Perfiles latinoamericanos

[
-p ISSN: 0188-7653
P ‘ Er 1 ( ES Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede

Académica de México

Calvento, Mariana

Politica internacional subnacional y su medicion: debates y propuesta
para su abordaje en el caso de los municipios de Argentina

Perfiles latinoamericanos, nim. 54, 2019, Julio-Diciembre, pp. 01-31
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede Académica de México

DOI: https://doi.org/10.18504/pl2754-007-2019

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11562609007

Coémo citar el articulo ?@&QYQJ{Q
Numero completo Sistema de Informacién Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=11562609007
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=115&numero=62609
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11562609007
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=115
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=115
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11562609007

Politica internacional subnacional y su medicion:
debates y propuesta para su abordaje en el caso
de los municipios de Argentina

Subnational international policy and

its measurement: Debates and proposal for its
approach in the case of the municipal
governments of Argentina

Mariana Calvento*
Perfiles Latinoamericanos, 27(54) | 2019
por: 10.1 8504/pl2754—007-20 19
Recibido: 23 de septiembre de 2016
Aceptado: 23 de julio de 2018

Resumen

El presente articulo analiza las relaciones internacionales de los actores subnacionales. En primer
lugar, se concentra en los gobiernos locales y realiza un recorrido sobre los principales enfoques
utilizados, estableciendo una conceptualizacién que se ajusta a la realidad de los gobiernos mu-
nicipales de la Argentina a través de la politica internacional subnacional. En segundo, propone
una herramienta de medicién para establecer pardmetros sobre el perfil y la trayectoria del ac-
cionar externo de los gobiernos locales denominada indice de participacion internacional. Asi,
el articulo busca contribuir en la temdtica aportando un enfoque desde el cual abordar la parti-
cipacién internacional subnacional.

Palabras clave: politica internacional subnacional, paradiplomacia, gobierno locales, indice de
participacion internacional.

Abstract

This paper analyzes the international relations of subnational actors. First, it focuses on local
governments and summarizes the main concepts used for its description. From them, it makes
a proposal that fits the reality of the municipal governments of Argentina through the concep-
tualization of subnational international politics. Second, it establishes a measurement tool to
set parameters on the profile and trajectory of the external actions of local governments through
the level of international participation. In short, the article represents a breakthrough in provid-
ing a comprehensive thematic approach from which to address the international participation
of sub-national actors.

Keywords: subnational international politics, paradiplomacy, local governments, international
participation index.
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Introduccion!

os cambios experimentados en las Gltimas décadas en el sistema inter-
nacional, derivados de complejos procesos econémicos, politicos, sociales y
culturales, han incentivado la activa participacién de numerosos actores en la
agenda global. Este articulo propone concentrarse en el caso particular de la
participacién internacional de los actores subnacionales,? centrdndose en los
gobiernos municipales.

Estos actores despliegan modalidades novedosas de participacion externa
cuyo objetivo es el de forjar vinculos que les permitan acceder a contactos, re-
cursos, experiencias y oportunidades que brinda el escenario internacional con
la finalidad de que colaboren en su estrategia de desarrollo. De alli que la tema-
tica haya generado una creciente proliferacién de investigaciones interesadas en
dar cuenta descriptivamente de este fenémeno contempordneo, principalmente
por su cardcter innovador en términos de la gestién publica local.

En ese sentido, el articulo se ha fijado como meta avanzar sobre esta instan-
cia para profundizar en dicho estudio, mediante el abordaje de la complejidad
de la participacién internacional del actor subnacional, entendiendo como tal
a la unidad institucional-administrativa que funciona como divisién formal al
interior del Estado nacional, concentrdndose aqui en el gobierno local o mu-
nicipal® y en la experiencia argentina, desde donde pueden encontrarse puntos
de coincidencia con otros paises latinoamericanos.

Para ello se realiza, en primer lugar, un breve recorrido por los avances con-
ceptuales sobre la temdtica y se determina el enfoque desde el cual se propone

El presente trabajo se inscribe en una linea de investigacion acreditada —abocada al anlisis de la partici-
pacion internacional de los gobiernos locales— por el p1cT-2013-0448 (anpcyT-Res. N© 214/14) y el plan
de investigacién aprobado por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas en la carrera
de investigador (c1c) que la autora reviste (CONICET- Res. N© 1040/2014). Estas actividades se realizan en
el Centro de Estudios Interdisciplinarios en Problemdticas Internacionales y Locales (CEIPIL, UNICEN/CIC).
El uso del vocablo subnacional no es undnime ya que en otros estudios se considera que “si bien el tér-
mino ‘entidades subnacionales’ es utilizado por gran parte de la literatura (particularmente latinoameri-
cana) preferimos la expresién ‘entidades subestatales™ para respetar la distincién entre estado y nacién”
(Romero, 2004, p. 48). Sin embargo, segiin Zubelzti (2008), el término subnacional es el més difun-
dido y empleado en las investigaciones, aunque sefiala que “tanto el ‘actor subnacional’ como el ‘actor
subestatal’ derivan de un mismo concepto integral: el ‘Estado-Nacién’ [por lo cual] su uso resulta equi-
valente e indistinto” (Zubelz, 2008, p. 36).

Municipio o gobierno municipal refieren a un concepto juridico que designa una instancia o tipo de go-
bierno local, comprendido dentro del espacio provincial. Una municipalidad es la institucién que se
encarga de la administracién local en un pueblo o en una ciudad. (Portal Gobierno Local del Minis-
terio del Interior de la Nacion Argentina). En este texto se utilizardn como sinénimos gobierno local'y
gobierno municipal.
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analizar la participacién internacional de los actores subnacionales. En segundo,
para profundizar la descripcion se expone el indice de participacién que sirve
de herramienta para sistematizar el perfil internacional de tales actores, y se dis-
cute la trayectoria de estos en su desempeno externo. Por ultimo, se apuntan
las reflexiones finales, asi como las lineas de andlisis que abre esta investigacion.

Conceptos y avances en politica internacional subnacional

La gestién y desarrollo de la politica internacional subnacional es un fenéme-
no contempordneo, resultado de procesos mundiales y nacionales producidos
en las tltimas tres décadas. Entre los primeros se encuentra la globalizacién
y la conformacién de una nueva economifa, sociedad y cultura de alta com-
plejidad que se compone de acontecimientos como la revolucién tecnolégica
centrada en las tecnologias de la informacidn, el proceso de reestructuracién
profunda del capitalismo caracterizado por una mayor flexibilidad en la ges-
tién, y la interdependencia a escala global de las economias de todo el mundo
(Chesnais, 1999).

Entre los cambios internos, junto con el retorno de la democracia, el mds
significativo es la adopcién del modelo neoliberal en los noventa y la imple-
mentacién de un conjunto de politicas de descentralizacién y de transferencia
de competencias desde el gobierno nacional hacia el regional y local (Albur-
querque, 2001; Oszlak, 2001). En oposicidn, en la primera década de los dos
mil se observa el agotamiento del modelo neoliberal, lo que ha hecho que el
Estado resignifique los procesos de descentralizacién promoviendo y articulan-
do en forma activa el desarrollo econémico y social local.

Dichos procesos han promovido que los espacios subnacionales incremen-
ten su papel de centro de decisién y esfera publica (Madoery, 2008), compitan
por atraer y retener en sus territorios el mayor volumen de recursos o inversio-
nes (Cotorruelo, 2001), e implementen alternativas para participar del nuevo
escenario mundial, disenando politicas innovadoras de desarrollo local con el
objetivo de alcanzar una efectiva insercién nacional e internacional.

