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RESUMEN

El presente trabajo expone el incipiente proceso de internacionalizacién de los gobiernos
locales y su influencia en la construccion de los procesos de integracion regional. La
integracién a nivel subnacional puede consolidar y complementar un proceso mayor como es la
integracion regional del MERCOSUR. Se analizan los factores mas relevantes que han
posibilitado la accion internacional y paradiplomética de los gobiernos no centrales v,
particularmente, de los gobiernos locales como son las redes de ciudades, la cooperacion
transfronteriza y otras plataformas de interaccién horizontal. El papel protagénico que hoy
asumen los gobiernos locales en la profundizacion de los procesos de integracidén regional
permitiria avanzar hacia una mas inclusiva, en consonancia a la integracién supranacional de
los Estados, y asimismo ampliar la agenda y la toma de decisiones desde la perspectiva local,
muchas veces postergada en el bloque sudamericano.
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ABSTRACT

The present work exposes the incipient process of internationalization of local governments and
its influence in the construction of regional integration processes. Integration at the sub-national
level can consolidate and complement a larger process such as MERCOSUR's regional
integration. The most relevant factors that have made possible the international and
paradiplomatic action of the non-central governments and, particularly, of the local
governments, such as the networks of cities, the cross-border cooperation and other platforms
of horizontal interaction, are analyzed. The leading role assumed today by local governments in
the deepening of regional integration processes would make it possible to advance towards a
more inclusive integration, in line with the supranational integration of States, and also to
expand the agenda and decision-making from the local perspective, often neglected in the
South American bloc.
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INTRODUCCION

El creciente protagonismo que han tomado los gobiernos no centrales durante las
Ultimas décadas en el amplio espectro de las relaciones internacionales los posiciona
indefectiblemente a ser considerados como focos de estudios dentro de la academia.
Los Estados subsisten y se transforman constantemente y paralelamente los
gobiernos no centrales han mutado en el alcance de sus competencias y sus
capacidades, separandose incluso de la concepcion clasica del realismo que admite
la actuacion soberana y casi exclusiva de los Estados nacionales en el desarrollo del
orden internacional, concibiendo una nueva perspectiva. Este fendmeno conlleva
transformaciones que han permitido nuevas alternativas e interacciones en el
esquema tradicional y, en el caso de los gobiernos locales, la aparicion de
instituciones que definen sus propias politicas, estrategias y acciones de cooperacion
internacional. Los gobiernos locales y los intermedios (provincias, estados,
departamentos y otras denominaciones) configuran los gobiernos no centrales, pero
son los primeros los que presentan unas dindmicas en constante crecimiento que
demandan un mayor estudio. De este modo, la descentralizacion es un factor
gravitante al momento de analizar la vinculacion extraterritorial de los gobiernos

locales, una manifestacion originaria desde las antiguas civilizaciones.

Paraddjicamente, en medio de diversas dificultades y limitaciones, los gobiernos
locales han luchado intensamente por instalar su propia agenda en el sistema
internacional a través de diversos mecanismos de gobernanza multinivel o
experiencias paradiplométicas. Lograron la creacién de significativas redes de
interaccion y cooperacion descentralizada, cuyo punto de inflexién se indexa en las
numerosas demandas a favor de sus habitantes, asiduamente caracterizada por
aquellas necesidades de primer orden, ya sea salud, educaciéon, vivienda,
alimentacion, movilidad, acceso a energia eléctrica, agua potable y otros bienes y
servicios publicos esenciales, en torno al desarrollo social, econémico y por sobre
todo sustentable y sostenible de la comunidad. El rol de los gobiernos locales ya no
se extiende dentro de los limites de sus fronteras, ya que constantemente se
encuentran en la necesidad de gestionar escenarios inciertos y vulnerables que
emergen del propio contexto internacional. En este sentido, Marx (2010) plantea que
el Estado ha diseminado ciertas capacidades a los estratos de orden local y regional,

permitiendo la transferencia de ciertos tipos de poderes politicos, econémicos,
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administrativos y fiscales, en la busqueda de soluciones ante las demandas sociales
que se caractericen por la solidaridad y cooperacion.

Por consiguiente, los gobiernos locales hoy desempefian un rol protagénico en la
consolidacion de los procesos de integracion regional (PIR) llevados adelante in
extenso a nivel mundial -Unién Europea (UE), Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), Comunidad Andina, entre otros—. En estos bloques regionales tienen
lugar el desarrollo y la insercién de actores subnacionales, robusteciendo un modelo
de integracion denominada integracién subnacional. Esta interaccion entre los PIR y
la integracion subnacional genera una relacion binaria e interdependiente y de
constante retroalimentacion, positiva desde donde se la observe y, principalmente, a
favor de la construccién de una identidad o ciudadania regional, con avances justos y
equilibrados, muchas veces relegada por el mainstream tradicional de la integracién
regional, que no se caracteriza por priorizar la inclusion y las demandas de la

poblacion.

Consecuentemente, el MERCOSUR a lo largo de sus treinta afios no ha abandonado
la etapa estatista, en comparacion a la UE, que si ha avanzado en el montaje de
politicas y marcos institucionales, concediendo espacios de desenvolvimiento a los
gobiernos locales y, de este modo, reforzando la creacibn de una verdadera
ciudadania regional. No obstante, estas unidades subnacionales continGan pugnando
por su participacion en la toma de decisiones, indispensable ante el contexto del
mundo de hoy, que incita a remarcar la resiliencia de estos actores y a una constante

reinvencion.

