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Prologo AL-LAs

Aﬁ? Ciudades al mundo

PROYECTO

Hoy en dia es innegable que cualquier decisién de politica global tendrd una
implicacién contundente de las esferas locales. Asi lo muestran, entre multiples
ejemplos cotidianos, las discusiones de la agenda post-2015 que incluyen por
primera vez, la propuesta por un Objetivo de Desarrollo Urbano promovida por
grupos de autoridades locales.

Ante tal escenario, la accién exterior de los gobiernos locales se ha convertido
en la herramienta de expresion que, a lo largo de las Gltimas décadas, ha permi-
tido a los territorios de América Latina y Francia tender puentes fortaleciendo
los histéricos lazos de amistad y hermandad, intercambiar experiencias, generar
proyectos en conjunto y compartir conocimiento con la finalidad de mejorar la
calidad de vida de sus habitantes.

Asimismo, durante este tiempo hemos sido testigos pero también actores de una
evolucion en la manera de establecer las relaciones internacionales. Las lecciones
aprendidas y compartidas en el espacio eurolatinoamericano han abonado elemen-
tos imprescindibles para el estudio y compresién de dicho fenémeno que se mani-
fiesta tanto en cambios de enfoque, como en nuevas modalidades y temdticas. Tales
cambios merecen ser estudiados con la rigurosidad del método cientifico.

Es con este danimo que la alianza euro-latinoamericana de cooperacién entre ciu-
dades, proyecto AL-LAs, ha conformado una comunidad de expertos e insti-
tuciones relacionadas con la accién exterior de los gobiernos locales. Ciudades
Unidas Francia (CUF), socio AL-LAs, es la institucién encargada de coordinar
dicha comunidad que se constituye como un espacio de confluencia entre las
diferentes personas que trabajamos estos temas y en donde se comparte y genera
conocimiento; se establecen didlogos, debates y se colabora en red.

Entre las actividades AL-LAs promovidas por CUFE, durante los meses de sep-
tiembre y diciembre de 2014, se lanz6 la Convocatoria al premio de investigacion
AL-LAs “Internacionalizacion de los gobiernos locales” dirigida a investigadores,
académicos y profesionales de la accién exterior en cuatro areas especificas:

1- Accién internacional para la sustentabilidad de los gobiernos locales
2- Accién internacional para la inclusién social a nivel local
3- Atractividad internacional de las ciudades

4- Gobiernos locales y agenda mundial
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En total se recibieron nueve articulos inéditos y se premiaron a los tres mejores
presentados por autores provenientes de Espana, Brasil y México. Los articulos
ganadores ponen en relieve el latente interés compartido entre diversos sectores
por profesionalizar la accién exterior de los gobiernos locales.

Este namero especial AL-LAs de los “Cuadernos de la cooperacién descentra-
lizada” editados por CUF incluye también dos textos inéditos de miembros del
proyecto, quienes aportan una mirada critica sobre el escenario actual de la ac-
cién exterior de las ciudades y gobiernos locales, asi como los mensajes producto
de dos anos de trabajo de los miembros del proyecto..

El proyecto AL-LAs tiene como objetivo afianzar la capacidad de accién colectiva
de las autoridades locales de América Latina, sus redes y asociaciones en las rela-
ciones internacionales contemporaneas. Se trata de aprovechar la accién exterior
del gobierno local para mejorar la calidad de sus politicas publicas y su desarrollo
territorial, en tres temas prioritarios: sustentabilidad, inclusién social y atractivi-
dad territorial.

El proyecto es desarrollado con el apoyo financiero de la Unién Europea, bajo
la coordinacién del Gobierno de la Ciudad de México y en colaboracién con los
gobiernos de las ciudades de Quito, Ecuador; Lima, Perti; Medellin, Colombia;
Belo Horizonte, Brasil; Morén, Argentina y Montevideo, Uruguay. Se suman
como socios europeos, la red de Ciudades Unidas de Francia (CUF) y el Fondo
Andaluz de Municipios para la Solidaridad Internacional (FAMSI), en Espana.

Adicionalmente, AL-LAs cuenta con el apoyo de cuatro instituciones colaborado-
ras especializadas en estos temas: la Asociacion Mexicana de Oficinas de Asuntos
Internacionales de los Estados (AMAIE), la Asociacién Francesa de Profesionales
de la Accion Europea e Internacional de los Gobiernos Locales (ARRICOD), el
Instituto Francés de América Latina (IFAL, Embajada de Francia en México) y la
Universidad del Rosario en Colombia. Asimismo, es aliado de AL-LAs la Prefei-
tura Municipal de Rio de Janeiro en Brasil.

Los objetivos especificos del proyecto AL-LAs son:

1- Reforzar la capacidad institucional de las autoridades locales para establecer
una politica publica profesional de relaciones internacionales y trabajar de forma
coordinada en red;

2- Contar con planes estratégicos participativos y de largo plazo y mecanismos
de concertacién multiactor para la internacionalizacién y la cooperacién des-
centralizada;

3- Acompanar acciones especificas de vinculacién internacional y cooperacion
descentralizada en los tres temas prioritarios.

Para el Gobierno de la Ciudad de México y Ciudades Unidas de Francia es un
gran gusto presentar esta ediciéon especial de los “Cuadernos de la cooperacion
descentralizada”, con el fin de continuar invitando al debate, estudio y a la inci-
dencia de la accién exterior de los gobiernos locales de Francia y América Latina.

Braulio Diaz Castro
Responsable de comunicaciones, proyecto AL-LAs
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Prologo CUF

Ciudades Unidas de Francia (CUF) publica desde el ano 2009 “los Cuadernos
de la cooperacién descentralizada” con la intenciéon de disponer de un espacio de
expresion y de debate, libre y critico, centrado en este “objeto no identificado”
que es la accién internacional de los gobiernos locales. En sus cuatro ediciones
precedentes los cuadernos han centrado su reflexion en diferentes aspectos de los
procesos de internacionalizacion, aportando la vision, la experiencia y el conoci-
miento de diferentes actores, con el objetivo de contribuir a mejorar una politica
publica que tiene, todavia, un importante recorrido por delante. Los Cuadernos
han servido también para documentar un buen niimero de experiencias exitosas
que han contribuido a demostrar la pertinencia y el impacto de estas coopera-
ciones entre gobiernos locales de diferentes regiones del mundo.

Este nimero especial de los Cuadernos se centrara de forma monografica en las
relaciones entre gobiernos locales de América Latina y de Europay en los aportes
del Proyecto AL-LAs a las mismas. CUF es uno de los dos socios europeos del
Proyecto coordinando, entre otras cosas, la comunidad de expertos AL-LAs.

Constituye, en cierta medida, un compendio de lo que ha sido el proyecto AL-
LAs en sus mas de dos afios de recorrido: un espacio de didlogo, de intercambio,
de reflexion y de aprendizaje entre expertos, practicantes y responsables politi-
cos de las relaciones internacionales de las ciudades. Asi, el Cuaderno recoge las
principales conclusiones de los didlogos del Café con AL-LAs, los aprendizajes
de dos de sus socios y las reflexiones de los tres expertos galardonados con el
Premio sobre “La accién internacional de los gobiernos locales y la cooperacion
descentralizada” lanzado por el Proyecto a mediados de 2014.

El Café con AL-LAs es un foro virtual abierto de discusiéon y debate entre los
miembros de la comunidad de expertos del Proyecto. Un punto de encuentro
que ha servido para reflexionar de forma amplia sobre algunos de los temas cen-
trales abordados por AL-LAs. Se han planteado debates conceptuales en torno
a la practica de la accién exterior de las ciudades y a su implantacion y reconoci-
miento en los sistemas juridico-institucionales de los Estados europeos y latinoa-
mericanos; se ha discutido sobre reformas legislativas como las que se han dado
en Francia, Espana, Italia o Brasil, que han introducido cambios sustanciales en
las competencias de los gobiernos locales para operar en el escenario interna-
cional; se ha reflexionado sobre la evolucion de los modelos tradicionales, las
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principales tendencias que se observan en América Latina (como la cooperacién
sur-sur) y los impactos de la crisis sobre la accién exterior de los gobiernos locales
europeos, tradicionalmente muy dindmicos.

El Caté con AL-LAs ha sido también escenario de debates en torno a otros temas
importantes para la accién exterior de las ciudades: la dimension estratégica de
la internacionalizacién (y el vinculo necesario que debe darse con la estrategia
de la ciudad); la implicacion de la ciudadania y de los actores que operan en la
ciudad (empresas, sindicatos, organizaciones de la sociedad civil, academia...) en
la definicién e implementacién de la agenda internacional; la confrontacion entre
los conceptos “modelo de ciudad” y “marca de ciudad”; el nexo entre ciudad
incluyente e internacionalizacién; y la necesidad de incidir desde las ciudades
en la agenda global en un momento en el cual la comunidad internacional estd
definiendo las grandes prioridades que configurarin las politicas de desarrollo
hasta 2030.

El Cuaderno recoge también dos trabajos elaborados por un socio y un asociado
de AL-LAs, el Fondo Andaluz de Municipios por la Solidaridad Internacional
(FAMSI) y por la Universidad del Rosario en Colombia, que han volcado sus
muchos anos de recorrido y aprendizaje en la materia.

Por un lado, el FAMSI, nos presenta su experiencia como uno de los referentes
europeos en materia de cooperacion descentralizada y su vocacién de contribuir
a reforzar las capacidades de los gobiernos locales y su incidencia en la agenda
regional y global. Por el otro, la Universidad del Rosario, asociada al proyecto y
uno de los centros académicos de referencia en América Latina en materia de in-
ternacionalizacién de las ciudades, explora el potencial de las universidades como
agentes contribuyentes a la sostenibilidad de los procesos de internacionalizacién
territorial, a partir de experiencias practica propias de dicha Universidad.

Finalmente, el Cuaderno incluye los tres articulos seleccionados en el marco del
Premio de Investigacion que lanzé el Proyecto AL-LAs a mediados de 2014. Las
bases del Premio se orientaron en premiar trabajos de investigacién en los tres
dmbitos de actuacién de AL-LAs, a saber: la accién internacional para la susten-
tabilidad de los gobiernos locales, para la inclusién social a nivel local y para la
atractividad de las ciudades. Una cuarta tematica centrada en la incidencia de los
gobiernos locales en la agenda global, fue incorporada al concurso de investiga-
cién dada su relevancia y actualidad para las ciudades.

El trabajo ganador, del investigador barcelonés Javier Sinchez Cano, examina
la pertinencia de la gobernanza multinivel para la participaciéon de las redes de
gobiernos locales en las instituciones y agendas globales. El segundo premio,
otorgado al trabajo presentado por el mexicano Victorino Morales Dévila, centra
el andlisis en el proceso de apropiacién de una agenda global- los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM)- por parte de un gobierno subnacional- el del
Estado de Chiapas en México-; asi como en el impacto positivo que tienen los
ODM en la politica puablica de desarrollo social. Finalmente, el trabajo galardo-
nado con el tercer premio, presentado por el investigador brasileno Henrique
Sartori, se introduce en el campo de la cooperacién transfronteriza y territorial a

Numéro 5 spécial AL-LAs - Cahiers de la coopération décentralisée

109



partir de la experiencia de las ciudades brasilenas, poniendo énfasis en la pertinen-
cia y el impacto positivo de este tipo de cooperacion.

Este Cuaderno es, en definitiva, testimonio del trabajo realizado por el Proyecto
AL-LAs durante los dos altimos anos. Dos anos que han servido para que AL-
LAs se convierta en uno de los referentes de la cooperacién entre ciudades euro-
peas y latinoamericanas. Referente por haber apostado claramente por potenciar
las capacidades para la accién internacional de las ciudades y los gobiernos locales
de ambas regiones a través del conocimiento y la experiencia.

Les invitamos, por todo ello, a que naveguen por las ideas y las experiencias que
hemos compartido con la voluntad de contribuir a reforzar la presencia de los
gobiernos locales en el escenario internacional con el propésito de mejorar la ca-
lidad de vida y el bienestar de los ciudadanos que habitan en nuestros territorios.

Bertrand Gallet
Director General Cités Unies France
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Tema “Gobiernos locales y agenda mundial’, Primer premio de investigacion AL-LAS sobre internacionalizacion de los gobiernos locales

Redes de gobiernos locales y nueva agenda mundial:
una perspectiva multinivel

Javier Sanchez Cano

Javier Sinchez Cano (Courriel : jsanchez.cano@gencat.cat) es filblogo y politélogo. Después de

haber sido profesor de Relaciones internacionales en la UAB y haber ejercido varias funciones en
la accién exterior del gobierno de Catalunya. Ahora es responsable de Planificacién, Seguimiento y
Evaluacion en la Direcciéon General de Cooperacion al Desarrollo de la Generalitat de Cataluna y
también esta haciendo un doctorado en la UBA sobre el rol de los gobiernos locales y sus redes en
las relaciones internacionales.

Resumen

El presente trabajo examina ln utilidad de lo gobernanza multinivel para el estudio de In
participacion de las redes de gobiernos locales en las instituciones globales. Para ello, y después
de clarificar el término y su uso en contextos difeventes al de lo Union Europea, aplica una
pauta de andlisis multinivel o dos grandes dmbitos sectoviales, de dmbito mundial: el de ln
cooperacion al desavrollo, y el de I sostenibilidad vy la lucha contra el cambio climdtico. El and-
lisis muestra como las redes de gobiernos locales van a adaptar sus funciones a cada contexto,
aprovechando las oportunidades del juego multinivel, e intentando, alli donde no pueden par-
ticipar en él, crear las condiciones pava hacerlo posible. Entre otras conclusiones, se aprecia que
o insercion en un esquema de trabajo multinivel permite a las vedes un funcionamiento mas
auténomo e innovador. Este se aliena bien con las dindmicas actunles del sistema internacio-
naly de sus organizaciones, en las que predominan la ovientacion a la eficacia, el trabajo mul-
ti-actor, y la creacion de mecanismos propios de regulacion, compromiso y vendicion de cuentas.

Palabras clave

Agendn internacional - Gobernanza multinivel - Redes transnacionales - Gobierno local -
Instituciones globales - ODM - ODS - Cooperacion descentralizada - AOD

Introduccion delimitar un tema mas preciso, susceptible
de enfoque cientifico, y elaborar un trabajo
de investigacion breve y completo, a la vez
que diferente de una comunicacién congre-
sual: un ensayo legible para una comunidad
interesada, pero no necesariamente acadé-
mica. Por otra, es sin duda ¢l momento ade-
cuado para hacer balance de dos realidades
que han corrido paralelas estas dos altimas

Para el analista, la reflexién sobre los go-
biernos locales y agenda mundial a la que
nos convoca la Alianza euro-latinoamerica-
na de cooperacion entre ciudades, proyecto
AL-LAs constituye un reto ciertamente es-
timulante. Por una parte, obliga a unas de-
cisiones metodologicas de cierta dificultad:
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décadas: la reconfiguracion de los sistemas
de gobernanza internacional, a partir de
las instituciones de las Naciones Unidas
(NNUU) y sus organismos especializados;
y la consolidacién del gobierno local como
nuevo actor en las instituciones globales.

En efecto, las casi dos décadas transcurridas
entre las dos Conferencias de las NNUU so-
bre los Asentamientos Humanos (Habitat IT
y Habitat III, 1996-2016) son también las
de construccién de una organizacion global
de autoridades locales: Ciudades y Gobier-
nos Locales Unidos, CGLU. Un periodo
largo y exigente, en el que la consolidacién
de una voz unificada con la que dirigirse al
mundo ha debido convivir con el esfuerzo
por claborar y proyectar las prioridades de
los gobiernos locales hacia la agenda inter-
nacional, en un contexto de actividad muy
intensa, que cristaliza en este 2015. Como
sabemos, en el momento de publicacién de
este articulo culmina la revisién de los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y su
convergencia con el proceso de Rio, a través
de un conjunto de Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).

Nuestra propuesta es examinar las perspec-
tivas de participacion de las redes de gobier-
nos locales en las instituciones globales, a
partir de un andlisis basado en la gobernan-
za multinivel. Una propuesta que supone
una triple elecciéon que defendemos a con-
tinuacion.

Por lo que hace a la preferencia por las redes
de gobiernos locales como objeto de estu-
dio, ésta responde a un criterio claro. Sabe-
mos que un factor que hace que el andlisis de
la actividad exterior de los gobiernos locales
(GL) pueda ser de gran complejidad es la
fragmentacion, diversidad, discontinuidad y
en general indefinicién de lo que llamamos
actividad exterior subestatal o “paradiplo-
macia”. La eleccién entre esa diversidad de
practicas no resulta, en este caso, dificil, y se

orienta por una consideracion fundamental:
s6lo a través de su articulacién en red cons-
truyen los gobiernos locales la masa critica,
la continuidad en la accién e interlocucion,
y la capacidad diplomatica que les permite
alcanzar la condicién de actor (Hocking,
1999) ante las instituciones de la gobernan-
za global.

Lo anterior no implica que, en ocasiones,
una sola ciudad puede llegar a ser influyen-
te, ni que los gobiernos locales no puedan,
de forma individual, proyectar con éxito sus
intereses internacionales a través del propio
Estado, sin necesidad de una accién paradi-
plomatica como tal'. Sin embargo, y como
veremos, existe un consenso sobre el hecho
de que son sobre todo las redes las que or-
ganizan eficazmente la participacién del ni-
vel local de gobierno en el espacio interna-
cional, tanto en los procesos de integraciéon
regional como en los de alcance global.

Nos interesa, en segundo lugar, la gober-
nanza multinivel (GMN). Se trata de una
nocioén propia de la Ciencia Politica, vincu-
lada estrechamente a la integracion europea,
y creada a fin de dar cuenta de la interacciéon
entre diferentes niveles politico-administra-
tivos en la formacion de las politicas comu-
nitarias. Desde que Gary Marks propusiera
este concepto para analizar la revisiéon de la
politica regional europea de 1988 (Marks,
1992), Ia GMN se ha convertido en un tér-
mino de éxito, cuyo atractivo reside en su
capacidad de capturar la complejidad y flui-
dez del proceso politico de la Unién. Es asi
que la GMN ha sido objeto no sélo de un
desarrollo teérico importante, sino de una
apropiacion creciente por parte del lenguaje
politico ¢ institucional.? Fuera de la Uni6n

1 . Los estados pueden actuar como institucion mediadora
entrelolocalylaglobal,facilitando la conexion entre ambos,
y en ocasiones asumiendo como propia la especificidad y la
aportacion de la accion internacional municipal. Francia,
los Paises Bajos, Brasil o México en este sentido son casos
ilustrativos y bien conocidos.

2 . A modo de ejemplo, el propio Comité de las Regiones
promovié en 2009 un Libro Blanco sobre gobernanza
multinivel (CDR 89/2009 fin), donde el término tiene un
claro sentido programatico: contribuir a la eficacia de las
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Europea (UE) se hace atin mds necesario
matizar y prevenir ese uso de la GMN como
programa politico, que puede amenazar su
coherencia cientifica. No pretendemos aqui
sumarnos a los trabajos que desarrollan con-
ceptualmente la GMN, sino poner a prueba
su capacidad explicativa a partir de un anali-
sis practico: el de los gobiernos locales en la
agenda internacional.

La tercera y ultima consideracién es que
conviene, en este momento, intentar una
mirada prospectiva, orientada al futuro fun-
cionamiento de los esquemas globales y
de la participacién en ellos de los gobier-
nos locales, articulados en red. Como se ird
viendo, consideramos que la madurez de
los procesos y de las instituciones globales
y locales esta desplazando los focos de pre-
ocupacién cientifica, y también practica: de
la demanda de espacios adecuados de repre-
sentaciéon, hacia la asociacion eficaz en una
acciéon comun; de la voz en un espacio di-
plomatico, a la participacién responsable en
un sistema de gobernanza. Por ello, no sélo
prestamos atencion a la agenda que lo local
proyecta hacia lo global, sino también a las
perspectivas de insercién de los niveles po-
liticos territoriales en los esquemas mundia-
les, a partir de las tendencias actuales.

Acometemos esta investigaciéon en buenas
condiciones, a partir de un itinerario cien-
tifico en curso, que nos ha llevado a estu-
diar dos casos relevantes para el propésito
de este trabajo: la relaciéon entre el sistema
de las NNUU vy la creacién de CGLU como
organizacion mundial de autoridades locales
unificada (Salomén y Sanchez Cano, 2008);
y la actuaciéon de las redes de autoridades
locales en la gobernanza de la cooperacién
internacional al desarrollo (Grasa y Sdnchez
Cano, 2013).* En ambos casos, se trat6 de
examinar los contenidos de la agenda po-

politicas de la Unién.

3 Junto a estos dos trabajos, el presente articulo forma parte
de la investigacion doctoral del autor (programa de Ciencia
Politica, Universidad Auténoma de Barcelona).

litica local, asi como las formas en que los
intereses territoriales se organizan y consoli-
dan en las instancias internacionales, a fin de
participar en la gobernacién de los asuntos
publicos mundiales. En ambos casos, tam-
bién, se entrevieron conclusiones relevantes
para la interrogacién que nos planteamos
aqui sobre el papel de las redes en la terri-
torializaciéon de los objetivos globales, y la
utilidad de la GMN para el analisis de la vin-
culacion local-global.

A partir de esta introduccién, este ensayo
se organiza en cinco secciones. La primera
hace un rapido balance sobre como se estin
reconfigurando las instituciones de la go-
bernanza global y cuil es su actual dinami-
ca de funcionamiento. La segunda presenta
las redes de gobiernos locales como nuevo
actor internacional, asi como las especifici-
dades de su estudio. La tercera introduce
una pauta de andlisis multinivel, después
de hacer una serie de consideraciones sobre
la aplicacién de este enfoque al dmbito ex-
tracuropeo. La cuarta y quinta despliegan el
andlisis, para dos ambitos concretos: el de
la cooperacién al desarrollo y el de la soste-
nibilidad. En la sexta presentamos nuestras
conclusiones.

La evolucion de las instituciones y dina-
micas globales

Desde el fin de la Guerra Fria, las NNUU y
sus organismos especializados estan jugando
un papel central en la creacién de acuerdos
politicos y de nuevas formas de gobernan-
za mundial. Una funcién para la que las
NNUU se apoyan en sus instituciones y or-
ganizaciones permanentes, y especialmente
en el sistema de conferencias que, a partir de
los anos noventa y hasta hoy, ha contribui-
do de forma decisiva a configurar la agenda
internacional. En un texto ya clasico, Paul
Taylor y John Groom (1989) analizaron
estas reuniones de alto nivel (sesiones espe-
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ciales de la Asamblea General y conferencias
mundiales), enfatizando su capacidad para ir
mids alld de los formatos habituales de tra-
bajo.

En efecto, estos encuentros extraordina-
rios han permitido focalizar la atencién de
toda la comunidad internacional en una sola
problematica, atrayendo a los medios, la in-
vestigacién, el sector privado, y el pablico
en general, y superando asi la sectorializa-
cién inherente al sistema de las NNUUU
y sus organismos especializados. Reuniones
fundamentales como la Conferencia de las
NNUU sobre Medio Ambiente y Desarro-
llo (Rio, 1992), la cuarta Cumbre Mundial
sobre la Mujer (Beijing, 1995), o la Cumbre
del Milenio (Nueva York, 2000) facilitaron
la creacién de un debate publico técnico y
despolitizado, abordando de forma innova-
dora problemas complejos de gobernanza
global, y abriendo espacios a la participacién
de nuevos actores.* Actores no guberna-
mentales y, en algunos casos, gubernamen-
tales, como los gobiernos locales.

Desde el punto de vista del gobierno local,
la conferencia clave es Habitat II: la Segun-
da Conferencia de las NNUU sobre los
Asentamientos Humanos o “Cumbre de las
Ciudades”, celebrada en Estambul del 3 al
14 de junio de 1996. Habitat II se convoco
a fin de dar respuestas globales a los acucian-
tes problemas de una poblacién mundial
que estaba a punto de pasar a ser mayorita-
riamente urbana. La afluencia masiva de au-
toridades locales permitié a éstas acceder a
un sistema de acreditacion propio: no como
representantes oficiales de los estados, ni
tampoco como agentes no gubernamenta-
les, sino como miembros gubernamentales
de la comunidad extensa de actores vincu-
lados a las Naciones Unidas. En Estambul,
la Organzacién mundial expresé su deseo

4 El web del Departamento de las NNUU de Asuntos
Econémicos y Sociales ofrece una lista de las principales
conferencias 'y  cumbres:  http://www.un.org/en/
development/desa/what-we-do/conferences.html

de que la multiplicidad de redes presentes
mejorasen sus formulas de articulacién, y
pudieran encaminarse hacia la creacién de
una dnica asociacion de gobiernos locales.

Una organizacién unificada, que superase
las diferencias existentes —muchas de ellas
heredadas de la Guerra Fria—, ostentando
tanto la mds alta representacion de las au-
toridades locales como la mayor capacidad
de interlocucién con estados y organiza-
ciones internacionales (Salomén y Sianchez
Cano 2008:135). Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos, GCLU, traba asi y ya a
partir de su creacién una relacién especial
con ONU-Habitat —agencia que se sigue
declarando “punto focal” para las autorida-
des locales en el sistema de las NNUU-.. Al
mismo tiempo, la nueva organizacién mun-
dial de ciudades entiende que la participa-
cién en la agenda internacional mds amplia,
y en concreto en los debates globales sobre
desarrollo, género, sostenibilidad, y por su-
puesto urbanizacion, le van permitir ir mas
alld del contacto bilateral con un solo orga-
nismo, y alcanzar un impacto mucho mayor.

Una tendencia muy resenable, con relacién
a esta institucionalidad global que configu-
ran las conferencias mundiales, es la crea-
cién de marcos de resultados, que deberin
servir para medir los avances registrados.
Dada la dificultad inherente a la creacion de
instrumentos puramente legislativos —como
las cartas y los tratados internacionales—, asi
como la escasa operatividad de las declara-
ciones no vinculantes, la comunidad inter-
nacional estd optando por comprometerse
mids bien con los outcomes, con los efectos
deseados, que con los mecanismos de im-
plementacion.

Este es el caso de la Declaracién del Mile-
nio: un documento que establece objeti-
vos, metas ¢ instrumentos orientados a una
reduccién verificable y multidimensional
de la pobreza en el 2015 y a la asociacién
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coordinada de los actores en dicho empe-
no. Los quince anos de experiencia en el
seguimiento y evaluacion de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) estin
muy presentes hoy, cuando convergen las
agendas del desarrollo y de la sostenibilidad.
Por ello, el debate actual sobre los nuevos
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
se centra en la identificacién de unos objeti-
vos, metas ¢ indicadores aiin mds limitados,
practicos, verificables y comparables que los
ODM. Un debate, por tanto, que no prio-
riza tanto la delimitacién de responsabilida-
des como el compromiso sobre los resulta-
dos. Lo cual no es de extranar, dado que se
considera que esos resultados son el efecto
no tnicamente de politicas publicas, sino de
la acciéon concertada de multiples actores,
publicos y privados.

Esta orientacién a la eficacia sirve para en-
tender el funcionamiento de la instituciona-
lidad global, que va a abrir el juego a los
actores (incluidas las autoridades locales) en
funcién de su capacidad de articular intere-
ses, suministrar informacién, comprometer-
se en las actuaciones futuras, y acreditar re-
sultados relevantes. Aunque estos gobiernos
locales pongan énfasis en la obtencién de
reconocimiento de su estatus democratico,
la operacion del sistema estd especializada
sectorialmente y persigue la eficacia de sus
politicas y decisiones.

Lo interesante es que, mientras que las insti-
tuciones intergubernamentales globales pare-
cen —cuando menos en asuntos econémicos y
sociales— centrarse menos en las dimensiones
normativas, y mas en los marcos de resultados
y la eficacia, estin apareciendo nuevos dmbi-
tos, mucho mas reducidos, que alcanzan una
capacidad regulatoria considerable.

Dos autores importantes (Thomas Hale y
David Held, 2011) han cartografiado estas
“instituciones ¢ innovaciones” del nuevo
sistema de gobernanza transnacional. Trans-

nacional, y no internacional o global, por-
que su caracteristica principal son sus acto-
res (en su mayoria privados), no el territorio
donde operan. Unos actores que no actian
segtn la tradiciéon de la diplomacia, basada
en la delegacion, y que podemos calificar de
“emprendedores normativos”. Se trata de
agentes que generan conciencia publica so-
bre la importancia de determinados asuntos
—o incluso “crean” tales asuntos, a través del
uso del lenguaje—°. Hale y Held establecen
una tipologia para la cantidad de casos que
su trabajo analiza: desde redes transguber-
namentales (que retnen a técnicos de los
gobiernos nacionales, no a diplomaticos,
como ¢l Comité de Basilea de Supervisiéon
Bancaria o el propio G-20) a organismos
puramente privados, como la Iniciativa de
Transparencia de las Industrias Extractivas o
la Campana Ropa Limpia.

Todas estas instituciones ¢ innovaciones tie-
nen algo en comun: no precisan de tener ca-
racter normativo para ser eficaces; basta con
que comprometan a sus actores principales,
0 que posean una calidad técnica superior
a la alcanzable por reguladores publicos.
Transparencia y buena préctica se transfor-
man en mecanismos de ejecucion.® Estas
nuevas instituciones no estin tampoco do-
tadas de normas, procedimientos y formas
de adopcién de decisiones que faciliten la
estabilidad propia de los regimenes interna-
cionales (Krasner, 1983). En otras palabras,
estin muy lejos de ser organismos intergu-
bernamentales clasicos.

Estamos ante un nuevo tipo de organiza-
ciones, especificas de esta fase de la mun-
dializacién, y los estados se han adaptado
a ellas de un modo que caracterizamos si-

5 Ejemplos histéricos son el sufragio femenino o la
consideracion de los heridos de guerra como no-
combatientes (Finnemore y Sikkink, 1998:896)

6 Son ejemplos diferentes iniciativas de certificacion
sanitaria privadas, que seran después adoptadas por
reguladores publicos; o la estandarizacion de sistemas de
salud en paises en desarrollo, a partir de la iniciativa de
apoyo privado de la fundacion Gates.
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guiendo a Sassen (1996). Para esta autora,
la globalizacién no implica nuevas institu-
ciones “globales”, sino una restructuracioén
de las relaciones y las funciones de los ac-
tores internacionales, y especialmente de
los estados. Una restructuracién que estd
provocando la creacién de nuevos “érdenes
especializados”, nuevos dmbitos, globaliza-
dos y poco jerirquicos. En ellos, los estados
no pierden poder hacia arriba y hacia aba-
jo, sino que se transforman. Sus gobiernos
centrales se “privatizan”, alineando sus in-
tereses con los de actores globales, especial-
mente corporativos y financieros, y creando
pautas de orden y regulacién necesarias para
el funcionamiento de una economia capita-
lista de 4mbito mundial.

Es en este contexto internacional comple-
jo y cambiante donde los gobiernos locales,
articulados en red, deberin promover sus
intereses comunes.

Las redes de gobiernos locales como
nuevos actores internacionales

La creacién y uso de redes, para funciones
multiples, y complementarias, constituye la
caracteristica bdsica de la evolucién reciente
de la actuacién internacional de los gobier-
nos locales. Como otras redes transnacio-
nales, las que agrupan a gobiernos locales
se caracterizan por su cardcter voluntario,
su adaptabilidad, su orientacién a objetivos
y, en una dimensién mas negativa, por su
volatilidad e inestabilidad frente al cambio
politico. Concretamente, en las dos tltimas
décadas hemos asistido a la creacién, sin una
base legal comuan, de redes o asociaciones
de ciudades como entidades de derecho pri-
vado del pais en el que se constituyen, un
factor que explica su alta tasa de prolifera-
cién, asi como su solapamiento e incluso la
competencia que se genera entre ellas.

Jordi Borja y Manuel Castells (1997:321)
elaboraron un esquema, atn vigente, que
nos permite presentar las funciones de es-
tas redes. A saber: a) estructurar sistemas
de cabildeo o lobby frente a terceros; b)
consolidar espacios territoriales, econémi-
cos, politicos, demogrificos (...) minimos
que permitan la generacién y utilizacién
de economias de escala y de aglomeracién,
asi como el desarrollo de infraestructuras y
tecnologias; ¢) insertarse en el sistema inter-
nacional para acceder y utilizar un volumen
creciente de informacién, el intercambio de
experiencias y tecnologias; d) lograr funcio-
nes de liderazgo; y e) inscribirse en espacios
de actuacion de mayor alcance.

Unas funciones que, siguiendo la distincién
utilizada por distintos trabajos (Weyand,
1997; mas recientemente Happaerts et al.,
2010), podemos organizar en dos grandes
bloques, seglin sean externas o internas.
Externamente, la red asegura la representa-
cién, el cabildeo y la basqueda de reconoci-
miento ante las instituciones internaciona-
les. Internamente —y ésta es una dimensioén
fundamental para entender el papel de las
asociaciones en esquemas de gobernanza
multinivel- la red promueve la cooperacién
téenica y el aprendizaje de politicas puablicas
(policy learning) entre sus miembros, facili-
ta la adaptacion de éstos al entorno politico
y normativo internacional, y de este modo
organiza la participacién responsable de las
autoridades locales, con sus propias com-
petencias, en los sistemas de la gobernanza
global (Grasa y Sinchez Cano, p. 88).

Es la literatura sobre redes transnacionales,
o transnational advocacy networks, el prin-
cipal utillaje analitico para comprender el
fenémeno de la articulacién en las instancias
internacionales de estos nuevos actores. Te-
nemos aqui algunos trabajos de gran solidez
(Finnemore y Sikkink, 1998; Keck y Sik-
kink, 1999), que aportaron nueva luz sobre
cédmo se organizan y proyectan las agendas
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de algunos de ellos: ONG, nacionales ¢ in-
ternacionales; organizaciones de incidencia
(advocacy) e investigacién; o movimientos
sociales transnacionales, entre otros. El mo-
delo analitico de las redes transnacionales
deberd, sin embargo, afinarse para incor-
porar el comportamiento, propio y dife-
renciado, de las redes de gobiernos locales
y regionales (Salomén, 2011). En efecto,
hemos constatado como los GL constituyen
un caso especifico entre esos nuevos actores
al poseer ciertos rasgos distintivos.

El primero, su condicion politica, a menudo
de naturaleza democritica, que proporciona
una legitimacién a sus demandas superior a
la de otros actores. El segundo, la intencién
de reconocimiento presente en sus actuacio-
nes de lobby: no sélo intentan influir en las
decisiones y programas, sino que también
buscan la presencia institucional y el impac-
to en la estructura de la propia organizacién.
El tercero, la conflictividad potencial de su
btasqueda de representacion directa: dar voz
a representantes de los gobiernos territoria-
les implica aceptar, de algtin modo, que la
delegacién estatal no representa de forma
adecuada a los diferentes niveles administra-
tivos. El cuarto, su cardcter de “actor mixto”
(Hocking, 1997),7 capaz de usar recursos
propios de actores estatales (competencias
legales, legitimidad democratica, coopera-
cién administrativa) y otros mas propios de
los actores no estatales (provision de datos
e informacion, alianzas con ONG vy con las
burocracias internacionales...). Finalmente,
el quinto rasgo distintivo es su cardcter de

7 . Hocking (1997, p. 97) reelabora la
conocida distincion de Rosenau entre actores
“sovereignity-bound” y “sovereignity-free”
(vinculados y no vinculados por la soberania),
y propone a los gobiernos subestatales
como “actores mixtos”, que pueden optar
por actuar unicamente donde les interesa
(a diferencia de los estados), y hacerlo
combinando acciones, instrumentos y alianzas
propias del mundo gubernamental y del no
gubernamental.

administracion publica, con responsabilida-
des y capacidades formales, que convendra
asociar —en funcién del grado de autonomia
de la autoridad local- al diseno ¢ implemen-
tacion territorial de la agenda internacional.

Esa tltima consideraciéon —la participacién
de los niveles territoriales como requisito
imprescindible para una accién internacio-
nal eficaz— se halla en la base de un nuevo
enfoque analitico, basado en la nocién de
gobernanza multinivel (GMN). Un enfoque
que se va a aplicar al estudio de la actividad
de ciertas redes de autoridades locales en la
regulacion medioambiental global, y que
inician dos investigadoras estadounidenses,
Michele Betsill y Harriet Bulkeley. Betsill y
Bulkeley (2004) analizan la campana “Ciu-
dades por la Proteccién del Clima”, una ini-
ciativa impulsada en 1993 por la asociacién
Gobiernos Locales por la Sostenibilidad
(ICLEI) para la elaboracién de agendas 21
locales y la creaciéon de compromisos volun-
tarios, por parte de los gobiernos locales, en
materia de lucha contra el cambio climatico.

Las mismas autoras, en un trabajo posterior
(2000), observaron que los enfoques clsi-
cos sobre nuevos actores (redes transnacio-
nales) no son adecuados para los gobiernos
locales, dado su caricter politico-adminis-
trativo y la existencia de elementos de vincu-
lacién local-global, como la agenda 21 local.
Su conclusién fue que diversos municipios y
regiones poseen “cierto grado de capacidad
de actuaciéon —agencia o ‘agency’- indepen-
diente” (2006:150) que los convierte en
coparticipes necesarios en la implementa-
cién de las politicas y les permite a la vez
organizarse para, en ocasiones, dejar de lado
o superar al Estado.?

La aplicacién de una pauta de gobernanza

8 Otro grupo investigador, éste de la Universidad Catdlica
de Lovaina, aplicara igualmente y con buenos resultados
la GMN a otras redes medioambientales, en este caso
regionales (Happaerts, Van Den Brande, y Bruyninckx,
2010). En concreto, se estudid el uso de las redes —frente a
la mediacion del propio Estado- para canalizar los intereses
internacionales de las regiones.

