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Presentacion

Me complace presentar el estudio Aportes de la coopera-
cion descentralizada Union Europea-América Latina a la coopera-
cion territorial en América Latina. Elementos para el debate, do-
cumento que inaugura la Coleccién de Estudios Especializados
del “Observatorio de Cooperacion Descentralizada Unién Europea-
América Latina”.

Al igual que el resto de las publicaciones, esta coleccion
ha sido concebida como una herramienta al servicio de electos y
técnicos de gobiernos subnacionales que participan en iniciativas
de cooperacion descentralizada. Sin embargo, también estd pensada
para que personas de otras instituciones y el ptiblico en general
que tiene interés en la cooperacién descentralizada publica entre
la Unién Europea y América Latina entiendan mejor este fendme-
no.




La accioén exterior de los gobiernos locales y regionales
en materia de cooperacion ha ido ganando en importancia durante
los ultimos afios, de modo que la pertinencia de estudios como
este es cada dia mas obvia. Sin estar exento de obstaculos, el avance
que este tipo de cooperacién ha experimentado es substancial. Por
ello, ejercicios de andlisis y reflexién como el aqui presentado
tienen un doble objetivo: dar a conocer el acervo de este tipo de
iniciativas y analizar las précticas existentes para seguir mejorando
este tipo de cooperacion.

El presente estudio es el resultado de un esfuerzo conjunto
entre un grupo de expertos y el equipo del Observatorio. Tras la
realizacidn de tres informes regionales destinados a evaluar la si-
tuacién de la cooperacién territorial en ambos continentes, en-
tendida como aquella en la cual participan gobiernos subestatales
de una misma regién, desde el Observatorio se valoro la posibilidad
de presentar los resultados en un dnico trabajo.

Bajo la direccién del equipo del Observatorio, Maria del
Huerto Romero nos presenta los principales resultados de los tra-
bajos elaborados por los expertos regionales Gerardo Caetano
(Cono Sur), Victor M Godinez (México, Centroamérica y los Paises
Andinos) y Antoni Niubé (Unién Europea).

Este estudio describe someramente los perfiles de los es-
tados en América Latina y la Unién Europea para a continuacién
identificar las principales précticas de la cooperacidn territorial
en ambos continentes. De esta exploracion se desprende el andlisis
de las aportaciones de la cooperacion descentralizada a la coope-
racion territorial. En este apartado se estudian las dindmicas de
cooperacion entre gobiernos subnacionales, la especificidad de este
tipo de cooperacion y las aportaciones de las iniciativas europeas
a las latinoamericanas.

En Europa la cooperacion territorial ha sido promovida a
nivel comunitario. El factor determinante del dinamismo de la coo-
peracion territorial en la Union Europea ha sido la voluntad politica
de promover la integracion europea a través de la potenciacién de
relaciones horizontales entre gobiernos subnacionales. Sin em-




bargo, estas practicas han dado paso a nuevas dindmicas que se
han generado de forma espontanea.

El resultado final es la aparicién de espacios de coopera-
cion territorial de base temadtica y/o geografica de gran importancia.

Estas practicas redundan en el refuerzo institucional de
los gobiernos locales y regionales que participan en ellas, de ah{
que sea de vital importancia potenciar iniciativas similares en A-
mérica Latina.

Hasta el momento, las précticas de cooperacion territo-
rial entre gobiernos subnacionales en América Latina son menos
importantes puesto que es un fendmeno que todavia no estd dotado
del mismo dinamismo que en la Unién Europea pero que tiene
una importancia creciente. Existe un nimero significativo de inicia-
tivas territoriales de cooperacion transfronteriza muy interesantes.
Sin embargo, se trata de iniciativas de baja institucionalidad pero
con un potencial destacable.

El Observatorio comparte esta vision horizontal de en-
tender la cooperacion descentralizada publica y dedica importantes
esfuerzos a visibilizar las iniciativas que se llevan a cabo y a ana-
lizarlas con el fin de seguir mejorando un nuevo modo de hacer
cooperacion.

Finalmente, quisiera aprovechar esta presentacion para a-
gradecer la participacion a todas las personas e instituciones que
han hecho posible la aparicidon de este estudio, especialmente a
los expertos que han colaborado en la elaboracion del mismo y a
las instituciones que forman el consorcio del Observatorio, as{
como a la Comisién Europea, sin cuyo apoyo a través del progra-
ma URB-AL empresas como el Observatorio serian dificilmente
realizables.

Agusti Fernandez de Losada

Coordinador General del Observatorio
de Cooperacin Descentralizada UE-AL




Infroduccion

11. Objefivo del frabajo

El presente estudio constituye el resultado de un proceso
de reflexion llevado a cabo en el marco del Observatorio de Coo-
peracion Descentralizada (OCD) entre la Unién Europea y América
Latina acerca del fenémeno de la cooperacion territorial en ambas
regiones. Su objetivo central es reflexionar sobre la pertinencia y
la posibilidad de que la cooperacion descentralizada ptiblica entre
Europa y América Latina refuerce de manera decisiva los procesos
de cooperacion territorial que ya existen en América Latina.

Se parte de la conviccién de que la dindmica de coopera-
cion territorial en el seno de la Unién Europea ha sido especial-
mente rica y que la experiencia acumulada en este campo es funda-
mental para contribuir con los procesos de integracion regional.

El segundo punto de partida importante es el reconoci-
miento de la cooperacidn descentralizada publica entre la Unién
Europea y América Latina como un fenémeno emergente cuyo
dinamismo y caracteristicas especificas lo convierten en un vec-
tor privilegiado de intercambio de experiencias entre ambas re-
giones y en un mecanismo de refuerzo de la capacidad de gestién
de los poderes locales y de las politicas de promocién de la cohesion
social desde la perspectiva territorial.

De estas dos premisas surge el interés del Observatorio
en investigar en qué medida la cooperacién descentralizada podria
contribuir a una dinamizacién de la cooperacion territorial en Amé-
rica Latina.




1.2. Metodologia

El Observatorio ha decidido introducir en todos los temas
que aborda una mirada miltiple que de cuenta de las diversas sen-
sibilidades y de los diferentes puntos de vista en materia de coo-
peracidn entre las dos regiones.

Es por ello que para cumplir con el objetivo planteado en
este estudio, el Observatorio ha encargado a tres expertos que ana-
licen la temdtica desde el punto de vista europeo, centroamericano
y sudamericano. Sobre la base de los estudios regionales realizados
por ellos se encarg6 a otro experto la redaccion del presente do-
cumento, en coordinacién con el equipo técnico del Observatorio.

1.3. Conceptos | categorias claves ufilizadas en el estudio

Debido a que varios de los conceptos claves a los que se
hace referencia en este estudio pueden tener diferentes interpreta-
ciones y alcances segtin el &mbito en el cual se los aplique, y sin
desconocer la validez de todos ellos, a continuacion se clarifican
las principales categorias analiticas utilizadas:

a) La delimitacién geografica del presente estudio estd
definida por 17 paises de la regién de América Latina y los 25
Estados miembros de la Unién Europea. En este dltimo caso, y
en virtud de la relativamente reciente incorporacioén de los diez
nuevos miembros, el abordaje tendrd un énfasis (aunque no
exclusivo) en los paises que conformaron el bloque europeo (15)
antes de la dltima ampliacion.

Por su parte, la region latinoamericana ha sido agrupada
en dos subregiones:




Regidn: América Latina

Subregian Mexico, Cenfroamérica y Paises Andinas

Bolivia
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador

Subregion Cono Sur

Argentina
Brasil
Chile
Uruguay
Paraguay

Guatemala
Honduras
Nicaragua
México
Panama
Peru
Venezuela

b) En un sentido amplio, la cooperacion territorial puede
ser entendida como aquella que se establece entre gobiernos sub-
estatales de diferentes paises.! Cuando los poderes locales invo-
lucrados provienen del Norte y del Sur (en este caso de América
Latina y la Unién Europea) la cooperacion territorial puede ser
asimilada al concepto de cooperacion descentralizada publica al

desarrollo. Sin embargo, a los fines de facilitar la lectura, se utili-
zard el concepto de cooperacion territorial para aquella en la que
participan gobiernos subestatales de una misma regién (América
Latina por un lado y la Unién Europea por el otro). Se reserva,
pues, el término cooperacién descentralizada publica para las ini-
ciativas de cooperacion territorial entre gobiernos locales/regio-
nales europeos y latinoamericanos.

c¢) La categoria de cooperacion territorial, a su vez, serd
presentada en sus tres dimensiones: transfronteriza, transna-
cional e interregional.




d) Siguiendo el enfoque adoptado por el Observatorio,
este estudio centra su interés en la cooperacion descentralizada
ptiblica (acciones de cooperacién que realizan los gobiernos lo-
cales y regionales) y, dentro de ella, en la cooperacion directa (las
relaciones directas de cooperacion que se establecen entre dichas
entidades territoriales de Europa y América Latina). En este marco
se entiende por cooperacion descentralizada el conjunto de inicia-
tivas de cooperacion publica al desarrollo que, bajo el liderazgo
de autoridades locales/regionales,” procura estimular las capaci-
dades de los actores de base territorial y fomentar un desarrollo
mads participativo. Bajo esta perspectiva la cooperacién descentra-
lizada se asienta basicamente sobre los principios de multilatera-
lidad, interés mutuo y partenariado y tiende cada vez mas hacia
iniciativas que agregan un valor afiadido a las actividades, basado
en la propia especificidad de los &mbitos de competencia y expe-
riencia de las colectividades territoriales.

14. Confenido del estudio

El presente estudio se estructura en cinco partes. A conti-
nuacion de esta Introduccidn, que constituye el primer capitulo,
se presenta en el segundo capitulo una sintesis de los diferentes
modelos de Estados y estructuras organizativas que prevalecen
actualmente en América Latina y la Unién Europea, con el objetivo
de hacer visible la diversidad de situaciones en cada una de las
dos regiones. Se espera con ello facilitar la tarea a la hora de esta-
blecer correspondencias entre los actores y las instituciones terri-
toriales de Europa y de América Latina. Este punto de partida
permite al mismo tiempo situar de manera mas clara las compe-
tencias y el grado de autonomia de las diferentes instituciones
subestatales en materia de cooperacién internacional.

El tercer capitulo se centra en la identificacion de las prin-
cipales caracteristicas de las practicas de cooperacion territorial
transfronteriza, transnacional e interregional que se llevan a cabo
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en cada una de las dos regiones. Esto permite tener una vision
general de los procesos que se han generado en Europa y América
Latina, de sus determinantes y contenido temadtico, asi como de
los agentes que han tenido participacién directa en ellos.

El cuarto capitulo esta dedicado al examen de las aporta-
ciones de la cooperacién descentralizada Union Europea-Améri-
ca Latina y de sus potenciales contribuciones a la cooperacién
territorial en América Latina. A partir de ello se apuntan ciertos
temas que se consideran importantes para ésta, especialmente en
su vertiente transfronteriza, y se formulan propuestas para futuras
iniciativas de apoyo desde la cooperacién descentralizada Union
Europea-América Latina.

Por dltimo, el quinto apartado expone las reflexiones mas
destacadas del documento a modo de resumen ejecutivo.

Nofas

1 La cooperacion territorial puede incluso extenderse a aquella realizada por entidades
locales/regionales de un mismo pais, pero ello desborda los limites de este estudio,
circunscrito a la dimensién “internacional” de la cooperacion territorial.

2 Esto no excluye que puedan actuar de manera concertada y participada con otros agentes
locales o que los actores no gubernamentales puedan ser ejecutores de ciertas acciones,
pero siempre bajo el liderazgo de los gobiernos locales/regionales.




Perfiles de los Estados en América Lafina y a Unidn Europea

Este apartado presenta un panorama de las principales ca-
racteristicas de los Estados de América Latina y la Unién Europea
con el fin de identificar similitudes y diferencias territoriales, so-
ciodemogriéficas, econémicas y de marcos politicos entre ambas
regiones que permitan posteriormente valorar la pertinencia y las
perspectivas de la cooperacion entre territorios.

2.1. Indicadores sociales 4 econdmicos

Los indicadores demograficos y econdmicos que se pre-
sentan en el Cuadro 1 reflejan grados de disparidad entre los paises
que integran la Unidn Europea. Dichas disparidades son mas evi-
dentes entre los antiguos y nuevos Estados miembros, ya que en-
tre los primeros las diferencias han tendido a un mayor equilibrio,
en gran medida gracias al proceso de integracién europeo.

El bloque se compone de 25 Estados de magnitudes fisicas
y poblacionales muy diversas. De un total de poblacion de 456,8
millones de personas (para el aiio 2004), dos tercios forman parte
de cinco Estados: Alemania, Espafia, Francia, Reino Unido e Italia.
Por su parte, cuatro de los paises de la Unién Europea poseen un
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producto interno bruto (PIB) por habitante inferior al 50% del
valor de dicho indicador en los paises del bloque mds desarrollados
econdémicamente. También con relacion al nivel de urbanizacién
es posible advertir diferencias significativas entre los paises.

Pese a la heterogeneidad del bloque se detectan algunos
rasgos similares, en particular: el estancamiento en el crecimiento
poblacional y el significativo peso del Estado en la economia. Més
alld de variaciones destacables se observa que en todos los paises
de la Union Europea el gasto publico representa un porcentaje
elevado del PIB: 48,1%, en promedio para el afio 2004. Este hecho
supone una diferencia importante respecto a los paises latinoame-
ricanos, donde el gasto ptiblico sélo alcanza el 28% del PIB en
promedio.

Por su parte, el andlisis del panorama en América Latina
también refleja una clara heterogeneidad en la regién, aunque con
distancias mucho mds extremas que en el caso europeo, como
muestra el Cuadro 2.

En primer lugar, se destaca la incidencia poblacional y
econdmica de cuatro paises dentro la regién: Argentina, Brasil,
Colombia y México. Ellos retinen en conjunto el 82% del PIB de
América Latina y el 72,5% de su poblacion total (en ambos casos
con un notable peso de Brasil: 39% del PIB y 36% de la pobla-
cién).?

Una disparidad sustantiva se observa en el PIB por habi-
tante, que se sitda en un rango que va desde 7.515 USD (Argen-
tina) hasta 820 USD (Nicaragua). También existen diferencias im-
portantes en el porcentaje del gasto publico sobre el PIB, que oscila
entre Estados donde el gasto publico no alcanza a una quinta parte
del PIB, hasta aquellos en los cuales supera el 40%.

En lo relativo a los indicadores elementales de desarrollo
humano (expectativa de vida, pobreza o desigualdad en la distri-
bucion del ingreso, medida a través del coeficiente de Gini),* tam-
bién se advierten diferencias entre los paises de América Latina:
desde Bolivia con una expectativa de vida de 63,8 afios hasta Costa
Rica con 78,1; desde Honduras con un 77,3% de poblacién pobre




Cuadro 1/ Indicadores de poblacion y economia de los Estados de Ia Unidn Europea, 2001

Poblacion Economia

_ & 1.gasto
- 1 poblacian . S
Superficie Poblacion PIB/habitante,  piblico folal

2004 2003 (]

Pals 2003

Alemania 357000 82.5 88.1 24,600 48.5
Austria 83900 81 - 656 28,000 | 512
Bélgica 30158 10.3 97.2 27,300 50.5
Chipre 9251 073 = 69.2 19,000 @ 467
Dinamarca 43100 54 85.4 28,300 55.8
Eslovaquia 49035 54 575 12,900 n.d.
Eslovenia 20273 2.0 50.8 18,500 n.d.
Espana 505000 423 = 765 22,600 @ 395
Estonia 45227 1.3 69.5 12,200 36.4
Finlandia 338100 5.2 61.0 26,900 @ 506
Francia 547030 59.9 76.3 25,600 54.6
Reino Unido 241820 - 596 @ 891 28,000 @ 425
Grecia 132000 11.0 60.9 19,200 47.2
Holanda 41526 = 162 658 27,400 @ 489
Hungria 93030 10.1 65.2 14,600 n.d.
Inanda 70300 40 = 599 31600 @ 352
Italia 301300 57.8 67.4 24,000 49.0
Letonia 64589 23 = 663 10,700 & 354
Lituania 65300 34 66.8 11,600 34.1
Luxemburgo 2600 @ 045 = 9138 50,700 @ 46.4
Malta 316.2 0.39 91.6 16,500 n.d.
Polonia 312685 382 = 619 11,300 @ nd.
Portugal 91900 104 54.6 16,800 47.9
Rep. Checa 78866 10.2 = 743 16,800 @ 445
Suecia 449964 8.9 834 27,100 58.3

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de World Local Authorities, www.almwla.org/anglais/
default.htm; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2005); Eurostat (2005); Borges
(2004).

Notas: (*) Los datos se basan en definiciones nacionales de lo que constituye una ciudad o una zona
metropolitana, de modo que la comparacién entre paises debe realizarse con la debida prudencia.
Los datos se refieren a proyecciones de la variante media.

(**) Valores estimados; expresado en PPP (purchasing power parity).




Cuadro 2 / Indicadores socioeconmicos de los paises lalinoamericanos

PIB por Poblacidn  Expectafiva N
habitante, fotal e vida imern 1 Pobreza Gini
2004 (en dd- (millones), de afios, 2000- tofal 1) [10)
fres de 2000) 205 200)

Mexico, Cenfroamerica | Paises Andinos

Bolivia 1009 942 = 638
Colombia 2073 4603 | 722
Costa Rica 4337 432 78.1
Ecuador 1460 1321 | 742
El Salvador 2088 687 = 706
Guatemala 1708 127 | 689
Honduras 962 734 710
México 5916 106.14 | 734
Nicaragua 820 548 69.5
Panama 4715 322 747
Perd 2209 2794 = 698

Venezuela 4 596 26.57 72.8

Paises del Cono Sur

Argentina 7 515
Brasil 3542
Chile 5429
Paraguay 1288
Uruguay 5771

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEPAL (2005).

Notas: (*) Incluye personas bajo la linea de pobreza, y en situacién de indigencia o en extrema
pobreza. Los datos corresponden a los siguientes afios, segtin pais: 2004 (Argentina y México); 2003
(Brasil, Chile y Pert); 2002 (Bolivia, Colombia, Costa Rica,Ecuador, Guatemala, Honduras, Panama,
Uruguay y Venezuela); 2001 (El Salvador, Nicaragua y Paraguay).

(**) La informacion disponible sobre el coeficiente Gini no corresponde al mismo afio para todos los
paises: Venezuela, 1990; Paraguay, 2000; El Salvador y Nicaragua, 2001; Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Panamd y Uruguay, 2002; ; Brasil, Chile y Pert, 2003; Argen-
tina y México, afio 2004.

(**%) Calculado a partir de la distribucion del ingreso per cdpita de las personas de zonas urbanas.




hasta Uruguay con un 15,4%; desde Brasil con un coeficiente Gi-
ni de 0,621 (uno de los mds altos del mundo) hasta Uruguay con
uno de 0,455.

La heterogeneidad no solamente se observa entre los paises
de América Latina sino también en el interior de éstos. Como ha
seflalado la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) en varios estudios (Machinea 2005), los promedios na-
cionales ocultan diferencias importantes entre distintos grupos so-
ciales o dreas geograficas dentro de los paises. Ello normalmente
se refleja, por ejemplo, en las zonas de frontera, que suelen pre-
sentar un bajo nivel de desarrollo en relacién con las dreas centra-
les de los paises.

La inequidad es un rasgo que acompaiia desde larga data
a las sociedades de la region, siendo su sefial mas elocuente la
elevada desigualdad en la distribucion del ingreso, que califica a
la regién como la més rezagada en términos de equidad en el mun-
do. Pero la desigualdad en la distribucion del ingreso “es, a la vez,
causa y efecto de otras desigualdades, tales como las que se generan
en la educacion y el empleo, o las que se reproducen intergenera-
cionalmente por la adscripcion étnica y de género, por distribucion
espacial y por dependencia demografica. A lo anterior, se debe
agregar también el efecto de los ciclos de expansion y contraccion
de la macroeconomia (como el caso de la crisis Argentina del afio
2002 y sus efectos sobre otros paises del Cono Sur) durante las
dltimas dos décadas, como factor que agudizé la concentracién
de los ingresos” (Machinea 2005). Como consecuencia, en un am-
plio abanico de indicadores sociales, las desigualdades se replican.

Finalmente, un punto que merece especial atencion es la
evolucién del grado de urbanizacion. Como se observa en el Cua-
dro 3, mientras que en 1975 América Latina se hallaba muy por
detrds de los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) en términos de urbanizacion, ac-
tualmente es la regién mds urbanizada del planeta.




Cuadro 3 / Poblacidn urbana en algunas regiones del mundo, 1975-2015 [*]

América Latina y el Caribe 61.1 76.7 80.9
Europa Central y Oriental y la CEI 56.8 62.9 63.8
OCDE 67.2 75.9 78.9
Estados Arabes 417 54.7 59.1
Asia Oriental y el Pacifico 20.4 41.0 51.0
Asia Meridional 213 29.8 34.2
Africa Subsahariana 21.0 35.6 424

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(2005).
Notas: (¥) Porcentaje sobre el total de la poblacion.

La poblacién en las dreas urbanas latinoamericanas varia
de un minimo de 46% en Guatemala a un mdximo de 92% en
Uruguay, seguida por Argentina (90%), Venezuela (87%), Brasil
(83%), Colombia (76%) y México (75%), segin datos del afio
2003 (PNUD 2005).

Estos datos indican la finalizacién de una fase de rapida
urbanizacién, aunque se haya presentado de manera diversa en
cada uno de los paises. Se completaron sustancialmente los flujos
migratorios del campo a la ciudad, con excepcién de algunos pa-
ises, sobre todo aquellos de Centroamérica (Costa Rica, El Salva-
dor, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamd). En casi todos
los paises de la region el crecimiento urbano estd ya ligado exclu-
sivamente al crecimiento natural de la poblacién que vive en la
misma ciudad (Jordan 2003).

La distribucién de la poblacién en América Latina duran-
te el siglo pasado estuvo marcada no sélo por el proceso de urbani-
zacién sino también por una “urbanizacion selectiva” (Jorddn
2003). Este fenémeno significd, por un lado, una priorizacion de
las ciudades principales y, por otro, ha ido involucrando también
a ciudades consideradas secundarias hasta hace pocos afios y que
han asumido un papel importante en la estructuracién del territorio
y la economia de cada pais.

Mientras que las ciudades con mds de diez millones de
habitantes pasaron de ser dos en 1980 (México DF y San Paulo) a
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cuatro en el afio 2000 (las anteriores, mds Buenos Aires y Rio de
Janeiro), aquellas comprendidas entre cinco y diez millones son
actualmente Bogotd, Lima y Santiago de Chile; las ciudades con
menos de cinco millones, pero mas de un millén pasaron de 22 en
1980 a 43 en 2000, y para el mismo periodo, aquellas entre 500
000 y un millén pasaron de 27 a 56. De estas tltimas, 21 se en-
cuentran en Centroamérica y México (la gran mayoria en este
ultimo pais, donde el crecimiento de las ciudades secundarias ha
sido particularmente acelerado) y 33 en América del Sur, particu-
larmente en Brasil (Jorddn 2003).

Este crecimiento de la poblacién urbana se ha traducido
en un incremento del nimero de ciudades. Por ejemplo: s6lo en-
tre 1980 y 2000 los dos principales socios del MERCOSUR han
registrado un significativo aumento del nimero de ciudades ma-
yores de veinte mil habitantes: ellas representan el 53% de las
ciudades en Argentina y el 92% en Brasil. En el afio 2000 las
unidades territoriales de esta dimensidn llegaban a 989 en los cinco
paises socios del MERCOSUR, algunas de las cuales se cuentan
entre las ciudades mds pobladas del continente y del mundo (CE-
PAL 2005).

Paralelamente, y como lo demuestran varios estudios
(Jordan 2003), bajo el impulso de la urbanizacién y como conse-
cuencia de la distribucion dispareja de los ingresos en el interior
de la ciudad, la pobreza se ha ido concentrando més en las ciudades.

La creciente urbanizacién de Latinoamérica y la “urbani-
zacion de la pobreza” tienen implicancias claras en el debate en
torno a las estructuras nacionales, los instrumentos y los dmbitos
mds apropiados para el desarrollo de iniciativas de cooperacion.

En efecto, las administraciones locales, como las instan-
cias de gobierno mds cercanas a los ciudadanos, han de dar res-
puesta a la situacién de pobreza y déficit de todo tipo, en el marco
de paises de renta baja o mediana, y en una regién con los indices
mds elevados de diferencias en la distribucién del ingreso. Es por
ello que, si bien las autoridades locales latinoamericanos com-
parten con sus homdlogas europeas las competencias cldsicas de
estos niveles de gobierno (suministro de servicios bdsicos, gestion
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urbana, etc.), los temas prioritarios de las respectivas agendas di-
fieren considerablemente en funcién de las urgencias y las de-
mandas sociales expresadas en su propio entorno.

Por otro lado, muchas de las administraciones locales la-
tinoamericanas no han podido desarrollar de la misma manera. ni
con la misma amplitud, las funciones emergentes que los munici-
pios europeos han empezado a ejercer en los ultimos tiempos (como
la promocién econémica, la intervencion en el mercado de trabajo
local, la proteccién del medio ambiente, la lucha contra las discri-
minaciones de género, la gestion sostenible del patrimonio y del
territorio o la propia cooperacién internacional. Esta diferencia
tiene su también reflejo en las agendas y en las capacidades de los
diferentes actores institucionales.

c.2. Principales rasgos de los Estados § compefencias en materia de cooperacion

2.2.1. Modelos de Estado en |a Unidn Europea

Un andlisis de los modelos de Estado en la Unién Europea
requiere, en primer lugar, una diferenciacion de sus paises miem-
bros en dos grupos: la Europa de los 15, por un lado y los nuevos
Estados miembros, por el otro.

En el primer caso se constatan diferencias entre los mo-
delos de Estado de los 15 paises, especialmente en lo relativo a la
centralizacion de funciones y competencias. Esta realidad plural
es comprensible a la luz de las distintas tradiciones histdricas y de
los procesos de formacion de los Estados europeos.

Persisten en Europa modelos de Estado unitario donde el
gobierno central sigue concentrando la mayor parte de competen-
cias, como es el caso de Francia, Italia (por una reforma constitu-
cional de 2001 ha pasado a constituirse en un Estado unitario-
descentralizado), Portugal (también unitario-descentralizado) y
Grecia. Junto a este modelo conviven Estados federales (Alemania,
Austria 'y Bélgica) o de las autonomias (Espafia), donde las regiones
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poseen competencias y potestad legislativa propia. En cambio, en
otros paises, sobre todo los escandinavos, las regiones son estruc-
turas mds bien vacias de poder y son las autoridades locales
(condados y municipios) las que detentan un alto grado de auto-
nomia. Podria sostenerse que el Reino Unido se encuentra a medio
camino entre los dos dltimos modelos, con dos regiones histdricas
fuertes (Gales y Escocia) a las que se han devuelto poderes y una
larga tradicion de autonomia local.