El objetivo de este articulo es destacar el papel estratégico de los gobiernos locales
en la consolidacion de los PIR, abordando el caso de la integracion subnacional en el
MERCOSUR, en base a la configuracion reciproca de lo subnacional a lo regional,
aggiornada a una compatibilidad dinamica y mutua, a través de su participacion
multinivel en redes de cooperacién que se ajusta cada vez mas al disefio de una
integracion subnacional. Se valida la construccién de este trabajo mediante la
revision bibliografica de enfoques tedricos con respecto a la tematica propuesta. En
la primera seccion, se delimita una perspectiva tedrica acerca de la
internacionalizaciéon de los gobiernos locales; de la misma forma, se realiza una

aproximacion en relacion a los PIR y su vinculacion a dichas unidades
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subnacionales. En la segunda seccion, se plantea la paradiplomacia y la integracién
regional como procesos paralelos e intrinsecos, ademas de conceptualizar la
integracion subnacional y su manifestacion en el MERCOSUR a través de
Mercociudades y distintas instancias de cooperacion transfronteriza. Finalmente, el

trabajo concluye con una reflexion sobre el topico desarrollado.
|. PERSPECTIVA TEORICAS

1.1. El surgimiento de nuevos actores en las relaciones internacionales

La globalizacion ha puesto en un gran dilema al paradigma estatocéntrico,
especialmente al momento de focalizar los retos y desafios disruptivos que se
concibieron en el sistema internacional durante las Ultimas décadas en asuntos
politicos, sociales, culturales y econémicos. Keohane y Nye (1988) dilucidaron bajo la
teoria de la interdependencia compleja que los gobiernos centrales ya no son los
Unicos entes exclusivos que confluyen en las relaciones transnacionales, sino que se
encuentran acompafiados de actores no gubernamentales, movimientos sociales,
asociaciones y diversas organizaciones de caracter transgubernamental,
contrastando con la concepcidn realista. En este contexto, los autores destacan la
desaparicion de la linea divisoria entre politica exterior y politica doméstica, pero
aclaran que la desaparicion de estos limites no representa un obstaculo en un mundo

cada vez mas interdependiente.

Por su parte, Del Arenal (2002) sostiene que la heterogeneidad y complejidad del
sistema internacional posee relacion directa en la pluralidad de actores, en primer
lugar por el debilitamiento del rol central del Estado, que ha cedido espacios frente a
otros actores dejando de ser el Unico actor del sistema, y, en segundo lugar, por la
aparicion en la escena internacional de actores de distinta naturaleza, cuyo
crecimiento y preponderancia se relacionan con las dinamicas de la

interdependencia, la globalizacion y la transnacionalizacién.

Esta nueva configuracion provocd un cambio de rumbo de las relaciones
internacionales: la agenda internacional se ha extendido a varios actores, ya no
precisamente de indole estatal, y las relaciones transgubernamentales fueron
prosperando en el &mbito de las unidades subnacionales, como es el caso de los

gobiernos locales. Rosenau (1990) agrega que los actores subnacionales serian los
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propulsores de las relaciones transgubernamentales, ubicandose en lo que él domina
el mundo multicéntrico de las relaciones internacionales, evolucionando en nuevos
actores internacionales con el deseo de proyectar sus intereses. Asimismo, el costo y
la oportunidad de la internacionalizacion varia por sector; en este sentido, las
ventajas comparativas de las unidades subnacionales se fortalecen a través de las
redes de interaccion local e internacional. Esta idea se enlaza con lo descrito por
Keohane y Nye (1971) acerca de los grupos internos que desarrollan el encono
suficiente como para activar una cuestion que dormia o su capacidad de interferir en

los mas altos niveles de negociacion interestatal.

Ahora bien, la internacionalizacién de las unidades subnacionales es un proceso que
comprende la creacién de capacidades autbnomas con proyecciones de insercion al
orden internacional; de este modo, el papel exclusivo y casi hegeménico de los
Estados en la diplomacia tradicional se ha diluido en demasia (Botto, 2013). Es asi
gue nuevos competidores surgen, en efecto, ante un hecho sin precedentes como es
la ruptura del patron estatocéntrico, reconfigurando las categorias de alta y baja
politica y, por ende, la reubicacion de la autoridad hacia actores subnacionales y no
estatales propiciaron un cumulo de cambios en el sistema internacional. De otro
modo, las unidades subnacionales reciben elementos estratégicos directos e
indirectos del sistema internacional, transformando estos instrumentos en sus

propios intereses, e incluso trasladandose a otras esferas lejanas de sus fronteras.

La gestion internacional de las unidades subnacionales con respecto a las
transformaciones del orden internacional les ha permitido adquirir una mayor
preferencia y predominio en la linea transgubernamental (Juste, 2017). En suma, los
gobiernos no centrales se han apropiado de una mayor flexibilizacién e innovacion en
las relaciones internacionales, a la par de los Estados (Cruz, Manassero y Piana,
2019).

Otra cuestidn no menos importante es aquella relacionada a los aspectos legales e
institucionales que avalan el desempefio internacional de los actores subnacionales,
variando el grado de autonomia y competencias que los Estados otorgan a los
gobiernos no centrales (Allas Proyecto, 2013). En el caso de Paraguay, cuya
estructura politica esta descentralizada en gobiernos departamentales y municipales,

la Constitucion Nacional, en los articulos 167, 168 y 171, expresa las prerrogativas y
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atribuciones que corresponden a los gobiernos locales; asimismo, establece que
podran asociarse entre si para encarar en comun la realizacion de sus fines v,
mediante ley, con municipalidades de otros paises. Sin embargo, considerando el
articulo 1, 137 y 141 de dicha Carta Magna (Constitucion Nacional del Paraguay,
1992), ademas de la Ley Organica Municipal del Paraguay, los acuerdos, tratados y
acciones de caracter internacional son atribuciones particulares y exclusivas del
gobierno central. Esto difiere en el caso de Argentina o Brasil, que si disponen de un
marco legal que permite a sus gobiernos provinciales y Estados federales una accion

mas dinamica y descentralizada en el exterior.

1.2 Los procesos de integracion regional, el neofuncionalismo y la

gobernanza multinivel

La situacion actual que atraviesan los diversos PIR merece una profunda revision, y
a su vez una reflexiébn critica acerca de sus principios, intereses y desafios,
constantemente degradados por las elites gobernantes. Logicamente, al momento de
dirigir los esfuerzos en comprender las particularidades de este proceso, es ideal
partir del concepto clasico, acufiado por Haas (1958), que en primera instancia se
refirid a la integracion regional como “el proceso por el cual diversos actores politicos
y de distintos ambitos estatales aceptan desviar sus lealtades, expectativas y
actividades politicas hacia un nuevo centro, cuyas instituciones poseen o demandan
una jurisdiccion sobre los Estados nacionales preexistentes” (p.16). En los afios
posteriores, Haas (1970) describié la integracién regional como un proceso por el
cual los paises se mezclan, confunden y fusionan con sus vecinos, de modo que
ceden ciertos atributos facticos de la soberania a la vez adquieren nuevas

herramientas para resolver sus conflictos mutuos.

