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Quince afos nos separan de la firma del Trata-
do de Asuncién. En ese lapso, Argentina, Bra-
sil, Paraguay y Uruguay desarrollaron el proce-
so de integracion mas profundo y audaz de la
historia, superando rivalidades histéricas, des-
confianzas y sospechas respecto a los intere-
ses geopoliticos de los vecinos. Esa construc-
cion, sin embargo, no transité un camino senci-
llo, pues el transcurso del tiempo y el propio
avance del proceso fueron mostrando hasta que
punto esta es una empresa compleja y plagada
de dificultades. Desde 1991 a la fecha, el
MERCOSUR ha pasado por tres etapas claramen-
te diferenciadas por (i) los cambios en la con-
duccion politica de los paises miembros; (i) las
diferentes evoluciones de las economias domés-
ticas; vy iii) el mayor o menor cumplimiento de
las metas previstas.

La primera etapa es la fundacional o de transi-
cion, y estuvo fuertemente determinada por el

El complejo
Proceso

de construccion
del MERCOSUR

predominio de una vision mercantilista del pro-
ceso de integracion. Su principal consecuencia
fue la expansién del comercio intrazona y el
aumento de la confianza de las élites guberna-
mentales. La segunda etapa se inicia con el
Protocolo de Ouro Preto, cuando el bloque, do-
minado entonces por visiones algo mas mode-
radas de la economia, fortalece su dimension
institucional mediante el disefio de organismos
de decision y participacion. En este periodo se
pone en marcha el Arancel Externo Comuny se
comienza a observar un deterioro de las econo-
mias que culmina con la devaluacién brasilera
de 1999y la posterior crisis argentina y urugua-
ya de los afos 2001-02. La tercera es la etapa
de los relanzamientos del MERCOSUR Yy coinci-
de con la salida de la crisis econdmica regional
y el arribo a los gobiernos de presidentes pro-
gresistas. En este periodo, las economias vuel-
ven a crecer y se observa un cambio en las es-
tructuras exportadoras de los paises.




1.1 Etapa fundacional del
MERCOSUR

La mayoria de los analistas tienden a situar el
inicio del proceso de integracion en los acuer-
dos de comercio alcanzados por los gobiernos
de Argentina y Brasil durante los ultimos afos
de la década del ochenta (Schvarzer, 2001). Sin
embargo, fueron los presidentes Menem, Collor,
Lacalle y Rodriguez, todos electos en 1989,
quienes avanzaron rapidamente durante el si-
guiente afo en la configuracién de un acuerdo
entre los cuatro paises. Como sostienen Terra
y Vaillant (2001) con el Tratado de Asuncion se
buscaba «profundizar el comercio y la especia-
lizacion productiva en funcion de las ventajas
comparativas y de generar un mercado de ma-
yor dimension que habilite un mayor aprovecha-
miento de economias de escala, el acceso a
mayor variedad en el consumo o al aumento en
el grado de competencia entre las firmas ate-
nuando practicas monopdlicas u oligopdlicas».
Pero al mismo tiempo, «constituyd una respues-
ta de los paises del MERCOSUR frente a un mo-
vimiento generalizado hacia la constitucion de
bloques comerciales». Los fundadores del blo-
que, por tanto, procuraron reestructurar las de-
bilitadas economias nacionales mediante el im-
pulso de un proceso de integraciéon que impon-
dria a los actores nuevas reglas de juego y por
tanto, nuevos estimulos y constrefimientos para
sus decisiones.

A partir de entonces, los cuatro paises crearon
una politica comercial comun al poner en prac-
tica un Arancel Externo Comun (AEC), instru-
mentos anti-dumpingy lineas de armonizacion
de las relaciones con terceros. La puesta en vi-
gencia del AEC, tal vez sea la decision mas
sustantiva del proceso de integracion, pues ex-
presa la voluntad comun de los paises de avan-
zar hacia la construccion de una unién aduane-
ra en camino de una zona de libre comercio. El
AEC alcanzd, de esta forma, a la mayor parte

de los productos y servicios de la region, pese a
que los paises establecieron listas de excepcio-
nes para la adecuacién. Si bien los gobiernos
perforaron dicho AEC reiteradamente (en ge-
neral por razones macroeconomicas), dicho ins-
trumento tal vez sea la pieza fundamental del
proceso integrador.

En ese periodo, el bloque se orientd por los tér-
minos del Tratado de Asuncion, contemplando
los plazos de transicién adoptados para cumplir
las metas previstas (vencian el 01—-01-95). En
términos generales, los paises lograron elimi-
nar los aranceles intrazona lo cual se tradujo en
un incremento del comercio intrazona, que pasoé
de 4.127 millones de ddlares en 1990 a 17.042
millones en 1996.

El despegue comercial confirmé las ideas que
inspiraron la creacion del bloque, aunque gene-
ré nuevos desafios respecto a las consecuen-
cias de dicha expansion. Las estructuras eco-
nomicas de cada uno de los paises cambiaban
y las consecuencias sociales del proceso co-
menzaban a hacerse mas notables.

1.2 Etapa de consolidacion
del MERCOSUR

La segunda etapa se inicia en 1995 con la puesta
en practica del Protocolo de Ouro Preto. Este
documento puede ser considerado como un ver-
dadero punto de inflexién en el proceso de cons-
truccion del MERCOSUR, pues alli se configurd
la estructura institucional que desde entonces
regularia la toma de decisiones interguberna-
mentales y la participacion de los agentes eco-
némicos y sociales implicados.

La complejidad y amplitud del proceso de inte-
gracion, el optimismo creciente en las elites
politicas y econdmicas, y los cambios en los
elencos gubernamentales’, generaron la con-

1 Los presidentes fundadores del MERCOSUR habian sido Collor, Menem, Lacalle y Rodriguez. Los tres primeros tenian una vision
econdémica pro mercado e impulsaron ajustes estructurales en sus paises. Para 1996, la region contaba con presidentes mucho
mas moderados. Cardoso habia alcanzado la presidencia en Brasil, y Wasmosy y Sanguinetti habian hecho lo propio en Para-

guay y Uruguay.
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viccion de que el bloque necesitaba avanzar en
su institucionalizacion. La creacion de organis-
mos de direccién y la adopcién de procedimien-
tos organizacionales se habia vuelto un requisi-
to para el mantenimiento del rumbo adoptado
en 1991. De este modo, Ouro Preto creé tres
organismos con capacidad decisoria, el Conse-
jo del Mercado Comun (CMC), el Grupo Merca-
do Comun (GMC) y la Comisién de Comercio
del MERCOSUR (CCM); y dos organismos de ca-
racter representativo, la Comision Parlamenta-
ria Conjunta (CPC) y el Foro Consultivo Econé-
mico—Social (FCES)2.

El Protocolo de Ouro Preto también establecia
el mandato de formacién de la Unién Aduanera
y determinaba plazos especificos para la pues-
ta en practica del AEC. El proceso de aplica-
cion de este instrumento comenzaria a hacer
visibles los problemas que acompanarian al
MERCOSUR durante su vigencia. Las diferencias
de las estructuras productivas y el grado de pro-
teccion de los paises complicaron la fijacion de
las barreras arancelarias comunes. Argentina,
Uruguay y Paraguay exigieron bajas proteccio-
nes para los productos manufacturados y ma-
yores resguardos para los derivados del agro.
Brasil, en cambio, propuso medidas diametral-
mente opuestas. La solucion se alcanzé tras
arduas negociaciones que contemplaron un
numero importante de excepciones (Sica, 2006).