Por su parte, los nuevos Estados miembros de la Unidn
Europea proceden en su mayoria de la érbita ex-comunista, con
tradicion de Estados unitarios fuertemente centralizados. Estos
paises estdn realizando un importante esfuerzo de descentraliza-
cién, creando niveles intermedios regionales para gestionar los
fondos estructurales. De algiin modo su entrada en la Unién Eu-
ropea les estd impeliendo a establecer nuevos modelos de Estado.

A pesar de estas diferencias de grado de descentralizacion,
los paises de la Unién Europea en su conjunto comparten, como
se observa en el Cuadro 4, una estructura institucional multinivel
con formas diversas de entidades subestatales segtin sean sus tra-
diciones histéricas. Sin embargo, cabe apuntar que mientras el
concepto de municipio es concreto, especialmente en términos de
ciudad, el de region es mds difuso o diverso, con significados y
atribuciones que van desde el poder legislativo propio a la simple
administracién para el ejercicio de competencias delegadas desde
el poder central del Estado.

Mis alld de los diferentes modelos de Estado, se percibe
en los paises europeos una cierta tendencia general hacia la des-
centralizacion y al refuerzo de las entidades subestatales. Estos
procesos se han visto propiciados e incluso acelerados por la per-
tenencia a la Unién Europea, que ha desplegado una estrategia de
cooperacion territorial y desarrollo tomando como referente a las
regiones y favoreciendo la participacion de los agentes locales.
Con cardcter general se podria afirmar, entonces, que los modelos
de Estado en la Unién Europea vienen siendo influidos por el pro-
ceso de integracion supranacional.




Cuadro 4 / Estructura institucional de los Estados de a Union Europea por niveles ferritoriales

Alemania

Austria

Bélgica (%)
Chipre

Dinamarca
Eslovaquia
Eslovenia
Espana

Estonia
Finlandia

Francia
Reino Unido

Holanda
Hungria

Irlanda

Nivel territorial

Nacional

. Federacién (Bund) |

Federacion

. Nivel Federal

| Estado

i Nacional
Estado

| Estado Nacional
. Estado Nacional
| Estado Central

Estado Nacional
i Estado Central

Estado Nacional

: Gobierno central
i (Parlamento de
i Westminster).

i Parlamento

: Escocés.
: Asamblea Galesa. :
i Secretariadode !
: Estado de Irlanda
i del Norte.

| Estado Nacional

Estado Nacional
Estado Nacional

Estado Nacional

Lander
(Estados

i Federales)

Regiones
| Distritos

Condados

| Regiones

i Regiones

| Comunidades
i Auténomas

i Condados

i Consejos

| Regionales.
: Oficinas de

. estados
i provinciales.

Regiones
Mayor g
;| responsabilidad :
: de Londres

Regiones

i Provincias

i Autoridades ]
. Territoriales (**) :
i Ausencia de

i organos des-
i centralizados
i anivel regional

[ntermedio

Distritos
Locales

Lander

Provincias

Departamentos

Condados
y Consejos

de Condados

Instituciones de

autogobierno

departamental
(prefecturas)

Local

Autoridades

Autoridades
Locales

Municipios
Municipios

y Consejos
Locales

Municipios
Municipios
Municipios
Municipios

Municipios
Gobiernos
Locales

Municipios
Distritos

y Consejos
de Distritos

Municipios
y Comunas

Municipios
Condados

y Municipios
Muy bajo grado
de autonomia
para los colec-

. tivos territoriales




Italia Estado Nacional | Regiones Provincias Municipios

Letonia Estado Nacional Distritos Gobiernos
: Locales

Lituania Estado Nacional | Condados Consejos
: Municipales

Luxemburgo Estado Nacional i Municipios (con
alta autonomia)

Malta Estado Nacional | Consejos
i Locales

Polonia Estado Nacional Regiones § Comité E{'ecu-
; tivo Loca

Portugal Estado Nacional | Regiones Municipios
| Auténomas : y Parroquias

Rep. Checa Estado Nacional Regiones i Municipios

Suecia Estado Nacional | Regionesy Nivel Local
: Consejos de
i Condado.

Fuente: Elaboracion propia

Notas: Los puntos suspensivos en el cuadro indican la inexistencia de la figura o que, aunque exista
formalmente, carece de todo poder. (*) En el caso de Bélgica corresponde hacer referencia a la
existencia de Comunidades entre el nivel estatal central y los niveles territoriales subestatales.

(**) El parlamento nacional determina el estatus legal, obligaciones y funciones, garantias operacio-
nales, medios de financiacién y normas bésicas para la gestion economica de las autoridades territo—
riales, junto con el estatus legal de sus representantes, las normas para su eleccién y sus derechos y
obligaciones

En materia de cooperacion internacional, en general, el
marco legislativo de los Estados de la Unién Europea ha otorgado
competencias exclusivas a los poderes centrales. Sin embargo, la
posibilidad de que la cooperacidn sea también llevada a cabo a
través de otros niveles de gobierno esta en algunos casos recono-
cida (sea explicitamente o bien como dmbito dentro de las rela-
ciones internacionales) y no es clara en otros.

La diferente naturaleza de los sistemas politicos y de los
modelos de Estado de los paises europeos dibuja un espectro muy
amplio de posibilidades, en medio de las cuales se sitia una gama
variada de situaciones:




* Desde un régimen constitucional como el belga, en el
cual las Comunidades y Regiones tienen capacidad para firmar
acuerdos internacionales en materias de su competencia y donde
estd prevista la descentralizacion de la cooperacion al desarrollo
que actualmente estd en manos del gobierno federal.

* Pasando por sistemas politicos permisivos, aunque en
menor medida que el belga, como Alemania y Espafa (donde la
Ley 23/1998 de Cooperacion Internacional para el Desarrollo re-
conoce la legitimidad de la cooperacion descentralizada y donde
la cooperacion internacional se lleva a cabo a través de todos los
niveles de gobierno).

¢ Incluyendo casos en los cuales la relativa autonomia de
los gobiernos locales para actuar en el campo de la cooperacién
estd limitada por el control de legalidad o la previa autorizacién
por parte del Estado central. Tal es el caso, por ejemplo, del Reino
Unido (que posee una de las pocas leyes europeas destinadas es-

pecificamente a habilitar a los entes locales a establecer relacio-
nes de cooperacion externa: Local Government Overseas Assis-
tance Act 1993), Italia donde a partir de la reforma constitucional
de 2001 las regiones tienen potestad para firmar acuerdos con con-
trapartes extranjeras) y Francia (donde las competencias sélo son
reconocidas para firmar acuerdos con entes descentralizados).

¢ Hasta modelos de Estado sumamente centralizados en
materia de cooperacion internacional, como Dinamarca, Finlandia,
Suecia y Grecia.

Una tendencia actual a destacar en la mayoria de los paises
es el creciente protagonismo de las regiones en la toma de decisio-
nes en materia de cooperacion. En este sentido el principio de
subsidiariedad tiende a desplazarse hacia el marco regional,como
consecuencia de un mayor reconocimiento de las regiones en el




marco politico europeo, mientras que a nivel local las competencias
de los gobiernos locales no se han visto reconocidas de acuerdo
con el papel activo que han desempefiado en los programas de
cooperacion.

No obstante, tanto el nivel local como el regional partici-
pan activamente, con mayor o menor reconocimiento explicito de
competencias, en los programas de cooperacién internacional, en
especial dentro del espacio de la Unién Europea.

Sin embargo, la tendencia a la ampliacién de los canales
institucionales destinados a promover la cooperacién demuestra
la voluntad politica de la Unién Europea de potenciar la capacidad
de accién de las unidades subestatales en el terreno de la coopera-
cion territorial.

2.2.2. Modelos de Estado en México, Centroamérica y los Paises Andinos

Desde una perspectiva juridico-institucional, en esta sub-
regién de América Latina se constatan dos modelos de Estado:
Estados federales y Estados unitarios. Sin embargo, que sélo dos
de los 12 paises que se incluyen en la subregion cuenten con un
Estado federal (México y Venezuela) muestra un sesgo hacia los
modelos unitarios.

A pesar de los diferentes modelos de Estado los paises en
su conjunto comparten, como se observa en el Cuadro 5, una estruc-
tura institucional multinivel con formas diversas de entidades sub-
estatales.




Cuadro 5 / Estructura institucional de los Estados de México, Centroamérica y los Paises Andinos
por niveles ferritoriales

Nivel territorial

Nacional fiegional / Intermedio Local

Bolivia Estado Central Departamentos : Secciones
y Provincias : de Provincia
 (Municipios)
y Cantones

Colombia Estado Central Departamentos ¢ Municipios,
i Distritos

Entidades

territoriales

indigenas

Costa Rica Estado Central Provincias Cantones
Regiones ¢ (Municipios)
iy Distritos

El Salvador = Estado Central Departamentos éMunicipios

Ecuador Estado Central = Provincias . Cantones
iy Parroquias

Guatemala = Estado Central Departamentos i Municipios,
y Regiones i Alcaldias
i comunitarias
o Alcaldias
y Mancomunidades

Honduras Estado Central Departamentos Municipios

México Federacion Estados Federados Municipios
y Distrito Federal :

Nicaragua Estado Central Departamentos Municipios
y Regiones Auténomas

Panama Estado Central Provincias y comarcas Municipios
o Territorios Indigenas

Pert Estado Central Regiones, Municipios
Departamentos :
y Provincias

Venezuela Estado Federal = Estados federados, : Municipios,
un Distrito Capital, i Parroquias y
Distritos Federales y i Mancomunidades
Dependencias federales

Fuente: Elaboracion propia




Uno de los rasgos que define practicamente a todos los
Estados de esta subregion (y en general a toda América Latina),
por encima de modelos federales o unitarios, es el centralismo
que ha caracterizado tradicionalmente su cultura politica e insti-
tucional.

Este rasgo encuentra su explicacion en la historia de los
Estados, tanto en los procesos independentistas y su posterior evo-
lucién, como en sus raices coloniales. Comparten una larga historia
de centralizacion que data de los tiempos de la Colonia, y si bien
la autonomia de los gobiernos subestatales fue inscrita desde un
principio en el orden orgénico constitucional de la mayoria de los
Estados nacionales formados en el siglo XIX después de las luchas
de independencia, lo cierto es que la tradicidn centralista se man-
tuvo inalterada.

Son multiples los factores que restringieron el desarrollo
de dindmicas regionales/locales auténomas en la subregion. Aun-
que su ponderacion varid histéricamente de un pais a otro, sus
efectos de largo plazo fueron similares en todos los casos: carencia
endémica de los recursos necesarios para ejercer las distintas fun-
ciones asignadas a las administraciones territoriales, empobreci-
miento y acusada dependencia econdmica y financiera de las mis-
mas con respecto al gobierno central, fuertes tendencias a la centra-
lizacién fiscal y, en ciertos casos, abolicién de elecciones locales/
regionales o imposicién desde el centro de las autoridades por
medios diversos. El resultado fue la configuracién de sistemas y
estructuras de gobierno subestatales fragiles, ineficientes y casi
siempre disfuncionales con respecto a las necesidades del desa-
rrollo econémico y social.

Sin embargo durante los dltimos afios, en casi todos los
paises de la subregion, se registran avances de la descentralizacion
(Carrion s/f, Spehar 2003), en la administracién de su territorio y
un incremento en el protagonismo de los municipios y otros entes
subestatales. A pesar de su gran diversidad estos procesos presentan
una caracteristica comun: la de ser, casi en todos los casos, un
proceso simultdneo o al menos una consecuencia directa del ciclo




de democratizacion que se extendio en toda América Latina a partir
de los afios ochenta. Ello se refleja, por ejemplo, en la tendencia
relativamente reciente a la eleccion democratica de las autoridades
locales en los paises del grupo.

Cuadro 6 / Estructura politica de los Estados de México, Centroamérica y los Paises Andinos, 2002

Tipo de Estado
1| paises

México
Venezuela

Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama
Bolivia
Colombia
Ecuador
Pert

Forma de eleccion del ejecutivo territorial (apacidad del
gobierno central
para revocar a las

Nivel infermedio Nivel local autoridades locales

Estados Federles

Elegido (1917)  Elegido (1917)(*)
Elegido (1989) = Elegido (1989)

Estados Unifarios

Nombrado Elegido (1970)
Nombrado . Elegido (1984)
Nombrado Elegido (1985)
Nombrado . Elegido (1981)
Nombrado Elegido (1990)
Nombrado . Elegido (1994)
Nombrado Elegido (1987)
Elegido (1992) Elegido (1988)
Elegido Elegido (1983)
. Elegido (1981)

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Interamericano de Desarrollo.
Nota: (*) El jefe de gobierno del Distrito Federal, que es la sede de los poderes federales, fue designado
por el Presidente de la Republica hasta 1997, afio en que empez6 a ser electo por medio del voto

popular.

Los esfuerzos descentralizadores de los doce paises toda-
via lucen, en términos generales, incipientes y fragiles (aunque el
andlisis de cada caso puede mostrar matices):




* Aunque la descentralizacién y el fortalecimiento muni-
cipal y de otros entes de gobierno subestatal han sido recogidos
de diversas maneras por los actores politicos y por las autoridades
gubernamentales de los doce paises, las acciones tomadas tienden
por regla general a ser lentas, ademds de carecer en muchos casos
del suficiente apoyo para prosperar en el corto, y tal vez, ain en el
mediano plazo.

* Frecuentemente los proyectos o acciones adelantadas
son controladas y manejadas principalmente por funcionarios de
los gobiernos centrales, que no siempre estdn plenamente capaci-
tados para ello. Los municipios, los entes de gobierno intermedios
y las asociaciones civicas locales no siempre son consultadas y
sus aportes no son necesariamente tomados en cuenta en el desa-
rrollo de las iniciativas.

* En este contexto surgen con frecuencia proyectos de ley
o politicas sobre descentralizacion, fortalecimiento municipal y
participacion ciudadana con poca coherencia, e inclusive contra-
dictorias en sus propdsitos.

* En algunos paises las reformas parecen estar mas dirigi-
das hacia procesos de privatizacion de algunos de los servicios
publicos y menos hacia politicas integrales de descentralizacién
efectiva, con la correspondiente transferencia de responsabilidades,
competencias y recursos a instancias gubernamentales subestatales.

* Asimismo, también es posible identificar debilidades im-
portantes en términos de la capacidad técnica, logistica, e incluso,
en la capacidad de generar propuestas, tanto en las administraciones
municipales e intermedias como en las asociaciones civicas.

El hecho que en cuatro de los diez paises unitarios las
autoridades locales, a pesar de ser electas, puedan ser revocadas
por el gobierno central (segtin se muestra en el Cuadro 6) refleja
la persistencia del predominio de las instancias gubernamentales
nacionales sobre las subestatales. Ello se corresponde, asimismo,
con la forma de designacién de las autoridades intermedias de
gobierno en gran parte de los paises unitarios.




Por otro lado el modelo de Estado, federal o unitario, no
parece ser una variable condicionante de la descentralizacion. Ello
se observa claramente al examinar el porcentaje total del gasto de
los gobiernos subestatales sobre el total del gasto ptblico de todo
el Estado.’ Si bien las colectividades territoriales de los dos Estados
federales de la subregion de los paises mantienen elevados coefi-
cientes de gasto en términos comparativos (México con 254% y
Venezuela con 19,6% tienen el tercero y cuarto coeficiente de im-
portancia en el grupo respectivamente), son dos Estados unitarios
los que mantienen los niveles relativos de gasto subestatal mds
grandes de todo el grupo: Colombia con 39% y Bolivia con 26,7%.5

En otro extremo destacan cuatro paises centroamericanos:
Costa Rica, Panamd, Nicaragua y El Salvador, segtin un orden
ascendente, por presentar los niveles mas reducidos de gasto des-
centralizado (en porcentajes que oscilan entre un minimo de 2,3%
y un méximo de un 6% del gasto fiscal nacional total). La situacién
de Ecuador es la mas precaria: su nivel de gasto descentralizado
es el mds reducido y ademds debe ser gestionado por dos niveles
distintos de gobiernos subestatales. Los tres casos restantes co-
rresponden a Honduras, Perd y Guatemala, con niveles de gasto
subestatal que, aunque también bajos, rondan entre el 10 y 12 por
ciento del gasto fiscal total.

Mas alld de estos indicadores llama la atencidén que mien-
tras los dos paises federales de la subregion, México y Venezuela,
mantienen un nivel relativamente alto de centralizacion, Colom-
biay Bolivia, paises unitarios, suelen ser considerados como ejem-
plos del caso contrario.

La competencia en materia de cooperacion internacio-
nal, no suele contemplarse como tal en casi ninguna Constitucién
de los paises de la subregion. Cuando aparece (como tal o como
parte de las relaciones internacionales) la competencia es atribuida
al Estado central. En la préctica, tradicionalmente las estructuras
centrales de gobierno (incluso en los Estados federales) han dejan-
do un escaso o nulo margen para el involucramiento de las colec-
tividades territoriales en el &mbito de la cooperacion.




Sin embargo, desde hace algunos afios se advierte una
cierta tendencia de apertura hacia la participacion de los gobiernos
locales/regionales en actividades de cardcter internacional. Un
ejemplo de ello es el Art. 4 del Cédigo Municipal de Costa Rica
que establece que los municipios pueden: “Concertar, con perso-
nas o entidades nacionales o extranjeras, pactos, convenios o con-
tratos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”. Asimis-
mo, el Art. 289 de la Constitucion de Colombia de 1991 establece:
“Por mandato de la Ley, los Departamentos y municipios ubicados
en zonas fronterizas podrdn adelantar directamente con la entidad
territorial del pafs vecino, de igual nivel, programas de cooperacién
e integracion dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario, la
prestacion de servicios publicos y la preservacion del ambiente”.

La tendencia hacia la apertura también ha permitido que
en la préctica gobiernos subnacionales desarrollen iniciativas de
cooperacion bajo el consentimiento (explicito o implicito) de los
gobiernos centrales, aunque no exista un reconocimiento legal ex-
preso de competencias a los entes territoriales.

2.2.3. Modelos de Estado en los paises del Cono Sur

Los dos paises de mayor dimension territorial, poblacional
y econdmica del Cono Sur, que a su vez se encuentran entre los de
mayor incidencia en estos aspectos en toda la region latinoameri-
cana, comparten un mismo modelo de Estado, especialmente en
lo relativo a la centralizacion de funciones y competencias.

En efecto, tanto Argentina como Brasil poseen un Estado
federal donde las 23 provincias (en Argentina) y los 27 estados
federados (en Brasil) poseen competencias y potestad legislativa
propia (aunque con particularidades en cada pais). Al interior de
estos gobiernos intermedios opera una estructura institucional mul-
tinivel, como se observa en el Cuadro 7.




Cuadro 7 / Estructura institucional de los Estados del Cono Sur por niveles ferritoriales

Pais Nivel territorial

Nacional Regional / Intermedio Local

Argentina Estado Federal | Provincias . Municipios
| i (la capital del
| pais posee un
. estatuto propio

. de Ciudad

. Auténoma)

Brasil Estado Federal Estados Federados Municipios
(Federacion) (Prefeituras)

Chile Estado Central = Regiones . Comunas
.y Provincias i

Paraguay Estado Central Departamentos Municipios
agrupados
en regiones

Uruguay Estado Central = e . Departamentos
: . Nivel Sublocal:
. Juntas Locales

. Autonomas

Fuente: Elaboracion propia en base a Gallichio y Camejo (2005).

Los otros tres paises que conforman la subregién, Chile,
Paraguay y Uruguay, poseen Estados unitarios aunque presentan
también estructuras subestatales con cierta capacidad de accién
politica.

Con la sola excepcion de los Intendentes de las regiones
chilenas, en los niveles territoriales de los paises de la subregion
los cargos ejecutivos y legislativos son elegidos democraticamente.

Al igual que en el resto de América Latina, en los tltimos
afios se observa en el Cono Sur un proceso de descentralizacion,’
y un incremento en el protagonismo de los municipios y otros
entes subestatales; aunque ambos fenémenos presentan caracte-
risticas, ritmos y niveles de avance particulares en cada pafs.




Como ya se ha indicado, uno de los rasgos que define
practicamente a todos los Estados de América Latina, mas alla de
sus estructuras formales (federales o unitarios), es el centralismo
que ha impregnado su vida politica e institucional. Sin embargo,
en términos comparativos, la tradicién centralizadora ha sido me-
nor en Brasil y Argentina, paises que al menos administrativamente
siempre se mantuvieron territorialmente descentralizados.® En con-
secuencia “en estos paises los avances en la descentralizacion po-
litica consistieron principalmente en ampliar el ejercicio de com-
petencias que los gobiernos subestatales recuperaron (transfirién-
doles las capacidades que paralelamente habian desarrollado los
gobiernos nacionales)” (Finot 2001).

En la mayoria de los otros paises latinoamericanos (in-
cluyendo el resto de los integrantes del Cono Sur) “la descentrali-
zacion territorial representd una novedad, introducida generalmen-
te como parte de procesos de modernizacién del Estado. En estos
casos, la reforma implicé que los gobiernos subestatales, ahora
electos, asumieran competencias que antes no ejercian. Ademas,
en varios pafses unitarios, la descentralizacion politica implicé la
creacion de gobiernos intermedios (Colombia, Chile, Bolivia)”
(Finot 2001).

La particularidad del proceso de descentralizacién en
Brasil, tras la promulgacién de su Constitucion de 1988, es la pre-
ponderancia que se otorga al nivel municipal (aunque también
incluye al estadual). El Art. 18 de dicha Constitucién reconoce el
mismo estatuto de autonomia a los estados federados y a los mu-
nicipios y establece un nivel de transferencias fiscales ligeramente
superior para este ultimo ente territorial. Contrariamente en Argen-
tina la descentralizacion se orienta primordialmente hacia las pro-
vincias, sin que ello implique que muchas de las competencias
transferidas puedan (o deban) ser, a su vez, trasladadas en algin
momento al nivel municipal.

Tal vez la peculiaridad que adquiere la tradicién centra-
lizadora en Argentina y Brasil (sumada al hecho de ser dos Estados
federales) explique en gran medida la relevancia, en términos com-




parativos con el resto de América Latina, de la participacién de
sus gobiernos subestatales en distintas dreas de politica. Aplicando
nuevamente el indicador utilizado para la subregién México, Cen-
troamérica y Paises Andinos, se observa una elevada participacién
del gasto publico de las entidades subestatales de Argentina y Brasil
dentro del gasto ptiblico total. En el primer pais el 53,1% del total
correspondid al gasto publico provincial, el 10% al municipal y el
36,9% al nacional. En Brasil el 30% correspondi6 al gasto publico
de los estados federados, el 15,7% al municipal y el 54,2% al
nacional.

Contrariamente, la participacion del gasto puiblico de las
unidades subestatales dentro del gasto ptblico total resulta reducida
en el caso de los paises del Cono Sur de corte unitario: en Uru-
guay el gasto de las diecinueve Intendencias Municipales apenas
ronda el 10% del gasto publico total, mientras que en Chile el
8,1% corresponde al municipal y el 91,9% al nacional (que inclu-
ye regiones y provincias ya que cumplen funciones delegadas o
desconcentradas). En Paraguay los municipios s6lo gestionaban
en 1997 un 2% del gasto publico total y en 2001 un 6%, conjunta-
mente con el nivel departamental (Finot 2005).

Desde una perspectiva juridico-institucional, la coopera-
cion internacional, como dmbito de las relaciones internacionales,
ha sido histéricamente competencia del Estado central en los paises
del Cono Sur.

Sin embargo, en algunos paises, modificaciones constitu-
cionales y normativas de los ultimos afios en materia de compe-
tencias en el campo internacional dibujan un escenario subregional
diverso, pero que tiende en su conjunto a una mayor apertura hacia
la participacién de las entidades subestatales en la cooperacién
internacional.

En este sentido un hito importante fue el otorgamiento a
las provincias argentinas de ciertas atribuciones en materia interna-
cional, a partir de la reforma constitucional de 1994. EI texto del
Art. 124 reformado establece: “Las provincias (...) podran también
celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles




con la politica exterior de la Nacién y no afecten las facultades
delegadas al gobierno federal o el crédito publico de la Nacidn;
con conocimiento del Congreso Nacional”.

Aunque sin otorgar atribuciones propias (como en el caso
argentino), también en dos paises centralizados de la subregion
(Chile y Paraguay) se establecieron normativas que otorgan un
reconocimiento a los entes subestatales para participar (aunque
no en forma auténoma) de iniciativas de cooperacion internacional.

El Art. 16 de la Ley Orgénica Constitucional sobre Go-
bierno y Administracién Regional de Chile establece que las Regio-
nes pueden “participar en acciones de cooperacion internacional
en la regidn, dentro de los marcos establecidos por los tratados y
convenios que el Gobierno de Chile celebre al efecto y en confor-
midad a los procedimientos regulados en la legislacion respecti-
va”.

En Paraguay, el Art. 16b) de la Carta Orgdnica del Go-
bierno Departamental establece que los Departamentos tienen co-
mo objetivo, entre otros, “participar en los programas de coopera-
cién internacional en el Departamento dentro de los limites estable-
cidos en los Acuerdos Internacionales, asi como hacer uso del cré-
dito publico o privado, nacional o internacional conforme ala Ley”.
Por su parte la Constitucién de 1992, en su Art. 171, permite a los
municipios asociarse entre si o con municipios de otros paises
(mediante Ley) para la realizacion de sus fines.

Un caso diferente es el de Brasil donde, frente a un marco
constitucional rigido y unidades constitutivas de la Federacion
activas en el plano internacional, el gobierno central opt6 por im-
plementar la llamada “diplomacia federativa”. Si bien ella es per-
cibida por algunos autores como un reconocimiento (lo que implica
una cierta tolerancia) de la actividad internacional subestatal, otros
sostienen que “tiene por objeto suplir la demanda de las unidades
federadas en materia de actuacion externa, al tener en cuenta los
intereses de las referidas unidades y hacerlos sentir en la actuacion
externa del Estado federal, no admitiendo asi la actuacion externa
directa de las unidades federadas™ (Lacerda 2004).




Mas allé de los limites juridico-institucionales establecidos
en cada uno de los paises, lo cierto es que en el Cono Sur numerosas
administraciones territoriales (e incluso los propios actores locales
de la sociedad civil) han encontrado en los ultimos afios, y muy
particularmente a partir de los procesos de democratizacién, un
espacio para constituirse en agentes proactivos de la cooperacion.

