 

el ámbito local para el control de la tragmentación y d¿ezradación urbana. $) Nuevos mecani5mos de 

financiamiento para la gestión local de la urbanización, 9) Sistema de información para la Gestión Urbanz. 
10) Impacto Urbano - Ferritorial de las acturvidades logistica; «n crudades intermedias, 11) La concertación C- 
los actores <n la toma de decisiones cn la agenda de gestión y control de la urbanización. 12) Ambito: 

intercomunales para el ordenamiento territorial en pequeña, + medianas localidades. (Carta informativa 2=- 

Fichas sintéticas anexas. enviada por la Oficina de Coordina-:0n el 9 de mayo 2002 a: peuía impsal,r Lec. 
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Por tanto, las ciudades curopeas tuvieron una nutrida parte de las coordinaciones (3 

de 5), pcro la proporción de participaciones provenientes del Cono sur mantuvo una 

importante parte al cubrir más de la mitad del total. Analizando la composición de los 

miembros provenientes de esa región resulta relevante que sólo las argentinas y brasileñas 

representan el 40% del total. 

Otro dato significativo fue que tanto las tres coordinaciones como el 38%. de 

participaciones que tuvieron las ciudades europeas sólo provinieron de tres países: Francia. 

España e Italia. Este hecho lleva a repensar el tipo de vínculos que esta cooperación 

establece entre las dos regiones, pues si bien se trata de un proyecto europeo, sólo unas 

cuantas entidades de tres de los 15 paises de la Unión Europea participan de forma 

dinámica en este nivel de actividad de la Red. 

Este protagonismo de entidades españolas. francesas e italianas. por la parte europea 

sólo encuentra una contraparte en la actividad de entidades provenientes del Cono sur. 

fundamentalmente Brasil y Argentina. Si se considera el conjunto latinoamericano. además 

de los dos últimos orivenes mencionados. no hay ningún otro que tenga un peso relevante 

en estos ocho provectos aprobados. Si bien México y Cuba tuvieron cada uno una 

coordinación. en conjunto las participaciones se limitaron a los orígenes antes citados. 

e) Participación en provecto comun de tipo B 

Hasta cl momento la Red 7 no ha tenido proyectos de este tipo, pues los primeros proyectos 

de tipo A no han concluido su experiencia y no se han lanzado como propuestas de tipo B. 

En la actualidad existen muy pocos proyectos de esta clase en el conjunto de Redes del 

proyecto Urbal. aunque en la opinión de Marc Rimcz. funcionario de la Oficina de 

Cooperación Europe Add. este es uno de los objetivos descables hacia donde dehcria



dirigirse el programa. Por lo tanto, no he podido medir cuál ha sido el impacto en la 

actividad de las entidades de América Latina en este nivel de acción de la Red.”*' 

Aunque sólo cuento con los resultados de las dos primeras convocatorias de 

proyectos comunes. cabe señalar que observando las diferencias que hubo entre las dos 

primeras reuniones y la última, probablemente los resultados de la última convocatona 

pudieran también mostrar nuevos resultados. Sin embargo, este hecho no deja de ser más 

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 en las participaciones de perfiles de provecto de la segunda reunión. Sin 

embargo. será interesante analizar en qué medida se mantendrá el protagonismo del Cono 

sur, a pesar de su baja cantidad de participaciones. en las nueve coordinaciones de proyecto 

propuestas. 

IV. Consideraciones finales 

Los distintos niveles de actividad han permitido magnificar la dimensión del pap.! 

que están teniendo las ciudades del Cono sur—fundamentalmente brasileñas y argentinas—- 

dentro de la Red * Si bien este protavonismo está condicionado a factorcs como 'a 

geografía o la situación coyuntural que atraviesan los países de origen. ha quedado 

comprobado que en los últimos años, dentro del panorama latinoamericano. ciertas 

entidades subnacionales del Cono sur han seguido aumentando tanto su número de 

  

“Decidí incluirlo en la tabla de niveles de actividad porque aunque es un escalón casi inexistente <n 

la realidad actual de la Ked es una posibilidad de acción que pueden tener los miembros dentro de ella y un 

modelo de experrencia que ha encontrado cada vez más apoyo de la Comisión. Sin embargo. la observación 

de datos que hazo solamente puede legar hasta cl escalón 3.1 y 4.2, es decar, los proyectos aprobados de tipo 
A.



participaciones en estas estructuras como los niveles de actividad intemacional en los que 

incursionan. 