El tema se ha discutido desde el campo de las relaciones internacionales
hace ya mds de cuatro décadas, tomando como punto de inflexién el enfoque
de la interdependencia compleja que, a mediados de la década de los setenta,
cuestiona el cardcter central y unitario del Estado nacional en el plano global,
sustentado por la corriente realista (Morgenthau, 1986; Waltz, 1988).

Desde la interdependencia compleja se considera que las relaciones interna-
cionales ya no son patrimonio exclusivo de los Estados centrales sino que surgen
nuevos actores, gubernamentales y no gubernamentales, que conforman una
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nueva y compleja trama de relaciones transnacionales e intergubernamentales
(Keohane & Nye, 1989). En ese sentido, Nye sostiene que los procesos de trans-
formacién experimentados en el escenario mundial en los planos econémico,
politico, social y cientifico-tecnolégico “elevaron la importancia de los asuntos
transnacionales y facultaron a diferentes actores para tener un papel méds amplio
en la politica mundial” (Nye, 2003, p. 2).

En este marco, los actores subnacionales han configurado alternativas de
participacion en el escenario mundial y, pese a no ser considerados como sujetos
del derecho internacional, intervienen de hecho en actividades de cooperacién
internacional y comercio exterior de modo formal e informal (Vigevani, 2004).
Para visibilizar el accionar internacional de estos actores se han construido di-
ferentes conceptualizaciones,” tales como nueva diplomacia regional (Keating,
2001), protodiplomacia (Paquin, 2004. Citado por Meirelles, 2008), politica
externa federativa (Rodrigues, 2004. Citado por Gallo & Fernandes, 2006) y
paradiplomacia, entre otros.

Se destaca la relevancia del término paradiplomacia, como una abreviacién de
“diplomacia paralela” (Salomén, 2007), que se ha transformado en el concepto
de mayor utilizacién en el campo, asi como las obras de Duchacek (1986) y de
Michelmann & Soldatos (1990), consideradas pioneras en la temdtica al darse
en ellas un uso sistemdtico del concepto. Parafraseando a Fronzaglia (2005),
la paradiplomacia comprende las actividades emprendidas por las unidades
subnacionales —de manera aislada o en conjunto— conforme a su grado de
autonomia y que pueden ser complementarias, paralelas o conflictivas con la
diplomacia del gobierno nacional.

De las investigaciones sobre la paradiplomacia pueden extraerse senalamien-
tos claves. Por un lado, el concepto ha sido utilizado indistintamente para un
grupo heterogéneo de actores y de realidades contextuales igualmente disimiles,
y que desde sus origenes considera que el accionar internacional subnacional
puede darse sin intervencién e incluso en contraposicién a la politica nacional
(Duchacek, 1986; Michelmann & Soldatos, 1990; Keating, 2001; Gallo &
Fernandes, 2006; Salomén, 2007; Schiavon, 2010).

De esta manera, prevalece una mirada orientada sobre el proceso de inter-
nacionalizacién subnacional, y aunque se reconoce el avance en la temdtica se
considera que se encuentra desajustado de la realidad socioeconémica y politica
como la de Argentina, donde particularmente el marco constitucional habilita
la participacién internacional subnacional, pero subordinada a las prioridades
y objetivos del Estado nacional (art. 124 de la Constitucién Nacional). En ese
marco, la definicién de los contenidos y accionar de la politica exterior nacional

4 Para un andlisis exhaustivo de estas definiciones y sus limitaciones, véase Calvento ez al. (2014).
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es la atribucién del Estado, mientras que la facultad de los actores subnacio-
nales es la de fijar lineamientos internacionales para satisfacer las necesidades
locales, de acuerdo con la estrategia nacional.

Asi, la Constitucién le difiere al poder constituyente de cada una de las pro-
vincias la facultad de asegurarle la autonomia a sus municipios, otorgdndoles
capacidad de actuacién y gestion politica internacional (Costamagna & Foglia,
2011). Estos procesos que datan de la década de los noventa, permitieron el
avance en la actualizacion y adaptacién de la teoria de las relaciones interna-
cionales abocada al accionar contempordneo de los actores subnacionales con
base en la pionera conceptualizacién de las estrategias de gestién internacional
de Colacrai & Zubelza (1998, 2004) para el caso de las provincias argentinas,
la cual marcé un punto de diferenciacién con las concepciones paradiploma-
ticas prevalecientes.’

Por otro lado, la mayor parte de las investigaciones sobre el desempeno
internacional de las entidades subnacionales se han concentrado en las expe-
riencias del continente europeo, asi como en Australia y América del Norte,
considerados todos como casos precursores. De este modo, las indagaciones de
referentes claves en el drea como Duchacek (1986) y Michelmann & Panayotis
(1990), se localizan en Canad4, Estados Unidos, Francia y Bélgica, entre otros.
Mientras que de los estudios empiricos sobre la temdtica elaborados en Améri-
ca Latina se distinguen los orientados al andlisis de los procesos de vinculacién
regional (como Mercociudades) o fronteriza (Chasquetti, 2003; Batista, Jakob-
sen & Evangelista, 2008; Armstrong, 2009; Rhi-Sausi & Oddone, 2010; Silva
& Moridn, 2010) y los abocados a experiencias dentro de un solo pais como,
por ejemplo, Brasil (Fronzaglia, 2005; Salomén, 2007; Marx, 2008; Vigevani
& Prado, 2010), y México (Luna & Ballesteros, 2005; Schiavon, 2010), los
cuales en general se concentran en el accionar de los gobiernos de las ciudades
capitales, de las provincias/estados e incluso de gobiernos regionales.

En el caso argentino adquieren primacia las investigaciones acerca del nivel
provincial (Colacrai & Zubelzi, 1998; Colacrai & Zubelz1, 2004; Dalla Via,
2004; Tussie, 2004; De Marsilio, 2006; Carbajales & Gasol, 2008; Iglesias,
Iglesias & Zubelzd, 2008; Castro & Saslavsky, 2009) por sobre las que ponen
su eje en los gobiernos de ciudades o municipales (Gonzdlez, 2003; cIppEC,
2012). Dichos trabajos constatan la existencia de estrategias de participacién
internacional en la generalidad de los gobiernos provinciales de Argentina, en los
gobiernos de las grandes metrépolis como Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
y en capitales de provincias como la ciudad de Cérdoba. En menor medida, se

5> Para profundizar en la discusion sobre la paradiplomacia y su inaplicabilidad al caso argentino, véase

Zubelz (2008).
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han detectado trabajos que analizan ambos actores (De Marsilio, 2006; Vicchi,
2006), provincias y ciudades, o que se enfocan en casos individuales (Natalizio,
2007; Messing, 2008; Pérez, 2011), provincias o municipios. El total de in-
vestigaciones marca la limitada produccién acerca de las ciudades para el caso
argentino, de alli la contribucién que se busca realizar.

Retomando estos condicionantes y avances en el campo, sumado a los resulta-
dos de investigaciones tedricas y empiricas previas (Calvento, 2008, 2011, 2012;
Calvento & Di Meglio, 2014; Calvento, Herrero & Lorenzo, 2014; Calvento,
2015, entre otros), en este articulo se sostiene que el accionar internacional de
estos actores se encuentra materializado a través del concepto de politica interna-
cional subnacional,® entendida como la decisién politica y la herramienta ptblica
de los gobiernos locales que se ocupan de impulsar la insercién internacional
mediante una estrategia y objetivos tendientes a aprovechar, articuladamente,
las oportunidades del contexto exterior con las necesidades de la ciudad, en el
marco de la politica exterior nacional.