Como consecuencia se han constituido (o fortalecido, en
los casos en que ya existian) estructuras dentro de los poderes
locales/regionales responsables por la gestion de la cooperacion
internacional (en su mayoria adscriptas a dreas de relaciones in-
ternacionales). Si bien no existen estudios especificos, podria sos-
tenerse a manera de hipétesis que en el Cono Sur la constitucién
de la Red de Mercociudades y el Programa URB-AL han poten-
ciado este fendmeno en los gobiernos locales (particularmente en
las grandes y medianas ciudades).

2.3, Elementos destacados

De lo expuesto anteriormente se puede destacar una serie
de elementos:

¢ Si bien en la Unién Europea existen asimetrias en térmi-
nos de desarrollo econémico y social, particularmente entre los
antiguos y nuevos Estados miembros, esta region muestra distan-
cias menos extremas que en América Latina (donde la heteroge-
neidad se refleja ain mds claramente entre distintos grupos sociales
o dreas geogréaficas dentro de los paises).

* Los modelos de Estado en la Unién Europea son diversos
(federales, unitarios centralizados, unitarios descentralizados, etc.),
como resultado de procesos histdricos complejos. Sin embargo,
la dindmica de integracion europea ha contribuido a potenciar en
la mayorfa de los paises una tendencia a la descentralizacion y a
un cierto incremento de las competencias y recursos de las ad-
ministraciones territoriales. Por su parte, en América Latina se
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constata el predominio del modelo de Estado unitario o central
sobre el modelo federal. Con independencia de ello, se observan
procesos de descentralizacidon y de fortalecimiento de las capa-
cidades de accion de los gobiernos subestatales, aunque menos
desarrollados que en la Unién Europea y con caracteristicas, gra-
dos de avance y resultados diversos segun los paises. Dichos pro-
cesos colisionan frecuentemente con la cultura centralista de los
Estados latinoamericanos (incluso en los paises federales) y con
la falta de recursos presupuestarios y técnicos de las unidades sub-
estatales. En algunos casos los esfuerzos descentralizadores todavia
lucen, en términos generales, incipientes y fragiles.

* A pesar de las diferencias de grado de descentralizacion,
los paises de la Unién Europea en su conjunto comparten una
estructura institucional multinivel con formas diversas de entidades
subestatales, seglin sean sus tradiciones historicas. También los
paises de América Latina presentan una estructura institucional
multinivel, aunque con diferencias en las competencias y la capa-

cidad de accién politica de las diversas entidades subestatales.
Sélo en aquellos paises con modelos de Estado federal se constata
la existencia de una estructura de administraciones subestatales
comparable, en cierta medida, con la que existe en Europa.

* En general el marco legislativo de los Estados de la Unién
Europea y de América latina ha otorgado a los poderes centrales
competencias exclusivas en los &mbitos relativos a la cooperacion
internacional. No obstante, en los paises europeos la posibilidad
de que ésta sea también llevada a cabo a través de otros niveles de
gobierno estd en algunos casos reconocida y no es clara en otros.
El grado de autonomia de los municipios y regiones en este campo
resulta muy variable de un pafs a otro y entre los diferentes niveles
territoriales. Por su parte, en América Latina desde hace algunos
afos se advierten algunas variaciones en cuanto al grado de
apertura hacia la participacién de las entidades subestatales en
actividades de cardcter internacional. En algunos pocos casos se
trata de modificaciones constitucionales (como en Argentina) y
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legislativas. En otros casos se trata de iniciativas desarrolladas
por gobiernos locales/regionales y consentidas (explicita o impli-
citamente) por las administraciones centrales, aunque aquellos
carezcan de competencias formales.

* Las observaciones realizadas por los estudios (Unién
Europea, México, Centroamérica, Paises Andinos y el Cono Sur)
en cuanto a las competencias en materia de cooperacion interna-
cional plantean en conjunto, y mds allé de las diferencias entre los
tres grupos y en el interior de éstos, una serie de interrogantes. Si
la insuficiencia, o ausencia total en muchos casos, de competencias
en materia internacional de las entidades territoriales no ha sido
obstaculo suficiente para impedir que éstas actien en la coopera-
cién internacional: ;hasta qué punto los limites de las competencias
impiden el ejercicio de la cooperacion? ;qué otros factores pueden
limitar o incentivar la accion? A manera de hipdtesis a ser desa-
rrolladas a futuro podria sefialarse que paralelamente a los de cufio
juridico-institucional, existen factores de indole politica (correla-

cién de fuerzas entre los diversos niveles del Estado) y de natura-
leza operativa (recursos y capacidades econdmicas, institucionales
y de gestion) que pueden limitar la participacion de los gobiernos
locales/regionales en la cooperacion internacional. El segundo tipo
de factores (operativos) constituye un condicionante de mayor peso
en el caso de los gobiernos subestatales latinoamericanos, aunque
también se hace sentir en el caso europeo.




Nofas

3 Obviamente, la concentracién del PIB en estos cuatro paises se explica por su peso
poblacional.

4 El coeficiente de Gini es una medida estadistica de la desigualdad en una reparticion.
En este caso se mide la desigualdad de riqueza en la poblacién.

5 La capacidad de gasto no lo es todo, pero sin duda representa una dimensién muy
significativa de las capacidades y posibilidades de actuacién de las instituciones politicas
locales y regionales de los paises

6 Dado que existen numerosas dificultades para disponer de informacién homogénea,
comparable y actualizada, se utilizan datos del Banco Interamericano de Desarrollo y del
Banco Mundial sobre gastos e ingresos fiscales de los distintos niveles de gobierno al
final del siglo XX El examen de informacién parcial disponible para los afios posteriores
a 2000 permite asegurar que los érdenes de magnitud de los datos que se presentan no
han registrado, en términos generales, ninguna variacion significativa.

7 Desbordaria los limites de este trabajo realizar un andlisis sobre las diferentes posturas
tedricas e ideoldgicas en torno a la descentralizacién y sus resultados en América Latina.
Algunas consideraciones sobre estos tltimos que fueron planteadas en el apartado 2.2.2.
para la subregion México, Centroamérica y Paises Andinos pueden ser, en alguna medida,
aplicables al Cono Sur. Para un andlisis del debate en torno a los tipos y objetivos de los
procesos de descentralizacion en la region puede consultarse Gallichio y Camejo (2005).

8 Esto no implica que el sistema federal en ambos paises no haya encontrado, ni encuentre
en la actualidad, limites que distorsionen en cierta medida un ejercicio arménico de los
ordenamientos juridicos que del modelo de Estado federal se derivan. Por ejemplo, la
marcada concentracién de los factores productivos y de la distribucién poblacional, la
estructura tributaria y de recaudacion de impuestos, la centralizacién politica impuesta
durante los periodos de gobiernos autoritarios por los cuales atravesaron en el pasado los
paises. En este sentido, véase para el caso argentino Sdnchez (2004).




Practicas de la cooperacion ferritorial en la Union Europea
| América Lalina

Este capitulo analiza las principales iniciativas relativas a
la cooperacion territorial en ambas regiones. Ello permite identi-
ficar las caracteristicas mds relevantes de este fenomeno y reflexio-
nar sobre su evolucién e impacto. Un énfasis particular se otor-
gard a la cooperacidn transfronteriza, un tipo de cooperacion te-
rritorial que ha alcanzado importantes resultados en Europa y que,
por tanto, podria servir de referencia para la implementacién de
futuras acciones de cooperacién descentralizada entre la Unidn
Europea y América Latina.

Metodolégicamente se utilizaron dos criterios iniciales pa-
ra identificar, agrupar y caracterizar las pricticas: a) el origen de
las iniciativas (espontdneas o promovidas), b) el tipo de coopera-
cion territorial (transfronteriza, transnacional e interregional). Sin
embargo cabe sefialar algunas diferencias en la aplicacion de am-
bos criterios:




a) En la Unién Europea se otorga el cardcter de “promo-
vidas” a aquellas précticas de cooperacion territorial nacidas al
amparo de programas comunitarios que apoyan este tipo de ini-
ciativas. En ninguna de las dos subregiones latinoamericanas es-
tudiadas se constatan lineas de apoyo similares (ni en dmbitos
bilaterales ni multilaterales), por lo cual el caracter de “promovi-
das” se otorga en estos casos a précticas que se realizan en el
marco de programas o instrumentos desarrollados por los Estados
centrales para estimular o regular el sistema de sus relaciones fron-
terizas, sea en forma bilateral o como parte de sus procesos de
integracion regional. Las précticas promovidas en América Latina
carecen, pues, de autonomia.

b) Resulta importante sefalar que si bien las précticas se
abordan desde la perspectiva de los dos criterios sefialados mds
arriba, se consideré conveniente utilizar el criterio del origen de
las iniciativas como eje para la presentacion de las iniciativas
europeas, ya que él refleja con mayor claridad la riqueza y variedad
de la experiencia. En el caso de las iniciativas latinoamericanas,
se opt6 por el criterio del tipo de cooperacion, ya que permite
una mas facil identificacién de las respectivas orientaciones te-
maticas que seran abordadas en el capitulo cuatro de este estudio.

¢) Aunque puede sostenerse que programas de soporte a
la cooperacion descentralizada (como URB-AL) y algunas ini-
ciativas puntuales de organismos internacionales (como el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD) han
facilitado el intercambio y la colaboracién entre administraciones
locales y territoriales de toda la regién, la cooperacién interregio-
nal es todavia bastante limitada en América Latina. Es por ello
que, en el caso de las subregiones latinoamericanas, sélo se dis-
tinguirdn las practicas transfronterizas (entre zonas contiguas) de
las transnacionales (todo otro tipo de practicas de cooperacién
entre territorios al interior de cada una de las dos subregiones es-
tudiadas).




3.1. Practicas de Ia cooperacion territorial en 1a Union Europea

Como se ha planteado en el apartado 2.2.1., las colectivi-
dades territoriales europeas han visto reforzado su papel de agentes
de cooperacion, independientemente de las competencias formales
que cada una de ellas tiene en el campo de la cooperacién interna-
cional. Ello ha sido el resultado de la combinacién de varios fen6-
menos, entre los cuales caben mencionar: los procesos nacionales
de descentralizacion, la aplicacién del principio de subsidiariedad,
el reconocimiento de los gobiernos locales/regionales como inter-
locutores ante las instituciones comunitarias y las dindmicas de
cooperacion creadas en torno a los espacios fronterizos (particu-
larmente en el marco del Programa INTERREG).

Esta capacidad de accion ha generado una multiplicidad
de précticas de cooperacion territorial participadas por entidades
subestatales al interior del espacio europeo. Ellas pueden distin-
guirse en dos grupos: iniciativas espontdneas y practicas promo-
vidas. Sin embargo, es necesario reconocer que la linea divisoria
entre ambos grupos no es siempre nitida: algunas pricticas y pro-
yectos pueden recibir financiacién de la Unién Europea e incluso
continuar una vez acabada la subvencion.

3.1.1. Iniciafivas espontaneas de cooperacian ferritorial en Ia Unidn Europea

Un andlisis detallado de las iniciativas espontdneas de coo-
peracion existentes entre colectividades territoriales europeas per-
mite clasificarlas en tres categorias: espacial, tematica y genérica.
Las de la primera categoria pueden tomar la forma de practicas de
cooperacion transfronteriza o transnacional; mientras que las res-
tantes corresponden normalmente a iniciativas transnacionales o
interregionales.

Las précticas de cooperacion incluidas en la categoria es-
pacial, toman al territorio como objeto y motivo de la relacion, ya
sea por criterios de proximidad geografica (iniciativas transfron-
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terizas) ya sea por pertenencia a dreas naturales que superan los
limites nacionales y que comparten caracteristicas comunes (ini-
ciativas transnacionales). Los Euroterritorios, territorios de con-
figuracién policéntrica que se caracterizan por tener necesidades
e intereses comunes, ilustran este ultimo caso. Por ejemplo: la
Unidn de Ciudades Balticas, una asociacién de autoridades loca-
les cuya drea de influencia natural es el Mar Baltico, lo que les
permite trabajar conjuntamente temas de transporte y protecciéon
del medio ambiente, entre otros. Es también el caso de Arco Latino,
que cubre geogrificamente un drea que se extiende desde Portu-
gal hasta el sur de Italia, y aborda temas de inmigracién, turismo,
cultura (mediterraneidad) y cooperacion con el Magreb.

Las denominadas “Euro-regiones” constituyen también
una forma de cooperacion territorial del tipo espacial, aunque en
este caso se trata de entidades transfronterizas. Asi, por ejemplo,
la euro-region integrada por Languedoc-Rousillon, Midi-Pyrénées
y Catalufia se conforma superando la frontera natural de los Piri-
neos, mientras que la de Kent y Nord-Pas de Calais lo hace res-
pecto al Canal de la Mancha.

Si bien ellas no son idénticas en su estructura formal u
organizacion, comparten muchas caracteristicas comunes:

« Caracter permanente

» Personalidad separada de sus miembros

* Recursos técnicos, administrativos y financieros propios
- Organos decisorios también propios

Practicamente a todas las Euro-regiones dentro de la Unién
Europea se les ha destinado un papel importante en el Programa
INTERREG, tanto en la frontera interior como exterior.

La cooperacion tematica, en cambio, se centra en el con-
tenido de la cooperacién, que versa sobre politicas ptblicas secto-
riales y problemadticas compartidas. En este sentido, se han gene-




rado en Europa, de forma espontdnea o bajo el paraguas de aso-
ciaciones, multiplicidad de redes temadticas que agrupan a colecti-
vidades territoriales. Los dambitos de trabajo son muy variados:
accion social, cultura, desarrollo econémico local, educacion, ju-
ventud, salud publica, transporte, etc. S6lo a manera de ejemplo
se pueden mencionar las siguientes experiencias de cooperacion
territorial tematica: ELANET (European Local Authorities Tele-
matic Network) en el ambito de la sociedad de la informacidn, la
Campaiia Europea de Ciudades Sostenibles para temas ambienta-
les y Agendas locales 21, ACTE (Asociacion de Colectividades
Textiles Europeas) en el ambito del desarrollo econdémico local.

Finalmente existe también un tipo de préicticas de coope-
racion territorial de cardcter mas genérico en el cual las relaciones
se sustentan en la existencia de realidades similares, mas alla de
cuestiones vinculadas al territorio o a las tematicas. Es decir, las
colectividades territoriales cooperan porque comparten un mismo
perfil: grandes ciudades (Eurocities), ciudades capitales, regiones
dindmicas (Asociacién de los cuatro motores de Europa), pro-
vincias (Partenalia), ciudades y dreas metropolitanas por un desa-
rrollo urbano sostenible (Cities for Cohesion), entre otras.

Los ejemplos de iniciativas espontdneas mencionados a-
puntan ya algunos de los principales instrumentos de trabajo para
la cooperacion territorial que se han ido desarrollando en el inte-
rior del territorio europeo. Ellos podrian sintetizarse en:

* Lasredesy asociaciones, que se constituyen en férmulas
de cooperacion multilateral donde coinciden miembros de distintos
paises. Este instrumento (particularmente pertinente para el caso
de la cooperacion transnacional e interregional) se ha visto poten-
ciado por la exigencia de buena parte de iniciativas y programas
comunitarios de contar con un partenariado de cardcter transna-
cional.

¢ Los hermanamientos, cuando se trata de iniciativas de
cooperacidn bilateral entre municipios/regiones europeas. Los her-




manamientos han sido instrumentos muy utilizados especialmente
para iniciativas de cooperacion transfronteriza: Portugal-Espafia,
Espana-Francia, Francia-Alemania, Alemania-Polonia, por men-
cionar s6lo algunas de las fronteras dentro de la Unién Europea.
Tanto los hermanamientos como el trabajo en red pueden recibir
apoyo y financiacién comunitaria.

* Las comunidades de trabajo, que constituyen otro de
los canales institucionales creados para propiciar la cooperacién
territorial, especialmente la transfronteriza. En un gran nimero
de casos las autoridades locales, regionales o sus organizaciones
han decidido cooperar, por ejemplo, mediante la firma de un pro-
tocolo de cooperacion o un acuerdo legal no-obligatorio, creando
esta clase de estructura atipica y carente de personalidad juridica
propia. Tienen un cardcter permanente y en pocos casos tienen
autoridad de decision separada de la de sus miembros. Mantienen
normalmente una estructura inter-organizativa de toma de deci-
siones, es decir, participan en los comités, grupos de trabajo, etc.

de las estructuras transfronterizas, actuando como representantes
de su propia autoridad. Generalmente cuentan con una presiden-
cia rotativa, una secretaria, grupos de trabajo, y no poseen recur-
sos financieros y humanos propios.

* Finalmente cabe resaltar la constitucion de nuevos or-
ganismos o instancias abocadas a la promocién de la cooperacion
territorial entre los miembros de la Unién Europea. Por un lado, la
figura legal de las agrupaciones europeas de interés econémico,
que posibilitan el trabajo en comin entre organismos de dos o
mas Estados diferentes. Por otro lado, la propuesta de instrumento
juridico denominado Agrupaciones Europeas de Cooperacion
Transfronteriza (AECT), otorgard a los entes regionales y loca-
les que la integren, la capacidad de gestionar fondos estructurales
desde una perspectiva territorial y plurinacional. Esta propuesta
se enmarca en el Reglamento de los Fondos Estructurales para el
periodo 2007-2013.




3.1.2. Pricticas de la cooperacidn territorial en el marco de programas e iniciativas comunitarias

Las iniciativas y programas de la Unién Europea que pro-
pician vinculos de cooperacion territorial han reforzado y multi-
plicado las relaciones entre autoridades locales y regionales euro-
peas. Mientras las primeras movilizan fondos estructurales para
reforzar la cohesion econdmica y social y se centran en el territorio,
los programas persiguen objetivos mds especificos y temdticos.

Entre las iniciativas comunitarias se destaca INTERREG
III, que tiene el propdsito de fomentar la cooperacion transfronte-
riza, transnacional e interregional, favoreciendo asi la integracién
y el desarrollo equilibrado y armonioso del territorio europeo. Dado
que esta iniciativa es considerada como emblema de la cooperacién
territorial en la Unién Europea, en este estudio se dedica un apar-
tado especial a ella.

Sin embargo, cabe sefialar, existen otras iniciativas co-
munitarias que, por el componente transnacional de los consorcios
que se generan en su marco, también contribuyen al estableci-
miento de relaciones de cooperacién territorial en el espacio eu-
ropeo.

Cuadro 8 / Principales iniciafivas comunifarias transnacionales

Iniciativas Contenidos principales

ADAPT Adaptacion de los trabajadores a las transformaciones
i industriales y mejora del mercado de trabajo.

EQUAL Cooperacion transnacional para promocionar nuevos
i meétodos de lucha contra las discriminaciones y desigual-
dades de toda clase en relacion con el mercado de trabajo.

EUROFORM Formacién y creaciéon de empresas

HORIZON i Mejorar las posibilidades de acceso al mercado laboral
: de los grupos de personas mas vulnerables de la socie-
dad, entre los que se encuentra el colectivo de personas
con discapacidad fisica, psiquica, sensorial y mental.




INTEGRA Favorecer la integracion en el mercado de trabajo de colectivos
desfavorecidos con problemas especificos, tales como inmi-
grantes y refugiados, drogodependientes, reclusos y ex-reclu-
sos, minorias étnicas, personas sin techo y otras en situacion
de exclusion social.

LEADER Desarrollo rural mediante la cooperacion entre agentes diversos
territoriales.
NOW Fomentar la igualdad de oportunidades de empleo para las mu-

jeres, mediante medidas de formacion profesional y apoyo al
acceso a trabajos con futuro y a puestos de direccion.

RECITE Cooperacion entre agentes locales en materia de desarrollo
local y regional.

URBAN Regeneracion econémica y social de las ciudades y los barrios
en crisis con el objetivo de promover un desarrollo urbano sos-
tenible.

YOUTHSTART Integracion laboral de jovenes.

Fuente: Elaboracién propia.

Los programas tematicos, por su parte, han estimulado
la participacion de actores locales y regionales en proyectos im-
plementados simultdneamente en mds de un Estado miembro. En
este sentido, la gestion de programas tales como “Igualdad de Opor-
tunidades”, “Cultura 2000”, “INTI”, “LIFE”, o “Leonardo”, ha
generado nuevas dindmicas de cooperacion territorial en los 4m-
bitos de la inclusién social, la cultura, la inmigracién, el medio
ambiente y la formacién respectivamente. Todas estas dreas te-
maticas forman parte de la esfera de competencias de los gobiernos
locales/regionales o, al menos, se enmarcan dentro de las proble-
maticas a las que ellos deben enfrentarse de forma cotidiana.

Cooperacion territorial en el marco de INTERREG

El objetivo del programa INTERREG III,’ es reforzar la
cohesion econdmica y social en la Unién Europea mediante la
cooperacion transfronteriza, transnacional e interregional y favo-
recer la integracion y el desarrollo equilibrado y armonioso del




territorio europeo. La tercera fase tiene lugar tras el éxito de IN-
TERREG I (1989-1993) y de INTERREG II (1994-1999).

El capitulo “A” de la iniciativa comunitaria INTERREG
III esta integramente dedicado a la cooperacién transfronteriza,
entendida ésta como la que se establece entre zonas contiguas para
desarrollar y aplicar estrategias comunes de desarrollo territorial
sostenible.

En este marco los &mbitos de accién prioritaria de la coo-
peracion transfronteriza son:

1) Fomentar el desarrollo urbano, rural y costero transfronterizo.

2) Promover el espiritu empresarial y el desarrollo de las pequeiias
y medianas empresas, el turismo y las iniciativas locales de desa-
rrollo y de empleo.

3) Fomentar la creacion de un mercado de trabajo integrado y la
inclusion social.

4) Aumentar la cooperacion en los 4mbitos de la investigacion, el
desarrollo tecnoldgico, la ensefianza, la cultura, la comunicacién,
la salud y la proteccion civil.

5) Alentar la proteccién del medio ambiente, aumentar la eficiencia
energética y promover las fuentes de energia renovables.

6) Mejorar las infraestructuras basicas de interés transfronterizo.
7) Desarrollar la cooperacidn juridica y administrativa.
8) Promover la cooperacion entre ciudadanos e instituciones.

9) Facilitar asistencia técnica.

Como se observa, también en este caso se trata de temati-
cas en las cuales la participacion de las entidades subestatales es
pertinente y necesaria, sea porque constituyen temas que forman




parte de sus agendas de trabajo o bien porque abordan preocupa-
ciones, aun fuera de sus competencias, que deben enfrentar los
gobiernos locales/regionales.

La Figura 1 muestra los programas de cooperacion trans-
fronteriza vigentes en el marco de INTERREG I1I, los que se han
incrementado de 53 a 64 como resultado de la ampliacién a 25
miembros de la Unién Europea y la consiguiente configuracion
de nuevas fronteras exteriores.

Como puede observarse, la misma zonificacién de los pro-
gramas no coincide necesariamente con las unidades regionales,
de modo que se abre la puerta a la cooperacion de las entidades
locales de ambos lados de la frontera (las cuales, de hecho, han
participado activamente en los proyectos generados).




Figura 1/ Mapa de los programas de cooperacion fransfronteriza INTERREG I11A en Ia Unidn Europea

Fuente: Eurogeographics Association for the administrative boundaries

El capitulo B de INTERREG se consagra a la cooperacion
transnacional entre autoridades publicas nacionales, regionales y
locales (ademas de Universidades, Cdmaras de Comercio y otros
agentes sociales). Tiene por objeto promover un grado mayor de
integracion territorial entre vastas agrupaciones de regiones euro-
peas (13 en total: Mediterrdneo Occidental, Espacio Alpino, Es-
pacio Atlantico, Europa Sudoccidental, Europa Noroccidental, Mar




del Norte, Mar Baltico, Centro, Danubio, Adridtico y Sudeste, Pe-
riferia Septentrional, Archimed, Caribe, Azores, Madeira, Canarias
y Océano Indico). Asimismo, aspira a instaurar un desarrollo sos-
tenible, armonioso y equilibrado en la Unién Europea, asi como
una mejor integracion territorial con los paises vecinos.

Los dmbitos de cooperacion son:
e Las estrategias de ordenacion del territorio.

e El desarrollo de sistemas de transporte eficientes y sostenibles y
la mejora del acceso a la sociedad de la informacidn.

* La conservacion del medio ambiente y la buena gestién del pa-
trimonio cultural y de los recursos naturales, en particular los re-
cursos hidricos.

e La asistencia técnica para proyectos de cooperacion transnacio-
nal.

En el capitulo C, INTERREG promueve la cooperacion
interregional con el objetivo de mejorar la eficacia de las politicas
y de los instrumentos de desarrollo regional y de cohesién mediante
un amplio intercambio de informacidn y de experiencias. Se ha
fomentado sobre todo la integracion en redes, donde las autoridades
regionales y locales europeas han encontrado un excelente espacio
para la cooperacion entre ellas.

La importancia otorgada por los paises europeos a la coo-
peracion transfronteriza explica que en su primera fase (1989-1993)
INTERREG I le otorgara un papel central a este tipo de iniciativas.

Dicha importancia se refleja también si analizamos los aportes de
los Estados miembros a INTERREG III: al menos el 50% de su
dotacion total es destinada al Capitulo A.




Por su parte, la cooperacidon transnacional e interregional
se ha desarrollado sobre todo a partir de INTERREG II (1994-
1999) e INTERREG III (2000-2006).

3.1.3. Elementos destacados y principales caracteristicas de 1a cooperacian territorial en Europa

Del andlisis realizado se desprende una primera reflexion
general: la dindmica de cooperacion territorial en el seno de la
Unién Europea ha sido especialmente rica y la experiencia acu-
mulada en este campo incluye practicas de diverso tipo (espon-
tdneas y promovidas en el marco de iniciativas y programas co-
munitarios; bilaterales y multilaterales; transfronteriza, transna-
cional y transregional; de naturaleza genérica o bien centradas en
el territorio o la tematica).

Las orientaciones temdticas de estas practicas, en términos
generales, han estado centradas basicamente en los temas propios
de los gobiernos regionales o locales, hecho que ha permitido for-
talecer su capacidad institucional. La cooperacién, por tanto, no
aporta mds competencias o funciones a estos niveles sino otra
forma de desempefiar las que ya tienen y, en el caso de la coo-
peracidn transfronteriza, un espacio donde ejercerlas.

Una segunda reflexién que se desprende del andlisis da
cuenta de la importancia de la voluntad politica que ha inspirado
el proceso de integracién europea, como punto de partida y princi-
pal factor determinante de las dindmicas de cooperacion entre terri-
torios.

