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Introduccion

Los actores subnacionales presentan modalidades novedosas de participacion externa
con el principal objetivo de establecer vinculos que le permitan acceder a contactos,
recursos, experiencias y oportunidades que brinda el escenario internacional con la
finalidad de que los mismos colaboren en la estrategia de desarrollo local/regional
definida. De alli que la tematica haya ocupado la atencién de sectores académicos y
politicos por su caracter innovador en términos de la gestion publica local. De esta
manera se puede observar, a través de estudios previos (Calvento, 2014; Calvento,
Herrero y Lorenzo, 2013; Calvento, 2012), la creciente proliferacion de investigaciones
interesadas en dar cuenta descriptivamente de este fendmeno contemporaneo, asi como
la multiplicacion de programas y politicas desde agencias provinciales, nacionales e
internacionales buscando institucionalizar una politica en ascenso.

La atencion que ha captado la tematica exige superar esta instancia para avanzar en la
profundizacién de su estudio, buscando abordar la complejidad de la participacion
internacional de un actor subnacional, entendiendo como tal a la unidad institucional-
administrativa que funciona como division formal al interior del Estado Nacional,
concentrandose el presente estudio en el gobierno municipal.

Para visibilizar el accionar internacional de estos actores se desarrollaron diferentes
conceptualizaciones®, donde se destacé la relevancia dada al término paradiplomacia.
Este concepto ha sido utilizado indistintamente para un conjunto heterogéneo de actores
y de realidades contextuales igualmente disimiles; y desde sus origenes considera que el
accionar internacional subnacional puede desarrollarse sin intervencion, e incluso, en
contraposicion a la politica nacional (Duchacek, 1986; Michelmann y Soldatos, 1990;
Keating, 2001; Gallo Yahn Filho y Fernandes de Oliveira, 2006; Salomén, 2007,
Schiavon, 2010).

Por tanto, aunque se reconoce el avance experimentado en la tematica se considera que
el mismo se encuentra desajustado de la realidad socio-econdmica y politica de
Argentina, donde particularmente el marco constitucional habilita la participacién
internacional subnacional, no obstante, subordinada a las prioridades y objetivos del

Estado. En ese sentido, la definicion de los contenidos y accionar de la politica exterior

® Para un desarrollo exhaustivo de estas definiciones y sus limitaciones consultar Calvento, Mariana;
Herrero, Maria Sol y Lorenzo, Natalia: “Analisis teorico- empirico de la gestion internacional de los
actores subnacionales: una propuesta de abordaje para las ciudades intermedias”. En Revista CONfines
del Tecnoldgico de Monterrey. Nuevo Ledn, México. ISSN: 1870-3569. Publicacion en el Namero 20,
Afio 10, edicién agosto-diciembre 2014. Paginas 35-58.
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nacional es su atribucion, mientras que la facultad de los actores subnacionales es la de
fijar lineamientos internacionales para satisfacer las necesidades locales, en el marco de
aquella estrategia nacional.

Asimismo, debe entenderse que la participacion externa de las entidades subnacionales
es una politica publica local, que materializa y aplica la estrategia de un gobierno de
este nivel en el campo de las relaciones internacionales. La ampliacion que han
experimentado los gobiernos locales en sus funciones, incluyen a los asuntos
internacionales, proceso por el cual se han desplegado innovadoras politicas de
participacion en dicho escenario. Por tanto, se comprende que en el marco de una
estrategia de desarrollo local, este accionar externo “debe constituir un componente
esencial si dicha estrategia pretende ser integral y enfrentar los multiples desafios que
presenta un sistema internacional complejo, interdependiente y cambiante”
(Costamagna y Foglia, 2011:8).

En base a los planteos precedentes y como resultado de investigaciones teoricas y
empiricas desarrolladas en el campo (Calvento, 2009; 2011; 2012; Araya, Calvento y
Herrero, 2012; Calvento y Di Meglio, 2014, entre otros), en el presente capitulo se
sostiene que el accionar internacional de estos actores se encuentra materializado a
través de la politica internacional subnacional’, entendida como la decisién politica y
la herramienta publica de los gobiernos locales que se ocupa de impulsar la insercion
internacional a través de una estrategia y objetivos tendientes a aprovechar,
articuladamente, las oportunidades del contexto exterior con las necesidades del
territorio. A priori debe comprenderse que esta politica carece de sentido si se la aplica
como un fin en si mismo debido a que su utilidad deviene de estructurarse como una
politica transversal de la gestion publica local. Los programas y proyectos que genera,
colaboran en é&reas tan variadas como la salud publica, la proteccion del medio
ambiente, el desarrollo local, la promocién cultural, asi como en la modernizacion
administrativa local, entre tantos otros. Del mismo modo, adquieren relevancia cuando
“permiten aprender y traer simultaneamente lo mejor del mundo a nuestro territorio, asi
como llevar lo mejor de nuestra ciudad al mundo” (Mancera Espinosa, 2014: 10).

Esta politica engloba al menos dos dimensiones, las estrategias de relacionamiento
institucional internacional y las de posicionamiento internacional, que contienen un

conjunto integral de herramientas unilaterales, bilaterales y multilaterales que permiten

" Término referenciado por primera vez en Argentina en la obra de Luis Maira (2010).

18



demostrar la compleja trama de vinculaciones que pueden llegar a establecer los actores
subnacionales. De esta manera, el concepto de politica internacional subnacional
permite abordar de manera compleja la temética abarcando un amplio abanico de
herramientas, entendiendo que la implementacion en conjunto es necesaria para lograr
una insercion internacional diversificada e integral (Calvento, 2012).