A priori debe comprenderse que esta politica carece de sentido si se la apli-
ca como un fin en si mismo debido a que su utilidad deviene de estructurar-
se como una politica transversal de la gestién publica local. Los programas y
proyectos que genera colaboran en dreas tan variadas como la salud publica, la
proteccién del medio ambiente, el desarrollo local, la promocién cultural, asi
como en la modernizacién administrativa local, entre tantos otros. Asimismo,
adquieren relevancia cuando “permiten aprender y traer simultdneamente lo
mejor del mundo a nuestro territorio, asi como llevar lo mejor de nuestra ciu-
dad al mundo” (Mancera, 2014, p. 10).

Entender la politica internacional subnacional como una politica publica
supone la existencia de una decisién y voluntad politica del gobierno local de
desempenarse como un actor global (Rodriguez & Zapata Garesché, 2014).
Actualmente, este accionar adquiere relevancia ya que ha experimentado un
claro incremento en la cantidad de actores involucrados, ademds de que se ha
complejizado por el amplio abanico de actividades que esos actores llevan a
cabo: hermanamientos de ciudades, acuerdos bilaterales, redes internacionales
de ciudades, proyectos de cooperacion técnica/financiera directa/indirecta, visi-
tas de las autoridades locales al exterior y recepcion de autoridades extranjeras y
otros actores internacionales, realizacién de intercambios culturales, deportivos,
turisticos y de buenas précticas en la gestion publica, participacién y organiza-
cién de ferias y congresos internacionales, misiones comerciales, participacién e
implementacién de estrategias de marketing territorial, entre otros (Duchacek,
1986; Romero, 2004; Ponce, 2011). Este accionar puede estar encuadrado en

6 Referenciado por primera vez en Maira (2010).
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diferentes objetivos, tales como el econdmico, que incluye lo comercial y finan-
ciero; de infraestructura, asociado a la vinculacién fisica; cultural, educativo y
social, que se relaciona a los vinculos con colectividades extranjeras, la coordi-
nacién de programas educativos, y otros como los ambientales, sanitarios, o de
cooperacién judicial (De Marsilio, 20006).

Frente a la variedad de conceptos y multiplicidad de estrategias, como se
senal6 precedentemente, en este trabajo el accionar internacional de los go-
biernos municipales se conceptualiza bajo la nocién de politica internacional
subnacional y se definen dos dimensiones con el fin de operacionalizar y siste-
matizar dicha politica puablica: de relacionamiento institucional internacional
y de posicionamiento internacional. Las mismas contienen las numerosas ex-
periencias resenadas por diferentes autores (Borja & Castells, 1997; Romero,
2004; Zubelzt & Iglesias, 2005; Vigevani, 2006; Natalizio, 2007; Salomén,
2007; Batista, Jakobsen & Evangelista, 2008; Ramos, 2008) y contemplan a las
estrategias de presencia directa e indirecta, principalmente de cardcter formal,
que realizan los actores subnacionales en el dmbito regional y global.

De esta manera, se 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, las de posiciona-
miento en las que se abarcan las estrategias de cardcter unilateral; entendiendo
que la implementacién en conjunto es necesaria para lograr una insercién in-
ternacional diversificada e integral (Calvento, 2012). Ambas dimensiones ma-
terializan la complejidad e integralidad de la politica internacional subnacional,
procediendo para ello a desarrollar las diferentes herramientas que contienen
cada una de estas dimensiones y subdimensiones.

Estrategias de relacionamiento institucional internacional

Esta dimensién agrupa los vinculos formales que se establecen con otros actores
subnacionales e instituciones internacionales a fin de construir relaciones con
la finalidad de generar, principalmente, vias de cooperacién politica y técnica
en el dmbito regional y global, lo que se concreta a través de dos subdimen-
siones: relaciones bilaterales y las multilaterales.

Las relaciones bilaterales abarcan las estrategias que se realizan entre dos
partes por medio de acuerdos entre ciudades o regiones y entre ciudades e ins-
tituciones internacionales, los cuales “representan instrumentos concretos, tan-
gibles y factibles de cooperacién, asentados en una base comun de voluntades
e intereses a corto, mediano y largo plazo” (Batista, Jakobsen & Evangelista,
2008, p. 59), e involucran a dos gobiernos locales/regionales. La estrategia mds
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utilizada dentro de este tipo de relaciones es la de los hermanamientos de ciu-
dades, aunque también pueden registrarse otros tipos de acuerdos bilaterales
como actas, acuerdos y convenios de cooperacién internacional bilateral.

El hermanamiento de ciudades se considera como la prictica mds tradicio-
nal y reconocida en el accionar internacional de los actores subnacionales, la
cual surge en Europa poco después de la Segunda Guerra Mundial. El objetivo
de esta estrategia es la construccién de relaciones entre pueblos o ciudades de
distintas zonas geogréficas y politicas y se produce por algiin motivo de simi-
litud o cercania en objetivos, caracteristicas de la ciudad, de la poblacién o de
las actividades econémicas, politicas o socioculturales comunes, o “por ser ciu-
dades que acogieron inmigrantes de otras, ciudades portuarias o ciudades con
el mismo nombre” (Batista, Jakobsen & Evangelista, 2008, p. 58).

A su vez, como se sefald, los vinculos bilaterales incluyen actas, acuerdos
y convenios de cooperacién internacional con otros actores subnacionales y,
en muchos casos, ademds la participacién de organismos internacionales y de
agencias de cooperacion internacional. En ese sentido, se destaca el rol de la
Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (aEciD),
la Agencia Japonesa de Cooperacién Internacional (jica) y la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNEscO),
entre otras agencias que instauran acuerdos con los gobiernos locales.” Las te-
madticas abarcan diferentes aristas asociadas al fortalecimiento institucional de
los gobiernos subnacionales como la formacién de recursos humanos, la mo-
dernizacién institucional, la mejora de infraestructura publica, la innovacién
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 capacitacién de
agentes publicos, entre otras modalidades.

En cuanto a las relaciones multilaterales, estas surgen principalmente en la
década de los ochenta, e incrementan su nimero y presencia en los noventa,
destacdndose en este periodo la creacién de la Red de Eurociudades y de las
Mercociudades. Una caracteristica transversal de estas redes es que se fundan 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 cardcter bilateral (Zapata, 2007). Segtn Jordi Borja y Manuel
Castells, las redes de ciudades permiten tanto su insercidon en un sistema de

7 Otros ejemplos son la Agencia Francesa de Cooperacién Internacional (arp), la Agencia Canadiense

de Cooperacién Internacional (c1pa), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacién
Internacional del Trabajo (orT).
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relaciones superior —con lo que se consolidan mecanismos para la politica de
promocién y de imagen de la ciudad—, como el acceso a grandes volimenes de
informacién, lo que sirve de estimulo “para el desarrollo interno de la calidad
de vida y de la competitividad” (Borja & Castells, 1997, p. 322).

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 estdn constituidas por unidades subnacionales de una mis-
ma region y su objetivo es impactar en los procesos que se dan en ella; mien-
tras que las globales poseen integrantes de diferentes regiones del mundo y
sus objetivos tienen ese 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), y la Federaciéon Latinoamericana de Ciudades, Municipios y Asocia-
ciones de Gobiernos Locales (FLACMA); en tanto que en las globales se inscriben
la organizacién Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (cGLu), la Asociacién
Internacional de Ciudades Educadoras (a1cE) y la Red de Cooperacién Inter-
nacional Descentralizada URBAL, entre otras.

Dentro de las regionales, Mercociudades es la principal red de municipios
del Cono Sur. Aunque se generd durante la integracién del Mercado Co-
mun del Sur (Mercosur) en la década de los noventa, no depende de él y tiene
como objetivos “favorecer la participacién de los municipios en el proceso de
integracién regional, promover la creacién de un dmbito institucional para las
ciudades en el seno del Mercosur y desarrollar el intercambio y la cooperacién
horizontal entre las municipalidades de la regién” (www.mercociudades.org).
En suma, su meta es “la creacién de un espacio institucional efectivo para la
participacién de los gobiernos locales en las decisiones del bloque” (Vigevani
& Prado, 2010, p. 193).