En efecto, entre los procesos decisivos para el fortaleci-
miento de las unidades subestatales como agentes de cooperacion
se destacan:

* La formulacion y aplicacion de tratados politicos diversos
que han impulsado la construccién europea.

* Las iniciativas y programas europeos que han facilitado

el acceso de los municipios y las regiones a los Fondos Estructu-
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rales para financiar proyectos de desarrollo local. La transnacio-
nalidad, como condicion obligatoria en la mayoria de iniciativas
oblig6 al establecimiento de relaciones de cooperacion.

e El intercambio transnacional dentro del marco de las
iniciativas comunitarias gener6 nuevas dindmicas de relacion, es-
pecialmente en los niveles locales y regionales, y propician la de-
finicién de nuevos proyectos que dan paso a unas dindmicas de
cooperacion estables que se nutren de los Fondos Estructurales.

e La relacion entre socios transnacionales propicia la cre-
acioén de acuerdos y marcos de relaciones estables entre socios
locales/regionales de varios Estados, algunos con reconocimiento
juridico expreso. El desarrollo de una fuerte corriente en la coo-
peracidn transfronteriza es un factor determinante para la concre-
cion de estos acuerdos, como consecuencia de sucesivos proyectos
dentro de la iniciativa comunitaria INTERREG.

e La préctica de la cooperacion dentro de las iniciativas
comunitarias y programas transnacionales da paso a la creacién
de estructuras estatales de cooperacion y redes en las que diversos
actores, tanto locales como regionales, se relacionan entre si en
diversos d4mbitos teméticos, no siempre financiadas con recursos
comunitarios.

* El refuerzo institucional derivado de esta participacion
e implicacion.

e Aparte de los espacios interfronterizos la cooperacién
se ha extendido entre unidades territoriales locales y regionales
de distintos Estados que tienen aspectos en comun, ya sea en cuanto
a problematicas, caracteristicas de identidad local o estrategias de
futuro compartidas. Las ciudades y las regiones han creado redes
de cooperacién en una gran diversidad de &mbitos de cooperacion.




* La dindmica creada por las iniciativas comunitarias, inter-
relacionando socios locales y regionales de unos y otros Estados,
ha trascendido de las mismas, instaurando dindmicas de coopera-
cién que se mantienen al margen de la existencia de fondos finan-
cieros especificos para ello.

La iniciativa comunitaria INTERREG constituye la mani-
festacion mads clara de la voluntad politica de la Unién Europea de
promover la cooperacion entre territorios. Ha demostrado una gran
eficacia, no s6lo al poner a trabajar en red y generar relaciones
entre autoridades subestatales provenientes de distintos paises, sino
que también ha contribuido al objetivo de la cohesion social y
econémica del conjunto de Europa. Es por ello que a partir del
2007 la cooperacion territorial deja de enmarcarse en una iniciativa
comunitaria para constituirse en un objetivo en si mismo de la
politica de cohesidn, concretamente en el objetivo tres, junto a la
convergencia (objetivo uno ) y la competitividad (objetivo dos).

3.2. Practicas de Ia cooperacidn territorial en México, Centroamérica y los Paises
findinos

3.2.1. Cooperacidn transfronteriza

La subregién latinoamericana que se extiende desde Mé-
xico hasta la zona Andina se caracteriza por ser un territorio de
fronteras: en su interior existe un total de 12 fronteras binacio-
nales.!® Si ademas se consideran las fronteras de la subregion con
otros paises del continente, deberdn afiadirse otras nueve fronteras
binacionales."

Esta situacion es particularmente evidente en el caso de
Centroamérica, donde en términos globales, una tercera parte del
territorio y un 12% de su poblacion estan situados en zonas de
fronteras. En Guatemala un 45,3% del territorio es fronterizo, en
Costa Rica estas zonas ocupan cerca del 36,5% del territorio, en




Panama el 30,2%, en Honduras el 31,1%, en el Salvador el 20,9%
y en Nicaragua el 18,6% (PNUD 2002)."> En conjunto, en las
zonas fronterizas centroamericanas se ubican: 185 municipios, 4
millones de personas, el 35% de las cuencas internacionales y el
40% del total de dreas protegidas de Centroamérica.

El perfil de territorio de fronteras es notorio, también,
en el caso de México. Sus nueve entidades federativas fronterizas
(seis en el Norte, limitando con los EEUU y tres en el Sur, limi-
trofes de Guatemala y Bélice) cubren en conjunto el 47,7% del
territorio nacional, son el asentamiento de casi el 26% de la po-
blacion del pais y el origen territorial de cerca del 30% del PIB
de la Nacion (PNUD 2002).

Otro rasgo que comparten, en términos generales, los pa-
ises de la subregién es el menor grado de desarrollo de sus zonas
fronterizas en relacion con las dreas geograficas centrales de los
respectivos paises, y la precariedad de las condiciones de vida de
la poblacién que reside en estas dreas geogréficas. Este rasgo
estd particularmente acentuado en Centroamérica,”’ donde las
fronteras contintdian siendo zonas con fuertes debilidades sociales
y econdémicas (a pesar de algunos esfuerzos e iniciativas por
promover espacios de desarrollo y cooperacién entre distintos
paises). Histéricamente las regiones fronterizas han sido casi en
todos estos paises espacios lejanos, distantes de los respectivos
centros de poder nacionales. Han sido escenario, en ocasiones,
de conflictos entre los paises limitrofes, por diferencias en cuanto
a la demarcacién de los limites.

Por su parte, México presenta una peculiaridad: la mar-
cada diferencia de desarrollo entre los estados fronterizos del Nor-
te y del Sur. Los seis estados mexicanos de la frontera norte repre-
sentan el 40% de la superficie, concentran el 17% de la poblacion
total y generan el 24% del PIB total. Los tres estados de la frontera
sur representan el 7,7% del territorio mexicano, el 8,9% de su
poblacion y el 4,6% del PIB.!"* Estos contrastes entre las zonas
limitrofes del Norte y del Sur tienen una expresion en los temas
dominantes y en la dindmica de cada una de ellas en materia de
cooperacion transfronteriza.




A nivel local, las relaciones transfronterizas en toda la
subregion México, Centroamérica y Paises Andinos suelen mani-
festarse muchas veces bajo la forma de interdependencias profun-
das: fuertes intercambios comerciales, infraestructuras y recursos
naturales compartidos, relaciones de parentescos, de migracion
laboral, y un intenso trafico de personas. Por ejemplo ello sucede
entre las localidades fronterizas de México y Guatemala, entre las
de Costa Rica y Panama.

Sin embargo, ni el cardcter de territorio de fronteras, ni
las interdependencias profundas, ni el reposicionamiento de las
zonas fronterizas que han supuesto los distintos procesos de inte-
gracion en que estdn inmersos los paises (Comunidad Andina, Sis-
tema de Integracion Centroamericano y, en el caso de México, los
tratados suscritos con los paises centroamericanos) se han traducido
en la generacion de un tejido articulado y consolidado de iniciati-
vas de cooperacion transfronteriza entre colectividades territoriales
de la subregion.

L.as practicas espontdneas

Las interdependencias profundas han dado lugar en cier-
tos casos a iniciativas espontdneas de cooperacion entre las auto-
ridades locales o regionales de ambos lados de la frontera, nor-
malmente mediante la firma de un protocolo o acuerdo legal no
obligatorio (de cardcter general o bien sobre un tema especifico).
En algunos casos ha sido posible iniciar la formacién de asocia-
ciones (mancomunidades, federaciones, confederaciones) de go-
biernos locales de regiones fronterizas en algunos paises, como
Guatemala, Nicaragua, Costa Rica y Panam4, que facilitaron acer-
camientos a nivel binacional, trinacional, o regional.

Una experiencia original de cooperacién transfronteriza
espontdnea fue la conformacion de asambleas fronterizas en zo-
nas compartidas de la frontera colombo-venezolana (Viera 2004),
iniciativa impulsada en 1986 por el estado de Tachira (en Vene-
zuela) y el departamento del Norte de Santander (Colombia). La
iniciativa funciond durante cinco afios y luego no pudo mantenerse.
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La baja institucionalidad de la gran mayoria de las inicia-
tivas en la subregion, sumada a la debilidad de la estructura de
gobiernos subestatales, la inercia centralista, y los déficit en las
capacidades financieras y técnicas de las colectividades territo-
riales, han constituido poderosos frenos a los impulsos orientados
al fortalecimiento de la cooperacidn transfronteriza y han impreso
frecuentemente a las précticas espontdneas, de un alcance limitado
y una sostenibilidad reducida.

Se han relevado pocos casos de iniciativas espontaneas
de cooperacidn transfronterizas que cuenten con un mayor grado
de institucionalizacion y consolidacién Un ejemplo,'® lo constitu-
ye la Corporacién de Desarrollo Fronterizo creada en el afio 2002
por la Municipalidad de Huaquillas (Ecuador), la Municipal Dis-
trital de Aguas Verdes (Perti), sus respectivos gobiernos regiona-
les y entidades de la sociedad civil. Su objetivo es promover el
desarrollo armoénico y sostenido del comercio fronterizo asi como
lograr la insercién en la formalidad a microempresarios y pequefios
comerciantes de la zona de frontera comiin.

Las praclicas promovidas

A nivel de las instituciones del Sistema de Integracion
Centroamericano existen obstdculos que limitan su capacidad
de implementar politicas a nivel del bloque para potenciar la coo-
peracion transfronteriza en general y promover la cooperacion terri-
torial en particular. Mds alld de las dificultades financieras para
desarrollar programas de apoyo como en el caso de la Unién Eu-
ropea hasta el presente no existe una visién conjunta (ni un instru-
mento juridico inico) que asegure la implementacién coordinada
de programas de cooperacion transfronteriza, pese a que ha sido
propuesto en diferentes Cumbres Presidenciales de Centroamérica.
A ello habria que agregar que en Centroamérica atin hay una serie
de fronteras terrestres sujetas a diferendo o reclamaciones, lo que
da lugar a tensiones permanentes de naturaleza territorial y fron-




teriza (Costa Rica-Nicaragua, Honduras-Nicaragua, Honduras-Ni-
caragua-El Salvador, Guatemala-Belice, por citar los casos mds
importantes).

Esto tal vez explique que se hayan podido relevar pocos
mecanismos de integracién o cooperacion fronteriza entre los Es-
tados (sea en forma bilateral o multilateral) que abran un espacio
para la cooperacion territorial entre entidades subestatales de am-
bos lados de la frontera. Un ejemplo de este tipo de mecanismos
es el Plan Trifinio, suscrito por los Estados de El Salvador, Guate-
mala y Honduras, con el objetivo de contribuir a la integracién
Centroamericana mediante una accién conjunta que tienda al de-
sarrollo integral, arménico y equilibrado de la regién fronteriza
de los tres paises. Los Gobernadores departamentales y los Alcal-
des municipales de la region del Trifinio, junto a otras instituciones
del sector privado y la sociedad civil, conforman el Comité Con-
sultivo del Plan.

En Centroamérica se observa la accion de organizaciones
regionales no gubernamentales para promover la cooperacion terri-
torial transfronteriza. Tal es el caso, por ejemplo, del proyecto
“La Cooperacion Transfronteriza en Centroamérica”, que viene
desarrollando desde 1999 la Fundacién para la Paz y la Democracia
(FUNPADEM). El proyecto se propone incidir en las regiones
fronterizas por medio de esfuerzos orientados al afianzamiento de
una politica concertada hacia y desde esas regiones, esfuerzos que
son canalizados por medio de los municipios y otras instancias
del ambito local. Desde su inicio, este proyecto se concentrd en
lograr un sélido acercamiento entre los gobiernos locales del es-
pacio transfronterizo, lo que permitio el establecimiento de vin-
culos, alianzas y asociaciones, asi como la reflexion conjunta sobre
los problemas comunes y sus posibles soluciones. Sobre esta base
se espera conformar una Asociacion Regional de Gobiernos Loca-
les Fronterizos, instrumento ejecutivo principal de un eventual
Convenio Centroamericano sobre Regiones Fronterizas, tema atn
pendiente en la agenda de los presidentes del Istmo y que FUN-
PADEM propicia como objetivo estratégico.




Los Paises Andinos muestran, por su parte, mayores a-
vances en materia de politicas y acuerdos fronterizos a nivel de
bloque. En efecto, Comunidad Andina de Naciones (CAN),!” de-
finid, a través de su Decision 459 de 1999, una Politica Comunitaria
de Integracion y Desarrollo Fronterizo que fue concebida como
componente esencial para el fortalecimiento y consolidacion del
proceso de integracion. En dicha Decision se establecen los prin-
cipios, lineamientos generales, objetivos, institucionalidad, y me-
canismos que enmarcan aquella Politica Comunitaria.

Un afio mas tarde, y por Decisién 501, la CAN establece
el marco comunitario para la creacion de las Zonas de Integracién
Fronteriza (ZIF) definidas como “ambitos territoriales fronterizos
adyacentes de Paises Miembros de la CAN para los que se adop-
taran politicas y ejecutaran planes, programas y proyectos, con el
fin de impulsar el desarrollo sostenible y la integracion fronteriza
de manera conjunta, compartida, coordinada y orientada a obtener
beneficios mutuos”.!®

Los objetivos de las ZIF son, entre otros: a) contribuir a
diversificar, fortalecer y estabilizar los vinculos econémicos, so-
ciales, culturales, institucionales y politicos entre los paises andi-
nos, b) favorecer a las colectividades locales, potenciando sus capa-
cidades productivas, comerciales y culturales, c) contribuir a pro-
fundizar los procesos nacionales de descentralizacién econdémica
y administrativa. Actualmente funcionan cuatro ZIF: colombo-
ecuatoriana, colombo-peruana, ecuatoriana-peruana, boliviano-pe-
ruana.

En la definicién y delimitacion de las ZIF (mediante me-
canismos bilaterales) tuvieron un papel relevante los gobiernos
subestatales involucrados en cada zona fronteriza. Incluso una de
las acciones previstas en la normativa para ser desarrolladas en el
marco de las ZIF es la de “Promover el encuentro e intercambio
de iniciativas entre autoridades locales, organismos de desarrollo
regional y representantes legislativos de los paises miembros”.

Si bien la politica andina de integracion y desarrollo fron-




terizo esté relativamente bien definida, su aplicacién en general
se ha visto obstaculizada por una serie de problemas y dificultades.

Una experiencia interesante de promocién de la coopera-
cion territorial transfronteriza desarrollada entre los afios 2002 y
2004 por uno de los organismos del Sistema Andino de Naciones,
el Convenio Andrés Bello, es el Programa “Ciudadanos sin Fron-
tera”."”

El programa partié de un diagnéstico de las zonas de fron-
tera que mostraba, entre otras cosas, que: a) la integracion fronteriza
existe de hecho, en virtud de circunstancias histéricas, geograficas,
sociales, etc., b) la lejania de las capitales de sus paises y el grado
de desarrollo desigual ha obligado a las localidades fronterizas a
asumir politicas integracionistas, independientemente de la deci-
sién de sus Estados centrales.

La estrategia de accién del programa cumplia un doble

objetivo:

+ Capitalizar las experiencias generadas por las sociedades locales en materia de
integracion transfronteriza (particularmente en los ambitos cultural y educativo).

+ Generar experiencias integrales de gestion participativa como nucleos
articuladores y de generacion de propuestas alternativas.

Las lineas de accion desarrolladas han sido, entre otras:
promocion de la participaciéon de los ciudadanos de frontera en
emprendimientos que permitan superar las problemadticas identi-
ficadas en la zona; legitimacién en los espacios correspondientes
de aquellas relaciones espontdneas de integracién que por lo gene-
ral son producto de précticas socioculturales pocas veces recono-
cidas por la jurisprudencia; apoyo a iniciativas de la sociedad civil
orientadas al desarrollo de una conciencia ciudadana integracio-

nista; impulso a la generacion de una agenda binacional en el marco
de las politicas de los gobiernos regionales, provinciales, departa-
mentales o municipales para la incorporacién de las demandas
integracionistas de las comunidades de frontera.




El Programa “Ciudadanos sin Fronteras” fue implemen-
tado en cinco zonas de frontera de los paises miembros de la CAN,
con la inclusién extraordinaria de Argentina:

e Chileno-peruana: localidades de Arica y Tacna.

* Boliviano-argentina: localidades de Villazén y La Quiaca.

e Ecuatoriano-colombiana: localidades de Tulcén e Ipiales.

e Peruano-boliviana: localidades de Yunguyo y Copacabana.
* Colombo-venezolana: localidades de Cuicuta y San Antonio.

La poblacién objetivo del proyecto estuvo constituida tanto
por los gobiernos subestatales involucrados como por represen-
tantes de las comunidades de las zonas fronterizas donde se im-
plementd y representantes diplomadticos. En la mayoria de los casos
fueron las autoridades locales/regionales quienes presidieron el
comité de gestion de los proyectos.

Finalmente, en las relaciones transfronterizas entre México
y Guatemala sélo se ha identificado un dmbito de cooperacién
territorial en el marco de una iniciativa de los gobiernos centrales:
el Grupo de Alto Nivel de Seguridad Fronteriza (GANSF). De sus
trabajos, dirigidos a maximizar los esfuerzos de las localidades
fronterizas de ambos paises en direccién a mejorar las condiciones
de seguridad, participan las autoridades locales involucradas.

3.2.2. Cooperacian transnacional

En la subregion México, Centroamérica y Paises Andinos
no se han identificado iniciativas, programas o acciones de pro-
mocion de la cooperacion territorial transfronteriza.

En lo que respecta a las iniciativas espontaneas sélo se
han registrado dos: la Red Andina de Ciudades y la Federacion de
Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA).

La Red Andina de Ciudades,” fue creada en setiembre
del afio 2003 por iniciativa de las propias ciudades de los paises
andinos, con dos objetivos:




e Lograr la incorporacion oficial e institucional de los mu-
nicipios y gobiernos locales en el esquema de integracién de la
CAN. Esta meta fue alcanzada al constituirse (por Decisién 585
del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores) el Con-
sejo Andino de Autoridades Municipales,?' como organismo con-
sultivo y asesor permanente del Sistema Andino de Integracion.

* Constituirse en un instrumento de apoyo mutuo y trabajo
mancomunado “que permita a los municipios administrar eficien-
temente las urbes, mejorar las condiciones de vida de su poblacién,
luchar contra la pobreza y constituir sociedades locales competi-
tivas”.

Para ello, se definieron cinco ejes estratégicos:

RED ANDINA DE CIUDADES / Eies Esfrafeaicos

1. Promocién de relaciones comerciales y concertacion de negocios para relacionar particular-
mente a los sectores microempresariales, asi como también a los pequenos y medianos esta-
blecimientos.

2. Busqueda de mejores condiciones de conectividad entre las ciudades y regiones, mediante
la utilizacion de todos los sistemas de transporte y de comunicaciones que sean pertinentes.

3. Intercambio de experiencias, practicas e iniciativas de gestién municipal, particularmente en
temas relativos a la descentralizacion y a la participacion ciudadana para fortalecer la demo-
cracia.

4. Cooperacion en el campo de la actividad cultural y artistica.

5. Intercambio en los ambitos académico y profesional.

LaRed estd compuesta actualmente por 30 gobiernos loca-
les de los cinco paises andinos. Cuenta con una institucionalidad
definida: un Consejo Directivo, una Secretaria Ejecutiva, una
Asamblea plenaria, y responsables por cada uno de los cinco ejes.
Al menos para una etapa inicial los municipios de las ciudades
capitales serdn responsables de los ejes: Bogotd, Eje 1; Lima, Eje
2; La Paz, Eje 3; Quito, Eje 4; Caracas, Eje 5.

Por su parte, FEMICA, organizacion regional creada en
septiembre de 1991, estd integrada por las municipalidades, aso-
ciaciones, uniones, ligas y federaciones centroamericanas, ya sean
nacionales, regionales, departamentales o provinciales.”? Su pro-




posito es apoyar el desarrollo municipal en Centroamérica a través
de la cooperacién intermunicipal, el impulso de los procesos de
descentralizacion y fortalecimiento municipal, la promocién de la
cooperacion internacional y la asistencia técnica para los muni-
cipios.

Para alcanzar sus objetivos FEMICA cuenta con varios
instrumentos, entre los que se destacan sus “redes de didlogo” y
un Archivo Centroamericano (como instrumento de informacion,
capacitacidn y asistencia técnica en la Web, idéneo para la divul-
gacion de las experiencias exitosas en la gestion local). También
ha constituido en su seno dos instancias de trabajo especifico: la
“Red Centroamericana por la Descentralizacion y el Fortalecimien-
to Municipal” y la “Red de Legisladores”.

El Plan de Accién actual de FEMICA establece cinco areas
prioritarias y cinco ejes transversales de trabajo.

FEMICA

reas priofiarias Efes Transversales

* Transparencia y probidad « Capacitacion y asistencia técnica
municipal

+ Desarrollo econémico local « Sistematizacion y difusion de
practicas y experiencias exitosas

« Gestion integral de riesgo « Promocion de tecnologias de
informacion y comunicacion

- Seguridad ciudadana « Gestion del conocimiento

+ Financiamiento municipal « Diseno, desarrollo y aplicacion de
sistemas de indicadores de
desempeno municipal.

FEMICA posee una institucionalidad consolidada, com-
puesta de: la Asamblea de Alcaldes, una Junta Directiva integrada
por seis miembros titulares e igual nimero de suplentes, repre-
sentativos de cada pais y una Secretaria Ejecutiva (6rgano perma-
nente). Es miembro del Comité Consultivo del Sistema de Integra-
cion Centroamericana.




3.2.3. Elementos destacados y principales caracteristicas de la cooperacian erritorial en México,
Centroamérica | los Paises Andinos.

Del analisis realizado se desprende una primera reflexion
general: la cooperacion territorial al interior de esta subregion de
América Latina es atin muy débil.

Siguiendo la clasificacion de practicas utilizada para el
andlisis de la experiencia europea, la informacién recogida pare-
ciera indicar que en la subregién sélo se han desarrollado expe-
riencias espontdneas de cardcter: a) espacial transfronterizo y b)
transnacional de tipo genérico (Red Andina de Ciudades y FEMI-
CA, en las cuales la relacion se sustenta en el hecho de ser gobier-
nos locales pertenecientes a espacios comunes de integracion regio-
nal).

En el primer caso se trata, en general, de practicas espon-
tdneas, con institucionalidad muy baja o inexistente. En el segundo
caso las dos experiencias relevadas poseen una mayor institucio-
nalidad y estdn mas consolidadas (o en proceso de consolidacion).

No se han identificado en la subregién programas especi-
ficos de apoyo a la cooperacion territorial como en el caso europeo.
Tal vez una iniciativa que podria aproximarse fue el Programa
“Ciudadanos Sin Fronteras”, aunque con un alcance muy limitado
y poca duracién en el tiempo.

En cambio, si se han identificado algunas précticas de coo-
peracion territorial transfronteriza en el marco de espacios de par-
ticipacion abiertos a los gobiernos locales/regionales en mecanis-
mos establecidos por los gobiernos centrales para promover sus
relaciones fronterizas (en forma bilateral o bajo el paraguas de
politicas comunitarias). Ello es particularmente notorio en el caso
de la CAN.

La cooperacidn territorial en la subregion se enfrenta con
obstdculos que limitan su desarrollo, particularmente en su dimen-
sién transfronteriza. Entre ellos los mds importantes son: la cultura
centralista, la debilidad institucional de las colectividades territo-
riales, su déficit de recursos financieros, técnicos y humanos y la




existencia de conflictos limitrofes en algunos casos y tensiones
internas en otros (como los derivados del conflicto en Colombiay
sus repercusiones, particularmente en las zonas fronterizas). Por
su parte, las debilidades institucionales y en materia de politicas
fronterizas, aunque con grados y dimensiones diferentes, de los
dos esquemas de integracion presentes en la subregion constituyen
otros limitantes de la cooperacion territorial »

Una segunda reflexion que se desprende del andlisis es la
dificultad para sistematizar las orientaciones tematicas de las prac-
ticas de cooperacion transfronteriza, en virtud de las caracterfsticas
que éstas adoptan y de la falta de registros de las mismas. Una
sintesis de las principales preocupaciones de las autoridades loca-
les de frontera de esta subregién puede brindar, al menos, una
pista sobre las temdticas que se priorizan o podrian priorizarse en
futuras précticas de cooperacion territorial transfronteriza. Por su
naturaleza muchos de esto temas, que serdn presentados en detalle
en el punto 4.3.1., rebasan las competencias de las autoridades
locales y requieren de una cooperacién transfronteriza doble: en-
tre colectividades territoriales y gobiernos centrales.

En el caso de las iniciativas transfronterizas sus orienta-
ciones tematicas estan claramente establecidas, como se observa
en el andlisis del apartado 3.2.2. En términos generales estdn cen-
tradas en teméticas propias de los gobiernos locales, incluyendo
las nuevas funciones que éstos desempenan. También estin presen-
tes temdticas fuera de su competencia pero impactan o tienen inje-
rencia sobre los territorios (como la descentralizacién o el inter-
cambio académico/profesional.




3.3. Practicas de Ia cooperacion territorial en los paises del Cono Sur

3.3.1. Cooperacian transfronteriza

Las zonas fronterizas en el Cono Sur comparten, en tér-
minos generales, la misma caracteristica seflalada para el caso de
la subregion México, Centroamérica y Paises Andinos: un bajo
nivel de desarrollo en relacién a las dreas centrales de los paises.

Histéricamente estas zonas “fueron —con excepcion de al-
gunos pocos emprendimientos puntuales— receptoras de la implan-
taciéon de equipamientos y actividades militares, orientadas por
las “hipétesis de conflicto’”’. Cumplieron el rol marginal de “borde”
en un largo periodo que se extiende desde la independencia hasta
fines de la década del ’80 (Laurelli 2002), cuando se inicia un
proceso de distension de las relaciones bilaterales en el Cono Sur.
Actualmente, y a diferencia de la otra subregion latinoamericana
estudiada, las relaciones transfronterizas no se ven afectadas por
litigios territoriales, en la medida en que se alcanzé una admision
final de la legalidad de fronteras comunes anteriormente disputa-
das.

En las zonas fronterizas del Cono Sur conviven e interac-
tdan dos tipos de practicas de cooperacion territorial: las que se
desarrollan en forma espontdnea entre las autoridades locales de
ambos lados de la frontera, y las promovidas.?*

.as practicas espontdneas

Las practicas espontdneas de cooperacion transfronteriza
en el Cono Sur resultan, en principio, de una integracién natural.
Luego suelen concretarse en convenios mas o menos formales de
cooperacion y en costumbres, mas o menos formalizadas también,
que los gobiernos subestatales (y otros actores locales) asumen




como consecuencia normal del ejercicio de una politica de buena
vecindad fronteriza.