La hipótesis de que la Red ha fomentado un incremento de la actividad internacional 

de las entidades subnacionales de América 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 Comisión 

Europea, como de la Oficina de Coordinación 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 región y no de reventirlas. El resultado de este matiz es que, aunque no 

hubiera apoyos directos específicos para ciertas entidades, las diferencias en las 

evoluciones internacionales de entidades en América Latina hacen que la cooperación y 

apovos que la Red da por igual benefician fundamentalmente a quién ha tenido un mayor 

desarrollo internacional. Sin embargo. en ciertos momentos el papel de la Comisión ha 

condicionado sustancialmente la evolución de los procesos, pues la aprobación de 

proyectos comunes depende de ella. En este sentido. fue notorio el elevado número de 

coordinaciones brasileñas y argentinas. dentro del conjunto latinoamericano. 

Es una realidad que con este camino la Unión Europea ha fortalecido su presencia y 

lazos con América Latina. pero fundamentalmente con el Cono sur. Por tanto, la idea de 

que e sta estructura de cooperación materializa también una h erramienta política es hoy 

palpable. Hay que señalar que en el tema de la cooperación en cl campo del desarrollo 

urbano, más allá del cambio puntual que se puede producir por medio de un proyccto, a 

mediano o largo plazo se está definiendo un tipo particular de cómo construir y administrar 

la ciudad. Esta influencia es, por si misma, un potencial político. El hecho de que en diez 
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años, por ejemplo. ciertos aspectos de las ciudades de la región puedan ser más próximos a 

aquellos de sus equivalentes curopeas que al de ciudades norteamericanas. no es un dato 

menor. 

Las repercusiones de este tipo de vínculos, al igual que buen número de temas 

relacionados con las redes urbanas. son fenómenos 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 áreas. 

A continuación presento algunos apuntes sobre las problemáticas que han influido 

en la inserción internacional de las ciudades latinoamericanas, así como algunos fenómenos 

que se han desprendido de las tendencias actuales. 

Un punto relevante que se desprende de este estudio es la madurez y experiencia 

que van acumulando en el tiempo las ciudades. Fue notorio que entidades que en un inicio 

prácticamente no figuraban ni en asistencias ni en participaciones tuvieron un aumento 

importante de ambos niveles de actividad, incluso a pesar de contar en la última reunión 

con una distancia yeográfica adversa. Los casos de entidades mexicanas principalmente, 

pero también colombianas y peruanas. tienen una actividad internacional que viene en claro 

aumento. 

En este sentido, existe un dinamismo reciente y muy importante de socios sin una 

evolución semejante a aquella de los gobiemos subnacionales del Cono sur. En este 

sentido, las entidades mexicanas han aumentado significativamente sus niveles de actividad 

dentro de la Red 7, un fenómeno nuevo que no se puede explicar a partir de los mismos 

factores históricos que se utilizaron para las ciudades mercosurcñas. Por lo tanto. el 

dinamismo de cesta problemática la convierte en un objeto de estudio de gran interés que 

merece atención.



Las otras ciudades que forman parte del conjunto “otro origen latinoamericano” han 

ganado sobre todo un primer contacto con el exterior, un conocimiento de las posibilidades 

que ofrece la cooperación dentro de las Redes de ciudades. Sin embargo. no dejan de ser 

unas cuantas las que consiguen dar estos primeros pasos en el conjunto latinoamericano. 

Las distintas actividades de la Red 7 sobre todo acentuaron las dinámicas internacionales 

existentes. 

Son muy notorias las diferencias entre los distintos miembros de América Latina en 

esta Red. En muchos casos los gobiernos de las entidades subnacionales no cuentan con un 

departamento especializado en asuntos internacionales. por lo que sus primeros contactos 

en este dominio ocurren de forma espontánea y poco planeada. Una de las posibles 

consecuencias que se desprenden de este fenómeno es que. al no tener un equipo y un 

presupuesto fijo para estas funciones. cualquier situación de recesión o crisis a la escala 

Estatal. va a afectar más el desempeño internacional de una entidad con estas caracteristicas 

que de ma que a una con recursos e infraestructura específicos. 

