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RESUMEN

El trabajo consiste en un analisis teérico del
impacto de las estructuras federales en la ges-
tion de politicas de Cooperacion Internacional
Descentralizada para el Desarrollo. Los escasos
trabajos y la ausencia de datos sistematizados
respecto de las acciones de cooperacion inter-
nacional llevadas a cabo por actores subnacio-
nales, dificulta el aprovechamiento del cono-
cimiento generado a través de esos acuerdos,
principalmente en lo que se refiere a su poste-
rior articulacion en la produccion de politicas
publicas que tiendan a beneficiar al desarrollo
del pais como un todo. Tomando los casos de
Brasil y Argentina, el objetivo del trabajo es
discutir si el desarrollo de las actividades de
Cooperacion Internacional Descentralizada
para el Desarrollo esta relacionado con mayo-
res niveles de descentralizacion de la burocra-
cia federal, grados de descentralizacion fiscal,
controles de endeudamiento y con una mayor

competencia partidaria subnacional.

Palabras Clave: federalismo, cooperacion
internacional, gobernanza, Brasil, Argentina.
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ABSTRACT

This work consists in a theoretical analysis and
of the impact of federal structures in managing
policies of International Decentralized Coopera-
tion for Development. Few studies and the lack of
systematic data regarding international coopera-
tion activities led by subnational actors difficult
the use of the knowledge generated, specially in
regard to their connection in the production of
public policies that tend to benefit the develop-
ment of the country as a whole. Taking the cases
of Brazil and Argentina, the aim of this paper is
to discuss if further development of activities of
International Cooperation for Development at
decentralized subunits is related to higher levels
of descentralized federal beaurocracy, fiscal
descentralization, debt control and subnational
party competition.

Key Words: federalism, international coopera -
tion, governance, Brazil, Argentina.
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INTRODUCCION

Los procesos de Reforma del Estado llevados a
cabo por lamayoria de los paises latinoamericanos
en las décadas de 1980 y 1990 apuntaron hacia la
ampliacion de la participacion de las esferas subna-
cionales en el proceso decisorio y en la gestion de
politicas pablicas. El proceso de democratizacion
que seinicia en la década de 1980 en gran parte de
los paises de laregion, impulsé la descentralizacion
politica, fiscal y administrativa como respuesta
a la grave crisis econémica y a las exigencias del
nuevo paradigma neoliberal.

En los Estados federales, la descentralizacion se
caracterizd por la significativa devolucién de po-
der politico a las subunidades de las respectivas
federaciones. Sin embargo, su implementacion
estuvo fuertemente condicionada por el resultado
de complejos procesos de negociacién intergu-
bernamental. Las caracteristicas de la distribucion
territorial de poder emergen, entonces, como
importantes elementos del juego federal.

De forma paralela, la expansion y profundizacion
de la globalizacién tuvo un impacto significativo
en las condiciones sociales que influencian la
agenda de las politicas publicas (Keohane y Milner,
1996). El resultado observable es que las acciones
globalesimpactan localmentey viceversa. De esta
coyuntura, el tradicional modelo de gobernanza
del Estado-nacion fue desafiado por las crecientes
demandas de cambio que llegaban de varios sec-
tores de lasociedad. A nivel internacional, el final
de la Guerra Fria y del maniqueismo bipolar, abria
nuevos y mas inciertos escenarios de integracion
que requerian, al mismo tiempo, modelos alter-
nativos y novedosos de gobernanza. El aumento
progresivo de las politicas de cooperacion inter-
nacional descentralizada es un ejemplo de eso.
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En ese sentido, el enfoque analitico de este trabajo
apunta a hacer una sintesis conceptual de tres
cuerpos teodricos: la literatura sobre relaciones
intergubernamentales en Estados multinivel, la
literatura sobre burocracia y el Estado y la que
discute el rol de la globalizacion en los procesos
de desarrollo. En términos empiricos, se buscara
discutir el impacto de las estructuras federalesenla
gestion de politicas de Cooperacion Internacional
Descentralizada para el Desarrollo en dos de las
federaciones mas importantes de la region: Brasil
y Argentina.

1. GOBERNANZA MULTINIVEL
Y POLITICAS DE COOPERA-
CION INTERNACIONAL DES-
CENTRALIZADA

El analisis de la politica ptblica de un determinado
pais no puede desvincularse de las caracteristicas
estructurales de su Estado. El estudio del papel
que adquiere la politica externa en los procesos de
desarrolloy consolidacion de las naciones, se torné
todavia mas relevante en las Gltimas décadas, luego
del significativo proceso de internacionalizacion de
las economias y de la consecuente intensificacion
de la interdependencia entre paises.