Este tipo de iniciativas se suelen dar particularmente cuan-
do a ambos lados de la frontera se encuentran ciudades o comunas
(denominadas comtinmente como “par de frontera” o “poblaciones
gemelas”) que poseen interdependencias profundas y comparten
relaciones tanto funcionales como sociales y culturales y entre las
cuales en ocasiones se encuentran menores discontinuidades es-
tructurales que las que pueden presentarse respecto a sus unidades
nacionales (Valenciano 1995).

La interdependencia y las iniciativas de cooperacion trans-
fronteriza que ha dado lugar en ciertos casos es mds pronunciada
entre aquellas ciudades gemelas que comparten una frontera seca
(como es el caso paradigmatico de Rivera, en Uruguay y Santana
do Livramento, en Brasil) o bien estdn comunicadas por puentes
internacionales. Ejemplo de este tltimo caso son las ciudades de
Paso de los Libres (Argentina) y Uruguayana (Brasil), donde fun-
ciona una Comision de Integracion con representantes de la so-
ciedad civil y de los gobiernos locales y regionales involucrados.

Si bien no existe un registro completo y actualizado de
las practicas de cooperacion territorial transfronteriza en el Cono
Sur, se han desarrollado algunos estudios en zonas especificas (la-
mentablemente no actualizados) que demuestran cierto dinamismo
de estas iniciativas. Por ejemplo, sobre la base de estudios en te-
rreno realizados por un centro de investigacion de la Universidad
de Paris III (CREDAL), la Figura 2 (ver punto 3.3.1.) muestra una
amplia zona en la frontera Argentina-Uruguay donde existen con-
venios de cooperacién. Otros estudios que se realizaron sobre la
frontera Uruguay-Brasil (Achard 1995), sefialan la relevancia de
los acuerdos de cooperacién en la zona, particularmente entre Ri-
vera (Uruguay) y Santana do Livramento (Brasil) y entre el muni-
cipio de Bagé (Brasil) y el Departamento de Cerro Largo (Uru-

guay).

Por su parte, el Comité de Planificacion y Gestion de
los Municipios integrados del Bajo Rio Uruguay constituyé un




ejemplo de cooperacion transfronteriza de cardcter espontdneo con
un grado mayor de institucionalizacion y objetivos mds amplios y
ambiciosos. A casi un afio de creado el MERCOSUR, el 22 de
febrero de 1992, trece municipios de Argentina y Uruguay situados
a ambos lados del Rio Uruguay, constituyeron el Comité, confor-
mado por un representante por municipio.

Como lo explicara su Secretario Ejecutivo en un articulo
del afio 1995, con el Comité los municipios se dispusieron a con-
quistar nuevos espacios de trabajo que hasta el momento les eran
histéricamente vedados. Ello provocé resistencias, particularmente
derivadas del caricter centralista de los paises, que dificultaron el
accionar del Comité (Carricart 1995).

Mis alld de estas dificultades, el Comité alcanz6 su princi-
pal objetivo: la consolidacién de una institucién binacional para
el desarrollo de fronteras que integra a los gobiernos locales de la
zona.” Los trece municipios del Rio Uruguay, lograron el 14 de
octubre de 1994 que los gobiernos de Argentina y del Uruguay
suscribieran las Cartas Reversales mediante las cuales se creé la
“Comision de Cooperacion para el Desarrollo de Zonas de Frontera
Argentino-Uruguaya” (CO.DE.FRO).

A nivel de los gobiernos regionales del Cono Sur también
existen, aunque en menor medida, practicas espontdneas de coo-
peracion transfronteriza. Tales son los casos, por ejemplo, de la
provincia argentina de Misiones con los Estados del sur de Brasil
y la Provincia argentina de Mendoza con la Regioén V de Chile.

L.as practicas promovidas

A nivel del proceso de integracion que agrupa, como socios
plenos o miembros asociados en el caso de Chile, a los cinco paises
del Cono Sur, no se han desarrollado politicas especificas de pro-
mocion de la cooperacion territorial transfronteriza. Ello se ha
visto dificultado no sélo por cuestiones de indole financiera, sino
también por la ausencia de una politica y de instrumentos juridicos
de integracion fronteriza del bloque.?
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Sin embargo en los tdltimos afios se han realizado algunos
avances en este tema en el ambito del MERCOSUR, que reflejan
la preocupacion por la integracion fronteriza y que podrdn tener
efectos sobre la cooperacidn territorial entre gobiernos subestatales
fronterizos.

En efecto, por medio de la Decision CMC NY'5 del afio
2002 el MERCOSUR cre6 un organismo especifico dentro de su
estructura institucional: el Grupo Ad-Hoc,? sobre Integracion
Fronteriza. Segin indica dicho Decreto, el Grupo Ad-Hoc tiene
“el objetivo de crear instrumentos que promuevan una mayor in-
tegracion de las comunidades fronterizas impulsando una mejora
en la calidad de vida de sus poblaciones”.

Como parte de sus funciones dicho Grupo ha elaborado
el “Anteproyecto de Acuerdo sobre Comunidades Fronterizas del
MERCOSUR?”, para dotar de un marco normativo adecuado para
la integracién efectiva de las zonas y pasos fronterizos y mejorar
la calidad de vida de los habitantes de las comunidades de frontera.

Habra que esperar la aprobacion efectiva del Anteproyecto
y su implementacion para saber si incluye medidas, y de qué tipo,
dirigidas a promover iniciativas de cooperacion.

En el plano de sus relaciones fronterizas bilaterales los
Estados del Cono Sur disponen de un instrumento que, en la ma-
yoria de los casos, abre un espacio para la cooperacién entre las
colectividades territoriales de ambos lados de la frontera: los de-
nominados Comités de Frontera.”® Se trata de mecanismos inter-
nacionales que surgen a partir de acuerdos (normalmente bilate-
rales) entre Estados limitrofes, concebidos para:

a) Proporcionar soluciones 4giles a problemas relativos a
la zona fronteriza o bien “canalizar” la informacién para una re-
solucién en el nivel que corresponda.

b) Promover la cooperacién en estas areas.

Su expansioén desde mediados de los anos 80 estuvo
impulsada por tres dinamicas que se sucedieron en el Cono Sur:
los procesos de democratizacion, la desaparicion de las antiguas
hipétesis de conflicto y la resolucién de los conflictos limitrofes
pendientes.




Si bien los Comités de Frontera son constituidos por los
Estados centrales,” y fueron ideados en un primer momento para
que se reunieran los representantes de los servicios de frontera y
de Cancilleria para tratar los temas que les son propios, en la
mayoria de los casos implementaron una férmula politico-juridica
que permite la participacion directa de las provincias y municipios
de la zona de frontera.

Como se observa en la siguiente figura, existen Comités
de Frontera en gran parte de las dreas fronterizas del Cono Sur:*

Figura 2 / Cooperacian territorial en el Cono Sur

e

frgenfina

Municipalidades participantes de
acuerdos de cooperacion local

Estados y provincias de CRECENEA-
LITORAL|FORUM SUL|CODESUL

Fuente: CREDAL-Universidad de Paris 111, Atlas du MERCOSUR, 2000.
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La agenda de los Comités de Frontera abarca temas/pro-
blemas de indole muy variada (Ronddn Samaniego 1995) y rela-
tivos a diversos aspectos de las vinculaciones fronterizas. Si bien
la naturaleza de los temas y su priorizacién varia segtin la realidad
de cada zona fronteriza donde actdan los Comités, las tematicas
mds comunes se sintetizan en el siguiente cuadro.

Cuadro 3 / Principales fematicas de los Comil@s de Frontera

» Salud

» Movimiento de personas, bienes y vehiculos

» Comunicaciones

» Cooperacion en la prestacion de servicios publicos: transporte urbano
de pasajeros, tratamiento de residuos sélidos, saneamiento basico,
electrificacion rural y abastecimiento de agua potable

* Turismo

« Manifestaciones culturales y sociales

+ Gestion de proyectos conjuntos

+ Desarrollo urbanistico

* Medio ambiente

+ En algunos casos (particularmente en la denominada triple frontera

argentino-paraguaya-brasilena) los temas de seguridad (especialmente
drogas, trafico de armas y terrorismo) adquieren un orden de relevancia.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién brindada en CEFIR (1995) y Valenciano
(1992).

Como puede observarse en el cuadro anterior, muchos de
los temas abordados por los Comités, si bien repercuten sobre los
territorios fronterizos, escapan al dmbito de competencia de las
autoridades subestatales. En otros casos la resolucién de problemas
requieren inversiones o apoyos técnicos no disponibles a nivel
municipal y, por lo tanto, no féciles de ser resueltos a ese nivel.




Un hecho destacable desde la perspectiva de la coopera-
cion territorial es que varios de los temas-problemas que se discu-
ten en los Comités, y a través de éstos se elevan al gobierno cen-
tral, ya han sido resueltos parcial o totalmente en la practica por
los gobiernos subestatales de la zona. Se busca por medio de los
Comités “legalizar” un procedimiento que es corriente en la loca-
lidad fronteriza (Ronddn Samaniego, 1995). La actuacién trans-
fronteriza de bomberos o médicos es un caso tipico de esta cate-
gorfa. Lo mismo sucede con convenios de transporte urbano de
pasajeros, resultante de politicas de buena vecindad entre auto-
ridades locales de ambos lados de la frontera (aunque carecen de
un sustento juridico para las empresas privadas que brindan el
Servicio).

Los Comités de Frontera han sido cuestionados en varias
oportunidades, sea por la primacia de la 16gica nacional por sobre
lalocal, sea por adolecer de problemas estructurales.’! Sin embar-
go su credibilidad y funcionalidad como instrumento de integracién
fronteriza, como espacio de colaboracion entre los gobiernos sub-
estatales de la zona, varfa en cada caso. En cualquier caso, y como
sostiene Diego Achard (1995), llama la atencion que “los Comités
de Frontera no se hayan transformado atn en foros de relevancia
para la presentacion de iniciativas vinculadas al desarrollo econd-
mico regional”.

Otro ejemplo de cooperacion territorial en el marco de
iniciativas fronterizas binacionales de los gobiernos centrales es
la ya mencionada CO.DE.FRO. Ella fue constituida con el prop6-
sito de organizar el desarrollo de un programa de cooperacion e
integracidén cuyas acciones y proyectos contribuyeran al desarrollo
local a través de la profundizacién de las relaciones transfronteri-
zas, buscando mecanismos que favorecieran una mayor articula-
cién y complementacion productiva, tecnoldgica, ambiental y so-
cial de mutuo beneficio y asentada en las demandas e intereses de
las comunidades locales binacionales.

Para ello, la direccion de los planes, programas y acciones
son conducidas por una Comision Permanente integrada por las
Delegaciones de los dos paises, cada una de las cuales estd com-
puesta por:




-Un representante del Ministerio de Relaciones Exteriores,
que la preside.

- Dos representantes de otras Secretarias de Estado.

- Dos representantes de los municipios involucrados.

En la actualidad los gobiernos centrales de Argentina y
Uruguay estan gestionando la institucionalizacién de CO.DE.FRO.
como agencia de desarrollo regional binacional.*

3.3.2. Cooperacian transnacional

Al igual que en el caso de la otra subregion de América
Latina analizada en este estudio, en el Cono Sur no se han identi-
ficado iniciativas, programas o acciones de promocién de la coo-
peracion territorial transfronteriza.

En lo que respecta a las iniciativas espontaneas,’”® se han
podido relevar cinco experiencias relevantes: Red Mercociudades,
Comisién Regional de Comercio Exterior del Noreste Argentino y
Conselho de Desenvolvimento e Integracao Sul (CRECENEA-CO-
DESUL), Zona de Integracién del Centro Oeste Sudamericano (ZI-
COSUR), ATACALAR y Foro del Corredor Bioeceanico Central *

La RED MERCOCIUDADES, > fue creada en el afio
1995 en la ciudad de Asuncién, Paraguay, por iniciativa de un
grupo de once ciudades del MERCOSUR (incluyendo Chile), de
dimension grande y mediana. Actualmente componen la Red mas
de 160 colectividades locales (de diversos tamafios),* de Argenti-
na, Brasil, Chile, Bolivia, Paraguay, Pertd y Uruguay.’’

Con la constitucion de la Red se pretendia, por un lado,
construir un 4mbito institucional donde las ciudades pudieran par-
ticipar en el proceso de integracién del Cono Sur y, por el otro,
desarrollar un espacio de intercambio y cooperacion entre ciudades

con problematicas similares. En este marco los objetivos estable-
cidos en su Estatuto pueden sintetizarse en:

e Buscar el reconocimiento de las Mercociudades en la
estructura institucional del MERCOSUR, persiguiendo la co-de-
cision en las dreas de su competencia.
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e Impulsar la creacién en su interior de redes de ciudades
a través del trabajo de Unidades Tematicas operativas que desa-
rrollen diversas acciones, programas y proyectos de interés comuin
intermunicipal.

¢ Crear mecanismos de comunicacion en red entre las ciu-
dades a fin de facilitar el intercambio de experiencias.

En su evolucidn, la Red ha atravesado diversas etapas y
generado modificaciones en su estructura y programa de accion.
En la actualidad las instancias de la Red son: la Asamblea General
(Cumbre), el Consejo, la Secretaria Ejecutiva, la Comisién Direc-
tiva, la Secretaria Técnica Permanente y las Unidades Tematicas.

La definicion de la cantidad y contenido temaético de las
Unidades Tematicas se ha ido modificando en funcién de los temas
y preocupaciones de mayor interés. En la actualidad funcionan
las siguiente Unidades Tematicas.

RED OE MERCOCIUDADES / Unidades T2cnicas | orientaciones femaricas

+ Autonomia, Financiamiento y Gestion Local
« Ciencia, Tecnologia y Capacitacion
+ Cooperacion Internacional

+ Cultura

« Desarrollo Econémico Local

+ Desarrollo Social

+ Desarrollo Urbano

+ Educacion

« Género y Municipio

* Ambiente y Desarrollo Sustentable
+ Planeamiento Estratégico

« Turismo

+ Juventud

+ Seguridad Ciudadana




Uno de los mayores logros de la Red fue la decisién del
MERCOSUR de constituir en el afio 2000 la Reunion Especializada
de Municipios e Intendencias,*® como organismo de tipo consulti-
vo dentro de su estructura institucional para tratar los asuntos de
interés para las ciudades.

Cuatro afios después, y respondiendo a demandas de
poderes publicos regionales, el MERCOSUR sustituy6 dicha Reu-
nién Especializada por la creacion del Foro Consultivo de Muni-
cipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos (creado
en diciembre de 2004 por la Resolucion 41/04 del Consejo del
Mercado Comun del MERCOSUR).

El Foro Consultivo estd formado por un Comité de Muni-
cipios y un Comité de Estados Federados, Provincias y Departa-
mentos, y tiene como finalidad “estimular el didlogo y la coopera-
cion entre las autoridades de nivel municipal, estadual, provincial
y departamental de los Estados Partes del MERCOSUR” (Art. 1
Resolucién 41/04).

Ademas, el Foro podra “proponer medidas destinadas a
la coordinacién de politicas para promover el bienestar y mejorar
la calidad de vida de los habitantes de los Municipios, Estados
Federados, Provincias y Departamentos de la regién, asi como
formular recomendaciones por intermedio del Grupo Mercado Co-
mun” (Art. 4 Resoluciéon 41/04).

Como se ha sostenido en otra parte de este estudio (apar-
tado 2.2.3.) la creacién y funcionamiento de la Red de Mercociu-
dades ha sido uno de los principales factores impulsores de la
actividad internacional de los gobiernos locales del Cono Sur, cons-
tituyéndose en algunos casos en la primera experiencia de coope-
racion con entidades similares mds alld de la frontera nacional .*’

CRECENEA-CODESUL es una iniciativa de coopera-
cién entre las Provincias del Nordeste de Argentina (Corrientes,
Chaco, Formosa, Misiones, Entre Rios y Santa Fé) agrupadas en

la Comision Regional de Comercio Exterior del Noreste Argentino
(CRECENEA),” y los Estados del Sur de Brasil (Rio Grande do




Sul, Parand y Santa Catarina, a los que posteriormente se incorpora
Mato Grosso do Sul) que forman parte del Consejo de Desarrollo
del Sur del Brasil (CODESUL). La Figura 2 (ver punto 3.3.1.)
muestra la ubicacién de los gobiernos regionales miembros de la
iniciativa.

En conjunto, CRECENEA-CODESUL conforman una zo-
na con una extension de 1.437.546 km2, una poblacién de
33.039.127 habitantes y un Producto Bruto de 176.571 millones
de ddlares.*!

A partir del acuerdo de Integracion Argentina-Brasil (julio
de 1986) ambas organizaciones regionales vienen desarrollando
un trabajo conjunto, que se profundizé en el marco del Grupo de
Trabajo Permanente del Protocolo Regional Fronterizo No. 23 (fir-
mado en 1988 por Argentina y Brasil, a propuesta de CRECENEA-
CODESUL).

Sin embargo es recién en 1995 cuando se firma el Acuerdo
CRECENEA-CODESUL, con el propésito de procurar el desa-
rrollo integrado y equilibrado de la region y su zona de influencia.
En el mismo afio la experiencia es reconocida formalmente por
los gobiernos centrales de Argentina y Brasil y se establece su
estructura institucional y de funcionamiento, compuesta por:

- el Foro de Gobernadores del CRECENEA-CODESUL
- la Secretaria Ejecutiva

- los Grupos de Integracion Temética.

Con posterioridad se crea la Comision Parlamentaria Con-
junta Subregional, por acuerdo del Foro de Legisladores CRECE-
NEA y el Parlamento do Sul (que integran las Asambleas Legisla-
tivas de los Estados de Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Parana
y Mato Grosso do Sul).

Los Grupos de Integracion Temdtica definen los dmbitos
de cooperacion de la iniciativa.*?




CRECENER-CODESUL /Grupos de Inteqracion femafica

Temas Subtemas

Aspectos Fronterizos Defensa Civil
Agricultura

Asociaciones

y Consejos Profesionales

Infraestructura Transporte
Gasoducto

Comunicaciones
Energia Eléctrica

‘ Ciencia, Tecnologia Banco de Datos
y Cooperacion Técnica
Educacién
! Cultura
Medio Ambiente
‘ Seguridad ‘
Salud
1 Turismo ‘

Dentro de estas orientaciones temadticas, la Secretaria Eje-
cutiva prioriza regularmente los 4mbitos de trabajo para cada pe-
riodo. En su dltima reunién realizada en octubre de 2005 se priori-
zaron tres temas: medioambiente, turismo y cultura.

La ZICOSUR * es una iniciativa creada en 1997 por re-
giones de tres paises miembros (Argentina, Brasil y Paraguay) y

de dos asociados (Chile y Bolivia) del MERCOSUR. Esté confor-
mada por: las Regiones de Tarapacd, Antofagasta y Atacama de
Chile; los Departamentos de Potosi y Tarija y Santa Cruz de la
Sierra, en el sur de Bolivia; las Provincias del Noroeste Argentino:
Jujuy, Salta, Tucuman y Catamarca, y las Provincias del Noreste
Argentino: Corrientes, Formosa, Chaco y Misiones; los estados




de Mato Grosso, Mato Grosso Do Sul y Parand en el occidente
brasilefio; y todos los departamentos de Paraguay.* En conjunto
es una region que se articula del Atldntico al Pacifico y cuenta con
30 millones de habitantes distribuidos en una superficie que supera
los cuatro millones de kilometros cuadrados.

ZICOSUR surge como respuesta a un doble interés de las
colectividades territoriales integrantes: a) articular un complejo
econdémico para desarrollar el comercio exterior con los mercados
de la Cuenca del Pacifico y en especial con los de los paises asia-
ticos, b) concretar una franja regional horizontal de integracion en
el marco del MERCOSUR (frente al tradicional eje vertical del
lado del Atlantico).

Si bien ZICOSUR nace como una iniciativa de coopera-
cién entre gobiernos regionales (acompafiados por representantes
del sector empresario) dirigida bdsicamente a la complementacién
econdmica y comercial, abarca también aspectos relativos a la edu-
cacion, cultura, turismo y medio ambiente.

fimbitos de Cooperacidn de ZICOSUR

* Integracién portuaria

« Integracion de transporte terrestre
* Integracion energética

« Cultura

« Educacion

* Turismo

Su estructura institucional fue recientemente formalizada
a través del Protocolo de Campo Grande (Brasil), firmado el 21
de noviembre de 2005 en oportunidad de la Reunién Plenaria de
Gobernadores de ZICOSUR. Est4d compuesta por:




- Plenario de Autoridades (gobernadores, intendentes re
gionales, etc.).

- Comité Coordinador.
- Secretaria Pro-Témpore Ejecutiva.

- Comisiones Especiales de Trabajo: Comisién de Infraes-
tructura y servicios conexos; Comision de Produccion y Comercio;
Comisién de Cultura, Educacién y Medio Ambiente; Comisién
de Sanidad Animal, Vegetal y Seguridad Alimentaria.

ATACALAR es una iniciativa de cooperacion territorial
argentino-chilena creada en 1996 por la III Region de Atacama en
Chile y las Provincias argentinas de Catamarca y La Rioja (con
posterioridad se incorporan las Provincias de Cérdoba y Santiago
del Estero). Su finalidad es constituir una plataforma de integracién
comercial, cultural y social entre parte del Noroeste argentino y la
IIT Regioén chilena. Si bien se registra una serie de acciones de
cooperacion especificas (particularmente en el &mbito cultural y
social, como son los Juegos Deportivos inter-escolares en la re-
gion), ATACALAR posee una institucionalidad baja.

El Foro del Corredor Bioceanico Central de América
del Sur (Foro CBC),* estd integrado por los estados brasilefios
de Santa Catarina, Rio Grande, Parand y Sao Paulo; las Provincias
argentinas de Santa Fé, Entre Rios, Cérdoba, San Luis y Mendoza;
la Junta Departamental de Montevideo, Uruguay y la Regién de
Valparaiso, Chile. Se constituy6 por iniciativa de legisladores es-
taduales y provinciales, consejeros regionales y ediles departa-
mentales de dichas regiones. Sin embargo, segin su Estatuto po-

dran ser miembros “las entidades legislativas estaduales, provin-
ciales, departamentales y consejos regionales u otras similares que
se sientan parte de este espacio geografico interocednico, asi como
los gobiernos o ejecutivos de tales territorios subestatales”.




Su creacién, en julio del afio 2001, obedece a la necesidad
de instaurar un espacio amplio de integracién entre gobiernos re-
gionales de una franja territorial que posee las siguientes caracte-
risticas: alta concentracidn urbana, desarrollo tecnolégico, poten-
cial agricola y agroindustrial, creciente flujo econdémico este-oeste,
caricter interoceanico, genera el 70% de la actividad econdmica
del Cono Sur y los mayores flujos de comercio intrarregional.

Los objetivos de la asociacion “se fundan en la necesidad
de mantener y acrecentar la vigencia de este espacio de integracion
continental sudamericano, profundizando las labores de vincula-
cidén entre los sectores gubernamentales y no gubernamentales en
sus estados, provincias, regiones y municipios, asi como la difu-
sion de actividades y experiencias particulares a lo largo y a lo
ancho de su territorio, consolidando los marcos institucionales y
las relaciones intergubernamentales para permitir —de manera pre-
visible— profundizar la asociacion y hermanamiento de unidades
politicas auténomas desconcentradas y descentralizadas, trabajan-
do en red y coordinando acciones de propdsitos multiples”.

FORO DEL CORREDOR BIOCEANICO CENTRAL

+ Aspectos politicos y sociales de la integracion
* Infraestructura, Ordenamiento Territorial, Aduanas, Puertos y Fronteras
+ Cultura y Universidades

+ Aspectos Comerciales y Empresariales

El Foro CBC cuenta con una estructura organizativa com-
puesta de un Comité Ejecutivo, una Secretaria Ejecutiva perma-
nente y Areas Temdticas. Su estructura apunta en un futuro a la
constitucidon de una Red de Regiones, para lo cual deberd encontrar




los puntos de convergencia entre las partes signatarias, respetando
la normativa interna y aprovechando la autonomia que, en mayor
o menor grado, sean capaces de desarrollar.

3.3.3. Elementos destacados y principales caracteristicas de la cooperacidn territorial en los
paises del Cono Sur

Aunque sin el desarrollo, nivel de institucionalidad, al-
cance y resultados de la experiencia europea, en el Cono Sur se
reconoce la existencia de un incipiente tejido de iniciativas de
cooperacion territorial.

De su andlisis se desprende una primera reflexién: el con-
junto de estas prdcticas muestra un escenario complejo y diverso,
en términos de desarrollo, concrecion de los objetivos, institucio-
nalidad, vigencia y origen de las iniciativas, entre las de caracter
transfronterizo y aquellas transnacionales y al interior de cada uno
de estos grupos.

Siguiendo la clasificacién de las practicas utilizadas para
el andlisis de la experiencia europea, se identifican en el Cono Sur
iniciativas espaciales de tipo transfronteriza, iniciativas espaciales
de tipo transnacional e iniciativas genéricas.

Las practicas transfronterizas son mds numerosas, en su
mayorfa con institucionalidad muy baja o inexistente, y combinan
précticas espontdneas con participacion de las colectividades loca-
les en iniciativas, programas o politicas definidas y llevadas a cabo
por los gobiernos centrales.

Las iniciativas espaciales transnacionales (CRECENEA-
CODESUL,ZICOSUR,ATACALAR, Foro CBC) y las iniciativas
genéricas (Red de Mercociudades), son mds escasas en términos
numéricos. Han desarrollado una estructura institucional y de fun-
cionamiento propia y permanente (al menos en 4 de las 5 expe-
riencias) y constituyen en todos los casos préacticas promovidas,
generadas y protagonizadas por las entidades subestatales. En al-
gunos casos se trata de iniciativas de gobiernos locales, en otros,




regionales (algunas promovidas por sus instancias ejecutivas y
otras por poderes legislativos regionales).

Una segunda reflexién que se desprende del andlisis es la
dificultad para sistematizar las orientaciones temdticas de las ini-
ciativas de cooperacion transfronteriza, en virtud de dos factores.
En primer lugar, la falta de institucionalidad e informalidad de la
gran mayoria de las practicas espontdneas, y como consecuencia
de lo anterior, la insuficiencia de registros completos y actualiza-
dos. Sélo se dispone de algunos estudios parciales que indican
que, al menos para las iniciativas por ellos analizadas, los temas
sobre los que se desarrollan estas précticas se refieren a los 4dm-
bitos propios de competencia de los gobiernos locales, particular-
mente cultura, medio ambiente urbano, obras conjuntas, salud,
turismo, seguridad ciudadana, prestacion de servicios publicos.