Red Mercociudades abarca a 303 ciudades que concentran mds del 60% del
pBI del bloque regional en el que, se calcula, habitan mds de 114 millones de
personas. Su entramado institucional incluye la Asamblea General de Socios, el
Consejo de Intendentes, Alcaldes y Prefectos de Mercociudades, la Comisién
Directiva, una Secretaria Ejecutiva y las Unidades Temdticas. Actualmente, se
encuentran en funcionamiento quince Unidades Temdticas,® orientadas a la
formulacién de politicas municipales a ser sugeridas en el dmbito del Mercosur,

La Unidades Temdticas son: Ambiente y Desarrollo Sostenible; Autonomia, Gestién y Financiamiento
Municipal; Ciencia, Tecnologfa y Capacitacién; Cooperacién Internacional; Cultura; Desarrollo Eco-
némico Local; Desarrollo Social; Desarrollo Urbano; Educacién; Género y Municipio; Juventud; Pla-
nificacién Estratégica; Seguridad Ciudadana; Integracién Fronteriza y Turismo.
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que difunden, analizan y sistematizan informacién sobre las temdticas especi-
ficas de su competencia.

Sintéticamente, la Red de Mercociudades es el espacio regional de mayor
participacién en las estrategias de relacionamiento institucional internacional,
de tipo multilateral, que ha permitido fortalecer el rol internacional de los go-
biernos municipales. Su constitucién, construccién y sostenibilidad en el tiempo
ha permitido robustecer su caricter de asociacién politica, asi como evolucio-
nar en “una red horizontal de ciudades con un claro sentido de cooperacién
e intercambio entre sus socios a partir del trabajo de sus Unidades Temdticas”
(Chasquetti, 2006, p. 14).

En el afo 2000, se creé la Reunién Especializada de Municipios e Intenden-
cias (REMI), por propuesta de la Cancilleria Argentina, formalizada por medio de
la Resolucién 90/00 del Grupo Mercado Comtn (Brasilia, 7/12/2000) y de la
Decisién 59/00 del Consejo del Mercado Comun (Florianépolis, 14/12/2000).
En 2004, en Belo Horizonte, el Consejo Mercado Comin, mediante la de-
cisién N° 41/04, sustituy6 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 participacién en el
bloque regional (Godoy, 2006; Granato & Oddone, 2007). No obstante, en
contraste con dicha Red, los miembros del Fccr son nombrados por los go-
biernos 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, destaca la organizacién Ciudades y Gobier-
nos Locales Unidos (cGLu) que se conformé en 2004 cuando se fusionan dos
asociaciones de ciudades (1urLa y FMcU) en otra sin dnimo de lucro con per-
sonalidad juridica, plena capacidad de obrar y con la misién de “Ser la voz
unida y representacién mundial de los gobiernos locales auténomos y demo-
crdticos, promoviendo sus valores, objetivos e intereses, a través de la coope-
racién entre los gobiernos locales, y ante la vasta comunidad internacional”
(cGLu, 2004, art. 2).

En su tiempo de existencia, dicha asociacién de gobiernos locales logré con-
vertirse en la mayor organizacién internacional de ciudades, cuyos miembros
representan a mds de la mitad de la poblacién mundial, hasta ser considerada
como la “oNu [Organizaciéon de Naciones Unidas] de las ciudades” (Batista,
Jakobsen & Evangelista, 2008, p. 68). En esta organizacién, los miembros
pueden ser los gobiernos locales y asociaciones de ciudades u organizaciones
internacionales, los que se postulan ante el Buré Ejecutivo. A diferencia del
resto de las organizaciones, debido a su alcance mundial, su conformacién ins-
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titucional es de mayor amplitud. Asi, se organiza mediante secciones regionales
y una metropolitana, como instancias de su descentralizacién.

En el caso de Argentina, que participa de la seccién 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 Coo-
peracién Internacional generada por el Programa urBaL. Este tltimo, aprobado
por la Comisién Europea en 1995, se define como un programa de cooperacién
horizontal entre las comunidades de la Unién Europea y las de Latinoamérica
a través de la creacién de redes.

URBAL se organiza con base en trece redes temdticas que coordinan a mds de
2500 colectividades locales, asociaciones, organizaciones no gubernamentales
(oNG, sindicatos, universidades y empresas), y funcionan en torno a proyectos
especificos cuya cantidad varfa, y superando el financiamiento de varios millo-
nes de euros se han implementado més de 180 proyectos.

De esta manera, cada red se subdivide en proyectos comunes y acordes a las
realidades que viven las comunidades locales, los cuales reciben financiamiento
diferenciado en duracién y monto. Los proyectos tipo “A” persiguen el fin de
intercambiar experiencias exitosas de gestion y buenas pricticas para generar
materiales de difusién, mientras que los tipo “B” tienen un mayor aporte econd-
mico por un periodo més prolongado de tiempo lo que permite la adquisicién
de equipamiento e infraestructura. Entre los resultados del Programa URBAL,
se ha senalado la participacién efectiva de gobiernos locales latinoamericanos y
europeos en proyectos comunes, la adquisicion de nuevas capacidades de gestién
y de equipamientos y el incremento de “la participacién de las colectividades
locales —y, en particular, la participacién de las mds pequefias— en el dmbito
internacional” (Godoy, 20006, p. 18).

Herramientas de posicionamiento internacional

En cuanto a las herramientas de posicionamiento internacional, son aquellas
de cardcter unilateral creadas por los gobiernos municipales para promocio-
nar y posicionar en el exterior a los actores subnacionales. Para el andlisis de
este tipo de estrategia debe tenerse en cuenta que esas herramientas implican
un mayor compromiso y sustentabilidad por parte de los gobiernos muni-
cipales ya que, a diferencia de las politicas de relacionamiento institucional,
dependen exclusivamente de la decision y trabajo unilateral de este actor
(Calvento, 2012).

Dichas herramientas demuestran la tendencia creciente del involucramiento
de los gobiernos municipales en el desarrollo productivo e integral local orien-
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tado hacia afuera (Leva & Reynolds, 2011), e incluyen, por un lado, la genera-
cién 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 una imagen territorial, como las visitas de las autoridades locales
al exterior y recepcion de autoridades extranjeras, la participacién en congresos
internacionales, las politicas de Marca-Ciudad, entre otras.

Las herramientas orientadas al comercio exterior son a las que recurre el go-
bierno local con el fin de contribuir en la generacién de condiciones favorables
para los actores territoriales interesados en incursionar en el comercio interna-
cional, logrando que sea un proceso articulado, equilibrado y sustentable para
el territorio (Dabat, 2003). Estas politicas estdn orientadas al fomento de las ex-
portaciones y las importaciones de las pequenas y medianas empresas (pymes).

Las funciones que realizan los gobiernos municipales a través de sus politicas

de comercio exterior son variadas e incluyen las siguientes actividades (Dabat,
2003; Leva, 2004):

— Asesoramiento: esto es, brindan informacién sobre el comercio interna-
cional, asesorando a los interesados sobre proveedores externos, perfiles de
mercado y oportunidades de negocios, y capacitando en herramientas del
comercio exterior como la logistica del transporte, entre otras.

— Intermediacién: lo cual implica la estructuracién de redes de contactos
internacionales a través de comunicaciones telefénicas, por fax, correo
electrénico, envios de material, viajes internacionales de negocios, con el
propdsito de vincular a los productores con instituciones que financien o
gestionen operaciones de comercio exterior.

— Ejecucién: que incluye las actividades que incentivan la competitividad
sistémica del territorio y la comercializacién directa o indirecta de la oferta
exportable.