Por otro lado, la CEPAL (2014) considera que la integracion regional es un proceso
multidimensional que abarca mas alla de los ejes meramente econdmicos Yy
comerciales, incluyendo ademas politicas sociales, culturales y ambientales.
Malamud (2011) acota ademas que es una etapa de transicién entre una situaciéon
conocida y otra en construccién, no obstante, su origen es voluntario y su estadio
final es indeterminado; asimismo, el autor sostiene que el proceso como si nace y es

conducido formalmente en el seno de los Estados.
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Consecuentemente, la idea de integracion frente al auge de la globalizacion se forjo
muchas veces desde las esferas econdmicas, con patrones elitistas y sesgados en el
campo de politicas de promocion y preferencias comerciales, subyacentes a
estrategias neoliberales y de crecimiento econémico, que suprimieron topicos y
sectores sociales relevantes ante la falta de interés y dejaron de lado la participacion
de actores ajenos al gobierno central. Todo ello demostr6é significativamente la
necesidad de ampliar las reformas estructurales en la concepcion de un PIR que, en

el caso del MERCOSUR, encontr6 mas palos que zanahorias.*

Del mismo modo, el desenvolvimiento sui generis de los diversos PIR desarrollados
en América Latina y el Caribe evidenciaron vacios sociales y politicos, cuyo efecto
arroj6 a mediano plazo la incapacidad de llevar adelante un verdadero proyecto de
integracion y cooperacion, profundo y transversal, en sintonia a la construccion de
una agenda inclusiva que contrasta la actuacion casi exclusiva de actores

supranacionales, quienes han definido y conducido las politicas regionales.

En este orden, la integracion econémica constituyé una fuerte motivacién a la hora
de concertar espacios regionales, sin embargo, hoy se precisa de una integracion
gue aborde probleméaticas de mayor indole, estableciendo como prerrogativa escoger
acciones y mecanismos en conjunto, a la par gue emanar herméticamente un spill
over holistico, es decir, un derrame que vaya mas alla de las preferencias
comerciales y se agolpe a la propia coyuntura social, politica y cultural. En este
sentido, tomando nuevamente las palabras de Haas (1970), los actores interpretaran
positivamente cualquier tipo de interdependencia toda vez que sientan que los
beneficios sean igualitarios. Estos actores son a priori los gobiernos centrales, pero,
con el transcurso del tiempo, otros actores no estatales precisaran sostener su
participacién activa dentro de una gobernanza multinivel que sostenga la existencia
de un nexo entre actores supranacionales y subnacionales y favorezca a la

internacionalizacién de estos Ultimos (Botto, 2013).

Cabe mencionar que las mdultiples organizaciones de la sociedad encuentran sus
motivaciones considerando dos elementos interrelacionados: el grado de acceso al

bloque y su capacidad en la toma de decisiones (Malamud, 2011). En lo que

1 Segln Joseph Nye el poder duro implica la capacidad de usar palos (diplomacia
coercitiva) o zanahorias (incentivos) para que otros acaten tu voluntad.
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respecta al MERCOSUR, esta situacion se ve opacada por el -caracter
intergubernamental, que practicamente inhibe a las unidades domésticas (Botto,
2013).

Con respecto a la complejidad de los instrumentos tedéricos, es ideal tomar aquellas
variables que revelan una interrelacion directa del fundamento de este trabajo con
sus correspondientes derivaciones, remarcando la actuacion de los gobiernos locales
en el sistema internacional y especificamente en la profundizacién de los PIR. Con el
nacimiento de la Comunidad Europea del Carbon y el Acero (CECA), y
posteriormente la firma del Tratado de Roma en el afio 1957, se comenzaron a
ensanchar distintas herramientas tedricas, intentando comprender un fendmeno que
en siglos pasados ya fue desarrollando sus primeros pasos implicitamente. En este
contexto, es oportuno valerse del neofuncionalismo, que, de acuerdo con uno de sus
exponentes, Ernst Haas, supone un proceso dindmico y abierto, cuyo efecto derrame
o spill over se proyectara inevitablemente en varias fracciones, mas allad de la
integracion econdmica, alcanzando esferas sociales o politicas e incluso aquellas
afines a la high politics, a través de la inmersion de una fortaleza institucional que
garantiza la irreversibilidad de la integracion. El efecto derrame, no obstante, no
plasmé el desenlace previsto, lo que llevé a Haas a plantear el rol de los lideres
politicos, sus objetivos, restricciones y motivaciones en medio de un conocimiento
consensual (Malamud, 2011) que los lleva muchas veces a conformar un sistema

decisorio en el avance de las negociaciones.

Posteriormente se sumaron los neofuncionalistas, como es el caso de Nye (1970),
gue subray6 variables de indole nacional y regional y sustenté los eventos que
motivan los PIR, como la complementariedad de las elites, las transacciones y sus
patrocinios, el rol de las presiones externas, los liderazgos y, aqui parte el punto mas
interesante en la elaboracibn de este articulo, la emergencia de actores no
nacionales a pesar de que la integracion regional se destaca por ser una decision
puramente estatal. El neofuncionalismo ayuda a comprender como los gobiernos no
centrales se vinculan en un proceso de integracion regional en medio de una
multiplicidad de intereses (Oddone, 2016). En suma, los actores no nacionales
desprenden una serie de mecanismos institucionales de caracter local que tienden a
influenciar formalmente en los sistemas decisorios, sin embargo, dicha atribucién se

podria conjugar informalmente mediante la participacion directa en sectores

8
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gubernamentales o privados y entes involucrados en los PIR (Passini y Pasquariello,
2002).