Asi. una conclusión importante es que la velocidad y solidez de la presencia y 

actividad intemacional de una provincia, ciudad o de un municipio depende en buena 

medida del grado de institucionalización con que estas entidades subnacionales construyan 

sus vinculos exteriores. Otro factor es la formación y especialización profesional de los 

funcionarios que integran el equipo técnico que se ocupa de estas funciones. 

Este factor funciona como catalizador en los contactos y actividades internacionales 

de una ciudad, pues al tencr un equipo de personal sólido y profesional con bucn 

conocimiento de las problemáticas urbanas. pero también de las condictonantes, dinámicas 

v mecanismos de la cooperación urbana intemacional, pucde ulcanzar mayores logros y 

mas rapidos.



Un ejemplo puede ser el intercambio v formación de personal y expertos en un 

proyecto de tipo A del Programa Urbal. Funcionarios mejor preparados tienen más 

posibilidades de participar de forma activa en las actividades de un proyecto de este tipo. El 

resultado será más experiencia y una formación todavia mayor para estos profesionales. 

aumentando tanto sus capacidades técnicas de acción en su entidad de origen. como sus 

estrategias, vinculos v acciones en su cooperación con el exterior. 

En el caso opuesto, un funcionario con un conocimiento limitado de las 

problemáticas urbanas y de la cooperación urbana intemacional tendrá menor actividad v 

probablemente tienda a involucrarse en menor medida en proyectos más complejos o con 

un grado de especificidad técnica elevado. Este hecho frenará la actividad e inserción 

intemnacional de su entidad de origen y, sobre todo, los beneficios que ésta pueda obtener. 

Aun cuando un funcionario conoce ciertos aspectos de la problemática urbana. nada 

garantiza que pueda tener resultados exitosos que se desprendan de sus contactos en la Red. 

Si, por ejemplo. desconoce de las posibilidades y mecanismos que esta estructura ofrece +. 

de forma gencral. de las dinámicas de cooperación urbana intemacional, el representante de 

la entidad no explotará como podria sus conocimicn:os en materia urbana. Por lo tanto. 

queda claro que necesita tanto de un ingrediente como del otro para tener un desempeño 

óptimo. 

Esta condicionante tiene implicaciones significativas en la evolución que han tenido 

algunas ciudades y regiones en su interacción con el exterior. Municipios pequeños y/o con 

poco presupuesto no van a contar con las mismas posibilidades técnicas y recursos que unu 

ciudad de peso regional importante. con un dinamismo cconómico mucho mayor. Esta 

desigualdad no sólo está vinculada al tamaño de la cni:dad subnacional. sino también cn la 

realidad nacional que la caracteriza. En otras palabras. las circunstancias coyunturales :. 
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estructurales que definen a un país determinado, condicionan inevitablemente el desarrollo 

intemacional de sus entidades subnacionales. 

La riqueza de Perú es mucho menor que la de Brasil. Por lo tanto, aun cuando los 

recursos que se 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 pequeños y/o que no cuentan con el bagaje técnico e internacional óptimo para 

una cooperación entre ciudades. el resultado es una actividad exterior limitada y lenta, lo 

que sólo refuerza las tendencias existentes, en este caso. concentración de la actividad 

intemacional en unas cuantas ciudades y municipios dinámicos del Cono sur. 

Un punto sensible pero importante es que la exclusión no viene de la posibilidad 

oficial de entrar y participar en una Red de cooperación—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 internacionales exitosas. Esta 

capacidad no es una condición o dato menor. pues como se pudo observar a lo largo de la 

evaluación tiene una incidencia determinante en el desarrollo de ciertas regiones, así como 

en los vinculos y beneficios que se pueden obtener de otros actores internacionales (en este 

caso beneficios compartidos). 