Ahora bien, para analizar como se lleva adelante la generacidn e implementacion de la
politica internacional subnacional, se recurre al concepto de la gestién de la politica
internacional subnacional o gestién internacional® el cual refiere a los mecanismos y
capacidades a través de los cuales se gestiona y concretiza dicha politica, incluyendo el
aprovechamiento de los recursos territoriales, la articulacion de los actores locales y el
liderazgo de los gobiernos subnacionales. En ese sentido, para llevar adelante la politica
internacional subnacional resulta necesario que los gobiernos locales cuenten con
recursos institucionales, humanos y financieros, asi como con la decision real de
participar y aprovechar el entorno internacional en favor de las ciudades desde una
mirada estratégica (Rodriguez y Zapata Garesché, 2014).

De esta manera, en los proximos apartados se realizara un abordaje multidimensional de
la participacion de los actores subnacionales desarrollando, en primer lugar, las
estrategias y herramientas que dan contenido a la politica internacional subnacional para
luego avanzar, en segundo lugar, en los mecanismos y capacidades a través de las cuales

se establece la gestion internacional.

Dimensiones de la Politica Internacional Subnacional

Entender a la politica internacional subnacional como una politica publica supone la
existencia de una decisién y voluntad politica del gobierno local de desempefiarse como
un actor global (Rodriguez y Zapata Garesché, 2014). Actualmente, este accionar
adquiere relevancia ya que ha experimentado un claro incremento en la cantidad de
actores involucrados, que a su vez se ha complejizado por el amplio abanico de
actividades que estos actores desarrollan: hermanamientos de ciudades, acuerdos
bilaterales, redes internacionales de ciudades, proyectos de cooperacion
técnica/financiera directa/indirecta, visitas de las autoridades locales al exterior y
recepcion de autoridades extranjeras y otros actores internacionales, realizacion de

intercambios culturales, deportivos, turisticos y de buenas practicas en la gestion

8 La conceptualizacion de estrategias de gestion internacional, es desarrollada en Argentina por Miryam
Colacrai y Graciela Zubelz( (1998, 2004).
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publica, participacion y organizacion de ferias y congresos internacionales, misiones
comerciales, participacion e implementacion de estrategias de marketing territorial,
entre otros (Duchacek, 1986; Romero, 2004; Ponce Adame, 2011).

Este accionar puede estar encuadrado en diferentes objetivos, tales como el econdémico,
que incluye lo comercial y financiero; de infraestructura, asociado a la vinculacién
fisica; cultural, educativo y social que se relaciona a los vinculos con colectividades
extranjeras, la coordinacion de programas educativos; y otros, tales como los
ambientales, sanitarios, de cooperacion judicial (De Marsilio, 2006).

La diversidad de actividades internacionales que ejecutan los actores subnacionales ha
llevado a contemplar distintas dimensiones y tipologias que permitan reflejar su
complejidad de manera acabada: Fronzaglia (2005) elabord una clasificacion basada en
las diferentes formas de actuacion; Schiavon (2010) conformd una tipologia para
distinguir en niveles de participacion internacional; Garcia Segura (1996) relevo
clasificaciones para describir el comportamiento de las actividades exteriores segun el
nivel de implicacion en el sistema internacional, el nivel de institucionalizacion, la
relacién con la actividad exterior del Estado Nacional y el criterio geopolitico; por citar
algunas de las investigaciones que han buscado sistematizar el accionar internacional
subnacional. Estos estudios tomaron como referencia un bagaje tedrico-conceptual
asociado a las cuestiones paradiplomaticas que, como fue sefialado en la introduccion,
se alejan del objeto de estudio de esta investigacion.

En este trabajo el accionar internacional de los actores subnacionales se conceptualiza
bajo la nocion de politica internacional subnacional y, en base a los antecedentes
generados en la temética (Calvento, 2009; 2011; 2012; Araya, Calvento y Herrero,
2012; Calvento y Di Meglio, 2014, entre otros), se definen dos dimensiones con el fin
de operacionalizar y sistematizar dicha politica publica: de relacionamiento
institucional internacional y de posicionamiento internacional.

Las mismas incluyen las numerosas experiencias resefiadas por diferentes autores (Borja
y Castells, 1997; Romero, 2004; Zubelzl e Iglesias, 2005; Vigevani, 2006; Natalizio,
2007; Salomén, 2007; Batista, Jakobsen, y Evangelista, 2008; Ramos, 2008) y
contemplan al conjunto de estrategias de presencia directa e indirecta, principalmente de
caracter formal, que desarrollan los actores subnacionales en el &mbito regional y
global. De esta manera, sistematizan las herramientas en dos grandes dimensiones que
permiten distinguir, por un lado, las vinculaciones institucionales donde se engloban las

relaciones bilaterales y multilaterales, y por otro lado, las de posicionamiento en las que
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se abarcan las estrategias de caracter unilateral. Ambas, materializan la complejidad e
integralidad de la politica internacional subnacional, contextualizado en las ciudades de
la Argentina, procediendo para ello a desarrollar las diferentes herramientas que

contienen cada una de estas dimensiones y subdimensiones.

Estrategias de relacionamiento institucional internacional

Esta dimension agrupa aquellos vinculos formales que se establecen con otros actores
subnacionales e instituciones internacionales buscando construir relaciones con la
finalidad de generar, principalmente, vias de cooperacion politica y técnica en el &ambito
regional y global, operacionalizdndose a través de dos subdimensiones: relaciones de
caracter bilateral y multilateral.

Las Relaciones Bilaterales incluyen a las estrategias que se realizan a través de
acuerdos bilaterales entre ciudades o regiones y entre ciudades e instituciones
internacionales. Segin Batista, Jakobsen y Evangelista, estos acuerdos “representan
instrumentos concretos, tangibles y factibles de cooperacién, asentados en una base
comun de voluntades e intereses a corto, mediano y largo plazo” (2008:59),
involucrando dos gobiernos locales/regionales. La estrategia mas utilizada dentro de
este tipo de relaciones es la de los hermanamientos de ciudades, aunque también pueden
registrarse otros tipos de acuerdos bilaterales como actas, acuerdos y convenios de
cooperacion internacional bilateral.