Otro instrumento significativo en la construccién de este articulo es el multilevel
governance, que refuerza la capacidad y autonomia de gobiernos no centrales en los
PIR y, con mayor acentuacion, en la integracion subnacional, que ser4 ahondado en

la préxima seccién. Como afirman Granato y Oddone, governance comprende:

La capacidad o el proceso continuo mediante el cual diferentes intereses,
muchas veces contrapuestos, logran ser reacomodados y constituirse en una
estrategia cooperativa. Esto incluye la participacion de instituciones formales y
regimenes autorizados, asi como los arreglos informales que los ciudadanos y
las instituciones han convenido o perciben conveniente para la realizacion de

un determinado interés (2010, p. 236).

Dentro de los limites de la gobernanza multinivel, prevalece la toma de decisiones
compartidas en lugar de la monopolizacion por parte de gobiernos centrales, es
decir, el funcionamiento de dichos Estados se complementa con la participacién de
actores a nivel subnacional (Huggins, 2015). En el contexto de la gobernanza
multinivel y, de acuerdo con la analogia expresada por Peters y Pierre (2009), la UE
es un modelo que no solo reconoce la existencia y la importancia de los gobiernos
nacionales, sino que enfatiza la actuacion de los gobiernos locales en la construccion
de la politica regional. En la misma linea, Sandholtz (1996) sefiala que las
organizaciones internacionales u otro tipo de esquema regional con autonomia de
poder, inevitablemente desarrollan un dominio de gobernanza multinivel en medio de

una conjugacién de dominios entre grupos domésticos y actores estatales.

Por su parte, Piattoni (2010) afirma que las organizaciones internacionales acaban
influyendo en la movilizaciéon de las autoridades subnacionales y grupos sociales,
instalando una mayor cooperacion y coordinacién a nivel internacional. Esta autora
también puntualiza una creciente movilizacion y participacion de dichos actores en la
formulacién de politicas a nivel subnacional y la prominencia del nivel territorial, que

se interrelaciona con el interés de la clase politica.

Cabe mencionar que el enfoque analitico de la gobernanza multinivel deja entrever la

dispersion del poder en forma vertical u horizontal, desafiando el rol que cumplen los

9


https://doi.org/10.24215/24689912e030

Nahuel Alvaredo
Marcelo Arzamendia
Los gobiernos locales y su rol estratégico en la integracidn regional: una apuesta hacia la

integracién subnacional en el MERCOSUR
DOI: https://doi.org/10.24215/24689912e030

Revista Aportes para la Integraciéon Latinoamericana
% Afio XXVI, N° 43 /Diciembre 2020, ISSN 2468-9912

Estados desde diversas aristas y contribuyendo a reforzar la descentralizacién local
(Granato y Oddone, 2010), lo que representa numerosos beneficios a los grupos
subnacionales, quienes aprovechan sus ventajas comparativas para alistarse al
sistema internacional, requiriendo y exigiendo su propia legitimacion. A modo de
ejemplificar este fenébmeno, vale la pena tomar en cuenta la importancia que fue
desarrollando el Comité Europeo de Regiones (CDR), un organismo consultivo de la
UE que reconocié y promovié espacios de consultas y representacion de las

ciudades y regiones europeas, acentuando la cooperacion descentralizada.

En adiciéon, Huggins (2015) demuestra que la capacidad de los gobiernos no
centrales y su vinculo a nivel supranacional conduce a la creacion de “asociaciones
transnacionales” entre actores subnacionales, o redes propiamente dichas. De
hecho, puntualiza que las redes de gobiernos locales transnacionales (LGTN, por sus
siglas en inglés) de la UE se enmarcan en el modelo de la gobernanza multinivel, con
la particularidad de que esta gobernanza aglutina networkings en las cuales se
explayan intereses comunes y compartidos, siendo uno de los grupos sociales mas
activos dentro de la integracién europea. Participan activamente en el proceso
politico regional del bloque, a veces institucionalmente a través de la CDR o
informalmente mediante lobbies en la ciudad de Bruselas. Sin embargo, el marco
juridico existente plantea un duro revés ante la falta de claridad de competencias, lo
gue lleva a considerar a los gobiernos locales como actores secundarios en la UE en
el juego de la gobernanza multinivel. No solo redes locales pugnan por la
participacién de gobiernos locales en las politicas regionales, sino que también la

academia y la sociedad civil impulsan estas iniciativas.

En el caso europeo podemos sefalar Platforma, un hub lider en la
internacionalizacién de gobiernos locales y regionales creada en 2008 y que desde
sus antipodas trabaja arduamente como enlace de estas unidades subnacionales en

la politica supranacional de la UE (Platforma, 2020).

La UE ha abordado experiencias que permiten deducir que los gobiernos locales, en
medio de una gobernanza multinivel, logran consolidar espacios relevantes en los
PIR. A pesar de la falta de competencia en muchas areas y la verticalidad impuesta
en las relaciones con el gobierno central, los gobiernos locales han fortalecido su

capacidad para la puesta en marcha de redes de cooperacion e interaccion, que
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conducen en un cierto plazo a una integracion subnacional, un tipo de integracion
gue merece una mayor focalizacion académica. Es el escenario donde las asimetrias
estructurales y politicas no son de la envergadura de la integracion supranacional y
cuentan con una infraestructura flexible y menos burocratica, apegada a las
demandas de sus propios habitantes, lo que permite en este nivel subnacional

fomentar politicas locales efectivas en el marco de la integracion.

La integracion regional, desde la versatilidad que emanan sus principios, masifica
impactos que inexorablemente recaen sobre actores subnacionales, vy
particularmente en los gobiernos locales. Ya sea en términos de cooperacion o de
nuevos enfoques transfronterizos, estas unidades colaboran en la construccion de
una integracion inclusiva, que exige a la supranacional una mirada desde abajo hacia

arriba, que no redne las condiciones del mainstream tradicional.

1.3. Laintegracion subnacional en el MERCOSUR

El sistema internacional posterior al final de la Guerra Fria, junto con los impulsos de
la globalizaciéon y las nuevas tecnologias, generd la aparicion de multiples actores
dentro de los mismos Estados (gobiernos no centrales, grupos sociales, etc.) y fuera
de ellos (organizaciones internacionales, entidades regionales, entre otros). Los
asuntos internacionales como resultado de la interdependencia global exigen incluir
en la agenda temas de dimensién humana tales como son los ambientales y
sociales, cultura, infraestructura, educacion o atencién médica y de epidemias. La
nueva agenda de las relaciones internacionales plantea asuntos que ahora son
globales, pero de competencia local, que son “profunda e inseparablemente tanto
internacionales como domésticos”, lo que el autor acufia como asuntos intermésticos
(Manning, 1977, p. 309).