Los resultados concretos que hoy mostrarían un nuevo rumbo cn la planeación de 

las ciudades latinoamericanas. a partir de la influencia del Programa Urbal. son todavía 

  

Generalmente las Redes urbanas guardan solamente restricciones de tamaño, es decir, las ciudades 

soctas deben de contar con une Jimensión de determinado número de habitantes. En el caso de 
Mercociudades y Metrópolis este tamaño debe de ser de medio y un millón de habitantes. respectivamente. 
Como he mencionado, en el caso «¿+ Urbal no existe ninguna restricción de esta indole. por lo que pueden 

parucipar desde municipios de dos o tres mil habitantes, hasta representaciones d < provincias enteras. Sin 

embargo. aun en Las Redes donde + xiste este ermterto de selecuvidad: cualquier ciudad q ue: cuente con las 

caracteristicas especificas de cada c+ tructura tiene el derecho formal de participar. En otras palabras. existen 

enteros objernvos de ingreso. 
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incipientes. Los proyectos A. que son el primer paso en la formación de técnicos. 

construcción, intercambio o sistematización de experiencias existentes en mejores prácticas 

de gestión urbana, quizás son los primeros aspectos sobre los que se puede analizar la 

influencia europca sobre algunas ciudades de América Latina. 

En la Red temática 7. pero también en otras donde tuve la oportunidad de estar en 

contacto, es notorio el tipo de enfoques y temáticas yue se discuten. En el seminario de 

lanzamiento de la Red ” los cuatro talleres de trabajo estaban enfocados a analizar los 

instrumentos, los actores. el cuadro de operación y la complejidad de la lectura de 

interpretación del fenómeno, así como las nuevas tecnologías con las que se cuenta para 

hacer frente a los nuevos retos que supone una gestión urbana consistente y modema. El 

resultado de este primer encuentro fueron proyectos muy concretos sobre problemáticas 

que se definieron y enfrentaron entre gobiernos loc«ies de la Unión Europea v América 

Latina. “ Gestión de la urbanización en ciudades t ur:sticas”. por ejemplo. es un proyecto 

coordinado por la ciudad de Florianópolis, Brasil. «::2 propone desarrollar estrategias de 

gestión urbana especificas a las caracteristicas de ciuddos turísticas a partir de experiencias 

que se han iniciado en gobiemos locales de las dos regiones. Las nuevas políticas 

significarian estrategias mejor adaptadas en planeaciór. de espacios y servicios. 

Del otro lado del océano. la Mancomunidad del Árca Metropolitana de Barcelona 

coordinó el proyccto “Organización de regiones metropolitanas e instrumentos de 

intervención”. El desarrollo de políticas en las metrópolis requiere de una logística 

compleja que, muchas veces en la experiencia lat:noamericana, ha sido sinónimo de 

improvisación o, en el mejor de los casos. de una piancación limitada. Ante la frecuente 

ausencia de mstrumentos tecnicos para enfrentar estas problemáticas en el proyecto se 

propuso sistematizar. a partir de casos de estudio. las experiencias exitosas que han



avanzado en este ámbito. Uno de los casos paradigmáticos, pero que se mantiene en 

constante perfeccionamiento. es precisamente el de la Mancomunidad del Área 

Metropolitana de Barcelona. Parte de los objetivos es que los instrumentos técnicos q ue 

generó cste. al igual que otros proyectos Urbal, beneficien directamente a los socios que ahí 

participaron. pero que pueda tener efectos multiplicadores sobre otras ciudades de América 

Latina y Europa. Así, las herramientas de gestión que compartió el Área 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 

más gencral. es notorio el énfasis que se tienen en distintas Redes temáticas sobre las 

estrategias en políticas participativas e incluyentes que hoy son un componente común en 

ciudades de ambas regiones. El presupuesto participativo y la seguridad ciudadana 

participativa. temas de las Redes 9 y 14 respectivamente, caracterizan este tipo de gestiones 

urbanas que se han desarrollado en las dos regiones y no en otras partes. En el primer caso, 

las experiencias de Porto Alegre, pero también de Santo André. Montevideo, Rosario, 

Cuenca, son solamente unos cuantos ejemplos de las 250 ciudades latinoamericanas que 

han avanzado en estas políticas y que encuentran experiencias complementarias en 

Córdoba. Barcelona. Saint Denis. entre muchos otros ejemplos europeos. 