El Hermanamiento de Ciudades se considera como la practica mas tradicional y
reconocida en el accionar internacional de los actores subnacionales, que surge en
Europa, poco después de la Segunda Guerra Mundial. El objetivo de esta estrategia es el
establecimiento de relaciones entre pueblos o ciudades de distintas zonas geogréaficas y
politicas y se produce por algin motivo de similitud o cercania en objetivos,
caracteristicas de la ciudad, de la poblacion o de las actividades economicas, politicas o
socio-culturales comunes o “por ser ciudades que acogieron inmigrantes de otras,
ciudades portuarias o ciudades con el mismo nombre” (Batista, Jakobsen y Evangelista,
2008:58).

La Direccién de Asuntos Federales del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
sostiene que esta estrategia “‘es un proceso que promueve el conocimiento mutuo y el
fortalecimiento de los vinculos entre las ciudades y sus contrapartes extranjeras, con el
propdsito de intercambiar experiencias y conocimientos que coadyuven a la solucion de

problemas en comdn y al progreso de la comunidad mediante la realizacion de
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proyectos conjuntos en los distintos dmbitos del quehacer municipal” (Direccion de
Asuntos Federales, 2006). Asimismo, implica establecer una estrategia formal, ya que
requiere de la aprobacion del ejecutivo y legislativo local, asi como del conocimiento de
la Cancilleria argentina.

Como se sefialo, los vinculos bilaterales también incluyen actas, acuerdos y convenios
de cooperacion internacional con otros actores subnacionales y, en muchos casos,
incluyen la participacion de organismos internacionales y de agencias de cooperacion
internacional. En ese sentido, se destaca el rol de la Agencia Espariola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID), la Agencia Japonesa de Cooperacion
Internacional (JICA) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura (UNESCO), entre otras agencias que establecen acuerdos con los
gobiernos locales®. Las teméticas abarcan diferentes aristas asociadas al fortalecimiento
institucional de los gobiernos subnacionales como la formacién de recursos humanos, la
modernizacion institucional, la mejora de infraestructura publica, la innovacion de los
sectores productivos a través del fomento a las PyMEs, el impulso de la proteccion del
medio ambiente y la promocién de la cultura. La modalidad de los acuerdos permite que
los gobiernos subnacionales logren el acceso a la asistencia técnica, la asistencia
financiera, el intercambio y capacitacion de agentes publicos, entre otras modalidades.
En cuanto a las Relaciones Multilaterales surgen, principalmente, en la década del ‘80,
incrementando su participacion en numero y presencia en los ‘90, destacandose en este
periodo la creacion de la Red de Eurociudades y de las Mercociudades. Una
caracteristica transversal de estas redes es que se establecen a partir de relaciones
horizontales, ya que se realizan entre instituciones similares sin jerarquia, y cuentan con
un mayor margen de flexibilidad y dinamismo que las estrategias de caracter bilateral
(Zapata Garesché, 2007).

Segun Jordi Borja y Manuel Castells, las redes de ciudades permiten tanto su insercion
en un sistema de relaciones superior, consolidando mecanismos de desarrollo de la
politica de promocion y de imagen de la ciudad, como el acceso a grandes volimenes de
informacion sirviendo de estimulo “para el desarrollo interno de la calidad de vida y de

la competitividad” (1997: 322).

% Otros ejemplos son la Agencia Francesa de Cooperacion Internacional (AFD), la Agencia Canadiense de
Cooperacién Internacional (CIDA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT).
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En las relaciones multilaterales se distinguen las regionales de las globales, tanto por sus
integrantes como por los objetivos que se proponen. En general, las redes regionales
estan constituidas por unidades subnacionales de una misma region y su objetivo es
impactar sobre los procesos que se desarrollan en la misma; mientras que las globales,
poseen integrantes de diferentes regiones del mundo y sus objetivos tienen dicho
alcance. De esta manera, dentro de las regionales se encuentran, por ejemplo, la Red de
Mercociudades, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur (FCCR), la Federacion Latinoamericana de Ciudades,
Municipios y Asociaciones de Gobiernos Locales (FLACMA); en tanto que, en las
globales, se incluyen a la organizaciéon Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU),
la Asociacién Internacional de Ciudades Educadoras (AICE), la Red de Cooperacion
Internacional Descentralizada URBAL, entre otras.

Dentro de las regionales, la Red de Mercociudades es la principal red de municipios.
Aunque se genero en el marco del proceso de integracion del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) en la década del noventa, no depende del mismo y establece como
objetivos “favorecer la participacion de los municipios en el proceso de integracion
regional, promover la creacion de un ambito institucional para las ciudades en el seno
del MERCOSUR vy desarrollar el intercambio y la cooperacion horizontal entre las

municipalidades de la region” (www.mercociudades.org). En suma, su meta es “la

creacion de un espacio institucional efectivo para la participacion de los gobiernos
locales en las decisiones del bloque” (Vigevani y Prado, 2010: 193).

Esta Red abarca a 290 ciudades, que concentran méas del 60% del PBI del bloque
regional y de sus asociados (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile,
Bolivia, Pert y Colombia), zona en la que se calcula, habitan mas de 114 millones de
personas (Mercociudades, 2010). Su entramado institucional incluye la Asamblea
General de Socios, el Consejo de Intendentes, Alcaldes y Prefectos de Mercociudades,
la Comisidn Directiva, una Secretaria Ejecutiva y las Unidades Tematicas. Actualmente,
se encuentran en funcionamiento quince Unidades Tematicas'®, orientadas a la
formulacién de politicas municipales a ser sugeridas en el ambito del Mercosur, que
difunden, analizan y sistematizan informacion sobre las temaéticas especificas de su

competencia.