En ese sentido, es necesario considerar los cam-
bios ocurridos en la economia politica global y
la consecuente difusion de poder en direccion a
los paises emergentes, teniendo en cuenta que el
nuevo contexto multipolar condujo a que, en su
mayoria, los paises adoptaran una actitud externa
mas proactiva y pragmatica, sostenida por una
base social anteriormente ausente (Hirst, 2010).

Trascurridos mas de 30 afios de la Declaracion de
Buenos Aires sobre Cooperacidn Técnica entre
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Paises en Desarrollo (CTPD)? y considerando los
cambios producidos en el sistema internacional
con laemergencia de nuevos actores, el concepto
de Cooperacidn Sur-Sur se presenta como una
herramienta de aproximacion politica entre paises
endesarrollo eimpone la necesidad de contemplar
de forma sistematica la politica externa como
instrumento de politica publica.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo define la Cooperacion Técnica entre Paises
en Desarrollo, especificamente, como atodo aquel
proceso por el cual “dos o mas de tales paises
adquieren capacidades individuales o colectivas
através de intercambios cooperativos en conoci-
miento, cualificacion, recursos y knowhow tecno-
|6gico” (SEGIB, 2008, p. 16). Conforme a ello, este
tipo de cooperacién tiende a instrumentalizarse a
través asistencias técnicas (consultorias, asesorias
y cursos de formacion, entre otros). Su resultado
esperado mas inmediato es la potenciaciéon mutua
de determinadas capacidades sectoriales (por
ejemplo, en educacioén, salud e infraestructura)
con impactos sobre algln aspecto del desarrollo
econdmico y social de los paises implicados.

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) constituye, entonces,
un nuevo paradigma de desarrollo basado en el
apoyo técnico que cada pais puede compartir con
otros deigual o menor desarrollo relativo, a partir
de sus recursos y su experiencia en un proceso
de cooperacion mutua. En la practica se presenta
como una forma de cooperacion independiente,
que no se basa en criterios econémicos y que ofrece
asociaciones estratégicas entre iguales para lograr
objetivos comunes (SEGIB, 2008, 2009).

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

El énfasis en esta modalidad de Cooperacion se
explica por sus principales caracteristicas: combina
iniciativas de politica externa con la capacidad de
atender demandas de asistencia técnica especificas,
evitando la reproduccion de las l6gicas de asistencia
Norte-Sur, fuertemente condicionadas por asime-
trias estructurales. Ademas, la singularidad de la
CSS es su concepcion de politica estructurante, la
cual se basa en el imperativo de construir capaci-
dades de desarrollo.

Como afirman Almeida, Campos, Buss, Ferreira y
Fonseca (2010, p. 28), este nuevo paradigmainnova
en dos aspectos esenciales en comparacion a los
paradigmas anteriores: integra la formacion de
recursos humanos con el fortalecimiento organi-
zacional e institucional; y rompe con la tradicional
transferencia pasiva de conocimiento y tecnologia.
Esta nueva perspectiva propone explorar las capa-
cidades y los recursos endbgenos existentes en
cada pais y direccionarlos hacia el fortalecimiento
de su propio desarrollo.

La légica de la CSS, es importante reforzar, esta
directamente relacionada con una idea de desarro-
llo regional inserta en un nuevo contexto externo
—multipolary mas permeable—y una perspectiva de
cooperacion estratégica basada en la valorizacion
de las diferencias.

Para la mayoria de los paises latinoamericanos, los
afnos 2000 representan un giro en la concepcion
de politica externa (Soares de Lima, 2005, 2000).
Este cambio se ve reflejado, aunque de forma dife-
renciada, en la creciente importancia que adquiere
el universalismo de las iniciativas de Cooperacion

3.- La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD), realizada en Argentina
en 1978, acordd el Plan de Accidn de Buenos Aires (PABA) que cred un marco global para el desarrollo y el fortalecimiento de la

Cooperacion Sur-Sur.
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Sur-Sur como estrategia de posicionamiento en el
ambito internacional e, inclusive, como herramienta
de integracion regional. La conexion con los proce-
sos de integracion, es importante aclarar, no supone
laigualdad de practicas y objetivos. Deviene, mas
bien, de la idea compartida por ambas politicas
respecto a laimportancia del desarrollo de nuevas
formas de gobernanza multinivel como herramienta
para alcanzar una mayor equidad regional.