En el segundo caso. el de la Red 14 sobre seguridad ciudadana participativa, se 

puede ver claramente la pugna de influencias europeas y norteamericanas sobre el 

desarrollo de políticas de gestión urbana en América Latina. Mientras el paradigma de 

“tolerancia cero” de Nueva York ha sido exportado y adoptado por varias ciudades 

latinoamericanas, cl modelo participativo curopco—eje central de las estrategias que 

propone esta Red --constituve precisamente la antitesis de concebir la seguridad como un 

problema de armamento de los cuerpos policíacos. 
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Asi, aunque la influencia curopea no tiene todavía resultados tangibles, las políticas 

que resultan de los proyectos pero también del contacto y las experiencias expuestas en los 

seminarios, aproximan el tipo de experiencias de gestión urbana de las dos regiones. 
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CONCLUSIÓN 

El escenario general 

La actividad internacional de los gobiernos locales se presenta hoy como un gran tejido de 

iniciativas e interacciones q ue se vuelven cada vez más complejas. Su rápida expansión 

muestra la existencia de beneficios e incentivos que sostendrán estas tendencias en el 

futuro. Sin embargo. este horizonte también está lleno de nuevas problemáticas y tensiones 

que abren el debate y un gran campo de estudio a muchos actores que. directa o 

indirectamente. están involucrados, afectados o sencillamente interesados por esta nueva 

realidad. 

Dentro del contexto latinoamericano. el desarrollo de estos vínculos externos de los 

gobiernos locales con sus equivalentes en otros paises o en otras regiones también 

constituya hoy un fenómeno en plena expansión. Sin embargo. esta incipiente pero cada 

vez más acelerada actividad intemacional tiende a mayor dinamismo en ciertos paises. Los 

casos de Argentina y Brasil son notorios en este sentido. 

Empero. según lo que se ha planteado en este trabajo. probablemente sea mas 

adecuado hablar en términos de subregiones o. incluso, de conjuntos metropolitanos 

latinoamericanos que hoy mantienen un lugar protagónico frente al exterior. Este eje parece 

estructurarse por medio de ciudades de tamaño medio o grande que concentran la mayor 

pane de las iniciativas de cooperación cxtra-rezional y la principal atención desde el 

exterior. 

Esta dinámica ha alimentado el desarrollo de vínculos entre gobicmos locales que 

pertenecer a estos conjuntos y que. aun siendo municipios medianos o chicos. se 

encuentran bajo la influencia de estas inercias urbanas y:0 metropolitanas. El resultado de 
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este protagonismo muestra un claro desequilibrio en las relaciones intemacionales de las 

entidades locales dentro del conjunto latinoamericano. 

El corazón económico del Mercosur mantiene hoy el principal eje de esta 

proyección hacia el exterior. El corredor Río de Janciro—Buenos Aires, que pasa por Sao 

Paulo, Porto Alegre y Montevideo, pero que también integra buen número de ciudades 

como Córdoba o Rosario, es la plataforma internacional más dinámica del conjunto 

subnacional latinoamericano. Bajo la influencia de estas fuerzas, algunas entidades de 

menor tamaño se incorporan a esta proyección, pero sólo de forma marginal. 

Fuera de este eje mercosureño algunos gobiernos locales de otras regiones dan 

muestras de dinamismo, como en la zona andina los casos de Colombia. Ecuador o Perú. 

Sin embargo. en todos estos casos se trata de algunos municipios en emergencia que, 

aunque empiezan a tener gran presencia intemacional no forman parte de un corredor de 

ciudades internacionales v de sus inercias. sino que se trata de casos más bien aislados. 

La proyección de los gobiernos locales mexicanos parece mostrar un caso singular 

en América Latina por la rapidez del proceso y por la magnitud del mismo. En unos 

cuantos años se han multiplicado los casos de municipios mexicanos que cooperan con cl 

exterior. Éstos han alcanzado. paralelamente, mavores niveles en la escala de actividad, es 

decir, niveles más complejos de actividad. Este es el caso de Ciudad Victoria que, en cl 

caso de la Red temática ?, coordino desde la primer convocatoria un proyecto de tipo A. 