Estas herramientas cumplen el objetivo de facilitar al sector empresarial las
herramientas e insumos necesarios para su desempeno a nivel exterior y, asimismo,
absorber costos que en general las pymes no logran afrontar, con el fin dltimo
de estimular la generacién 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,
el cual “permite identificar y promocionar las ventajas comparativas de cada
localidad” (Ferndndez, 2004, p. 66), y adopta como objetivo la formacién de
una imagen publica de aceptacién en referencia a la ciudad o regién y los atrac-
tivos que contenga.
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Entendida de esta manera, una Marca-Ciudad debe comunicar efectiva-
mente la esencia y la identidad de esa ciudad, y transformarse en “un activo
altamente estratégico para potenciar los valores culturales, los negocios turis-
ticos y comerciales [de la misma]” (Agtiero, Brea & Mirabal, 2006, p. 1). En
ese sentido, se ha sefalado que “la cuestién de la Identidad y la Imagen Terri-
torial, se ha convertido en un aspecto fundamental de la estrategia competitiva
de las organizaciones territoriales, comenzando desde las locales, a los fines de
la planificacién y gestién estratégica del desarrollo competitivo del territorio”
(Cotorruelo, 2001, p. 123). De esta manera, sirve para identificar las caracteris-
ticas de la ciudad y diferenciarla de otras, para incentivar el interés por visitarlo,
atraer inversiones, difundir la cultura y la identidad, y generar un sentido de
pertenencia entre los ciudadanos.

Mis alld de estas consideraciones, es necesario resaltar algunos aspectos que
son imprescindibles para concretar la generacién exitosa de una Marca territorial
(cerpIL/UNCPBA, 2005; Ochoteco, 2007; Calvento, 2008). En primer lugar, es
necesario promover siempre la participacién de los residentes, ya que la creacién
de toda Marca debe darse a partir de lo que percibe el ciudadano y de cémo lo
interpreta con base en su sentido de pertenencia. Al ser involucrados en el proce-
$0, 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, es necesario crear una enriquecedora sinergia entre los empresarios
y los representantes del gobierno local, fundamental para estimular la competi-
tividad turistica y productiva. Por tltimo, una Marca debe ser considerada una
politica publica y el Estado debe ser el que supervise la construccién de una
imagen integral que esté respaldada con calidad. Serd el 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 diferentes experiencias de Marcas Territoriales, se puede mencionar
como caracteristica comun que la dimensién turistica prevalece y se constitu-
ye como la principal carta de presentacién mediante campanas que buscan un
posicionamiento como destinos diferenciados. A partir de la actividad turistica
los paises y ciudades pretenden originar externalidades fomentando las inver-
siones y su comercio exterior.

En suma, los actores subnacionales despliegan un conjunto diversificado de
estrategias que agrupadas en las dimensiones de relacionamiento institucional y
de posicionamiento de la politica internacional subnacional permiten visibilizar
la complejidad de su accionar.

De esta forma se materializa un claro perfil internacional en ascenso de los
actores subnacionales al producirse gradualmente un incremento de su partici-
pacién en ambas dimensiones. Por ello, en las herramientas de relacionamiento
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institucional internacional se destaca, dentro de las bilaterales, el rol protagéni-
co que adquieren los Hermanamientos de Ciudades, donde se contabilizan mds
de trescientos acuerdos en Argentina. Asimismo, la participacién internacional de
los actores subnacionales ha logrado extenderse en términos de relaciones mul-
tilaterales regionales, ya que en la actualidad mds de cien ciudades argentinas
participan en la Red Mercociudades, la més relevante y de alcance regional.

En cuanto a la dimensién de las estrategias de posicionamiento internacio-
nal, se destaca la expansién que han adquirido en los dltimos afios las politicas
locales de comercio exterior, por impulso propio o externo, mientras que la
utilizacion de las herramientas de marketing territorial contempla en la actua-
lidad un crecimiento relativo.

Por tanto, la participacién de los actores subnacionales muestra una diver-
sidad interesante de estrategias y herramientas que permiten abarcar diferentes
tematicas, desde lo econémico a lo cultural, reforzando el caricter integral que
puede adquirir la politica internacional subnacional; asimismo, da cuenta del
interés e involucramiento que los actores subnacionales van desarrollando en
el plano internacional en la busqueda de espacios de cooperacién, intercambio
y posicionamiento.

El indice de participacion internacional para los gobiernos locales

Una vez delineado el enfoque desde el cual se propone describir el accionar
internacional de los actores subnacionales, se presenta ahora un indice que
permite dar cuenta de las variaciones en la participacién internacional de
aquellos, generando una tipologia que refleje su diversidad de perfiles y mar-
que su mayor o menor intervencion internacional, configurando categorias
diferenciales entre si.

Para ello se abordan en principio distintas propuestas para medir el desempe-
fio internacional de los actores subnacionales, distinguiendo las que se enfocan
en aspectos descriptivos de las que incorporan herramientas explicativas para
abordar los diversos grados de compromiso internacional. En ese propésito,
la variedad de actividades internacionales que ejecutan los actores subnaciona-
les ha llevado a contemplar dimensiones y tipologias que permiten reflejar su
complejidad, las cuales pueden dividirse entre las que dan lugar a categorias
descriptivas de las que significan variables explicativas.

Una clasificacién simple de tipo descriptiva es la de Fronzaglia (2005) so-
bre Brasil, en la que distingue las variadas formas de actuacién de los actores
subnacionales: la cooperacién internacional, las misiones en el extranjero, la
participacién en eventos internacionales, las visitas oficiales recibidas, la par-

M. Calvento | Politica internacional subnacional y su medicién: debates y propuesta para su abordaje en el caso de
los municipios de Argentina | Perfiles Latinoamericanos, 27(54) | FLacso México | por: 10.18504/pl2754-007-2019



ticipacién en redes de ciudades, y la difusidén de experiencias exitosas. A este
tipo de clasificaciones se suma la de Garcia (1996) que releva cuatro categorias
que se han utilizado para describir el comportamiento de las actividades ex-
teriores: segun el nivel de implicacién en el sistema internacional, el nivel de
institucionalizacidn, la relacién con la actividad exterior del Estado nacional,
y el criterio geopolitico.

Otra tipologia que describe, pero incluyendo dimensiones explicativas, es la
de Schiavon (2010) para el caso mexicano y que el autor utiliza para distinguir
cuatro niveles de relaciones externas: bajo, medio, alto y muy alto, a partir de
tres rubros: estructura gubernamental, actividad econdmica, y actividad politica.
Luego contrapone estos niveles de participacion con diversas variables expli-
cativas: nivel de ingreso, gobierno yuxtapuesto, situacién geografica fronteriza
y visibilidad coyuntural en el exterior. Y, desde la misma perspectiva, Zubelzt
(2008) analiza las causas de las diferencias en la participacién internacional de
las provincias argentinas, aunque tomando como eje de la investigacién la es-
tructura gubernamental que ellas delinean para implementar las politicas de
gestién internacional y conformando una tipologia por diseno institucional
donde distingue provincias: con dreas de actividad externa ligada a lo produc-
tivo-comercial; que exceden lo productivo-comercial; con agencias especificas
de promocién de exportaciones, y que no cuentan con ningtin drea institucio-
nal; se trata de un estudio que concluye con el corolario de que la tendencia en
estos actores “parece sefialar que a mayor desarrollo relativo provincial y mayor
experiencia y densidad en la gestién externa, corresponde una estructura institu-
cional mds compleja, profesionalizada y con propensién a la descentralizacién”
(Zubelzt, 2008, p. 13).