En suma, durante el periodo posterior a Ouro
Preto, el MERCOSUR se transformé lentamente
en una Unién Aduanera imperfecta, al mantener-
se las excepciones al ingreso de determinado tipo
de comercio con terceros paises, y al dejar pen-
diente la armonizacién de ciertos aspectos de las
politicas comerciales externas. Asimismo, el pro-
ceso de desarrollo institucional encontré fuertes
resistencias promovidas por los actores
desfavorecidos por la depresion de las econo-
mias domésticas. La devaluacion en Brasil (1999)
y las posteriores crisis en Argentina y Uruguay
(2001-02) dificultaron el normal funcionamiento

de los organismos, generando intermitencias y
crecientes incertidumbres sobre el futuro del blo-
que. Los criticos el MERCOSUR comenzaron a flo-
recer en los cuatro paises, mientas los resulta-
dos econdmicos confirmaban la idea de que la
integracion no lograria traer riqueza a la region.
Obsérvese que entre 1997 y 2002 el PBI del blo-
que se redujo casi un 50% y el comercio intrazona
sufrié un fuerte deterioro, al pasar de 19.982 mi-
llones de ddlares en 1997 a 10.204 millones en
2002.

Pese a este panorama critico, el bloque logro
crear, en el afo 2002, el Tribunal de Controver-
sias del MERCOSUR. Esta resolucion representé
una decisién valiente ya que en general, todos
los esquemas de integracion exigen sistemas
eficaces y confiables de solucién de controver-
sias. Si bien el Tratado de Asuncidn habia pre-
visto un mecanismo de solucién de controver-
sias que mas tarde seria desarrollado en el Pro-
tocolo de Brasilia de 1991, el «Protocolo de Oli-
vos para la Solucion de Controversias en el
MERCOSUR» logré establecer un mecanismo
adecuado para afrontar las crecientes deman-
das de los entre paises.

1.3 Etapa de los relanzamientos

La tercera etapa puede ser caracterizada, sin
temor a equivocarnos, como la época de los
relanzamientos (Sica, 2006), pues la voluntad
politica pretendié reiteradas veces imponerse
sobre la fuerza natural de los procesos econé-
micos.

En grandes lineas, debe decirse que como con-
secuencia de los problemas acumulados y fun-
damentalmente, de la incapacidad del bloque
para avanzar en los objetivos previstos, los pai-
ses miembros realizaron diferentes «relanza-
mientos del MERCOSUR» procurando modificar
el estado de animo y la credibilidad en el proce-
so. El periodo se inicia a fines del 2002 y coinci-

2 ElProtocolo también admitia la posibilidad de que los organismos decisorios crearan instituciones auxiliares como los Subgrupos

de Trabajo o las Reuniones Especializadas.




de con la aparicién en escena de una tercera
camada de presidentes, en este caso progre-
sistas.

En octubre de 2002, Luis Inacio de Lula da Sil-
va alcanza la presidencia en Brasil, un afio mas
tarde, Néstor Kirchner se transforma en el pre-
sidente argentino, y en el afio 2004, Tabaré
Vazquez hace lo propio en Uruguay. Los elencos
gubernativos pasan a estar dominados por po-
liticos que se autodefinen como de izquierda, lo
cual genera expectativas crecientes de que los
problemas del MERCOSUR puedan ser afronta-
dos en forma armonica y desde una vision pro-
gresista.

El «entendimiento estratégico» establecido por
Argentina y Brasil en mayo de 2002, puede ser
considerado como el inicio de esta nueva etapa
del MERCOSUR. La Cumbre Presidencial de
Asuncion de junio de 2003 y el llamado «Con-
senso de Buenos Aires» de octubre de ese afio
—acuerdo alcanzado entre Lula y Kirchner—con-
sagraron una nueva agenda politica para la in-
tegracion. Entre los objetivos establecidos en
ese momento pueden mencionarse, la voluntad
de impulsar una coordinacién macroeconomica,
el desarrollo de una complementacion producti-
va, la complementacion de politicas energéti-
cas, educativas, culturales, y de derechos hu-
manos; la complementacion de infraestructuras;
el reconocimiento de asimetrias y flexibilidades
para los socios menores; y el compromiso de
impulsar una reforma institucional del bloque.

Pese al esfuerzo, el proceso de integracion mos-
tro, durante los anos 2004 y 2005, que la mayo-
ria de los temas de la agenda del bloque tenian
serias dificultades de ser implementados con un
éxito. Las politicas macroecondmicas implemen-
tadas por cada pais eran crecientemente diver-
gentes, y las contradicciones entre los objeti-

vos comunes y las metas individuales de cada
pais se volvian cada vez mayores.

Mientras tanto, Argentina y Brasil continuaron
desarrollando su relacionamiento bilateral ba-
sado en el llamado «entendimiento estratégico»,
hecho que comenzo6 a ser interpretado por los
gobiernos de Paraguay y Uruguay como un
mecanismo de toma de decisiones ad—hoc que
erosionaba el funcionamiento del MERCOSUR.

Desde el punto de vista econdmico las cosas
comenzaron a mejorar en todos los paises.
Mientras el PBI del bloque se duplicé entre 2002
y 2005, el comercio intrazona creci6 de 12.770
millones de ddlares en 2003 a 21.109 en 2005
—record histérico—?.

No obstante, esta nueva expansién comercial
genero trastornos en las balanzas comerciales
de los paises. En particular, se destaca el caso
de la balanza comercial entre Argentina y Bra-
sil, favorable al segundo en 2.042 millones de
dolares en 2004. Esa situacién condujo al go-
bierno argentino a exigir un tratamiento espe-
cial para su economia, lo cual condujo a la crea-
cion de un Mecanismo de Adaptacion Competi-
tiva (MAC). Este mecanismo institucionalizé una
regulacion del comercio entre los dos paises, lo
cual fue observado por los paises pequefos
como una erosién de la zona de libre comercio
planteada en el Tratado de Asuncion.

Asimismo, el escenario de creciente conflicto
entre los socios, se vio conmovido con el ingre-
so de Venezuela al MERCOSUR, como miembro
pleno, en diciembre de 2005. Dicha decisién
adquiera una relevancia particular pues el in-
greso de ese pais era la primera adhesion ple-
na que lograba el MERCOSUR desde su funda-
cion, y por la naturaleza de su gobierno y su
economia abria un conjunto de interrogantes.

3 En la actualidad, Argentina concentra sus ventas en rubros como la petroquimica, el trigo y el sector automotriz y su principal
destino es Brasil (90%). Uruguay exporta a la region productos de menor valor agregado como arroz, malta, autopartes, caucho
y papel, y su principal mercado es Brasil, aunque existen partidas imporantes de autopartes, papel, cartén y tubos a la Argenti-
na. Por su parte, Brasil vende al MERCOSUR productos con un importante valor agregado (automéviles, celulares, autopartes,
tractores, maquinarias y plasticos) y su principal socio es Argentina, que compra mas del 90% de sus exportaciones al MERCOSUR

(Sica, 2006).
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La negociacion que acordo los términos del in-
greso establecié una serie de procedimientos
para fijar los tiempos y la modalidad que
insumira la completa integracion de Venezuela
al MERCOSUR. En un primer periodo, el pais
caribefo deberia cumplir con los requisitos del
bloque, esto es, internalizar el Tratado de Asun-
cion y los diversos protocolos que rigen las re-
laciones econémico—comerciales—y establecer
criterios para garantizar el acceso a su merca-
do de los productos de los otros cuatro paises.
En la etapa final Venezuela debera asumir la
puesta en practica del AEC.