Asi. los gobiernos mexicanos han escalado con rapidez el ámbito internacional. 

consiguiendo un protagonismo cen distintas estructuras de redes dentro del Programa Urbal. 

Estos fenómenos parecen abrir otros polos locales de actividad internacional, de 

menor intensidad. todavía incipiente. pero en rápido desarrollo. Aunque la solidez de esta



evolución está por confirmarse, las iniciativas que están teniendo distintos gobiernos 

locales viencn fortaleciendo la cooperación subnacional latinoamericana. Sin embargo. 

queda todavia mucho por estudiar frente a la rápida y cada vez más compleja interacción de 

estos gobiemos 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 mercosureño mantiene un papel protagónico. 

La cooperación a través del Programa U rbal también permite valorar el papel de 

esta estructura frente a las tendencias regionales antes descritas. Su vinculación con las 

ciudades del Cono sur no disminuye el desequilibrio que existe en la actividad internacional 

de los gobiernos locales, sino q ue, por el contrario, lo acrecienta. Si bien algunos c asos 

como el mexicano. el ecuatoriano o el peruano también han mostrado un claro dinamismo. 

Urbal no tiene políticas que intenten hacer un énfasis en la inclusión de municipios que no 

forman parte de los “circuitos internacionales” que ya existen. 

Lo positivo 

No se puede negar en un balance gencral que, aunque desequilibrada. existe una cnorme 

emergencia de gobiernos locales de América Latina en la esfera internacional. Estc 

fenómeno se ha fortalecido cn muy poco tiempo. Hoy se puede decir que en la región se 

está tejiendo una cultura del gobierno local hacia cl exterior, hacia lo internacional. Aunquc 

el proceso se uncuentra todavía frente a grandes obstáculos 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 cooperación técnica. muchos casos o experiencias exitosas sobre 

distintas temáticas se han podido reproducir en otros lugares. En algunos casos. gracias a 

Urbal se han elaborado mecanismos innovadores. que permiten mejorar de forma especifica 

y adecuada problemáticas compartidas centre gobiernos locales, separados por grandes 

distancias físicas, pero muy próximos 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 vías de 

difusión y promoción de estas prácticas innovadoras son todavía limitadas. Por lo tanto. si 

bien las redes urbanas constituyen en sí mismas un logro importante, existe todavía un 

potencial incxplorado que mercce toda la atención de investigadores y funcionarios 

públicos. 

En relación con el Programa Urbal. hay un conjunto de iniciativas valiosas « 

innovadoras que merecen ser correctamente valoradas. En primer lugar, aunque la tradición 

de relaciones en materia de cooperación entre Europa y América Latina es muy larga. Urbal 

es el primer intento de gran escala por institucionalizar las relaciones entre gobiernos 

locales de las dos regiones. 

Esta primera gran iniciativa ha tenido la virtud de incorporar temáticas y debates 

urbanos muy actuales. No se trata de un logro menor si se considera lo reciente y complejo 

de ustos nuevos asuntos que inciden en lo regional y. sobre todo, en lo local. Reunir las 

piezas exitosas y las no tan afortunadas de la experiencia local, para armar un 

rompecabezas curopeo y latinoamericano, implica preguntarse si los gobiernos de las dos 
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regiones tienen algo que compartir. La respuesta no sólo ha sido afirmativa. sino que parece 

mantener un gran potencial para el fortalecimiento de la gestión pública en ambas regiones. 

La cooperación a través del modelo de las redes urbanas también ha ganado fuerza. 

La flexibilidad. el dinamismo y los logros que estás pueden alcanzar se ponen a prueba, 

pero también consiguen grandes éxitos. Prueba de ello fue el respaldo de la Comisión 

Europea a la segunda fase del Programa Urbal—que está por terminar en este año—y a una 

tercera que podría empezar en 2005. 

Lo menos afortunado 

No es posible 'd ejar de considerar q ue estos primeros p asos también tienen limitaciones. 

obstáculos y. en general. una serie de contrapartes negativas. La situación de los gobiernos 

locales en América Latina se caracteriza por el desequilibrio de inserción v actividad 

intemacional va descritos. por lo que c.:be preguntarse cuál es y deberá ser el papel y la 

proyección de Urbal y otras estructuras de cooperación local en un futuro no tan lejano 

Por el momento. la falta de politicas de inclusión de municipios pequeños y 

medianos en los polos de proyección intemacional mantiene su aislamiento y aumenta la 

distancia en el desarrollo que tienen por relación a aquellas entidades en plena expansión 

regional e internacional. 