Para alcanzar una buena gobernanza, sin embargo,
es necesario fortalecer a las instituciones y redes de
articulacion entre el Estado y los actores econé-
mico-sociales. Para eso, el Estado debe robustecer
su capacidad para hacer cumplir la ley y reqular las
relaciones sociales entre privados dentro de determi-
nado territorio. Esta capacidad varia, en gran medida,
a través y dentro de diferentes territorios y afecta
las oportunidades de los ciudadanos para acceder
a bienes y servicios publicos, asi como también
afecta los costos de transaccion y las inversiones.

A su vez, paralelo al proceso de globalizacién, las
politicas de descentralizacion al interior de los
Estados nacionales emergian como solucion para
los problemas de eficiencia en laimplementacion
de politicas publicas y como instrumento ideal para
la profundizacién de valores poliarquicos (Castells,
1999, 1997; Harvey, 2007; Held, 1997). En laregion,
lamayoria de los paises tendid, entonces, aampliar
la responsabilidad directa de las subunidades en
el proceso decisorio y en la gestion y supervision
de politicas publicas.

Durante ese mismo periodo se observa también que
diversas ciudades latinoamericanas se involucraron
en actividades internacionales. Son cada vez mas
las acciones de Cooperacion entre gobiernos sub-
nacionales de paises diferentes. Esto no representa
un nuevo fenémeno. Lo que si es relativamente
reciente es su conceptualizacién como institucién
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que articula practicas y dimensiones diversas, asi
como también el impulso que recibe desde las prin-
cipales agencias internacionales responsables por
el disefio del sistema internacional de cooperacién
aldesarrollo:la ONU, el BID y la UE. De hecho, fuela
Comision Europea quien denomindy popularizd el
concepto de “cooperacion descentralizada” en 1989.

Las razones de esa tendencia son muchas: la po-
sibilidad de captacion de recursos del exterior, la
factibilidad del intercambio de conocimientos y
experiencias, el aumento de su visibilidad nacio-
nal e internacional e, inclusive, la oportunidad de
articulacion de politicas con gobiernos de otros
niveles a partir del intercambio con gobiernos de
diversas latitudes.

Un ejemplo es la creacion de las Mercociudades en
1995. Mercociudades es la principal red de munici-
pios del MERCOSURYy un referente destacado en los
procesos de integracion. Fue fundada en 1995 por
iniciativa de los principales alcaldes, intendentes y
prefeitos de la region con el objetivo de favorecer
la participacion de los municipios en el proceso de
integracion regional, promover la creacién de un
ambito institucional para las ciudades en el seno
del MERCOSUR y desarrollar el intercambio y la
cooperacion horizontal entre las municipalidades
delaregion, segln lo estipulado en sus Estatutos.
Desde entonces, la red ha venido ampliandose e
incorporando nuevos miembros. Actualmente
cuenta con 323 ciudades asociadas de Argentina,
Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile, Bolivia,
Per(y Colombia, donde viven mas de 120 millones
de personas (mercociudades.org).

Los recientes cambios observados en el escenario
global ofrecieron, entonces, a los gobiernos loca-
les la oportunidad de protagonizar procesos de
renovacion de la agenda de desarrollo apoyandose
en la cooperacién internacional descentralizada.
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Aunque, y es necesario mencionarlo, las instancias
locales deban circunscribir sus iniciativas a los
parametros de la politica externa de cada Estado.

En ese sentido, este trabajo sostiene, por un lado, que
“toda politica exterior es una proyeccion en el plano
externo de un proyecto de pais”, (Aranda, 2004, p.
19) y que, por otro, como politica publica tiene como
objetivo respaldar el proyecto de desarrollo de su
pais de origen. Consecuentemente, para alcanzar los
objetivos mencionados es necesario definir politicas
exteriores que integren adecuadamente la agenda
interna y externa. Que actlen en el sistema inter-
nacional para maximizar las tendencias que incidan
positivamente en sus variables de desarrollo interno
y que minimicen o neutralicen las que puedan tener
un efecto negativo.

La Cooperacion Internacional Sur-Sur u Horizontal
Descentralizada (CSS-D) se refiere, de esaforma, a
las actividades internacionales llevadas a cabo por
gobiernos subnacionales, de los diferentes niveles,
con lafinalidad de contribuir al fortalecimiento de
las politicas pUblicas enfocadas en el desarrollo de
los paises receptores, a través del estimulo a las
capacidades de los actores locales.

El recorte tematico del presente trabajo se explica
por los siguientes motivos:

Por un lado, en el caso de paises federales, como
Brasil y Argentina, la implementacion eficiente
de politicas estructurantes (o sea, que buscan
construir capacidades para el desarrollo) requiere
de mecanismos mas complejos de coordinacién in-
tergubernamental. Como sabemos que los sistemas
federales se caracterizan por la multiplicacion de las
esferas de poder y por soberanias compartidas, la
complejidad deriva de la necesidad de administrar
eimplementar estrategias de desarrollo en forma
coordinada entre los diversos niveles de gobierno.