Finalmente, debe sefalarse otro hecho impor-
tante sucedido durante esta etapa. En diciem-
bre de 2004, el CMC aprueba la creacioén del
«Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR» (FOCEM) con el objetivo de «pro-
mover la competitividad y la cohesién social de
los Estados Partes, reducir las asimetrias y for-
talecer la estructura institucional del proceso de
integracion» (Decision N° 45/04 del CMC). Esta
medida reconoce el principio de solidaridad en-
tre los miembros del bloque, a partir del recono-
cimiento del desigual desarrollo de sus econo-
mias (Monsanto, 2005). De acuerdo con la De-
cision N2 18/05 del CMC, el FOCEM funciona-
ria a partir de cuatro programas: a) Programa
de Convergencia Estructural; b) Programa de
Desarrollo de la Competitividad; c) Programa de
Cohesion Social; y d) Programa de Fortaleci-
miento de la Estructura Institucional y del Pro-
ceso de Integracion. Asimismo, el FOCEM se
integra con aportes anuales de los miembros
del MERCOSUR, y tendran el caracter de contri-
buciones no reembolsables®.

1.4 El MERCOSUR de hoy

Desde su fundacion el MERCOSUR ha ejercido
una poderosa influencia sobre la economia de
los paises del bloque. La interdependencia eco-
némica, la aplicacién del AEC, la crisis regio-
nal, y el posterior resurgimiento de las econo-
mias, son sucesos que explican hasta que pun-
to el proceso integrador entrafa elementos con-
flictos y multiples interdependencias. Durante los
afos noventa, los paises crecieron con la ayu-
da del MERCOSUR, pero el cambio en las condi-
ciones economicas genero problemas para com-
pletar el establecimiento de la Unién Aduanera
y consolidar una estructura solida institucional.
Tras la crisis, las economias de los cuatro pai-
ses volvieron a crecer pero bajo condiciones di-
ferentes a las operadas en los afios noventa.
La estructura de exportaciones de los paises se
modificé radicalmente entre 1998 y 2005, ya que
la mayoria de los paises disminuy6 su nivel de
dependencia con la regién y ampli6 el volumen
de exportaciones hacia otras zonas del plane-
ta. Argentina y Uruguay exportan hoy menos a
la region que hace siete afios, Brasil ha incre-
mentado levemente esas ventas, y Paraguay,
en cambio, ha aumentado los flujos hacia el
MERCOSUR?. El principal socio comercial de Bra-
sil y Uruguay es Estados Unidos, en tanto el
principal socio de Argentina y Paraguay es Bra-
sil. Esto marca una notable diferencia con los
afnos noventa, como asi también una divergen-
cia de intereses de cada uno de los paises.

Por tanto, debe asumirse que la marcha del
MERCOSUR se desplegara en los préximos afos
con ese contexto como teldn de fondo. Las in-

4 El monto fijado es de cien millones de ddlares y esta integrado por porcentajes calculados a partir de la media histérica del PBI
del MERCOSUR (Argentina, 27%,; Brasil, 70%; Paraguay, 1%; y Uruguay, 2%). Los recursos se distribuyen a partir de la ejecucion
de los programas mencionados. Para los tres primeros, los Estados Partes se benefician de acuerdo a una pauta preestablecida:
proyectos presentados por Paraguay, 48%; proyectos presentados por Uruguay, 32%; proyectos presentados por Argentina,
10%; y proyectos presentados por Brasil, 10%. Los proyectos son presentados por los Estados Partes ante la Comision de
Representantes Permanentes del MERCOSUR, la cual define el otorgamiento a partir de un proceso de evaluacion técnica reali-

zado por la Secretaria del MERCOSUR.

5 Respecto a 1998, afio previo a la devaluacion brasilefia, los cuatro paises del MERCOSUR experimentaron un importante creci-
miento de sus exportaciones. No obstante, el peso de la region en los destinos de sus productos se ha modificado drasticamente.
Obsérvese que en 1998, Argentina exportaba el 36% de sus productos al MERCOSUR, en tanto en 2005, diha cifra descendié al
19%. En el mismo periodo, Brasil paso del 18% al 10%, y Uruguay del 53% al 23%. (Fuente: ALADI).




certidumbres no son pocas y los problemas acu-
mulados exigen una reflexion. Sica (2006) sos-
tiene que el MERCOSUR en la actualidad enfren-
ta tres grandes grupos de dificultades:

«Problemas estructurales: 1os estados miembros del
blogue tienen diferencias sustanciales que no pueden
superarse, debido a que son de cardcter estructural: el
PBI de Brasil representa el 79,7% del total, el de
Argentina el 17,9%, el de Urugnay el 1,7% y el de
Paragnay el 0,7%. Problemas antogenerados: hay di-
fienltades propias del proceso de integracion. Los obje-
tivos iniciales del blogne han sido dejados de lado o
demorados en el tiempo. Un claro ejemplo de ello es
quie las normas que surgen de los drganos del blogue
1o son debidamente internalizadas por los miembros.
Aproximadamente, el 50% de la normativa no ha
entrado en vigencia por falta de internalizacion. Pro-
blema de inestabilidad de flujos comerciales: El comer-
cto intrabloque estd estrechamente vinculado con el PBI
de los estados miembros. Con la gran volatilidad eco-
ndmica gue presentan los socios, no se puede lograr un

flujo de comercio estable.

A estos problemas debe agregarse otro aspec-
to preocupante relacionado con las asimetrias
del bloque. Las desigualdades iniciales dentro
del MERCOSUR se profundizaron durante el pe-
riodo de crisis, contribuyendo a crear un clima
de incertidumbre. Las asimetrias pueden
enunciarse a partir de dos grandes ejes. El pri-
mero enfrenta a los paises pequenos (Uruguay
y Paraguay) y los paises grandes (Argentina y
Brasil), y tiene como centro cuestiones relacio-
nadas con la magnitud de las economias. El
segundo eje de conflicto refiere a los recurren-
tes desencuentros entre Argentina y Brasil.

Considerando los intereses de cada pais®, pue-
de observarse que Argentina mantiene aspira-
ciones de consolidar su industrializacion a par-
tir de los flujos comerciales proporcionados por
el MERCOSUR, aunque en las actuales circuns-
tancias cuenta con una importante desventaja

6 En este punto, seguimos el razonamiento de Dante Sica (2006).
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respecto a Brasil. La balanza de pago con el
socio mayor del MERCOSUR muestra un saldo
deficitario a partir de 2004, pese a que en los
anos de la crisis la situacion fue exactamente la
contraria (Lacunza, 2004). Por otra parte, Ar-
gentina aparece hoy con una estructura de ex-
portaciones muy diferente a la de los afios no-
venta, pues ha disminuido a la mitad su depen-
dencia del Brasil (reduciéndola al tema indus-
trial), aumenté levemente el flujo con los Esta-
dos Unidos y diversificé sus mercados a partir
de la comercializacion de productos agroalimen-
tarios.