Cahiers de la coopération décentralisée - Numéro 5 spécial AL-LAs



multinivel puede ser de gran interés en los
casos en que permita dar cuenta de las for-
mas en que los poderes locales se vinculan,
en ¢jercicio de sus propias responsabilida-
des, a las instituciones globales. La GMN
conecta bien con la tendencia registrada en
el funcionamiento de esas instituciones: la
orientacion a la eficacia y a los resultados.
Igualmente, un entorno de GMN promue-
ve entre las redes de gobiernos locales el
despliegue de funciones internas, como la
capacitacion mutua, la organizaciéon de la
participacién en la agenda internacional vy,
especialmente, la creacién de compromisos
voluntarios y la presentaciéon de resultados.
Funciones muy en linea con las nuevas ten-
dencias, con esas innovaciones instituciona-
les de cardcter transnacional, que pueden
facilitar a los gobiernos locales un rol mas
auténomo, y de alto valor en los esquemas
de gobernanza global.

Sin embargo, y como se verd a continuacion,
ese interés a priori por un andlisis de GMN
debera tener en cuenta las implicaciones del
traspaso de un concepto desarrollado para
la integracion europea a un contexto global.

La gobernanza multinivel y la agenda
internacional: consideraciones y pauta
de analisis

En palabras de Francesc Morata, “la GMN
presupone la existencia muchos actores in-
terdependientes portadores de intereses y
recursos diversos (...) (y) requiere capaci-
dades para coordinar y gestionar una do-
ble interaccion: vertical, entre niveles de
gobierno, desde el local hasta el europeo; y
horizontal: no sélo varias administraciones
o instituciones de varios niveles participan
en la definicién de los problemas y la elabo-
raciéon de soluciones, sino también actores
no publicos, privados y sociales. Desde este
punto de vista, la GMN expresa la interde-
pendencia y la complementariedad entre la
esfera pablica y los distintos dambitos de la

sociedad” (Morata, 2010:4). La GMN par-

te de una perspectiva nitidamente europea,

y su aplicacién al andlisis de contextos inter-

nacionales debera ser cauta y tener en cuen-

ta la integridad del concepto, entendiendo

a la vez sus limites y especificidades. Para

el propésito de este articulo, los listamos a

continuacion.

e En primer lugar, la GMN incorpora a su
analisis tanto a los actores publicos como a
los privados, y lo hace ademas en igualdad
de condiciones, y Gnicamente en funcién
de la posibilidad de cada uno de contri-
buir al funcionamiento del ambito secto-
rial de que se trate. En ese sentido, no es
tan sensible a la legitimidad democratica
como a la capacidad ejecutiva.

e En segundo, la GMN tiene como punto
de partida la existencia, en cada dmbito de
las politicas de la UE, de solapamientos
entre las atribuciones de los diferentes
niveles politico-administrativos. Ese sola-
pamiento es inevitable, ya que la creaciéon
de la Unién Europea y el traspaso de au-
toridad hacia sus instituciones no ha sido
seguido por una restructuracién adminis-
trativa interna en cada uno de los Estados
miembros, ni han convergido sus modelos
de organizacion territorial. Por lo mismo,
la GMN examina las relaciones de inter-
cambio entre actores y administraciones
en la implementacién de las politicas co-
munitarias, pero no considera necesaria
una clarificacién competencial que evite la
superposiciéon de atribuciones.

En tercero, la GMN no incorpora la ne-

cesidad de seguridad juridica o proteccion

de las diferentes atribuciones competen-
ciales: se interesa por las pautas de coope-
racién y conflicto en el juego multinivel,
pero no prescribe formulas de salvaguarda

de los propios mandatos legales, frente a

otras administraciones.

En cuarto, el funcionamiento de la GMN

serd diferente para cada ambito sectorial

curopeo. La diversidad normativa entre
las politicas de la UE —que van de la obli-
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gatoriedad a la simple buena prictica—va a
configurar, en cada caso, diferentes mapas
de actores, competencias ¢ intereses. La
GMN depende asi del contexto, y sus es-
tudios aplicados habran de circunscribirse
a un dmbito politico especifico.

A partir de lo anterior, y ya desde una pers-
pectiva de gobierno local y agenda interna-
cional, dos consideraciones parecen relevan-
tes. La primera es que la GMN no sustenta,
desde una perspectiva tedrico-programatica,
algunas de las reivindicaciones habituales
del gobierno local ante las instituciones glo-
bales. No favorece per se la distincién entre
autoridades locales y actores de la sociedad
civil. Tampoco logicas federales, repartos
claros de competencias, proximidad en la
accién de gobierno o descentralizacion; en
este sentido, la agenda politica local posee
mids afinidad con otros enfoques tedricos,
especialmente el de las relaciones intergu-
bernamentales.

La segunda consideraciéon es que la GMN
es también un concepto polémico, al abrir
su andlisis a la inclusién de actores nece-
saria para un buen funcionamiento de las
politicas europeas, pero sin distinguir entre
aquellos que ostentan responsabilidades de-
mocrdticas y los que, por su propia natura-
leza, no pueden hacerlo. Por ello, Francesc
Morata sittia la GMN en el debate entre
eficacia y democracia (2010:7). Como nos
recuerda Simona Piattoni (2009:38), el es-
quema multinivel es uno donde no sélo los
intereses privados se presentan como publi-
cos, sino que a menudo obliga a los defen-
sores de intereses democraticos, generales,
a presentarlos y negociarlos como si fueran
particulares.

En resumen: la aplicaciéon del andlisis mul-
tinivel conecta bien con las tendencias de
organizacion del sistema internacional con-
temporaneo, y puede permitir la identifica-
cién de espacios de aportacion local-global

relevantes. Al mismo tiempo, la perspectiva
de la GMN no es neutral, y contiene una
cierta carga programitica que privilegia la
eficacia frente a la responsabilidad democri-
tica. Esta carga debera ser tenida en cuenta
en todo uso de la GMN en el discurso po-
litico, y especialmente cuando el gobierno
local y sus redes —como ocurre de forma cre-
ciente— reivindiquen la “gobernanza multi-
nivel” ante las instituciones internacionales.

Hechas estas apreciaciones, que condicio-
nan pero no limitan la capacidad explicativa
de la GMN; exponemos nuestra propia pau-
ta de andlisis. Nos disponemos a estudiar, en
clave multinivel, dos grandes ambitos secto-
riales globales: el de la cooperacién al desa-
rrollo, y el de las politicas de sostenibilidad
y cambio climdtico. Examinaremos la parti-
cipacion de las redes de gobiernos locales en
ellos, a partir de una triple interrogacion: a)
¢cudl es el rol de los gobiernos en la provi-
sién del bien puablico global en cuestién?; b)
¢como se conecta ese rol local con el nivel
global? ;existen mecanismos de vinculacién
conocidos y estables entre los dos niveles?;
y ¢) ¢cudles son, en ese dmbito sectorial, las
funciones principales de las redes de autori-
dades locales?

El sistema global de cooperacion al de-
sarrolloy las redes de gobiernos locales

El sistema, ciertamente abigarrado y com-
plejo, de la cooperacién al desarrollo ha sido
objeto de la atencién preferente de las redes
de GL. Como otros nuevos actores, estas
redes van a aprovechar los espacios abier-
tos por el proceso de revision y mejora del
propio sistema que ha tenido en los tltimos
afios dos escenarios principales. Por una
parte, la reflexion sobre los instrumentos —la
eficacia de la ayuda oficial al desarrollo—, im-
pulsada por la OCDE a través de diferentes
Foros de Alto Nivel (Roma, Paris, Accra y
Busan en 2003, 2005, 2008 y 2011). Por
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otra, el trabajo sobre los objetivos de desa-
rrollo, con un énfasis en los resultados, que
ha centrado los esfuerzos de las NNUU a
partir de la Cumbre del Milenio (2000) y su
Declaracién.

El rol de los gobiernos locales

Los GL tienen un papel dual en la provi-
si6n del bien publico global (cooperacién
y desarrollo), segtin se trate de gobiernos
de paises donantes, o receptores de ayuda
oficial al desarrollo (AOD). Respecto a los
primeros, cabe constatar que ha aumenta-
do la atencién a su participacién en la AOD
global, especialmente a partir de un informe
monogrifico, ya relativamente clasico, que
el CAD dedicé a la “Aid extended by lo-
cal and state governments” (OCDE, 2005).
De hecho, diversos andlisis elaborados en los
altimos anos sobre cooperacion descentrali-
zada desde una perspectiva multilateral par-
ten de un hecho que se considera probado,
pero dificil de contabilizar con precision: el
aumento de las partidas de AOD que los
gobiernos locales de los paises donantes
dedican a esta politica, que ha generado un
flujo de recursos del que se han beneficiado
tanto receptores bilaterales como globales
(Martinez y Sanahuja, 2012). Por ejemplo,
en 2012, las donaciones de gobiernos no
centrales financiaron un 11% del presupues-
to de PNUD-ART (20.777.757 $) (ART
PNUD, 2013:40).

Sin embargo, y pese a ese aumento en los
flujos —que tiene ciertamente una curva ne-
gativa en los tltimos anos, especialmente en
donantes como Espaiia e Italia— los orga-
nismos multilaterales no consideran la coo-
peracién al desarrollo originada en los GL
como un instrumento que sea imprescindi-
ble asociar al marco de actuacién global. En
ese sentido, ¢l debate sobre la eficacia de la
ayuda es revelador. La declaracion final del
altimo Férum de Alto Nivel (Busan, 2011)

otorga un espacio muy limitado a las autori-
dades locales; no alude a la cooperacion des-
centralizada y limita el rol de los municipios
(junto con los parlamentos) a “la creacién
de vinculos entre los ciudadanos y los go-
biernos para asegurar la apropiaciéon amplia
y democritica de los programas nacionales
de desarrollo” (p. 21).°

Por otra parte, las mismas instancias mul-
tilaterales consideran que los GL del Sur,
como parte de los paises beneficiarios, si de-
ben tener espacio en los debates nacionales
sobre desarrollo, y funciones importantes
en diferentes aspectos de éste (descentrali-
zacién, fortalecimiento institucional, crea-
cién de capacidades enddgenas, politicas
de igualdad...). Un papel necesario por su
condicién de autoridades del territorio, en-
tendido como el espacio fisico donde debe
producirse el desarrollo, y donde lo politico
deberd necesariamente dialogar con lo so-
cial y lo geografico (DeLoG, 2013; Mansuri
y Rao, 2013; C.U.F., F3E, PAD Marroc,
2009). El consenso sobre la necesidad de
implicacién en el desarrollo del Sur de los
actores locales se vio reforzado a partir de
2008: el Plan de Accién de Accra acuerda
una nueva centralidad a las demandas y a la
capacidad de programacién y priorizacién
de los paises receptores (Grasa y Sianchez
Cano, 2013, p. 92-93).

De este modo, el rol diferenciado de los GL.
del Norte y del Sur lleva a un reconocimien-
to igualmente diferenciado, donde se con-
cede a los primeros la condiciéon de actores
del desarrollo y se niega a los segundos la
condicion de actores relevantes del sistema
de cooperacién: cllo es cierto tanto para
el sistema global, como para ¢l europeo.!”

9 Encambio, tanto la propia declaracién como los trabajos en
curso a dia de hoy intentan acomodar la nocién de AOD a
la aparicién de nuevos agentes y fenémenos —cooperacién
Sur-Sur, iniciativas privadas y nuevos donantes, nueva
geografia de la pobreza..— que si se consideran de alto
impacto.

10 Véase la ultima comunicacion de la Comision Europea
sobre el tema, “Capacitacién de las autoridades locales en
los paises socios en aras de la mejora de la gobernanza y
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Coincide con esta apreciacion el documento
de orientacién politica de CGLU “La coo-
peracién al desarrollo y los gobiernos loca-
les” (2013:32-35), que dedica una seccién a
analizar justamente el “reconocimiento for-
mal por parte de la comunidad internacio-
nal”. Su conclusién es que las autoridades
locales no son realmente consideradas como
actores politicos con quienes dialogar, sino
como agentes que los pafses en desarrollo
deben vincular a sus planes nacionales, y que
en todo caso pueden ser capacitados para di-
cha tarea.

Mecanismos de vinculacion local-global

Los GL y sus redes disponen de instrumen-
tos muy escasos para participar de forma sig-
nificativa en los esquemas de la gobernanza
global de la cooperaciéon al desarrollo. Ni
el marco de la OCDE (la declaraciéon de
Busan de 2011 citada) ni el de las NNUU
(Declaraciéon del Milenio) especifican come-
tidos y responsabilidades especificos para el
gobierno local. Tampoco crean formatos
ni espacios que permitan a éste presentar y
acreditar sus propios resultados de desarro-
llo, y acreditar asi su contribucién al marco
de objetivos global.

Estas limitaciones se relacionan no sélo con
la fragmentacion descrita del rol de los GL
respecto a la provision del bien publico glo-
bal; sino también con la especificidad de la
cooperacion municipal, dentro del panora-
ma general de la AOD mundial. Ya en 2002,
Desmet y Develtere senalaron la dificultad
objetiva de que la cooperacién municipal se
insertase de forma adecuada en el marco es-
tratégico global, por diferentes motivos. Se-
gun estos autores, las autoridades locales a)
no se orientarfan suficientemente al objetivo
de lucha contra la pobreza; b) no dispon-
drian de sistemas de planificacion adecuados

la eficacia de los resultados del desarrollo”, COM (2013)280
final.

para generar actuaciones de calidad y basa-
das en resultados; ¢) podrian ser efectivas en
la creacién de capacidad institucional local,
pero este objetivo requerirfa unos medios
y una permanencia temporal de los que no
suelen disponer; d) sus aportaciones a la
AOD serian poco significativas y voldtiles; y
¢) no facilitarfan la coordinacién con otros
donantes, especialmente sobre el terreno.
Informes posteriores y peer reviews (exame-
nes de pares) del CAD han insistido en esos
factores de pérdida de eficacia y eficiencia,
y de aumento de los costos de transaccion,
consolidando una visiéon ciertamente critica
o escéptica de la AOD municipal.

Los propios gobiernos locales han inten-
tando contrarrestar esa vision critica, des-
tacando las aportaciones positivas que la
cooperaciéon municipalista puede realizar
con relaciéon a los principios de la eficacia
de la ayuda: apropiacién, alineacion, armo-
nizacién, gestioén por resultados y rendicién
de cuentas. La cooperacion descentralizada
pretende asi reafirmar sus ventajas compa-
rativas frente a la AOD cldsica: una mejor
conexién entre las sociedades donante y
receptora; una asociacién o “parteneriado”
horizontal entre los socios, de aprendizaje
mutuo; y una rendicién de cuentas respon-
sable y proxima. Igualmente, una capacidad
de actuacion efectiva con relacién al fortale-
cimiento de la sociedad, la gobernabilidad
y la institucionalidad locales, a través de la
canalizaciéon de los conocimientos de los
gobiernos locales en estas materias (CGLU,
2009). Se trata de un esfuerzo que ha alcan-
zado un éxito ciertamente limitado, a tenor
del escaso reconocimiento del que la AOD
municipal serfa objeto en Busan.

La fragmentacién real del rol de los gobier-
nos locales y el desacuerdo sobre la eficacia
de la AOD municipal explican no sélo la au-
sencia de mecanismos formales de vincula-
cion local-global, sino el debate continuado
sobre la propia “cooperaciéon descentraliza-
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da”. Esta nocién es objeto de tensiones con-
siderables. Por una parte, los organismos in-
ternacionales, pese a no compartir una tinica
acepcion del término, lo han venido usando
en general para referirse la AOD que no se
canaliza directamente a los ejecutivos cen-
trales. Un apoyo que puede dirigirse a agen-
tes del desarrollo diversos, generalmente de
base territorial: sociedad civil, ONG, tejido
empresarial y gobierno local, entre otros
(Matovu y Nardi, 2008). Por otra parte, los
GL y sus redes van a pugnar por llenarlo con
su propio sentido: la cooperacién descentra-
lizada es reclamada politicamente por el go-
bierno local, que afirma en ella su caricter
de actor principal y diferenciado de otros,
no estatales. Una empresa nada sencilla, ya
que tampoco el gobierno local posee una
definicién univoca de la cooperacion des-
centralizada.!

Funciones de las redes

El ambito de la cooperacion al desarrollo no
facilita a los gobiernos locales una partici-
pacién en clave de gobernanza multinivel,
al fallar esos dos elementos necesarios: re-
conocimiento de la necesidad de su aporta-
cién, y existencia de mecanismos de vincu-
lacién. Las redes van a dar prioridad a una
serie de funciones que permitan compensar
esas carencias, con un logico énfasis en el
plano externo.

Externamente, las redes organizan el posi-
cionamiento y el lobby frente a las institu-

1 La dificultad de redefinir este concepto en el marco global
ha despertado dudas entre los gobiernos locales sobre
la conveniencia de abandonar el término o dotarlo de
un contenido adn mas restringido. Significativamente,
en el cuestionario que CGLU distribuyé entre sus socios
para construir su Documento de orientacién politica
en materia de cooperaciéon al desarrollo, afirmaba que
“en este momento, CGLU no posee una Unica definicion
o descripcién acordada sobre lo que algunos llaman
‘cooperacion descentralizada’, otros ‘cooperacién municipal
internacional’, o ‘cooperacion ciudad-ciudad’, etcétera. El
documento apuntaba incluso la posibilidad de focalizar la
labor de incidencia internacional en “partenariados locales
y regionales para el desarrollo” (CGLU, 20m).

ciones de la gobernanza global de la coo-
peracién al desarrollo a fin de conseguir,
justamente, ese doble objetivo: creacién de
reconocimiento y de mecanismos de vincu-
lacién. Respecto del primero, las redes, con
CGLU a la cabeza, hacen un gran esfuerzo
por la presencia y la representaciéon. Un es-
fuerzo que ha venido acompanado de resul-
tados; el mas visible es el hecho de que el
Presidente de CGLU (Kadir Topbas, alcalde
de Estambul) fuera designado miembro del
Grupo de Alto Nivel de las NNUU, creado
por el Secretario General para redactar un
documento programdtico sobre el futuro
de los ODM en el post-2015. La presen-
cia institucional se acompana del discurso
legitimador de la cooperacion municipal al
desarrollo y de la cooperacién descentrali-
zada, que pone en valor sus posibilidades y
especificidades.

No menos atencién se presta al segundo
objetivo, la creaciéon de mecanismos de
vinculacién. Conscientes de la ausencia de
instrumentos que asocien las tareas del go-
bierno local a los objetivos globales de de-
sarrollo, las redes de gobiernos locales han
trabajado en dos frentes. El primero, la te-
rritorializacion del marco de resultados, un
trabajo que también ha dado sus frutos.
Los esfuerzos conjuntos de diferentes redes
territoriales y medioambientales han con-
seguido inscribir en la propuesta actual de
ODS un “objetivo urbano” (el nimero 11),
referido explicitamente a la creacién de ciu-
dades “cohesionadas, seguras, resilientes y
sostenibles”.!? El segundo, la territorializa-
ciéon de la implementacién y evaluacién de
los resultados. Aparece aqui la cuestién de la
localizaciéon del desarrollo, sus requisitos y
sus implicaciones (Bartlett, Cabannes y Sat-
terthwaite, 2012). Las redes locales trabajan
actualmente en la elaboracién de una bate-
rfa de indicadores para hacer seguimiento

12 Sobre cdmo se consigue este objetivo, véanse la serie de
articulos breves redactados por Christopher Swope para
Citiscope, http://citiscope.org/story/2014/urban-sdg-
explainer.
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y evaluacién de la dimension territorial del
marco de resultados (o de parte de él), de
forma que se ponga de manifiesto la nece-
sidad de participacién y fortalecimiento del
gobierno local, argumentando en especial
su papel como instrumento para los objeti-
vos de desarrollo (Global Taskforce, 2014;
Lucci, 2015).

Internamente, las redes, y especialmente
CGLU, aseguran la funcién de liderazgo
necesaria para la comprension y la orienta-
ciéon de la gran variedad de sus miembros
en el sistema de la AOD. Se trata aqui de
conectar el quehacer diario de las autorida-
des locales con la agenda, la reflexién y el
debate internacionales del desarrollo. Un
liderazgo que se despliega en dos planos.
Por una parte, CGLU se propone articular
la participacion del conjunto de actores del
desarrollo territorial en los debates mundia-
les; para ello, lanz6 en 2013 un grupo de
trabajo global para informar su posiciéon en
el Grupo de Alto Nivel de las NNUU. Son
miembros activos de esta global taskforce
las redes mas relevantes; entre otras, I[CLEI,
NRG4SD, Commonwealth Local Gover-
nment Forum, o el Development Partners
Working Group on Decentralization and
Local Governance (DeLoG).

Una segunda dimensién de esta funcién
interna de liderazgo es la formacién de po-
sicionamientos y la elaboraciéon de declara-
ciones y documentos de orientacion, a tra-
vés de la consulta entre sus miembros. Estos
posicionamientos tenderin, no obstante, a
mantener un grado de compromiso politico
moderado, dado el hecho de que CGLU es
una organizacién que debe mantener equili-
brios internos complejos. Una red de redes,
de caricter global (en términos territoriales y
sectoriales), que agrupa a diferentes tipos de
miembros: ciudades individuales, federacio-
nes nacionales y regionales (continentales), ¢
incluso redes temdticas y especializadas.

Las politicas de
cambio climatico

sostenibilidad y de

Abordamos ahora una institucién muy di-
ferente, y que tiene una fecha de inicio mas
reciente. La Conferencia de las NNUU so-
bre Medio Ambiente y Desarrollo o “Cum-
bre de la Tierra” (Rio, 1992) marca el inicio
de la entrada de las cuestiones ambientales
en la politica mundial, al mayor nivel. Por
una parte, la Cumbre de la Tierra dota a las
cuestiones medioambientales de un marco
de resultados propio y especifico: la Agenda
21, un programa de accién voluntario que
contempla, como veremos, la entrada en ac-
ciéon del gobierno local. Por otra, a partir
de Rio la sostenibilidad habrd también de
ser transversal al resto de agendas interna-
cionales. Problemaiticas como el desarrollo,
la seguridad, la urbanizacién, la poblacién
o la energia no podran ya ser abordadas sin
tener en cuenta sus dimensiones e impactos
ambientales.

Rol de los gobiernos locales

Ya en Rio se hace explicita una considera-
cién compartida por el conjunto de la co-
munidad internacional: las ciudades son, de
forma nitida y sin distinciones entre Norte
y Sur, el lugar del problema y de sus solu-
ciones. Los nucleos urbanos son el motor
de la economia global, a la vez que grandes
consumidoras de energia y la mayor fuen-
te de gases de efecto invernadero (GEI).
En cada pafs, las ciudades son responsables
del grueso de la produccién nacional, de la
innovaciéon y del empleo. Por todo ello, y
especialmente en paises que experimentan
procesos de urbanizacion acelerada, el paso
hacia un modelo de desarrollo respetuoso
del medio ambiente ofrece enormes opor-
tunidades para una actuacién eficaz y ren-
table (Cofree-Morlot et al, 2009:7; véase
también 3-23). Este reconocimiento inter-
nacional refuerza el papel politico del nivel
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local y reafirma la responsabilidad general
que tienen las autoridades locales de asegu-
rar que sus ciudades y municipios adopten
pautas de desarrollo sostenible.

Para el ejercicio prictico de esa responsa-
bilidad, la dimensién internacional sera de
nuevo fundamental. Los acuerdos y meca-
nismos institucionales internacionales, con
independencia del contexto politico y nor-
mativo nacional, van a determinar la actua-
cién del gobierno local. Este tiene en cuen-
ta e interpreta estos instrumentos (como la
Convencion sobre Biodiversidad, la Con-
vencién sobre Cambio Climaitico, o la pro-
pia Agenda 21, todos ellos creados en Rio)
para orientar sus propias politicas publicas.
Ademads de actuaciones directas (mejora de
la eficiencia energética en calles, edificios y
sistemas de transporte municipales...), los
gobiernos municipales impulsan legislacién
especifica (ordenanzas municipales en mate-
ria de consumo y medio ambiente); incenti-
vos fiscales (también negativos: penalizacién
del consumo excesivo de agua); o campanas
de informacién publica (Borras, 2011:7).

Pero no toda la conexiéon de las ciudades
con las orientaciones de sostenibilidad glo-
bales es por propia iniciativa. Contamos
también con buenas practicas de mediacion,
por parte del nivel nacional, entre lo local y
lo global. Destaca la de la Agence de ’En-
vironnement et de la Maitrise de I’Energie
(ADEME), en Francia. Se trata de un orga-
nismo interministerial dedicado a las cues-
tiones medioambientales, y que ha creado el
“Bilan Carbone”, un sistema de contabiliza-
cién de las emisiones para usuarios munici-
pales, y también empresariales.'?

Mecanismos de vinculacion local-global

13 Igualmente en Francia y desde 2005 la ley Oudin-Santini
permite a los municipios, regiones y organismos publicos
responsables de agua y saneamiento destinar un 1%
de sus presupuestos por estos servicios a proyectos
internacionales de desarrollo.

La innovacién mais relevante de la Agen-

da 21, desde nuestro punto de vista, fue la

inclusién de un capitulo especifico (el 28)

dedicado a las actividades de las autorida-

des locales. Para Maurice Strong, presidente

de la Conferencia, este va a ser el programa

miés “prometedor e importante” de los que

surgen en Rio, “que tiene ya a cientos de

autoridades locales, en todo el mundo, ela-

borando y ejecutando su Agenda 21 Local”

(ICLEI, 2012:11). El capitulo contiene

cuatro metas concretas:

1 Para 1996, la mayoria de las autoridades
locales de cada pais deberfan haber llevado
a cabo un proceso de consultas con sus
respectivas poblaciones y haber logrado
un consenso sobre un «Agenda 21 local»
para la comunidad

2 Para 1993, la comunidad internacional
deberia haber iniciado un proceso de con-
sultas con el objeto de aumentar la coope-
racién entre las autoridades locales

3 Para 1994, los representantes de las aso-
claciones municipales y otras autoridades
locales deberfan haber incrementado los
niveles de cooperaciéon y coordinacion,
con miras a aumentar el intercambio de
informacién y experiencias entre las auto-
ridades locales

4 Deberfa alentarse a todas las autoridades
locales de cada pais a ejecutar y supervi-
sar programas encaminados a lograr que
las mujeres y los jovenes estuvieran repre-
sentados en los procesos de adopciéon de
decisiones, planificacién y ejecucién. Las
citamos integramente porque se trata del
encargo mas concreto y acabado recibido
jamas por los gobiernos locales y por sus
asociaciones, respecto a un objetivo de al-
cance mundial.

Este mecanismo de vinculacion entre el ni-
vel global y el local ofrece a los gobiernos
locales un espacio de gran valor, que van a
llenar de forma decidida a través de férmu-
las ¢ iniciativas propias, “bottom-up”, de
compromiso, autorregulacién y rendicién
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de cuentas. La lista de estas iniciativas es
amplia; seleccionamos aqui algunas que nos
parecen de especia relevancia.

Muy importante es la campana ya cita-
da “Ciudades por la Proteccion del Clima
(CCP)”, que ha asociado a mas de 1.000
municipios de todo el mundo en un esfuer-
zo comun de reduccién de la emisién de
Gases Efecto Invernadero (GEI), y ha ins-
pirado otras iniciativas, como las de Alcal-
des por la proteccién del clima en Estados
Unidos y Europa. Para Betsill y Bulkeley
(2006, p. 151-152), la CCP ha hecho mas
que mediar entre el gobierno local y el ré-
gimen global del cambio climdtico: a través
del desarrollo de normas y procedimientos
de verificaciéon, ha creado un dmbito de
gobernanza medioambiental propio. Al ha-
cerlo, ha sumido funciones habitualmente
asociadas con el gobierno nacional, como
marcar limites de emisiones de GEI para los
municipios que forman parte de la iniciativa,
o claborar formulas de seguimiento y rendi-
cién de cuentas.

Otro ejemplo de autorregulacién —en este
caso en el dmbito europeo— es Carta de Aal-
borg, un marco comprehensivo sobre sos-
tenibilidad a nivel local. A partir de esta ini-
ciativa, que ha actuado como interface entre
la UE y el movimiento local por la soste-
nibilidad, se han desarrollado intercambios
de experiencias entre municipios, asi como
una recoleccién sistematica de informacién
sobre las actividades emprendidas a nivel
local.

Finalmente, cabe mencionar que no toda
participacién del gobierno local en el es-
quema multinivel se produce a través de
las redes. Las ciudades se pueden vincular
directamente a mecanismos internacionales
existentes, como el comercio de derechos
de emisiéon de GEI (Sippel y Michaelowa,
2010). Una actividad creciente, que estd
permitiendo a diversas ciudades (por ejem-

plo de China e India, con apoyo técnico de
ICLEI) obtener fondos adicionales para sus
proyectos de desarrollo sostenible.

Funciones de las redes

En las politicas globales de sostenibilidad
y cambio climatico, los gobiernos locales
ven reconocida su capacidad de contribuir
a los objetivos comunes, a la vez que dis-
ponen de mecanismos de vinculaciéon que
van a orientar y registrar esa aportacion. Por
ello, se trata de un ambito que permite a los
gobiernos locales la participaciéon en clave
multinivel. Facilitar esa participacién mul-
tinivel informa la actuacién y las funciones
de las redes gobiernos locales en los planos
externo e interno.

Externamente, las redes aseguran una inter-
locucién unificada ante las instituciones de la
gobernanza global de la sostenibilidad. Para
ello organizan el seguimiento de la agenda
internacional, aseguran la representaciéon y
despliegan actuaciones de incidencia basa-
das en los resultados obtenidos por los go-
biernos locales con relacién al marco global.
Ademas, las redes proveen a la institucién de
informacion técnica, y sustentan sus deman-
das y posiciones en informes, andlisis y estu-
dios cientificos, de bases sOlidas.

Internamente, como hemos visto, las redes
aseguran la provision de asistencia técnica
directa a los gobiernos locales socios; una
asistencia que dard apoyo tanto a sus poli-
ticas publicas y actuaciones directas, como
a la internacionalizaciéon de la administra-
cién local para su participacion en iniciativas
multilaterales y globales. Las redes facilitan
igualmente la cooperacién bilateral entre
ciudades asociadas, y con ello el aprendizaje
de politicas, el intercambio de experiencias,
la identificaciéon y difusion de la buena y la
mala prictica, y en general el desarrollo de
herramientas y metodologias utiles para las
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estrategias locales de sostenibilidad y lucha
contra el cambio climatico.

Son también las redes de gobiernos locales
por la sostenibilidad las que impulsan el
desarrollo de normativas, estindares, y for-
matos de contabilizacién y de rendiciéon de
cuentas propios, organizando la colabora-
cién con la comunidad cientifica para la ela-
boracién de estudios, informes y documen-
tos de posicion.

Conclusiones

Hemos podido comprobar cémo el anali-
sis multinivel ofrece resultados diversos
en funcién del ambito sectorial en que se
aplique. Para el gobierno local, la sosteni-
bilidad configura a nivel global un sistema
de gobernanza que opera efectivamente a
través de los diversos niveles de gobierno.
Aqui, el enfoque multinivel permite identi-
ficar pautas de intercambio entre los dife-
rentes actores que intervienen en este sis-
tema, asi como registrar su contribucién a
los objetivos comunes. Igualmente para el
gobierno local, la cooperacién al desarrollo
no constituye un ambito de gobernanza
multinivel del que forme parte. En este
caso, el andlisis es menos revelador de los
intercambios y resultados obtenidos, pero
muestra una realidad importante: el esfue-
rzo de los gobiernos locales y de sus redes
por obtener reconocimiento y construir un
mecanismo de vinculacién adecuado a sus
capacidades es también un intento de confi-
gurar la cooperacion al desarrollo como un
ambito global de gobernanza multinivel en
el que participar.

Nuestro analisis revela dos tendencias de
importancia. En primer lugar, la dificultad
de construir en las instituciones globales,
por parte de los gobiernos locales, espacios
basados en las relaciones intergubernamen-
tales clasicas (reconocimiento formal, res-

peto a la atribucién competencial, diploma-
cia delegada). En segundo, la necesidad de
adoptar estrategias de participacién e inci-
dencia diferenciadas y especializadas, para
cada dmbito sectorial de que se trate —pues
en funcién de cémo se distribuya el poder y
la capacidad en él se van a configurar formas
de gobernanza multinivel especificas, con
pautas de intercambio y de cooperacién y
conflicto diferentes—.

Confirmamos nuestra impresién inicial de
que existe una coincidencia entre la orien-
taciéon actual de las instituciones globales,
centradas en la buasqueda de eficacia, y
el enfoque de la GMN. La posibilidad de
participar en la institucién global en clave
multinivel —es decir, gestionando esa doble
interaccion: vertical, hacia administraciones
de nivel superior; y horizontal, hacia otros
actores y autoridades territoriales— propicia
que las redes adquieran nuevas capacidades,
aproximindose a esos actores transnacio-
nales que construyen formas propias de
regulacion. Como ellos, las redes desarrol-
lan funciones nuevas (autorregulacion, ren-
dicién de cuentas, aprendizaje de politicas)
que, de hecho, las convierte en actores mds
autébnomos. Mds autébnomos frente al reco-
nocimiento formal, por parte de la organi-
zacién internacional; mas autébnomos tam-
bién, en el mejor sentido, respecto de los
gobiernos locales que son sus miembros.
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Segundo premio de investigacion AL-LAS sobre internacionalizacion de los gobiernos locales

La paradiplomacia de Chiapas como motor de desar-
rollo social: El caso de la Agenda ONU-Chiapas

Victorino Morales Davila

Victorino Morales Davila (Email: victorino04@gmail.com) es candidato a doctor en ciencias sociales
en el Tecnoldgico de Monterrey, Campus Monterrey, México. Forma parte del grupo de investiga-
cién “asuntos globales” de la Escuela Nacional de Posgrado en Educacién, Humanidades y Ciencias
Sociales en el Tecnologico de Monterrey. Es graduado de la misma institucién en Relaciones
Internacionales. Su tesis doctoral aborda la participacion internacional de los actores subestatales, en
particular sobre el analisis de las estrategias de construccion de las marcas territoriales.

Fue consejero en la subsecretarfa de comercio del Ministerio de Economia del gobierno de Chiapas,
donde trabajé para el proyecto « Marca Chiapas ». En paralelo, ha sido profesor de ciencias sociales
en el Tecnolégico de Monterrey campus Chiapas y campus Eugenio Garza Sada.

Resumen

EEl estudio de la actividad exterior de las entidades subestatales se ha convertido en un nuevo
campo de exploracion de las ciencins sociales. Su conformacion tedrica debe responder a los
estudios de casos que presentan los elementos fenomenoligicos, que n la vez se pueden utilizar
como categorias para ln explicacion causal del fenomeno paradiplomatico. El presente estudio
analiza ln accion internacional de Chiapas, uno de los estados mds pobres de México, para
I inclusion social en ambito local. Asi, busca establecer corvelaciones entre ln colaboracion
en 2008 del Sistema de Naciones Unidas (ONU) y el estado de Chiapas, v ln veduccion de ln
pobreza y mejora de ln salud materna en la vegion, segin los estudios publicados en 2011. A
nivel metodoldgico, este estudio analiza dos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
en términos de salud materna y veduccion de pobrezn, o través del andlisis estadistico de los
programas sociales de Chiapas. Finalmente, se puede concluir que el esquema de cooperacion
entre ln ONU y el estado de Chinpas permitio, en primer lugar, el crecimiento del presupuesto
del estado en gastos sociales, v en segundo lugar, o adecuacion de la politica social (programas)
con los ODM. Las dos acciones permitieron una mejora social.

Palabras clave

Paradiplomacia - Cooperacion descentralizada - Entidades subestatales - Desarrollo
social - Inclusion socinl

Introduccion los indices de marginacion, subdesarrollo
social y desarrollo humano no habian mos-
trado una tendencia favorable a la mejora de

Antes de los informes de 2010 sobre el de- la calidad de vida de la poblacion de Chia-

sarrollo social de México, indicadores como
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pas. Por ejemplo, el indice de rezago social
medido por el Consejo Nacional de Eva-
luaciéon de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) en 2005, muestra a Chia-
pas como el estado menos desarrollado de
México. Sin embargo, los datos presentados
por el mismo Consejo en 2010 demuestran
una importante reduccién de la pobreza
extrema en la regién, lo que permitié a
Chiapas ya no representar el estado menos
desarrollado del pais.

Se puede observar que la realidad de Chia-
pas estd en transformacion, lo que lleva a
interrogarse sobre las posibles causas de este
nuevo panorama. Uno de los fenémenos re-
levantes en el que el gobierno subestatal se
encuentra inmmerso desde el ano 2000 es la
paradiplomacia; las acciones realizadas por
la administracién publica de Chiapas desde
el ano 2008 con las agencias de Naciones
Unidas, y que permitieron el desarrollo de
la Agenda ONU-Chiapas y la adecuacién
de su politica publica con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), permiten
establecer una relacién causal considerando
que la inclusiéon de los ODM en su politico
social tuvo un impacto positivo sobre la me-
jora de la calidad de vida de su poblacién.

El presente estudio trata de analizar los pro-
gramas sociales desarrollados por la admi-
nistraciéon publica de Chiapas (2007-2012),
por la observacién y el andlisis del compor-
tamiento de los indicadores que tuvieron un
impacto, particularmente sobre dos ODM :
el primero, relativo a la erradicaciéon de la po-
breza extrema y el hambre, y el quinto, rela-
cionado con la mejora de la salud materna.