En este panorama, en tendencia creciente y con fuerte dinamismo, aparecen actores
subnacionales que cuestionan la exclusividad del Estado en las relaciones
internacionales. Una de las primeras etiquetas que recibieron las actividades
internacionales de actores subnacionales fue paradiplomacia —parallel diplomacy-.
Esta diplomacia paralela nacié conceptualmente en los afios 80 y la mayor parte de
la bibliografia refiere a Ivo Duchacek y Panayotis Soldatos como sus principales
difusores en el ambito académico (Duchacek, 1986; Soldatos, 1990). Cornago define

la paradiplomacia como:
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La participacion de gobiernos no centrales en las relaciones internacionales a
través del establecimiento de contactos ad hoc con entidades privadas o
publicas del extranjero, con el fin de promover asuntos socioeconémicos y
culturales, asi como cualquier otra dimensién externa de sus competencias

constitucionales (2000, p. 66).

Camargo deja la paradiplomacia en manos de los gobiernos no centrales, es decir,
los gobiernos intermedios y los gobiernos locales, y no de otro tipo de actores. Estos
actores no nacionales pueden tener relaciones internacionales, pero no entrarian
dentro del &mbito de la paradiplomacia. Nuestra posicién converge con la vertida por
Camargo, por lo que utilizaremos el término paradiplomacia Unicamente para las

unidades subnacionales o gobiernos no centrales.

Por gobiernos no centrales o subnacionales se entienden aquellas “unidades
institucionales, o niveles del poder ejecutivo, componentes del gobierno de un Estado
Nacional: estados, regiones, provincias, municipios u otros poderes locales”
(Fronzaglia, 2005, p. 44). Vale aclarar que este trabajo se centra exclusivamente en
los gobiernos locales (también llamados gobiernos municipales), instituciones a
cargo de las funciones de administracion local, que varia de acuerdo a las
regulaciones legales y constitucionales de cada Estado o nacién; asimismo se erige
como el 6rgano subnacional de mayor relevancia en la ciudadania, y esto se debe a

tres aspectos basicos que lo enfatizan Destéfano, Lozano y Grisanti:

1. El ndcleo de la administracion municipal, que engloba las areas centrales
(administracion financiera, rentas y catastro), incluyendo la organizacion y los
procesos de trabajo.

2. La prestacion de servicios publicos, de competencia histéricamente
municipal 0 mas recientemente incorporados.

3. La generacién de condiciones para el desarrollo integral, desde un enfoque
de crecimiento equilibrado, inclusiéon social y sostenibilidad ambiental, que
incluye la promocion del desarrollo local como uno de los roles actuales del

gobierno municipal (2008, p. 1).

Los retos del siglo XXI son globales y no afectan exclusivamente a los Estados. Entre

los principales desafios globales encontramos el cambio climético, las migraciones
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internacionales, la revolucion tecnoldgica y digital, las desigualdades en el interior de
la sociedad y en el desarrollo de los paises, la escasez de recursos, el
empoderamiento ciudadano, la multipolaridad y las continuas demostraciones de
fragilidad del multilateralismo. Paralelamente, el proceso de urbanizacion, cada vez
mas acelerado, alcanz6 su apogeo en el afio 2007 cuando la poblacién urbana
sobrepas6 a la rural por primera vez en la historia®. Este hecho se vincula con el rol
gue juegan las grandes ciudades como centros de desarrollo econdémico y
concentracion de la poblacion. Consecuentemente, las ciudades, desde la accion
local, buscan gestionar estos problemas globales de los cuales reciben gran parte de
sus consecuencias y ante los cuales los gobiernos nacionales reaccionan con
demora. Al mismo tiempo, enfrentan problemas de tipo local que requieren
soluciones globales. Por su parte, Cruz, Manassero y Piana (2019) incentivan la idea
de “pensar globalmente, actuar localmente”, cuya apertura parte de lo particular a lo
universal, planteando una disyuntiva a los actores subnacionales en la actual

sociedad internacional.

La integracién regional o regionalismo abre las puertas a las primeras experiencias
paradiplomaticas para la gran mayoria de los gobiernos no centrales gracias a los
mayores flujos e interdependencias originados por la regionalizacion. Los PIR son
procesos esencialmente supranacionales donde los Estados son los actores
centrales y conducen y formalizan el proceso. Los fendmenos de la globalizacién,
descentralizacién y la gobernanza multinivel permitieron a los gobiernos no centrales
participar en estos procesos desarrollando proyectos de integracion subnacional o
microregionalismo (Malamud, 2011). Asi es como comienzan a participar

complementariamente, impulsando y sustentando la integracion supranacional.

Desde este articulo consideramos como integracién subnacional o microregionalismo
a aquellos vinculos horizontales y en forma de red que se producen entre diferentes
actores subnacionales en el marco de un proceso de integracion supranacional.
Estos pueden estar institucionalizados dentro de la estructura del bloque regional o

producirse por fuera de ella3.

2 Para el afio 2050 se estima que dos tercios de la poblacién mundial vivira en ciudades.
3 Foro Consultivo de Ciudades y Regiones del MERCOSUR (FCCR) en el MERCOSUR o
el Comité Europeo de las Regiones (CDR) en la UE.
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La integracion latinoamericana es un proceso que se construye mediante
comportamientos multinivel, asimismo el impacto per se de lo subnacional en lo
regional transita constantemente en una dindmica de retroalimentacion (Mellado,
2018). Los procesos de integracion en América Latina se han centrado en el aspecto
economico (conformaciéon de un espacio de libre comercio), dejando de lado
aspectos politicos, sociales y culturales. Como destaca Valle (2012), estas practicas
a nivel regional “ponen de manifiesto que los procesos de integracién supranacional
no han logrado generar beneficios sustanciales en las realidades nacionales” (p. 79).
La creacién de la ciudadania regional y el rol del MERCOSUR para los ciudadanos

descansa mayormente en los gobiernos locales. EI municipio, como resalta Saavedra

Es el educador civico por excelencia y a partir del cual es factible instalar en la
base social una ‘conciencia macro-regional’ de modo que se convierta en el
agente decodificador para el hombre comun del para qué, del porqué y del para

quién la integracion regional del Cono Sur (1998, p.178).