19| a Unidades Teméticas son: Ambiente y Desarrollo Sostenible; Autonomia, Gestién y Financiamiento
Municipal; Ciencia, Tecnologia y Capacitacién; Cooperacion Internacional; Cultura; Desarrollo
Econémico Local; Desarrollo Social; Desarrollo Urbano; Educacion; Género y Municipio; Juventud,;
Planificacion Estratégica; Seguridad Ciudadana; integracion Fronteriza y Turismo.
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http://www.mercociudades.org/

Sintéticamente, se manifiesta que la Red de Mercociudades es el espacio regional de
mayor participacion en las estrategias de relacionamiento institucional internacional, de
tipo multilateral, y que ha permitido fortalecer el rol internacional de los gobiernos
municipales. Su constitucion, construccion y sostenibilidad en el tiempo permitid
robustecer su caracter de asociacién politica asi como evolucionar en “una red
horizontal de ciudades con un claro sentido de cooperacion e intercambio entre sus
socios a partir del trabajo de sus Unidades Tematicas” (Chasquetti, 2006:14).

En el afio 2000, se crea la Reunion Especializada de Municipios e Intendencias (REMI),
por propuesta de la Cancilleria Argentina, formalizada por medio de la Resolucion
90/00 del Grupo Mercado Comun (Brasilia, 7/12/2000) y de la Decision 59/00 del
Consejo del Mercado Comun (Floriandpolis, 14/12/2000). En el afio 2004, en Belo
Horizonte, el Consejo Mercado Comun, mediante la decision N° 41/04, sustituye a la
REMI por el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur (FCCR). Ambas instituciones son consideradas, desde la
Red de Mercociudades, como un logro de su accién y la respuesta a sus reclamos de
visibilidad y participacion en el bloque regional (Godoy, 2006; Granato y Oddone,
2007). No obstante, en contraste con dicha Red, los miembros del FCCR son
nombrados por los gobiernos nacionales de cada Estado Parte; mientras que en
Mercociudades cada ciudad de los Estados parte puede postularse sin limitantes
(Articulo N° 6 del Estatuto de la Red).

Dentro de las redes globales, se destaca la organizacion de Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU) que se conformé en el afio 2004 a partir de la fusion de las dos
asociaciones de ciudades (IULA y FMCU), como una asociacion sin animo de lucro con
capacidad juridica y plena capacidad de obrar y con la mision de “Ser la voz unida y
representacion mundial de los gobiernos locales autdbnomos y democraticos,
promoviendo sus valores, objetivos e intereses, a través de la cooperacion entre los
gobiernos locales, y ante la vasta comunidad internacional” (CGLU, 2004: Articulo N°
2).

En su tiempo de existencia, esta asociacion de ciudades y gobiernos locales logrd
convertirse en la mayor organizacion internacional de ciudades, cuyos miembros
representan a mas de la mitad de la poblacion mundial, asi como ser considerada la
“ONU [Organizacion de Naciones Unidas] de las ciudades” (Batista, Jakobsen y
Evangelista, 2008:68).
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En esta organizacion, los miembros pueden ser los gobiernos locales y asociaciones de
ciudades u organizaciones internacionales, quienes se postulan ante el Bureau
Ejecutivo; a diferencia del resto de las organizaciones, debido a su alcance mundial, su
conformacién institucional es de mayor desarrollo. Asi, se organiza a través del
establecimiento de secciones regionales y una seccién metropolitana, como instancias
de descentralizacion en la organizacion.

En el caso de Argentina, que participa de la seccion regional de América Latina, es
limitada la cantidad de municipios afiliados y miembros, a diferencia de otras redes
regionales como Mercociudades o globales como la Red de Cooperacion Internacional
generada por el Programa URBAL. Este ultimo, aprobado por la Comision Europea en
1995, se define como un programa de cooperacién horizontal entre las comunidades de
la Union Europea y las de Latinoamérica a través del desarrollo de redes.

Pensado para desempefiar un papel importante en el refuerzo de las relaciones entre los
Estados miembros de la Union Europea y los paises de América Latina, este programa
favorece el intercambio directo de experiencias entre funcionarios y técnicos
territoriales de ambos continentes. Trata de desarrollar relaciones directas entre las
colectividades locales europeas y latinoamericanas mediante la difusion, la adquisicién
y la aplicacién de las mejores préacticas en el &mbito de las politicas urbanas.

El Programa se organiza en base a 13 redes tematicas que coordinan a mas de 2500
colectividades locales, asociaciones, organizaciones no gubernamentales (ONGs,
sindicatos, universidades o empresas). Las redes funcionan en torno a proyectos

especificos, cuya cantidad varia en cada caso, y superando el financiamiento de varios

millones de euros se han implementado mas 180 proyectos (http://ec.europa.eu).

De esta manera, cada Red se subdivide en proyectos comunes y acordes a las realidades
que viven cada una de las comunidades locales, los cuales reciben financiamiento
diferenciado tanto en la duracion como en el monto. Los proyectos tipo “A” persiguen
el fin de intercambiar experiencias exitosas de gestion y buenas préacticas y con ello
generar materiales de difusion, mientras que los tipo “B” tienen un mayor aporte
econdémico por un periodo mas prolongado de tiempo permitiendo la adquisicion de
equipamiento e infraestructura.

Entre los resultados del Programa URB-AL, Godoy (2006) sefiala la participacion
efectiva de gobiernos locales latinoamericanos y europeos en proyectos comunes, la

adquisicion de nuevas capacidades de gestiobn y de equipamientos asi como el
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incremento de “la participacion de las colectividades locales -y, en particular, la

participacion de las mas pequefias- en el ambito internacional”(2006:18).