Para Brasil, en cambio, el MERCOSUR ofrece un
estimulo muy marginal, sobretodo en términos
de desarrollo econémico y comercial. La estra-
tegia de relacionamiento internacional de
ltamaraty es ambiciosa y aspira a concretar
acuerdos de libre comercio con la mayor canti-
dad posible de paises a la brevedad, de mane-
ra de lograr un buen posicionamiento ante los
paises que constituyen su principal competen-
cia (China, India, Rusia, etc.). En ese esquema,
para Brasil el MERCOSUR tiene importancia solo
si se le considera como una plataforma que
permita generar mayor gravitacion internacio-
nal. La iniciativa brasilefia de conformacion de
la Comunidad Sudamericana de Naciones es
un ejemplo paradigmatico del papel que Brasil
pretende jugar. El ingreso de Venezuela al
MERCOSUR Yy las exigencias de Argentina y de
los paises menores del bloque, plantean un de-
safio critico que Brasil debera resolver en los
proximos afos.

Para Uruguay las cosas son muy distintas. A
diferencia de Argentina y en razoén de su mag-
nitud, Uruguay carece de una industria impor-
tante por defender. Desde la crisis de 2003, Uru-
guay persigue el objetivo de abrir mercados
externos al bloque que permitan colocar su pro-
duccién especializada de indole agropecuaria.
La vulnerabilidad mostrada por Uruguay al mo-
mento de la crisis (debido a su dependencia con
el MERCOSUR), genero la conviccién en la



dirigencia politica uruguaya de que el pais de-
bia plantearse otras alternativas de insercion
internacional sin abandonar el bloque. Al mis-
mo tiempo, Uruguay solicitdé medidas que en-
causen la construccién y consolidacion de la
Unién Aduanera, ademas de normas internas
que sean capaces de armonizar la captacion de
inversiones y compensen las diferencias de ta-
mano entre las economias.

Para Paraguay las cosas son todavia mas difici-
les. Es el pais menos desarrollado del bloque y
su estructura productiva es la de una economia
tipicamente agropecuaria con un reducido desa-

rrollo industrial. En los noventa, Paraguay —al
igual que Uruguay— aposté a captar inversiones
de la region que permitieran el desarrollo de los
incipientes sectores industriales. El paso de los
anos demostrd que esa estrategia estaba lejos
de concretarse y que la integracion no brindaria
los beneficios esperados. Como consecuencia
de este esquema, el gobierno paraguayo comen-
z6 a virar y durante el 2005 procur6 un acerca-
miento a los Estados Unidos sin obtener mayo-
res resultados. En el afo 2006, Paraguay reafir-
mo su compromiso con el MERCOSUR, pero redo-
bl6 la exigencia de un trato preferencial como
forma de minimizar las asimetrias.
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La importancia creciente de las ciudades en los
procesos de integracion ha sido un tema esca-
samente analizado desde los dmbitos acadé-
micos. Menor atencion todavia ha recibido el
fendmeno de las asociaciones de ciudades y el
papel que cumplen en el cambiante escenario
internacional. Sélo unos pocos trabajos han lla-
mado la atencion sobre este nuevo fendmeno
de la cooperacion entre gobiernos locales y su
desempeno en el ambito internacional (Barreto
y Mariano, 2004; Romero 2004; Mina, 2005).

La experiencia de la Unidon Europea muestra que
la construccion de redes de gobiernos regiona-
les y locales favorece la fortaleza del proceso
de integracion, brinda legitimidad a las decisio-

Las ciudades
y el proceso de
integracion

nes, y agrega un actor en el desarrollo de politi-
cas comunitarias. En particular, se destaca el
ejemplo de la reforma de la politica de cohesion
impulsada por la Comisién Europea en 2003 y
donde el Comité de las Regiones se transformoé
en un actor relevante. Esto implicé la construc-
cion de un consenso en el seno del Comité so-
bre el papel que las regiones y ciudades juga-
rian en ese proceso, como también el disefio
de iniciativas especificas para el cumplimiento
de las metas establecidas’.

En la actualidad, Europa presenta numerosas
redes de ciudades y regiones, con un impor-
tantisimo ambito institucional de representacion
de la dimensién local: el Comité de Regiones,

7 Ver al respecto, «Informe sobre la repercusion de los trabajos del Comité de las Regiones en 2004», 862 Reunion de la Mesa de

Trabajo del CDR.
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integrado por gobiernos regionales y municipa-
les®.

En suma, los gobiernos locales han adquirido
en los ultimos afios un importante protagonismo
en el escenario internacional. Este fenémeno
alcanzé su maxima expresion cuando Joan Clos,
Alcalde de Barcelona, participd —en nombre de
los gobernantes locales del mundo—en la Asam-
blea de las Naciones Unidas en junio de 2001,
y cuando en Paris, en mayo de 2004, se confor-
mé la organizacion mundial Ciudades y Gobier-
nos Locales Unidos, a partir de la fusion de las
dos grandes asociaciones de ciudades (IULA 'y
FMCU), con el objetivo de promover la coope-
racion y la integracion de los gobiernos locales.

En el MERCOSUR, sin embargo, la dimension lo-
cal fue sistematicamente relegada durante toda
la década de los noventa. Algunos han obser-
vado que este tipo de enfoques son tributarios
del modelo decisorio implementado en el blo-
que, basado fundamentalmente en el peso de
los presidentes como actores centrales del pro-
ceso (Malamud y Schmitter, 20086).

Recién en el afio 2000, con la creacion de la
Reunion Especializada de Municipios e Inten-
dencias, el MERCOSUR emitié una sefal favora-
ble a la particion de los actores locales en el
proceso de integracion. En contrapartida, los
gobiernos de las ciudades fundaron Mercociu-
dades con el objetivo de alcanzar la co—deci-
sion en el seno del MERCOSUR sobre materias
de su competencia.

2.1 Mercociudades, 1a voz
de las ciudades en el proceso
de integracion

La red Mercociudades fue fundada en el afio
1995 por los jefes de gobierno de Asuncion,
Buenos Aires, La Plata, Rosario, Cérdoba, Rio
de Janeiro, Brasilia, Curitiba, Floriandpolis, Porto
Alegre, Salvador y Montevideo. El objetivo poli-
tico central de este emprendimiento era lograr
el reconocimiento institucional del MERCOSUR,
a los efectos de participar en el proceso de de-
cision de la integracion.

La Declaracion de la Cumbre fundacional recla-
maba «el derecho de las ciudades a ejercer un
papel activo y autonomo respecto a los gobier-
nos nacionales, en las competencias relativas
a la integracion regional...» y solicitaba «la for-
mulacion de un modelo integrado que se corres-
ponda con la estructura institucional montada
por el MERCOSUR y que torne posible, por tanto,
la insercion del conjunto de las ciudades en el
sistema regional»°.