La metodologia definida para alcanzar este
objetivo abarca el analisis del comporta-
miento socioeconémico del estado; de la
actividad internacional de la estructura gu-
bernamental, observando detenidamente la
implementacién de la Agenda ONU-Chia-
pas. Se analiza enseguida la estructuracién

de los programas sociales, indicando su
cobertura y sus presupuestos. Finalmente,
se estudian los resultados por indicadores.
De este modo, se explica en qué medida la
actividad internacional de Chiapas permite
la inclusién social a nivel local.

Chiapas : Contexto geografico y socioe-
conémico

El estado de Chiapas! estd ubicado al extre-
mo sureste de México, rodeado al norte por
el estado de Tabasco, al sur, por el Océano
Pacifico, al este, por la Republica de Guate-
mala, y finalmente al oeste, por los estados
de Veracruz y de Oaxaca. Chiapas estd com-
puesto por 118 municipios, y representa
3,8% del territorio nacional. Con 73 289
km?, es el décimo estado del pais (INEGI,
2010). En la actualidad, Chiapas cuenta con
una poblacién de aldededor de 5 millones de
habitantes, de los cuales 51,4% son mujeres.

Desde una perspectiva demogrifica, la enti-
dad de Chiapas ha conocido un fuerte creci-
miento. Entre los aios 2005 y 2010, la tasa
fue de 2,2%, una de las mas altas del pais.
La poblacién de Chiapas es joven, con una
edad promedio de veintidos anos, y 34,3%
de la poblacién es menor de 15 anos. Por
otra parte, la distribuciéon de la poblacién
en la region es principalmente rural. Mas de
la mitad de los habitantes viven en pueblos
de menos de 2500 habitantes. En lo que
concierne a la composicion étnica, Chiapas es
uno de los estados con mayor poblacién indi-
gena en México: cerca de 27,2% de la pobla-
cion del estado es indigena (INEGI, 2010).

La realidad econémica de la poblacion pre-
senta un panorama desfavorable. Segun los
datos del Censo de poblacién y vivienda de
2010, la region registré una tasa de partici-

pacién econémica® de 57.7% vy una tasa de

1 Ocasionalmente llamado “entidad” en referencia a la
locucion “entidad federal” de la constitucion mexicana.
2 Esta tasa corresponde al porcentaje de la poblacion
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ocupacion® de 98%. Sin embargo, aunque
estas cifras dan la imagen de una poblacién
activa y productiva, 57,6% de la poblacién

no recibe mis de dos salarios minimos*. Es-

tas cifras muestran que la desigualdad es una
caracteristica importante; tiene una inciden-
cia negativa sobre la economia del estado.
Asi, 76,7% de la poblacién estd en situacion

de pobreza multidimensional.

Los indicadores socioeconémicos de Chia-

Cuadro 1. La pobreza multidimensional

Indicadores de incidencia

Pobreza multidimensional

inmediata para mejorar y ofrecer a sus habi-
tantes las condiciones del desarrollo huma-
no que existe en otras regiones de México.

Sin embargo, segin la informaciéon de CO-
NEVAL, en 2010, Chiapas dejé de ser la en-
tidad con el mayor indice de subdesarrollo
social (IRS)® en el pais, pasando a un tercer

lugar después de Oaxaca y Guerrero. En
diez de los once indicadores que componen

el IRS, Chiapas se encontraba entre los 10

estados mds avanzados en
la reduccién de su subde-
sarrollo, y en cuatro de el-

Poblacién en situacion de pobreza multidimensional

Poblacién vulnerada por carencias sociales

Poblacién vulnerada por recursos

Privacion social

Poblacién con al menos una carencia social

Poblacion con al menos tres carencias sociales

Indicadores de carencias sociales

Rezago escolar

Acceso a los servicios de salud

Acceso a la seguridad social

Calidad y espacios de vivienda

Acceso a servicios elementales de vivienda

Acceso a la alimentacion

Fuente: CONEVAL con base en la MCS-ENIGH 2008.

Nacionales  Chiapas ;
los, el més avanzado (anal-
fabetismo, salud, suelo de
44.20% | 7670% | tierra, posesion de lavado-
33,00% 16,20% | ra). Es importante senalar
4,50% 150% | que de 118 municipios,
51 mejoraron su IRS, y
% 250% la situacién empeord sélo
. . para dos de ellos, mante-
30.70% 52.00% | niéndose constante para

los demis.

21,70% 37,80%

10.70% s210% | El indice de desarrollo
6a.70% 85.30% hur.nan/o (IDH)ﬁ' también
registr6 una mejora ; de
1750% | 3820% | 97078 en 2000 pasa a
18,90% | 3630% | 00,7395 en 2008 (PNUD,
21,60% 2630% | 2011). Se puede observar
que de los 125 municipios

pas ponen de relieve, como lo indican
Dewar y Viscarra (2009), que la posicién

con ¢l IDH mas bajo en
México, 28 se ubican en

Chiapas’. Asi en relacion con el Indice de

competitiva del estado exige una atencién 5

econémicamente activa :

actividad econémica (poblacion activa) o que buscaron una
(desempleados) durante un periodo de referencia. (INEGI,
2015).

En México, el « nivel de ocupacion » es un indicador que
toma en cuenta el porcentaje de la poblacién ocupada ;
los que tienen una actividad econdémica : que trabajan al
menos una hora o un dia para producir bienes y/o servicios
independientes o subordinados con o sin remuneracién;
que son ausentes del trabajo pero mantienen una relacion
con su empleador ; o que estan en el sector primario en la
produccion de bienes de consumo (INEGI, 2015).

El Salario minimo aprobado en 2015 para lazona“B”a la que
pertenece el Estado de Chiapas asciende a un promedio de
110€ (CONASAMI, 2015)

personas que efectuaron una

IRS: Es una medida que abarca distintas variables en un
sélo indice : educacion, acceso a los servicios de salud,
espacios de calidad y de vida, servicios de base en vivienda
y bienes de hogar (CONEVAL, 2010).

IDH: Es el indicador estadistico social compuesto de tres
parametros : vida larga y sana, educacion y nivel de vida
(PNUD, 201m).

Segln el segundo informe del gobierno del ejecutivo del
Estado en 2008, las municipalidades son: Sitala, Santiago El
Pinar, Aldama, Chalchihuitan, Mitontic, San Juan Chamula,
San Juan Cancuc, Chenalhé, Chanal, Zinacantan, Chilén,
San Andrés Duraznal, Pantelho, Ocotepec, Francisco Ledn,
Pantepec, Tumbala, Amatenango del Valle, Larrdinzar,
Huititupan, Maravilla Tenejapa, Huixtan, Marqués de
Comillas, Salto de Agua, Amatan, Sabanilla, Oxhuc et
Tenejapa. (http://www.comunicacion.chiapas.gob.mx/
documento.php?id=20081202050200)
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Marginaciéon (IM)8, la entidad present6
una mejora en la reducciéon del porcen-
taje de personas marginadas en todos los
indicadores (CONAPO, 2011). También se
puede notar una reduccién de la mortalidad
materna, que estd asociada con las carencias
sociales, en particular con el acceso a ser-
vicios de salud. Asi, la mortalidad materna
(muertes por 100 000 nacimientos) pas6 de
84,12 en 2005 a 75,03 en 2009.

Aunque se observa una mejora en los distintos

&1

ERRADICAR LA POBREZA
EXTREMA'Y EL HAMBRE

indicadores, las condiciones de
subdesarrollo persisten. Mien-
tras existe una participacion
importante en la vida econé-
mica del estado, la pobreza
multidimensional padecida por
la mayor parte de la poblacién
sigue siendo una preocupacion
publica. En consecuencia, se
puede notar que la mejora sena-
lada por el CONEVAL en 2010
en los indices de rezago social,
desarrollo humano, margina-
ci6én y salud materna represen-
tan un avance significativo en
relacion con el resto del pais y la
implementaciéon de estrategias
gubernamentales durante los
anos anteriores al informe del
Conscjo.

MEJORAR LA SALUD
MATERNA

Es importante mencionar en

particular la cooperacion bilateral que el go-
bierno del estado de Chiapas desarrollé con
la Organizacién de las Naciones Unidas en
2008 en el marco de la implementaciéon de
los Objetivos de desarrollo del Milenio y el
despliegue de acciones sobre asuntos admi-
nistrativos y presupuestarios de la entidad.

La ONU y Chiapas: un caso de paradi-
plomacia

8 IM: Resultado de una estimacién para componentes de 4
dimensiones y g indicadores : educacion, vivienda, ingreso,
y distribucion de la poblacion. (CONAPO, 2011).

La Organizacion de las Naciones Unidas y
los Objetivos de Desarrollo del Milenio

En septiembre de 2000, los Jefes de Estado
de 147 paises se retinen para participar a
la Asamblea General de Naciones Unidas.
Durante la Cumbre de Jefes de Estado, se
aprueba de manera undnime la Declaracién
del Milenio, en la cual se enuncian objeti-
vos para la reducciéon de la pobreza extre-
ma, las enfermedades, y la marginacién en
el mundo. Estos altimos dan
lugar a los ocho Objetivos de
2 Desarrollo del Milenio, ODM

(Sachs, 2005).

GARANTIZAR LA
EDUCACION PRIMARIA

Las ODM hacen un llamado
4 a la cooperaciéon internacio-

nal y a los distintos mecanis-
mos del sistema de Naciones
Unidas para resolver los pro-
blemas econdémicos, sociales,
culturales y humanitarios de las
poblaciones mds vulnerables en
el mundo. A la inversa de in-
tentos anteriores de la coope-
racién internacional, los ODM
se¢ benefician de un apoyo
politico sin precedente, de las
més altas esferas politicas, la
sociedad civil, y las principales
instituciones de desarrollo. Los
objetivos son alcanzables y ve-
rificables con plazos definidos (ONU, 2005;
2008).

REDUCIR LA
MORTALIDAD INFANTIL

La configuracién de los ODM concibe la
pobreza como una realidad multidimensio-
nal. Los pobres no sélo son los que menos
ingresos reciben, sino también los que tie-
nen hambre o sufren de malnutricién, no
tienen acceso a los servicios de salud, educa-
cién, agua potable y instalaciones sanitarias
(ONU, 2005; Sachs et McArthur 2005). La
figura 1 muestra los ocho ODM, compues-
tos por 21 metas cuantifiables y medibles
con 60 indicadores. Los siete primeros
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objetivos se focalizan en la lucha contra la
pobreza extrema, la enfermedad, y la degra-
dacién medioambiental. El tltimo objetivo
es esencialmente un compromiso de soli-
daridad entre los paises desarrollados y los
que se encuentran en via de desarrollo, para
trabajar en conjunto y alcanzar los siete pri-
meros (Sachs, 2005).

Como lo expresan los valores y principios
de la Declaracion del Milenio, los ODM
tratan de demostrar que la globalizacién se
puede convertir en una fuerza positiva para
todos los pueblos en la medida que las ven-
tajas se comparten de manera equitativa, y
que los costos no recaen en los pobres. No
obstante que los informes oficiales muestran
progresos importantes en distintos indica-
dores, varios puntos de vista consideran que
esta iniciativa establece objetivos dificiles
de realizar en muchos paises. La situacién
no mejora de manera significativa (Sharma,
2004). Las proyecciones senalan que la tasa
mundial puede reducirse al menos en 15%,
lo que queda lejos del objetivo previsto de
23% (ONU, 2001).

Asi, el proyecto global puede ser una opor-
tunidad real para las acciones internacio-
nales de las entidades subestatales de llevar
el plan de accién de los ODM al nivel local,
para asi tener una incidencia importante en
la vida de las regiones interiores de los mis-
mos paises.

El cumplimiento de los ODM depende de
la capacidad de los gobiernos para producir
crecimiento econdémico en regiones desfa-
vorecidas. En este sentido, es esencial de-
sarrollar una red global de relaciones entre
las comunidades pobres, y los polos del
poder y de la riqueza (Sachs, 2005). Esto
se entiende al observar un pais o una regién
subdesarrollada a la cual se le propone un
conjunto de reformas y acciones para alcan-
zar crecimiento y desarrollo econémico.
Aquellos cambios parecen inttiles si no se

acompanan de reformas comerciales en los
paises o regiones mds ricas que fomenten la
venta de bienes y servicios producidos en
las regiones mds pobres; de la anulacién de
deudas impagables heredadas de las ultimas
décadas; de un sostenido apoyo financiero
para mejorar las infraestructuras y asi atraer
las inversiones; y de un apoyo para asegu-
rar la estabilidad social en las regiones que
padecen conflictos.

La participacién de las regiones es impres-
cindible para desarrollar una red global, asi
como para atraer proyectos que financien el
desarrollo y mejoren la calidad de vida de
los habitantes.

La Paradiplomacia: perspectivas teéricas y
conceptuales

Las problematicas del desarrollo sobre
tematicas como el hambre, la pobreza, la
desigualdad, forman parte de los programas
de casi todos los gobiernos del mundo, a to-
dos los niveles: federales o nacionales, regio-
nales o locales. Sin embargo, no se pueden
considerar los gobiernos nacionales como
los tnicos responsables de responder estos
asuntos. Hoy en dia, las relaciones politi-
cas, econdmicas, culturales y sociales no
respetan fronteras nacionales. Esta perspec-
tiva pone de relieve que no sélo los actores
supranacionales, sino también los actores
locales van mads alld de la frontera nacional,
y la dindmica mundial se vuelve end6gena
(Sassen, 2007; Del Huerto Romero, 2004 ).
Asi, en este contexto de globalizacién, la
ecuacion que favorece el desarrollo de las
regiones del mundo nos solo descansa en las
relaciones entre Estados-nacion, sino tam-
bién en las actividades desarrolladas por los
“gobiernos no centrales” (GNC)?®.

Los cambios resultantes del fin del orden
bipolar de la Guerra Fria en la ultima década
del Siglo XX remodelaron el sistema inter-

9 Término utilizado para llamar a todas las autoridades
locales, regionales y municipales que abren espacios
exteriores para solicitar cooperacion y asi contribuir a su
desarrollo econdmico y social. Rodriquez (2004).
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nacional. De esta manera, actores distintos
a los Estados nacionales comenzaron a par-
ticipar en él. Zeraoui (2009, p. 15) senala
que “existen varios modelos en el nuevo
orden internacional [del siglo XXI], [entre
los cuales] la participacion creciente de
otros actores que no son los Estados [nacio-
nales]...se vuelve cada vez mds comun para
gobiernos locales ¢ incluso empresas e insti-
tuciones tomar su propria iniciativa de inte-
raccién con el exterior”.'? Se trata entonces
de un proceso global en el cual las compe-
tencias locales adquieren una dimensién
exterior en un marco de transformacion del
poder mundial (Aldecoa, 2004). Las moti-
vaciones de las entidades subestatales para
jugar un papel en el escenario internacio-
nal son de distintos tipos. Estas pueden ser
culturales, econémicas, o derivadas de la
identidad y de la existencia de migraciones.
Esta nueva capacidad local de interaccién
directa con el exterior es llamada paradiplo-
macia.!! Se utiliza como medio para diferen-
ciar la diplomacia ejercitada por el Estado
nacional a través de su politica exterior, en-
marcada en el interés y la seguridad nacional,
y de otros temas de derecho internacional
(Velazquez, 1999). Considerar las entidades
subestatales como actores del sistema inter-
nacional proviene de una nueva concepcién
de la politica mundial en la formulacién
trans-nacionalista ¢ de interdependencia
compleja de Keohane y Nye (19715 1987).
Esta ya no pone énfasis en la lucha de poder
al nivel politico y militar sino en la negocia-
cién entre una variedad de actores auténo-
mos y semi-autbnomos. La idea supone que
las acciones de las otras entidades distintas
a los Estados centrales pueden interactuar
a escala mundial con impacto significativos.

10 Traduccion libre.

1 Algunos estudios que han tratando de sistematizar
la acciéon exterior de las colectividades locales fueron
desarrolladas por Ivo Duchacek y Panayotis Soldatos,
respectivamente desde 1984 y 1990. Duchacek utiliza
la nocion de paradiplomacia para definir las « entradas
directas o indirectas de gobiernos no centrales en el campo
de las relaciones internacionales » (1990, p. 15) y pone el
prefijo « paralelo » o « asociado » para diferenciarlo del
gobierno central.

Tal consideracién permite entender que
la actividad internacional de las entidades
subestatales se trate segin una logica fun-
cional, es decir su valorizacién proviene
de “la capacidad de una entidad para tener
incidencia sobre la politica internacional,
pero su comportamiento se puede prever en
funcién de sus referencias a otros actores”
(Garcia Segura, 1993, p. 18). Para Mans-
bach Ferguson y Lampert (1976), estas
entidades se diferencian por el atributo de
autonomia al nivel funcional y no por sus
cualidades de soberania y territorialidad a
nivel descriptivo.

En el marco de la globalizacién y de la
importancia de las perspectivas de tipo fun-
cional, Ponce (2011) sugiere que un nuevo
concepto de desarrollo aparece, en el cual
los gobiernos locales son considerados
como los principales motores del desarrollo,
por ser espacios de articulacién de politicas
sectoriales y de convergencia de distintos
actores. Asi, las sociedades ¢ instituciones
deben afrontar obsticulos diversos para
unirse a la dindmica mundial de la globa-
lizacién.

El anilisis empirico de la paradiplomacia
se concentra en la cooperacion descentrali-
zada (CD) a partir del vinculo con el estu-
dio tedrico del desarrollo. Emerge de una
perspectiva regionalista (Philippart y Van
Cutsem, 1999; Soldatos, 1990) que sugiere
que, si bien los gobiernos subestatales no
son soberanos para imponer politicas de
interés nacional, pueden actuar en grandes
espacios — gracias a la descentralizacién ter-
ritorial y financiera — y crear lazos de coo-
peracién interregional sobre temas de creci-
miento y desarrollo (Ayala Cordero, 2014;
Paquin, 2001; Keating, 2001). Los gobier-
nos locales actian asi como los principales
actores de la cooperacion a nivel mundial.
Esta cooperacién se caracteriza por estable-
cer relaciones horizontales mds simétricas
que permiten el intercambio de experiencias
y reciprocidad de intereses entre partes (de la
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Varga Mas, 2014; Ruiz Seisdedos, 2008). Las
entidades subestatales son de hecho agentes
del desarrollo local y la cooperacion se vuelve
un instrumento de su accién exterior, princi-
palmente con los otros niveles del gobierno
nacional y los organismos internacionales.

Segtn este marco de andlisis, la coopera-
cién descentralizada debe seguir varias eta-
pas para asegurar su eficacia. Se considera
primero la apropiaciéon de las iniciativas de
cooperaciéon por los actores locales; luego,
es necesario adecuar las necesidades locales
para dejar espacio a la coordinacién y la co-
laboracién entre actores subestatales ¢ inter-
nacionales. Finalmente, estas etapas permi-
tirdn obtener resultados visibles a través del
desarrollo y la mejora de la calidad de vida
(Deschamps, 2014). Un punto imprescin-
dible del proceso es analizar la intervencién
de la cooperacién que permitird estudiar el
impacto social de la CD.

La accion paradiplomatica de Chiapas

La constitucién mexicana otorga la res-
ponsabilidad de la politica exterior y de los
tratados internacionales al poder ejecutivo
(articulo 89, seccién X). El Senado examina
estos tratados y ratifica la nominacion de los
agentes diplomaticos y consulares (articulo
76, seccion I). La constitucion no contiene
ningun dispositivo que confiera poderes a
las entidades subestatales de México en el
campo de la politica exterior. El articulo 117
seccion I estipula sobre este punto que “los
estados no pueden bajo ninguna circunstan-
cia concluir alianzas, tratados o coaliciones
de cualquier naturaleza con otro Estado, o
con las potencias extranjeras”.

Sin embargo, la Ley sobre la celebracion
de tratados de 1992 diferencia dos tipos
de compromisos: el tratado (concluido por
los Estados nacionales) y el acuerdo inte-
rinstitucional'?. Schiavon y Lépez (2005)

12 En el articulo 2, Seccién Il, la ley define el acuerdo

explican que los actores subestatales pueden
participar activamente en el campo exterior
sin una necesaria supervision y aceptacion
del Ministerio de asuntos exteriores en esta
segunda clasificacién.

En este escenario, Veldzquez y Schiavon
(2009) explican que las entidades mexica-
nas con mayor participaciéon internacio-
nal son Chiapas, Baja California, Nuevo
Leén, el Estado de México y Jalisco. Por
ello, conviene examinar el caso de la para-
diplomacia que Chiapas desarrolla desde los
anos 2000 con el objetivo de implementar
proyectos, propuestas y negociaciones con
actores internacionales para reforzar el tra-
bajo sobre el desarrollo de la regién.

Desde 1994, Chiapas comenzd su expe-
riencia paradiplomdtica con el movimiento
zapatista; organismos no gubernamentales,
agencias, grupos de intelectuales, gobiernos
extranjeros empezaron a establecer rela-
ciones con la entidad. Rodriguez (2004)
menciona que gracias a esta experiencia, en
2000, el gobierno de Chiapas propuso “ha-
cer uso de mayor apertura para implementar
estrategias para la integracion de la sociedad
civil en los espacios mundiales y obtener
ventajas para el desarrollo” (p. 13).

Una de las acciones de mayor importancia
en este campo es la creacién de la Oficina de
Relaciones Internacionales del gobierno de
Chiapas en 2001. Esta accién demuestra la
voluntad de la regién para establecer, mante-
ner y reforzar relaciones con otras partes a
lo largo de trece anos. Esta creacién también
permite a la entidad implementar estrategias
para la cooperacion, la migracién y el desar-
rollo de la frontera sur'® con otros actores in-

interinstitucional como el acuerdo regido por el derecho
internacional publico y concluido entre los ministerios
u organismos de cooperacién descentralizada de la
administracién publica federal y subestatal, y una o varias
organizaciones gubernamentales extranjeras.

13 Sobre este punto, una de las relaciones de mayor
importancia en el campo de la cooperaciéon para el
estado es el acuerdo firmado con la Union Europea, que
oficializé la puesta a disposicion de 15 millones de euros
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ternacionales. La experiencia institucional de
la paradiplomacia de Chiapas, que comenzd
en 2000 con el gobierno de Pablo Salazar
Mendicuchia, se mantuvo durante el periodo
de Juan Sabines Guerrero en 2006.

A partir de 2006, la colaboracién entre el
gobierno y las agencias y organizaciones
de cooperacion se intensifico de tal mane-
ra que en 2008, se cred el Ministerio para
el desarrollo de la frontera sur, y que dos
anos después se convirtié en el enlace para
la cooperacién internacional.™* La actividad
paradiplomatica impulsada por el gobierno
a través de este ministerio llevé a la creacién
de diversas iniciativas y programas como:
la Red nacional para la cooperacién inter-
nacional del gobierno de Chiapas, al lanza-
miento del proyecto Mesoamérica (estrate-
gia de desarrollo regional entre la frontera
sur y Centroamérica), al seguimiento de
acuerdos sobre la proteccion de migrantes;
a la ejecucion del programa “Ciudades her-
manas”; y a la implementacion del acuerdo
de cooperacion con la Unién Europea y de
los acuerdos bilaterales con los gobiernos de
Japén, Espana, Estados Unidos, Canad4, asi
como ONG internacionales como Oxfam
Novib-IPPF, entre otros.

Mis alla de la promocién y de la coordina-
cién de los distintos instrumentos y meca-
nismos que estructuran la cooperaciéon in-
ternacional para el desarrollo en la entidad,
este ministerio estuvo involucrado en el
seguimiento del acercamiento con las Na-

gracias a una iniciativa de desarrollo social sostenible.
El proyecto es conocido bajo el nombre de PRODESIS
(Proyecto de Desarrollo Social Integrado y Sostenible en
la Selva Lacandona); Asi como la creacion del Programa
Participacion social Chiapas y el reforzamiento de la
colaboracion con la Agencia de Naciones Unidas para los
refugiados y el Fondo de Naciones Unidas para la nifiez
(Hampf, 2009; Deschamps, 2014).

14 Para concentrar las relaciones internacionales de la entidad
en un ministerio del ejecutivo del estado y asegurar la
relacién y la coordinacién del gobierno de Chiapas:
con el gobierno de México, con el Instituto nacional de
migracién, los consulados y las agencias internacionales
y de cooperacién ubicadas en la region (Secretaria para el
Desarrollo de la Frontera sur y Enlace para la Cooperacion
Internacional, 2015).

ciones Unidades (ONU), que se concretd
con la implementacién de un programa de
trabajo bilateral estratégico para la entidad,
llamado la Agenda ONU-Chiapas.

La Agenda ONU-Chiapas

La creacion de la Agenda ONU-Chiapas
responde a un esfuerzo conjunto entre los
dos actores, que fue iniciado a principios del
afio 2008, cuando el gobierno de Chiapas
se reunié con el Coordinador del sistema
de Naciones Unidas en México. La Agenda
fue establecida in facto en la celebracién del
“Foro de Naciones Unidas México — Agen-
da Chiapas’® en la capital del estado.

Esta reunién fue acompanada por la solici-
tud de cooperacion del gobierno de Chiapas
después de la publicacién en 2005 de un in-
forme del PNUD en México, el cual senialaba
que los estados de Chiapas, Oaxaca y Guer-
rero eran los menos avanzados en la realiza-
cion a la implementacién de los ODM. La
implementacién de una politica de desarrollo
social en la entidad fue estimulada por una
estrategia nacional que el gobierno de Méxi-
co establece en 2007 para los municipios con
el Indice de Desarrollo Humano (IDH) mis
bajo (Deschamps, 2014). La cooperacién
bilateral con las Naciones Unidas responde
en este caso a esta politica y al compromiso
estratégico del gobierno de Chiapas para al-
canzar distintos objetivos.

La implementaciéon de la Agenda busca
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio en la regién, pues representa un
“interés particular para las Naciones Unidas
[va que Chiapas] mostré uno de los niveles
mas bajos de desarrollo humano en México

15 Este Foro fue un espacio de intercambio de informaciones
acerca del estado de la entidad y posibilidades de
cooperaciénc con el sistema de Naciones Unidas. Gobierno
del Estado de Chiapas (2008). Histdrica reunion de las
agencias de la ONU en Chiapas. Consultado el 25 de
octubre de 20m, http://www.chiapas.gob.mx/prensa/
boletin/historico-acuerdo-interinstitucional-contra-la-
pobreza-suscriben-la-agenda-chiapas-onu
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y uno de los niveles mas altos en pobreza
y exclusion” !¢ La Agenda fue oficializada a
finales de 2008 con la firma de un acuerdo
interinstitucional entre el gobierno de Chia-
pasy la ONU.

El acuerdo propone como objetivo prin-
cipal la adecuacién de las acciones de la
entidad subestatal con las iniciativas de los
organismos del sistema de Naciones Unidas
en México, con un énfasis en los proyectos
del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y encargarse de los 28
municipios con el IDH mds bajo en la enti-
dad. En este contexto, 23 agencias especia-
lizadas se instalaron en la entidad en virtud
de 27 acuerdos de colaboracién.!”

La Agenda ONU-Chiapas abarca grandes
proyectos de cooperacién que el gobierno
de Chiapas desarroll6 con distintas insti-
tuciones especializadas del sistema de Na-
ciones Unidas. Los temas abordados son
la seguridad alimentaria, las migraciones, la
escolarizacién, la igualdad de género, la pre-
vencién de la criminalidad, etc. Desde 2009
por e¢jemplo, se firmaron convenios para
asegurar la inclusién de la nocién de igual-
dad de género en las politicas gubernamen-
tales y el acceso al agua en los 28 municipios
con el IDH mis bajo en 2009, asi como un
convenio-marco con la UNICEF, un acuer-
do especifico de cooperacion téenica con la
FAO, un acuerdo de colaboracién con la
OMS-OPS, un convenio sobre prevencién
de conflictos, acuerdos de desarrollo y de
consolidacion de la paz en las comunidades
de desplazados internos de Chiapas,'® etc.

16 Traduccion libre. Gobierno del Estado de Chiapas (2008).
Histérica reunién de las agencias de la ONU en Chiapas.
Consultado el 25 de octubre de 2011, en http://www.
chiapas.gob.mx/prensa/boletin/historico-acuerdo-
interinstitucional-contra-la-pobreza-suscriben-la-agenda-
chiapas-onu

17 Para los objetivos estudiados, analizamos 7 acuerdos
desarrollados poragencias como la FAO, los OPS/OMS, el
PNUD, la UNICEF y el UNFPA (Oficina de Coordinacion del
Sistema de Naciones Unidas en México, 2013).

18 Secretaria de Hacienda de Chiapas (2011). Presupuesto
de egresos 2011. Consultée le 5 novembre 2011, sur http://
www.haciendachiapas.gob.mx/

La ejecucién de estos acuerdos adquiere
sentido cuando se toma en cuenta la accién
gubernamental en 2009. En el momento
de la implementaciéon de la Agenda, el go-
bierno ha utilizado los ODM como espina
dorsal de su politica social incluyéndolos
en su Constitucién a través de la modifica-
ci6én de los articulos 20, 42 et 62 en junio
de 2009. Por ello, su ejecucién se vuelve
obligatoria para el gobierno y los gobier-
nos municipales del estado de Chiapas. Esta
modificacion entrega facultades adicionales
al gobernador, declarando que “para mejo-
rar y aumentar el IDH en el estado, [el go-
bierno] debe adecuar sus politicas publicas
en materia de desarrollo social con los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio (art. 42,
secciéon VII) y éstas serdan revisadas y eva-
luadas de manera cuantitativa por el érgano
de control del estado (art. 30, seccién VI).
Desde esta reforma, el gobierno es respon-
sable de alcanzar las metas establecidas en
dichos objetivos.

A partir de este marco juridico, la planifica-
ci6én, implementacion, medida y evaluacién
de los programas sociales que se apoyan en
los distintos servicios de la entidad fueron
rearticulados con base a indicadores estable-
cidos por las metas de los ODM, y estdn suje-
tos al Plan de Desarrollo Estatal (PDE).

La Agenda ONU-Chiapas enuncia una serie
de cambios significativos en la cooperacion
para el desarrollo en los tltimos afios. Se des-
criben los mds significativos en términos de
apropiacion respecto de la cooperacién des-
centralizada. Ahora, se analiza la adecuacién
de este esquema de cooperacién a través de la
politica social del gobierno de Chiapas.

La politica social de Chiapas

Desde la implementacién de la Agenda
entre Chiapas y las Naciones Unidas, la arti-
culacién de los programas sociales persigue
un solo fin: obtener un impacto positivo en
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la mejora de la calidad de vida de la sociedad
con respecto a los indicadores de los ODM
(Secretarfa de Hacienda, 2011). El proceso
de planificacién de la politica social de Chia-
pas toma en cuenta el plan de desarrollo
Chiapas solidario 2007-2012, asi como una
linea de referencia a los ODM elaborada por
el Comité de estadisticas e informacién geo-
grafica de Chiapas en colaboracién con el
PNUD, y en correlacién con la politica de
gastos anuales del gobierno.

La linea de base de los ODM para el estado
de Chiapas incluye 8 objetivos, 16 metas y
38 indicadores, con los cuales se adecuan los
componentes del PDE. El objetivo de esta
linea es el de obtener un conjunto especifico
de indicadores que el gobierno utilice para
medir los progresos de cada meta por cada

objetivo del milenio. Para entender como
se concreta la adecuacién de los programas
sociales implementados con la realizacién
de los ODM, es necesario entender que la
Ley de planificacion del estado para la elab-
oracién de programas institucionales de los
ministerios y organismos de gobierno otor-
ga un caracter obligatorio a la descripcion
de la relacion que cada programa mantiene
con los ODM.

Para la erradicacion de la pobreza extrema 'y
el hambre (Objetivo 1) y la mejora la salud
materna (Objetivo 5), el gobierno de Chia-
pas ha modificado el gasto con los progra-
mas en funciéon de los siguientes metas ¢
indicadores:

El hecho de incorporar los ODM permitié

Cuadro 2. Los indicadores utilizados por el Gobierno de Chiapas para la medida de las

metas de los ODM.

Objetivo Meta Indicador’
A Ed;rc,é;?qugltaodélz:gi 1c:9ug(<)) le: 2::5%' 1. Porcentaje de la poblacion viviendo en situacion
parte poX Yo ing de pobreza alimentaria.
es inferior a un doélar por dia.
1. Tasa de crecimiento del PIB por persona
empleada.
- Erradicar B. Asegurar el pleno-empleo y la 2. Relacion empleo - pobla}cmn.
’ 2 pobreza posibilidad para todos, incluso 3. Porcentaje de la poblacién ocupada que recibe
exfrema y mujeres y jovenes, de encontrar un un salario minimo.
el hambre. trabajo decente y productivo. 4.Tasa de condiciones criticas de trabajo.

5. Porcentaje de la poblacion ocupada como
trabajador independiente o en una empresa
familiar.

C. Reducir a la mitad, entre 1990 et . . -
o 1. Porcentaje de los nifios de 5 anos cuyo peso es
2015, la parte de la poblacién que )
sufre del hambre. bajo para su edad.
. 1. Razén de mortalidad materna (muertes por 100
A.Reducir en tres cuartos, entre 1990 000 nacimientos).
5. Mejorar et 2015, la tasa de mortalidad — —
"la salud materna. 2. Proporcién de los partos asistidos por un
materna personal de salud cualificado.
B. Dar acceso a la medicina 1. Cobertura de la atencion prenatal (al menos una
procreativa universal para 2015. visita).

1 Para esta encuesta, se examinan 10 de los 16 indicadores establecidos por el gobierno, ya que
representan el mayor impacto sobre la realizacion del objetivo.

Fuente: elaborado con base a informaciones de la linea de base de los ODM del estado de Chiapas, 2010.
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al gobierno planificar objetivos y acciones
para cada programa social, con el fin de
controlarlos. La utilizacién de estos indi-
cadores permite evaluar la eficiencia de los
programas, y establecer el grado de mejora
en relacién a la linea de referencia. Esto
facilita la elaboracion de politicas publicas
innovadoras y mas eficientes para resolver el
problema de la pobreza en su complejidad,
y asi mantener una perspectiva holistica, que
integre una dimension territorial y una pers-
pectiva de largo plazo.

En este escenario, los gastos publicos de
desarrollo social representan una parte im-
portante del presupuesto del estado desde
2009: 75,23% en 2009 y 76,78% en 2010%.
En 2011, el presupuesto asignado a los gas-
tos sociales fue de 79%2°. Este porcentaje es
significativo. En 2009 por ejemplo, el pre-
supuesto asignado por el ejecutivo fue de
un poco mis de 44 mil millones de pesos
mexicanos (MXP)?!) de los cuales 41 mil
millones MXP fueron asignados al desar-
rollo social. Otro ejemplo mds concreto es
el presupuesto para la erradicaciéon de la
pobreza en los 28 municipios con el IDH
mis bajo, que segtin informes del Ministerio
de Hacienda en 2011 aument6 de 300 mil-
lones de MXP* entre 2005 y 2010.

19 Estas cifras estan presentadas en el anexo financiero
del tercer y cuarto informe del gobierno de Chiapas
respectivamente en 2009 y 2010: http://www.informe.
chiapas.gob.mx

20 Congreso del Estado de Chiapas (2011). Presupuesto
2011, con rostro humano. Consultado el 30 de octubre
de 20m en http://www.congresochiapas.gob.mx/index.
php?option=com_content&task=view&id=840&Item
id=53

21 Desde 2009, Chiapas obtuvo el mayor presupuesto de
México, comparado con las otras entidades federales.

22 Los datos sobre las ayudas a los 28 municipios con el IDH
mas bajo se presentan en el Presupuesto de gastos de 201
(Secretaria de Hacienda de Chiapas, 2011), y una carta del
gobernador Juan Sabines en septiembre de 2011 (Gobierno
de Chiapas, 2011).

Los programas implementados para erradi-
car la pobreza extrema y el hambre (objeti-
vo 1) y mejorar la salud materna (objetivo 5)

La Agenda ONU-Chiapas permitié la im-
plementaciéon de mas de 70 iniciativas desar-
rolladas a finales del ano 2008 (Deschamps,
2014). Asi, hasta 2011, se pueden contabi-
lizar 65 programas con un impacto en los
objetivos 1 y 5. Esta cooperaciéon permitié
asignar fondos a los grandes programas
gubernamentales, cuyo presupuesto tuvo
un crecimiento regular entre 2007-2010,
como se observa en el Cuadro 3.
Asimismo, se pueden contabilizar 65 pro-
gramas con destino a la poblacién mads
pobre, principalmente en los 28 municipios
con el IDH mis bajo, entre los cuales desta-
can Luz Solidaria, Motor para la Economia
Familiar, Amanecer, Desayunos escolares,
BanChiapas y Maiz solidario con la finalidad
de alcanzar las metas del objetivo 1. En lo
que concierne el objetivo 5, se trata de pro-
gramas como Clinica de la mujer y clinica
movil, y la capacitacién de parteras.

En el primer grupo de programas, la activi-
dad econémica, el auto empleo, el empren-
dimiento, la atencién a la nutricién de los
ninos y de los grupos vulnerables como los
ancianos permiten una mayor inclusiéon so-
cial en el estado. El programa BanChiapas,
por ¢jemplo, permitié facilitar el acceso al
financiamiento para reforzar, por ejemplo,
las empresas sociales?®; y beneficiar a los
vendedores ambulantes y pequenas empre-
sas.?* Por su parte, Motor para la Economia
Familiar benefici a las personas con expe-
riencia en oficios o actividades productiva,
pero sin medios financieros para poner en
marcha una empresa.?®

Entre tanto, Desayunos escolares es un

23 Se estima un beneficio de 54 500 personas; de los cuales 13
625 son mujeres (25%) y 40 875 son hombres (75%).

24 40 000 personas, de los cuales 28 000 son mujeres (70%) y
12 000 hombres (30%) se beneficiaron del financiamiento.