En un trabajo reciente sobre grandes metrépolis (México, Singapur y Bil-
bao), Lara (2014) plantea una tipologia que complejiza el andlisis descriptivo
y explicativo con la que identifica los mecanismos y las acciones concretas que
las ciudades impulsan para proyectarse internacionalmente, esto es: las activi-
dades paradiplomdticas, la pertenencia a asociaciones y redes de ciudades, la
cooperacién internacional descentralizada, la mercadotecnia de ciudades, las
redes globales de ciudades y las ciudades modelo. Luego identifica las distintas
percepciones de las ciudades en el medio internacional: #) proyeccién exterior,
que muestra endoimagen o cémo se ve la ciudad frente a los demds actores inter-
nacionales; 4) presencia internacional, que aborda cémo quisiera verse la ciudad
frente a los demds actores internacionales, y ¢) reconocimiento internacional,
que es la exoimagen o como ven a la ciudad otros actores internacionales. Las
categorias de estas percepciones van de “baja” a “muy alta” e incorpora el nivel
de proyeccién de las ciudades: exterior, internacional y global. Por dltimo, en
la dimensién causal-explicativa sostiene que los niveles de proyeccién depen-
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derdn de su nivel de complejidad en el uso del tiempo y recursos (humanos,
econémicos y politicos) y de la relacién y compromiso entre los stakeholders
(gobierno local, sector privado y sociedad civil).

Del andlisis general de las propuestas planteadas se desprende la impor-
tancia de la generacién de indices y sus consecuentes tipologias para describir
perfiles y grados de involucramiento internacional que desarrollan los actores
subnacionales. Sin embargo, esas tipologfas fueron principalmente elaboradas
con base en la descripcién de la participacién internacional de entidades sub-
nacionales de gran tamafo: provincias, entidades federativas o estados. Por eso
incluyen en sus dimensiones elementos de base —como la existencia de una
estructura gubernamental a cargo de la gestion internacional— que pueden ge-
neralizarse a las provincias o estados federales, pero no a las ciudades. Por tanto,
resulta necesario pensar en tipologias que se acerquen con mayor precisién a
las realidades de los actores subnacionales en estudio, es decir, a los gobiernos
municipales o locales. Sumado a ello, un aspecto poco explorado en este tipo
de herramientas descriptivas es el andlisis de la trayectoria en el desempeno in-
ternacional que permita estudiar y comparar entre actores, ademds de evaluar
la actuacién individual a través de diferentes periodos histéricos.

Con ese fin se retoma la nocién de politica internacional subnacional y sus
dimensiones de relacionamiento institucional internacional y de posiciona-
miento internacional, las cuales contemplan al total de estrategias que existen
en el dmbito regional y global y materializan la complejidad e integralidad de
la politica internacional subnacional contextualizada en los gobiernos locales
de Argentina.

Por lo tanto, se reconocen diferentes elementos, dimensiones, subdimensiones
e indicadores, que permiten la constitucién de un indice general que considera
la totalidad de los indicadores (Lazarsfeld, 1973), tal como se representa en el es-
quema 1, donde los gobiernos municipales se toman como la unidad de registro.

A través del andlisis factorial (Cortés & Rubalcava, 1991), por otra parte,
se genera el denominado indice de participacién internacional. Por medio de
esta técnica estadistica se distinguen los factores que lo componen y se entiende
que su consecucién, basada en estudios previos (Calvento, 2010, 2012, 2015),
es progresiva:

— En el primer factor se agrupan los indicadores dentro de la subdimensién
bilateral de las estrategias de relacionamiento institucional internacional.

— En el segundo factor se retoman los indicadores de la subdimensién
multilateral.

— En el tercer factor se agrupan los indicadores que operacionalizan la sub-
dimensién de politicas locales de comercio exterior.
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Esquema 1. Conceptos, dimensiones e indicadores para el indice de participacion inter-
nacional

Concepto Dimensiones Subdimensiones Indicadores

Hermanamientos
CEEEEEEEER /:
/{ Bilateral F| Ac. Cooperacion '

Mercociudades

Relacionamiento
institucional

Multilateral

POLITICA
INTERNACIONAL
SUBNACIONAL

2 Asesoramiento '
™ intermediacion )

Marketing de Imagen de ciudad
ciudad ™~

Y Marca-Ciudad '

Comercio
exterior

Posicionamiento

Fuente: Elaboracion propia.

— En el cuarto factor se incluyen las herramientas de marketing de ciudades
incorporando, en estos ultimos dos factores, la dimensién de posiciona-
miento internacional.

En principio se normalizan estos indicadores, cuyo valor se considera me-
diante la existencia o no de este tipo de estrategias en los gobiernos muni-
cipales en estudio. Se trata de un indice no ponderado, es decir, se establece
que cada factor tiene un mismo peso sobre el indice final por considerar que
los cuatro son relevantes, ya que su objetivo es constatar la existencia de estas
estrategias y no su intensidad o valorizar de manera diferente a las dimensio-
nes, por entender que todas son necesarias para una insercién internacional
efectiva y diversificada. De esta manera, el indice cumple su funcién al ser
“un numero estadistico que intenta resumir la informacién proporcionada
por uno o mds indicadores de un concepto” (Diez, 1967, p. 195. Citado por
Rodriguez, 2000, p. 149).

De este modo, los valores son de 1 para el primer factor (A), 1 para el se-
gundo (B), 1 para el tercer factor (C) y 1 para el cuarto (D), aclarando que la
sola constatacién de uno de los indicadores permite acceder a tal valor. Los
indicadores que no cuenten con registros en los casos analizados tienen valor
0 (cero).
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A+B+C+D:1
4

Por tanto, el indice de participacién internacional de un gobierno municipal
da un valor entre 0 y 1 que se divide por cuartiles, donde:
— Los valores del primer cuartil indican baja participacién internacional.
— Los valores del segundo cuartil sefialan una participacién internacional
intermedia.
— Los valores del tercer cuartil marcan alta participacién internacional.
— Los valores del cuarto cuartil significan participacién internacional muy
alta.

A través de las dimensiones y sus subdimensiones con sus indicadores se
construye el indice de forma que los pardmetros de mayor o menor partici-
pacidn se asocian a la existencia o no de estrategias de gestion internacional,
ademds de que visibilizan la diversificacion de la participacién internacional de
los gobiernos municipales.

Este indice muestra comparativamente las variaciones de los gobiernos
municipales y lleva a una tipologia que refleja categorias incrementales (Cal-
vento, 2012):

— Gobierno municipal de internacionalizacion baja: en esta categoria puede o
no registrarse la existencia de estrategias de una sola subdimensién, valor
0-0.25. Los gobiernos ocasionalmente acceden a la utilizacién de estas he-
rramientas de politica internacional subnacional —sean de relacionamien-
to institucional o de posicionamiento internacional—, sin determinar un
rumbo o una gul’a a este accionar. En estos casos, se registran experiencias
intermitentes y en general afines a las politicas de relacionamiento insti-
tucional internacional.

— Gobierno municipal de internacionalizacion intermedia: su principal rasgo es
que las politicas de estos actores se concentran en un tipo, valor 0.5: herra-
mientas de relacionamiento institucional o politicas de posicionamiento, y
son las primeras las que por lo comin se encuentran en la mayoria de los
procesos. Asi, esta tipologia presenta un perfil internacional sectorizado.

— Gobierno municipal de internacionalizacion alta: en este caso se observan tan-
to estrategias de relacionamiento como de posicionamiento internacional,
pero sin contemplar todas las subdimensiones, valor 0.75. Estos gobiernos
municipales alcanzan un nivel de participacién internacional importante,
implementando herramientas relativas al relacionamiento institucional y al
posicionamiento internacional. Como en la anterior categoria, las primeras
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son las que mds se prefieren, registrindose en general experiencias bilaterales
y multilaterales a nivel regional y global. La distincién entre los casos de muy
altay alta internacionalizacién consiste en que los primeros poseen experien-
cias en todas las dimensiones y subdimensiones contempladas, mientras que
los segundos muestran un déficit en algunas subdimensiones.