En el caso de la Red 7 de Urbel queda claro que las autoridades de la Comisión 

Europca no han sido las únicas responsables de esta limitada política. La Oficina de 

Coordinación en Rosario, al tener la responsabilidad de promoción y organización de la 

Red y de sus distintos encuentros. ha sido un actor determinante en la composición de los 

distintos miembros que ahi participan. Por tanto. la «ausencia de un énfasis en la 

diversificación e inclusión de otros miembros se determinó parcialmente en Rosario. Sin 
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embargo. este estudio no puede determinar si fue debido a que había una falta de interés, de 

capacidad o de voluntad en este punto. 

Las autoridades responsables del Programa, en cambio, sí han tenido una 

responsabilidad determinante al favorecer y aprobar proyectos coordinados v con gran 

participación de ciertas ciudades mercosureñas. Distintos provectos y, sobre todo. las 

coordinaciones, se concentran en dichas ciudades mercosureñas, reflejando asi una 

voluntad por promover la actividad y la cooperación con estas. 

Aunque Urbal representa un primer paso en la construcción de vínculos de 

cooperación entre los gobiemos locales de las dos regiones, el resultado es extremadamente 

limitado por relación al total de municipios latinoamericanos. Queda claro que el objetivo 

del Programa no es incorporar al mayor número posible, pero los resultados no dejan de ser 

muy relativos si se considera que sólo los gobiernos locales brasileños son casi 5000 y el 

total latinoamericano cerca de 16000. 

Se pueden hacer algunas observaciones sobre limites que claramente tiene el 

Programa. En primer luzar. es importante evaluar de forma mucho más crítica cl 

desempeño y los resultados obtenidos. a partir de una visión que vincule costos y beneficios 

de los encuentros y provectos. Sólo de esta forma se puede evaluar la eficiencia que 

realmente está teniendo Urbal. En la entrevista con uno de los funcionarios de la Comisión 

Europea. Marc Rimez, éste sugeria que hay resultados intangibles que es dificil evaluar a 

corto plazo. Muchos de los contactos que se tejen en pasillos durante los encuentros, son 

resultados en sí mismos y pueden llevar a cooperaciones de distintos tipos, dentro o fucra 

de la Red. 

No obstante. este tipo de argumentos parecen dejar de lado los proyectos y 

actividades que estructuran el Programa. Los resultados tangibles, los mejores y más 
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eficientes instrumentos de gestión. son elementos concretos que se debe de evaluar. 

Algunas de las consecuencias a que puede llevar el conformismo en las evaluaciones es un 

estancamiento en la evolución del Programa y en sus resultados. Es igualmente necesario 

dar mayor monitoreo y supervisión a los proyectos, evaluando resultados y dándoles mavor 

difusión. 

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 días que duran las 

reuniones anuales de una Red representan una gran restricción temporal. El trabajo efectivo 

en talleres entrenta distintos obstáculos que podrian resolverse con mayor asesoría técnica y 

difusión de información previa, con el fin de que los representantes de los gobiernos locales 

preparen y aborden con mayor eficiencia el trabajo del encuentro, pues con frecuencia 

existe un desconocimiento total de los mecanismos vel trabajo q ue se desarrolla en los 

talleres. 

Otro elemento a considerar es el papel de los socios externos. Aunque estos pueczn 

participar. incluso en proyectos, no dejan de tener un papcl muy secundario. El potenc:al 

que pueden aportar estos actores. por el momento. no deja de ser limitado en ¿os 

encuentros. Aunque el Programa tiene su énfasis en los gobiernos locales, otras 

instituciones. como el Programa de Gestión U rbana para A mérica Latina yel Caribe de 

Naciones Unidas, pueden enriquecer sustancialmente los debates y la formulación de 

proyectos. 