En segundo lugar, dado que las experiencias de coopera-
cion transfronteriza bajo iniciativas de los gobiernos centrales (co-
mo es el caso de los Comités de Frontera) no son auténomas, la
agenda temdtica muestra un abanico de temas diversos, donde se
combinan tanto cuestiones propias de la gestién y del desarrollo
urbano-regional, como problemadticas que escapan a las compe-
tencias de las autoridades locales (aunque impactan sobre su te-
ITitorio).

Una sintesis de las teméticas identificadas por los estudios
parciales existentes y de las principales preocupaciones de las auto-
ridades locales de frontera de esta subregion puede brindar, al
menos, una pista sobre las temdticas que se priorizan o podrian
priorizarse en futuras practicas de cooperacion territorial trans-
fronteriza (véase el punto 4.3.1.).

Por su parte, las orientaciones temadticas de las practicas
transfronterizas estin mds claramente establecidas. En términos
generales estdn centradas en los d&mbitos de competencia de los
gobiernos regionales o locales (segtin los actores de cada inicia-
tiva). Sin embargo, en varias de las experiencias de este tipo lide-
radas por gobiernos regionales se incluyen, ademads, temdticas que
en ciertos casos escapan a sus competencias (por ejemplo, inte-




gracion energética, puertos, gasoductos, etc.) o bien requieren de
la intervencion de otras instituciones (por ejemplo, universida-
des).

Gran parte de los obstaculos senalados para la subregion
México, Centroamérica y Paises Andinos como limitantes del de-
sarrollo de la cooperacion territorial (el centralismo, el déficit de
recursos financieros, técnicos y humanos en las colectividades te-
rritoriales, etc.), se encuentran también presentes en el Cono Sur.
A diferencia de lo sefialado para aquella subregion, la cooperacion
territorial en el Cono Sur no estd limitada por la existencia de
conflictos en la delimitacion de limites fronterizos.*®

Si bien no se han identificado en el Cono Sur iniciativas o
programas especificos de promocidn de la cooperacion territorial,,
ésta quizas podria encontrar un mecanismo de apoyo a partir de la
reciente decision del MERCOSUR de crear un Fondo para la Con-
vergencia Estructural.

Esta iniciativa no contempla, hasta el presente, un progra-
ma especifico de apoyo a la cooperacion territorial, pero habra
que esperar su puesta en funcionamiento para ver si permitird a
los actores locales y regionales acceder a los fondos (particular-
mente en los Programas I y I1I) para desarrollar iniciativas, particu-
larmente en la dimension transfronteriza.

£l Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR

En diciembre del afio 2003 el MERCOSUR inici6 estudios
para el establecimiento de Fondos Estructurales y cre6 un Grupo
de Alto Nivel con el objetivo de:

e Identificar iniciativas y programas para promover la com-
petitividad de los Estados Parte, en particular de las economias

menores, y la convergencia estructural en el MERCOSUR.

* Proponer férmulas de financiamiento para la implemen-
tacion de las iniciativas y programas mencionados, asi como para
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el funcionamiento y fortalecimiento de la estructura institucional
del MERCOSUR.

Sobre la base del trabajo del Grupo de Alto Nivel, el Con-
sejo del Mercado Comtn (6rgano de conduccién del MERCO-
SUR) cred, por Decision No. 45 del aiio 2004, el Fondo para la
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM). En el afio
2005 otras disposiciones del Consejo del Mercado Comiin esta-
blecieron los programas y el reglamento interno del FOCEM.

El FOCEM esta destinado a financiar programas para pro-
mover la convergencia estructural; desarrollar la competitividad;
promover la cohesion social, en particular de las economias me-
nores y regiones menos desarrolladas; y apoyar el funcionamiento
de la estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de
integracion.

Cuatro programas fueron definidos para ser ejecutados
en los préximos diez afos (luego de ese plazo podrén ser revisa-
dos):

1. Programa de Convergencia Estructural: sus proyectos, a los cua-
les se destinaran prioritariamente los recursos durante los primeros
cuatro afios, deberdn contribuir al desarrollo y ajuste estructural
de las economias menores y regiones menos desarrolladas, inclu-
yendo el mejoramiento de los sistemas de integracion fronteriza y
de los sistemas de comunicacion en general.

2. Programa de Desarrollo de la Competitividad: sus proyectos
deberan contribuir a la competitividad de las producciones del
MERCOSUR, incluyendo procesos de reconversion productiva y
laboral que faciliten la creacidon de comercio intraMERCOSUR y
proyectos de integracién de cadenas productivas y de fortaleci-
miento de la institucionalidad piblica y privada en los aspectos
vinculados a la calidad de la produccion.

3. Programa de cohesidn social: sus proyectos deberdn contribuir
al desarrollo social, en particular en las zonas de frontera y podran
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incluir proyectos de interés comunitario en dreas de la salud hu-
mana, reduccién de la pobreza y desempleo.

4. Programa de Fortalecimiento de la estructura institucional y
del proceso de integracion: sus proyectos deberan atender la mejora
de la estructura institucional del MERCOSUR vy su eventual de-
sarrollo.

Los proyectos podran incluir a uno o més Estados Parte.
Son éstos quienes presentan las iniciativas a las autoridades com-
petentes del MERCOSUR, aunque pueden surgir de iniciativas de
“entidades publicas” de los Estados (no queda clara en la normativa
a qué tipo de entidades publicas se refiere ni a qué nivel de go-
bierno).

El FOCEM se integrard con aportes anuales de los Estados
Parte con cardcter de contribuciones no reembolsables y con por-
centajes que han sido establecidos teniendo en cuenta la media
histérica del PBI del MERCOSUR:

- Argentina: 27%
- Brasil: 70%

- Paraguay: 1%

- Uruguay: 2%

El monto total anual del aporte de los Estados Parte al
FOCEM serd de 100 millones de ddlares. Los Estados Parte debe-
rian participar en el funcionamiento de los proyectos aprobados
en su favor con fondos propios equivalentes como minimo al 15%
del valor total de tales proyectos.

Cabe sefialar que hasta la fecha, el FOCEM no ha entrado
en funcionamiento.?’




Notas

9 La financiacién comunitaria en virtud de INTERREG III se enmarca en el dmbito de aplicacién de
los Fondos Estructurales y de las disposiciones sobre la subvencionabilidad de los gastos. La iniciativa
comunitaria estd cofinanciada por los Estados miembros y la Comisién Europea.

10 Estas son: México-Guatemala, Guatemala-Honduras, Guatemala-El Salvador, El Salvador-Hon-
duras, Honduras-Nicaragua, Nicaragua-Costa Rica, Costa Rica-Panamd, Panama-Colombia, Colom-
bia-Venezuela, Colombia-Ecuador, Colombia-Peri y Pert-Bolivia.

11 Estas son, al norte: México-Estados Unidos, en Centroamérica: México-Belice y Guatemala-Belice,
en el Cono Sur: Venezuela-Brasil, Colombia-Brasil, Perd-Brasil, Bolivia-Brasil, Bolivia-Paraguay,
Bolivia-Argentina, Bolivia-Chile y Perd-Chile.

12 Cabe senalar que los datos para toda la subregion incluyen a Bélice, pafs no abordado en este
estudio.

13 Por ejemplo en el total de municipios fronterizos panamefios el 66,9% de personas mayores de
diez afios estdn desocupados mientras que el 86,8% de las personas mayores de diez afios no saben
leer ni escribir. La situacion en las regiones fronterizas de Nicaragua no es muy diferente que las
anteriores. Aqui la pobreza es un fenémeno extendido. Los datos del Instituto Nacional de Estadistica
indican que cerca del 80% de la poblacion que habita en estas regiones vive en estado de pobreza o
de pobreza extrema.

14 Para un andlisis amplio de las tendencias de largo plazo del desarrollo regional en México véase
Godinez (2000).

15 En este estudio sélo se hard referencia a las zonas de frontera del sur de México.
16 Tal vez la mayor institucionalidad y consolidacion de esta iniciativa se derive en gran parte de

haber contado en sus inicios con el apoyo financiero y técnico de la Agencia Espaiiola de Cooperacién
Internacional y el CIDEAL.




17 La Comunidad Andina es un organismo subregional con personeria juridica internacional
constituido por los Estados de Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela (este pais anuncié
recientemente su retiro del bloque). Estd conformada por los 6rganos e instituciones del Sistema
Andino de Integracion (SAI). El SAI lo conforma un conjunto de érganos e instituciones que tienen
como propdsito la integracién subregional andina, promover su proyeccién externa y fortalecer las
acciones relacionadas con el proceso.

18 El texto de la Decision 501 ha sido extraido del sitio de Internet:
http://www.comunidadandina.org/fronteras/zif htm

19 Actualmente el proyecto se encuentra en una fase de reformulacién para darle continuidad en el
marco de otro programa del Convenio Andrés Bello denominado “Espacios educativos interculturales”.

20 Para mayor informacién sobre la Red se puede consultar el sitio de Internet:
www.redandinadeciudades.org

21 El Consejo Consultivo estd integrado por tres representantes de cada pais miembro, uno de los
cuales es el alcalde mayor o metropolitano de la respectiva ciudad sede del gobierno del Pais Miembro,
y los otros dos son elegidos entre las alcaldias inscritas y aquellas que se inscriban en la Red Andina
de Ciudades.

22 Para mayor informacion puede consultarse el sitio de Internet: www.femica.org

23 Debilidad que se ha acentuado recientemente en el caso de la CAN tras la decision de Venezuela
de retirarse.

24 Se recuerda que la categoria “promovidas” se utiliza para América Latina en un sentido diferente
al otorgado para la Unién Europea. En el primer caso se hace referencia a préicticas que se realizan en
el marco de programas o instrumentos desarrollados por los Estados centrales para estimular o regu-
lar el sistema de sus relaciones fronterizas, sea en forma bilateral o como parte de sus procesos de
integracion regional. Las prdcticas promovidas en América Latina carecen, pues, de autonomia.

25 Ello implicé la virtual desaparicién del Comité.

26 Hasta el presente las politicas fronterizas y los acuerdos de cooperacion en este campo se enmarcaron
en instrumentos juridicos de cardcter bilateral. Por ejemplo, el Protocolo Regional Fronterizo No.
23, firmado entre Argentina y Brasil en el afio 1988 en el marco del Programa de Integracién y
Cooperacién Econdémica entre ambos paises.

27 Los Grupos Ad-Hoc constituyen uno de los érganos auxiliares del Grupo Mercado Comiin (6rgano
ejecutivo del MERCOSUR).

28 Para mayor informacién sobre los Comités de Frontera y sus funciones véanse Rondan Samaniego
(1995) y Valenciano (1992).

29 La presidencia del Comité es ejercida, en forma alternada, por el Cénsul acreditado en la jurisdiccion
del pafs en que se realice cada reunion del Comité.

30 Aunque no se incluyen en el mapa, a lo largo de la frontera argentino-chilena también funcionan
siete Comités de Frontera.

31 Por ejemplo se sostiene que sus 6rganos no tienen el marco juridico adecuado; en algunos casos
no integran a todos los actores fronterizos piblicos o privados; tienen dificultades técnicas para
identificar problemas, formular y generar soluciones a los mismos; carecen de capacidad resolutiva
en ciertos temas; no cuentan con los recursos necesarios para hacer frente a las miltiples demandas.

32 No se dispone de informacién suficiente como para evaluar el accionar de CO.DE.FRO hasta el
presente, ni analizar los resultados alcanzados en funcion de sus objetivos y propdsitos iniciales.

33 También existieron otras iniciativas de cooperacion transnacional que no prosperaron, como la
Red de Ciudades Puerto del Cono Sur y otras que se encuentran en un estadio inicial de constitucion,
como la Red de Ciudades del Corredor Biocednico del Sur.

34 Si se considera la diferencia entre zonas de frontera y regiones fronterizas, entonces podria discutirse
la inclusion de algunas de estas experiencias dentro de la categorfa transnacional. Sin embargo, para
simplificar su presentacion se opto por agruparlas todas en la misma categoria.




35 Para mayor informacién sobre la Red puede consultarse su sitio de Internet:
www.mercociudades.org

36 Inicialmente s6lo podian ser socias las ciudades capitales o mayores de 500.000 habitantes. Con
el tiempo este criterio se fue flexibilizando.

37 Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay son miembros plenos del MERCOSUR. Chile, Bolivia y
Pert son Estados asociados.

38 Las Reuniones Especializadas y los Grupos Ad-Hoc constituyen dos de los 6rganos auxiliares del
Grupo Mercado Comtin (6rgano ejecutivo del MERCOSUR).

39 Para un andlisis de este efecto, asi como de los principales logros de la Red, sus limitaciones y
obstdculos, puede consultarse Romero (2004).

40 CRECENEA fue creada el 8 de junio de 1984 de comtin acuerdo entre las provincias miembros
con el fin de impulsar la integracion de esa region con los gobiernos regionales fronterizos,
especialmente Brasil.

41 Datos extraidos para el afio 2004 de Ministerio de la Produccién del Gobierno de la Provincia de
Santa Fe (2005).

42 Si bien en sus inicios la cooperacion estuvo centrada en el aspecto comercial, con el desarrollo de
la iniciativa se fueron ampliando los dmbitos de trabajo conjunto.

43 Para mayor informacién consultar el sitio de Internet: www.zicosur.org

44 Cabe seilalar que en los documentos oficiales de ZICOSUR no aparece la misma conformacion
geografica de la iniciativa e incluso, en ciertos casos, se mencionan regiones de Pert. Se opt, en este
estudio, por la conformacién indicada en el sitio de Internet de ZICOSUR.

45 La informacion de este apartado ha sido extraida del sitio de Internet: www.forocbc.org

46 El reciente conflicto entre Argentina y Uruguay por la instalacién de plantas de celulosa (conocido
como “el conflicto de las papeleras”) podria representar un factor obstaculizante para las préicticas
presentes o futuras de cooperacion entre las ciudades de ambos lados del Rio Uruguay. Sin embargo,
el poco tiempo transcurrido desde el inicio del conflicto no permite evaluar atin su impacto sobre la
cooperacion territorial.

47 Para mayor informacién sobre el FOCEM pueden consultarse las disposiciones respectivas en el
sitio de Internet: www.mercosur.org.uy




Aportaciones de la cooperacion descentralizada Union Europea-
América Latina a la cooperacion ferritorial




4. £l fendmeno de la cooperacion descentralizada entre 1a Union Europea y América
Lafina

411 Dinamica "natural” de cooperacidn entre entes locales/regionales

Un reciente informe del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD 2005) y documentos de expertos del OCD (Malé 2006),
demuestran que si bien se trata de una practica reciente, y en mu-
chos casos con un marco legal débil, la cooperacién descentralizada
de las administraciones territoriales europeas cada vez tiene mayor
relevancia.

La experiencia de cooperacion territorial de estos gobier-
nos subestatales al interior del espacio europeo, sobre todo a partir
de las iniciativas comunitarias, como se apunté en el apartado 3.1.,
tuvo efectos directos sobre sus relaciones de cooperacion descen-
tralizada. El salto cualitativo que supuso para ellos intervenir direc-
tamente y con capacidad de decisidn en proyectos de cooperacién
internacional, ya fuese por la obligada transnacionalidad de muchas
iniciativas comunitarias o por considerar a la cooperacién como
un objetivo en si mismo, facilitd su apertura hacia iniciativas con-
juntas con sus pares del Sur.

En el 4mbito particular de las relaciones Unién Europea-
América Latina, si bien en numerosos casos ya existia una tradicién
histérica de vinculos estrechos de naturaleza politica, econdmica
y/o cultural entre gobiernos subestatales de ambas regiones, se ha
ido conformando una dindmica espontdnea de relaciones de coo-
peracion descentralizada, sobre todo a nivel municipal. Las colec-
tividades territoriales de Espafia y,en menor medida, Italia, Francia
y Alemania, han sido las mds dindmicas; mientras que los actores
latinoamericanos mds involucrados provenian de Centroamérica,
Cuba, Bolivia y en menor medida, los paises del Cono Sur.

Tradicionalmente estas iniciativas de cooperacion descen-
tralizada se llevaban a cabo a través de proyectos de cooperacién
(de gestion directa o indirecta), de los hermanamientos y, en ciertos
casos, de mecanismos supramunicipales que intentaban potenciar
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planes o programas de desarrollo local. El contenido de estas ac-
ciones ha sido muchas veces de tipo asistencial, centrado en la
construccidn y rehabilitacion de infraestructuras econdmicas y so-
ciales (sobre todo en el caso de Centroamérica, tras catastrofes
naturales).

En los tultimos afios, la cooperacidn entre colectividades
territoriales de la Unién Europea y América Latina no sélo se ha
visto potenciada, sino también transformada. Indudablemente, en
ambos procesos la creacion del Programa URB-AL de la Comisién
Europea constituy6 un factor determinante.

En efecto, si bien siguen funcionando los hermanamientos
en su concepcion mas cldsica y se siguen desarrollando iniciativas
asentadas en una vision asistencialista, las relaciones de coopera-
cion directa entre autoridades locales de ambas regiones basadas
en los principios de multilateralidad y partenariado presentan
una renovada dimensidn. Es en este tltimo dmbito donde la coo-
peracion descentralizada adquiere relevancia por el valor afladido
de sus iniciativas y porque aporta elementos innovadores para la
construccion de nuevos modelos de relacién y de cooperacion.

41.2. 12 especificidad de Ia cooperacidn descentralizada

La cooperacién descentralizada directa entre colectivida-
des territoriales del Norte y del Sur introduce ciertas innovaciones
relativas a la naturaleza, modalidades y temdticas de las précticas
de colaboracién, que le otorgan un caracter especial .

En el primer caso, la cooperacién descentralizada se a-
sienta en los principios de partenariado y en el fomento de un
intercambio reciproco y horizontal entre los actores, dejando de
lado la clésica relacién entre donantes y receptores. Este tipo de
relacionamiento, junto al cardcter de los actores de la cooperacion
descentralizada (cercanos a las realidades donde se pretende
actuar), son factores que promueven una mejor adaptacion de las
iniciativas a las necesidades y un incremento de la apropiacién
local y la sustentabilidad de las acciones.
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Respecto a las modalidades de cooperacion, el trabajo en
red es un modo de hacer, propio de la gestion de las précticas
descentralizadas, aunque no sustitutivo de formas tradicionales,
como los hermanamientos o los proyectos puntuales. Se constata
la existencia de numerosas redes en las que participan conjunta-
mente entidades de ambos continentes, especialmente aquellas que
retinen actores locales, con un marcado cardcter municipalista (Ciu-
dades y Gobiernos Locales Unidos, Red Interlocal de Ciudades
Iberoamericanas para la Cultura, Unién de Ciudades Capitales Ibe-
roamericanas, etc.). Estas redes, ademads de servir a los objetivos
especificos que persiguen, sirven como plataforma de relaciones
entre actores y como factor generador de proyectos de cooperacién
en diversos dmbitos.

En cuanto a las temdticas de la cooperacion descentrali-
zada, se constata un enriquecimiento y una ampliacién de los temas
de la agenda, al mismo tiempo que éstos se hacen mds especificos.
Por un lado, se trata de iniciativas que buscan aprovechar el po-
tencial de la cooperacion de las administraciones territoriales: su
experiencia y conocimientos en los &mbitos de trabajo que le son
propios por sus competencias y que, por ende, agregan un valor
afiadido a las actividades, basado en su propia especificidad.

Por el otro, se proponen generar impactos mds amplios y
duraderos (que la simple transferencia de recursos), a través de
acciones destinadas al fortalecimiento de las estructuras y capaci-
dades locales/regionales de gobierno, al refuerzo e impulso de las
diferentes politicas de desarrollo local/regional que ellos imple-
mentan o quieren implementar, a la ampliacion de los espacios de
participacién y compromiso de los diferentes actores en la base
territorial de la sociedad civil y al apoyo a la creacion y desarrollo
de estructuras horizontales de colaboracién e intercambio mutuo
a través del trabajo en red (Romero 2006).

Mais allé de los efectos que la cooperacion descentralizada
puede tener sobre la mejora de las practicas y politicas territoriales,
ella puede también jugar un papel en el fortalecimiento de lo “lo-
cal” dentro de las agendas nacionales y regionales, tanto en Amé-




rica Latina como en la Unién Europea. Puede contribuir para que
los actores publicos territoriales incidan en debates y en ciertas
politicas planteadas en el marco estatal pero con repercusiones en
la esfera territorial (por ejemplo, la descentralizacion,” y la coo-
peracion transfronteriza). En estos casos se necesita la interlocucién
con actores de nivel estatal o regional, lo cual, ademds de ser un
tema en debate, requiere que la cooperacidon descentralizada se
dote de nuevos mecanismos.™

En cualquier caso la cooperacién directa entre actores pu-
blicos subestatales tiene un contenido especifico que la distingue
de las demds formas de cooperacién porque:

* Se puede focalizar en los problemas locales y territoriales.

* Ofrece una competencia y un know-how que se puede
intercambiar directamente desde las instituciones locales.

* Tiene capacidad para establecer marcos de cooperacion
a medio y largo plazo, ya que los actores en escena, actuando en
general con recursos propios, pueden fijar por si mismos las mo-
dalidades concretas de su cooperacion.

* Tiene la virtud de poder liderar y promover una relacién
mds amplia que incluya y haga participar a otros agentes sociales
locales.

* Puede garantizar una relacién muy directa con la ciuda-
danfa que permite un mejor control, una mayor implicacién y par-
ticipacion desde abajo.

* Ofrece un espacio para el establecimiento de alianzas
entre actores subestatales, mds alld de los proyectos y acciones
concretas” (Malé 2006).




En sintesis, el dinamismo y las caracteristicas especificas
de la cooperacidn descentralizada Unién Europea-América Latina
hacen de ésta un vector privilegiado de intercambio de experiencias
entre ambas regiones y un mecanismo de refuerzo de la capacidad
de gestion de los poderes locales y de las politicas de promocién
de la cohesidn social desde la perspectiva territorial.

41.3. €1 Programa URB-AL

Ciertos Estados y organismos internacionales han desa-
rrollado estrategias y mecanismos de apoyo a la cooperacion des-
centralizada, reconociendo de esta manera, aunque en forma lenta
y desigual, la capacidad de los gobiernos subestatales de desarrollar
sus propias politicas e iniciativas. Tal vez el caso mds destacado
sea el de la Uni6én Europea quien, a través de su Programa URB-
AL, ha contribuido a estimular practicas de cooperacion asentadas
en los elementos innovadores sefialados en el apartado anterior.

URB-AL es un programa de la Comisién Europea dirigido
a las colectividades locales (ciudades, aglomeraciones urbanas,
provincias, regiones, etc.) de los 25 paises de la Union Europea y
de los 18 de América Latina, cuyas autoridades hayan sido elegidas
democraticamente, con el propdsito de desarrollar relaciones di-
rectas y duraderas entre ellas, mediante la difusion, la adquisicién
y la aplicacién de las mejores practicas en el ambito de las politicas
urbanas.

Con la introduccidn del trabajo en redes y de mecanismos
de identificacién y formulacién de proyectos comunes dentro de
cada red, URB-AL ha promovido nuevas formas de relaciones
entre los agentes subestatales.

En efecto, el Programa se estructurd alrededor de 13 redes
tematicas (ocho creadas durante la primera fase y cinco en la se-
gunda), cada una coordinada por una ciudad/region latinoameri-
cana o europea. En el marco de las redes, las colectividades terri-
toriales y los miembros asociados elaboran sus propias propuestas
de proyectos comunes.




Al observar las tematicas de las diferentes redes (Cuadro
10) queda claro que se trata en todos los casos de dmbitos de
competencias de las colectividades territoriales: en algunos casos
se abordan asuntos cldsicos de la gestion local y, en otros, teméticas
innovadoras que se corresponden con nuevas funciones, que deben
enfrentar las autoridades locales.

Cuadro 10 / Redes fematicas desarrolladas del Programa URB-AL seqdin sus fases 1y Ml

fledes Gobierno Local Coordinador

Red N° 1 - Droga y ciudad Municipalidad de Santiago (Chile)

Red N° 2 - Conservacion de los
contextos histéricos urbanos

Provincia de Vicenza (ltalia)

Red N° 3 - La democracia en la ciudad

Red N° 4 - La ciudad como promotora
del desarrollo urbano

Red N° 5 - Politicas sociales urbanas

Red N° 6 - Medio ambiente urbano

Red N° 7 - Gestion y control de la
urbanizacion

Red N° 8 - Control de la movilidad
urbana

Red N° 9 - Financiamiento local
y presupuesto participativo

Red N° 10 - Lucha contra la
pobreza urbana

Red N° 12 - Promocién de las mujeres
en las instancias de decision local

Red N° 13 - Ciudad y sociedad de la
informacién

Red N° 14 - Seguridad ciudadana
en la ciudad

Ville d'Issy-les-Molineaux (Francia)
Ayuntamiento de Madrid (Espana)

Intendencia Municipal de Montevideo
(Uruguay)

Ayuntamiento de Méalaga (Espafa)

Intendencia Municipal de Rosario
(Argentina)

Landeshauptstadt Stuttgart (Alemania)

Prefeitura Municipal de Porto Alegre
(Brasil)

Prefeitura Municipal de San Pablo
(Brasil)
Diputacié de Barcelona (Espafia)

Freie Hansestadt Bremen (Alemania)

Municipalidad de Valparaiso (Chile)

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del sitio de Internet del Programa URB-AL:
http://ec.europa.eu/comm/europeaid/projects/urbal




A mas de diez afnos de existencia, el Programa URB-AL
ha contribuido con un mayor conocimiento entre socios de uno 'y
otro continente y con la prictica del trabajo en comun. Ello se
refleja, en forma sintética, en algunos de los resultados de las dos
fases de URB-AL:

* Ha agrupado, durante los mds de diez aiios de funciona-
miento a alrededor de 1000 colectividades locales y regiones de
América Latina y la Unién Europea.

* M4s de 400 de dichas colectividades se han involucrado
directamente en proyectos comunes.

¢ En el marco de sus 13 redes, se han desarrollado un total
de 194 proyectos comunes.

* Ha incluido en la dindmica de cooperacion descentrali-
zada nuevos actores europeos y latinoamericanos y diferentes im-
pactos geograficos, en comparacion con las relaciones mds clésicas.
Asi, por ejemplo, los vinculos de cooperacion generados por URB-
AL tienen un peso mds fuerte en el Cono Sur y menos en los actores
tradicionales de la cooperacion descentralizada (paises Centroame-
ricanos) (Malé 2006).