— Gobierno municipal de internacionalizacion muy alta: se observan estrategias
tanto de relacionamiento como de posicionamiento internacional, inclu-
yendo todas sus subdimensiones, valor 1 (uno). Los gobiernos municipales
en este universo son actores subnacionales que han logrado integrar una
amplia gama de estrategias de relacionamiento institucional internacional
y de posicionamiento internacional. El perfil internacional de esta tipo-
logia es integral, e incorporan en su accionar externo el uso de todas las
herramientas de la politica internacional subnacional.

A modo de ejemplo y con el fin de aplicar el indice y dar cuenta de la varia-
cién en la participacién internacional, esta investigacién recurre a los gobiernos
municipales del interior de la provincia de Buenos Aires, Argentina, con excep-
cién del denominado conglomerado bonaerense.”

Pueden mencionarse algunas caracteristicas que muestran su relevancia.
Hay datos que demuestran cierta tendencia de los gobiernos municipales que
componen la provincia a la participacién a nivel internacional, mientras que
para el resto de las provincias se constata que ello es limitado para las ciudades
intermedias, en general, restringiéndose a las ciudades capitales exceptuando los
municipios de Santa Fe y, en menor medida, los de Cérdoba y Mendoza (Cal-
vento, 2012). Por otro lado, si bien la regién se distingue por un alto grado de
heterogeneidad institucional, econémica y demogrifica, se diferencia claramen-
te del conglomerado bonaerense.!? De alli que el interés de esta investigacién
sea sobre el interior de la provincia de Buenos Aires, que en 2010 representaba
el 20% del total de la poblacién provincial, con 3421780 habitantes (INDEC,
2010). Ademds, de los 135 municipios que componen la provincia, 91 corres-
ponden al interior y abarcan 300 168 km? de la superficie que son el 98% del
total provincial. Es por esto que la investigacion se concentra en siete estudios

Area integrada por 44 partidos que rodean a la Ciudad de Buenos Aires, 24 correspondientes al Gran
Buenos Aires (conurbano) y veinte partidos aledafios a los anteriores (INDEB, 2007).

Un drea importante por si misma, ya que se constituye en un desequilibrante centro de crecimiento
“donde confluyen formaciones polares expresadas en diversos complejos urbano-industriales e impul-
sadas por ejes de comunicacién y/o desarrollo fluvial, vial, ferroviario y aeronaval. Ella ocupa menos del
1% del territorio provincial y contiene alrededor de los dos tercios de los habitantes y una proporciéon
algo menor del producto bruto de la provincia de Buenos Aires” (ipes, 2007, p. 7).
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de caso:!! Bahia Blanca, Tandil, Junin, Pergamino, Azul, La Costa y Coronel
Rosales; seleccionados todos mediante un andlisis exploratorio, tomando la
distribucién geogréfica de los municipios.

Una vez aplicado el indice a los gobiernos municipales seleccionados, se
puede verificar la variacién en la intervencion internacional de los actores sub-
nacionales, constatando lo siguiente:

— Gobiernos municipales de participacion internacional baja: Coronel Ro-
sales y La Costa;

— Gobiernos municipales de participacién internacional intermedia: Azul.

— Gobiernos municipales de participacién internacional alta: Junin y
Pergamino.

— Gobiernos municipales de participacién internacional muy alta: Tandil y
Bahia Blanca.

Cuadro 1. Aplicacion del indice de participacion internacional de los casos
seleccionados

Relacionamiento institucional

Municipios internacional Posicionamiento internacional ;:z,c,;gz ﬁaa/rt/cipacfén
Bilateral Multilateral Comercio exterior ~ Marca-Ciudad

Bahia Blanca Si Si Si Si 1= Muy Alto

Tandil Si Si Si Si 1 = Muy Alto

Junin Si Si Si No 0.75 = Alto

Pergamino Si Si Si No 0.75 = Alto

Azul Si Si No No 0.5 = Intermedio

La Costa Si No No No 0.25 = Bajo

Coronel Rosales ~ Si No No No 0.25 = Bajo

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los sitios oficiales de Direccion de Asuntos Federales (2006), Mercociu-
dades, FCCR, FLACMA, CGLU, Red InterLOCAL, AICE, Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-
América Latina (2011), Centro de documentacion URB-AL (2010), y entrevistas realizadas en 2011, en las municipalidades
de Bahia Blanca, Tandil, Junin, Pergamino, Costa, de Azul y Coronel Rosales.

De esta manera, el aporte metodolégico de este articulo consiste en la ge-
neracién de este indice de participacion internacional con el que se demarca

Se focaliza en el interior de la provincia de Buenos Aires mediante la metodologia de estudio de caso
por motivos pricticos y por la accesibilidad de las fuentes, cuestiones de costo y de viabilidad de la
propuesta, asi como para mantener el realismo de las mediciones (Kish, 1995). Se elige tal metodolo-
gfa por la necesidad de analizar en profundidad las estrategias de los municipios de tamafio interme-
dio, en particular, y asi obtener una percepcién mds completa del objeto de estudio, considerdndolo
como una entidad holistica (Yin, 1994). Sin duda, el estudio de caso permite un examen detallado,
completo e intensivo de una situacidon/sujeto/evento (Colds, 1994) en su propio contexto y desde una
perspectiva integral.
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comparativamente las variaciones en la participacién internacional en el nivel
subnacional, lo que conduce a la construccién de una tipologia que refleja los
agrupamientos en torno a la internacionalizacién.

Esta contribucién se vincula a la escasez de estudios que generan pardme-
tros de comparacion en el grado de participacién de los actores subnacionales
por fuera de los tradicionales. Las propuestas hasta ahora elaboradas se utilizan,
principalmente, para la descripcién de la participacion internacional de enti-
dades subnacionales de gran tamafio, como provincias, entidades federativas
o estados, por lo que desde su origen estas tipologias buscan reflejar realidades
distintas a las aqui analizadas.

La aplicacién del indice mencionado visibiliza la variabilidad en la participa-
cién internacional y su diversificacién, resumiendo los datos recabados sobre las
estrategias y trayectorias de internacionalizacién emprendidas por los gobiernos
municipales, lo que produce cuatro categorias de participacién internacional:
baja, intermedia, alta y muy alta. Estas llevan a definir el perfil internacional de
los gobiernos municipales de tamano intermedio reconociendo la diversidad y
variacion en la actuacién externa de esos actores.

Con base en tales conclusiones, es posible decir que los gobiernos munici-
pales de internacionalizacién muy alta generan una participacién internacional
integral, ponen en juego una amplia gama de estrategias de gestién interna-
cional, incluyendo el uso pleno tanto de politicas de relacionamiento institu-
cional internacional como de posicionamiento internacional. Por su parte, los
gobiernos municipales de internacionalizacién alta conforman un perfil inter-
nacional parcialmente integral, en el que abarcan politicas de relacionamiento
institucional y posicionamiento internacional, aunque no alcanzan a desarrollar
todavia alguna de sus subdimensiones.

El gobierno municipal de internacionalizacién intermedia, en cambio, se
distingue por su perfil de gestién internacional sectorizado en la utilizacién de
una dimensién de la politica internacional subnacional. Y, finalmente, en la
participacién internacional baja, los gobiernos municipales instauran un perfil
esporddico y ocasional, sin tener un objetivo especifico en su accionar.