Herramientas de posicionamiento internacional

En cuanto a las herramientas de posicionamiento internacional, son aquellas de caracter
unilateral desarrolladas por los gobiernos municipales con el objetivo de promocionar y
posicionar en el exterior a los actores subnacionales. Para el anélisis de este tipo de
estrategia debe tenerse en cuenta que las mismas implican un mayor compromiso y
sustentabilidad por parte de los gobiernos municipales ya que, a diferencia de las
politicas de relacionamiento institucional, son herramientas que dependen
exclusivamente de la decision y trabajo unilateral de este actor (Calvento, 2012).

Las herramientas de posicionamiento internacional, asi como las de relacionamiento
institucional internacional, demuestran la tendencia creciente del involucramiento de los
gobiernos municipales en el desarrollo productivo e integral local orientado hacia afuera
(Leva y Reynolds, 2011), e incluyen por un lado el desarrollo de herramientas locales de
competitividad que impulsan especificamente el comercio exterior, como las Rondas de
Negocios y Misiones Comerciales; y por otro, politicas de posicionamiento estratégico y
marketing de ciudades que promueven el establecimiento de una imagen territorial,
como las visitas de las autoridades locales al exterior y recepcion de autoridades
extranjeras, la participacion en congresos internacionales, las politicas de Marca-
Ciudad, entre otras.

Las herramientas orientadas al comercio exterior son a las que recurre el gobierno local
con el fin de contribuir en la generacion de condiciones favorables para aquellos actores
territoriales interesados en incursionar en el comercio internacional, logrando que sea un
proceso articulado, equilibrado y sustentable para el territorio. Principalmente, estas
politicas estan orientadas al fomento de las exportaciones y las importaciones de las
pequefias y medianas empresas (PyMES).

Las funciones que realizan los gobiernos municipales a través de las mismas son
variadas, e incluyen actividades (Dabat, 2003; Leva, 2004; ExportAr, 2012) de
asesoramiento, brindando informacion sobre el comercio internacional; de
intermediacion, gestionando estructuracion de redes de contactos internacionales; y de
ejecucion, que buscan incentivar la competitividad sistémica del territorio y la

comercializacion directa o indirecta de la oferta exportable.
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Estas herramientas cumplen el objetivo de facilitar al sector empresarial las
herramientas e insumos necesarios para su desempefio a nivel exterior y, asimismo,
absorber costos que, en general, las PyMEs no logran afrontar, con el fin Gltimo de
estimular la generacion de empleo y favorecer el desarrollo local.

Otra estrategia a la que los gobiernos municipales recurren, en términos de herramientas
de posicionamiento internacional, es el marketing de ciudades que, segin Gabriel
Ferndndez, “permite identificar y promocionar las ventajas comparativas de cada
localidad” (2004:66), y adopta como objetivo el desarrollo de una imagen publica de
aceptacion en referencia a la ciudad o regién y los atractivos que contenga.

Entendida de esta manera, una Marca-Ciudad debe comunicar efectivamente la esencia
y la identidad de esa ciudad, y transformarse en “un activo altamente estratégico para
potenciar los valores culturales, los negocios turisticos y comerciales [de la misma]”
(Agtiero, Brea y Mirabal 2006:1). En ese sentido, Cotorruelo Menta sefiala que “la
cuestion de la Identidad y la Imagen Territorial, se ha convertido en un aspecto
fundamental de la estrategia competitiva de las organizaciones territoriales, comenzando
desde las locales, a los fines de la planificacion y gestion estratégica del desarrollo
competitivo del territorio” (2001:123).

De esta manera, la Marca-Ciudad sirve para identificar las caracteristicas de la ciudad y
diferenciarla de otras ciudades; para incentivar el interés por visitarla, atraer
inversiones, difundir la cultura y la identidad y generar un sentido de pertenencia en los
ciudadanos.

Mas alld de estas consideraciones, es necesario resaltar algunos aspectos que son
imprescindibles para concretar la generacion exitosa de una Marca territorial (CEIPIL-
UNCPBA, 2005; Ochoteco, 2007; Calvento, 2008). En primer lugar, es necesario
promover siempre la participacion de los residentes, ya que la creacion de toda Marca
debe darse a partir de lo que percibe el ciudadano y de como lo interpreta en base a su
sentido de pertenencia. Al ser involucrados en el proceso, se genera la buena voluntad
para promocionar y mejorar la ciudad, logrando consecuentemente, una notable mejoria
en la calidad de la oferta de servicios. En segundo lugar, es necesario crear una
enriquecedora sinergia entre los empresarios y los representantes del gobierno local,
fundamental para estimular la competitividad turistica y productiva. Por altimo, una
Marca debe ser considerada una politica publica, y el Estado, debe ser el que supervise

la construccion de una imagen integral que esté respaldada con calidad. Sera el
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responsable final de dar un enfoque planificado, sostenido, coherente, diferenciador e
integrador de todas las actividades y participantes que definen a las ciudades.

De las diferencias experiencias de Marcas Territoriales, se puede mencionar como
caracteristica comdn que la dimension turistica prevalece y se constituye como la
principal carta de presentacion mediante campafias que buscan un posicionamiento
como destinos diferenciados. A partir de la actividad turistica los paises y ciudades
pretenden generar externalidades fomentando las inversiones y su comercio exterior.
Asimismo, es preciso sefialar que ciertas estrategias surgieron como Marcas paraguas,
mientras que otras nacieron como Marcas sectoriales. En el primer caso, la Marca actla
como un paraguas que intenta abarcar, coordinar y potenciar a otras sub-Marcas y a los
distintos &mbitos de la ciudad (turistico, empresarial, cultural, deportivo, cientifico);
mientras que en el segundo, tiende a fomentar algun aspecto especifico, generalmente el

turismo.