Los gobiernos no centrales disponen de diferentes estrategias de relacionamiento
internacional para vincularse. Las principales estrategias de participacion en el
sistema internacional son los hermanamientos, la integracién transfronteriza, la
constitucion de redes de ciudades, la cooperacion descentralizada y los distintos
acuerdos bilaterales. Una modalidad emergente esta apareciendo ante las nuevas
necesidades de los gobiernos locales, lo que Pierre-Malé (2019) denomina “frentes”

o “alianzas estratégicas de ciudades™.

Duchacek (1990) clasifica las actividades de los gobiernos no centrales en tres
categorias: paradiplomacia regional o fronteriza —los contactos se dan entre
gobiernos subnacionales contiguos—, paradiplomacia transregional —los contactos se
dan entre gobiernos subnacionales no contiguos pero cuyos Estados si lo son—y
paradiplomacia global —contactos directos con gobiernos subnacionales y gobiernos
centrales en lugares distantes—. Las dos primeras modalidades se reproducen dentro
de los bloques regionales, por lo que se puede afirmar que existe una relacion

intrinseca entre regionalismo y paradiplomacia (De Azevedo Banzatto, 2018).

4 Es un espacio de presion directa e inmediata sobre los Gobiernos Nacionales para
resolver problemas concretos o abolir determinadas politicas.
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En la region del MERCOSUR, estos vinculos horizontales y en red dentro del bloque
regional, que tienen por objetivo promover y cohesionar la integracion, se
materializan a través de redes de ciudades de representacion regional y la

cooperacion transfronteriza.

1.3.1. Las redes de ciudades y Mercociudades

Las redes de ciudades son organizaciones de gobiernos no centrales que se vinculan
de forma horizontal (sin mando central jerarquizado) como instrumento que favorece
la cooperacion, desarrollo y consecucién de objetivos. Estas se configuran como
“‘espacios de aprendizaje, colaboracién e intercambio donde confluyen el
conocimiento y la experiencia practica de los representantes politicos y técnicos de
las ciudades” (AL-LAS, 2019, p. 27). Su rol protagoénico en la accién internacional de
los gobiernos locales se refleja en la proliferacion que se ha producido desde los
afios 90. Estudios recientes afirman que operan mas de 200 redes multilaterales y
foros donde se retnen gobiernos locales (Acuto y Rayner, 2016). Estas redes tienen
distintas formas y caracteristicas, este trabajo se centra en aquellas que se crean
con el objetivo de establecer un espacio de influencia y reconocimiento dentro de una

estructura de instituciones supranacionales.

En el caso regional, en el afio 1995 se funda Mercociudades,® una red regional
generalista de filiacibn publica y formada por los gobiernos locales de paises
pertenecientes al MERCOSUR y Sudamérica. Se conforma con el objetivo de aportar
la dimensién local en los asuntos que les afectan en el seno del MERCOSUR y de
cooperacion entre sus miembros. Fundada por 11 ciudades, ha crecido
continuamente y en la actualidad estd compuesta por 351 ciudades (incluyendo
ciudades de paises que no forman parte del MERCOSUR), reflejando un fuerte
interés en participar en la red. La creacion de un foro que institucionalice la
participacién de las ciudades al mas alto nivel en el proceso de integracion ha sido
una permanente reivindicacién de las Mercociudades desde su nacimiento. Su
actuacion y perseverancia logré la creacion en 2004 de un érgano permanente
consultivo dentro de la estructura institucional del MERCOSUR: el Foro Consultivo de

Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos (FCCR), compuesto por

5 Para un estudio sobre esta red, véase Alvaredo (2019).
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el Comité de Municipios (CM) y el Comité de Estados Federados, Provincias y
Departamentos.

Mercociudades ha jugado un rol clave en aproximar a los gobiernos locales del
MERCOSUR para compartir experiencias, elaborar proyectos en conjunto y construir
una agenda compartida para enfrentar los desafios y retos futuros (localizar los ODS,
proyectos de cooperacion sur-sur, construir la Nueva Agenda Urbana, etc.). Al mismo
tiempo, ha logrado crear un espacio de legitimidad e influencia en el seno del
MERCOSUR.

Sin embargo, la estructura propia del MERCOSUR fuertemente intergubernamental y
la no obligacion de tomar en consideracion las propuestas de los 6rganos consultivos
ha provocado una bajada constante de las reuniones celebradas hasta la nula
celebracién de reuniones en los afios 2018 y 2019. Este proceso termind de encallar
en la Reunién LV/2019 del Consejo del Mercado Comn, donde en la decisién 19/19°
se realiz6 una actualizacion de la estructura institucional. En el articulo 8 se decide
que el FCCR se constituira como “6rganos no permanentes que podran celebrar
reuniones bajo el formato de ‘Conferencias’, cuando juzguen necesario, para el
tratamiento de temas de su competencia o cuando el GMC lo solicite”.
Mercociudades debe realizar una evaluacién critica del espacio para analizar si se
apoya su continuidad o se apuesta a la construccién de un nuevo formato en la

representacion de “lo local” en el MERCOSUR.

A pesar de las dificultades que encuentran en su institucionalizacién, la conformacion
de redes de ciudades en los PIR, como es el caso de Mercociudades, fortalece a los
gobiernos locales como actores con relevancia e implica a municipios préximos y

distantes.