25 Se ofrecen en paralelo a la capacitacién y al capital de
trabajo; los financiamientos son de 50 0oo MXP por
persona y hasta 150 000 por grupos de tres personas
maximo.
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programa que asegura a los niflos de edad
preescolar y escolar un consumo calorifico
minimo para contribuir a su bienestar fisico
y mental. Con Maiz solidario®® la actividad
agricola de Chiapas presentd un auge de la
producciéon en 2010 de 9,84% comparado
con 2007. Amanecer?” y Luz Solidaria®® per-
mitieron a los grupos vulnerables de la enti-
dad alcanzar un ingreso mensual y reducir
los costos de vivienda.

En lo que concierne los programas acerca
de la mejora de la salud materna, estos per-

moévil?) y a la Capacitacién de parteras®,
las muertes maternas por afio se redujeron
entre 2007 y 2010 (Cuadro 4).

Los resultados comparados de indicadores
de impacto para la pobreza extrema, el
hambre, y la salud materna en Chiapas.

Es esencial analizar el comportamiento de
los indicadores, tomando en cuenta la am-
pliacién de los alcances y el presupuesto de

Cuadro 3. Los gastos y el alcance de los programas implementados para erradicar la

pobreza extrema y el hambre

Ao de implen-

tacion ploloy/ 2008 plolols} 2010
Gastos Gastos Gastos Gastos
P ) Alcance ) Alcance ] Alcance X Alcance
rograma previstos (personas) previstos en (personas) previstos (personas) previstos en (personas)
en MXP P MXP p en MXP P MXP P
Luz Solidaria ND* o ND 978 863 ND 1018 460 ND 1059199
Motor para
la Economia 99998 808 | 5 647 99998 808 | 5647 99998 808 | 5 647 200000K |13500
Familiar
Amanecer 1118 490K [186 415 1280070K | 213345 1345404 K | 224234 1440 000K | 240K
Desayunos
escolares ND 173982420 | ND 326511305 | ND 496365249 | ND 658 259 588
Maiz Solidario | 514 000K |1525K 514 000 K 1600 K 514 000K |1650K 280 000 K* | 1675K

*Sin datos.

**En 2010, hubo un apoyo a 220000 productores

Fuente: Elaborado a partir de datos presentados en los informes del gobierno de Chiapas.

mitieron reforzar estrategias para reducir
la mortalidad materna, tales como: control
epidemiolégico en las unidades de salud,
para la identificaciéon y el tratamiento de
emergencias obstétricas, censo de visitas
médicas de las mujeres embarazadas por
icrorregiones, mejora constante del progra-
ma de capacitaciéon continua del personal de
salud. Gracias a Clinica de la mujer y clinica

26 Programa enfocado a aumentar los rendimientos por
unidad de superficie.

27 Programa para adultos mayores de 64 afios que reciben un
apoyo financiero de 500 MXP por mes.

28 Programa de tarifa preferencial para el consumo eléctrico
domestico.

los programas sociales. Por ello, se toma
1990 como ano de referencia, y los datos
de 2000, 2005 y 2010 en algunos casos.
En este punto, es importante sefalar que
la recoleccién de datos post Agenda ONU-
Chiapas en la regién es limitada, en gran
medida porque los indicadores utilizados se
elaboraron con datos de los informes admi-

29 La primera trata de reforzar las redes de servicios de salud
por la construccion de 12 clinicas destinadas a la poblacion
femenina de 11 municipios. La segunda es un programaen el
cual los examenes clinicos se desarrollan en espacios donde
no hay acceso a laboratorios especializados, para evitar el
desplazamiento de los pacientes hacia las ciudades.

30 Programa para la capacitacion de 83 parteras y 8o redes
sociales interculturales para reforzar la atencion de los
servicios de salud en los 28 municipios con el IDH mas bajo.
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nistrativos de la entidad, que atin no habian
sido publicados en el momento de esta in-
vestigacion.

El siguiente cuadro hace un resumen de la
evolucion de los indicadores y permite ilus-
trar una mejora general:

indicadores que las metas de los ODM, se ob-
serva que su mejora se debe a causas similares.

En vista de estos resultados, la entidad su-
bestatal consiguié por primera vez reducir
el promedio de carencias sociales de la franja

Cuadro 4. Los resultados de los indicadores para la primera década del S. XXI

Objetivo Meta Indicador 1990 2000 2005 20101
A. Reducir de mitad, entre
1990 et 2015, la parte de la 1. Porcentaje de la poblacién viviendo "
poblacion cuyo ingreso es en situacion de pobreza alimentaria. ND 533 46,99 | 3303
inferior a un délar por dia.
- 0,85 3,05
1. Tasa de crecimiento del PIB por ND ND (2004- | (2007-
persona empleada.
2005) | 2008)
B. Asegurar el pleno-empleo | Relacién empleo — poblacién. 41,93 61,31 56,41 | 55,54
1. Erradicar | y la posibilidad para todos, . .
la pobreza | incluso mujeres y jovenes, 3'upeo:§§ir;3t:J:ndseallz Eg?:]?;'ﬁ;‘oocumda 58,94 | 61,77 |5847 |5054
extremay de encontrar un trabajo q g
el hambre. | decentey productivo.
4.Tasa de condiciones criticas de
trabajo. ND 34,8 38,56 | 32,09
5. Porcentaje de la poblacion ocupada
como trabajador independiente o en 52,97 53,6 52,65 46,73
una empresa familiar.
C. Reducir a la mitad, entre
1990 et 2015, |a parte de 1. Porcentaje de los nifios de 5 afios 10,3
L X ND 28,3 ND
la poblacién que sufre del cuyo peso es bajo para su edad. (2006)
hambre.
. 1. Razén de mortalidad materna 8 6212 8412 75,03
A.Reduciren tres cuartos, (muertes por 100 000 nacimientos). 3:34 ’ 4 (2009)
entre 1990 et 2015, la tasa de Tl ] P
5. Mejorar mortalidad materna. 2. Proporcion de los partos asistidos 72,
la salud por un personal de salud cualificado. 1086 4485 | 6194 (2008)
materna. .
B. Dar acceso a la medicina .
N } 1. Cobertura de la atencién prenatal
procreativa universal para . ND 62,24 51,31 82,33
2015 (al menos una visita).

' Los datos no sefialados por un aiio corresponden al segundo trimestre de 2010.

* No existen datos

Fuente: Elaborada a partir de los datos de la base de ODM del estado de Chiapas en 2010y la Encuesta nacional

sobre ingresos y gastos de los hogares en 2010 (ENIGH).

Los indicadores reflejan una mejora signi-
ficativa de la calidad de vida; mejora que se
puede observar a través de los indices de
rezago social, de marginacién y de desarrol-
lo humano a nivel subestatal desde 2009.3!
Aunque estos indices no utilizan los mismos

31 Para algunos indices como la marginacion o el desarrollo
humano, la dltima medida estatal se hizo hasta 2008 o
2009, si eambargo, todos los datos fueron entregados por
las municipalidades y localidades en 2011.

mads pobre de la poblacién. La poblacién vi-
viendo bajo el umbral de pobreza se redujo
de 57,2% a 48,7%, es decir un resultado dos
veces superior al progreso nacional, el cual
sélo es de 4,5 puntos. Se registra también
una reducciéon de la poblaciéon vulnerable
por carencia social en hasta 113,300 per-
sonas, lo cual significa una disminuciéon de
16,1% a 13,1% (CONEVAL, 2011).
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En lo que concierne el objetivo 1 y sus dos
metas, la parte de la poblacién viviendo en
pobreza alimentaria, es decir, la poblacién
cuyo ingreso mensual es insuficiente para
adquirir una base alimentaria, se monitored
una baja de alrededor de 20 puntos com-
parado con 2000. En lo que concierne la
relacién empleo-poblacién, la tasa reducida
de condiciones criticas del empleo y la parte
de la mano de obra que trabaja de manera
auténoma o en una empresa familiar reflejan
la reduccién significativa del porcentaje de
personas, aproximadamente 6%, que pade-
cen malas condiciones de trabajo y la reduc-
ci6én de la vulnerabilidad del trabajo, es decir
la proteccion por la seguridad social.

La evolucién positiva de los indicadores
en las metas del objetivo 5 sigue la misma
tendencia que en el caso del objetivo 1; los
tres indicadores utilizados reflejan una re-
duccién de la tasa de mortalidad materna si-
gnificativa para 2009. De la misma manera,
la atencién asistida por un personal especia-
lizado para los partos y los cuidados médi-
cos prenatales aumentaron respectivamente
de 10% y 30% en Chiapas.

El mejoramiento de los indicadores debe
entenderse a la vez por la propiedad y la
adecuacién de la cooperacion ya explicados,
asi como la coordinacién entre los actores
locales (gobierno local y sociedad civil) y las
agencias internacionales.

Tomando en consideracién el informe pre-
sentado por el sistema de las Naciones Uni-
das en México en 2013, la coordinacién
se refleja en el trabajo conjunto 1) con la
entidad gubernamental que recibe consejos
técenicos sobre legislacion y politicas, visibles
en la afectacién de los marcos juridicos y los
proyectos internacionales en la legislacion y
la accién subestatal; 2) con la sociedad civil y
las instituciones publicas para reforzar su ges-
tién y su accién, en particular los ministerios,
asociaciones indigenas, de mujeres, la comu-
nidad rural, y las universidades que tienen

una alta incidencia sobre la transversalidad de
las ODM; 3) y a través del monitoreo y de
la promocién de la puesta en marcha de la
Agenda por un sistema completo de indica-
dores como los ODM y otros entregados por
las agencias, asi como herramientas de dia-
gnostico (informes, manuales, protocolos).

Se puede mencionar una lista completa
de acciones especificas de estos modos de
cooperacién realizados en el marco de la
Agenda. Cabe mencionar que la articula-
cién entre ellos favorecio la realizacién de
los objetivos 1 y 5 de los ODM.

A modo de ilustracién, el modelo intercul-
tural para la promocién de la salud repro-
ductiva del Fondo de Poblaciéon de las Na-
ciones Unidas (UNFPA) permite entender
la cooperacién en torno al objetivo 5. Se
puede constatar que programas como Capa-
citacion de parteras y Clinica de la mujer y
Clinica Movil fueron desarrollados entorno
a este modelo. Asi, el sistema de Naciones
Unidas contribuy6 a la capacitaciéon de par-
teras en colaboraciéon con el Ministerio de
pueblos indigenas y el Ministerio de Salud
de Chiapas.

Una tendencia similar se observa con el Pro-
grama estratégico para la seguridad alimen-
taria de la FAO, que tuvo como antecedente
el programa Maiz solidario, en articulacién
con el Ministerio de agricultura de Chiapas.
Esta articulacion ha permitido el desarrollo
de proyectos productivos en las zonas mar-
ginadas, teniendo impacto en los indica-
dores del objetivo 1.

Se pueden observar los resultados del im-
pacto a través de los indicadores que reflejan
la coordinacién de recursos humanos, finan-
cieros y materiales movilizados en la entidad
y en adecuacién con un marco administrativo
y legal. De este modo, el caso estudiado de la
Agenda ONU constituye un modelo repro-
ducible de cooperacion descentralizada.
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Conclusiones

Este articulo estudié como la paradiploma-
cia, viala cooperacién descentralizada, puede
estructurarse en torno al mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes de las
regiones mas vulnerables en el mundo. La
investigacion se realizé de manera especifica
a partir del examen estadistico de la imple-
mentaciéon de los ODM en la entidad, de la
estructuracién de los programas sociales y
de los resultados de la implementacién de
la Agenda ONU-Chiapas sobre indicadores
referentes a los indices de desarrollo.

Con el analisis de la cooperacién bilateral
entre la ONU y Chiapas en México, se mos-
tré como la apropiacién, adecuacién y coor-
dinacién entre los actores locales, principal-
mente el gobierno de Chiapas, y las agencias
especializadas de Naciones Unidas demues-
tran resultados positivos en términos de de-
sarrollo en la regién. Con el mejoramiento
de los indicadores de las metas de los obje-
tivos 1 y 5 de los ODM, se puede entender
como la paradiplomacia de la entidad obtuvo
resultados que permitieron el desarrollo de
capacidades locales e institucionales para me-
jorar la calidad de vida de los chiapanecos. La
implementaciéon de los distintos modos de
cooperacién parecen reducir el rezago social
y mejorar el IDH y la tasa de salud materna.
La Agenda ONU-Chiapas dirigié acciones
mds especificas para el desarrollo local y
una mayor inclusién social. La cooperacién
descentralizada permiti6 al estado de Chia-
pas orientar los financiamientos hacia gastos
sociales y programas mds extensos, cercanos
a las necesidades locales, sin perder el vinculo
con los niveles nacional e internacional.

En lo que concierne la paradiplomacia, se
puede destacar el potencial de la colabora-
cion bilateral. Dos elementos claves resaltan
de este modelo; por una parte, la coordina-
cién entre los actores de esta cooperacion,
demostrando que si bien los ODM son una

agenda comun para el mundo, existe cierto
grado de flexibilidad para la adaptacién a los
contextos locales. Por otra parte, existe une
voluntad politica de establecer compromi-
sos reales de los actores involucrados en el
desarrollo de los programas.

Con respecto al marco teérico, se entiende
que como resultado de la actividad exterior
de las entidades subestatales y de la gestiéon
de un programa en paralelo del Estado na-
cional, se consideran las entidades subesta-
tales como actores del sistema internacional,
con incidencia en la configuracién de la poli-
tica mundial del siglo XXI. Finalmente, los
niveles de andlisis cldsicos del estudio de las
Relaciones Internacionales se beneficiarian
de una unidad de anilisis a nivel subestatal.

Lo que resalta del caso estudiado es la re-
flexién acerca de un programa de cooperaciéon
mas amplio. Por un lado, pese a una estructu-
racion de la Agenda destinada a los 28 muni-
cipios con ¢l IDH mis bajo, éstos no repre-
sentan el conjunto de la poblacién viviendo en
situacién de pobreza en la regién. En vista de
los resultados positivos, es necesario reprodu-
Cir este esquema para otros espacios, en parti-
cular en zonas urbanas. En lo que concierne
a la evaluacién, es necesario incorporar una
dimension cualitativa para entender como la
poblacién meta valora los cambios vividos.

Estas reflexiones son tomadas en cuenta en
la articulacién de una nueva agenda mun-
dial para la cooperacion post 2015 de la
ONU vy en cémo se deben definir los Obje-
tivos de desarrollo sostenible para asegurar
la sustentabilidad de los resultados de desar-
rollo en el tiempo. El gobierno de Chiapas
decidié utilizar el desarrollo sustentable
como e¢je principal de su politica social.
Serfa interesante que los futuros estudios
analicen como la cooperacién entre Chiapas
y la ONU puede continuar en el escenario
post 2015 para alcanzar de manera atin mas
evidente la inclusién social.
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Siglas y abreviaciones

CONAPO : Consejo Nacional de la Po-
blacién.

CONEVAL : Consejo Nacional de la Evalu-
acién de la Politica del Desarrollo Social.

EINGH : Encuesta Nacional sobre ingresos
y gastos de los hogares.

FAO : Organizaciéon de Naciones Unidas
para la alimentacién y la agricultura.

GNC : Gobiernos no centrales.
IDH : Indice de desarrollo humano.

INEGI : Instituto Nacional de la Estadistica
y de la Geografia.

IM : Indice de marginacion.
IRS : Indice de rezago social.

MCS-EINGH : Modulo de condiciones
socioecondmicas vinculado a la Encues-
ta nacional sobre ingresos y gastos de los
hogares.

MXP : Pesos mexicanos.

ODM : Objetivos de Desarrollo del Mile-

nio.

OMS-OPS : Organizacion Mundial de la
Salud y Organizacién Panamericana de la
Salud.

ONU : Organizacién de Naciones Unidas.
PDE : Plan de desarrollo estatal de Chiapas.

PNUD : Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo.

PRODESIS : Proyecto de desarrollo social
integrado y sustentable de la selva Lacan-
done.

UNFPA : Fondos de Naciones Unidas para
la Poblacién.

UNICEF :Fondos de Naciones Unidas para
la nifiez.
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Tercer premio de investigacion AL-LAs sobre internacionalizacion de los gobiernos locales

La frontera y las perspectivas para las
ciudades-hermanas brasilenas

Henrique Sartori de Almeida Prado

Henrique Sartori de Almeida Prado (Email: hsartori@gmail.com) es profesor de la Facultad de De-
recho y Relaciones Internacionales de la Universidad Federal de Grande Dourados (UFGD), Brasil.
Doctorando en Ciencia Politica IESP /UER]. Miembro del grupo de investigacion LABMUN-
DO-RIO, dirigido por el Profesor Dr. Carlos Roberto Sanchez Milani.

Resumen

En el proceso de veestructuracion tervitovial en marcha en Brasil se observa cada vez mis
que, promover la frontera del pais, se vinculn a las necesidades locales y no solo a los intereses
geopoliticos realistas (de defensa y sequrvidad nacionales). Esta promocion va mas alli del sen-
tido tradicional de seguridad y defensa y abve nuevas perspectivas para las politicas publicas
orientadas o las entidades subnacionales asentadas en ln franja fronteriza (municipios, esta-
dos-miembros, deparvtamentos, provincias, etc), con el objetivo de atvaer rvecurvsos internacio-
nales y nuevos proyectos. Este trabajo se basa en ln premisa de que ln frontera es un entorno
propicio para la insercion internacional de estas entidades y pava las actividades de coopera-
cion descentralizadn. Tnl argumento se vefuerza con el hecho de que ln politica fronteriza del
pobierno de Brasil tiende, en lo actualidad, a veconstruir una nocion de «frontera-coopera-
cion> y ya no se enfoca en el sentido de <frontera-separacion». El texto trata de desavrollar y
presentar conceptos y significados velacionados con la frontera, la inteqracion internacional de
los municipios ubicados en ellas, trazando un panovama de la reciente innovacion legislativa
que autoriza la instalncion de tiendas libres de impuestos (free shops) en los municipios de ln
[franja fronteviza cuya ubicacion los cavacteriza como «ciudades hermanas».

itica social (programas) con los ODM. Las dos acciones permitieron una mejora social.

Palabras clave

Palabras clave: internacionalizacion de las entidades subnacionales - Atraccion internacional
de las cindades frontevizas - Ciudades hermanas - Tiendas libres de impuestos (free shops)

Introduccion N° 307, del 17 de julio de 2014, del Minis-

La publicacién de la Ley N© 12723,/2012 terio de Hacienda, impulsé un nuevo de-
P . . Y . .. bate sobre las oportunidades de desarrollo y
que autoriza la instalacién de tiendas libres

. . . formulacion de politicas publicas en Brasil
b
de impuestos (free shops) en los munici- - . L
. \ . S principalmente vinculado a la definicién de
pios de la franja fronteriza cuya ubicaciéon . L .
. « - » competencias y coordinaciéon de funciones
las caracteriza como “ciudades hermanas”,y

. - . de los entes federados brasilenios.
su implementacién a partir de la Ordenanza
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Esta implementacion, sin embargo, sélo fue
posible después de que el Ministerio de In-
tegraciéon Nacional se manifestd acerca de la
conceptualizacién de “ciudades hermanas”,
con la reedicién de la Ordenanza N°© 125,
del 26 de marzo de 2014,' y designacién
de treinta municipios con esta clasificacién.
Este proceso permitié superar una escasez
de normas existente desde las innovaciones
introducidas por los Planes de Desarrollo de
Integracién Fronteriza (PDIF) y de la im-
plementacion de la Comisién Permanente
para el Desarrollo e Integraciéon de la Franja
Fronteriza (CDIF).

Como esta Ley versa sobre un modelo de
régimen fiscal que ya existe en los puertos y
aeropuertos — ahora extendido a las locali-
dades fronterizas —, es necesario entender el
significado de frontera y la interrelacién de
los actores locales en ambos lados.

Ser parte de la frontera territorial entre dos
determinados paises implica tener un fuerte
vinculo entre las diversas manifestaciones
de vida en sociedad, creando asi una identi-
dad propia que estrecha lazos comunitarios,
compartiendo espacios, experiencias, nece-
sidades y carencias. Esta identidad ayuda a
la intervencién de actores publicos y pri-
vados de ambas delimitaciones administra-
tivas, fomentando la participacion local en
propuestas de integraciéon y actividades de
cooperacién internacional, por ejemplo.

Las entidades subnacionales fronterizas
(municipios, estados-miembros, departa-
mentos, provincias, etc.) tratan de promo-
ver, en este sentido, su propia agenda de
relaciones y articulacién politica, desple-
gando acciones internacionales al margen
de la diplomacia tradicional patrocinada
por los Estados nacionales. Por medio de
estas acciones, dichos actores han venido
asumiendo la responsabilidad de superar los
retos del desarrollo, las asimetrias de infraes-

1 Originalmente, en la Ordenanza 125, publicada el dia 21 de
marzo de 2014, constaban 29 cidades.

tructura y la lucha contra la pobreza, que
incluyen el mercado, el interés del Estado y
la sociedad civil. También han venido desar-
rollando un poder efectivo de articulacién
que define su agenda de politica pablica
local, esencial para cualquier propuesta de
integracién regional, como es el caso del
Mercosur.

Dentro de esta perspectiva, vale la pena lan-
zar algunas indagaciones importantes que
se utilizardin como base del presente texto:
la publicacién de las recientes normas rela-
cionadas con el permiso de instalacion de
tiendas libres de impuestos en las ciudades
hermanas ubicadas en la linea fronteriza
continental ¢innova el panorama de la pa-
radiplomacia y de la politica brasilena de la
franja fronteriza? ;Cudl serfa su impacto en
el desarrollo local y el atractivo internacio-
nal de los municipios de la franja fronteriza
comprendidos en estas normas?

Para la construccién del debate sobre este
emergente tema, el articulo se divide en cua-
tro partes. La primera aborda los aspectos
conceptuales de “frontera”, “franja fronteri-
za” y “ciudades hermanas” —y sus principales
distinciones. Enseguida se analiza el didlogo
federativo actual sobre el término franja fron-
teriza. La tercera parte se dedica al estudio de
la integracion internacional y la paradiploma-
cia en los territorios de la franja fronteriza. La
altima parte se centra en el andlisis del origen
de la Ley N° 12723,/2012 y la Ordenanza
N° 307 del Ministerio de Hacienda, que fa-
vorece la implementacion de las tiendas libres
de impuestos.

El desarrollo de este trabajo tiene como
objetivo principal generar, aunque de forma
concisa, consideraciones importantes sobre
la innovacién legislativa introducida por la
Ley N© 12723/2012 y sus posibles conse-
cuencias para el atractivo internacional de
los estados y municipios brasilenos y para la
politica fronteriza.
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El debate sobre la frontera

El concepto clasico y singular de «frontera»
consiste, desde la Geografia, en delimitar el
territorio, o definir espacios y limites. Ba-
sicamente, es una linea para determinar el
comienzo y el final de un pais, estipulando
el poder en un Estado en un determinado
territorio (Oliveira, 2005, p. 577).

Aunque tradicional, dicho concepto es de
cierta forma incompleto y no cumple con
los objetivos de los estudios que engloban
las dindmicas econémica, migratoria, poli-
tica, social y cultural actuales. De manera
complementaria a lo anterior, Lia Osério
Machado (1998, p. 42) , ayuda a explicar la
distincién entre «frontera» y «limite»:

Es bastante comin considerar los términos
fromtera vy limite indistintamente. Hay, sin
embargo, difevencias esencinles entre ellos que
escapan al sentido comun. La palabra fron-
tera implica, historicamente, lo que sugiere su
etimologin - lo que estd delante [...] Sin em-
bargo, no tenin ln connotacion de un dvea o
zona que mavcara el limite definido o el final
de una unidad politica. De hecho, el sentido
de fromntera era no de final, sino de comienzo
del Estado, el lugar bacia donde tendin a
expandirse. [...] Las difevencias son funda-
mentales. La frontera estd ovientada “hacin
afuera” (fuerzo centrifugn), mientras que
los limates estan ovientados “hacia adentro”
(fuerza centripeta) [...] mientras la frontera
puede sev un factor de integracion, ya que es
una zona de interpenetracion mutua y mani-
pulacion constante de las estructuras socinles,
politicas vy culturales distintas, el limite es un
factor de sepavacion, pues separa lns unidades
politicas soberanas vy sigue siendo un obstaculo
fijo, independientemente de la presencin de
ciertos factoves comunes, fisico-geogrificos o
culturales.

La «franja fronteriza» es el «resultado de un
proceso histérico que se basa en la preocupa-
cién del Estado por garantizar su soberania

¢ independencia nacional desde los tiempos
de la Colonia.» (Ministerio de Integracién,
2010, p. 17). El ambiente juridico esta pre-
sente en las manifestaciones legislativas, des-
tacindose la Ley N° 6634, de 1979, que
identifica esa region como estratégica para
el Estado brasileno, estableciendo el ancho
de 150 km, con el foco principal puesto
en la seguridad y la defensa territorial. La
franja fronteriza también puede ser enten-
dida como un drea legalmente establecida
por el Estado, hacia donde dirige politicas
diferentes del resto del pais y cuyo tamano
y naturaleza pueden cambiar de acuerdo a
las diferentes realidades politicas (Furtado,
2013).

En términos comparativos, no hay unifor-
midad en la definicibn adoptada por los
paises miembros del Mercosur (Argentina,
Uruguay, Paraguay, Brasil y Venezuela) con
respecto a la «franja fronteriza». Argentina
adopta medidas infraconstitucionales para
definir una «zona de seguridad», caracte-
rizindola mds bien como «zona fronteriza»
o «zona de seguridad fronteriza». De mane-
ra similar, Venezuela seniala en su Constitu-
cién (Articulo 327) la existencia de un drea
de frontera como «zona de seguridad», pero
sin definirla.

Brasil, Paraguay y Uruguay delimitan una
«franja fronteriza». Aunque no tenga una
definicién juridica de franja fronteriza,
Uruguay reconoce una franja de 20 km de
ancho de limite con Brasil, con el objetivo
de promover la integracién fronteriza por
medio de factores sociales y econdémicos.
Paraguay, por su parte, presenta en su legis-
lacién, una franja de 50 km de ancho como
«zona de seguridad». Por ultimo, Brasil,
como ya se menciond, delimita un area de
150 km de ancho de franja fronteriza en su
territorio, en la cual se mezclan factores de
seguridad, sociales y econémicos. Esa drea
ocupa aproximadamente el 27% del territo-
rio nacional, a lo largo de los 15,719 kiléme-
tros de frontera terrestre, 11 estados, 588
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municipios y es limitrofe con 10 paises de
América del Sur (Ministerio de Integracién
Nacional, 2010).2

Las zonas fronterizas son presentadas como
«la suma de regiones fronterizas de dos o
mids Estados limitrofes» (Steiman, 2002, p.
3). Sin embargo, este espacio delimitado

Articulos

situadas dentro del espacio de la linea limite
de una zona fronteriza y su fusiéon en una sola
drea urbana son algunas de sus caracteristicas.

El poder ejecutivo federal brasilenio, a través
de la Ordenanza 125, del 21 de marzo del
2014, reeditada el 26 de marzo de 2014, en
su primer articulo, considera a las ciudades

ciudades hermanas brasilenas

por las legislaciones
de los Estados, consti-
tuye sus propias redes
y flujos transtronteri-
zos, que varfan segin
el contacto que se
establece entre esas
dos franjas fronteri-
zas, por ¢jemplo. La
zona fronteriza indica
un espacio dindmico,
«compuesto por dife-
rencias oriundas del
limite internacional y
por los flujos ¢ interac-
ciones  transfronteri-
zas, cuya territorializa-
cién més desarrollada
es la de las ciudades
hermanas» (Machado,
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2005, p 21) Barra do Quarai (Rio Grande do Sul)
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Las «ciudades her- Itaqui (Rio Grande do Sul)
. Jaguarao (Rio Grande do Sul)
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. Quarai (Rio Grande do Sul)
Sltuados antIO de ARGENTINE Santana do Livramento (Rio Grande do Sul)

Sao Borja (Rio Grande do Sul)
Uruguaiana (Rio Grande do Sul)
Dionisio Cerqueira (Santa Catarina)

la franja fronteriza,
donde se llevan a cabo

las relaciones trans- URUGUAY >

fronterizas. En estos . ) ) . . .

espacios, hay  dife- Figura 1: Frontera continental de Brasil — Franja fronteriza y ciudades
b

hermanas brasileiias (portugués)

Fuente : Decreto N° 125 del mes de marzo del 2014 (reeditado el 26/03/2014) del
Ministerio de Integracion Nacional y el articulo 20, segundo CF 1998. El mapa fue
modificado por el editor.

rentes dindmicas sociales
que normalmente estin
conectadas a redes o foros
de articulacion regional o
internacional, que por lo general amplian su
capacidad institucional y de relaciones con

otros actores. La coalescencia de ciudades

2 Argentina: Decreto N° 887/94 y Decreto N° 1648/2007;
Venezuela: Articulo 327 de la Constitucion de 1999;
Uruguay: Ley 26523/2009 y Decreto n.° 5105/2004; Brasil:
Articulo 20, § 2.° de la Constitucion de 1988 y Ley 6634 de
1979.

hermanas como:

[...] municipios cortados por la linea fronte-
rizm, sea esta seca o fluvial, articulndn o no
por una obra de infraestructura, que presen-
ten un gran potencial de integracion econo-
mica y cultural, que puedan o no tener una
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conurbacion o semi-conurbacion con una
localidad del pais vecino, asi como manifesto-
ciones «condensadas» de los problemas fronte-
7iz0s caracteristicos, que adquieren alli mayor
densidad, con efectos divectos en el desarrollo
regional v ln cindadanin.

La relacién entre las ciudades hermanas es
un escenario real, indiscutible y corriente
en la frontera y las pricticas de cooperacién
entre la poblacién y los organismos pablicos
presentes. Lo son en la prictica que implica
factores de seguridad, economia, aspectos
culturales ¢ incluso politicos,® que tiene
espacios de relacién permanentes y activos.

La falta de estudios sobre la relacién y la
cooperaciéon entre las regiones fronterizas,
y especialmente las ciudades hermanas, se
explica por la situacién doblemente mar-
ginal que las ha caracterizado (Steiman;
Machado, 2012). Por un lado, la mayoria
de estas regiones fronterizas estan aisladas
de los centros nacionales de sus respectivos
Estados, ya sea por la falta de redes de trans-
porte y de comunicacion, o por el peso poli-
tico y econémico menor que tienen en rela-
cioén con los grandes centros. Por otro lado,
las regiones fronterizas encuentran en su
aislamiento una oportunidad para acercarse
a las regiones limitrofes. Sin embargo, sin
una estructura institucional que les ayude, la
informalidad reina en la cooperaciéon entre
paises vecinos, especialmente la coopera-
cién patrocinada por actores subnacionales,
quienes a través de acuerdos ticitos entre
autoridades imprimen sus propias agendas y
dindmicas (CNM, 2008; CNM, 2009).

3 Deacuerdoconlos mapasdeinteracciones transfronterizas,
producidos por el Grupo de Investigacion RETIS UFRJ,
el nivel y la intensidad de la interaccién cultural y la
relacion fronteriza, asi como los movimientos migratorios
pueden variar de acuerdo con la regién. Se nota que en el
Arco Norte (region norte de Brasil), el nivel es menor en
comparacion con el Arco Central y Sur (region centro-oeste
y sur), definiciones dadas por el Ministerio de Integracion
Nacional. Mas informaciones en: <http://igeo-server.igeo.
ufrj.br/fronteiras/programafronteira/tiki-index.php?page=
Intera%C3%A7%C3%Bses+culturais+transfronteiri%C3%A7
as&structure=Temas&page_ref id=173>.

Dado el nuevo papel otorgado a las enti-
dades subnacionales en las relaciones inter-
nacionales del siglo XXI (Soldatos, 1990;
Cornago Prieto, 2004; Mariano, 2005),
este marco ha cambiado. Sin embargo toda-
via tropieza en dificultades constitucionales,
administrativas y juridicas internas de cada
Estado nacional. Ademds, la participacién
de estas entidades en procesos de integra-
cién regional, como en el caso del Merco-
sur, puede transformar los territorios, dada
su propia ubicacidon geogrifica, en areas de
cooperacién entre los Estados miembros,
por ejemplo.

Ganster et al. (1997, p. 7) comentan que:

Con la pérdida del énfasis en ln sequridnd
como un componente estratégico de las relo-
ciones internacionales, se observa que las
regiones se estan desvencijando del control
paternalista del Estado, definiendo sus pro-
pios intereses politicos v, cada vez mds, par-
ticipando o su propia manera en ln politica
exterior, estableciendo didlogos para resolver
los problemas transfronterizos.

La pérdida de sentido de “frontera-separa-
ci6n” hacia una nueva perspectiva de “fron-
tera-cooperacion” (Carneiro Filho, 2013)
indica un cambio de perspectiva del rol del
Estado. De esta manera, los intereses de las
entidades subnacionales tendrian mds rele-
vancia en el disefio de politicas pablicas, cam-
biando significativamente el sentido clasico de
limite y frontera (Steiman; Machado, 2012).

En cuanto al proceso de reestructuracién
territorial (Rickert, 2001) que se lleva a
cabo en Brasil, cada vez mds estd presente la
doctrina de una nueva forma de concebir y
promover la frontera. Se considera que esa
iniciativa estarfa vinculada a las necesidades
locales y ya no conectada tnicamente a los
intereses geopoliticos realistas (de seguridad
y defensa), inaugurando nuevas perspectivas
de politicas puablicas para las entidades sub-
nacionales presentes en la region.
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Desde principios del siglo XXI, visible en el
Plan Plurianual (PPA) de 2000-2003 (go-
bierno Fernando Henrique Cardoso) y en
el PPA 2004-2007 (gobierno Luis Ignacio
Lula da Silva), la frontera comienza a des-
tacarse como un ambiente de cooperacion,
integracién y ventaja para las politicas pa-
blicas, ya sea en los dmbitos del desarrollo
social y politico-econémicos mediante la
creacion de un plan especifico para el desar-
rollo de la franja fronteriza de Brasil (PDFF-
Plan de Desarrollo de la Franja Fronteriza),
este ultimo, a cargo del Ministerio de Inte-
graciéon Nacional. Esto también impone el
deber analitico de observar las relaciones —
no siempre amables y sin conflictos — que
se establecen entre los diferentes ministerios
(en este caso, el Ministerio de Relaciones
Exteriores ‘Itamaraty’ y el Ministerio de
Integracién Nacional).

El dialogo federativo y el campo de las
politicas publicas de frontera

A partir de la premisa que la politica pablica
es el «gobierno en accion» (SOUZA, 20006,
p- 26), en la actualidad, sobre todo a nivel
del gobierno federal, se advierte un com-
promiso por cambiar el viejo paradigma
que forjé las relaciones fronterizas. En este
sentido, de acuerdo con Renata Furtado
(2012, p. 246), Brasil estd pasando por una

transformacién de la demanda fronteriza en
el proceso politico, de la etapa inicial de «es-
tados de cosas» al «problema politico», que
ha pasado a ser, en los @ltimos tiempos, una
prioridad en la agenda del gobierno para
generar «accioén politica».

Durante muchos afios, la politica brasilena
identificé, refiriéndose a la frontera, el tér-
mino «defensa»* con la idea de «separa-

4 A partir de la actividad promovida por el Gabinete de
Seguridad Institucional de la Presidencia de la Republica
y después de estudios en los comités especiales para
el desarrollo de las zonas fronterizas, la Secretaria de

cién», imponiendo limitaciones al desar-
rollo y produciendo una mirada negativa en
otras areas. Sin embargo, este término en
su sentido actual, se refiere al sentimiento
de «reanimacién», a una vision positiva y
necesaria para promover el desarrollo. Asi,
una vez que haya desarrollo, habri atracti-
vos para los ciudadanos e inversiones y, en
consecuencia, «defensa» de la regién fron-
teriza (Furtado, 2012).

Si para Theodore Lowi (1972, p. 299) «las
politicas publicas determinan la politica» v,
si en el pasado la frontera no estaba en la
lista de prioridades de las politicas pablicas
nacionales, hoy en dia el papel se invierte.
Mediante la promocién de politicas de regu-
lacién y con la participacion del cuerpo bu-
rocratico estatal, grupos de interés, politicos
y aspiraciones locales, se procura construir
iniciativas que promuevan estas regiones.
Como ¢jemplo de tal accidn, se destaca la
creaciéon de la Comision Permanente de
Desarrollo ¢ Integraciéon de la Franja Fron-
teriza (CDIF), establecida por la Ordenan-
za Federal del 8 de septiembre de 2010, y
compuesta por 20 ministerios y organismos
representados. La CDIF tienen la finalidad
de proponer medidas y coordinar acciones
encaminadas a desarrollar iniciativas necesa-
rias para perfeccionar la gestién de las poli-
ticas publicas y la actuacién del gobierno fe-
deral en la franja fronteriza, en coordinacién
constante con los gobernantes locales. La
actividad de la CDIF cubre 588 municipios
del territorio fronterizo (150 km de ancho),
que comprende los estados de Amap4, Acre,
Rondénia, Pard, Amazonas, Roraima, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Parand, Santa
Catarina y Rio Grande do Sul.

Relaciones Institucionales de la Presidencia establecid
un Grupo de Trabajo Interfederativo (GTI), coordinado
por el Ministerio de Integracion Nacional. El trabajo de
este grupo dio origen a la Comisién Permanente para el
Desarrollo e Integracion de la Franja Fronteriza (CDIF) -
Véase la Resolucion N° 8, del 19 de noviembre de 2008, y
la Resolucion N° 10, del 17 de noviembre de 2009 (SRI-PR).
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A través de esta y otras iniciativas,® la preocu-
pacién de minimizar la omision historica del
Estado brasileno en relacién a la promocién
de politicas publicas en las areas fronterizas
es urgente. Debido a que estin ubicadas
geogrificamente en la periferia del proceso
de toma de decisiones y cuentan con una
baja densidad de poblacién, a menudo, sus
intereses y sus motivaciones no movilizaban
a las autoridades responsables de las politicas
nacionales (policy makers).