Entre 1996 y 1999, las autoridades de Mercociu-
dades desarrollaron iniciativas orientadas a lo-
grar ese reconocimiento institucional de parte
del MERCOSUR. Expusieron sus puntos de vista
y sus planteos en cada oportunidad que pudie-
ron, realizaron gestiones ante las Cancillerias
nacionales, enviaron «Cartas a los Presidentes»
con la firma de los principales gobernantes de
las ciudades'?, realizaron «cumbres paralelas»
a las Cumbres Presidenciales del MERCOSUR,

10

El Comité de las Regiones fue creado por el Tratado de Maastricht en 1994, como érgano consultivo del Consejo de Ministros y
de la Comisién Europea. Tras la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, el Comité de las Regiones esta compuesto por 317
representantes de entes locales y regionales. En el caso de Espafa, por ejemplo, la representacion esta compuesta por 21
miembros, uno por cada Comunidad Auténoma, méas 4 municipios designados por la Federaciéon de Municipios de Espafa. Las
areas de consulta del Comité de las Regiones son: politica regional, redes transeuropeas, cultura, formacion profesional, educa-
cién, salud publica, empleo, asuntos sociales, medio ambiente y transporte.

En idéntico sentido, el inciso A del articulo 2 de los Estatutos afirma que la red persigue «el reconocimiento en la estructura del
MERCOSUR, persiguiendo la codesicion en las dreas de su competencia». En cierta forma, Mercociudades pretendia imponer
una perspectiva a la integracion anclada en la participacion de otros actores sociales y politicos.

La lista de gobernantes de relieve a nivel de las principales ciudades de la region muestra hasta que punto los gobiernos locales
son importantes. A manera de ejemplo cabe mencionar a Tabaré Vazquez y Mariano Arana en Montevideo, Carlos Filizzola en
Asuncién, Fernando de la Rua y Anibal Ibarra en Buenos Aires, Tarso Genro y Olivio Dutra en Porto Alegre, Marta Supplicy y
José Serra en Sao Paulo, César Maia en Rio de Janeiro, etc.
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presentaron propuestas especificas de como
deberia ser la inclusién de las ciudades en la
estructura del MERCOSUR'1, etc.

Esta presion rindio su primer fruto en diciembre
de 2000, cuando el Consejo del Mercado Co-
mun aprobod la constitucion de la Reunion Es-
pecializada de Municipios e Intendencias del
MERCOSUR (REMI).

Asimismo, Mercociudades fomenté activamente
la cooperacion horizontal entre las ciudades me-
diante el desarrollo de Unidades Tematicas, que
con el paso del tiempo, se transformaron en ver-
daderas subredes de ciudades. En su accionat,
estos organismos presentaron una gran autono-
mia de trabajo, en el andlisis de problematicas
especificas, la transferencia de «buenas practi-
cas»'2, y la formulacién de proyectos comunes.
Prueba de esto ultimo es la participacion conjun-
ta de varias ciudades en ambitos como el Pro-
grama UR-BAL de la Uni6n Europea o el Pro-
grama Ciudades Educadoras.

Desde un punto de vista organizacional, Mer-
cociudades cuenta con 138 ciudades asociadas
que concentran mas del 60% del PBI del blo-
que y relnen algo mas de 75 millones de habi-
tantes. La red cuenta con 14 Unidades Temati-
cas orientadas al estudio de temas diversos
como el desarrollo social, desarrollo econdmi-
co local, cultura, autonomia y gestién financie-
ra, medio ambiente, seguridad ciudadana, tu-
rismo, desarrollo urbano, género, juventud, edu-
cacion, planificacion estratégica, ciencia y tec-
nologia, y cooperacion internacional.

La Asamblea General de ciudades —conocida
como Cumbre de Mercociudades— se relne

anualmente y su érgano ejecutivo, el Consejo
de Mercociudades sesiona hasta cuatro veces
por aio'3. Cuenta ademas, desde el afio 2002,
con una Secretaria Técnica Permanente que
funciona en el Edificio MERCOSUR de la ciudad
de Montevideo, y que garantiza la continuidad
institucional del trabajo de la red (responsable
de la memoria institucional, apoyo logistico y
técnico a la Secretaria Ejecutiva, comunicacion,
etc.).

En resumen, Mercociudades mostré desde su
fundacion una evolucion politico institucional que
transitd por dos carriles. Por un lado, desarrollé
y fortaleci6 su caracter de asociacion politica
enfrentada a la orientacion «excluyente» y «pre-
sidencialista» en el MERCOSUR de los gobier-
nos nacionales. Pero por otro, evolucioné como
una red horizontal de ciudades con un claro
sentido de cooperacion e intercambio entre sus
socios a partir del trabajo de sus Unidades Te-
maticas.

2.2 La experiencia de la Reunion
Especializada de
Municipios e Intendencias

La presion de Mercociudades comenz6 a dar
sus frutos a fines de los afios noventa. Incidié
en este cambio, el triunfo en la eleccion presi-
dencial de octubre de 1999 de la Alianza en la
Argentina. Importantes figuras del nuevo gobier-
no (el propio De la Rua) habian sido jefes de
gobierno de ciudades durante los anos noven-
ta, y por tanto, tenian una vision positiva sobre
la participacion de los gobiernos locales en el
proceso de integracion. En otras palabras, el
cambio en el gobierno argentino marcé una di-

11 Esinteresante observar, que ya en 1998, la Secretaria Ejecutiva de Mercociudades, ejercida por el Intendente Mariano Arana, presen-
t6 a las Cancillerias de los cuatro paises una propuesta de creacion de un Foro Consultivo de Ciudades y Regiones, que contaba con
el mismo estatus institucional que el Foro Consultivo Econémico y Social. Esa propuesta nunca fue considerada por el MERCOSUR.

12 Mercociudades ha facilitado la transferencia de modelos de gestion (por ejemplo, la elaboracion de Planes Estratégicos de las
ciudades promovidos por la Unidad Tematica de Planificacion a cargo de Rosario) o de politicas exitosos (por ejemplo, los
Planes de Igualdad de Oportunidades promovidos por la Unidad Teméatica de Género y Municipio a cargo de Montevideo). Al

respecto, ver Chasquetti (2004).

13 Desde un punto de vista institucional, Mercociudades es tributaria de las formas organizacionales adoptadas por Eurocities. En
el proceso fundacional de Mercociudades, la principal red de ciudades de Europa, a través de su presidencia (Bilbao) jugd un
papel sustantivo en el asesoramiento institucional y politico. Esto se ve reflejado en el convenio de cooperacién firmado por

ambas redes en 1998. Ver www.mercociudades.org
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ferencia sustantiva que permitio la creacién del
primer &mbito del MERCOSUR destinado a los go-
biernos locales.

De este modo, el 15 de diciembre de 2000, el
Grupo Mercado Comun acepto la propuesta pre-
sentada por la Cancilleria argentina de creacion
de la Reunién Especializada de Municipios e
Intendencias (REMI). Segun la Resolucién 90/
00, la REMI buscaria «promover el didlogo y la
cooperacion entre las autoridades de nivel mu-
nicipal de los Estados Partes, de manera de
promover el bienestar y una mejor calidad de
vida a los habitantes de las ciudades de la re-
gion».