4.2 La incidencia actual de |a cooperacion descentralizada Unidn Europea-América
Laling en Ia cooperacion territorial

No se dispone de informacion suficiente, ni estudios empi-
ricos que permitan precisar cudl ha sido hasta el presente la inciden-
cia 'y los 4mbitos de trabajo de la cooperacidn descentralizada Unién
Europea-América Latina en los diversos tipos de cooperacion terri-
torial que se realizan en América Latina. Las pocas iniciativas
que se han podido relevar parecen indicar que dicha incidencia es
mads visible en la cooperacion interregional y transnacional que
en la transfronteriza.




En la dimensién interregional, y como ya se sostuvo, el
Programa URB-AL, ain cuando su objetivo ha sido el estableci-
miento de vinculos duraderos entre colectividades territoriales eu-
ropeas y latinoamericanas, ha tenido efectos paralelos en el ambi-
to de las relaciones intralatinoamericanas: ha degenerado/poten-
ciado la dindmica de cooperacion territorial entre ciudades de Amé-
rica Latina.

En la dimensién transfronteriza y mas alld de algunas ac-
ciones puntuales (por ejemplo, de apoyo a la Red de Mercociuda-
des) se presentan, a manera de ejemplo, dos iniciativas descentra-
lizadas en apoyo a la cooperacion territorial en América Latina.

La primera involucra a un grupo de regiones europeas (la
Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas de Europa,
CRPM) y a una iniciativa de cooperacion transnacional de un gru-
por gobiernos regionales del Cono Sur (CRECENEA-CODESUL),!
con un rol central de nexo por parte de la Xunta de Galicia.

En esta experiencia resulta interesante observar que uno
de los tres dmbitos donde se pretende incidir es en el intercambio
de experiencias y la formacion técnica en cooperacion transfron-
teriza, aprovechando la experiencia europea en la materia.

La cooperacion entre Ia Xunfa de Galicia, el CRPM y CRECENER-CODESUL

El proceso de cooperacion entre la Xunta de Galicia, como
Organo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Galicia, y
CRECENEA-CODESUL se inici6 en el afio 1998 con la firma de
la Carta de Anhatomirim y del Acta de Florianépolis.

A partir de este acuerdo marco, la Xunta de Galicia, como
miembro de la CRPM, inicié un proceso de acercamiento entre
esta agrupacion de regiones europeas y CRECENEA-CODESUL.

En el afio 1999 la Carta de Porto Alegre establecié un Plan
de Trabajo conjunto entre las regiones que conforman CRECE-
NEA-CODESUL y CRPM, actuando la Xunta de Galicia como
coordinadora de las actividades.




Dicho Plan incluye tres 4mbitos de trabajo, para cada uno
de los cuales se constituyé un Comité responsable:

a) El Comité de Comercio Internacional para desarrollar
actividades de intercambio de experiencias y estrategias de desa-
rrollo del comercio internacional, a partir de las perspectivas de la
integracion regional.

b) El Comité en el ambito de la Cultura, Educacién y
Universidades con la finalidad de analizar propuestas para esti-
mular el vinculo entre entes educativos, culturales y difundir las
potencialidades de las regiones. Para cumplir con estos objetivos
el Comité busca viabilizar el intercambio universitario (especial-
mente en lo que se refiere a la temdtica de integracion regional),
la implementacioén de Bolsas de Estudio, la realizacién de eventos
culturales y la creacion de una Biblioteca sobre la CRPM/Unién
Europea (contemplando el intercambio de informaciones, espe-
cialmente en lo referido al desarrollo del proceso de cooperaciéon
entre las regiones europeas).

¢) Cooperacion técnica interregional: para el intercam-
bio de experiencias know-how entre las partes sobre cooperacién
transfronteriza.

En el afio 2000 y a través del Acta de Murcia, CRPM/
CRECENEA/CODESUL acuerdan las primeras acciones en el
marco del Plan de Trabajo, entre las cuales se destacan:

e La realizacién en el afio 2002 de una Exposicién de pe-
queias y medianas empresas (PYME) en el estado de Parand, coor-
dinado por la regién de Galicia, con el apoyo de la CRPM.

e Impulsar la celebracién, con periodicidad anual, de un
seminario de formacidn para técnicos en cooperacion interregional

y la puesta en marcha de un curso a distancia para al formacién de
técnicos en la cooperacion transnacional e interregional.




La segunda experiencia identificada, es el proyecto Red
Interregional para el Desarrollo Territorial y la Integracién Suda-
mericana, desarrollado por una organizacién no gubernamental,
con el apoyo del gobierno italiano. En realidad no se trata especi-
ficamente de una iniciativa de cooperacion descentralizada en si
misma, sino de un trabajo de identificacién de actores, temadticas
y modalidades de interés que podrdn dar lugar luego a proyectos
concretos de cooperacidn entre gobiernos regionales europeos y
latinoamericanos (particularmente en el &mbito de la cooperacion
transfronteriza) en ciertas zonas del Cono Sur y los Paises An-
dinos. De cualquier manera los contenidos de esta iniciativa explo-
ratoria,brindan una interesante aproximacion a los 4mbitos, donde
se espera tenga incidencia la cooperacion descentralizada eurolati-
noamericana.

Red Interregional para el Desarrollo Territorial y Ia Integracion Sudamericana

El proyecto Red Interregional para el Desarrollo Terri-
torial y la Integracion Sudamericana es una iniciativa del Cen-
tro Studi di Politica Internazionale (CeSPI) en colaboracién con
el Instituto Italo-Latinoamericano y financiado por la Direccién
General para la Cooperacion al Desarrollo del Ministerio Italiano
de Asuntos Exteriores, que comenzd sus actividades en marzo de
2006.

Se trata de una experiencia piloto que apunta a construir
una red interregional sudamericana. Su rol es definir las formas
de colaboracion entre regiones italianas y europeas por un lado, y
regiones latinoamericanas por el otro, para apoyar los procesos de
integracion regional en América del Sur. En el marco de la red se
experimentardn modalidades de formacidn y asistencia técnica que,
una vez ensayadas, se convertirdn en la base para futuros y espe-
cificos proyectos de desarrollo y fortalecimiento institucional por
parte de las asociaciones interregionales que se habréan constituido,
compartiendo experiencias, practicas, conocimientos, metodolo-
gias especificas y asistencia técnica.
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El proyecto se desarrolla alrededor de dos ideas fundamen-
tales:

- Acompaiar los procesos de integracién regional con pro-
gramas de cooperacion inter-regional.

- Promover la cooperacién transfronteriza entre los go-
biernos subnacionales de los paises sudamericanos involucrados.

En esta primera fase el proyecto se concentrard en cuatro
dreas de integracion sudamericana:

* La ZICOSUR.

¢ El drea que incluye el sur de Brasil, el noreste argentino y todos
los departamentos de Uruguay.

¢ El drea de integracién chileno-argentina.

e Las zonas de integracion transfronteriza de la Comunidad Andina
de Naciones, que involucra a varias regiones de Colombia, Ecua-
dor, Venezuela, Perd y Bolivia.

Los ejes temdticos y/o metodoldgicos para la colaboracion
en el proceso de formacion y asistencia técnica a las regiones su-
damericanas son: gestion de los recursos ambientales; dreas turis-
ticas integradas; promocion del desarrollo econémico local; me-
todologias para la governance y la programacion territorial, tales
como disefio de programas operativos regionales; concertacién
territorial; evaluacién ambiental estratégica; etc. La experiencia
europea también puede ser muy ttil en relacién a temas transver-
sales como la consolidacion de las instituciones subnacionales, el
apoyo a la internacionalizacion territorial y la cooperacidn trans-
fronteriza e interregional.

A través de encuentros internacionales programados en
diferentes paises de América del Sur, se construird un focus group
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interregional sudamericano compuesto por administradores regio-
nales, responsables gubernamentales de la descentralizacion, ex-
pertos de relaciones internacionales, que se convertird en el punto
de referencia para las fases sucesivas de la investigacién y de la
elaboracién de proyectos.

El primer encuentro tuvo lugar en Chile del 27 de marzo
al 1 de abril de 2006, con el objetivo de definir una agenda de
trabajo para 2006 que favorezca el desarrollo de las dreas de inte-
gracién ZICOSUR vy chileno-argentina.

Hasta el momento han dado su adhesion al proyecto las
oficinas de cooperacion internacional de las Regiones italianas de
Marche, Toscana, Friuli-Venezia Giulia, Véneto y Abruzzo y la
provincia espafiola de Huelva.*

4 3. Perspectivas e Ia cooperacion descentralizada
en apoyo de Ia cooperacion territorial

Se ha sefialado en este estudio, la especificidad (basada
en la experiencia y conocimientos en los 4mbitos de trabajo que le
son propios por sus competencias como gobiernos subestatales) y
pertinencia (para la mejora de las précticas y politicas locales/
regionales) de la cooperacién directa entre colectividades territo-
riales. Asimismo se ha apuntado el dinamismo que viene adqui-
riendo este tipo de précticas descentralizadas en el espacio de las
relaciones eurolatinoamericanas.

Sin embargo, todo pareciera indicar que uno de los dmbitos
donde dicha especificidad y pertinencia podrian extenderse, el re-
fuerzo de los procesos de cooperacidn territorial, particularmente
la transfronteriza, constituye ain un terreno poco trabajado por la
cooperacion descentralizada entre la Union Europea y América
Latina.

Precisamente el objetivo de este apartado final del estudio
es presentar algunos elementos de andlisis que permitan reflexionar
sobre el papel de dicha cooperacion descentralizada para reforzar
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los procesos de cooperacidn territorial existentes en América Latina
o aquellos que pudieran generarse.

Con este propdsito se identificardn temas relevantes y sen-
sibles, se precisardn las dimensiones de la cooperacion territorial
en cada caso y se sefialardn los posibles actores politicos y sociales
que se deberfan implicar en estos procesos.

4.31.Temaicas de la cooperacion ferritorial en América Lafina

Como se sefiald ya en este estudio, en América Latina las
orientaciones temdticas de las practicas de cooperacion territorial
en su dimensidn transnacional estdn definidas, pero no ocurre lo
mismo en la dimensién transfronteriza.

La insuficiencia de registros completos y actualizados de
las iniciativas de cooperacion transfronteriza espontdnea, asi como
el hecho que las pricticas “promovidas” carezcan de autonomia,
dificulta la posibilidad de identificar y sistematizar las orientacio-
nes temdticas propias de la cooperacidn territorial (actual o futura)
en la region.

Una aproximacion a las mismas sélo es posible si se ela-
bora, a manera de ilustracién y sin un cardcter exhaustivo, una
“agenda de los temas mads relevantes para los gobiernos locales/
regionales de frontera”.

A continuacidn se presentan agendas especificas por dreas
geograficas de América Latina. Previamente conviene recordar
que todas ellas comparten, aunque con matices diferentes, una
temdtica en comun: el bajo nivel de desarrollo en relacion a las
areas centrales de los paises y la precariedad de las condiciones
de vida de la poblacion que reside en estas dreas geogréficas.

i) Paises Andinos

* Insuficiencias en la operativizacion de la politica territo-
rial definida en el marco de la CAN.




* Necesidad de politicas de complementariedad econémica
y productiva entre colectividades territoriales fronterizas.

* Combate al cultivo, la produccién y el tréfico de drogas.
Los tres aspectos de la problematica requieren ser comprendidos
en conjunto a partir del desarrollo de una politica territorial andina
(con énfasis en el disefio de estrategias alternativas de desarrollo
productivo en localidades productoras, a fin de coadyuvar a su
reconversion). Sin embargo, el combate al trafico de drogas ad-
quiere caracteristicas especiales en las zonas de frontera y llama
al desarrollo de acciones especificas en este sentido, que involucren
tanto a actores nacionales como regionales y locales.

* Proteccién del ecosistema forestal de las zonas fronte-
rizas a través del fomento de programas microrregionales, como
ya se hace en la frontera Perd-Bolivia (ecosistema Vicabamba-
Ambord), disefiados y gestionados por las entidades territoriales
concernidas (aunque con participacion de la institucion responsable
de la biodiversidad en la CAN).

* Conservacién de aguas, suelos y otros recursos natura-
les compartidos por entidades fronterizas.

* Constitucion de asociaciones territoriales de microfinan-
ciamiento por medio de grupos sociales solidarios pertenecientes
a municipios transfronterizos.

* Prevencién de desastres naturales, particularmente en
comunidades enclavadas en zonas fronterizas de alto riesgo sis-
mico.

* Salud y vigilancia epidemioldgica en las zonas fronteri-
zas. En particular se requiere dotar a las administraciones territo-
riales fronterizas de capacidades de gestion, control y coordinacion
en un dmbito como el de la salud publica, en que los limites po-




liticos entre asentamientos humanos colindantes no preservan la
difusidén ni garantizan la erradicacion y el combate eficaz de epi-
demias y enfermedades. Para ello resulta indispensable la coo-
peracion y la coordinaciéon multinivel entre ambos lados de la fron-
tera (sistemas de salud publica de las entidades locales y de los
gobiernos centrales, asi como el Organismo Andino de Salud).

B) Centroamérica

* Seguridad ciudadana. Aunque constituye hoy un proble-
ma comtn a todos los Estados centroamericanos y al territorio
total de los mismos, las zonas de frontera parecen ser uno de sus
espacios de accion privilegiados.™

* Prevencion y atencién de desastres naturales. En este
sentido, el Huracan Mitch, y también otros fendmenos naturales
como El Nifio o terremotos como el de El Salvador, pusieron en
evidencia la “vulnerabilidad de las fronteras centroamericanas’.
La cuenca del rio Coco y sobre todo la del Choluteca, internacio-
nales ambas, fueron azotadas duramente por el Mitch. Esta situa-
cion reclama la accién coordinada de las colectividades territoriales
fronterizas, tanto para la prevencion como para la atencién de los
desastres.

e Migraciones. El control de la corriente migratoria, la
vigilancia del respeto a los derechos humanos de los migrantes y
de sus condiciones laborales son, o deberian ser, materia de accion
coordinada de los Estados.* Sin embargo sus acciones u omisio-
nes en este campo tienen un particular impacto en los territorios
de frontera. En este tema debe incluirse a México, junto a los paises
centroamericanos.

* Control de drogas. Las fronteras del istmo centroameri-
cano han llegado a ser un parafso para el trafico y en algunos




casos para la produccion de drogas. También es obvio que el efec-
tivo combate a este complejo problema requiere de la cooperacion
entre diversos niveles de los Estados centroamericanos, entre los
cuales el nivel local/regional es particularmente importante y estra-
tégico.

* Medio ambiente y preservacion de recursos naturales
compartidos. Mds de una tercera parte del territorio centroameri-
cano estd comprendido por cuencas compartidas por dos o tres
Estados. Las fronteras, a su vez, albergan una porcion considera-
ble del bosque y de la biodiversidad del istmo. La depredaciéon
que ocurre en las fronteras y la importancia de las cuencas inter-
nacionales para ciertos paises,> generan un ambiente mas proclive
al conflicto ambiental que a la cooperacidn, situacion ésta que
deberia revertirse.

* Transporte. En el marco del proceso de integracion regio-
nal en Centroamérica el transporte estd llamado a ser uno de los
principales aspectos de la agenda de discusion. Particularmente el
desarrollo de la red vial debe responder a un esfuerzo mancomu-
nado de los paises, en particular en sus zonas de frontera (como
conectores de una red integral del istmo).

C] México

Los principales temas de la agenda territorial fronteriza
de México estdn inexorablemente vinculados a muchas de las pro-
blematicas sefialadas para Centroamérica.>®

* Prevencion y atencion de desastres naturales. Al igual
que en Centroamérica, en el Sur de México las fronteras también
son vulnerables a los desastres naturales, en especial los derivados
de lluvias intensas, huracanes o sequias. Ello es consecuencia de
la sobre-explotacién de ciertos recursos naturales claves (como la

tierra), la deforestacion creciente, la erosion, los usos inadecuados




y faltos de regulacién del suelo, entre otros factores. Para enfrentar
el problema se requiere de una serie de acciones preventivas, para
las que las entidades territoriales locales no estdn preparadas, ade-
mas de carecer de recursos adecuados (financieros, materiales,
institucionales, humanos).

e La seguridad y el “flujo de personas”,’ caracterizado
por el trafico de indocumentados con la participacién de grupos
delictivos.

e La diversidad cultural y lingiiistica a ambos lados de la
frontera.*®

e El desarrollo del turismo cultural. Constituye un dmbito
propicio para el despliegue de practicas de cooperacion territorial
transfronteriza, en especial en el caso de las ciudades fronterizas
o cercanas a las fronteras del sur de México, Guatemala y Hondu-
ras, en el marco del llamado “Corredor Maya”, con alto potencial
socioeconémico.

e Las pricticas de cooperacion territorial para el desarrollo
del turismo cultural podrian incluir acciones en otros dos 4mbitos
de alto impacto para las localidades fronterizas: medioambiente
(tratamiento de basuras, preservacion de recursos naturales com-
partidos, etc.), desarrollo y preservacion de infraestructuras fisicas
(vias de comunicacion, carreteras, interconexiones eléctricas, etc.).

0] Cono Sur

¢ A diferencia de lo que sucede en Centroamérica, México
y los paises Andinos, la agenda territorial de los gobiernos subes-
tatales del Cono Sur no estd dominada por cuestiones de seguri-
dad,” droga y controles migratorios;* con la excepcion de las lo-
calidades ubicadas en la zona de la triple frontera (Argentina, Brasil
y Paraguay), donde estos temas, junto al comercio ilicito, adquieren
una relevancia especial.




* La agenda de cooperacidn territorial transfronteriza
(préacticas existentes y/o posibles) estd mas orientada hacia temas
de “proximidad”: complementariedad econémica/productiva, pro-
mocion del turismo, prestacion coordinada de servicios publicos
por parte de las autoridades locales (transporte piblico, obras pu-
blicas, centros de salud, comercio ambulante, reciclaje de residuos,
planes directores urbanos comunes), cultura, seguridad ciudadana,
etc. Esto es particularmente evidente en las zonas donde existen
“ciudades gemelas”.

* También adquieren relevancia temas que, aunque puedan
o deban requerir de la intervencién de otros niveles competenciales
(Estado central y/o niveles intermedios) tienen impacto sobre el
desarrollo local, tales como la educacién o las infraestructuras de
transporte y comunicaciones (particularmente en la frontera ar-
gentino-chilena).

* La contaminacion del agua es un tema de alta sensibilidad
en las zonas de frontera de la subregion, atendiendo a que gran
parte de ellas estdn delimitadas por los rios que conforman la Cuen-
ca del Plata.

432, Posibilidades de apoyo desde la cooperacidn
descentralizada Union Europea-América Latina

Una vez identificadas las agendas generales de los temas
mds relevantes para los gobiernos locales/regionales de frontera
por dreas geograficas de América Latina, asi como las orientaciones
temadticas de las experiencias de cooperacion en la dimension
transnacional, se imponen dos preguntas finales para el conjunto
de América Latina:

1) ;(Cudl puede ser el papel particular de la cooperacién
descentralizada Unién Europea-América Latina a la cooperacién
territorial latinoamericana?




2) (Cual habria de ser su agenda temética propia?
Las respuestas deben partir de la consideracion de cuatro elemen-
tos, en forma interrelacionada:

a) La agenda de temas prioritarios de los actores latinoa-
mericanos involucrados.

b) Lanecesidad de concentrar la cooperacién en un nimero
limitado de temas, de acuerdo con su relevancia y pertinencia eco-
némica y social.

¢) El respeto por la especificidad de la cooperacién des-
centralizada (en particular su autonomia con respecto a los go-
biernos nacionales y su sustento en las propias experiencias y cam-
pos de competencias de los gobiernos locales/regionales).

d) Las areas de competencia y de experiencia de los gobier-
nos subestatales europeos.

Desde este ultimo punto de vista conviene recordar que la
cooperacion transfronteriza europea, histéricamente, no se ha cen-
trado en los temas de seguridad, control de las drogas o control de
los flujos de poblacion. Por el contrario, su experiencia estd foca-
lizada en el &mbito del desarrollo local/regional de las zonas fron-
terizas y en la homogeneizacion de las condiciones socioecond-
micas de las localidades colindantes. Esto incluye teméticas re-
lativas a la promocién econdmica, la dinamizacién de las pequefias
empresas, la capacitacioén profesional y el empleo, la educacién,
la cultura, la salud, la proteccién y gestion del territorio, la gestion
de riesgos ambientales, las infraestructuras de transporte, etc.

Como muchos de estos temas también forman parte en
las “agendas generales” sintetizadas en el apartado 4.3.1. para cada
subregion latinoamericana, se puede sostener que seria pertinente
movilizar la cooperacion descentralizada eurolatinoamericana, con
el propésito de apoyar y dinamizar los procesos de cooperacion
transfronteriza en América Latina.

En este marco es posible disefiar un “ntcleo duro” de temas
de cooperacidn transfronteriza donde podria desplegarse preferen-
temente la cooperacion descentralizada Unién Europea-América
Latina.




Temas relevantes de Ia agenda de cooperacidn descentralizada en apoyo a la cooperacian
territorial fransfronteriza en América Latina

* La elaboracion de estrategias comunes de desarrollo territorial
sostenible.

* El refuerzo de las capacidades de las instituciones regionales y
locales para la concepcidn, seguimiento y evaluacién de las poli-
ticas que desarrollardn e implementaran aquellas estrategias.

* La ordenacién y proteccion del territorio, el manejo de los ele-
mentos territoriales compartidos (cuencas fluviales, etc.) y la ges-
tién comun de riesgos ambientales.

* La homogeneizacién de las condiciones econdmicas y la reduc-
cion del aislamiento y de las diferencias entre las diversas partes
del territorio objeto de intervencion.

* La estabilidad socioeconémica de las poblaciones (lugares de
trabajo estables, vivienda, etc.) y la mejora del acceso a los sistemas
bdsicos (agua, electricidad, informacién, comunicacion, etc.).

e La utilizacién conjunta de determinadas infraestructuras econd-
micas o sociales (centros de salud y educativos, equipamientos
relacionados con las nuevas tecnologias, etc.).

* La promocién econémica y el desarrollo de determinadas activi-
dades productivas segtn las potencialidades locales (turismo, ser-
vicios, etc.).

* El empleo y la formacién profesional, teniendo en cuenta la com-
plementariedad y la posible integracién del mercado de trabajo
entre ambos lados de una frontera.

* La mejora de los transportes y del comercio en el territorio con-
siderado.




En sintesis, se trata de una agenda de cooperacion descen-
tralizada Unién Europea-América Latina estructurada sobre dos
ejes directores:

* La dimension territorial de las politicas de cohesion social
¢ El desarrollo local/regional.

Una agenda de apoyo a la cooperacion territorial trans-
fronteriza en América Latina basada en estos dos ejes, permitiria
a la cooperacion descentralizada generar un doble impacto: con-
tribuir con los procesos de integracion regional en marcha y trabajar
sobre los principales problemas que enfrentan las zonas fronterizas.
En estas zonas, la incidencia de las iniciativas de promocién de la
cohesidn social desde su dimensidn territorial es particularmente
relevante, en razon de: a) tratarse por lo general de 4reas aisladas
donde las politicas nacionales tienen poco despliegue o bien no
contemplan integramente las realidades locales; b) normalmente
las regiones/localidades situadas de ambos lados de una frontera
suelen tener interrelaciones fuertes, lo que hace posible trabajar
sobre la cohesidn social en forma conjunta independientemente
de las afinidades o tensiones entre los gobiernos centrales respec-
tivos.

La cooperacidon descentralizada eurolatinoamericana tam-
bién puede aportar a la cooperacion transnacional en América
Latina. La amplia experiencia de las colectividades territoriales
europeas en este campo podria contribuir con el fortalecimiento
de las iniciativas que actualmente se desarrollan en América Latina
(refuerzo institucional y del trabajo en red, apoyo e intercambio
en los &mbitos temdticos respectivos, etc.).

Paralelamente las précticas transnacionales en América
Latina, por su alcance y por la naturaleza de sus agendas teméticas,
constituyen una plataforma interesante para multiplicar a nivel
subregional los aportes de la cooperacidon descentralizada a los
municipios e instancias intermedias de gobierno en el terreno de
sus funciones bésicas, y al desarrollo de capacidades en las nuevas
funciones que vienen asumiendo en el marco de los distintos
procesos de descentralizacion.




Nofas

48 El proyecto sobre “Partenariado Local Unién Europea-América Latina”, coordinado por la
Municipalidad de Valparaiso y la Diputacién de Barcelona, con la cofinanciacion de la CE, realizé
un completo andlisis de los “modos de hacer” propios de la cooperacién descentralizada, que puede
consultarse en su Documento Base: “Balance y perspectivas de la cooperacion descentralizada local
Unién Europea-América Latina en el terreno de las politicas urbanas”, Valparaiso, 2004
(www.conferenciaurbal.cl).

49 La Conferencia para la Descentralizacion del Estado y el Desarrollo Local en Centroamérica
(CONFEDELCA) es un buen ejemplo de como la cooperacion descentralizada puede contribuir a
generar un espacio donde los diferentes niveles politicos estén representados y se concierten en la
bisqueda de formas y modelos de descentralizacién.

50 Un desarrollo de este tema se encuentra en Malé (2006).
51 Sobre esta experiencia, véase el punto 3.3.2. de este estudio.
52 Para informaciones: www.cespi.it

53 Los secuestros, la extorsion, el robo y el homicidio aumentan en proporciones preocupantes en las
zonas de frontera. Es comtn que los delincuentes usen el territorio del Estado vecino como refugio,
limitando la capacidad de accion de las autoridades.

54 Todas las fronteras centroamericanas son punto de paso de personas migrantes. Los flujos mds
grandes son los de centroamericanos y sudamericanos que transitan por México hacia Estados Unidos.
La migracién de nicaragiienses hacia Costa Rica ocupa el segundo lugar.

55 El Salvador depende en grado superlativo de la cuenca del Lempa, que comparte con Honduras y
Guatemala. México usa intensamente las aguas del Grijalba, varias de cuyas nacientes estdn en el
altiplano guatemalteco. Nicaragua cifra grandes esperanzas en el rio San Juan, sobre el que ostenta
dominio, pero la mayor parte de sus aguas proviene de tributarios costarricenses. El rio Choluteca
vierte enormes cantidades de contaminantes al Golfo de Fonseca, compartido por El Salvador, Hon-
duras y Nicaragua.

56 Recuérdese que este estudio no incluye las fronteras de México con los EEUU.

57 Las guerras centroamericanas, especialmente violentas en Guatemala, Nicaragua y El Salvador,
arrojaron a miles de refugiados a territorio mexicano, particularmente al estado de Chiapas, que en
determinado momento llegé a albergar cerca de 100.000 desplazados.