Desde la promulgacién de la Constitucion
Federal de 1988, la funcién descentraliza-
dora de las acciones del Estado se fortalecié
y trasladé varias funciones administrativas
al ambito local (Diniz Filho, 2013). En ese
arreglo institucional, los Estados y munici-
pios gozan de una gran autonomia admi-
nistrativa, sobre todo en lo que se refiere
a las nuevas posibilidades administrativas y
presupuestarias que se les adjudic6. La des-
centralizacién fue, por lo tanto, acompaiiada
por el intento de democratizar el ambito local,
patrocinando la asuncién de nuevos actores
politicos y formas de gestiéon innovadoras
(Abrtcio, 2005). Por otro lado, hay una
situaciéon debilitante en la relacion federa-
tiva del gobierno federal y los municipios,
esto porque «la federacion ha estado mar-
cada por politicas publicas federales impues-
tas a los niveles subnacionales, pero que son
aprobadas por el Congreso» (Souza, 2013,
p. 70). Otras limitaciones aparecen con rela-
cién a la capacidad de las entidades subna-
cionales de legislar y establecer sus propias
agendas de politica publica (Souza, 2006).

En la légica inversa de imposicién de poli-
ticas publicas presentadas por el gobierno

5 Otros ejemplos del papel del gobierno federal brasilefio
en las zonas fronterizas son: el Programa Calha Norte
(Ministerio de Defensa), el Programa de Promocion para el
Desarrollo de la Franja Fronteriza (Ministerio de Integracion
Nacional), el Proyecto SIS Frontera (Ministerio de Salud),
el Proyecto Escuela Intercultural Bilinglie de Frontera
(Ministerio de Educacién), Frontur (Ministerio de Turismo),
la Regularizacion Fundiaria en la Franja Fronteriza (INCRA),
el Sistema Integrado de Monitoramiento de Fronteras
(Ministerio de Defensa) entre otros.

federal a las entidades subnacionales, se
presentan dos situaciones: la primera es la
basqueda de integracion internacional y
participacién de entidades subnacionales de
Brasil en el campo de las relaciones interna-
cionales, horizontalizando el significado de
la politica exterior de Brasil, acercindola a
la perspectiva de la politica pablica (Milani;
Pinheiro, 2013; Pinheiro; Milani, 2012),
originando nuevas configuraciones de for-
mulacion de una agenda descentralizada y
plural. La segunda situacion se refiere a la
reciente innovacién legislativa introducida
por la Ley N° 12723/2012 (regulada por
la Ordenanza 307 del Ministerio de Ha-
cienda), que modificé el Decreto Ley N°
1455/1976, y autoriza la instalaciéon de
tiendas libres de impuestos en municipios
de la franja fronteriza, cuya ubicacion las
caracteriza como ciudades hermanas. Esta
propuesta legislativa nacié en respuesta a
la provocaciéon de actores politicos fronte-
rizos, cuya antigua demanda no habia sido
atendida por el Decreto de 1976.

Dichas acciones abren nuevas perspectivas
de politicas en los dmbitos fiscal, social e
econémico para esos lugares, y puede ser
que como corolario de esta nueva agenda,
se amplie la capacidad de los programas de
turismo, inversion local, trabajo y relaciones
internacionales.

La frontera y la insercion internacional
de los municipios

Las entidades subnacionales han conquis-
tado un papel importante y activo en la
escena internacional, en la basqueda de ins-
trumentos y/o oportunidades que puedan
satisfacer sus demandas locales. Encuentran
en la paradiplomacia — considerada por
Panayotis Soldatos (1990) como una accién
internacional de las unidades subnacionales
— una forma provechosa de actuacién inter-
nacional, que trata de construir ambientes
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de cooperacién para alcanzar niveles atn
no logrados, especialmente en los aspectos
politico, econdémico, juridico y social.

Estas unidades tienen, en sus esferas de
poder, los mismos poderes de un Estado
nacional. Tienen diferentes intereses y obje-
tivos, y a partir de ello, definen sus acciones.
En este contexto, los entes subnacionales no
solo desempenan una accién simplificada en
la escena internacional; representan intere-
ses y tienen por finalidad asegurar beneficios
para la sociedad en su conjunto de un ter-
ritorio determinado. Ademads, son actores
que proceden en funcién de las presiones y
demandas que surgen en la comunidad local
y, al mismo tiempo, tienen una preocupa-
cién con la legalidad de su acciéon (Mariano
¢ Mariano, 2005).

Por mds importante y actual que sea el
papel de las entidades subnacionales en el
escenario internacional, esta presencia no
se confunde con el concepto tradicional de
politica exterior, dominio exclusivo de los
Estados soberanos (Fry, 1993). Con el pro-
posito de adjudicar una identidad a la actua-
cién internacional de los entes subnacio-
nales, se acuné el término «paradiplomacia»
(Soldatos, 1990; Duchacek, 1990).

Para complementar la definicién del
concepto® Noé Cornago Prieto (2004, p.
251-252), anade:

[...] ln participacion de los gobiernos no cen-
trales en las velaciones internacionales me-
diante el desarrollo de contactos permanentes
y ad hoc con entidades publicas o privadas
extranjeras, con el objetivo de promocion so-
cioeconomica v cultural, asi como cualquier
otra dimension externa dentro de los limites

6 El término paradiplomacia ha sido objeto de acalorados
debates en las ultimas décadas en los estudios de
relaciones internacionales. Hemos adoptado en este
trabajo el concepto presentado por CORNAGO PRIETO
(2004) por creer que comprende el significado de la
insercién internacional de las entidades sub-nacionales
mas alld de sus limitaciones constitucionales, bien como
la participacion de estas en el entorno de la gobernanza
mundial.

de sus facultades constitucionales. Aunque
es bastante controvertido, el concepto para-
diplomacia no excluye ln existencia de otras
formas de participacion subnacional en el
proceso de ln politica exterior, conectadn mis
divectamente con el departamento de asuntos
exterioves de los gobiernos centrales, como ln
Uamada diplomacia federativa, ni tampoco
frena el papel cadn vez mds importante de los
pobiernos subnacionales en las estructuras de
niveles multiples de la gobernanza vegional o
mundinl.

Las actividades internacionales de las enti-
dades subnacionales pueden concentrarse
en motivaciones politicas, culturales vy
econdmicas. En la opinién del autor citado
anteriormente, esto no impide la existen-
cia de otras acciones de inclusiéon de otros
actores de la politica exterior (Prado, 2013).

Volviendo al sentido de la frontera y a las
oportunidades que este entorno presenta,
Soldatos (1990, p. 48-49) senala que la
interdependencia regional y la proximidad
geogrifica y demogrifica son factores deter-
minantes para la cooperacion y la paradiplo-
macia, lo que pone a las areas fronterizas en
ventaja en comparacidon con otras regiones
y, al mismo tiempo, adjudica a la frontera un
locus favorable para la insercién internacio-
nal de los entes subnacionales.

En el Mercosur, por ejemplo, es justo en
las regiones fronterizas en las que la para-
diplomacia adquiere mayor énfasis, ya que
— en virtud de la proximidad territorial — las
entidades subnacionales fronterizas tien-
den a compartir en mayor grado intereses
y necesidades, facilitando de esta forma la
cooperacién y la integracion.

Al estar directamente conectada a la para-
diplomacia, la integracién fronteriza cobra
relevancia. Hay que resaltar que la integra-
cién fronteriza de los paises del Mercosur
se constituye en objetivo permanente y ¢je
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prioritario del Foro Consultivo de Muni-
cipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos (FCCR). Por esta razén,
el organismo cre6 en 2008 el Grupo de
Trabajo de Integraciéon Fronteriza (GTIF),
con motivo de la VII Reunién de Coordi-
nadores Nacionales y Alternos del FCCR
(Acta N° 01/08). Como parte de otro
espacio dedicado a este tema, el Grupo Ad
Hoc sobre Integracion Fronteriza (GAHIF)
fue creado por medio de la Decisiéon 05,/02
del Consejo del Mercado Comun (érgano
ejecutivo del Mercosur)” con el argumento
de que «la fluidez y la armonia de las rela-
ciones entre las comunidades fronterizas de
los Estados miembros del Mercosur, en sus
diversas dimensiones, es uno de los aspectos
mds importantes y emblematicos del proce-
so de integracion» (Mercosur, 2002, p. 1).

Ademids de promover el avance institucio-
nal del Mercosur, la creaciéon de espacios
dedicados al tema de la frontera permitié
el desarrollo de redes y coaliciones entre las
entidades subnacionales (destacado para los
municipios), que comenzaron a expandir
sus acciones internacionales y construir nue-
vos instrumentos cooperacion. El desafio
urgente en la articulacion internacional de
los municipios brasileiios, por ejemplo, estd
en su capacidad institucional para apoyar la
integracién regional y, por lo tanto, en for-
talecer su participacién en el entorno inter-
nacional dadas las numerosas dificultades
internas, como problemas juridicos, politi-
COs y €condmMicos.

Frente a la emergencia de la actividad inter-
nacional de los municipios brasilenos en
términos cuantitativos, la encuesta realiza-
da por el Instituto Brasileno de Geografia

7 El Consejo del Mercado Comun (CMC) es actualmente el
organismo maximo y de decision del bloque. A su vez, el
Grupo Mercado Comun (GMC) es el érgano ejecutivo del
blogque que hace cumplir las decisiones del CMC y adopta
medidas para el desarrollo del Mercosur. El FCCR es un
espacio vinculado al GMC, cuyo objetivo es estimular el
dialogo y la cooperacion entre las entidades subnacionales
del Mercosur, que tiene en su estructura interna grupos de
trabajo vinculados con el tema de la integracion fronteriza.

y Estadistica (IBGE) sobre el perfil de los
municipios brasilefios en 2012 (Encuesta
de Informaciones Bdsicas Municipales -
MUNIC) destaca que s6lo 113 de los 5565
municipios han respondido que tienen coo-
peracién descentralizada o cuentan con una
estructura correlativa en la administracién
publica municipal para las actividades inter-
nacionales. De los municipios que tienen
esta drea especifica, ocho son de la regién
Norte, dieciséis de la region Nordeste, cua-
renta y tres de la regiéon Sudeste, cuarenta
de la regién Sur y seis de la region Centro
Oeste, vy, por el volumen de la poblacién,
aproximadamente el 50% estian en el rango
de los municipios de cien a quinientos mil
habitantes. En cuanto a los municipios de
la franja fronteriza sélo veinticinco informa-
ron que tienen un drea especifica de coope-
raciéon internacional (véase el cuadro 1),y
nueve tienen hermanamientos.®

Dada la importancia de la coordinacién e
integracién internacional de las entidades
subnacionales especialmente dentro de la
Optica consagrada a la accién fronteriza, la
influencia y accién de los hermanamientos
ha facilitado la creacién de nuevas oportuni-
dades y desafios, en temas especificos como
la innovacién fiscal que autoriza la instala-
cién de tiendas libres de impuestos.

La ley n° 12723 y las tiendas libres de
impuestos

La Ley N° 12723/2012, que modificé el
Decreto Ley N° 1455/1976, establece
normas sobre el equipaje de pasajeros pro-
cedentes del exterior, regula el régimen de
depdsitos aduaneros e instituye reglas para
productos extranjeros decomisados, entre
otras atribuciones. Este Decreto fue modi-
ficado en varias ocasiones y actualmente

8 las ciudades-hermanas que respondieron que tienen
alglin sector de cooperacion descentralizada son: Assis
Brasil, Brasiléia y Epitaciolancia (AC), Corumba y Ponta
Pora (MS), Foz do Iguagu (PR), Porto Xavier, Jaguarao y
Uruguaiana (RS).
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Cuadro 1. Lista de las ciudades contempladas en la Ordenanza MF 307 y sus ciudades
hermanas

Fuente: IBGE, 2012, 2013. Ordenanza MF N° 307, del 17 de julio de 2014. Ordenanza N° 125,
del 21 de marzo de 2014.

Municipios

Ciudad Gemela

Pobl.
esti.
2014

Ord.
307 MF
(Free
Shops)

¢Tiene area inter-
nacional especi-
fica? (IBGE 2012)

1 |Assis Brasil (AC) Ihapari (Pérou) et Bolpebra (Bolivie) 6.610 S S

2 |Brasiléia (AC) Cobija (Bolivie) 23.378 Sl Sl

3 |Epitaciolandia (AC) Cobija (Bolivie) 16.417 S S

4 ?Aag)ta Rosa do Purus Santa Rosa (Pérou) 5.593| NO NO
5 [Tabatinga (AM) Leticia (Colombie) 59.684 Sl NO
6 |Oiapoque (AP) Saint-Georges (Guyane Francaise) 23.628 Sl NO
7 |Bonfim (RR) Lethem (Guyana) 11.632 Sl NO
8 |Pacaraima (RR) Santa Elena de Uairén (Venezuela) 11.667 Sl NO
9 |Bela Vista (MS) Bella Vista (Paraguay) 24.002 Sl NO
10 |Coronel Sapucaia (MS) [Capitan Bado (Paraguay) 14.712|  NO NO
11 |Corumba (MS) Puerto Suarez (Bolivie) 108.010 Sl S

12 |Mundo Novo (MS) Salto del Guaira (Paraguay) / Guaira (PR) 17.773 Sl NO
13 |Paranhos (MS) Ypejhu (Paraguay) 133111 NO NO
14 |Ponta Pora (MS) Pedro Juan Caballero (Paraguay) 85.251 Sl Sl

15 |Porto Murtinho (MS)  |Puerto Palma Chica (Paraguay) 16.340 Sl NO
16 |Guajara - Mirim (RO)  [Guayaramerin (Bolivie) 46.203 S NO
17 |Barracio (PR) gg:gﬂgiig(r;gcc))yen (Argentine) / Dionisio 10187 NO NO
18 |Foz do Iguacu (PR) (CAurE:r?tidnee;ESte (Paraguay) / Puerto Iguazu 263.647] S S|

19 |Guaira (PR) (Sls\lg? del Guaira (Paraguay) / Mundo Novo 323094 s NO
20 |Acegua (RS) Acegua (Uruguay) 4.67 Sl NO
21 |Barra do Quarai (RS) mglr};ig%seros (Argentine) / Bella Unién 4189 S| NO
22 |Chui (RS) Chuy (Uruguay) 6.320 S NO
23 |ltaqui (RS) Alvear (Argentine) 39.129 S NO
24 |Jaguarao (RS) Rio Branco (Uruguay) 28.393 SI S

25 |Porto Xavier (RS) San Javier (Argentine) 10.779 S S

26 |Quarai (RS) Artigas (Uruguay) 23.604 SI NO
27 (S;sr;tana do Liviamento (i ars (Uruguay) 83.324| Sl NO
28 [Sdo Borja (RS) Santo Tomé (Argentine) 63.089 SI NO
29 |Uruguaiana (RS) Paso de los Libres (Argentine) 129.580 Sl Sl

30| Dionisio Cerqueira (SC) ?F?Rr)nardo Irigoyen (Argentine) / Barracdo 15.283 5| NO
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cuenta con 42 articulos. A pesar de los cam-
bios, el Decreto sigue vigente.

Lo importante es que el Decreto autoriza
la operacién de tiendas libres de impues-
tos para la venta de mercancias nacionales
o extranjeras en las zonas primarias de los
puertos o aeropuertos: los denominados
free shops. La exploracién de este tipo de
comercio, en conformidad con el dispositi-
vo, la hacen solamente empresas autorizadas
por la Secretarfa de Hacienda Pablica.

En este contexto, se puede definir como
“tiendas libres de impuestos”, cualquier es-
tablecimiento comercial que se encuentra en
una zona determinada de transito interna-
cional, que utiliza mecanismos de exencién
de tasas o impuestos otorgados por el Estado
(Prado, 2014). Esta situacién es propiciada
gracias a un régimen aduanero especial, tal
como figura en la Ley y el Decreto. A pesar
de la existencia del dispositivo de 1976, y
para adaptar la exencién de impuestos a
estas tiendas libres de impuestos ubicadas
en terminales de transporte internacional
en ciudades fronterizas, se introdujo en el
Congreso Nacional el Proyecto de Ley N°
6316,/2009. El principal argumento para la
aprobacién del proyecto fue que los habi-
tantes de estas ciudades a menudo cruzan
las fronteras para conseguir los mismos pro-
ductos a precios mds bajos lo que desalienta
al comercio local por impedir la competen-
cia (Brasil, 2009). Con la promulgacién de
la Ley, y con la aplicacién de las Ordenanzas
N° 307, del 17 de julio de 2014 y N° 320,
de 22 de julio de 2014, veintiséis munici-
pios estdn autorizados a instalar free shops,
una buena parte de las ciudades se ubican en
la regién sur de Brasil.

El Ministerio de Hacienda reglamenté el
tema tnicamente después de la normaliza-
cién del concepto de ciudades hermanas, a
través de la Ordenanza N© 125 del Minis-
terio de Integracion Nacional del 21 de

marzo del 2014, reeditada el 26 de marzo
de 2014.

La normativa permitié solucionar un im-
passe en relaciéon a la comprensiéon de la
clasificacién de las ciudades. La Ordenanza
N©° 307 reglamenta una Ley innovadora
que extiende el régimen aduanero especial
de tienda libre de impuestos a los estableci-
mientos ubicados en la frontera terrestre —
en las ciudades hermanas —, permitiéndoles
vender mercancias nacionales o extranjeras a
personas que efectien viajes internacionales
por tierra, pagindolas en moneda nacional
o extranjera. La venta de productos libres de
impuestos debe realizarse en tiendas libres
de impuestos instaladas en las ubicaciones
descritas anteriormente y con la aprobacién
y concesion de Hacienda Pablica (Receita
Federal do Brasil, REB).

Dichos establecimientos deben cumplir, de
acuerdo con el articulo 6, §2.° de la Or-
denanza N° 307, requisitos y condiciones
muy claras tales como: a) la aprobacion de
Ley Municipal que autoriza, en cardcter
general, la instalacién de tiendas libres de
impuestos en su territorio; b) la presencia
de la RFB en el municipio, sobre todo con
el personal competente para llevar a cabo el
control aduanero; c) la comprobacién de la
actualizacién de la situacion fiscal del bene-
ficiario (tienda libre de impuestos) ante el
Tesoro Nacional; d) la implantacién de un
sistema informatizado de control integrado
en el sistema corporativo del beneficiario,
que cumpla con los requisitos y especifica-
ciones establecidos por la RFB; y ¢) el uso
del establecimiento autorizado exclusiva-
mente para vender mercancias en los térmi-
nos del régimen aduanero.

Por mucho que la regulacion, producto
del nuevo régimen aduanero especial, haya
proporcionado una nueva perspectiva a la
frontera, un punto de la Ordenanza ha cau-
sado inestabilidad politica en la region: la
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reduccién de la cuota de importacion a US$
150.00, a partir del 01 de Julio de 2015/°
lo que puede afectar significativamente el
comercio fronterizo y el turismo de com-
pras en estas regiones, especialmente por
tratarse de la economia y el comercio con
paises vecinos.

De hecho, cualquier evaluacién del impacto
econémico que la presencia de este tipo de
establecimientos en el lado brasileno pueda
generar, podrd determinar si las ciudades
seran mas atractivas para recibir este tipo de
inversiones o si la instalaciéon de estas tien-
das ha sido una decision prematura. Lo que
se puede determinar hasta el momento es
que el avance normativo que permiti6 la
autorizacion y la posterior regulacién para
la instalacién de tiendas libres de impuestos
en la frontera terrestre de Brasil ha sido ani-
mado a partir de una movilizacién social y
politica de las ciudades ubicadas en la franja
fronteriza, especialmente de los municipios
del sur y sus autoridades con el objetivo
de homologar las condiciones de compe-
tencia comercial con los paises vecinos y la
insercion internacional de sus territorios,
atrayendo inversiones y por medio del turis-
mo de compras.

Consideraciones finales

Con base en la perspectiva anterior y toman-
do en cuenta los cuestionamientos iniciales,
puede decirse que la publicacién de esta Ley
ha permitido innovar en la arena legislativa
de Brasil ampliando la orientaciéon de las
regulaciones arancelarias a modalidades que
no se incluyeron en los dispositivos ante-
riores, fundamentas en ¢l funcionamiento
de tiendas libres de impuestos o free shops
ubicadas en ciudades hermanas de la franja
fronteriza.

9 Véase el articulo 1° de la Ordenanza del Ministerio de
Hacienda N°320,del 22 de julio de 2014 y el articulo 24 de |a
Ordenanza del Ministerio de Hacienda N° 307,del 17 de julio
de 2014.

Dentro de esa posibilidad emergen nuevas
perspectivas de accién para las ciudades que
estan contempladas en la nueva disposicién
legal. Nuevas perspectivas econdémicas se
podran crear en esas regiones, mediante la
instalacion de empresas, industrias, creaciéon
de empleos y atraccién de proyectos vincu-
lados al turismo de compras, por ejemplo.

La frontera ha crecido en la agenda politica
del gobierno federal de Brasil, en particular
con respecto a las politicas ptblicas de inte-
gracion y de cooperaciéon con los paises veci-
nos, promoviendo una accién coordinada y
una visién positiva para la region.

La formulacién e implementacion de politi-
cas orientadas al desarrollo de la zona fron-
teriza a menudo encuentran dificultades
juridicas, diplomadticas, poca articulacion del
territorio con el centro de decisién politica
del pais, falta de informacién sobre la regién
y alto grado de informalidad de diversas
acciones realizadas. (Ministerio de Integra-
cién, 2009). Sin embargo, la prictica de la
politica orientada a la franja fronteriza refle-
ja la percepcion del espacio local en la for-
mulacion de las politicas pablicas federales.

El impacto de la regulacién de la Ley de los
free shops puede crear una serie de progra-
mas y politicas de fomento al turismo en las
ciudades hermanas, o incrementar atin mds
el turismo de compras que hoy mueve a los
sectores econdmicos de las ciudades fronte-
rizas, como Foz do Iguagu (Brasil), Ponta
Pora (Mato Grosso do Sul), Uruguaiana
(Rio Grande do Sul) y Santana do Livra-
mento (Rio Grande do Sul).

En relacion a las oportunidades interna-
cionales que las entidades subnacionales
podran utilizar y crear, tanto con la publi-
cacién y regulacion de esta norma, al igual
que con las politicas federales para la fron-
tera, se destacan tres puntos:

Numéro 5 spécial AL-LAs - Cahiers de la coopération décentralisée

161



162

e atraer inversiones directas y financiacién
de proyectos para actividades del sector
terciario en bancos de fomento nacionales
y regionales;

e aumentar los programas existentes y crear
nuevas politicas para la promocién del
turismo en la frontera, en especial el tu-
rismo de compras, lo mismo que politicas
publicas para el sector fiscal, mediante la
aplicacién de la exencién de impuestos o
de un sistema diferenciado de tributacién;

e inscribir proyectos en licitaciones de pro-
gramas de cooperacién internacional para
el desarrollo, especialmente en programas
de cooperacion descentralizada.

Las ciudades hermanas, a través de sus ad-
ministraciones, pueden orientar parte de sus
estrategias en la promocion del territorio,
con ¢l objetivo de establecer empresas libres
de impuestos. También deben preparar a
sus autoridades para este momento y estar
atentas a las oportunidades de cooperacién
descentralizada con otros sitios que ya cuen-
tan con politicas de recepcién de empresas
como tiendas libres de impuestos. Sin em-
bargo, para ello se requiere un especial cui-
dado de los gestores publicos locales, capa-
cidades institucionales, y voluntad politica a
la insercién internacional de sus localidades,
algo que todavia deja mucho que desear
como demuestra la investigacién reciente
del IBGE (2012).
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Resumen

Este articulo explora el potencial de las universidades como agentes contribuyentes a ln sosteni-
bilidad de los procesos de internacionalizacion territorial a parvtir de ln experiencin practica
de la Universidad del Rosario en Colombin. Para este andlisis se contextualiza sobre las dis-
cusiones respecto a los modos de produccion y transferencia de conocimiento que han amplindo
su mision de docencin e investigacion con un marcado énfasis en la vesponsabilidad social. Lo
antervior permite identificar algunas claves para ln sostenibilidad de éstos procesos y concluir
que si bien se ha genevado un cuerpo de conocimiento interdisciplinario, es necesario avanzar
hacia metodologins de cavicter transdisciplinar y transcultural. Por su parte, el grado de ma-
Aduracion del tema ya vequieve abriv puentes pava ln investigacion colabovativa vy el trabajo en
red, asi como un consorcio de universidades que, como agentes claves del desarrollo, participen
de manera divecta en los procesos que ya estan en marcha.

Palabras clave

Sostenibilidad - Internacionalizacion tervitorial - Universidades - Centros de pensamiento -
Modos de produccion del conocimiento - Transferencia de conocimiento - Triple, cuddruple y
quintuple hélice - Politica piblica y gobernanza multinivel

Introduccion en prescribir una serie de recomendaciones
sobre el cémo debe realizarse este ejercicio,
identificando claramente las estrategias ade-
cuadas internas y externas para alcanzar sus
objetivos. No obstante, y pese a existir un
consenso sobre la pertinencia de su accién
y un conjunto de herramientas para su ejer-
cicio prictico, persiste la inquietud sobre la
sostenibilidad de los procesos de internacio-
nalizacion territorial.

Una rica literatura sobre la accién interna-
cional de los gobiernos locales ha emergido
con fuerza, especialmente durante la tltima
década. Esta literatura se ha concentrado,
por un lado, en explicar las razones por las
cudles un actor sub-nacional debe insertarse
en el escenario internacional, y por el otro,
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En virtud de lo anterior, se ha planteado la
necesidad de avanzar hacia la construcciéon
de una politica pablica a nivel local, que
no sélo amplié la capacidad de influencia
de las ciudades como actores globales, sino
que exprese claramente la voluntad politica
del gobierno, situando la accién exterior
en un lugar destacado dentro de la agenda
publica, adquiriendo un caricter transversal
e intersectorial. (Estudis, Malé et al, 2014,
p. 49-53). Asimismo, se ha realizado un
fuerte énfasis en la gobernanza multinivel
como una estrategia que contribuya a la
legitimidad de éstos procesos de insercion
internacional.

Este articulo tiene como propdsito explo-
rar el potencial de las universidades y cen-
tros de pensamiento como agentes contri-
buyentes a la sostenibilidad de los procesos
de internacionalizacién territorial. Para ello,
se contextualiza sobre las discusiones teori-
cas respecto al papel de las Universidades en
cuanto a los modos de produccién y transfe-
rencia de conocimiento a la sociedad, que a
su vez, han ampliado su mision de docencia
e investigacién con un marcado énfasis en
la responsabilidad social. Esto se evidencia
a partir de la exposicién de una experiencia
practica de la Universidad del Rosario en el
diseno de una estrategia de internacionaliza-
cién de un municipio colombiano y en el rol
de operador en un proyecto de cooperacién
descentralizada entre municipios colombia-
nos y franceses. Estas experiencias permiten
delinear algunas claves para la sostenibilidad
de dichos procesos, asi como los desafios de
la vinculacién de la Universidad en proyec-
tos de esta naturaleza.

El rol contemporaneo de la Universidad
y la superacion de la triple hélice

No es nueva la discusion sobre el aporte
de las Universidades y los centros de pen-
samiento a la solucion de las problemadticas

de la sociedad. Como parte de este debate,
el trabajo de Gibbons (1994) estudia los
modos de produccién de conocimiento!.
En esta obra, se muestra la transicién que
ha realizado la Universidad desde una for-
ma de construccién tradicional, esto es, de
lo enddgeno y disciplinar, hacia un modo
abierto, incluyente y transdisciplinar, que se
esfuerza por ser aplicable y til a contextos
especificos, teniendo como eje la respon-
sabilidad social. Incluso, otros autores han
debatido sobre la necesidad de avanzar ha-
cia un tercer modo de produccién que se
concentre en solucionar los problemas de la
humanidad y empoderar a las comunidades.
Este dltimo serfa transcultural, consideran-
do la realidad de los actores sociales y del
entorno natural. (Acosta y Carreno, 2013.
p. 75-80)

Si bien el cuadro precedente parece reflejar
una fuerte dicotomia entre los modos de
producciéon de conocimiento, tal como lo
senialan Hessel y Van Lente (2008), “resulta
mis valioso concebir el modo 1 y el modo
2 como los extremos de un continuo en el
que se sittan diferentes pricticas de produc-
cién de conocimiento, en vez de dos cate-
gorias mutuamente excluyentes” (Jiménez
y Ramos, 2009, p. 726). De esta manera,
es posible concentrarse en la esencia de la
discusién, esto es, la evolucién del rol de
las Universidades en la construccién de un
conocimiento que sea util y pertinente para
la solucién de las problematicas identifica-
das en y por la sociedad.

Estas discusiones se relacionan, en cierta
medida, con la revisiéon que se le ha dado al
conocido modelo de la triple hélice. Pro-
puesto por Etzkowitz y Leydesdorft (1997)
este modelo promueve la relacién entre la

1 Gibbons afirma que “el término modo se refiere a una
forma de produccion del conocimiento, a un complejo de
ideas, métodos, valores y normas que han crecido hasta
controlar la difusion del modelo newtoniano a més y mas
ambitos de la investigacion para asegurar su conformidad
con aquello que considera una practica sana”. (Gibbons,
1997, p.13) Citado en Acosta y Carrefo; p. 68.
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Transformacion de los modos de produccion de conocimiento de las Universidades y su aporte

Modo 1
Gibbons, M. E. et al (1994)

Los problemas se planteany
solucionan dando atencién prin-
cipal a los intereses académicos
de una comunidad especifica.

Los problemas se hallan encua-
drados en una sola estructura
disciplinar.

Relativa homogeneidad respecto
a los actores que participan en la
produccion de conocimiento.

La Universidad conserva su
estructura jerarquica

Criterios para la validacion de
investigaciones: evaluacion de
pares.

a la sociedad

Modo 2
Gibbons, M. E. et al (1994)

El conocimiento se produce a la
luz del contexto de aplicacion.
Busca ser util para la sociedad, el
Estado o las empresas.

El conocimiento es transdisci-
plinar.

Heterogeneidad ya que se vincu-
lan otras instituciones de carac-
ter publico y privado.

Se adoptan formas organizacio-
nales planas y transitorias.

Principio rector: Responsabilidad
social. Esto incide en la interpre-
tacion de los resultados de las
investigaciones, en la definicién
de los objetos de estudioy la
determinacion de prioridades
investigativas.

Criterios para la validacion de
investigaciones: intereses de
indole social, econémica y poli-
tica (ademas de los pares

Modo 3
Acosta y Carreno (2013)

El conocimiento se produce a la luz del
contexto de aplicacion. Responde a

la demanda que no sélo proviene del
gobierno o el sector privado, sino de los
actores sociales y el entorno natural.

Se privilegia la produccién de cono-
cimiento altamente especializado en
contextos de aplicacién orientados a
solucionar los problemas de la huma-
nidad y empoderar comunidades.

Las preguntas de investigacion
surgen de las comunidades y sus
problematicas.

La produccion del conocimiento

es transcultural. Es decir, se busca
incluir otras formas de conocimiento
desechadas anteriormente.

Se busca la innovacion social comu-
nitaria.

Conserva la heterogeneidad y

la diversidad organizativa y la
enriquece con la presencia de los
actores sociales.

La comunidad se convierte en coin-
vestigadora, coinnovadora y copro-
ductora de conocimiento.

La responsabilidad social ocupa un
lugar central, pero se incluyen princi-
pios como la corresponsabilidad y el
valor social compartido. Se busca el
empoderamiento de la comunidad.

La validacién del conocimiento es
una tarea colectiva. Todos los partici-
pantes se convierten en pares.

Universidad, la empresa y el Estado, para
“generar una infraestructura de conocimien-
to en funcién de la interrelacién de las esfe-
ras institucionales. (...) este modelo supone
una mayor importancia sobre el papel de la
universidad en la innovacién, a la par con la
industria y el gobierno, basado en la sociedad
del conocimiento”. (Chang, 2010, p. 88-90)

Empero lo anterior, se sostiene que esta ver-

Fonte: Elaboracao propria baseada em: Arias y Aristizabal, 2011y Acosta y Carreio, 2013.

sién deja por fuera a otros actores sociales
y privilegia la légica del mercado como
motor para el desarrollo de conocimiento.
De tal manera, autores como Carayannis y
Campbel (2009) proponen una cuadruple
hélice introduciendo estos actores para ge-
nerar formas mds democraticas de acceso al
conocimiento, que dinamice los procesos
de innovacién y de origen a nuevas formas
de producciéon. Mas adelante, estos autores
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incluyen al entorno natural como nuevo ele-
mento, permitiendo referirse a una quintuple
hélice. (Acosta y Carreno, 2013, p. 77)

En ese sentido, es posible observar una
transicion hacia una mision universitaria
compuesta por los ejes de docencia, inves-
tigacioén y exten-
sion. En estos
ejes, el cuerpo
académico gra-
vita teniendo en
cuenta sus inte-
reses y mayor afi-
nidad e incluso
se ha llegado a
valorar positiva-
mente el desar-
rollo de proyec-
tos de extension
para el ascenso
de docentes que
se  encuentran
vinculados a car-
reras académicas.
Tal como lo ha
expresado Lopez
(2000),

universidad

©

empresa estado

Triple hélice
Etzkowitz e Leydesforff, 2005

entorno
inmediato

actores
sociales

La sociedad ha
extendido la mi-
si6on de las uni-
versidades al asi-
gnarles, aunado
a la docencia y
la investigacion, la responsabilidad de dar
solucién a los problemas y demandas del
sector empresarial, y de la sociedad en gene-
ral, lo cual ha transformado paulatinamente
la forma en la que ésta se concibe y lleva a
cabo sus procesos de produccion y transfe-
rencia del conocimiento. (Citado en Arias y
Aristizabal, 2011, p. 140)

universidad

Hélice quintuple
Carayannis Barth e Campbel, 2012
Grafica 1. Modelos de triple,
Cuadruple y Quintuple hélice

Modos y hélices en practica: dos expe-
riencias de la Universidad del Rosario

Ocana le apuesta a la internacionalizacion

Este proyecto revela tanto un proceso
de construcciéon de conocimiento colec-
tivo como de
transferencia
de los recursos
conceptuales
estado Y metodologi-
cos que se han
construido  en
investigaciones
preliminares.
Asimismo, refleja
el resultado de
un proceso de
vinculaciéon  de
actores sociales,
que en conjunto
con las institu-
ciones  clasicas
(Gobierno local,
empresa y cen-
tros educativos),
participaron
como coinvesti-
gadores e incluso
coproductores
de conocimien-
to. Finalmente,
y dada la natura-
leza del contexto
de aplicacion, se creé una plataforma inter-
disciplinaria e incluso pluridisciplinar para
responder a las diversas preguntas que sur-
gieron desde la misma comunidad en virtud
de las problemdticas identificadas.

universidad

actores
sociales

empresa

Hélice cuadruple
Carayannis e Campbel, 2009

estado

empresa

Punto de partida conceptual

Desde hace varios anos, las Facultades de
Ciencia Politica y Gobierno y de Relaciones
Internacionales venfan realizando una in-
vestigaciéon de naturaleza descriptiva que
inicialmente se enfocé en explorar el fené-
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meno de la accién exterior de los gobiernos
locales en Colombia (departamentos y tres
ciudades especificas).  Esta investigacién
permitié identificar la visiéon de internacio-
nalizacién y cooperacién internacional que,
en su momento, presentaban las entidades
territoriales, asi como sus avances en los
procesos de planeacion y consolidaciéon de
estructuras organizacionales. Con ello se
identificaron los principales retos politicos,
juridicos e institucionales que los gobiernos
locales tenfan respecto al desarrollo de estra-
tegias de internacionalizaciéon®.
A partir de lo anterior, se plante6 una pri-
mera aproximacién conceptual e incluso se
le dio un contenido normativo que plantea-
ba su deber g
ser: @ tC:rr'aig?igzacién de laspotencialidades del

“@~Banco de experiencias previas
Una estrate-
gia de inter-
nacionaliza-
cién  puede
compren-

-@- Anilisis organizacional

@ Plataforma multi-actoral
@ Portal de aliados estratégicos
@ La estrategia de

ternacionalisacion
-@- Sistema de monitoreo

responda a las necesidades y procesos inhe-
rentes del desarrollo local o regional. No se
trata entonces simplemente de competir por
competir o participar por participar en los
escenarios ampliados de nuestra época; la
internacionalizacién es una herramienta que
se encuentra anclada al desarrollo territorial.
(Universidad del Rosario, 2010)

Esta definicién se acompai6 de un conjunto
de recomendaciones para la construcciéon de
una estrategia sustentada en el ciclo de poli-
tica publica, haciendo especial énfasis en los
elementos que contribuyen a su sostenibi-

lidad:

-@- Adecuacion de la estructura organizacional

@ Formacién del Recurso Humano en
mecanismo de internacionalizacién

derse como
un  proceso

Etapa1
Formulacion
de la estrategia,

Etapa 2
Implementacion
de la estrategia

en el cual Gen%ra;ién ctie in;t.rgmentos

. 0 Capacidades et condiciones para
un gOblCI‘ no i Estra_teglai\. de 0a lainternacionalizacion
local  busca nternacionalizacion territorial
promover,
enlazar, in- ' " ttapas
tCI‘rClaCionaI‘ :@:A"é“ﬁs constante de resultados Evaluaciony "@"A través de los mecanismos de

a través del sistema de
., monitoreo
-@-Evaluacion de la initiativa
de internacionalisatcion

realimentacion Cooperacion, integracion
einsercion en el

sistema internacional

tematicas de
su interés
y/0 generar
espacios  de
intercambio

@ La UR hace acompaiiamiento,

@ Difusién de resultados de
seguimiento y realimentacion

la evaluacién

-@- Realimentacién de las sugerencias
y experiencias de los actores sociales

comercial ¢ inversioén, a partir de sus carac-
teristicas particulares, con otros actores.
Es un medio mas no un fin. Un vehiculo

Grafica 2. Estrategia de
internacionalizacion: un modelo con
propésito, Universidad del Rosario

que puede entrelazar ciudades y regiones
con corresponsales y otros agentes en los
diferentes niveles del sistema internacional.
En ese sentido, es preciso desarrollar una

internacionalizacién con propdsito, que

2 Para ampliar se puede consultar en linea el
documento “Dimensiones locales y regionales de la
Internacionalizacion”, Fasciculo N°2, Facultades de Ciencia
Politica y Gobierno y de Relaciones Internacionales,
Universidad del Rosario.