Asi, la definicién y la determinacién de estas categorias de internaciona-
lizacidn, a través de la generacién del indice, permite constatar la variacién y
diversificacién en la participacién internacional de estos actores subnacionales,
y analizar su trayectoria al implementarlo en diferentes periodos de andlisis. Asi-
mismo, el uso de este indice en gobiernos locales no limita su aplicacién para
el caso argentino, para lo cual deberifan realizarse adaptaciones incorporando,
por ejemplo, otras estrategias de relacionamiento multilateral. Por ende, seria
factible su utilizacién en otros estudios lo que ampliaria el alcance de esta he-
rramienta y el conocimiento empirico sobre la temdtica.
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Reflexiones finales

Los procesos analizados en esta investigacién realzan la importancia de lo local
como centro de conexién con el escenario internacional. Esta revalorizacién
no debe entenderse como el debilitamiento del Estado nacional sino como la
reformulacién de la relacién entre las distintas escalas de organizacién politi-
ca. En este marco, el dmbito local amplia sus funciones queriendo adaptarse
a los requerimientos de la sociedad contemporinea empezando por generar,
no sin dificultades, estrategias de insercién internacional.

Justamente lo que buscé esta investigacién es ampliar las teorfas y los estu-
dios relativos a la participacién internacional de los gobiernos subnacionales,
pero enfatizando en los municipios y superando los paradigmas tradicionales
en las relaciones internacionales, extendiendo el espectro de temdticas pro-
pias del drea y reconociendo la incorporacién de otros actores inherentes a la
actividad internacional.

Asimismo, este trabajo ha dado paso a una contrastacion tedrica con los estudios
acerca del tema. Los conceptos utilizados en las relaciones internacionales para
dar cuenta de los procesos de participacién internacional han sido dtiles
para una primera aproximacién a la problemadtica, entre estos el de mayor uso:
la paradiplomacia. Este concepto fue concentrado en las acciones que estaban
emprendiendo tanto las entidades subnacionales gubernamentales, como una
amplia gama de instituciones y actores socioeconémicos y politicos con diferen-
tes motivaciones, pero con un rasgo particular: las actividades que realizaban en
paralelo e incluso en conflicto con el gobierno nacional, llegando a plantearse
la opcién de la secesién en casos de entidades gubernamentales.

De esta manera, se avanz6 sobre la conceptualizacién de la participacion in-
ternacional, proponiendo la nocién de politica internacional subnacional para
describir la politica publica de los gobiernos locales a fin de intervenir en las
actuales relaciones internacionales. En ese sentido, normativa e institucional-
mente, se alienta desde el Estado nacional y provincial argentino la participaciéon
internacional de estos actores, no sin limitantes, ya que este accionar no debe
desconocer los condicionantes y pardmetros de la Constitucién nacional.

Con base en esta conceptualizacion se han problematizado y sistematizado
las estrategias de los gobiernos locales distinguiéndolas en dos dimensiones: las
de relacionamiento institucional internacional y las de posicionamiento inter-
nacional. Ambas sintetizan instrumentos unilaterales, bilaterales y multilaterales
de politica internacional que ponen de relieve la rica trama de relaciones que
llegan a conformar los gobiernos municipales.

Con ello, el aporte metodolégico de esta investigacion es la generacion del
indice de participacion internacional, el cual sirve para demarcar comparati-
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vamente las variaciones en la participacién internacional, y lleva a la construc-
cién de una tipologia de los agrupamientos en torno a la internacionalizacion.
En realidad, las propuestas hasta ahora elaboradas se utilizan, sobre todo, para
describir entidades subnacionales de gran tamarfio, ya sean provincias, entida-
des federativas o estados, por lo que desde su origen estas tipologias reflejan
realidades diferentes a las de los casos analizados.

Para la constitucién del indice propuesto se han retomado las dos grandes
dimensiones de la politica internacional subnacional, ddndoles un mismo peso
por considerar que son necesarias para una insercién internacional efectiva y
diversificada. Por ello es que su aplicacién clarifica la variabilidad en la partici-
pacién internacional y su diversificaciéon mediante cuatro categorias de parti-
cipacién internacional: baja, intermedia, alta y muy alta.

La definicidn, establecimiento e implementacién de estas categorias de in-
ternacionalizacién, a través del indice de participacién internacional, permite
analizar la continuidad o variacién en el accionar internacional de los actores
subnacionales, lo que lleva a indagar sobre las posibles causas que llevan a este
proceso, buscando ampliar este marco conceptual desde el plano descriptivo
provisto por el indice hacia uno analitico.

Asi que para indagar en c6mo se lleva adelante la generacién e implemen-
tacion de la politica internacional subnacional y explicar su variacién y/o con-
tinuidad (trayectoria), se propone retomar la nocién de gestién de la politica
internacional subnacional (Calvento, 2015), la cual remite a los mecanismos
y capacidades con los que se gestiona y concretiza dicha politica, incluyendo
el aprovechamiento de los recursos territoriales, la articulacién de los actores
locales y el liderazgo de los gobiernos subnacionales.

El estudio de la gestién internacional se centra en el actor principal de la
investigacién que es el gobierno municipal y en sus caracteristicas, entre las
que se encuentran sus capacidades,'? lo que lleva a tratar de entender cémo
“produce” su politica internacional por medio de las dimensiones contextual,
relacional, y organizacional del gobierno subnacional.

En primer lugar, debe considerarse la dimensién contextual que aborda el
escenario general y particular en el que se dan estas politicas englobando tanto
las caracteristicas econdmicas, sociales, politicas generales que enmarcan a los
gobiernos locales, como las especificidades del sector municipal, lo que allana
el camino para acercarse a las condiciones y situaciones en las que desempenan
sus actividades. Los recursos de un territorio determinan el contexto econémi-
co, social y politico en el que las organizaciones llevan adelante sus actividades

12 Eg decir, las capacidades estatales, término que puede encontrarse en Hilderbrand & Grindle (1994) y

Evans (1995), entre otros.
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y el entorno facilita o limita el alcance de la politica internacional subnacional.
Por ello, la gestién de la politica internacional no solo depende de la disponibi-
lidad de recursos humanos, naturales, econémicos, financieros o tecnoldgicos,
sino también de sus instituciones, actores y la vinculacién de estos articulados
por el gobierno local.

En segundo lugar, la dimensién relacional incluye el considerar la interaccién
que emprende el gobierno municipal para la gestién internacional, en la cual
incorpora la vinculacién y coordinacién con otros actores de diferentes intereses
y recursos de poder en la instauracién de estas politicas y estrategias. El tipo de
vinculacién que se forja entre los actores del territorio es tan importante para la
implementacién de la politica internacional subnacional, como la articulacién
y vinculacién con actores e instituciones del plano provincial y nacional.

En tercer lugar, se encuentra la dimensién organizacional-administrativa
centralizada en el actor clave en la implementacién de estas politicas: el gobier-
no municipal. Esta institucién politica administrativa-territorial se estructura
como una entidad organizada con recursos humanos, de informacién y plani-
ficacién, de infraestructura y financieros, estilos de administracién y liderazgo
que permiten llevar adelante estas politicas publicas. Asi, en esta dimensién se
abarca la organizacién interna del gobierno municipal en relacién a la politica
internacional subnacional (organigrama, oficinas destinadas a las temdticas en
cuestién), los recursos humanos (reclutamiento, capacitacion), presupuestarios
y de infraestructura asignados al 4rea.

En suma, este enfoque multidimensional conformado por la politica in-
ternacional subnacional y su gestién por medio de las capacidades contextual,
relacional y organizacional del gobierno municipal facilita profundizar el estu-
dio de las caracteristicas que impulsan y llevan a la variacién de la participacién
internacional de los gobiernos municipales, a la que se llega a través del indi-
ce, y como influyen en el desarrollo de la gestién de la politica internacional
subnacional.
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