58 Al Sur de la linea fronteriza mexicana, en Guatemala, se habla maya, quekchi, chuj, mam, kanjobal,
ixil, que son los idiomas que cuentan con mayor nimero de hablantes, ademds del castellano. En el
lado mexicano el mosaico de idiomas incluye al maya yucateco, chol, tzeltal, tzotzil, tojolabal, chontal,
mam y zoque, idiomas principales que conviven con el castellano.

59 Se hace referencia al periodo posterior a los procesos de democratizacion de los paises de la zona,
ya que con anterioridad predominaban los temas de seguridad militar y policiaca.

60 Ello no quiere decir que estos temas no estén presentes, sino que su ponderacién en la agenda
fronteriza es muy baja.




Resumen ejecufivo | observaciones finales




Perfiles de los Esfados

1. Se observan diferencias entre la Unién Europea y Amé-
rica Latina, y en el interior de cada una de estas regiones, en térmi-
nos de: modelo de Estado; estructura institucional por niveles terri-
toriales; grado de competencia y autonomia de los gobiernos sub-
estatales y volumen de recursos que éstos gestionan. Estas dife-
rencias, junto a los disimiles contextos econémicos, constituyen
factores centrales a la hora de establecer correspondencias entre
los actores e instituciones territoriales de Europa y de América
Latina y analizar el tipo de relaciones que pueden establecer entre si.

£n 1a Union Europea

2. Entre los 15 paises que formaban parte de la Union
Europea antes de la dltima ampliacidn, las diferencias en términos
de desarrollo econdmico y social han tendido al equilibrio, en gran
medida gracias al proceso de integracion europeo. La mayoria de
dichos paises presentan unos niveles de renta relativamente ele-
vados y un sector publico con un peso muy significativo en la
economia. Los indicadores socioeconémicos muestran, por el con-
trario, asimetrias mds evidentes entre los antiguos y nuevos Estados
miembros.

3. Los modelos de Estado en la Unién Europea son diver-
sos (federales, unitarios centralizados, unitarios descentralizados,
etc.) como resultado de procesos histéricos complejos. Sin em-
bargo la dindmica de integracion europea ha contribuido a poten-
ciar en la mayoria de los antiguos 15 paises miembros una
tendencia a la descentralizacién y a un cierto incremento de las
competencias y recursos de las administraciones territoriales.

4. Estos paises comparten una estructura institucional mul-
tinivel con formas diversas de entidades subestatales. Disponen
en general de uno o varios niveles intermedios, entre el Estado
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central y el municipio, que estdn consolidados en casi todos los
casos, tienen un dmbito de competencias importante y un grado
de autonomia significativo, aunque muy variable segin los paises.
En conjunto, las administraciones subestatales gestionan una parte
significativa del gasto publico total. Ello implica que tienen en
general una estructura administrativa consistente y una dotacién
en recursos humanos que les permite asumir sus funciones.

5. La situacion de estos niveles intermedios de adminis-
tracion es diferente en los diez paises que se han incorporado a la
Unidén Europea en la dltima ampliacion. En general parten de una
tradicion de Estados unitarios fuertemente centralizados y estdn
realizando un importante esfuerzo para desarrollar procesos de
descentralizacion.

6. En general, el marco legislativo de los Estados de la
Unidén Europea ha otorgado a los poderes centrales competencias
exclusivas en los dmbitos relativos a la cooperacion al desarrollo.
No obstante, la posibilidad de que ésta sea también llevada a cabo
a través de otros niveles de gobierno estd en algunos casos reco-
nocida y no es clara en otros. El grado de autonomia de los muni-
cipios y regiones en este campo resulta muy variable de un pais a
otro y entre los diferentes niveles territoriales.

En América Latina

7. Se constata el predominio del modelo de Estado unitario
o central sobre el modelo federal. En todos los casos se trata de
paises que tienen ciertos rasgos comunes en comparacién con los
europeos: menores recursos; un sector piblico mucho menos de-
sarrollado y una tradicidn centralista que incide directamente en
la distribucién de los recursos entre los diferentes niveles de la
administracién y en la autonomia de gestién de los asuntos regio-
nales y locales. Sin embargo estos rasgos se presentan con dife-
rentes niveles y matices entre los paises latinoamericanos.
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8. Los paises de América Latina presentan una estructura
institucional multinivel, aunque con formas diversas de entidades
subestatales y diferencias en sus respectivas competencias y capa-
cidad de accioén politica. S6lo en aquellos paises con modelos de
Estado federal se constata la existencia de una estructura de admi-
nistraciones subestatales comparable, en cierta medida, con la que
existe en Europa.

9. En términos de desarrollo econdmico y social, los indi-
cadores muestran asimetrias muy marcadas entre los paises de la
region. La heterogeneidad se refleja atin mds claramente entre dis-
tintos grupos sociales o dreas geogréficas dentro de los paises.
Por ejemplo, gran parte de las zonas fronterizas se caracterizan
por fuertes debilidades econdmicas y sociales y por tener menor
grado de desarrollo en relacion a las dreas geograficas centrales
de los respectivos paises.

10. El crecimiento de la poblacién urbana, el incremento
del nimero de ciudades y la “urbanizacién de la pobreza” son
fendmenos que caracterizan a la gran mayoria de los paises lati-
noamericanos. Las administraciones locales han de dar respuesta
a la situacion de pobreza y de déficit de todo tipo, en el marco de
paises de renta baja o mediana, y en una regién con los indices
mas elevados de diferencias en la distribucion del ingreso. Es por
ello que si bien las autoridades locales latinoamericanos comparten
con sus homologas europeas las competencias cldsicas de estos
niveles de gobierno (suministro de servicios basicos, gestion urba-
na, etc.) los temas prioritarios de las respectivas agendas difieren
considerablemente, en funcién de las urgencias y las demandas
sociales expresadas en su propio entorno. Por otro lado, muchas
de las administraciones locales latinoamericanas no han podido
desarrollar de la misma manera, ni con la misma amplitud, las
funciones emergentes que los municipios europeos han empezado
a ejercer en los uUltimos tiempos. Esta diferencia tiene también
efecto en las agendas y en las capacidades de los diferentes actores
institucionales.




11. Desde un plano juridico-institucional la cooperacion
internacional, como ambito de las relaciones internacionales, ha
sido histéricamente competencia del Estado central en los paises
de América Latina. Sin embargo desde hace algunos afios se ad-
vierten algunas variaciones en cuanto al grado de apertura hacia
la participacion de las entidades subestatales en actividades de
cardcter internacional. En algunos pocos casos, se trata de modi-
ficaciones constituciones (como en Argentina) y legislativas. En
otros casos se trata de iniciativas desarrolladas por gobiernos loca-
les/regionales y consentidas (explicita o implicitamente) por las
administraciones centrales, aunque aquellos carezcan de compe-
tencias formales.

Prdcticas de Ia cooperacian ferritorial

En la Unidn Europea

12. La dindmica de cooperacidn territorial en el seno de
la Unién Europea es especialmente rica y la experiencia acumulada
en este campo incluye practicas de diverso tipo (espontdneas y
promovidas en el marco de iniciativas y programas comunitarios;
bilaterales y multilaterales; transfronterizas, transnacionales y
transregionales; de naturaleza genérica o bien centradas en el te-
rritorio o la temdtica). De esta experiencia han sido protagonistas
tanto las regiones, como los gobiernos territoriales intermedios y
los municipios.

13. El factor determinante del dinamismo de la coopera-
cion territorial en la Unién Europea ha sido la voluntad politica de
promover la integracion europea no solamente a partir de acuerdos
entre Estados centrales, sino también a través de potenciar y pro-
mover las relaciones horizontales entre administraciones regionales
y locales. Las iniciativas y programas comunitarios que, bajo la
condicion de transnacionalidad, han facilitado el acceso de los

125




municipios y las regiones a los Fondos Estructurales para financiar
proyectos, obligd al establecimiento de relaciones de cooperacién
territorial en el espacio europeo. De esta manera se generd una
practica de cooperacion (transfronteriza y transnacional) que dio
paso a nuevas dindmicas de relacion.

14. Como resultado de estas experiencias se han estable-
cido en Europa nuevos espacios de cooperacion territorial que
transcienden los limites nacionales y que adquieren un recono-
cimiento institucional (por ejemplo las Euroregiones y los Euro-
territorios). También se ha generado todo un conjunto de redes
entre ciudades y entre territorios, sobre una base geogréfica o te-
matica.

15. La iniciativa comunitaria INTERREG constituye la
manifestacion més clara de la voluntad politica de la Unién Euro-
pea de promover la cooperacién entre territorios, en sus tres mo-
dalidades: transfronteriza, transnacional e interregional.

16. Las orientaciones tematicas de las practicas de coope-
racion territorial en Europa, en términos generales, han estado cen-
tradas basicamente en los temas propios de los gobiernos regionales
o locales, hecho que ha permitido fortalecer su capacidad institu-
cional. La cooperacidn, por tanto, no aporta mas competencias o
funciones a estos niveles sino otra forma de desempefiar las que
yatieneny,en el caso de la cooperacidn transfronteriza, un espacio
en el cual ejercerlas.

En América Latina

17. En América Latina la cooperacién territorial es més
embrionaria. No se han dado hasta ahora las dos condiciones bd-
sicas que han favorecido la expansion de este fenémeno en Europa:
un proceso de integracion consolidado y una dotacién de programas




y recursos especificos para promover la cooperacion territorial.
Asimismo, la cooperacion entre colectividades locales/regionales
latinoamericanas se enfrenta con obsticulos que, con grados dife-
rentes segtin las distintas realidades, limitan su desarrollo, parti-
cularmente en su dimension transfronteriza. Entre ellos: la de-
bilidad institucional de las colectividades territoriales, su déficit
de recursos financieros, técnicos y humanos y la inercia centralista.
En el caso de la subregién México, Centroamérica y Paises Andinos
se agregan las limitaciones impuestas por la existencia de conflictos
limitrofes y tensiones internas.

18. La insuficiencia de registros completos y actualizados
de las iniciativas de cooperacion transfronteriza espontanea, as{
como el hecho que las practicas “promovidas” carezcan de auto-
nomia, dificulta la posibilidad de identificar y sistematizar las
orientaciones temadticas que se priorizan, o podrian priorizarse, en
este tipo de cooperacion territorial en América Latina. Una aproxi-
macion a las mismas s6lo es posible a partir de elaborar, a manera

de ilustracion y sin un cardcter exhaustivo, una “agenda de los
temas mads relevantes para los gobiernos locales/regionales de fron-
tera”.

19. En el caso de las pricticas transnacionales en las dos
subregiones estudiadas, sus orientaciones teméticas estan mas cla-
ramente establecidas. En términos generales se trata de tematicas
propias de las administraciones subestatales, tanto en los &mbitos
tradicionales del desarrollo local/regional como en los generados
a partir de las nuevas funciones que desempefian actualmente las
colectividades territoriales. En ciertos casos, temdticas de la agenda
nacional (como la descentralizacion del Estado) o que escapan
total o parcialmente del &mbito propio de competencia de las co-
lectividades territoriales (como el desarrollo cientifico y académico
o las infraestructuras energéticas o de comunicaciones) pero que
tienen fuertes impactos en lo local/regional, también suelen cons-
tituir ejes de trabajo.




20. La cooperacion interregional, finalmente, es todavia
bastante limitada en América Latina, aunque puede sostenerse que
programas de soporte a la cooperacidon descentralizada (como
URB-AL) y algunas iniciativas de organismos internacionales (co-
mo el PNUD) han facilitado el intercambio y la colaboracién en-
tre administraciones locales y territoriales de toda la region.

Comunidad Andina, Centroamerica y México

21. La subregion se caracteriza por ser un “territorio de
fronteras” y mostrar interdependencias profundas en muchos casos
de localidades colindantes. La informacién disponible pareciera
indicar que esta situacion no ha generado un tejido articulado y
consolidado de iniciativas territoriales de cooperacion transfron-
teriza. Se trata, en general, de pricticas espontdneas de cooperacion
entre las autoridades locales o regionales de ambos lados de la
frontera, con institucionalidad muy baja o inexistente y que suelen
no mantenerse en el tiempo. Se han podido relevar pocos ejemplos
de iniciativas espontdneas con un mayor grado de instituciona-
lizacion, tal el caso de la Corporacion de Desarrollo Fronterizo
creada en el afo 2002 por la Municipalidad de Huaquillas (Ecua-
dor) y la Municipal Distrital de Aguas Verdes (Perti) y sus respec-
tivos gobiernos regionales.

22.También se observan en la subregion ciertas practicas
de cooperacion territorial transfronteriza que se desarrollan, aunque
sin autonomia, en estructuras creadas por los gobiernos centrales
en el contexto de acuerdos bi- o multilaterales. Por ejemplo, en el
Plan Trifinio (suscrito por los Estados de El Salvador, Guatemala
y Honduras) y en el Grupo de Alto Nivel de Seguridad Fronteriza,
entre México y Guatemala. También se registra este tipo de prac-
ticas en esquemas creados por la Comunidad Andina de Naciones
(“Programa Ciudadanos sin frontera” y las Zonas de Integracion
Fronteriza).




23.Laproblemética de la seguridad (en general y la militar
en particular) y el control policial han dominado la agenda de las
relaciones transfronterizas en la subregion. Ello explica, en parte,
que hayan sido los Estados centrales sus actores principales. Mu-
chos temas vinculados con esa problematica (droga, migraciones,
seguridad, etc.) también constituyen preocupaciones de los go-
biernos subestatales de las zonas de frontera, aunque escapan a
sus competencias. Sin embargo los andlisis mds precisos muestran
que las problemadticas propias de estas zonas derivan de una carac-
teristica comun: su bajo nivel de desarrollo en relacion a las areas
centrales de los paises y la precariedad de las condiciones de vida
de la poblacién que reside en estas dreas geograficas. En este con-
texto, una agenda de temas a ser abordados por iniciativas de coo-
peracidn territorial transfronteriza incluirfa cuestiones como: el
acceso de la poblacién a los servicios bésicos, la lucha contra la
pobreza, la mejora de la movilidad para los intercambios y el
trabajo, la complementariedad econémica y productiva, el medio
ambiente y la proteccion de recursos naturales compartidos, la
prevencién y atencién de desastres naturales, la diversidad cul-
tural, la integracion del mercado de trabajo a ambos lados de una
frontera, la utilizacién conjunta de determinadas infraestructuras
econdmicas y sociales, etc.

24.En la dimensidn transnacional de la cooperacidn terri-
torial de la subregion, las dos experiencias identificadas, la Red
de Ciudades Andinas y la FEMICA, poseen una mayor institucio-
nalidad, y estdn mds consolidadas (o en proceso de consolidacion).

Cono Sur

25. Aunque sin el desarrollo, nivel de institucionalidad,
alcance y resultados de la experiencia europea, en el Cono Sur se
reconoce la existencia de un incipiente tejido de iniciativas de
cooperacion territorial. El conjunto de estas practicas muestra un
escenario complejo y diverso, en términos de desarrollo, concre-




cion de los objetivos, institucionalidad, vigencia y origen de las
iniciativas, entre las de caracter transfronterizo y aquellas trans-
nacionales y al interior de cada uno de estos grupos.

26. Las iniciativas transnacionales son escasas en términos
numéricos; han desarrollado una estructura institucional y de fun-
cionamiento propia y permanente (al menos en cuatro de las cinco
experiencias identificadas). Constituyen en todos los casos prac-
ticas promovidas, generadas y protagonizadas por las entidades
subestatales. En algunos casos se trata de iniciativas de gobiernos
locales (Mercociudades) y, en otros, regionales (CRECENEA-CO-
DESUL, ZICOSUR,ATACALAR, Foro del Corredor Bioceanico
Central).

27. Por el contrario las practicas transfronterizas son mas
numerosas, en su mayoria con institucionalidad muy baja o inexis-
tente. Combinan précticas espontdneas con participacion de las
colectividades locales en iniciativas, programas o politicas defini-
das y llevadas a cabo por los gobiernos centrales (Comités de Fron-
tera, CO.DE.FRO.). En el &mbito del MERCOSUR el “Antepro-
yecto de Acuerdo sobre Comunidades Fronterizas del MERCO-
SUR”, actualmente en discusion, podra quizas constituirse en otro
espacio propicio para la cooperacién territorial.

28. Las practicas transfronterizas espontdneas resultan en
principio de una integracién natural y luego suelen concretarse en
convenios mds o menos formales de cooperacion, y costumbres,
mds o menos formalizadas también, que los actores fronterizos
asumen como consecuencia normal del ejercicio de una politica
de buena vecindad. Si bien no existe un registro completo de este
tipo de précticas en el Cono Sur, se han realizado algunos estudios
(lamentablemente no actualizados) en zonas especificas. Ellos
demuestran cierto dinamismo de estas iniciativas, por ejemplo en
las fronteras Argentina-Uruguay y Uruguay-Brasil. Por su parte,
el Comité de Planificacion y Gestion de los Municipios integrados




del Bajo Rio Uruguay ha constituido un ejemplo de este tipo de
iniciativas con un grado mayor de institucionalizacién y objetivos
mds amplios (aunque con poca permanencia en el tiempo).

29. De la combinacion de la informacion parcial disponible
sobre las practicas desarrolladas con el anélisis de las principales
problemadticas de las zonas de frontera, se desprende que los temas
prioritarios de la agenda territorial transfronteriza en el Cono Sur
se refieren basicamente a temas “locales” o de “proximidad”: com-
plementariedad econémica/productiva, promocién del turismo,
prestacion coordinada de servicios publicos, planes directores ur-
banos comunes, conservacion de los recursos naturales, salud, etc.
También adquieren relevancia temas que, aunque puedan o deban
requerir de la intervencion de otros niveles competenciales, tienen
impacto sobre el desarrollo local/regional, tales como la educacién,
la infraestructura de transporte y comunicaciones (particularmente
en la frontera argentino-chilena) o el comercio fronterizo. A dife-
rencia de lo que sucede en la otra subregion estudiada, las cues-
tiones de seguridad, droga y controles policiacos tienen una pon-
deracion mucho menor (y en algunos aspectos, practicamente in-
existentes) en las relaciones bilaterales y en las agendas territoriales
(con excepcidn de la zona de la triple frontera Argentina-Brasil-
Paraguay).

30. La reciente decisiéon del MERCOSUR de crear los
Fondos Estructurales podria contribuir, al menos en parte, a pro-
mover la cooperacién territorial, particularmente la transfronteriza.
Si bien no se contempla hasta el presente un programa especifico
de apoyo a la cooperacion territorial, habrd que esperar su puesta
en funcionamiento para ver si permitird a los actores locales y
regionales el acceso a los fondos para desarrollar iniciativas trans-
fronterizas o transnacionales.




Aportaciones de |a cooperacion descentralizada Unidn Europea-Amarica Lafina
Ia cooperacion ferritorial

31.En los dltimos afios la dindmica espontdnea de coope-
racion entre gobiernos locales/regionales de la Unién Europea y
de América Latina, en ciertos casos basada en una tradicion histo-
rica de vinculos politicos, sociales y culturales, se ha visto poten-
ciaday transformada. Si bien siguen funcionando los mecanismos
clasicos de relacionamiento (como los hermanamientos o las rela-
ciones ciudad-ciudad) y se siguen desarrollando iniciativas asen-
tadas en una vision asistencialista, la cooperacion directa basada
en los principios de multilateralidad y partenariado, presenta una
renovada dimensién. Es bajo esta modalidad donde la cooperacion
descentralizada Unién Europea-Ameérica Latina adquiere relevan-
cia por: a) el valor afiadido de sus iniciativas (basado en la propia
especificidad de sus actores) y b) por los elementos innovadores
que aporta para la construcciéon de nuevos modelos de relacién y
de cooperacion. El Programa URB-AL ha constituido un factor
clave para el estimulo y la generacion de este tipo de iniciativas
de cooperacién descentralizada.

32. La informacién disponible parece indicar que la inci-
dencia de la cooperacion descentralizada Union Europea-América
Latina es mas visible en las practicas latinoamericanas de coo-
peracién interregional y transnacional que en aquellas de naturaleza
transfronteriza.

33.Enel caso de las pricticas interregionales, el Programa
URB-AL, atn cuando su objetivo ha sido el establecimiento de
vinculos duraderos entre colectividades territoriales europeas y
latinoamericanas, ha tenido efectos paralelos en el &mbito de las
relaciones intralatinoamericanas: ha generado/potenciado la diné-
mica de cooperacion territorial entre gobiernos locales de América
Latina. En la dimensién transnacional la incidencia de la coope-
racion descentralizada se manifiesta a través del apoyo a expe-
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riencias existentes, como la Red de Mercociudades, CRECENEA -
CODESUL (a través de la cooperacion con la Xunta de Galicia y
la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas de Europa) o
ZICOSUR (a través del proyecto Red Interregional para el Desa-
rrollo Territorial y la Integracién Sudamericana).

34. Lo anterior indica que uno de los dmbitos donde la
especificidad y pertinencia de la cooperacién descentralizada
Unién Europea-América Latina podria extenderse, el refuerzo de
los procesos de cooperacidn territorial, particularmente transfron-
teriza, constituye atin un terreno poco trabajado. El disefio de un
“nidcleo duro” de temas de cooperacion territorial donde aquella
podria desplegarse deberia considerar cuatro elementos, en forma
interrelacionada: a) la agenda de temas prioritarios de los actores
latinoamericanos involucrados, b) las dreas de competencia y de
experiencia en programas comunitarios de cooperacion territorial
de los gobiernos subestatales europeo, ¢) la necesidad de concentrar
la cooperacién en un nimero limitado de temas, de acuerdo con
su relevancia y pertinencia econémica y social y d) el respeto por
la especificidad de la cooperacion descentralizada (en particular
su autonomia con respecto a los gobiernos nacionales y su sustento
en las propias experiencias y campos de competencias de los go-
biernos locales/regionales).

35. A partir de ello, la agenda de la cooperacion descen-
tralizada en apoyo a la cooperacion territorial transfronteriza en
América Latina deberfa incluir temas como: la elaboracién de es-
trategias comunes de desarrollo territorial sostenible; el refuerzo
de las capacidades de las instituciones regionales y locales para la
concepcidn, seguimiento y evaluacion de las politicas que desa-
rrollardn e implementardn aquellas estrategias; la ordenacion y
proteccion del territorio, el manejo de los elementos territoriales
compartidos y la gestion comtin de riesgos ambientales; la homo-
geneizacion de las condiciones econdmicas, la reduccion del ais-
lamiento y de las diferencias entre las diversas partes del territorio




objeto de intervencidn; la utilizacion conjunta de determinadas
infraestructuras econdmicas o sociales; la promocién econdémica
y el desarrollo de determinadas actividades productivas segin las
potencialidades locales; la mejora de los transportes y del comercio
en el territorio considerado; etc.

36. En sintesis, se trata de una agenda estructurada sobre
dos ejes directores: la dimension territorial de las politicas de co-
hesion social y el desarrollo local/regional. Una agenda de apoyo
a la cooperacidn territorial transfronteriza en América Latina ba-
sada en estos dos ejes permitiria a la cooperacién descentralizada
generar un doble impacto: contribuir con los procesos de integra-
cion regional en marcha y trabajar sobre los principales proble-
mas que enfrentan las zonas fronterizas. En estas zonas la inci-
dencia de las iniciativas de promocién de la cohesién social desde
su dimension territorial es particularmente relevante en razén de:
a) tratarse por lo general de 4dreas aisladas, donde las politicas
nacionales tienen poco despliegue o bien no contemplan integra-
mente las realidades locales; b) normalmente las regiones/locali-
dades situadas de ambos lados de una frontera suelen tener interre-
laciones fuertes, lo que hace posible trabajar sobre la cohesion
social en forma conjunta independientemente de las afinidades o
tensiones entre los gobiernos centrales respectivos.

Observaciones finales

37. Reconociendo el dinamismo que estd adquiriendo la
cooperacion descentralizada entre la Union Europea y América
Latina y su calidad de vector privilegiado de intercambio de ex-
periencias, parece muy oportuno intentar aplicar su potencial a un
refuerzo de la cooperacion territorial en América Latina, aprove-
chando la amplia experiencia de los gobiernos subestatales euro-
peos en la materia. Habrd que tener muy en cuenta que las dife-
rencias institucionales, econdmicas, sociales y politicas hacen invi-
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able el traslado de féormulas y mecanismos sin adaptarlos a los
actores y a las necesidades locales.

38. El andlisis realizado permite afirmar que existen es-
tructuras permanentes de cooperacion territorial transnacional en
América Latina, con cierto grado de institucionalizacién y con
orientaciones temdticas centradas bisicamente en los temas propios
de los gobiernos subnacionales, que podrian ser apoyadas desde
la cooperacién descentralizada; independientemente que ésta pueda
también impulsar la generacion de nuevas iniciativas.

39. Por el contrario, en la dimension transfronteriza de la
cooperacion territorial el estudio realizado pareciera indicar que
en la mayoria de los casos las iniciativas latinoamericanas carecen
de estructuras permanentes o tienen una institucionalidad muy dé-
bil. Es por ello que el apoyo de la cooperacién descentralizada
debera contemplar previamente la creacion de estructuras de coo-
peracion transfronteriza (o la consolidacién de las existentes).

40. Para ello habra que considerar que no es seguro que
los gobiernos regionales de todas las zonas fronterizas latinoame-
ricanas (particularmente en los paises con modelo de Estado uni-
tario) puedan jugar un papel semejante al que han jugado en Eu-
ropa. Ademds, en el concepto de “region” se dan diferencias nota-
bles, tanto al interior de América Latina como en comparacién
con la Unién Europea. Es por ello que serfan probablemente mas
pertinentes unas férmulas mixtas que hicieran participar a los go-
biernos regionales y locales, sobre la base de asociaciones territo-
riales transfronterizas, que podrian incluir también a actores de la
sociedad civil. Asimismo, en ciertos casos, esas asociaciones po-
drian brindar un espacio de intervencién a los Estados centrales
implicados, aunque garantizando los niveles de autonomia que
requiere la cooperacidn descentralizada. Los representantes de los
gobiernos centrales podrian ser responsables por ciertos dmbitos
de actuacién que escapan a la competencia de las administraciones




territoriales (seguridad, inversiones en infraestructuras, acuerdos
migratorios, etc.), mientras que la cooperacidn descentralizada ac-
tuaria alrededor de los temas de su agenda especifica.

41. La participacién en programas concebidos sobre una
base transfronteriza (o transnacional) podria beneficiar, en retorno,
a los gobiernos locales europeos. Les brindaria la posibilidad de
participar activamente en unos procesos sociales, politicos y eco-
némicos de integracion, que superarian, por su cardcter supramuni-
cipal y territorial, el marco mds estrecho de las relaciones bilate-
rales ciudad-ciudad.
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