Por su parte, y teniendo en cuenta los retos
frente a la cooperacién y la insercién en la
politica internacional, asi como aquellos
que se desprenden de la competitividad ter-
ritorial y la globalizacién, se construy6 una
vision amplia que permitiera integrar desde
su fundamentacién los dmbitos socioeconé-
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micos y politicos, ya que lejos de ser ex-
cluyentes, se encuentran profundamente in-
terrelacionados entre si. De esta manera, se
busco contribuir a las visiones ya existentes
que centran el proceso de internacionaliza-
cién de los gobiernos locales en acciones de
cooperacién descentralizada y participacién
en redes internacionales.

Punto de partida metodolégico

Trasladar estos elementos conceptuales
al acompanamiento real de un proceso de
internacionalizacién se constituyé un reto
metodolégico para los académicos vincula-
dos. En este proceso se realizdé una fusion
de visiones disciplinarias, conceptos y me-
todologias y se cre6 una mesa de trabajo
conformada por politélogos, internaciona-
listas, economistas y exper-

tos en temas de desarrollo gy
regional y competitividad?.
El resultado fue la construc-
cién de una radiografia de la
situaciéon econémica y social
del territorio con la intencién
de motivar “una intervenciéon
social inteligente” (Boisier,
2005, p. 6) A partir de alli, se
comprendié la complejidad
del proceso v la necesidad de
recorrer un camino hacia el
desarrollo y fortalecimiento
de las capacidades y potencia-
lidades del territorio. (Vélez,
Olayay Arévalo, 2011, p. 23)

y ejes priotarios
del territorio

Banco de
proyectos
Esquema de redes
intenacionales
de
d
internacional
Centralizada
AOD
Descentralizada

Grafica 3.

“ Conformacion de Plataforma multiactoral

Diagnéstico situacional

multiactoral que contribuyera a la sosteni-
bilidad de la estrategia a pesar del cambio
de politicas de gobierno, lideres y gestores
publicos. (IPES, s.f.)

Finalmente, el trabajo identific e¢jes estra-
tégicos y un conjunto de proyectos que
consolidaron el Portafolio, que orientaron la
gestiéon internacional en cuatro dreas: Inser-
cion politica (esquema de redes y escenarios
de visibilidad internacional), promocién del
territorio (estrategias de marketing territo-
rial), cooperaciéon internacional (gestiéon a
través de modalidades AOD o descentrali-
zadas) e integracién econémica (ampliacién
de mercados y estrategias para la atraccién
de inversién nacional y extranjera) (Vélez,
Olaya y Arévalo, 2011, p. 23)

Estrategia de internationalizacion de Ocaia

Area economica

Proceso de Planeacién
estratégica territorial (participativo).

Diagnéstico socioeconémico
(apuestas productivas),

—

 dreade
insercion

visién economica y ejes
prioritarios de la
competitividad territorial

Banco de
proyectos

Portafolio de
projectos
priorizados

Area de
promocion
comercial

Escenario de
gestion
internacional

Area de
cooperacion

Area de
inversion

Sintesis del proceso de construccion de la

estrategia de internacionalizacién de Ocana

Siguiendo el supuesto de que
toda estrategia debe articu-
lar dos elementos esenciales:
la voluntad politica del Gobierno Local y
vinculacién de los actores del territorio, se
consideré que la participaciéon ciudadana
era fundamental. Ademas de integrar sus vi-
siones, motivaciones, intereses y realidades,

se promovio la creacién de una plataforma

3 Para este proyecto se unié el Centro de Pensamiento de
Estrategias Competitivas — CEPEC de la Universidad del
Rosario.

Fuente : Universidad del Rosario (20m). Equipo interdisciplinario del
proyecto Ocaiia.

Encuentro con el territorio

La fusion del saber cientifico con la sabiduria
comunitaria. Ocafa es un municipio que se
encuentra ubicado en el nororiente colom-
biano, en el Departamento de Norte de San-
tander* y cuenta con un drea de 463 km?.

4 Colombia se encuentra organizado en 32 Departamentos,
1101 Municipios y 4 Distritos (Bogota D.C., Distrito Capital;
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Segun el censo realizado en
el ano 2005 por el DANE,
se proyecté que para el afio
2011 tendrfa una poblaciéon
de 95.190 habitantes. No
obstante, ese territorio ha
afrontado las consecuencias
del conflicto armado colom-
biano al estar ubicado al sur
de la regién del Catatumbo®,
albergando mis de 14.000
personas en condicion de des-
plazamiento forzado. Debido
a sus particularidades se consi-
der6 que el trabajo de campo
seria un insumo fundamental
para el reconocimiento de la
region.

El diagnéstico socioe-

Fuente: Gobierno del Departa-

mento Norte de Santander.
“Ubicacion”. El mapa fue
modificado por el editor.

N o, o, I I
[ | [ | | | [ |

productiva del territorio’. De
esta manera, la inclusién de la
dindmica econdémica y social
de la poblacién fue fundamen-
tal para la construccién de la
matriz de posicionamiento
estratégico incorporada por
los expertos en competitivi-
dad. Con este esquema los
actores sociales se apropiaron
del diagnodstico y lideraron
de manera directa las posibles
alternativas para movilizar el
desarrollo de su territorio.

conémico y competi-
tivo del territorio se

Recoleccion y analisis|
de informacion

Entrevista con
Actores Claves de los
Sectores publico

y privado

Socializacién del

Encuestaa
empresarios y
comerci

construy6 a partir de N

un primer DOFAS
con base en la infor-
maciéon oficial obte-
nida de fuentes de
orden nacional, de-
partamental y munici-
pal. No obstante, este
diagnoéstico  cobré
sentido en la medida
en que fue socializado
con la comunidad con
la intencién de vali-
dar, modificar y ater-
rizar los principales
elementos que corres-
ponden a la realidad

Aproximacion inicial
DOFA

socioeconomico

v

Revision integral de los
estudios de planeacion
existentes, especialmente
aquellos  que  ofrecian
informacién sobre el perfil
econémico del municipio y
la  provincia los sectores
econémico  actuales 'y
potenciales, asi como las
caracteristicas de su
plataforma competitiva
para el desarrollo de las
actividades productivas, la
atraccion de nuevas
inversiones y la promocién
de la vocacion exportadora.

Ampliacién del DOFA
socioeconomico

v

Ganar en pertinencia y
oportunidad en el proceso
de formulacién del diagnés-
tico participativo.

Ampliacién del DOFA
socioeconomico

v

Permito avanzar en un
conocimiento mas detalla-
do de la realidad econémica
del municipio de Ocana, asi
como identificar necesida-
des en la perspectiva de la
competitividad y la calidad
de vida en la region.

Componente 1
Construccion participativa del DOFA
socioeconomico y competitivo

Barranquilla, Distrito Especial, Industrial y Portuario;
Cartagena, Distrito Turisticoy Cultural, Patrimonio Nacional
y Santa Marta, Distrito Turistico, Cultural e Histérico)

5 La region del Catatumbo esta conformada por nueve

municipios de la parte norte del departamento de Norte
de Santander: Convencion, El Tarra, Hacari, Teorama, San
Calixto, La Playa, Sardinata y Tibi. Toma su nombre porque
por alli cruza el rio Catatumbo. Esta region tuvo presencia

de grupos armados al margen de la ley y fue afectada por

las dindmicas del narcotrafico y el contrabando.

6 Analisis de Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y

Amenazas.

Definicion
participativa
DOFA

socioeconomico

v

Fortalecimiento del
diagnéstico socioeconémico
y competitivo sobre la base
de un taller de amplia
participaciéon que permitio,
ademas, validar la matriz
DOFA  construida por el
CAPEC en tomo a los atribu-
tos y caracteristicas de
Ocafa.

Grafica 4. Sintesis fase 1: Construccion
participativa del DOFA socioecondmico y
competitivo

7 La validacion del diagnoéstico se hizo con la participacién
de representantes del Gobierno Local, lideres del sector

productivo, empresarios y actores de la sociedad civil.
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Para el diagnostico politico e institucional se
desarrollaron varios ejercicios similares. En
un primer momento se partié6 de la infor-
macién documental existente para construir

G P g Az g PASEs g
B M I

nas en condicion de desplazamiento, entre
otros.

Distinguimos este proceso como una opor-
tunidad de trans-
ferencia de cono-
cimiento en la

Contextualizacion
sobre cooperacion y
la competitividad

Recoleccion y analisis
de informacion

territorial

Identificacion de las rncc.hda’cn que la
areas prioritarias de Universidad  rea-
la cooperacién liz6 un taller de
internacional contextualizacion

Analisis de prioridades
identificadas en los
ejercicios previos de

planeacién municipal

v

Identificacion de  areas
establecidas por el gobierno
local en el plan de desarrollo
municipal 'y en otros
documentos del area de
planeacién

Taller de
sensibilizacion
a los funcionarios del
gobierno local

v

Sensibilizacion  sobre las
dinamicas de la cooperacion

Socializaciéon de expectati-
vas respecto al proceso de
diagnéstico en materia de
Cl.

Tipo de diagnéstico 2

Grafica 5. Sintesis del diagnéstico 2. Identificacion de areas
prioritarias para la gestion de la Cooperacion Internacional

un DOFA institucional que se validé con
los funcionarios del Gobierno Local. Por
su parte, se identificaron las dreas priorita-
rias para la cooperacién internacional con
una metodologia participativa. A esta mesa
de trabajo asistiecron mds de cien ciudada-
nos, entre ecllos, empresarios, universita-
rios, representantes de los sectores finan-
cieros, turistico, de transporte y educativo,
asi como representantes de organizaciones
sociales, mujeres lideres, jovenes emprende-
dores, lideres de organizaciones de perso-

Identificacion de las areas prioritarias para
la gestion de la cooperacion internacional

previo sobre temas
de cooperacién in-
ternacional y com-
petitividad territo-
rial. El proposito
fue capacitar a los
actores en los ele-
mentos  concep-
tuales necesarios
para el desarrollo
de cada fase y para
la selecciéon ade-
cuada del conjun-
to de proyectos
que serfan priori-
zados para movi-
lizar la estrategia
de internacionali-
zacion.

Mesa de dialogo con
los actores locales

v

Sensibilizacion sobre las
dinamicas de la cooperacién
internacional

Articulacion de actores a
identificacion conjunta de
roles.

Priorizaciéon de necesidades
a través de un analisis
sistémico.

Aporte a la construccion
de la politica publica local
y los esquemas de gober-
nanza multinivel.

Considerando que el “buen” diseiio de la
estrategia no implica necesariamente que el
proceso sea sostenible, estos diagnésticos
también permitieron identificar los retos
politicos e institucionales que requerian
un afrontamiento directo por parte del go-
bierno local y los actores del territorio:
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Consolidar una plataforma multiactoral qlue permita articular, integrary coordinar a los

Reto1 actores claves para garantizar la sostenibilidad de los procesos del desarrollo y la gestion
internacional.

Reto 2 Adecuar la estructura organizacional para abordar el proceso de internacionalizacion

Reto 3 Fortalecer las capacidades y conocimientos de los actores en temas propios de la insercion
econémica y politica internacional

Reto 4 Construir el portal de aliados estratégicos para el desarrollo de una gestion efectiva de
socios y cooperantes internacionales

Reto Sistematizar experiencias y consolidar un sistema de informacion que contribuya a los pro-

> cesos de intervencion y de toma de decisiones del territorio
Reto 6 Desarrollar un sistema de monitoreo y evaluacion a la gestion internacional.

Fuente: Vélez, Olaya y Arévalo, 2011, p. 102.

El primer reto responde a la necesidad de
crear un escenario propicio para la toma de
decisiones que incluya a los actores sociales
y consolide la plataforma multiactoral. Para
ello se propuso la creaciéon de una alianza
territorial para el desarrollo de Ocana, que
definiera los roles y aportes concretos asi
como una hoja ruta de accién clara frente
al proceso. Se buscaba concretar el esfuerzo
de planeacién estratégica en un acuerdo de
voluntades dispuestas a encauzar acciones
especificas para la generacion de capacidades
y potencialidades del municipio y la regién.
(Vélez, et al, p. 102) y se optd por un pro-
ceso que fomenta la corresponsabilidad de
los actores participantes.

Por su parte, con los funcionarios del Go-
bierno Local se analizaron las diferentes
opciones organizacionales. Se definié la
creacién de una oficina de relaciones inter-
nacionales adscrita al despacho del Alcalde,
con el propésito de generar una visibn
transversal de los procesos del territorio y
asi mismo garantizar acceso inmediato al
responsable politico de la gestién puablica
municipal. En este punto, la Universidad
contribuy6 con la identificacién de los
elementos misionales de la oficina. En un
proceso posterior y teniendo un grado de
ejecuciéon y maduracién de la experiencia,
se propuso generar una instancia en la que
otros actores de caricter publico y privado
pudiesen participar o incluso co — gestionar.

La importancia del tercer reto radica en la
necesidad de construir un lenguaje comin
entre los actores vinculados al proceso,
desde la ciudadania hasta las esferas mas altas
de toma de decisién y gestion. La propuesta
fue la generacién de un proceso abierto de
capacitacion liderado por los centros de for-
macién localizados en el territorio y utili-
zando los medios tecnolégicos disponibles.
El propésito es mantener una sensibiliza-
cién continua que poco a poco robustezca
los contenidos y genere una plataforma de
aprendizaje colectivo. En este reto, la Uni-
versidad contribuyé con la construccién del
portafolio de conocimiento inicial para los
agentes del territorio.

El cuarto reto implicé un cambio de len-
guaje respecto a las experiencias anteriores
de cooperacién internacional implemen-
tadas en el territorio. En ese sentido, la
priorizacién de las dreas para la gestién de
la cooperacién internacional a partir de la
metodologia de andlisis sistémico generd
una posicién revitalizada del territorio en
cuanto a su capacidad negociadora. De esta
manera, se motivo a construir un portal de
socios o aliados para el desarrollo, mas que
buscar donantes bajo la logica tradicional
norte — sur. Esto permitié la exploracién
de oportunidades de cooperaciéon descen-
tralizada, cooperacién sur — sur y la identifi-
cacién de un conjunto de redes internacio-
nales para participar.
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Finalmente, el quinto y sexto reto contri-
buyen a la memoria institucional y a mejorar
las herramientas de monitoreo y evaluacién
del proceso. Investigaciones adicionales
han revelado que no sélo para el caso de
Ocana, sino para las diferentes dreas de ges-
tién publica en los municipios colombianos,
los procesos de sistematizacién de expe-
riencias son débiles. En este campo, resalta
con preocupacion los pocos anilisis sobre el
impacto de las intervenciones de los coope-
rantes internacionales en los territorios.

Un proyecto de cooperacion descentrali-
zada: aporte de la Universidad como ope-
rador y administrador de recursos

Este caso refleja un proceso de construccion
de conocimiento a partir de una experien-
cia practica, en la que la Universidad como
lider, operador y administrador de recursos
contribuye a la sostenibilidad del proceso a
través de la articulacién de actores publicos y
privados asi como a la vinculacién de actores
internacionales. La Universidad contribuy¢ a
la generacién de confianza entre los actores
y a la sistematizacién de la experiencia para
su posible transferencia a otros contextos
similares. En la actualidad y luego de siete
anos de trabajo, este proceso ha avanzado
hacia un proyecto de cooperacion triangular
conformado por Francia, (Syndicat mixte des
Vallées de I’Orb et du Libron), Chile (Sala-
manca) y Colombia (Chiquiza)?.

Dos elementos clave: Investigacion cienti-
fica como promotoray consolidacion de la
plataforma multiactoral

Teniendo como insumo una investigacion
preliminar sobre el manejo de los recursos

8 Cooperacion triangular entre Francia, Colombia y Chile
sobre los recursos hidricos. Del diagnéstico al proyecto:
un apoyo institucional, técnico y tecnolégico en una
perspectiva de Desarrollo Sustentable.

hidricos, la Universidad convocé a actores
publicos y privados para reflexionar sobre el
manejo del agua en varias perspectivas, desde
la legislacion del agua y su gestion, hasta el
manejo de cuencas hidrogrificas’. Estos es-
cenarios de intercambio de conocimiento y
experiencias se convirtieron en la plataforma
para la formulacién de un proyecto de coo-
peracién descentralizada para el beneficio de
varios municipios colombianos (Chiquiza,
Arcabuco, Gachantiva y Villa de Leyval?)
y del Sindicato Mixto del Valle de Lérb y
de Libron asi como el Departamento de I
Hérault, con el aporte y respaldo de institu-
ciones del orden nacional y territorial como
el Ministerio de Ambiente, Vivienda y De-
sarrollo Territorial’!; Parques Naturales Na-
cionales de Colombia'?, y Corpoboyaca'?.
En sintesis, este proceso permitié consolidar
una plataforma de actores puablicos y priva-
dos con el fin de brindar las garantias para
la adecuada implementacién del proyecto y
SUS recursos.

9 8 Se realizaron tres simposios en los afos 2005, 2006 y
2007 auspiciados por la Embajada de Francia.

109 Todos pertenecientes al departamento de Boyaca.
(primera fase)

11 Es “la entidad publica encargada de definir la politica
Nacional Ambiental 'y promover la recuperacion,
conservacion, proteccion, ordenamiento, manejo, uso y
aprovechamiento de los recursos naturales renovables,
a fin de asegurar el desarrollo sostenible y garantizar
el derecho de todos los ciudadanos a gozar y heredar un
ambiente sano”. Informacién disponible en: https://www.
minambiente.gov.co/index.php

12 Es una“Unidad Administrativa Especial del orden nacional,
sin personeria juridica, con autonomia administrativa y
financiera, con jurisdiccion en todo el territorio nacional,
en los términos del articulo 67 de la Ley 489 de 1998. La
entidad esta encargada de la administracion y manejo del
Sistema de Parques Nacionales Naturales y la coordinacion
del Sistema Nacional de Areas Protegidas”. Informacion
disponible en: http://www.parquesnacionales.gov.co/
portal/organizacion/

13 Corporacién Auténoma Regional de Boyacd. Tiene como
mision “Liderar el desarrollo sostenible a través del ejercicio
de autoridad ambiental, la administracion y proteccion
de los recursos naturales renovables y el ambiente, y la
formacion de cultura ambiental, de manera planificada
y participativa” Informacion disponible en: http://www.
corpoboyaca.gov.co/index.php/es/
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Vinculacién de : Ministerio
del medio ambiente
corpoboyaca parques

Universidad del Rosario
Garante del acuerdo y

operador de recursos

f

nacionales

Resultados positivos p

|

Sindicato mixto del valle
de Lérby de Libron asi

Vinculacién de Ministerio

de relaciones exteriores
embajada de Francia en
Colombia

como el departamento
de'Hérault

Grafica 6. Sintesis de la consolidacion de
la plataforma multiactoral

Acciones para mantener la plataforma
vigente y por tanto, sostenible.

La creacion de la plataforma es fundamental
pero debe soportarse a través de acciones y
herramientas que le permitan ser sostenible.
Asi, teniendo una definicion clara del pro-
blema y de los intereses en las dos regiones,
en este caso, contaminacién de las cuencas
hidrogrificas por el uso de pesticidas, se rea-
lizé una intervencién planeada y construida
con las comunidades a través de un amplio
proceso de capacitacion, investigacién y el
intercambio de buenas practicas entre las
regiones.

De esta manera, se promovié el principio de
solidaridad territorial, y se crearon las herra-
mientas politicas y financieras para mantener
el proceso. En Colombia se cred una tarifa
por el uso de servicios medioambientales, y
en Francia se credé un impuesto por el uso
del agua. El resultado fue la reconversién
productiva agroecoldgica, el acceso a mer-
cados bioldgicos y el mejoramiento de la
cantidad y calidad de agua en las regiones,
asi como el cuidado de las rondas de los rios.

Universidad des Rosario
contribuye a la verificacion

del manejo de los recursos

4 A

Vinculacién de 2 agencias:
francesas del agua:la
Adour-Garone y la Rhone

-Méditerrané y Corse

La alcaldia de chiquiza
realiza aportes concretos |
terreno y los recursos
faltantes

Propuesta de colaboracién
triangular entre

Vinculacién de la agencia
de cooperacion francesa

-80.000 euros

Un aporte a la visibilidad internacional de
los municipios

Los municipios colombianos que participa-
ron en el proceso han avanzado en procesos
de internacionalizacién. Por ejemplo, Villa
de Leyva ha iniciado un proceso organizado
de promocién internacional y ha convocado
a los municipios cercanos para establecer un
plan de internacionalizacion regional enfo-
cado en el turismo y usando la plataforma
ya creada para el proyecto de cooperaciéon
descentralizada.

Claves para la sostenibilidad de los proce-
sos de internacionalizacion territorial

El apartado anterior permite sugerir que la
sostenibilidad también se alcanza en la me-
dida en que se crean las condiciones institu-
cionales para el respaldo operativo del pro-
ceso, se moviliza un acuerdo de voluntades
que va mas alld del gobierno local y se crean
procesos de capacitaciébn que generen un
lenguaje comun para los actores vinculados.
Por su parte, la sistematizacién contribuye a
la memoria institucional y, el seguimiento y
la evaluacién a los procesos de rendicién de
cuentas que hacen legitimo el proceso ante
la ciudadania.

Podria decirse que esta conclusién es resul-
tado del proceso deliberativo que se generd
con los actores vinculados al diseno de la
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estrategia y a la conceptualizacién que el equi-
po de académico realizé en el transcurso del
proyecto. Es posible, entonces, producir un
cuerpo de conocimiento que tenga una apli-
cacion directa para la elaboracion de politica
publica, y que a su vez contribuya a la inquie-
tud generada sobre la sostenibilidad de los
procesos de internacionalizacién territorial.

Asimismo, como atributo no
explicito, pero necesario para el
desarrollo de procesos de gestién

planeacion
RT . . estrategica
publica, la presencia de varios ac- partcipativa
tores, entre ellos la Universidad,
contribuy6 al fortalecimiento de )
1 . l .y Sistema de Consolidacion
a transparencia y la construcciéon —— de la plataforma
de relaciones de confianza. Podrfa evaluacién multiactoral
decirse que los actores perciben
un mayor grado de compromiso
cuando se encuentra vinculada EI :
S ementos
una Universidad o Centro de
. . claves para la
Pensamiento, no sélo por la trans- g
. o sostenibilidad
ferencia de conocimiento que [ sistematizar Adecuar la

esto conlleva, sino por lo que atn
el concepto de Universitas magis-
trorum et scholarium'* represen-
ta para la sociedad.

Por su parte, el desarrollo de un
proceso de internacionalizacion,
entendido como un instrumento
para el desarrollo territorial re-
quiere de una vision interdiscipli-
nar'®; transdisciplinar'® ¢ incluso transcultu-

ral'”. El fa permi rvar

14 Comunidad de profesores y académicos.

15 “Tiene que ver con la transferencia de métodos de una
disciplina a otra. También desborda las disciplinas, pero
su meta todavia permanece dentro del marco de la
investigacion disciplinaria. En la interdisciplinariedad,
varias disciplinas con un objetivo en comin son reunidas y
puestas a cooperar”. Ver Multiversidad “mundo real” Edgar
Morin, “Diccionario de la Complejidad”, p. 40.

16 “Segun Nicolescu el prefijo “trans”indica que el estudio y el
analisis acontecen simultdneamente entre las disciplinas,
a través de las disciplinas, y mas alla de las disciplinas. Su
finalidad es la comprension del mundo actual, donde uno
de los imperativas es la unidad del conocimiento”. Ver
Multiversidad “Mundo Real” Edgar Morin, “Diccionario de la
Complejidad”, p. 68.

17 Que incluye “otras formas de conocimiento que la ciencia
moderna desechoé y subvaloré (..) Implica incorporar el
conocimiento tradicional de las comunidades”. Ver Acosta

experiencias

la construccién de conocimiento y metodo-
logias asi como el didlogo de saberes es po-
sible, no sélo desde el ambito cientifico sino
a partir de la integracion de la sabiduria de
la comunidad. Esto significa considerar un
conocimiento que no esta escrito, sistemati-
zado o validado pero que es percibido como
legitimo por los protagonistas del territorio.

estructura
organizacional

Fortalecer
capacidades y
conocimientos de los
actores

Identificar aliados
estratégicos

Grafica 7. Sintesis de los elementos claves
para la sostenibilidad de los procesos de
internacionalizacion territorial

Fuente: Elaboracion propia.

A modo de conclusion

Si bien se presentan dos experiencias positi-
vas que muestran la contribuciéon de la Uni-
versidades a la sostenibilidad de los procesos
inserciéon internacional de los Gobiernos

y Carrefio, “Modo 3 de produccion de conocimiento:
implicaciones para la Universidad de hoy”, 2013.78 - 79.
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Locales, es posible identificar un conjunto
de desafios en los procesos investigativos, en
la formacién y en el desarrollo de proyec-
tos de responsabilidad social. Lo anterior
puede relacionarse con los modos de pro-
duccién y transferencia de conocimiento, y
el debate construido alrededor de la triple
hélice.

Respecto a los modos de produccion de
conocimiento: Se reconocen movimientos
pendulares entre los modos 2 y 3 pero es ne-
cesario fortalecer el desarrollo de metodolo-
gias concretas para alcanzar la construccién
de conocimiento transdisciplinar y transcul-
tural. Esto conduce a priorizar el objeto de
estudio, (el territorio y sus problematicas
locales) mas que la perspectiva disciplinaria
que previamente ha identificado las pregun-
tas y posibles respuestas a las problematicas.
Y en esta linea, se invita a que el investiga-
dor se vincule estrechamente con la comu-
nidad, sus dindmicas y problemadticas, con la
intencién de incorporar este conocimiento
como parte legitima de sus pricticas investi-
gativas. Esto le permitird ganar pertinencia
respecto al conocimiento que produce para
contribuir a la solucién de los problemas de
la sociedad.

Respecto a la transferencia de conocimien-
to. Existen varias actividades como la capa-
citaciéon, la consultorfa, la divulgacion, el
licenciamiento, la investigacién conjunta,
las redes y los procesos spin — off'8. (Libra-
ryhouse, 2008. Citado en Arias y Aristi-
zabal, 2011, p. 145) y es claro que en la
mayorfa de estas actividades las Universi-
dades han avanzado proactivamente. Por
ejemplo, la Universidad del Rosario ha ela-
borado un diplomado en internacionaliza-
cién de ciudades en modalidad virtual que
tiene como propésito capacitar individuos
y comunidades de regiones del pais que
se encuentran alejadas de la ciudad capital

18 “Empresas creadas para explotar las patentes de propiedad
de las universidades”. Libraryhouse, 2008. Citado en Ariasy
Aristizabal, 2011, p.145

y que no pueden acceder a una formaciéon
presencial. Este curso ha vinculado exper-
tos nacionales e internacionales y transmite
las reflexiones conceptuales y metodoldgicas
que los investigadores y profesionales han
construido a partir de su experiencia prac-
tica.

No obstante lo anterior, se requiere abrir
puentes para la investigacién colaborativa y
el trabajo en red. Hasta el momento no se
identifica en Colombia una plataforma para
la investigacion conjunta de los procesos de
internacionalizacién territorial, en su lugar
se encuentran estudios de casos dispersos
desde diferentes perspectivas: cooperacién
descentralizada, administracion  publica,
economia y relaciones internacionales. Po-
siblemente, el grado de maduracion de la
tematica ya permita la consolidacién de una
red de trabajo colaborativo que comparta
informacién, resultados y contribuya a la so-
lucién de las problematicas identificadas en
este tipo de procesos. Por su parte, resulta
prioritario crear un consorcio de universi-
dades para participar ¢ influir en los proce-
sos de internacionalizacién que ya se estin
llevando a cabo en diferentes territorios,
teniendo claro que son agentes claves que
generan innovacién y dan valor agregado a
las caracteristicas propias de su entorno._

Respecto al aporte en politica pablica local
y la gobernanza multinivel. La Universidad
debe reafirmarse como un agente vital de la
dindmica territorial, tan significativa como
el Gobierno Local o el sector empresarial.
Como agente del territorio su rol podria
ser mds activo en la articulacién de visiones
respecto a la internacionalizacion, creando
espacios de reflexion, debate y consensos
sobre el proceso. Tal como se ha destacado
desde los estudios de politica publica, parte
de los aportes de las Universidades es la
construccién objetiva de los problemas para
su posterior inscripcién en la agenda pablica
— agenda setting (Roth Deubel, 2002. pp
57-61) Esto invita a precisar que la dindmi-
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ca actual requiere reconocer la existencia de
una quintuple hélice, en la cual se presentan
dos nuevos actores que complementan esta
alianza para el desarrollo: el gobierno local
y el territorio.

universidad

entorno
inmediato

estado

actores

sociales
empresa
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La Cooperacion descentralizada espanola.
Riesgos y oportunidades: el caso de Andalucia

Antonio Zurita Contreras

Antonio Zurita Contreras (antonio.zurita@andaluciasolidaria.org), Director General del Fondo
Andaluz de Municipios para la solidaridad Internacional (FAMSI) y Coordinador de la Confedera-
ciéon de Fondos de Cooperacion y Solidaridad (CONFOCOS)

Resumen

La cooperacion descentralizada espanola nacié bace poco mds de 30 anios y se consolido con
mucha fuerza gracias al mavco de descentralizacion, el empuge de los gobiernos locales y regio-
nales, al empuje de la sociedad civil y al proceso de globalizacion que se extendio a partir de los
anios 90. El impacto de la crisis que afecto a Europa de manera especial a partiv del asio 2008
afecto al proceso que ya habin avanzado en la veflexion hacia mejorar su definicion de mision y
estrategins. Experiencias como la andaluza han ayndado o defender ln cooperacion como poli-
tica publica n partir de alianzas con diversos actorves. El asio 2015 es un asio de retos globales
importantes debido a definicion de una nueva agenda de desavrollo (post 2015, Habitar 111
2016) vy retos nacionales (procesos electorales locales, autondmicos v nacional). La cooperacion
descentralizadn espasioln se encuentra en un nuevo escenario de oportunidades a partiv de este
ano.

Palabras clave

GLRs (Gobiernos Locales v Regionales) - Cooperacion - Descentralizacion - Andalucin

Introduccion Europea, hecho que se produce de manera
efectiva a partir del 1 de enero de 1986.
Pero para formar parte de este proyecto de
integracién regional, Espana tenfa que pasar
algunos exdmenes y emprender el camino
de la homologacién de algunas politicas con
el resto de paises comunitarios.

Asi fue como, de la mano de una voluntad
politica, la entrada en la Unién Europea
animo6 al gobierno espaiiol a emprender el
camino de la nueva dinamica de la coopera-
cién internacional y en este sentido, organi-
zar sus herramientas para convertirse en un
pais donante moderno.

Con la llegada de la democracia en Espana
hacia la segunda mitad de la década de los
setenta, un nuevo escenario internacional se
abre para este pais que llevo sobre sus espal-
das la pesada losa de la dictadura franquista
durante casi 40 anos.

Este nuevo escenario trae de la mano la po-
sibilidad de ser un pais mas activo en foros
internacionales como la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE) y entrar a formar parte de la Union
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En 1989 se crea la Agencia Espanola de
Cooperacién Internacional para el Desar-
rollo tomando como antecedente el ICI
(Instituto de Cooperaciéon Iberoamericana
-1978).

En paralelo, con el nuevo Estado Espanol,
el modelo democritico se configura con
una nueva Constitucién (1978) que le hace
ganar ¢l sobrenombre de “Estado de las
Autonomias” debido al reconocimiento del
derecho a la autonomia regional, tanto de
las comunidades histéricas como del resto
de regiones del pais. Este Estado se organiza
en regiones, al mismo tiempo que se conso-
lida la estructura de descentralizacién reco-
nocida anteriormente con las diputaciones
(gobiernos provinciales) y los ayuntamien-
tos (gobiernos locales).

Este proceso da como resultado una orga-

nizacién estatal con tres niveles de adminis-

tracion:

e administracién central

e administraciones autonémicas

e administraciones locales: municipios y
provincias

Es conveniente conocer este fenémeno para

entender lo que vino a suceder después en

relacién al tema que nos convoca en este

articulo: el nacimiento, crecimiento y senas

de identidad de la cooperacién descentra-

lizada espanola, es decir, la protagonizada

por gobiernos locales y regionales.

En el ano 1979 se celebran las primeras
elecciones municipales democraticas, en
paralelo a la progresiva instalacién de los
gobiernos autonémicos (también con pro-
cesos democriticos de sufragio universal).

En la entrada de la década de los ochenta, la
autonomia de los tres niveles de la adminis-
tracién del Estado va a permitir que varios
factores que ahora analizaremos encuentren
terreno fértil para asentar el nacimiento de
la cooperacién descentralizada espanola.

Una cooperaciéon que se ha caracterizado
durante mds de 30 anos por su proceso de
asentamiento y consolidaciéon, reconocida
internacionalmente como una cooperaciéon
descentralizada publica solvente, con recur-
sos propios (mds que ningtn Estado de la
Unién Europea), desprendida, vinculada
fundamentalmente a valores éticos, partici-
pativa, acompanada del tejido asociativo, v,
también, dispersa, descoordinada, cortopla-
cista.

A partir del ano 2008, y en especial a partir
del 2011, ano electoral en el que cambiaron
los gobiernos locales y muchos autonémi-
cos, la cooperacién descentralizada espanola
entra en “estado de shock” del que ahora
puede salir tras un periodo de reflexién
y adaptacién, en los albores de un nuevo
ciclo internacional (post 2015) y local (nue-
vas elecciones municipales y autonémicas).

Pero antes de llegar a este final me gustaria
volver a los origenes para entender las senas
de identidad de la cooperacion descentrali-
zada publica en Espana, conocer su ADN,
hacer el diagnostico adecuado y la terapia
necesaria que le permita caminar con salud
en los retos que se plantean con los nuevos
ODS (Objetivos de Desarrollo Sostenible
2015), la nueva agenda mundial de las ciu-
dades (cumbre de HABITAT III 2016), la
consolidacion del enfoque territorial del de-
sarrollo humano, y el nuevo marco comuni-
tario de la Unién Europea (2014-2020) en
el que se reconoce que el enfoque local-ter-
ritorial y la descentralizacién son oportuni-
dades para el desarrollo sostenible.

Tres factores se vinieron a mezclar en la coc-
telera de los anos ochenta para producir lo
que podemos definir como la “identidad”
de la cooperacién descentralizada espanola.
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La participacion ciudadana y la presion
sobre sus instituciones mas cercanas

La sociedad espanola se habia acercado a la
accion internacional por motivaciones reli-
giosas confesionales (la caridad) o por moti-
vaciones sociopoliticas (la solidaridad). La
caridad confesional tenia su espacio ganado
a través de las 6rdenes religiosas de la igle-
sia catdlica que mantenfan “misiones” en
diversas partes del mundo. En los anos 80
diversos procesos de la liberacién nacional
o de defensa de derechos humanos (Cen-
troamérica, campamentos saharauis) gene-
ran colectivos de solidaridad y asociaciones
de amistad por toda la geografia espanola.
A mitad de los anos 80, la incipiente coo-
peraciéon espanola (del gobierno espanol)
abre la posibilidad de la cooperacion técnica
a través de la cual jévenes profesionales tie-
nen la oportunidad de incorporarse como
cooperantes en diversas partes del mundo,
en especial en paises latinoamericanos, apor-
tando su experiencia o conocimientos en di-
versas dreas del desarrollo social, econémico
o institucional.

En 1986 el gobierno espaniol abre su pri-
mera convocatoria de ayudas a través de or-
ganizaciones no gubernamentales (ONGs),
alentando en todo el pais el nacimiento de
decenas de nuevas organizaciones que in-
corporan los tres componentes: solidaridad
politica, caridad confesional, y cooperacién
profesional. Estas organizaciones buscan el
apoyo de las instituciones locales y regio-
nales recién constituidas, alegando a la fun-
cién que éstas tienen en el “fomento de la
participacién ciudadana” y la promocién
del desarrollo social. Dicha presién tiene
éxito, encuentra voluntades politicas favo-
rables. Esta es la razén fundamental por la
que la cooperacién descentralizada espainola
ha caminado durante un largo periodo muy
de la mano de las organizaciones no guber-
namentales como gestoras principales de
los recursos econémicos que las adminis-

traciones lograban disponer de sus propios
presupuestos.