En este sentido, Chasquetti (2006) sefiala que la “experiencia de la Unién Europea
muestra que la construccién de redes de gobiernos regionales y locales favorece la
fortaleza del proceso de integracion, brinda legitimidad a las decisiones, y agrega un
actor en el desarrollo de politicas comunitarias” (p. 12). El autor destaca ademas

como actualmente podemos observar en Europa “numerosas redes de ciudades y

6 https://documentos. MERCOSUR.int/simfiles/normativas/75403 DEC 019-
2019 ES Actualizaci%C3%B3n%20Estructura%?20Institucional.pdf
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regiones, con un importantisimo ambito institucional de representacion de la
dimensién local: el Comité de Regiones, integrado por gobiernos regionales y
municipales” (pp. 12-13)

1.3.2. Cooperacion transfronteriza

Las fronteras son el espacio idéneo para la actuacién internacional de los gobiernos
no centrales. Es alli donde acttan diferentes niveles del Estado y se relacionan las
comunidades fronterizas, dando lugar a la cooperacion transfronteriza, entendida
como la cooperacion estratégica de los actores y territorios contiguos de Estados
diferentes. Estudios demuestran que el hecho de pertenecer a un municipio de
frontera aumenta las probabilidades de disponer de un area de relaciones
internacionales en la estructura gubernamental, como el realizado por Matsumoto
(2011), que identific6 empiricamente que la posibilidad de que los municipios
fronterizos de Brasil tengan un area internacional es 4.2 veces mayor que otros
municipios brasilefios no fronterizos. En el MERCOSUR es justamente en estas
regiones donde la paradiplomacia se despliega en su mayor extension, debido a que
los gobiernos no centrales de las regiones fronterizas tienen mayor interés y

necesidades en comun, lo que facilita la cooperacién.

Se han desarrollado diversas instancias institucionales para aproximarse a la
tematica fronteriza en el seno del MERCOSUR como el Grupo Ad Hoc de Integracion
Fronteriza (GAHIF), el Grupo de Trabajo de Integracion Fronteriza (GTIF) del FCCR,
la Comisién de Asuntos Fronterizos del Parlamento del MERCOSUR vy el Fondo de
Convergencia Estructural (FOCEM), destinado a proyectos de infraestructura y ya

utilizado en proyectos de inclusién social en areas fronterizas.

El GAHIF —creado en 2002— se reunié en pocas ocasiones y con escaso éxito en un
formato donde no se convocaba a representantes de la poblacion fronteriza ni de
unidades subnacionales, sino que participaban los gobiernos nacionales con una
I6gica top down. El FCCR, del cual ya se ha hecho mencion en el apartado anterior,
desde sus inicios tuvo como eje vertebrador la integraciéon fronteriza. Se crea en su
seno el Grupo de Trabajo de Integracion Fronteriza que convoca provincias vy
municipios fronterizos. Tanto el FCCR como el GTIF fueron cayendo en sus
actividades a pesar de distintos intentos de reactivacion, como en el afio 2015, en la

XLV Reunién del FCCR, donde la presidencia pro tempore de Brasil propuso

17


https://doi.org/10.24215/24689912e030

Nahuel Alvaredo

Marcelo Arzamendia

Los gobiernos locales y su rol estratégico en la integracidn regional: una apuesta hacia la
integracién subnacional en el MERCOSUR

DOI: https://doi.org/10.24215/24689912e030

. Revista Aportes para la Integraciéon Latinoamericana
\% Afio XXVI, N° 43 /Diciembre 2020, ISSN 2468-9912

reactivar el GTIF y la creacion de regiones de cooperacion transfronteriza del
MERCOSUR, las Mercoregiones.” El “Acuerdo para la promocion de la integracion
fronteriza” propone espacios de accion conjunta referentes a mejorar los servicios

publicos en estas zonas a través de consorcios publicos.

Durante el afilo 2019 se desarrollaron un nimero interesante de iniciativas en el
MERCOSUR que hace pensar una creciente voluntad de estimular la tematica
fronteriza. Durante la XLVI reunién extraordinaria del Grupo Mercado Comun, en
febrero del afio 2019, fue aprobada la creacién del Subgrupo de Trabajo N.° 18
“Integraciéon Fronteriza”, que trabajara en articulaciébn con espacios institucionales,
referentes a temas de frontera, y tratara cuestiones relativas a salud, educacion,
trabajo, migracion, transporte, infraestructura, desarrollo urbano, desarrollo
econémico, pueblos indigenas, cooperacion, integraciébn productiva y otras
destinadas a impulsar la integracion entre comunidades de frontera. Este nuevo
subgrupo puede ser la oportunidad de reactivar algunas de las propuestas que

guedaron postergadas por la falta de actividad del FCCR como las Mercoregiones.

Otra iniciativa de reciente creacion y aprobada en diciembre del afio 2019 en el LV
Consejo del Mercado Comun reunido en Bento Goncalves, es el proyecto de
“‘Acuerdo sobre localidades fronterizas vinculadas”. El acuerdo busca facilitar la
integracion de las comunidades fronterizas e impulsar su integracion con el objetivo
de favorecer a los ciudadanos, promoviendo la cooperacion en economia, transito,
régimen laboral y acceso a servicios publicos. Se destaca la creacion de un
documento de transito vecinal fronterizo (DTVF), el acceso al régimen laboral y
servicios publicos de salud, enseflanza y cultura, asi como la cooperacién en
economia, sanidad publica, defensa civil y elaboracion de planes de desarrollo
urbano. Se encuentra pendiente de ser ratificado por parte de los paises miembros

del bloque.®

Paralelamente, instancias subnacionales también han desarrollado espacios

extrainstitucionales a través de la formacion de asociaciones interregionales y de

7 http://portal.mercociudades.net/sites/portal.mercociudades.net/files/archivos/documentos/
ActasRemi/XLV_reunion%20de%20coordinadores FCCR_ 15%20de%20julio 2015 Brasilia.p
df