En suma, los actores subnacionales despliegan un conjunto diversificado de estrategias
que agrupadas en las dimensiones de relacionamiento institucional y de posicionamiento
(Esquema N° 1) de la politica internacional subnacional permiten visibilizar la

complejidad de su accionar.

Esquema N° 1: Dimensiones, subdimensiones e indicadores de la Politica
Internacional Subnacional

Hermanamientos de

Relaciones Bilaterales —— Ciudades, otros
Relacionamiento Acuerdos Bilaterales
Institucional
Internacional .
Relaciones

b e e —— Regionales y Globales

Comercio Exterior,
Marketing de Ciudades

Posicionamiento

e Y —— Herramienta Unilateral ——

Politica Internacional Subnacional

Fuente: Elaboracion propia
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De esta manera, se materializa un claro perfil internacional en ascenso de los actores
subnacionales al producirse gradualmente un incremento de su participacion en ambas
dimensiones. En ese sentido, en las herramientas de relacionamiento institucional
internacional se destaca, dentro de las bilaterales, el rol protagonico que adquieren los
Hermanamientos de Ciudades, donde se contabilizan mas de 300 acuerdos en
Argentina. Asimismo, la participacion internacional de los actores subnacionales, ha
logrado extenderse en términos de relaciones multilaterales regionales, ya que en la
actualidad mas de 100 ciudades argentinas cuentan con la participacion en la Red mas
relevante de caracter y alcance regional como es Mercociudades.

En cuanto a la dimension de las estrategias de posicionamiento internacional, se
remarca el desarrollo que han adquirido en los Ultimos afios las politicas locales de
comercio exterior, por impulso propio o externo, mientras que la utilizacién de las
herramientas de marketing territorial contempla en la actualidad un desarrollo relativo.
Por tanto, la participacion de los actores subnacionales presenta una diversidad
interesante de estrategias y herramientas que permiten abarcar diferentes tematicas,
desde lo econémico a lo cultural, reforzando el caracter integral que puede adquirir la
politica internacional subnacional; asimismo, dan cuenta del interés e involucramiento
que los actores subnacionales van desarrollando en el plano internacional en la

bldsqueda de espacios de cooperacidn, intercambio y posicionamiento.

Gestion Internacional Subnacional

Para analizar los procesos de conformacion e implementacion de la politica
internacional subnacional, se recurre a la nocion de la gestion internacional. En ese
sentido, la gestion de la politica internacional subnacional debe comprenderse como un
proceso de construccion social que apunta al aprovechamiento del contexto y los
recursos territoriales, implementado por los actores locales en articulacion con actores
extra-locales™?, donde el gobierno subnacional se establece como el actor central, a
través de la generacion de capacidades, para la satisfaccion de las necesidades y de los
problemas de la ciudad.

Con base en este enfoque, se retoman elementos desarrollados desde el campo de las
politicas publicas que buscan explicar las diversas capacidades que poseen o que deben
construir los Estados —capacidades estatales- para poner en practica sus politicas y

1 Aqui se considera a los actores y/o instituciones que tienen su sede en otro lugar pero su accién produce
fuertes impactos en la vida local (Rofman y Villar, 2007).
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acciones (Sckopol, 1985) que, para los fines de esta investigacion, se limitaran a
aquellas ligadas a la gestion internacional. Asi, se sostiene que el analisis de la gestion
internacional conlleva a una aproximacion de “la forma en que el estado “produce”
[estas] politicas publicas y a los procesos mediante los cuales las mantienen y las
mejoran” (Rodriguez-Gusta, 2004:1), considerando que toma en cuenta tanto las
condiciones economicas, politicas y sociales del contexto como los recursos humanos
disponibles para llevar adelante las tareas especificas.

De esta manera, el estudio de la gestion internacional se centra en el actor principal de
la investigacion que es el gobierno municipal y en sus caracteristicas, entre las que se
encuentran sus capacidades “hacia fuera” y “hacia adentro” (Hilderbrand y Grindle,
1994; Evans, 1995) permitiendo analizar como “produce” su politica internacional a
través de tres dimensiones: Contextual; Relacional y Organizacional del Gobierno

Subnacional (Esquema N° 2).

Esquema N° 2: Dimensiones de la Gestion Internacional

Dimension
Organizacional

Dimension
Relacional

Dimension
Contextual

GESTION INTERNACIONAL

Fuente: Elaboracion Propia

En primer lugar, debe tenerse en cuenta la dimensién contextual que aborda el
escenario general y particular en el que se desarrollan estas politicas incluyendo tanto
las caracteristicas econdmicas, sociales, politicas generales que enmarcan a los
gobiernos locales, como asi también las especificidades del sector municipal,
permitiendo realizar un acercamiento a las condiciones y situaciones en las cuales

desempefian sus actividades. Por tanto, en esta dimension deben distinguirse dos planos
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de analisis: uno general, en el que se da cuenta del plano normativo-institucional y que,
en términos generales, es comdn para todos los municipios; y otro, particular, donde se
desarrollan los recursos especificos de cada uno de ellos.

En ese sentido, en cuanto al contexto general deben incorporarse las funciones
atribuidas normativamente a los gobiernos municipales en constituciones y cartas
orgénicas, asi como el apoyo institucional y financiero por parte del nivel de gobierno
provincial, nacional e internacional. En relacion al particular, los recursos de un
territorio establecen el contexto econdémico, social y politico en que las organizaciones
Ilevan adelante sus actividades y a su vez las condiciones del entorno facilitan o limitan
el alcance de la politica internacional subnacional. Entre los recursos que se toman en
cuenta se incluyen los econémico-financieros (nivel y crecimiento de Producto Bruto
Interno, condiciones del mercado de trabajo); los politicos (liderazgo y legitimidad del
gobierno, la movilizacion de la sociedad civil); los socio-culturales (nivel de desarrollo
de recursos humanos, alcance de la movilizacidn social y sus necesidades), los fisicos
(infraestructuras basicas de transporte, salud, educacién) y los cientifico-tecnoldgicos
(Universidades, acceso a la informacion y a la investigacion, difusion de nuevas
tecnologias).