Estudios futuros 

El análisis de la actividad internacional de los gobiernos locales sigue siendo un árca 

prácticamente inexplorada. La dimensión que está teniendo este fenómeno requiere, :in 
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embargo, mayor atención y estudios. Bajo esta perspectiva. será necesario considerar la 

dimensión real de esta actividad internacional, es decir. no perder de vista que se trata, por 

el momento, de actividades que están teniendo unos cuantos gobiernos dentro del total del 

conjunto latinoamericano. 

Aunque esta tesis se centró en la actividad en el Cono sur, queda mucho todavía por 

trabajar sobre otras iniciativas latinoamericanas que se están desarrollando y, en particular, 

sobre la rápida emergencia de los gobiernos locales andinos y mexicanos. Sobre estos 

últimos es importante considerar la emergencia que individualmente están teniendo, pero 

también de forma colectiva dentro de las redes urbanas. En el caso de Urbal, este tipo de 

análisis sería particularmente interesante, pues dichos gobiernos parecen mostrar claros 

rasgos de protagonismo en las actividades que desarrollan, como se pudo notar en el caso 

de la Red 7. 

El papel de los gobiernos locales europeos también merece la atención de futuros 

estudios, pues esta tesis no abordó en ningún momento la actividad que se está 

desarrollando del otro lado del océano. Este tipo de contactos entre las dos regiones apenas 

inicia, pero el dinamismo del modelo parece vaticinar sólidas perspectivas para esta 

cooperación. Por el momento, queda todavía por ver cuál ha sido el papel de los gobiernos 

europcos dentro de las redes de Urbal y cuál ha sido su impacto. 

En el caso de la Red 7, la mayor parte de los miembros europeos eran españoles. 

Fundamentalmente ha sido Europa del sur quién ha participado cn esta cooperación. Sin 

embargo, un estudio comparativo entre Redes de Urbal permitiría comprobar si, 

efectivamente, esta idea es generalizable o si sólo se trata de la experiencia de la Red 7. 

En general, el caso de la cooperación a través de las redes urbanas necesita mucho 

más atención. Urbal no es una estructura de cooperación estudiada. Por tanto, us 
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fundamental analizar con cuidado los resultados alcanzados, pero también todas las 

potencialidades que cl modelo de Urbal puede ofrecer a la cooperación de gobiernos 

locales. 

La perspectiva deseable 

¿Cuál seria el futuro deseable dentro de diez años? 

Aunque la respuesta no es evidente, probablemente sería que los gobiernos subnacionales 

alcanzaran conjuntamente una actividad internacional dinámica y equilibrada. con el fin de 

fortalecer su cooperación y seguir consolidando su desarrollo intemo. Además. sería 

deseable que existiera una transferencia de información y experiencias de forma dinámica v 

eficiente. que contribuvera de forma permanente a mejores prácticas de la administración 

pública local. 

Pura alcanzar estos objetivos se debe de seguir trabajando cn mejorar los 

mecanismos de cooperación internacional entre autoridades subnacionales. pero también en 

establecer politicas generales dirigidas a construir estas metas. El actual desequilibrio de la 

actividad internacional de gobiemos subnacionales debe de priorizarse como un objetivo a 

solucionar a partir de una politica general que promucva y estimule la inclusión 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 más 

marginados en el proceso. 

Cabe subravar que Urbal es una estructura cuyas grandes directivas se definen de 

arriba hacia abajo. es decir. es la Comisión Europea quicn define las políticas que debe de 

cubrir el conjunto del Programa. En este sentido, seria descable redefinir la participación de 
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los gobiemos locales latinoamericanos de modo que interactúen en la definición de estas 

directivas que los conciernen directamente. 

Sería igualmente necesario considerar aspectos internos de las administraciones 

locales que, actualmente, impiden su buen desarrollo internacional. Probablemente, uno de 

los obstáculos más frecuentes es la falta de personal calificado para coordinar y desarrollar 

estas funciones. ¿Cómo 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 

óptimo desempeño durante los encuentros de Urbal. No obstante, esta no es una respuesta 

suficiente a la inquietud de continuidad. Probablemente, al contar con una unidad u 

departamento en el gobierno local. dedicado a las funciones internacionales, se crea una 

estructura institucional que puede trascender hasta las administraciones futuras. 
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