8 https://www.mre.gov.py/tratados/public_web/DetallesTratado.aspx?id=gGUe/CP6ZMa9ey
Zri31osQ==&em=Ilc4aLYHVBOdF+kNrtEvsmZ96BovijLlzOmcrZruYPcn8=
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cooperacion transfronteriza. Dentro de la red de Mercociudades las fronteras se
trabajan en diversas unidades tematicas, pero la mas activa es la de Integracion
Fronteriza, que trabaja de forma integral el asunto. Asimismo, se han constituido
numerosas asociaciones subregionales con el proposito de facilitar la vinculacién
transfronteriza entre gobiernos subnacionales como son: la Asociacion de Municipios
de Fronteras Integradas del MERCOSUR -reline localidades de Corrientes, Entre
Rios, sur brasilefio y norte uruguayo—, el Comité para el Desarrollo de la Cuenca del
Rio Uruguay —nuclea a gobiernos locales de Argentina, Uruguay y Brasil—,
CODESUL/CRECENEA Litoral —proyecto de integracion subnacional que abarca los
estados brasilefios de Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do
Sul y las provincias del nordeste argentino de Corrientes, Chaco, Entre Rios,
Formosa, Misiones y Santa Fe—, ZICOSUR —foro de integracibn de caracter
internacional integrado por provincias de Argentina, estados de Brasil,
departamentos de Bolivia y Paraguay, regiones de Chile y Perld y Municipios de
Uruguay—, Macro Region Atacalar —organismo de integracion subnacional
transfronteriza compuesto por las provincias argentinas de La Rioja, Catamarca,
Tucuman, Santiago del Estero, Cérdoba y Santa Fe y la region chilena de Atacama-—
o el Bloque Regional de Intendentes, Prefeitos y Alcaldes del MERCOSUR
(BRIPAM).

La cooperacion transfronteriza es considerada la piedra angular en los procesos de
integracion. La tematica fronteriza debe ser un eje del MERCOSUR y asi es como ha
ido desarrollando diferentes iniciativas institucionales, no obstante, sigue siendo
necesario concretar un mayor numero de mecanismos de consenso entre los
distintos actores locales. Dificilmente se implementen medidas basadas
exclusivamente en decisiones nacionales, sin permitir la participacion de los
gobiernos locales y las comunidades fronterizas. La participacién de las unidades
subnacionales, tal y como muestra la experiencia de la UE en la integraciéon
fronteriza, es fundamental para una efectiva y sostenible integracion. Los espacios
institucionales del MERCOSUR deben acompafar las iniciativas de caracter local

gue promuevan las relaciones transgubernamentales.

Es prioritario profundizar en la cooperacion transfronteriza, ya que “las fronteras son
un espacio territorial ideal para el desarrollo de diferentes esquemas de cooperacion

subnacional con miras a consolidar la integracion regional” (Oddone, 2018, p. 75).
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2. CONCLUSIONES

Ante las complejidades que exhibe la coyuntura actual y, considerando el escenario
pospandemia, la internacionalizacion de los gobiernos locales y el fortalecimiento de
la integracion regional son mandatos que engrosan el conjunto de respuestas
esenciales ante el gran dilema que representaria la reconfiguracién del sistema
mundial. Este nuevo orden exigird a priori una mayor participacion de los actores
subnacionales en la dificil travesia de recuperacion, y a su vez en la implementacion
de politicas publicas y proteccién social, el intercambio de experiencias sanitarias, la
reduccion de asimetrias y desigualdades, la cooperacion descentralizada, la
provisiéon de bienes y servicios publicos de primera necesidad, el cumplimiento de la
agenda 2030, el nuevo regionalismo y otras cuestiones prioritarias, que no son

ajenas a los PIR.

La integracion desde la perspectiva subnacional se erige como pilar trascendental en
la profundizacion de los procesos de integracion supranacional, y de esta forma
permite avanzar hacia aquellas é&reas desatendidas hoy por los gobiernos
nacionales. La institucionalizacion de la integracibn a nivel local dentro del
MERCOSUR se encuentra atn en un nivel embrionario, y al mismo tiempo afronta un
conflicto de intereses frente a los gobiernos nacionales, cuando la realidad
demuestra que es un eje notorio que promueve un plano de complementariedad,
interdependencia y retroalimentacién. La integracién a nivel micro tiene una relacién
positiva con respecto a la integracién supra provocando nuevos adeptos al esquema

integracionista.

La respuesta a una ciudadania mas exigente, global y participativa, obliga a los
gobiernos locales a buscar los mecanismos que respondan a las necesidades de sus
habitantes, a pesar de no poseer atribuidas las competencias y el marco juridico
apropiado. Los municipios son la base de la vida democrética de la regién —sus
representantes son elegidos de forma directa— y cuentan con el privilegio de acceder
a un mapa que refleja las realidades locales; ademas poseen la capacidad de
promover una integraciéon desde abajo —bottom up—, fomentando una gobernanza

multinivel, de valioso aporte a los principios integracionistas.
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Se acercan los 30 afios de nacimiento del MERCOSUR, y apostar por la integracion
subnacional podria convertirse en el camino ideal en tiempos que se discute la
reformulacion del bloque, y con ello sortear una integracion regional fragmentada y
fomentar una agenda mas inclusiva. Se debe repensar este proceso de manera
integral y evitar aquellos lineamientos volatiles que marcan el rumbo segin sus
agendas politicas. La actualidad parece indicar el regreso a una priorizaciéon del
comercio con los paises centrales, subordinado al resto de areas irrelevantes
muchas veces en el mainstream tradicional de la integraciébn regional. El
MERCOSUR debe abordar sisteméticamente la senda multidimensional, es decir,
politica, econdmica, social y cultural, a la par de consolidar un modelo de convivencia
y cohesién regional, el cual se ajuste al objetivo prioritario del desarrollo. La
integracion subnacional puede ser una respuesta, ya que aceleraria la congruencia
de la ciudadania y la reduccion de las asimetrias regionales transformandose en un

prototipo dinamizador y reactivador del proceso.

MERCOSUR carece de espacios significativos que reconozcan la integracion
subnacional en su seno, ya que la propia estructura institucional e
intergubernamental del bloque de algin modo los ha inhibido. Un apoyo al nivel de
integracion subnacional gue reconozca institucionalmente a los gobiernos locales y
sus procesos edificard una dimensioén cercana a la realidad ciudadana. Es imperativo
comprender que la conformacion de espacios e iniciativas subnacionales en todos
los &mbitos que confluyen dentro de la region descifra la clave hacia la legitimacion
del MERCOSUR que, luego de tres décadas de existencia, exige una reconfiguracion

gue permita avanzar hacia una integracion mas profunda.
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