Alburquerque (2002) advierte que la existencia de recursos en una determinada area no
es condicion suficiente para originar un proceso de desarrollo, ya que los mismos deben
utilizarse de manera adecuada y dentro de una estrategia coherente y sostenible. Casi
todas las comunidades locales poseen, en mayor o menor medida, cierto nimero de
recursos que constituyen su potencial, por tanto, la clave esta puesta en la definicion e
implementacion de politicas que favorezcan su aprovechamiento.

Por ello, la gestién de la politica internacional no sélo depende de la disponibilidad de
recursos humanos, naturales, econdémicos, financieros o tecnoldgicos, sino también de
sus instituciones, sus actores y la vinculacion de los mismos bajo la articulacion del
gobierno local.

De esta manera, en segundo lugar la dimensién relacional®?

incluye la consideracion de
la interaccion que lleva adelante el gobierno municipal para la gestion internacional,
donde incorpora la vinculacion y coordinacion con otros actores de diferentes intereses
y recursos de poder en el establecimiento de estas politicas y estrategias, lo que lleva a

denominar a la capacidad relacional como sinénimo de capacidad politica, que incluye

12 Se considera relacional, como el resultado de interacciones especificas (Alonso, 2007).
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desde el perfil politico de los municipios, el régimen de gobierno, la legislacion y
marcos regulatorios hasta las relaciones interinstitucionales, coordinadas y de conflicto,
en el desarrollo de la politica (Hilderbrand y Grindle, 1994; Alonso, 2007).

La gestion de estas politicas, a través de los recursos y capacidades, involucra un
proceso complejo que depende en gran medida de la sinergia®® o articulacién generada
entre los actores locales. Los mismos son la base social del territorio y actdan individual
0 colectivamente, sometidos a condiciones y necesidades diferentes. Entre dichos
actores se distinguen cuatro grandes sectores: el estatal o politico-administrativo; el
privado o empresarial; el socio-territorial o vinculado a las organizaciones de la
sociedad civil; y el educativo y de conocimiento (Arocena, 1997; Rofman y Villar,
2007).

Para el desarrollo de las instancias de articulacion de actores, Cravacuore, llari y Villar
(2004), consideran que se debe utilizar “una concepcidon que reconozca el papel del
Estado como elemento director de la sociedad pero con modificaciones de su rol
actualmente centrado en el control social o de los recursos esenciales, hacia uno basado
en la coordinacion de la definicion de los objetivos de la accion publica resultante de la
interaccidn de actores politicos, publicos y privados” (2004:19), entendiendo por tanto,
el rol central que los gobiernos locales detentan en el camino hacia la vinculacion entre
los actores locales y entre éstos y los actores extra-locales.

Ahora bien, el tipo de vinculacidn que se establece entre los actores del territorio es tan
importante para la implementacion de la politica internacional subnacional, como la
articulacion y vinculacion con actores e instituciones del plano provincial y nacional.
Por ello, estas politicas deben inscribirse en el marco de un proyecto o modelo de
desarrollo sustentable, regional y nacional. Su viabilidad depende, en parte, de su
articulacion con un proyecto de desarrollo nacional, que constituya un marco de
referencia basico para las estrategias locales.

De esta manera, el andlisis se nutre del entramado socio-cultural del territorio que
engloba a una amplia gama de actores (Skocpol, 1985), asi como canales de
comunicacion y vinculacion (Evans, 1995), con participacién activa en los procesos de

internacionalizacion de los municipios. Asi, se considera que la gestion internacional

3 La sinergia existe cuando “en un 4mbito territorial concreto, multiples actores sociales y estatales
cooperan para el logro de propdsitos y objetivos comunes, aprueban los medios para alcanzarlos y
contribuyen a su implementacion” (Tecco, 1997:112).
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requiere de la accidn coordinada de varias organizaciones, que incluye explicitamente la
interaccion de organizaciones publicas, privadas y sociales.

En tercer lugar, se encuentra la dimension organizacional-administrativa que se
centraliza en el actor clave en la implementacion de estas politicas, que es el gobierno
municipal, en tanto unidad geografico-politica, en su doble caracter: como ente
representativo que contiene actores locales diversos y multidimensionales, y como
elemento articulador y componente basico del Estado (Mina, 2005). Esta institucion
politica administrativa-territorial se caracteriza por establecer el contacto mas directo
con los ciudadanos, por recibir las demandas por parte de los distintos grupos sociales
que conforman la comunidad, por promover canales de interaccion entre los ambitos
publico y privado, por articular con las instancias superiores del Estado, y por ser el
claro catalizador de las iniciativas locales.

De alli la importancia de asumir un papel de liderazgo local para el impulso de dichos
procesos que revaloricen los recursos enddgenos y que estimulen la participacién de
actores locales y extra-locales. Por tanto, como actor central en las estrategias de
desarrollo local, particularmente de la politica internacional subnacional, el gobierno
municipal se estructura como una institucién organizada con recursos humanos, de
informacion y planificacion, de infraestructura y financieros, estilos de administracion y
liderazgo que permiten llevar adelante estas politicas pablicas.