El proceso de descentralizacion democra-
tica

Como ya senalaba, a partir del ano 1979 se
constituyen los nuevos ayuntamientos de-
mocraticos. Merced a un gran pacto de par-
tidos progresistas de izquierda, la mayoria
de gobiernos locales pasan a tener gobiernos
sensibles a las demandas de participacién
ciudadana relacionadas con la solidaridad,
fendmeno que se mantiene en la siguientes
legislaturas locales. La respuesta positiva a
estas demandas ciudadanas va acompanada
del compromiso politico de los partidos
que mayoritariamente entran a gobernar,
tanto en entes locales como en los entes
regionales. Las competencias relacionadas
con la cooperacién internacional en ambos
niveles de la administracién toman fuerza
en un contexto juridico que lo permite, no
lo impide. Incluso aparece otra modalidad
de cooperacién directa (el hermanamiento
solidario) que se combina como via paralela
a las ayudas via ONG’s.

La globalizacion (afos 90)

La globalizacién es un fenémeno a escala
mundial que acelera los ritmos de intercam-
bio. Sus manifestaciones tienen consecuen-
cias a nivel nacional y a nivel local. Los Esta-
dos nacionales se debilitan, el poder de lo
politico empieza a mostrar sintomas de fra-
gilidad, frente a iniciativas desde lo privado,
movimientos de capital, mercados. Las nue-
vas competencias de los gobiernos autoné-
micos y locales empujan a estos a desarrollar
sus propias iniciativas de promocién del ter-
ritorio y aumentar su poder de negociacién
frente a los Estados centrales.
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La globalizacién sitia a las autoridades lo-
cales en escenarios internacionales, bien sca
por filantropia y compromiso politico, bien
sea por el legitimo interés de promover sus
territorios.

Surge la diplomacia complementaria de las
ciudades que opera desde las oficinas de
relaciones internacionales de gobiernos au-
tbnomos o gobiernos locales que procuran
establecer vias de comunicacién con “pares”
en otros territorios y/o regular la ayuda a la
sociedad civil organizada —-ONGs—para que
su accién tenga una cierta coherencia con
sus motivaciones politicas.

Presién ciudadana, descentralizacion, y glo-
balizacién son algunos de los procesos mds
significativos que pueden dar a entender el
emerger de la cooperacién descentralizada
en el Estado espanol.

Durante los afios 90 se consolida este fené-
meno con senas identitarias dando lugar a
un hito importante y genuino, en Espaia,
en contraste con otros paises europeos.
La crisis de los Balcanes y de Ruanda co-
locan en primera pagina de los medios de
comunicaciéon hechos internacionales que
provocan una gran sensibilidad en la socie-
dad. De forma espontinea, alentada por las
organizaciones sociales se generan las lla-
madas “acampadas del 0,7%” que instalan
a miles de personas en la plazas y parques
de las principales ciudades espanolas reivin-
dicando el compromiso de dedicacién de
este porcentaje del PIB de los paises ricos
a la ayuda internacional. Esta reivindicacién
provocd un gran consenso social y, por tan-
to, un gran consenso politico que afectd a
las clecciones locales del ano 1995, donde
se multiplicaron los compromisos presu-
puestarios municipales y autondémicos.

A estas alturas la cooperacion descentraliza-
da ya estaba asentada dentro de las agendas
de los gobiernos locales y regionales, dando

paso a un progresivo aumento de las parti-
das presupuestarias anuales y a la generacién
de soportes legales (leyes autondémicas de
cooperacién, consejos locales y regionales
de cooperacién, convocatorias y reglamen-
tos especificos, agencias regionales de coo-
peracién, oficinas locales de cooperacién
internacional,...). Los hermanamientos cre-
cen de manera significativa, en especial con
campamentos saharauis y con municipios
de Cuba que vive durante los anos 90 un
periodo critico.

El siguiente paso vino de la mano de la
primera evaluacién de la cooperacién des-
centralizada donde junto a las fortalezas
mas importantes (participacion ciudadana,
motivacién ética en la defensa de los dere-
chos humanos) se empiezan a destacar las
principales debilidades (atomizaciéon de las
acciones, dimension limitada de los progra-
mas o proyectos que apoyan, falta de estra-
tegia). Esta evaluaciéon va acompanada por
la reflexién internacional que surge a partir
de la Declaracion del Milenio y la agenda de
los ODM, y las conferencias sobre la eficacia
de la ayuda de Paris y Accra. De tal manera
que la cooperacién descentralizada a nivel
local y regional, atn fortalecida con un im-
portante volumen de recursos, busca resol-
ver estas debilidades participando en redes
nacionales, redes internacionales, en alian-
zas con organismos multilaterales, fomen-
tando estrategias sectoriales y estrategias de
pais. En definitiva hay una orientaciéon clara
para acompanar la agenda de la eficacia de
la ayuda.

Asimismo, en el ano 2006 la cooperaciéon
descentralizada espanola participa activa-
mente en la labor de sensibilizacion del
Parlamento Europeo para reconocer a los
gobiernos locales como actores de coope-
raciéon internacional y posibles receptores
de recursos que normalmente, la Comisién
Europea dedicaba de manera muy significa-
tiva a través de ONG’s o empresas privadas.

Cahiers de la coopération décentralisée - Numéro 5 spécial AL-LAs



Todo caminaba con pasos cualitativos muy
importantes asentando la cooperaciéon des-
centralizada espanola con prestigio a nivel
internacional, contando con el apoyo pro-
gresivo de la administracién central (go-
bierno espaiiol) que valoraba la necesidad
de coordinar sus acciones con el resto de
administraciones publicas descentralizadas.
En volumen de recursos la cooperacién des-
centralizada llegd a suponer en el anno 2008
cerca del 15 % del total de la Ayuda Oficial
al Desarrollo (AOD) espaniola con mis de
700 millones de euros anuales frente a los
mids de 4500 millones globales.

Dentro de los actores de la cooperacién
descentralizada publica, las cifras oficiales
inclufan también el peso de las universidades
publicas, otro actor importante que se suma
dotando presupuestos, oficinas de coope-
racién, programas de investigacién, forma-
cién y becas y acciones de intercambio con
otros paises.

tral como a nivel local y regional. El impacto
de la crisis sobre los paises mas débiles de la
Unién Europea (los conocidos como PIGS —
Portugal, Irlanda-Italia, Grecia y Espana) es
considerable desde primera hora. Pero ten-
driamos que llegar a las elecciones locales y
municipales del afio 2011 para ver consolida-
da la crisis de la cooperacién descentralizada.

Hay que destacar en este momento la rup-
tura del consenso politico. En contraste
con anos anteriores, donde la cooperacién
descentralizada (o la solidaridad) en Espana
no era cuestionada por ninguna fuerza poli-
tica, a partir del ano 2008 este acuerdo se
rompe y son las posiciones mas conservado-
ras representadas en especial por la direccién
del Partido Popular, las que cuestionan la
validez de esta competencia de los gobier-
nos locales en especial y también de los go-
biernos regionales. Se produce un dristico
proceso de reducciéon de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) central a partir del ano
2011, ano en que entra a gobernar el Par-
tido Popular.

Evolucion de la Ayuda Oficial Espanola 1985-2013
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Pero llegd la crisis financiera, cuyo origen no
vamos a analizar e este momento porque nos
llevarfa a “rfos de tinta”. Esta crisis, que se
comienza a asomar en ¢l ano 2008, tiene su
primer impacto en la reduccién de los pres-
upuestos de cooperacién tanto a nivel cen-

- AOD Neta/ Renta Nacional Bruta (%)

A nivel local, algunas grandes ciudades como
Madrid, eliminan o reducen a la minima
expresion las partidas destinadas a coope-
racién internacional. Esto trac como efecto
inmediato el estado de shock de los actores
que acompanan la cooperacién descentra-
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lizada, como es el caso de las ONG o los
fondos municipales de cooperacién. Incluso
la desaparicion de algunos de ellos incapaces
de mantener la actividad, aturdidos con los
compromisos adquiridos en anos anteriores.

A esto habria que anadir la influencia ne-
gativa de una politica de gobierno central
que promueve legislacion adversa al desar-
rollo de la cooperaciéon descentralizada. La
mds destacable de estas iniciativas ha sido la
aprobacién, sin consenso politico, de la Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local (final del 2013).

El periodo que va desde el ano 2011 al
2015, mandato municipal de 4 anos, se po-
dria considerar como el “cuatrienio negro”,
un periodo en el que la cooperacién descen-
tralizada en general ha vivido un momento
muy dificil y ha tenido que asumir el signifi-
cado chino de la palabra crisis: la unién entre
la amenaza, el peligro, y la oportunidad.

Crisis
| Peligro  Oportunidad

El caso de Andalucia: tiempo de resisten-
cia e innovaciéon

Andalucia es la regién mas meridional de la
peninsula ibérica, la mis poblada del Estado
espanol, con cerca de 9 millones de habi-
tantes. Al mismo tiempo Andalucia es una
de la regiones histéricamente mds empobre-
cidas. Desde el comienzo de la democracia
el gobierno autonémico de Andalucia ha
estado gobernado por el Partido Socialista,
desde hace mas de 30 anos.

En los albores de la cooperacién internacio-
nal espanola la mayor densidad de actores
nuevos se concentraban en Madrid, Cata-
luna o Pais Vasco. Sin embargo la solida-
ridad gener6é en Andalucia un tejido aso-
ciativo muy rico vinculado a movimientos
de defensa de los derechos humanos, a la
caridad confesional y un poco mas adelante,
a finales de los 80, a la corriente motivada
por la cooperacion profesional. A la par que
en el resto del Estado espanol surgen Or-
ganizaciones No Gubernamentales para el
Desarrollo ONGD's, cooperacién univer-
sitaria, municipios y diputaciones compro-
metidas con la cooperacién y un gobierno
autonémico, la Junta de Andalucia, que de-
cide dar pasos firmes para asentar esta poli-
tica publica dentro de su agenda.

En el ano 2008 son casi 20 millones de euros
los dedicados por los méds de 700 municipios
andaluces a la cooperacion internacional,
recursos procedentes de sus propios presu-
puestos, consignados anualmente. A estos
recursos habria que sumar los méds de 100
millones de euros que dedica el gobierno de
Andalucia, el Parlamento Andaluz y las uni-
versidades publicas andaluzas. Durante afos
esta region que se sitda en las de menor ren-
ta per capita del Estado espaiol ha estado a
la cabeza en su compromiso econémico con
la cooperacién internacional.

A qué se debe este fendémeno? ;qué ha
podido influir para una de las regiones mas
pobres de Europa se haya situado a la cabeza
en este compromiso? El analisis de las causas
se presta a multiples opiniones pero voy a
considerar dos factores de manera mds
significativa:

e la conciencia ciudadana, organizada a tra-
vés de organizaciones no gubernamen-
tales, colectivo sociales, y grupos de opi-
nién que acogieron la “solidaridad” como
parte del ADN de la cultura andaluza. Una
sociedad que tiene retenida en su memo-
ria cercana el impacto del subdesarrollo
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y de la emigraciéon. Unas organizaciones
que, desde el primer momento (anos 80)
desarrollaron iniciativas innovadoras de
sensibilizacién, de incidencia politica, que
encontraron el respaldo generalizado de
sus instituciones mas cercanas.

La decision politica de sus instituciones,
que, con mayor 0 menor entusiasmo, con
mayor o menor disponibilidad de recur-
sos, han ido acompanando este proceso.
Inicialmente fueron gobiernos locales
progresistas los que dieron el primer paso
(Ayuntamiento de Cérdoba, Diputacién
de Sevilla) pero llegamos a encontrar en
el ano 1995 (acampadas de la solidaridad)
que un ayuntamiento gobernado por el
Partido Popular aprueba dentro de sus
presupuestos el destino del 0,7% a coope-
racién internacional. A nivel de gobierno
autondmico, este empuje también se ve
reflejado en la firma del primer Pacto An-
daluz por la Solidaridad en el que la Junta
de Andalucia se compromete a dotar de
recursos, hasta llegar al 0,7%, las acciones
de cooperacion internacional, y canalizar-
los de forma indirecta a través de ONG’s y
otras entidades ciudadanas, sindicatos, or-
ganizaciones empresariales, universidades
y gobiernos locales, y de forma directa de
manera transversal a través de las distin-
tas consejerfas (ministerios autonémicos):
cultura, salud, desarrollo rural, etc.

Sin embargo, la crisis que se inicia en el ano
2008 impact6 de manera atn mds brutal en
la comunidad andaluza. Las tasas de desem-
pleo aumentaron colocindose a la cabeza en
todo el territorio de la Union Europea. Las
elecciones municipales del aiio 2011 dieron
un vuelco en las grandes ciudades que fue-
ron gobernadas a partir de ese momento
por el Partido Popular. En esta ocasién el
consenso politico ya se habia roto y la direc-
cién politica del PP, de manera generaliza-
da, con honrosas excepciones como el caso
del ayuntamiento de Milaga, emprendid
una campana en contra de la dedicacién de

recursos a la cooperacién internacional.

El argumento mids utilizado fue colocar en
escenario de competencia las politicas de
apoyo a amortiguar el impacto de la crisis
dentro del territorio con las politicas de
apoyo a la cooperaciéon con otros pueblos.
La pobreza dentro frente a la pobreza fuera.
Este argumento llega a calar en un sector
de la sociedad que en contextos de crisis
ve crecer las corrientes xen6fobas. De esta
manera los recursos de los gobiernos locales
destinados a la cooperaciéon caen de forma
muy significativa hasta menos de la mitad en
cifras globales. Sin embargo el comporta-
miento es diferente segtn la corriente poli-
tica que asume el gobierno. En el caso de
las diputaciones progresistas (Sevilla, Jaén
y Huelva) este compromiso se mantiene,
mientras que en algunas gobernadas por el
PP, se reduce hasta cifras simbdlicas o inclu-
so desaparece. Mas dificil resulta mantener
el vinculo con la cooperacién internacional
de los pequenos municipios angustiados por
la falta de recursos para necesidades basicas
de la poblaciéon. El camino de reconstruc-
cién en estos casos serd mds lento y nece-
sita de la definicién de instrumentos mds
generosos que permitan participar de una
cooperacion activa a pequefios municipios
acostumbrados a aportar pequenas partidas
presupuestarias para la accién humanitaria.

Es cierto que no solo debemos hablar del
compromiso cuantitativo pero no es menos
cierto que esta reduccién va acompanada de
un abandono de la voluntad por mantener
el rol de los gobiernos locales en la accién
global. En el caso de las instituciones que
mantienen su compromiso se desarrolla un
proceso de reflexibn muy importante, que
va acompanado de la participacién en redes
nacionales ¢ internacionales de la mano del
Fondo Andaluz de Municipios para la Soli-
daridad Internacional (FAMSI). La parti-
cipacién en estos foros ayuda a redefinir el
camino para el futuro. Es importante sena-
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lar algunas de ellas:

e la participacién activa en la construccién
de CGLU, presidiendo el Grupo de Tra-
bajo de Desarrollo Econémico Local a
nivel mundial.

e la alianza con la Iniciativa ART del
PNUD, en programas de desarrollo terri-
torial en diversos paises.

e La participacién en proyectos que fomen-
tan la acciéon global de los municipios,
como es el caso del proyecto AL-LAS.

Enelano 2012 de celebran elecciones regio-
nales al Parlamento Andaluz dando como
resultado la formacién de un cogobierno
de partidos progresista, el Partido Socialista
Obrero Espanol (Psoe) y la Izquierda Uni-
da (IU). Cuando se vislumbraba un dificil
futuro para la cooperaciéon descentralizada
andaluza, la voluntad politica y la concerta-
cién con los actores sociales abre un nuevo
camino para la reflexién que ha dado resul-
tados muy importantes. Poco después de
la constitucién de este nuevo gobierno el
Famsi lanza la propuesta de la firma de un
nuevo “Pacto Andaluz por la Solidaridad”.
Esta propuesta es recogida por la Junta de
Andalucia y la Coordinadora Andaluza de
ong y en junio del ano 2013, este pacto es
sellado junto con universidades, sindicatos,
economia social y organismos multilaterales.
En este Pacto se afirma lo siguiente:

“La cooperacion internacional es parte de ln
vision de solidaridad de ln sociedad ando-
luzn, desde ln esfera publica y privada, tanto
hacia dentro como hacia fuera de nuestro
tervitorio. La prictica de ln cooperacion
internacional no compite con ln prictica de
la solidaridad en Andalucin, e incluso com-
plementa ln veivindicacion de solidaridad
hacia nuestra comunidad autonoma en un
contexto enropeo en el que sigue siendo un ter-
7itorio con importantes indices de exclusion”.

Y concluye con la siguiente afirmacién:
“Ienemos razones de peso pava sentir orgullo

del compromiso de ln sociednd andaluza con
ln justicia social vy In igualdad de todos los
hombres y mugeres, también mis alld de nues-
tras fronteras. Por eso reafirmamos nuestro
cardcter solidavio v animamos o la cindo-
danin andaluza o sumarse individual y co-
lectivamente a este pacto politico y social por ln
solidavidad y la cooperacion internacional.”

Tras la firma de este Pacto, los actores de la
cooperacién andaluza participan de forma
activa en la elaboracién del nuevo “Plan An-
daluz de Cooperacién Para el Desarrollo”
PACODE. Esta plan recoge las reflexiones
mads innovadoras sobre la cooperacién in-
ternacional descentralizada como “politica
publica”:

e la necesidad de orientar esta coopera-
cién con enfoque territorial, enfoque de
derechos humanos, enfoque de género y
enfoque de sostenibilidad.

e La oportunidad de orientar esfuerzos en
la incidencia en politicas globales partici-
pando en redes internacionales.

e La alianza entre instituciones publicas y
sociedad civil organizada para impulsar
procesos de “cooperacién integral entre
territorios”.

Este nuevo Plan Director no ha llegado a
ser aprobado a la fecha de redaccién de este
articulo, debido al adelanto del proceso
electoral en Andalucfa y la situacién de inte-
rinidad actual. No obstante dibuja un cami-
no que dificilmente puede ser reversible en
la medida en que ha sido consensuado de
forma muy participativa y que el resultado
electoral, de entrada, permite pensar en la
continuidad de las convicciones que el do-
cumento se plantean.

1 http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/portavoz/
resources/files/2013/6/24/1372075370811Pacto%20
Andaluz%20por%20la%20Solidaridad%20y%20la%20
Cooperacion%z2olnternacional.pdf
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Conclusiones

La crisis generalizada que ha vivido el sis-
tema de cooperacién internacional debido a
la crisis sobre la eficacia de la ayuda y la falta
de coherencia entre politicas atin no ha to-
cado fondo. No obstante, en la encrucijada
del ano 2015, se pueden divisar nuevas pro-
puestas que permitan recuperar la ilusiéon
en la posibilidad de la construccién de un
mundo basado en los derechos humanos, y
en el desarrollo humano sostenible.

En este nuevo contexto cobra mis impor-
tancia el papel de los GLRs y las universi-
dades por una triple razén:

e cobra valor el enfoque territorial del de-
sarrollo humano, una vez que se ha de-
mostrado que no basta con aplicar politi-
cas sectoriales que no estén basadas en las
necesidades prioritarias y priorizadas por
los territorios. Las politicas de desarrollo
no pueden caer en paracaidas formuladas
en grandes despachos lejos de la realidad
concreta. Este hecho es reconocido en las
cumbres internacionales de diverso for-
mato y forma parte de la definicién de
las nuevas metas concretadas en los ODS
(Objetivos de Desarrollo Sostenible).
cobran valor los procesos de descentrali-
zaciébn como oportunidad para aplicar a
nivel de territorio, politicas, programas y
proyectos relacionados con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Se ha demostra-
do que sin la traduccién a nivel territorial
es muy dificil que estas acciones puedan
tener éxito. Y para ello es importante
contar con instituciones locales y regio-
nales fuertes que sean capaces de articular
la accién de los actores del territorio de
forma participativa, complementaria.

la alianza entre actores institucionales,
actores sociales, actores econémicos y ac-
tores académicos hace que los territorios
sean mas “resilientes”.?

2 Laresiliencia es la capacidad de los seres vivos sujetos para
sobreponerse a periodos de dolor emocional y situaciones
adversas.

Para que esta oportunidad sea bien aprove-
chada los GLRs deben corregir sus debili-
dades historicas en la definicién de la coope-
racién descentralizada tradicional:

e Deben aspirar a incidir en politicas y no
conformarse con ¢jecutar pequenas o
medianas acciones dificilmente replicables
aunque sean consideradas como buenas
practicas en algin estudio.

Para ello deben organizarse en redes
temadticas, territoriales, nacionales ¢ inter-
nacionales
Deben acompaiar su compromiso con
el consenso politico, con la apropiacion
ciudadana de estas politicas. Apropiacion
que hagan solidas las propuestas y no fra-
giles a los cambios de gobierno en las ins-
tituciones.

Deben poner en valor sus recursos téc-
nicos, humanos, sus experiencias en la
gestiébn de servicios, sus posibles recur-
$Os econOmicos, y exigir a instancias mas
poderosas financieramente hablando para
que presten el apoyo necesario.

Deben desarrollar iniciativas de sensibi-
lizacién y formacién ciudadana para de-
mostrar que la accién global es beneficiosa
a nivel local o regional. Para demostrar
que un estornudo en el otro extremo del
planeta puede provocar un ciclén. Dicho
de otra forma que la accién global a tra-
vés de su politicas de seguridad, politicas
migratorias, politicas financieras o comer-
ciales afecta a la vida cotidiana.

Deben poner en la proa de la definicion
de sus estrategias el enfoque de defensa de
los derechos humanos a nivel global, y el
enfoque de desarrollo humano sostenible.

Se podria ampliar més las lista de deberes
pero la extensiéon de este articulo no lo per-
mite. Y en todo caso existe una cantidad de
bibliografia complementaria muy rica al res-
pecto. En cualquier caso cabe senalar, como
conclusion, que este momento de crisis del
modelo de desarrollo a nivel global presenta
grandes oportunidades para el fortaleci-
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miento de los Gobiernos Locales y Regio-
nales y su incidencia en las grandes politicas
que afectan a la comunidad.

En el caso de la cooperacion descentralizada
publica espanola, los procesos electorales
del ano 2015 van a generar un nuevo mapa.
Este nuevo mapa puede ayudar a la recupe-
racién de la identidad de esta poderosa y rica
experiencia. Sin duda la nueva cooperacién
descentralizada espanola deberd tomar nota
de las lecciones aprendidas. El nuevo marco
comunitario de la Unién Europea (2014-
2020) también presenta nuevas oportuni-
dades que solo podrin ser aprovechadas si
se suman voluntad politica, capacidad téc-
nica y trabajo en red.

La relacién con GLRs de América Latina
debe colocarse en el frontispicio de esta
nueva estrategia, aprendiendo mutuamente
de los procesos que se viven a ambos lados
del Atlintico y demostrando que la inte-
graciéon entre ambas regiones del mundo
no pasa por tratados como el Tratado tran-
satlantico de libre comercio (TTIP por sus
siglas en inglés) sino por la relacién hori-
zontal basada en términos de sostenibilidad
y defensa de los derechos humanos, con
relaciones econdémicas, migratorias, finan-
cieras justas, que defiendan a las personas,
no a los capitales.

Enlaces de interes

A continuacién se ofrece una serie de en-
laces de ficil acceso por Internet, donde se
pueden encontrar multiples publicaciones
relacionadas con la cooperacién descentra-
lizada espanola. Esta lista es una seleccién
donde se encuentran algunas de las mads
interesantes. Sin duda puede ser mucho mas
amplia pero el objetivo del articulo es solo
facilitar un aproximacion al tema.

http://observ-ocd.org/es

El Observatorio de la Cooperacién Descen-
tralizada es un instrumento de gestion del
conocimiento sobre la cooperacién de-
scentralizada, auspiciado por la Comision
Europea a través de su programa URBAL,
y apoyado por la Diputaciéon de Barcelo-
na, la Intendencia de Montevideo y otras
instancias que promueven la cooperacion
descentralizada. Herramienta fundamen-
tal para conocer las reflexiones de un
grupo activo de profesionales con relacion
sobre este tema.

http:/ /www.confederacionfondos.org/es/
los-fondos

Portal de la Confederacién de Fondos de
Cooperacién vy Solidaridad, que agrupa
a los Fondos Municipales de Cooperacién
con mas de 1000 gobiernos locales asocia-
dos. Instancias muy dindmicas de la coop-
eracion descentralizada local.

http://www.2015ymas.org,/

Espacio web de la Plataforma 2015 y + que
agrupa a organizaciones no gubernamen-
tales de cooperacién y otras entidades,
donde se puede acceder a la visién critica
sobre la evolucién de la cooperacién de-
scentralizada espanola.

http:/ /www.femp.es/

Acceso al portal de la FEMP (Federacion
Espanola de Municipios y Provincias)
donde se puede acceder a legislacion e
informacién sobre la cooperacién descen-
tralizada local, buscanso informacién en
“Areas temdticas”.

http://cooperacion.femp.es/

Enlace al soporte de la Federaciéon Espanola
de Municipios y Provincias donde se hace
seguimiento con detalle a la accién de la
cooperacién descentralizada local a través
de programas y proyectos.
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http:/ /www.andaluciasolidaria.org/

Portal del Fondo Andaluz de Municipios
para la Solidaridad Internacional, donde
se pueden encontrar diversas publica-
ciones, informacién sobre programas, en-
laces a otros portales de interés en diversas
partes del mundo.

http: / /www.euskalfondoa.org/es/

Enlace al portal de Euskal Fondoa, Fondo
de Cooperaciéon de municipios vascos,
donde se pueden encontrar informes,
publicaciones y enlaces de interés desde la
vision de la cooperacion municipal vasca.

http:/ /www.fonscatala.org/

Portal del Fons Catald de Cooperacio, red
de cooperacién local de los municipi-
os catalanes, donde se pueden encontrar
enlaces de interés, publicaciones e infor-
macién sobre programas de la cooper-
acion catalana local.

http:/ /www.hegoa.chu.es/

Portal del Instituto Hegoa, ubicado en el
Pais Vasco, instancia activa en la investi-
gacion sobre la cooperacion descentraliza-
da con varias publicaciones relacionadas
con el tema.

http:/ /www.iepala.es/

Enlace de IEPALA, una de las ONG’s mis
antiguas de Espaia, ubicada en Madrid,
con larga trayectoria en formacién, inves-
tigaciéon y promocién de redes. Pionera en
el impulso de la cooperacién descentral-
izada en Espana.

http:/ /www.musol.org/es/

Enlace al portal de MUSOL, otra entidad
de caricter no lucrativo con sede en Va-
lencia, concentrada en el Municipalismo y
la Solidaridad.
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Los grandes retos de la accion internacional de
los gobiernos locales — Reflexiones a partir de
los debates en el Café AL-LAs'

V=2

Café con Al-LAs

Agusti Fernandez de Losada y Maria del Huerto Romero

Agusti Ferndndez de Losada (Email : afdelosada@tornosabogados.com), Coordinador de la Comu-
nidad de Expertos del Proyecto AL-LAs, Director de Estudios y Asistencia Técnica Internacional
de Tornos Abogados (Barcelona), desde donde ha sido consultor de Cities Alliance y UNOPS;
PNUD /UN-Habitat/Global Taskforce; CGLU-DELOG y PNUD) en trabajos vinculados a las
principales agendas globales que influyen en las ciudades. Fue Director de Relaciones Internacio-
nales de la Diputaciéon de Barcelona; Coordinador General de la Oficina de Orientacién y Coordi-
naciéon del Programa URBAL IIT de la Comision Europea y del Observatorio de la Cooperacion
Descentralizada Unién Europea - América Latina.

Maria del Huerto Romero (Email : mayrosario@yahoo.com.ar), Coordinadora de la Comunidad de
Expertos del Proyecto AL-LAs, Profesora titular en la Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario (Argentina). Coordinadora de Cooperacién
Internacional de la Direccién General de Relaciones Internacionales de la Municipalidad de Rosario
(Argentina), desde donde ha estado implicada en el trabajo en redes de ciudades, en particular
Mercociudades. Ha sido Responsable de la Antena para el Cono Sur de la Oficina de Orientacién y
Coordinacién del Programa URBAL III de la Comisién Europea, y Coordinadora Ejecutiva de: la
Red 7 del Programa URBAL I; la “Conferencia sobre el partenariado local entre la Unién Europea
y América Latina” (Comisién Europea,Valparaiso, Chile, 2004 ).

Resumen

El Café con AL-LAs ha sido el espacio virtual de didlogo, produccion de conocimiento ¢ in-
tevcambio de los mds de trescientos miembros de o Comunidad de Expertos del Proyecto AL-
LAs, electos locales, dirvectivos y funcionarios publicos locales, nacionales ¢ internacionales,
expertos independientes, académicos, estudiantes...

Desde inicios del proyecto, se han lanzado en el Café siete debates sobre temas considerados
centrales en la agendna de ln internacionalizacion de los gobiernos locales, que plantearon
retos abiertos y permitievon ln confluencin de diversas veflexiones, visiones y planteamientos,

1 Llos textos introductorios a cada Café sobre los cuales se hace referencia en este trabajo, asi como los diversos aportes de los
participantes en los debates, pueden encontrarse en el sitio web del Proyecto AL-LAs: www.proyectoallas.net
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vislumbrado consensos y desacuerdos entre los expertos y actorves de la accion internacional de
las ciudades y regiones.

El proposito de este articulo es precisomente analizar las conclusiones surgidas de estos ricos y
constructivos debates, asi como las principales ideas y aprendizajes que se pueden extraer de
ellos. Como es de esperar, las fuentes de informacion utilizadas para lo elaboracion de este
articulo han sido basicamente dos: los textos introductorios, disparadores de los debates de cada
Café, y las aportaciones que los expertos de ln Comunidad vealizaron en cada caso.

Palabras clave

Accion internacional de gobiernos locales - Café con AL-LAs - Cooperacion descentralizada-
Modelos de accion exterior - Dimension estratégica y participativa de la accion internacional-
Modelo y marca de ciudad - Ciudad incluyente - Agenda global post-2015- Habitat 111

Introduccion e La accién exterior de las ciudades en la
practica: de modelos tradicionales a nue-
vas tendencias.

e La dimension estratégica de la accion
internacional de los gobiernos locales y
regionales.

e Considera que la accién internacional de
una ciudad es un asunto exclusivo de su
gobierno?

¢ /T ciudad: un modelo o una marca?

¢:Cudles son los temas prioritarios que
deberfa integrar un modelo de ciudad
incluyente?

e Post-2015, una agenda global con fuerte
impacto local. ;Cémo se posicionan los
gobiernos locales?

El Caté con AL-LAs ha sido el espacio de
didlogo virtual y de intercambio de los
miembros de la Comunidad de Expertos del
Proyecto AL-LAs durante casi dos aiios. Un
espacio en el cual han confluido ideas, cono-
cimientos y experiencias, y que ha permitido
el encuentro de los mas de 300 expertos e
interesados que conforman esta plataforma
virtual. Una plataforma tnica en la cual se
dan cita algunos de los mas relevantes ex-
pertos y actores de la accion exterior de las
ciudades en América Latina y Europa.
Durante estos casi dos anos se han lanzado
siete debates en linea sobre temas considera-
dos centrales en la agenda de la internacio-
nalizaciéon de los gobiernos locales. Temas
que plantean retos abiertos y que, en la
mayoria de los casos, permiten la confluen-
cia de opiniones encontradas y de plantea-
mientos no siempre convergentes.

Se trata de siete debates definidos a partir de
una doble entrada: por un lado, en funcién
de alguno de los temas planteados por AL-
LAs como articuladores de su quehacer; vy,
por el otro, a partir de algunas de las cues-
tiones que han surgido en la agenda politica

Los debates planteados en ¢l Café con AL- y que se ha considerado importante abordar.

LAs giraron en torno a los siguientes en-

unciados:

e Cooperacion descentralizada, diplomacia
de las ciudades, accién exterior... Qué
concepto nos permitira seguir avanzando y
construir a futuro el relato de las relaciones
internacionales de los gobiernos locales?

A continuacién analizamos las principales
conclusiones alcanzadas en cada uno de
los debates, asi como las principales ideas y
aprendizajes que se pueden extraer de ellos.
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Cooperacion descentralizada, diploma-
cia de las ciudades, accion exterior...
¢Qué concepto nos permitira seguir
avanzandoy construir a futuro el relato
de las relaciones internacionales de los
gobiernos locales?

Si bien la accién internacional de los gobier-
nos locales es un fenémeno que ha venido
cobrando notoriedad desde hace un par de
décadas, lo cierto es que el nimero de per-
sonas ¢ instituciones que estudian dichos
procesos es todavia muy reducido. Hoy en
dia no existen definiciones comunes y hay
poca claridad conceptual alrededor de cier-
tos términos y actividades que realizan los
gobiernos locales en el 4mbito internacio-
nal. Ademas, por lo general, hay pocos espa-
cios de didlogo entre los profesionales de la
accion internacional de las ciudades y el sec-
tor académico, lo que en ocasiones propicia
la generacion de analisis tedricos alejados de
la prictica real y de la logica de la accién
exterior de los gobiernos locales. También
se suele generar una dindmica contraria:
la prictica internacional de las ciudades se
realiza, en muchas ocasiones, en un vacio
tedrico y conceptual.

El debate planteado trata de poner algo de
luz a la existencia de numerosos conceptos
que hacen referencia a la accién internacio-
nal de los gobiernos locales. Pero no siempre
existe un coman denominador entre dichos
conceptos en relacién con el contenido del
término. Tampoco existe uniformidad entre
ellos en relacién al universo de acciones que
involucra la accién internacional desde lo
local. En algunos casos se recurre a concep-
tos generales (como paradiplomacia, diplo-
macia de las ciudades, accién exterior). En
otros, hace referencia s6lo a un aspecto, 4m-
bito o estrategia de internacionalizacién de
los gobiernos locales (por ejemplo, cuando
se asimila la accién internacional con coope-
racién descentralizada).

Existen dificultades para lograr un término
consensuado universalmente que refleje las
relaciones internacionales de los gobiernos
locales, pues éstas estin muy determinadas
por los contextos locales. Por el contrario,
pareciera ser posible realizar un esfuerzo
para acordar el contenido del concepto (sea
cual fuere el término utilizado). En este sen-
tido, existe acuerdo en torno a que la ac-
cién internacional de los gobiernos locales
va mucho mis alla del concepto ya clisico
de cooperacion descentralizada y de sus ac-
ciones. A pesar de ello, como se ha seiialado
mads arriba, en numerosos dmbitos s¢ usan
ambos conceptos como sindénimos.

Lo que ocurre, sin embargo, es que la accién
de los gobiernos locales en el terreno de la
cooperacién al desarrollo ya no se describe
unicamente a través del concepto de coope-
racion descentralizada. A pesar de ser el mas
reconocido, convive con otros conceptos y
practicas, como el de cooperacién federativa
(propio de Brasil), la asistencia técnica des-
centralizada, la cooperacién descentralizada
sur-sur. Algunos de ellos, como este tltimo,
estan adquiriendo una fuerte relevancia.

En algunos circulos, se estd proponiendo
el uso del concepto de cooperacion terri-
torial, instalado ya en Europa. Se sugiere,
asimismo, combinar ese concepto con el de
accion internacional (por ejemplo: coopera-
cion territorial transnacional o cooperacién
territorial internacional) para distinguir la
cooperacién con actores gubernamentales
locales de otros paises de la que se realiza
con gobiernos subnacionales dentro del
propio territorio-pais.

Durante el debate se cuestioné también la
denominacién de la cooperacion descen-
tralizada por lo que no es: cooperacién “no
central”.

Se trata, en definitiva, de un debate abierto
que trasciende la simple cuestion nominal y
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s¢ adentra en los fundamentos mismos de la
internacionalizaciéon de las ciudades, las re-
giones, los estados federados, provincias, etc.

La accion exterior de las ciudades en
la practica: de modelos tradicionales a
nuevas tendencias

El segundo Café se inscribié en el contexto
de la temadtica abordada por el Seminario
Web del Proyecto AL-LAs: “La accién exte-
rior de las ciudades en la practica”, destina-
do a analizar la evolucién reciente del marco
juridico e institucional de las relaciones
entre los gobiernos locales y los nacionales
y su impacto en la accién internacional de
las ciudades. Para cllo, se utilizé6 como dis-
parador un texto escrito por Agusti Fer-
nandez de Losada, incorporado en el blog
del Proyecto: “Escenarios de evoluciéon del
marco normativo para las relaciones inter-
nacionales de los gobiernos locales y regio-
nales. Autonomia versus subordinacién”.

Durante los debates se constatd que la pre-
sencia de los gobiernos locales y regionales
como actores reconocidos y legitimados en
el escenario internacional es una realidad
relativamente reciente, que poco a poco se
consolida. Sin embargo, dicha presencia no
estd exenta de tensiones y de cierta polémi-
ca, en la medida en que incide directamente
en un ambito que ha sido monopolio de los
Estados-nacién durante siglos.

Ello explica, en parte, la voluntad de algunos
gobiernos de “ordenar” la acciéon internacio-
nal de los gobiernos locales mediante textos
normativos u otros mecanismos administrati-
vos tendientes a asegurar una correcta coor-
dinacién y complementariedad de la accion
exterior de todos los actores de un pais.

Pafses como Espana, Brasil, Francia o Ita-
lia han iniciado procesos de revision de las
normas que regulan la accién exterior con

el objetivo, entre otros, de normar la activi-
dad de los gobiernos locales en este dmbito.
Lo resenable es que se detectan tendencias
divergentes que van desde las pulsiones re-
centralizadoras que se dan en Espana, pais
que habia avanzado mucho en esta materia 'y
que cuenta con gobiernos locales muy dind-
micos, al reconocimiento como politica de
Estado que introduce Francia, que articula
mecanismos legislativos especificos centra-
dos en la cooperacién al desarrollo.

Efectivamente, en Espaia, a pesar que la
nueva Ley del Servicio y la Acciéon Exterior
del Estado reconoce a los gobiernos locales
como sujetos de la accién internacional
del Estado, se da una cierta tendencia re-
centralizadora, en la medida en que la ley
promovida por el gobierno central intro-
duce mecanismos regresivos mds dirigidos a
garantizar la subordinacién que una accién
politica conjunta basada en el principio de
concertacion.