El 14 de junio de 2001, en la ciudad de Asun-
cion, la REMI realizo su primera sesion de tra-
bajo. Desde entonces, se reuniria en siete oca-
siones, formularia tres Planes de Trabajo y ele-
varia a los organismos superiores del MERCOSUR
un total de nueve Recomendaciones. El 4 de
junio de 2004 en la ciudad de Buenos Aires, la
REMI realiz6 su ultima sesion. La tercera y ulti-
ma recomendacion elevada en esa instancia al
FCCP suena como un verdadero epitafio de la
REMI: «revisar la instancia de participacion de
las ciudades dentro de la estructura institucional
de MERCOSUR, contemplando el valor politico
que las mismas tienen en el desarrollo efectivo
del bloque regional» (Acta REMI 04/01).

Durante su funcionamiento, la REMI mostroé cua-
tro importantes problemas que complicaron su
funcionamiento y viabilidad. El primero tuvo que
ver con la importancia jerarquica otorgada al
organismo. Al comienzo, la REMI se vinculaba
directamente con el GMC, pero al poco tiempo
se establecid que su organismo inmediato supe-
rior seria el Foro de Consulta y Concertacion
Politica (FCCP) (Decision 02/02 del CMC). Por
tanto, la situacion jerarquica de la REMI empeo-
ré a partir de ese momento, ya que el FCCP no
es un organismo con capacidad decisoria como
silo es el GMC. Las recomendaciones elevadas
por la REMI pasaban al FCCP, el cual las eva-
luaba y en caso de considerar pertinente las ele-
vaba al GMC. La distancia entre los gobernantes
locales y los centros de decision del MERCOSUR
habia aumentado drasticamente a partir de mar-

zo de 2002. El destino de cada una de las reco-
mendaciones es una prueba cabal de esta afir-
macion, ya que en la mayoria de las ocasiones
las mismas quedaron «entrampadas» en los com-
plicados vericuetos administrativos y burocrati-
cos del MERCOSUR.

Un segundo problema tuvo que ver con la rele-
vancia del organismo. El MERCOSUR eligi6 el for-
mato «Reunion Especializada», uno de los tipos
de organismos definidos en 1991 (Resolucion 04/
91 del GMC) y confirmado luego de Ouro Preto
(Resolucion 20/95 relativa a la estructura del blo-
que). Esta modalidad fue creada como una mo-
dalidad organizacional subsidiaria de los
Subgrupos de Trabajo establecidos en el Anexo
V del Tratado de Asuncion. En virtud de que estos
ultimos contaban con requisitos especificos de
funcionamiento —tema a estudiar, plazo para
expedirse, etc.—, el MERCOSUR cred las Reunio-
nes Especializadas para temas que requieran
«modalidades operacionales diferentes a aque-
llas de los Subgrupos de Trabajo, tanto en lo que
se refiere al asunto del andlisis como al caracter
de los participantes y periodicidad de las reunio-
nes». Desde entonces, este tipo de organismo fue
utilizado para el tratamiento de temas como turis-
mo, prevencion de drogas, cooperativas, ciencia
y tecnologia, etc. Cuando el MERCOSUR cre6 un
organismo para la participacion de los municipios
no tenia otra opcién que adoptar la modalidad de
la Reunién Especializada. Para tomar una deci-
sién de mayor relevancia deberia haber reforma-
do el Protocolo de Ouro Preto, algo que hubiera
sido sumamente complejo en ese momento. No
obstante ello, los jefes de gobiernos locales no
quedaron conformes con ese tratamiento y siguie-
ron exigiendo un organismo de mayor jerarquia
como lo prueban las Declaraciones de las Cum-
bres de Mercociudades realizadas en Montevideo
(2004) y Buenos Aires (2005).

Un tercer problema tuvo que ver con la agenda
construida por la REMI. Repasemos rapidamen-
te los temas tratados en su corta existencia:

h  Estudio de los regimenes de autonomia
municipal de los Estados partes.

A Inclusion de la perspectiva local en las re-
soluciones del MERCOSUR.
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h Intercambio de experiencias e informacio-
nes entre ciudades con caracteristicas simi-
lares (turisticas, de frontera, agricolas, por-
tuarias, con desarrollo en materia de tecno-
logia de punta, etc.) a través de las coordi-
naciones nacionales.

A Gestion de distintos proyectos ante el Comi-
té de Cooperacion Técnica del MERCOSUR
(residuos solidos, fortalecimiento institucional
REMI, etc.).

A Seguimiento y participacién en los trabajos
del Grupo Ad—Hoc de Integracion Fronteri-
za del MERCOSUR.

A Creacion de una Oficina Técnica de apoyo
al trabajo de la REMI en Montevideo.

A Elaboracién de la Carta de Autonomia (Prin-
cipios) de los Municipios del MERCOSUR.

Como podra observarse, buena parte de la
agenda suponian acciones de cooperacion, ana-
lisis 0 intercambio de «buenas practicas». Con
la excepcidn de los items «inclusion de la pers-
pectiva local en el MERCOSUR» y «Gestion de
proyectos ante el MERCOSUR», las restantes li-
neas de trabajo podian perfectamente haber
sido impulsadas en el marco de Mercociudades.
Esto indica que la agenda politica de la REMI
mostré un escaso diferencial respecto a lo que
Mercociudades venia desarrollando. Esta es una
de las principales razones de su fracaso. Con-
siderando el costo que tiene el desarrollo de
estas instancias institucionales, en materia de
viajes, hoteles, viaticos, y tiempo de los partici-
pantes, parece claro que la REMI no represen-
taba una ventaja evidente para los gobiernos
locales. Desde esta perspectiva, los beneficios
a obtener por los participantes aparecian como
muy lejanos. Unicamente las ciudades compro-
metidas con el proceso de reclamos y exigen-
cias al MERCOSUR podian afrontar el costo de
una empresa con esas caracteristicas. En defi-
nitiva, la REMI enfrenté un tipico problema de
«accioén colectiva», con escasos incentivos se-
lectivos para los participantes y poderosos esti-
mulos para actuar como un free rider («que el
gasto lo hagan otros, y si hay algun logro nos
beneficiaremos todos»)

Un cuarto problema tuvo que ver con la forma
de trabajo de la REMI. En su segunda reunién

o

(Montevideo, octubre de 2001) los participan-
tes de la REMI decidieron evitar la creacion de
una estructura institucional propia del organis-
mo, como lo habian hecho otras Reuniones Es-
pecializadas. Se intentaba no duplicar esfuer-
z0s ni crear burocracias desmedidas. Por esa
razon se resolvié encomendar parte del trabajo
de la REMI a las Unidades Tematicas de Mer-
cociudades (UTs), lo cual generd un tipico pro-
blema de organizacion del trabajo. Mientras la
REMI funcionaba de acuerdo a las reglas del
MERCOSUR (Presidencia Pro Témpore semes-
tral y delegaciones negociadas por pais), las UTs
trabajaban de acuerdo a las normas de Merco-
ciudades y sus coordinadores no siempre res-
pondian a las exigencias de las autoridades for-
males del organismo de integracion. Este pro-
blema fue visualizado desde un inicio, pero las
alternativas formuladas con el paso del tiempo
nunca tuvieron andamiento.