En ese sentido, sus funciones, mas alla de las competencias establecidas en el plano
normativo, se han modificado y ampliado ante demandas tales como la salud, la
educacién, la vivienda, entre otras, llevando a un proceso de redefinicion de sus roles y
desarrollando “nuevas capacidades para, simultdneamente, dar respuestas a las
demandas tradicionales cuantitativamente multiplicadas, satisfacer con propuestas
originales las nuevas demandas y transformar estructuras, organizaciones, poderes y
usos de los recursos tradicionales” (Cravacuore, Ilari y Villar, 2004:13).

De esta manera, se han redefinido sus estrategias en relacion a dos prioridades
complementarias: “construccion “interna” de capacidades y posicionamiento e insercion
“externa” en el escenario globalizado” (Bervejillo, 1995:28). Ambas resultan
fundamentales en el nuevo rol del gobierno local, entendiendo que debe ocuparse de la
planificacion territorial, pero que la misma no debe caer en légicas localistas sino que
debe lograr insertarse en las redes interterritoriales y en los sistemas globales.

En este campo, por tanto, deben ser consideradas las caracteristicas al interior de la

organizacion, en relacion al tipo de administracion y a los recursos fisicos, financieros y
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humanos, particularmente, la capacidad para “instrumentar sus objetivos oficiales,
resaltando para ello los factores organizativos y de procedimiento de recursos humanos”
(Repetto, 2007:51). Asi, en esta dimension se incluye la organizacion interna del
gobierno municipal en relacion a la politica internacional subnacional (organigrama,
oficinas destinadas a las tematicas en cuestion), los recursos humanos (reclutamiento,
capacitacion), presupuestarios y de infraestructura asignados al area.

De esta manera, este enfoque multidimensional conformado por la dimension
contextual, relacional y organizacional del gobierno municipal permite profundizar el
analisis sobre las caracteristicas que impulsan la participacion internacional de los
gobiernos municipales y como influyen en el desarrollo de la gestién de la politica

internacional subnacional.

Consideraciones Finales

La multidimensionalidad de la politica y la gestion internacional subnacional esta dada
por la complejidad del proceso que busca abordar. En ese sentido, a traves del trabajo se
han visibilizado dos planos de andlisis que profundizan por un lado, las dimensiones y
rasgos que adquiere la politica internacional subnacional, haciendo énfasis en la
diversidad de herramientas disponibles para el accionar internacional de los actores
subnacionales; y por otro lado, en las dimensiones que componen a la gestidn
internacional, reflexionando sobre el proceso mediante el cual se generan este tipo de
politicas.

De esta manera, el presente trabajo ha permitido avanzar sobre la conceptualizacién de
la participacion internacional de los actores subnacionales, proponiendo el concepto de
politica internacional subnacional, para describir la politica publica desarrollada por los
gobiernos locales con el claro objetivo de intervenir en las actuales relaciones
internacionales. En ese sentido, normativa e institucionalmente se alienta desde el
Estado nacional y provincial argentino, a la participacion internacional de estos actores,
no sin limitantes ya que este accionar no debe desconocer los condicionantes y
parametros que establece la Constitucion Nacional.

En base a esta conceptualizacién se problematizd y sistematiz6 el conjunto de
estrategias que desarrollan distinguiendo dos grandes dimensiones: las de
relacionamiento institucional internacional y las de posicionamiento internacional. Con
la primera, se agrupan aquellos vinculos formales que se establecen con otros actores

subnacionales e instituciones internacionales buscando construir relaciones de caracter
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bilateral y multilateral con la finalidad de generar, principalmente, vias de cooperacion
politica y técnica. Con la segunda, se concentran herramientas utilizadas para posicionar
en el exterior a los actores subnacionales, siendo su finalidad principal la promocion.
Las herramientas de posicionamiento internacional implican un mayor compromiso y
sustentabilidad por parte de los gobiernos municipales, porque dependen
exclusivamente de la decision y trabajo unilateral de este actor. Ambas dimensiones
sintetizan un conjunto de instrumentos unilaterales, bilaterales y multilaterales de
politica internacional que permiten visibilizar la diversa trama de relaciones que pueden
Ilegar a establecer los gobiernos municipales.

Ahora bien, este enfoque permite realizar un estudio integral y descriptivo de la
participacién internacional. Para extenderlo hacia otro de tipo explicativo, en el trabajo
se propuso incorporar elementos para el analisis de los procesos a traves de los cuales se
genera e implementa la politica internacional subnacional, materializado en el concepto
de gestion internacional que permite una profundizacion de las dimensiones que
generan dicho accionar.

El analisis de la gestion internacional incorpora las dimensiones que favorecen y/o
constrifien el desarrollo de una politica publica, como la politica internacional
subnacional, asi como los procesos mediante los cuales subsisten y se perfeccionan
estas estrategias de gobierno. Entre las dimensiones que se toman en cuenta se
encuentran la contextual, la relacional y la organizacional del gobierno municipal.

Con la primera dimension, se aborda el contexto, es decir las caracteristicas socio-
econdmicas, politico-institucionales generales y particulares, que enmarcan a los
gobiernos municipales en el desempefio de sus actividades. Con la segunda dimension,
se amplia el andlisis a las organizaciones y los actores involucrados en el desarrollo de
la politica internacional subnacional y el tipo de vinculacion e interaccion que se
establece con el gobierno municipal. Con la tercera dimension, se profundiza el estudio
en torno al gobierno municipal y a sus capacidades, en relacion al tipo de
administracion y a los recursos fisicos, financieros y, particularmente, humanos.

Por tanto, este enfoque permite abordar la tematica de una manera diferencial a la
realizada en los estudios del campo, sistematizando a través de la gestién internacional
las caracteristicas de los gobiernos municipales que influyen en el establecimiento de
una politica internacional subnacional abriendo un amplio abanico de experiencias que

pueden ser analizadas a través de las multiples dimensiones desarrolladas.
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