En Brasil, contrariamente, el dinamismo
de ciudades y estados, y la complicidad del
Gobierno Federal, permiten vislumbrar
--mds alla de las tensiones-- un recorrido
importante para la internacionalizacién de
los gobiernos locales y regionales. A pesar
de no existir un reconocimiento expreso de
esta competencia, ella se refleja mediante la
creacién de mecanismos e instituciones que
la presuponen. Asi, la nueva propuesta de
Decreto de la Presidencia lanzada en 2013
plantea, entre otras cuestiones, la creacién
del Férum de Gestores de Cooperacién
Internacional Descentralizada como instan-
cia encargada de promover e¢ implantar las
estrategias en relacién con la accién interna-
cional descentralizada.

En Francia, desde 2007 la cooperacién inter-
nacional se percibe como una competencia
formal de los gobiernos locales y regionales,
y ya no como una via para ejercer o aumen-
tar otras competencias formales. Desde
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hace algunos anos, el gobierno central ha
empezado a desarrollar estrategias dirigidas
a reforzar la presencia internacional de los
gobiernos locales y regionales del pais. Asi,
se se aprobd la ley el 7 de julio del 2014
de Orientacion de la politica de desarrollo
y solidaridad internacional que, si bien trata
de reforzar el rol del Estado en la politica de
cooperacién al desarrollo, sigue mostrando
(articulo 14) el claro reconocimiento por
parte del Estado del papel que desempenan
los gobiernos locales y regionales, asi como
el respeto por su autonomia politica.

En la misma linea se inscribe la Ley de Coo-
peracién Internacional al Desarrollo apro-
bada recientemente en Italia la cual reco-
noce expresamente a los gobiernos locales
y regionales como sujetos de la cooperacion
al desarrollo, y determina que las relaciones
entre los diferentes niveles de gobierno se
construyan sobre la base del principio de
“partenariado”.

En México y El Salvador, a pesar de no estar
inmersos en procesos de reforma legislativa,
se estin dando algunos pasos alentadores
para asegurar un mayor reconocimiento a
la accién exterior de los gobiernos locales y
regionales, asegurando la existencia de espa-
cios politicos de concertaciéon.

De los debates sostenidos por los partici-
pantes en este segundo Café con AL-LAs se
puede concluir que lo determinante no son
las tensiones que puedan darse entre los dife-
rentes niveles de gobierno, que hasta cierto
punto son logicas y normales, sino los meca-
nismos que se articulan para resolverlas. Se
puede apostar por generar mecanismos no
jerarquizados que garanticen la coordina-
cién, colaboracién y unidad de accién entre
los diferentes niveles de gobierno (aunque
siempre bajo los principios rectores de poli-
tica internacional del gobierno central); o
por establecer procedimientos que por la
via de la autorizacion lleven a la subordina-

cién y el control. La apuesta por uno u otro
escenario condicionan claramente el poten-
cial de los gobiernos locales en el escenario
internacional.

La dimension estratégica de la accion
internacional de los gobiernos locales
y regionales

El tercer Café partié de un texto introduc-
torio redactado por Beatriz Sanz en el cual
se constata que la internacionalizaciéon de la
ciudades y los gobiernos territoriales, y mds
especificamente sus relaciones de coopera-
cién descentralizada, para ser coherentes,
ofrecer un real valor anadido, y tener pers-
pectivas de impacto y sostenibilidad, nece-
sitan situarse en un marco estratégico pre-
vio, circunscrito en la agenda de las politicas
publicas territoriales y elaborado a partir de
un proceso de reflexion y de organizacion,
centrado tanto en la realidad local como en
las posibilidades ofrecidas por el entorno.

Durante el debate se destacd la importan-
cia de la dimension estratégica de la accién
internacional. Esto es, la necesidad de que
la accién exterior de una ciudad o regién no
sea entendida como un fin en si misma sino
que responda y se integre a la estrategia del
territorio.

En ese sentido, una estrategia de interna-
cionalizaciéon debe poder articular los dife-
rentes actores (econémicos, sociales, cultu-
rales, politicos) que operan en el territorio.
Ellos deben verse reflejados en la estrategia
de internacionalizacién y participar activa-
mente en su definicion, ejecucion y segui-
miento. La experiencia de Medellin es un
claro ejemplo de construccién de una estra-
tegia participativa de internacionalizacion y
cooperacion descentralizada del territorio.

Dotar a la accién internacional del territorio
de orientaciones estratégicas y agendas par-
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ticipativas constituye un elemento central
para transformarla en una politica pablica
liderada por el gobierno local /regional. De
todas maneras, la participaciéon activa de
todos los actores que actan en el territorio
también es clave. En este marco, la accién
exterior en general y la cooperacion descen-
tralizada en particular, se presentan como
procesos que permiten reforzar no sélo la
gestion del gobierno local, sino también las
instituciones y los actores de su territorio.

La cooperaciéon descentralizada consti-
tuye uno de los instrumentos de la accién
exterior de los gobiernos territoriales. La
concepcién y la puesta en marcha de una
politica pablica de cooperacién descentrali-
zada debe ser pensada como elemento inte-
grante de una politica pablica de internacio-
nalizacién del territorio Es por ello que en
una estrategia de internacionalizacién no es
adecuado separar cooperacién descentrali-
zada de relaciones internacionales.

Asi como la accién exterior de un gobierno
local no puede entenderse como un fin en
s misma, tampoco pueden serlo sus instru-
mentos, como la cooperaciéon descentrali-
zada. En la practica, muchas veces aquella y
éstos fueron pensados como objetivos en si
mismo, lo cual ha restado eficacia, eficiencia
y sostenibilidad a las acciones.

Es necesario dimensionar la acciéon exte-
rior y sus instrumentos en funciéon de las
necesidades, aspiraciones y realidades de
cada ciudad /regién. Asi como no todos los
gobiernos locales pueden o deben desarrol-
lar las mismas estrategias de accién interna-
cional; cada uno debera seleccionar el (los)
instrumento(s) de internacionalizacién que
considere mas apropiado(s).

Frente al debate planteado recientemente
en algunos foros internacionales sobre la va-
lidez de la cooperacion descentralizada en el
contexto actual, los participantes del debate

argumentaron que ésta continua siendo un
instrumento vilido, interesante y util para
los gobiernos locales.

Sin embargo, no cualquier tipo de coope-
raciéon descentralizada, sino aquella supe-
radora de los paradigmas mds clasicos. Los
modelos basados en la construcciéon de
relaciones verticales, Norte-Sur, de cardcter
eminentemente asistencialista, estin agota-
dos y han demostrado claros signos de fati-
ga, ineficacia y poco impacto.

La cooperacién descentralizada se ha ido
transformando en una relacién basada en
el partenariado, que valora més los aspectos
cualitativos que los cuantitativos del vinculo
entre territorios. Este enfoque permite po-
ner en marcha procesos mucho mas ricos de
posicionamiento, de aprendizaje entre pares
y de experimentacién, que acaban dotando
de mids fuerza a los propios gobiernos
locales. En este sentido -reafirmando ideas
que surgicron en el primer Café- la coo-
peracién descentralizada actualmente tiene
mucho en comtn con el modelo de coope-
racion territorial que existe entre los gobier-
nos locales europeos.

Este cambio en la manera de entender la
cooperacién descentralizada es determi-
nante a la hora de transformar las moda-
lidades de abordaje territorial: se pasa de
los enfoques administrativos, de gestién
puntual de acciones coyunturales y periféri-
cas de la accién de gobierno; a una politica
publica local con orientaciones estratégicas.
No hay transformacién posible en la moda-
lidad de gestionar la cooperacién descentra-
lizada sin un cambio previo en la manera de
entenderla. De igual manera, un cambio en
la visiéon de la cooperacién descentralizada
sin transformaciones en la manera de gestio-
narla, es una tarea inatil.
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¢Considera que la accién internacional
de una ciudad es un asunto exclusivo
de su gobierno?

El Cuarto Café con AL-LAs se desarroll6 a
partir de un texto introductorio elaborado
por Maribel Diaz, y permitié profundizar
algunos aspectos abordados en el Taller
Nro.4 de AL-LAs “Internacionalizacién
estratégica y participativa de las ciudades”.
Retom¢, asimismo, algunas ideas-fuerza
planteadas en el Tercer Café.

En todas estas instancias, se partié de la
convicciébn de que la articulacién y par-
ticipacién de los distintos actores de un
territorio en la definiciéon y e¢jecucion de
la estrategia de internacionalizacién y de
cooperacién descentralizada otorga efectivi-
dad, sostenibilidad y apropiacién a la accién
internacional.

Pareciera haber un consenso en considerar
que el gobierno local no puede ser (o no
deberfa serlo) el actor tnico de la proyec-
cioén exterior de una ciudad /regién, aunque
si deber ser el lider y articulador de la poli-
tica de internacionalizacion..

Pero, para desarrollar una estrategia de ac-
cioén exterior bajo una légica inclusiva y par-
ticipativa se requiere contar con una fuerte
y decidida voluntad politica del gobierno
local de abrir el didlogo en este 4mbito con
todos los actores del territorio; y de coor-
dinacién (no subordinacién) con aquellos
que desarrollan actividades internacionales
en forma independiente.

En este sentido, es preciso recordar que
toda politica de internacionalizacién de
ciudad /regién: debe servir a los intereses y
prioridades del territorio (y obviamente de
sus ciudadanos), cuidando de no caer en el
riesgo de transformarla en la estrategia de
internacionalizacién de un sector o actor
(normalmente, uno de gran capacidad de
incidencia).

En la prictica, sin embargo, muchas auto-
ridades locales siguen percibiendo y gestio-
nando la accién internacional del territorio
como un 4dmbito exclusivamente propio.
Para ¢jemplificar ello, durante el Café se
planteé el caso de Brasil, donde, salvo pocas
excepciones, la internacionalizaciéon de los
municipios y estados no sigue una logica
inclusiva y de horizontalidad.

Los debates en este Café fueron mas alla de
reflexionar sobre la importancia de tener un
escenario en el que se gestiona la interna-
cionalizacién como una tarea compartida
entre el gobierno local y los demds actores
del territorio. Se abordé también una cues-
tion clave para esta tarea: ;Cémo involucrar
a los diferentes actores del territorio en una
accion internacional de un gobierno local?

En este sentido, la tarea mds basica y pri-
maria de un gobierno local es la sensibiliza-
cién y la comunicacién. Construir mecanis-
mos de participaciéon en cualquier politica
publica sin acompanarlos de instrumentos
adecuados y suficientes de comunicacién,
transparencia de la informacién y rendicién
de cuentas, afecta la cantidad vy, particular-
mente, la “calidad” de la participacién. Ello
es mas necesario en areas no tradicionales
de la gestién local, como lo son las rela-
ciones internacionales, dado que los habi-
tantes pueden considerar las acciones en
este campo como una pérdida de tiempo,
de esfuerzo y de dinero.

Sin embargo, si bien esta tarea es necesa-
ria, no es suficiente. Se requiere, asimismo,
construir mecanismos de participacién ciu-
dadana en el dmbito de la internacionali-
zacion de la ciudad. Existen diversas vias
para cllo (creando redes o plataformas de
accion internacional; construyendo alian-
zas multiactores, o foros de discusiéon con
la sociedad civil organizada, como ONGs,
especialistas, académicos y consultores,
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etc.), asi como experiencias concretas que se
han generado desde gobiernos locales lati-
noamericanos y europeos (como los “foros
de actores” de la region francesa de Nord
Pas de Calais o los Didlogos para la inter-
nacionalizacién estratégica de las ciudades
llevados a cabo por los socios del proyecto
AL-LAs). Al igual que en el tercer Café, en
esta oportunidad se colocod a la Agencia de
Cooperacién e Inversion de Medellin y el
Area Metropolitana como el esfuerzo mis
acabado, aunque perfectible, de internacio-
nalizacién participativa de ciudad.

Cada ciudad deberd construir su mecanis-
mo en funcién de sus realidades (tamano;
recursos y capacidades de gestién; vincu-
lacién o conflictos preexistentes con otros
actores del territorio; diversidad, grado de
internacionalizacién e institucionalidad de
las organizaciones de la sociedad civil y del
empresariado, etc.).

Finalmente, y con la mirada puesta en Amé-
rica Latina, los debates del cuarto Café pare-
cieran reflejar que, aunque existen algunas
experiencias exitosas, el desarrollo de una
estrategia de internacionalizacién estraté-
gica, inclusiva y participativa constituye
aan un reto para los gobiernos locales de
la regién.

¢Ta ciudad: un modelo o una marca?

Retomando algunos aspectos abordados en
el Taller Nro.5 de AL-LAs “Accién inter-
nacional para una ciudad atractiva”, Eduard
Miralles prepar6 el documento para el quin-
to Café con AL-LAs.

El mensaje central del texto de Miralles
gira en torno a la idea de que construir
una imagen de marca atractiva y conocida
para una ciudad no debe ser necesariamente
contradictorio con poseer un modelo de

ciudad sélido y compartido. Quizas, sos-
tiene el autor, “éste sea ¢l reto: construir lo
uno desde lo otro, conectando la imagen de
marca atractiva para la ciudad y un modelo
de ciudad sélido y compartido”.

En este marco, los debates del Café coin-
cidieron en destacar la importancia que
tiene en tiempos de globalizacién que las
ciudades cuenten con estilos propios que
las diferencien y al mismo tiempo las resal-
ten. Para ello, y siguiendo lo planteado por
Miralles, los gobiernos locales utilizan toda
suerte de medios, sobre todo digitales, para
pregonar sus atractivos y captar tres nue-
vos tipos de capital: visitantes, inversiones y
conocimiento. “Las ciudades- argumenta el
autor necesitan construir y proyectar a nivel
global una imagen, a partir de factores que
pueden ser innatos (recursos paisajisticos
singulares, elementos del patrimonio cultu-
ral, etc.) o bien adquiridos (encargar un hito
urbano a un arquitecto reconocido interna-
cionalmente, engendrar un acontecimiento
con visibilidad y capacidad de proyeccién,
disenar un logotipo que sintetice los com-
ponentes del genio local, etc.)”.

Sin embargo, tanto Miralles como los par-
ticipantes del debate puntualizaron cla-
ramente algunos riesgos en el proceso de
construccién de un modelo/marca de ciu-
dad. Se advirti6é sobre los peligros de que
una marca se convierta en una mdscara vy,
por muy atractiva que sea, acabe siendo per-
cibida por la ciudadanfa como algo ajeno,
impropio o adquirido. Se puso en debate la
pertinencia y utilidad de adoptar un mode-
lo/marca de ciudad netamente economista
de atractividad de la ciudad, ilustrando ello
con el caso de la ciudad de Madrid y la pu-
blicidad en sus estaciones de metro.

Frente a estos riesgos, se puso énfasis en la
identificacién ciudadana como elemento
fundamental para desarrollar una estrategia
de atractividad del territorio a nivel interna-
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cional, tal como se sefial6 en el 50 Taller de
Aprendizaje del proyecto AL-LAs: “Toda
marca y/o modelo de ciudad o de territo-
rio que sea exitoso y que logre distinguirse
a nivel internacional debera basarse en una
identidad compartida por la poblacién. De
nada sirven las etiquetas, logotipos, slogans
o imdgenes cuando la gente no se identifica
con ello. La marca se convierte en envoltura
y como toda envoltura es desechable por el
siguiente gobierno”.

Asimismo, se llamé la atencién sobre los pe-
ligros de confundir la marca de una ciudad
con la de una administraciéon. Es necesario
diferenciarlas, pues mientras la primera no
es pasajera (si tiene apropiacién ciudadana),
la segunda tiene un periodo de vigencia
dado por el cambio de gobierno.

¢Cuales son los temas prioritarios que
deberia integrar un modelo de ciudad
incluyente?

Luego del desarrollo del 6 Taller de Apren-
dizaje de AL-LAs sobre “Accién Interna-
cional para una ciudad incluyente”, el socio
del proyecto que fue sede del mismo, el mu-
nicipio de Morén (Argentina) fue el encar-
gado, a través de su Direccion de Relaciones
Internacionales y Cooperacion, de elaborar
el texto disparador para los debates de este
sexto Café.

El texto plantea dos ideas-fuerza claves
para el debate. Por un lado, sostiene que
en las ciudades, desde los gobiernos locales
se promueven politicas pablicas orientadas
a garantizar derechos para todos los habi-
tantes. Por ¢l otro, rescata la accion inter-
nacional como un elemento estratégico
para contribuir con la construccién de ese
espacio, aportando herramientas para forta-
lecer, profundizar, difundir y consolidar las
politicas publicas locales orientadas a garan-
tizar derechos para todos los habitantes vy,

en definitiva, para promover un modelo de
ciudad incluyente.

A partir de estas dos ideas-fuerza, el texto
interpela a los miembros de la Comunidad
de Expertos de AL-LAs en torno a una
pregunta, aparentemente sencilla, pero de
un alto valor estratégico para promover el
Derecho a la Ciudad: ;Cudles son los temas
prioritarios que deberifa integrar un modelo
de ciudad incluyente?

Partiendo del consenso general de que una
ciudad incluyente es aquella en donde cual-
quier persona goza de derechos fundamen-
tales, el debate en el Café aportd un rico
abanico de miradas y perspectivas sobre los
temas prioritarios a atender por las politicas
publicas de un modelo de ciudad incluyente.

Necesariamente, la generacién de oportuni-
dades equitativas en el dmbito laboral y sala-
rial para todos los ciudadanos surgié como
uno de esos temas prioritarios. La integra-
cién territorial de las urbes ( abandonando
el modelo dual de ciudad: “una para los es-
tratos altos y otra para los estratos bajos”);
la distribucién espacial equitativa en toda la
ciudad de los servicios ptblicos, los espacios
publicos, la infraestructura y las politicas
publicas locales; constituyeron otros tantos
temas planteados para una agenda de ciudad
incluyente. Un énfasis especial le cupo a las
coberturas universales en salud, educacién
y recreacion, en particular para la infancia.

Ademis de estas prioridades, que podriamos
definir como “clasicas” (mds vinculadas a las
carencias materiales), el debate en el Café
aportd otras perspectivas complementarias,
mis intangibles, en el proceso de construir
el “Derecho a la ciudad”: la atencién a la
cuestion de género; el desarrollo de nuevas
formas de relacionamiento del ciudadano
con los espacios publicos, con los vecinos,
con la naturaleza; el abordaje del arte como
herramienta de inclusién y transformacién
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social; la recomposicion de los lazos sociales
fragmentados ; entre otras.

Dentro de las prioridades “intangibles”
de un modelo de ciudad incluyente, la
generaciéon de contextos de posibilidad
que alberguen la diversidad, lo heterogé-
neo, adquirieron un valor especial durante
el debate. “La ciudad incluyente- sostuvo
en el debate el Coordinador del Proyecto
AL-LAs, Eugene Zapata- es la que elimina
racismo, discriminacién y da oportunidades
iguales a todos”.

En definitiva, construir ciudades incluyentes
implica generar politicas de cohesién so-
cial. El intercambio entre América Latina y
Europa en este ambito ha sido tradicional-
mente muy fructifero, como lo ha reflejado
el trabajo realizado en el marco del Progra-
ma URBAL de la Unién Europea. Demos-
tré que cohesion social es un concepto muy
amplio, que tiene que ver con el desarrollo
econémico y el empleo; con la proteccién
social, el acceso a los servicios bésicos, la
educacion, la salud y la seguridad; con la
proteccion del entorno y la resiliencia para
prevenir los impactos del cambio climdtico
(las catastrofes naturales afectan mayorita-
riamente los barrios pobres y periféricos);
con la identidad, el sentido de pertenencia
y la cultura; y con el buen gobierno, trans-
parente, participativo, el gobierno que rinde
cuentas y pone freno a la corrupcién.

Post-2015, una agenda global con
fuerte impacto local. ;Como se posicio-
nan los gobiernos locales?

La publicaciéon del séptimo Café con AL-
LAs coincide con la redaccion del presente
analisis de manera que no nos ha sido po-
sible referirnos a las reflexiones y comenta-
rios que se puedan producir. Hemos optado,
sin embargo, por incluir el texto disparador

del debate elaborado por Agusti Fernindez
de Losada en la medida en que el tema nos
parece de una gran relevancia.

Los préximos dos anos vienen marcados por
una agenda global de gran impacto y tras-
cendencia. En septiembre 2015, en Nueva
York, la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobara los nuevos Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), la hoja de
ruta que debera guiar las politicas de desar-
rollo hasta 2030. Un poco antes, en julio,
Addis Abeba (Etiopia) acoge la III Confe-
rencia sobre Financiaciéon del Desarrollo,
una cumbre que debe servir para impulsar
formas mds eficientes ¢ innovadoras para
financiar el desarrollo.

En diciembre, en Paris, la COP 21 aspira
alcanzar un gran acuerdo mundial para
mantener el calentamiento global por deba-
jo de los 2°C. Finalmente, en octubre de
2016, Quito serd escenario de la definiciéon
de una nueva agenda urbana, con la cele-
bracién de la Conferencia Habitat I11; una
agenda que deberd servir para abordar los
grandes retos que enfrenta un mundo cada
vez mds urbanizado y en el cual las ciudades
y los gobiernos locales desempeiian un pa-
pel central.

Todas estas agendas responden a retos glo-
bales que en su mayoria tienen impacto
local. De alli que exista un consenso gene-
ralizado sobre la importancia de localizar la
implementacién de los nuevos ODS.

Los actores locales juegan un papel deter-
minante en los procesos de desarrollo y estd
fuera de toda duda la necesidad de asegurar
su implicacién en la lucha contra la pobreza
y la desigualdad, la provisién de servicios
bésicos de interés general, en Ambitos como
la vivienda, el transporte publico, la educa-
cién, la salud, el agua o el saneamiento asi
como la equidad de género. Pero, por otro
lado, tampoco hay duda de la necesidad de
mejorar los esquemas de financiacion local,
de reforzar las capacidades de los gobiernos
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locales de luchar contra los efectos del cam-
bio climitico (mas del 70% de las emisiones
de CO2) o de implicar a las ciudades en la
definicion de una nueva agenda urbana que
responda a sus necesidades y retos reales.
En los dltimos anos, los gobiernos locales
han logrado una presencia cada vez mas
notoria en algunas de las grandes agendas
globales. Las redes globales como Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos (CGLU) se
han ido ganando un espacio, un reconoci-
miento y una legitimacion que hoy parece
estar fuera de toda duda. La inclusién de un
nuevo ODS urbano es una buena muestra
de ello. Se trataria sin duda de un logro his-
térico que todavia hay que asegurar.

Sin embargo, de este lado del Atldntico
nos preguntamos ¢y qué pasa en América
Latina? ;Qué papel estan jugando las redes
latinoamericanas en la agenda internacional?
¢Qué redes estan activas y en posicién para
incidir? ;Disponen de una estrategia y de los
recursos y los canales necesarios para ello?

Asimismo, para el debate global sigue pen-
diente analizar si las ciudades ¢;pueden acer-
car dichas agendas a la ciudadania, darlas a
conocer y lograr que respondan a sus anhe-
los y necesidades? ¢Hasta qué punto los go-
biernos locales pueden desempenar el papel
de puente entre la comunidad internacional
y la sociedad?

En suma, cestin los gobiernos locales de
América Latina listos para responder al lla-
mado que se hace para la construccion de la
nueva Agenda Urbana Mundial?

Apunte final

El Caté con AL-LAs ha sido escenario de
un debate rico y constructivo en torno a
algunos de los grandes retos que estan asu-
miendo los gobiernos locales en el escenario
internacional. Se han planteado los princi-
pales temas en este 4mbito y se han vis-
lumbrado consensos y desacuerdos entre
los expertos y actores de la accién interna-
cional. La confrontacién de ideas y saberes
es clave para que una disciplina evolucione,
y es precisamente e€so, un espacio para que
ello sea posible, lo que ha facilitado AL-LAs
con su Café.

Pero todavia queda mucho por discutir.
Tanto en lo que se refiere a los temas que ya
se han planteado como a otros que esperan
en el tintero.

AL-LAs dispone de una comunidad de alia-
dos, personas que en el transcurrir de su
accion diaria pueden seguir enriqueciendo
la accién internacional de las ciudades y los
gobiernos locales. Electos locales, directivos
y funcionarios publicos locales, nacionales
¢ internacionales, expertos independientes,
académicos, estudiantes, etc. Todos ellos
comparten la visién de que las ciudades
deben seguir proyectindose al mundo e in-
cidiendo en la agenda global para defender
sus intereses y gestionar de forma adecuada
el bienestar de sus ciudadanos.

Es por ello que nos parece que AL-LAs debe
seguir trabajando y ofreciendo un espacio
para que todos nosotros, sus aliados, nos po-
damos seguir sentando ante una buena taza
de café dispuestos a aportar todo nuestro
conocimiento, experiencia y compromiso.
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Los mensajes Aﬁf :

PROYECTO

la irreversible internacionalizacion
de los gobiernos locales

1 L'accion internacional de los gobiernos locales: ni un paso atras

La emergencia de los gobiernos locales y regionales, asi como de sus redes, en la escena
internacional es un proceso que se extiende y se generaliza rapidamente. Hoy en dia, un
gobierno local no puede ejercer plenamente sus competencias, prestar los servicios publi-
cos, promocionar su capacidad productiva o desarrollar el modelo de ciudad o territorio
que desea impulsar, sin entrar en una dinamica de relaciones con actores del extranjero. Las
relaciones internacionales son hoy, para toda ciudad, municipio o territorio, un espacio vital
de aprendizaje y de oportunidad.

2 La accion internacional no es un fin, sino un medio para potenciar al territorio
y a su poblacion

El objetivo tltimo de cualquier accién internacional en la que participe un gobierno local
debera ser la mejora de las condiciones de vida de la poblacién que habita en su territorio.
Los gobiernos de las ciudades y autoridades locales deberan garantizar que sus relaciones
con el extranjero contribuyan a hacer de su territorio un espacio mds incluyente, mas sus-
tentable y mas atractivo. Las iniciativas ¢ intercambios internacionales deberdn garantizar
resultados e impactos concretos.

El marco juridico e institucional de la accion internacional de los gobiernos
locales deberia revisarse

En la mayoria de los paises los marcos juridicos e institucionales en vigor no reflejan ade-
cuadamente la realidad de la accién exterior de los gobiernos locales y deberfan, por tanto,
revisarse. Aunque en los hechos esto no ha impedido la prictica, la mejora de las disposi-
ciones legales es necesaria para brindar a la accién internacional mayor seguridad juridica y
garantizar a su vez su sostenibilidad frente a cambios en la administracién local y nacional.
Un marco legal adecuado podria facilitar el establecimiento de convenios y acuerdos con
SOCIOs extranjeros.
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En la internacionalizacion territorial es deseable coordinarse entre distintos
ordenes de gobierno

Es necesario generar las condiciones favorables para que la accién internacional de los go-
biernos locales se de en un ambiente de colaboracién con los otros érdenes de gobierno, el
poder legislativo y con organismos internacionales. Se requieren mecanismos no jerarqui-
zados que garanticen la coordinacién y coherencia entre éstos, respetando al mismo tiempo
la autonomia de los gobiernos locales. Una correcta articulacién permitird incorporar los
temas urbanos y territoriales en las agendas globales.

De la reactividad y la improvisacion a una politica publica de internacionali-
zacion estratégica

Para ofrecer un real valor aiadido y tener perspectivas de impacto y sostenibilidad, las
relaciones internacionales de una ciudad o territorio necesitan situarse en un marco estra-
tégico explicito. Es importante que la actividad internacional transite de acciones aisladas,
espontaneas y pivotadas en torno a proyectos concretos, hacia una politica ptblica ligada
con la especificidad del territorio y su planificacion estratégica. La internacionalizaciéon no
debe ser mas el producto de la voluntad personal u ocurrencia de un alcalde o autoridad en
turno. Como toda politica publica, ésta requiere de recursos adecuados para desarrollarse
de manera profesional y eficiente. Para ello, es necesario contar con oficinas y personal
capacitado, recursos técnicos y financiamiento, asi como con mecanismos de evaluaciéon
de sus resultados e impacto. La profesionalizacién de la accion exterior exige ademas que
las diferentes dreas o departamentos del gobierno tengan espacios y canales establecidos de
comunicacion interna y coordinacién para evitar dispersion y duplicidades. Las relaciones
internacionales en un gobierno local deben ser un area transversal a toda la administracion.

6 Las relaciones internacionales de un territorio se deben construir con su gente

El gobierno local no puede ser el actor tnico de la internacionalizaciéon de un territorio.
Para poder trasformar su accién internacional en una politica puablica, deberd integrar
y articular a los diferentes actores (sociedad civil, lideres de opinidn, academia y sector
privado) que operan en el territorio. Es indispensable que el gobierno local desarrolle y
mantenga espacios de didlogos multi-actor en temas internacionales para dar permanencia,
legitimidad y sostenibilidad al proceso. Para ello se requieren no solamente mecanismos de
participacién ciudadana en el Ambito de la internacionalizacién; sino también instrumentos
adecuados de articulacién de actores en proyectos concretos, de transparencia y de rendi-
cién de cuentas. Asumir este enfoque implica reconocer a la internacionalizacién como un
asunto de agenda publica y por lo tanto como un ¢jercicio de gobernanza democritica. Si
bien la voz de los gobiernos locales suena cada vez con mas fuerza en el escenario interna-
cional, el eco de su mensaje todavia no es claramente recibido por la ciudadania. Ninguna
estrategia de internacionalizacién tendrd éxito si no se logra informar y sensibilizar a la
poblacién sobre los beneficios que ésta tiene. Es necesario hacer llegar los mensajes clave
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a los principales actores, construir alianzas y generar conflanza. Las nuevas tecnologias de
la informacién y las redes sociales son herramientas con alto potencial para sensibilizar ¢
informar la importancia de las ciudades y los gobiernos locales en el mundo.

s

La accion internacional es mucho mas que la cooperacion y la ayuda al desar-
rollo

Por muchos anos las relaciones internacionales de los gobiernos locales se entendian y limi-
taban a la llamada “cooperacion descentralizada”, es decir, las relaciones de gobierno local
a gobierno local canalizadas prioritariamente a través de proyectos. Pero ésta no es sino una
de tantas modalidades de accién con el extranjero. Asi, hoy conviven los hermanamientos,
la cooperaciéon descentralizada, las acciones conocidas como diplomacia de las ciudades
y otros temas de accién internacional que superan la vision inicial de cooperaciéon para el
desarrollo. En el catilogo de actuaciones internacionales hoy se encuentran iniciativas a
favor de la paz, politicas locales sobre el tema migratorio, programas de promocién econo-
mica, herramientas de atractividad territorial en materia de turismo, deporte, inversion,
eventos, cultura y talento, asi como respuestas concretas en casos de emergencias naturales
o catastrofes.

Mas que competir, los gobiernos locales han de cooperar de forma horizontal,
solidaria y con beneficio mutuo

Las relaciones entre gobiernos locales de diferentes paises han de ser mas de cooperacion
que de competencia. Si bien algunas instituciones locales se esfuerzan por atraer a sus
territorios inversiones y visitantes, hay mucho mas espacio y potencial en una relaciéon de
colaboraciéon basada en vinculos horizontales y de solidaridad reciproca. El intercambio de
experiencias y buenas practicas y la construcciéon de alianzas para el fortalecimiento de las
politicas ptblicas locales son fuentes muy ricas de aprendizaje mutuo. Sin embargo, mds
alla del intercambio, se debe valorar el aporte cualitativo del vinculo entre territorios, sobre
todo a la hora de acordar actuaciones conjuntas que incidan en cambios concretos de las
condiciones locales. El trabajo en redes resulta muy apropiado para ello. Las autoridades,
funcionarios, técnicos y expertos de los gobiernos locales pueden sacar mucho provecho
de trabajar en comunidades virtuales que les permiten intercambiar informacién y sumar
esfuerzos por causas comunes.

La incidencia politica de los gobiernos locales se fortalece con el trabajo en
redes

Los gobiernos locales estdn teniendo un reconocimiento cada vez mayor en el escenario
internacional como actores clave en los procesos de desarrollo. Sin embargo, su capacidad
de influir en las agendas globales es todavia reducida. Es por ello que hoy dedican esfue-
rzos importantes a las acciones de lobby e incidencia politica, para ganar terreno, obtener
visibilidad y ser considerados cada vez mas como actores en la escena internacional particu-
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larmente ante el Sistema de Naciones Unidas. Una ciudad o territorio por si solo, por mas
grande que sea, tiene una capacidad limitada de influir en la agenda global. No obstante, ser
actor de la agenda global no pasa solamente por ser “reconocido” o “escuchado” por otros,
se requiere tejer alianzas que les permitan generar la masa critica suficiente para participar
e incidir en la toma de decisiones sobre temas que les afectan, para lo cual es indispensable
el trabajo en redes.

10Acci6n internacional para territorios mas atractivos, mas incluyentes y
mas sustentables

Ante los desafios urbanos que enfrenta el planeta, la accién internacional, la cooperacion
entre territorios y el trabajo en red permiten ampliar la difusion y puesta en marcha de
buenas practicas en la construccién de territorios mas atractivos, mas incluyentes y mas
sustentables. En este sentido, para ser atractivos, las ciudades y gobiernos locales deberan
superar la estrecha vision del “marketing” y la publicidad como medios para posicionarse en
el mundo. Mis que slogan o marca, un territorio construye su atractividad con base en un
modelo y basado en la identidad colectiva. Por igual, la sustentabilidad no es una etiqueta.
Apostamos por gobiernos locales y una ciudadanfa comprometida y activa en la promocién
de la justicia social y ambiental, donde la cultura es un pilar fundamental de este desarrollo.
Ante los desafios econdémicos, sociales, culturales y ambientales, se debe poner énfasis en
la construccién de ciudadania activa y la participacién de todos los actores del territorio
profundizando el ejercicio de la democracia, el trato igualitario, y el Derecho a la Ciudad.

11 La accion internacional debera servir para construir el modelo de territorio
que sonamos

El futuro del plancta se juega hoy en las ciudades y dreas urbanas. Por ello, la accién inter-
nacional de los gobiernos locales es un instrumento para estimular el pensamiento critico
y el debate puablico frente a la pobreza, las desigualdades, la exclusién social, asi como los
desafios de sostenibilidad y de respeto a las diversidades culturales.

El nuevo milenio urbano exige un nuevo modelo territorial, que apueste por un verdade-
ro desarrollo mas sostenible, inclusivo, justo, ambientalmente sustentable, multicultural e
igualitario entre hombres y mujeres, que garantice el Derecho a la Ciudad de todas las per-
sonas. Si la accion internacional del gobierno local no contribuye a impulsar este modelo, el
esfuerzo serd en vano. La accién internacional de los gobiernos locales serd til sélo si abre
oportunidades para garantizar en la poblacién una vida digna.

1 2 Internacionalizacion estratégica de las ciudades de América Latina: una
tarea pendiente

Aunque América Latina atraviesa un acelerado proceso de urbanizacién, éste no ha sido
atn acompanado de la internacionalizacién de sus gobiernos locales. Algunas ciudades han
logrado destacarse, pero la gran mayoria no cuenta atin con politicas de relacionamiento
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internacional estratégicas y de largo plazo. Hay mucho potencial para mejorar la articula-
cién entre los gobiernos locales y las redes de ciudades como Mercociudades, Redcisur,
FLACMA vy el proyecto AL-LAs. La celebracién de la Conferencia Hébitat III en Quito
presenta una oportunidad en este sentido. Para la internacionalizacién de los gobiernos
locales, América Latina tiene como aliado a Europa, particularmente a Espaia y Francia,
con quienes se¢ han tejido relaciones de cooperacién histérica entre autoridades sub-nacio-
nales. El proyecto AL-LAs ha logrado consolidar esta relacién dotando a sus miembros de
herramientas concretas para fortalecer sus vinculos internacionales y compartir la experien-
cia con gobiernos, municipios y autoridades locales de ambos continentes.
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Estos mensajes resumen los principales hallazgos e ideas que las ciudades, gobiernos locales y redes
miembros del proyecto AL-LAs acumularon como aprendizajes a lo largo de dos anos del proyecto.
Aqui se recogen los mensajes derivados de los talleres de aprendizaje, la Coleccién de Cuadernos para
la Internacionalizacion de las Ciudades, numerosos articulos, eBooks, webinars, acciones de formacién
presencial y a distancia, debates del Café con AL-LAs en la comunidad de expertos on-line, publica-
ciones diversas, consultas multi-actor locales y campanias de incidencia, asf como de la presencia y partici-
pacién de AL-LAs en decenas de seminarios, foros, congresos, cumbres y conferencias internacionales.

Coordinacion General AL-LAs

Gobierno de la ciudad de México

Socios latinoamericanos

Intendencia de Montevideo, Uruguay — Distrito metropolitano de Quito, Ecuador —
Municipalidad metropolitana de Lima, Pera - Prefeitura municipal de Belo Horizonte,
Brasil — intendencia municipal de Morén, Argentina — Agencia de cooperacién e inver-

sién de Medellin y el drea metropolitana, Colombia

Socios europeos

Ciudades Unidas de Francia
Fondo andaluz de municipalidades para la solidaridad internacional, Espaia

Colaboradores

Instituto francés de América latina - Embajada de Francia en México
Asociacién mexicana de oficinas de asuntos internacionales de los estados
Asociacion de profesionales de la accién europea e internacional en gobiernos locales de
Francia
Universidad de Nuestra Senora del Rosario, Colombia

Aliados

Prefeitura municipal de Rio de Janeiro, Brasil

www.proyectoallas.net
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