2.3 La creacion del Foro Consultivo
de Municipios, Estados
Federados, Provincias y
Departamentos del MERCOSUR

Seis meses después de la ultima sesién de la
REMI, el CMC aprobo la Decisién 41/04 que crea
el Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias y Departamentos del
MERCOSUR. Los «considerandos» de la decisién
aluden a la «dimension politica creciente» del
proceso de integracion, la «necesidad de accio-
nes coordinadas», y la «conveniencia de la co-
operacion de las autoridades locales entre si».
Estos argumentos, en cierto modo, reconocen
una realidad inocultable, esto es, la compleji-
dad del proceso de integracion. Sin embargo,
los mismos resultan insuficientes a la luz de los
argumentos presentada por Mercociudades en
su propuesta de creacién del Foro:

En nuestra region, Mercocindades se ha transforma-
do a lo largo de estos diltimos aiios en un actor relevan-
te del acontecer regional. Su crecimiento en niimero de
mitembros, como su accionar en materia de cooperacion
9 formulacion de propuestas, evidencian una madurez,
que puede ser aprovechada por e/ MERCOSUR. Asi-

mismo, Mercocindades ha desarrollado nna ligica de



participacion de cardcter regional e individual, mny
diferente a la lgica de «Secciones Nacionales» im-
puesta por el MERCOSUR, que restringe la plurali-
dad de visiones de los gobiernos locales a los intereses
particulares de cada pais. Por otra parte, los Aleal-
des, Intendentes y Prefeitos municipales que habitual-
mente participan de la REMI son, junto a los Presi-
dentes y legisladores de la CPC, los dinicos actores de
la integracion que cuentan con la legitimidad democri-
tica gue brindan las urnas. Su participacion en el pro-
ceso de integracion como actores de mayor relevancia y
prestigio puede acercar mds el MERCOSUR al cinda-

danor'®.

La Decision 41/04 es muy breve y consta de
seis articulos. El primero establece el objetivo
del Foro: «estimular el dialogo y la coopera-
cion entre las autoridades de nivel municipal,
estadual, provincial y departamental dos Esta-
dos Partes del MERCOSUR». El articulo 4 esta-
blece sus potestades: «podrd proponer medi-
das destinadas a la coordinacion de politicas
para promover el bienestar y mejorar la cali-
dad de vida de los habitantes de los Munici-
pios, Estados Federados, Provincias y Depar-
tamentos de la region, asi como formular reco-
mendaciones por intermedio do Grupo Merca-
do Comun».

Como podra apreciarse, la formula utilizada esta
muy lejos de contemplar la aspiracion inicial de
Mercociudades de «alcanzar la co—decision en
asuntos de su competencia», como asi también
de laférmula de la Unién Europea para su Comité
de las Regiones, «sera un drgano de consulta de
la Comision Europea, el Consejo de Ministros y el
Parlamento (...) para materias como la politica
regional, redes transeuropeas, cultura, formacion
profesional, educacion, salud publica, empleo,
asuntos sociales, medio ambiente y transporte».

Finalmente, la estructura del Foro Consultivo que-
da definida en el articulo 3 cuando se sefiala que
estara «formado por un Comité de los Municipios
y un Comité de los Estados Federados, Provin-
cias y Departamentos». La idea de establecer
dos comités facilita, sin duda, el proceso de tra-
bajo del organismo, pero puede dificultar grave-
mente el proceso de toma de decisiones. En este
sentido, tendra una especial relevancia el Regla-
mento Interno que defina el organismo, el cual
debera resolver temas muy diversos como la
composicién del organismo, los procedimientos
para la toma de decisiones ante la eventualidad
de que los comités no se pongan de acuerdo,
como el establecimiento de criterios para la co-
ordinacion del trabajo de los mismos.

14 Propuesta de «Creacién del Foro de Municipios del MERCOSUR». STPM, diciembre de 2004.
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El ejercicio de pensar el Comité de Municipios
del Foro Consultivo debe necesariamente partir
de una evaluacion critica de la experiencia de
la REMI. Como se sefialara antes, ese organis-
mo manifestd numerosos problemas en mate-
ria de diseno institucional, agenda y método de
trabajo. Si exceptuamos los problemas relativos
a su concepcion (el Foro Consultivo y el Comité
de Municipios también los tienen), entendemos
que existen dos tipos de cuestiones a conside-
rar: los problemas de agenda y los problemas
de organizacion del trabajo. Los primeros son
fundamentales y se asientan en un dilema de
accion colectiva, en tanto que los segundos tie-
nen que ver con los procedimientos de trabajo.

3.1 Laagenda del Comité

La agenda del Comité de Municipios deberia
generar una orientacion politica precisa, gene-

o

Una agenda
para el Comité
de Municipios

rando al mismo tiempo incentivos muy precisos
para la participacién de los gobiernos locales
en el proceso de integracion. Los temas a im-
pulsar, entonces, deben ser seleccionados con
extremo cuidado, lo cual implica tener en cuen-
ta el interés inmediato de las ciudades y los
beneficios concretos que puedan obtener los
ciudadanos. Es muy cierto que muchos gobier-
nos locales enfocan el problema de la participa-
cion como un asunto guiado por valores estric-
tamente politicos, y que los temas a seleccio-
nar deberian responder a su enfoque de la inte-
gracion regional. Sin embargo, no menos cierto
es que para muchos gobernantes, los asuntos
internacionales no representan un elemento a
priorizar en su agenda.

La experiencia europea muestra que los gober-
nantes locales de izquierda tienden a participar
mas en la escena internacional que los orienta-
dos por otra clase de ideologias. Esto se debe a



diferentes razones vinculadas con la ideologia, las
tradiciones y los valores que inspiran a los parti-
dos politicos. No obstante, el incentivo primordial
de los gobiernos locales en el proceso de integra-
cién europea lo constituye el Fondo Social Euro-
peo y los proyectos que éste financia.

Como sefialara un alto funcionario de Euroci-
ties's: «El acceso al dinero es, sin duda, la meta
principal de las ciudades que participan en nues-
tra red. Para conseguir ese objetivo, los Alcal-
des invierten dinero y tiempo, capacitan perso-
nal altamente especializado en los asuntos de
la integracion y colocan a la Union Europea
como un asunto de primerisimo nivel de su agen-
da, sin importar el tamafo del municipio»1.

3.2 Los Fondos para la
Convergencia Estructural
del MERCOSUR

Tomando en cuenta la experiencia europea y
considerando el estado actual del MERCOSUR, el
Comité de Municipios podria colocar al FOCEM
como el tema central de su agenda. Para ser mas
precisos, la participacion en la ejecucion de pro-
yectos en algunos de los Programas del FOCEM
puede ser una reivindicacion principal de las ciu-
dades del MERCOSUR. Ello garantizaria el interés
de los Alcaldes y realzaria el compromiso histo-
rico que los gobiernos locales han tenido con el
proceso de integracion.

Sin embargo, este objetivo exige la construc-
cion de una fundamentacién que cuente con ar-

gumentos politicos y que haga hincapié en los
beneficios que traeria al bloque la participacién
de los municipios. Cuestiones como la legitimi-
dad de los gobiernos locales para ejecutar fon-
dos y el grado de eficacia que la incorporacion
de los gobiernos locales brindan a las politicas
publicas de compensacion, son elementos
sustantivos que no deberian pasarse por alto’”.
Esta meta también exige un estudio exhaustivo
de las caracteristicas de los Programas del
FOCEM, alos efectos de formular una propuesta
realista de como los municipios podrian inser-
tarse en dichas politicas. Finalmente, la propues-
ta del Comité de Municipios deberia contemplar
modalidades especificas para la diversidad de
ciudades existentes, ya que las necesidades de
los municipios pequefios, medianos y grandes
varian dramaticamente.

3.3 Politicas de Frontera

El Comité de Municipios deberia también abor-
dar el tema de la politica de fronteras del
MERCOSUR. Este es un tema que excede lo mu-
nicipal, pero que tiene en este ambito un proble-
ma muy especifico. Las ciudades fronterizas —
normalmente pares de ciudades— suelen ser un
unico conglomerado urbano. Sin embargo, este
dato de la realidad contradice la legislaciéon que
rige en cada pais. El proceso de integracion tie-
ne aqui una materia sustantiva, y los municipios
tienen mucho que decir al respecto. Es cierto que
el MERCOSUR ha avanzado en la solucion de al-
gunos problemas practicos a través de la apro-
bacion de acuerdos bilaterales entre paises. Un
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Eurocities desempefia un papel crucial en la busqueda de fondos para las ciudades. Esto explica en parte el crecimiento de esta
red y el nivel de centralidad que ha adquirido en el continente europeo. Sus oficinas estan instaladas en Bruselas y su staff esta
compuesto por técnicos de altisimo nivel, especializados en la formulacion y evaluacion de proyectos, y el ejercicio del lobby
sobre las autoridades comunitarias.

Ver «Gobierno y gestion de las ciudades: una visiéon desde las dos orillas del Atlantico» (Ediciones Trea, Gijon, 2004), en
particular, las exposiciones de la mesa redonda «El papel de las ciudades y sus gobiernos en el mundo globalizado. Las redes
de ciudades» (Jesus Turbidi, Jordi Gomez, Daniel Chasquetti, Marie—Ange Orihuela, Fermin Rodriguez y Eduard Conti).

Este aspecto ha sido particularmente discutido en Europa. Al respecto, la Presidenta de la Regién del Piamonte y miembro del
Comité de las Regiones, Mercedes Bresso, sefiala que «Europa necesita a los entes locales, que siempre han estado cerca de
los ciudadanos, para consolidarse, hacerse aceptar y comprender y aproximarse a los ciudadanos. Desde este punto de vista,
el papel del Comité de las Regiones en el proceso de toma de decisiones europeo debe ser especialmente activo: las institucio-
nes de Bruselas se perciben como algo distante y sus decisiones como demasiado burocraticas. Es importante, en interés de
Europa y de los ciudadanos, que los entes territoriales y la asamblea que los representa tengan un papel importante a fin de
orientar estas elecciones» (Boletin del CDR, 2006).
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ejemplo emblematico de ese camino lo constitu-
ye el Documento Especial Fronterizo (DEF)
acordado por los gobiernos de Brasil y Uruguay.
Este instrumento legal procura regular situacio-
nes de la vida cotidiana en ciudades de fronte-
ra, garantizando la circulacion de personasy los
controles migratorios. No obstante, esto parece
poco si se le compara con los avances registra-
dos en otras materias y se toma en cuenta los
tres lustros de existencia del bloque.

3.4 Politicas de identidad
Mercosurefia

En tercer lugar, el Comité de Municipios podria
impulsar la aprobacion de una politica Mercosu-
refia destinada a las ciudades, que tome en cuen-
ta cuestiones de identidad regional. No nos refe-
rimos a grandes politicas sino a ciertas acciones
béasicas que operen directamente sobre la acti-
tud de los ciudadanos hacia el proceso de inte-
gracién. Por ejemplo, los municipios del
MERCOSUR podrian hacer mucho por el proceso
de integracion siincorporaran en forma obligato-
ria los simbolos del bloque a toda la sefalizacion
urbana y carteleria municipal. De igual modo
podria procederse con las matriculas de los au-
tomoviles, los permisos municipales, etc.

Esto se ha hecho en Europa mediante la apro-
bacién de una legislacién comunitaria especifi-
ca, y sabemos —por estudios de opinion publi-
ca—que la aparicion de los simbolos de la Unién
en la vida cotidiana de las personas ha modifi-
cado la relacion entre el proceso de integracion
y la ciudadania. Entendemos que el MERCOSUR
esta necesitando también esta clase de iniciati-
vas y creemos que el Comité de Municipios po-
dria impulsarlas rapidamente.

3.5 Politicas municipales

El Comité de Municipios podria impulsar toda
una serie de medidas que relacionadas con las

politicas que habitualmente los municipios des-
pliegan en sus propios @mbitos. Tomando nue-
vamente como ejemplo al Comité de las Regio-
nes'é, observamos que este organismo ha emi-
tido dictamenes sobre una amplia variedad de
materias: politica de transporte, protocolos de
medio ambiente, estimulo al turismo europeo,
politicas de cohesion territorial, convergencia de
la politica impositiva para vehiculos de trans-
portes de mercaderias, politica de corredores
economicos, normas para el desarrollo territo-
rial, estatuto de responsabilidad social de las
empresas, codificacion comun de los contratos
gubernamentales, politicas compensatorias
para adultos mayores, politicas de prevencion
del tabaquismo, iniciativas para el pleno empleo,
estimulos a la politica industrial, normas que
avalan el principio de igual entre mujeres y hom-
bres, acuerdos de colaboracion publico—priva-
da, politicas de inmigracion econémica, politi-
cas de descentralizacién administrativa, incen-
tivos a la investigacion cientifica y la innovacion
aplicada a los proceso productivos, etc.

Como podra notarse, la mayor parte de estas
iniciativas se encuentran en la esfera de las fa-
cultades clasicas de los municipios. Pero al mis-
mo tiempo debe decirse que la casi totalidad
son tramitadas en forma conjunta con otros or-
ganismos de la Unién (Comision Europea, Con-
sejo de Ministros, Parlamento, Comité Econo-
mico y Social) lo cual deja en claro una de las
caracteristicas centrales proceso de integracion
europeo, esto es, la cooperacion institucional
entre diferentes actores.

Pensando en el MERCOSUR y en particular en el
Comité de Municipios, podriamos imaginar un
impulso a politicas de similares caracteristicas.

Para ello, deberia acordarse un proceso de eva-
luacion y definicion de iniciativas a impulsar. Es
razonable pensar que las prioridades de las ciu-
dades son diferentes y que ese hecho guarda
relacion con las necesidades especificas de las
distintas realidades. Por tanto, parece conve-

18 «Ficha Evolutiva de los Dictamenes aprobados por el Comité de las Regiones. 3er mandato cuatrienal (2002 — 2006)». Union Euro-
pea, Comité de las Regiones, Direccion de Gabinete de Estudios, Relaciones Interinstitucionales y Exteriores. Noviembre de 2005.
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niente que el Comité encuentre los medios y
procedimientos para la formulacién de un lista-
do de iniciativas a impulsar. Obviamente, sabe-
mos que existen ciertos temas como las politi-
cas sociales, el desarrollo econdmico local, el
medio ambiente y la cultura, que seguramente
estaran en la agenda.

En tal sentido, Mercociudades ofrece al Comité
de Municipios un valor agregado fundamental,
dado que sus Unidades Tematicas han acumu-
lado experiencia sobre esas tematicas, siendo
capaces de proponer iniciativas especificas para
muchas de las materias que seguramente sur-
giran.
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