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

Esto se debe a las caracteristicas centrales de
una accion cooperativa: la idea de alteridad y la
problematica inherente a la construccién de un
bien publico.

Es decir, para que la cooperacién internacional
descentralizada pueda actuar como herramienta
en el fortalecimiento del desarrollo a partir de las
unidades subnacionales, es necesario redimensio-
nar no solamente laimportancia de la cooperacién
Sur-Sur, como también destacar la articulacion
entre la politica interna y la politica externa. De
esa forma, la legitimacién de las acciones de
cooperacion estd condicionada, cada vez mds, por
el fortalecimiento de los mecanismos internos de
administracion de esas politicas.

Por otro lado, los escasos trabajos y la ausencia
de datos sistematizados respecto a las acciones
de cooperacion internacional llevadas a cabo por
actores subnacionales, dificulta el aprovechamiento
del conocimiento generado a través de acuerdos
de CSS-Dy su posterior articulacion, como fuen-
te de informacion, en la produccién de politicas
publicas que tiendan a beneficiar al desarrollo del
pais como un todo. Los analisis son todavia mas
escasos cuando se busca entender la articulacion
entre la dinamica de la politica externay el contexto
politico-institucional de los paises a partir de los
paradigmas propuestos por la ciencia politica.

En el caso de este trabajo, la relevancia analitica de
los factores mencionados se refiere, no a evaluar
las posibles diferencias en términos de la influencia
de los paises en la arena internacional, sino mas
bien a comprender la forma en cémo los Estados
piensan y reproducen politicas publicas de caracter
nacional en el ambito externo.

De modo modesto, este articulo busca contribuir
a la discusidn tedrico-conceptual acerca de los



60

Maria Ximena Simpson

determinantes domésticos de la politica externa
descentralizada, especificamente de cooperacion
internacional con vistas al desarrollo endégeno, y
adiscutir acerca de la relevancia empirica que ad-
quieren las formas de articulacion entre los diversos
niveles de gobierno en contextos multinivel, en la
eficiencia y sustentabilidad de dichas politicas.

2. DETERMINANTES
DOMESTICOS DE LA
POLITICA DE COOPERACION
DESCENTRALIZADA: UNA
PROPUESTA TEORICA

La presente investigacion tiene como objetivo
tedrico reunir dos cuerpos tematicos que han sido
tratados por la literatura, en general, de forma
separada. En primer lugar, los analisis neo-ins-
titucionales sobre los determinantes politicos
de las politicas publicas en Estados Multinivel y la
problematica inherente al desarrollo sostenible e
integrado en todos los niveles de gobierno (Elazar,
1987; Wibbels, 2005; Weingast, 1995; North &
Weingast, 1989; Rodden, 2006) y en segundo lugar,
la discusion acerca de la globalizacion e interna-
cionalizacién de las economias y la necesidad de
repensar a las politicas publicas nacionales de forma
articulada con la politica externa de un pais (Cox,
1997; Keohane & Milner, 1996; Soares de Lima & Hirst,
2006, 2009, Soares de Lima, 2005; Held, 1995). Este
Gltimo aspecto es relevante, puesto que la anterior
separacion imaginaria entre esos dos ambitos de
politicas se desdibuja a un ritmo galopante.
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Postulamos, entonces, que el papel del Estado
central es fundamental para la construccion de
una arena institucional que disminuya las posibles
fragmentaciones inherentes a la produccién de
bienes publicos de esa naturaleza. Como estamos
frente a un bien publico de caracter transversal, es
decir, que atraviesa multiples nicleos de produc-
cion de bienes publicos, la necesidad de convergir
intencionalidades y de disminuir problemas de
dispersion, surge como una cuestion clave. Ademas,
para que este tipo de politica puablica alcance los
objetivos previstos, es necesario un alto grado de
congruencia entre su formulacién, coordinacién
y ejecucion.

De modo contrario, la persistencia de interacciones
con bajos niveles de coordinacion puede resultaren
laimplementacion de politicas pUblicas ineficientes
einclusive, en el largo plazo, en el debilitamiento
del propio Estado. Esto ocurre cuando las formas
de competencia politica, en cuanto bien pablico
democratico, no se basan en parametros institu-
cionales consolidados y se transforma en lo que
Wanderley Guilherme dos Santos define como
mal colectivo (Santos, 1993). Este mal colectivo
representaria, en tal caso, el debilitamiento de la
capacidad del Estado como proveedor de politicas
publicas universalistas y, consecuentemente, de
su capacidad de neutralizar conflictos sociales.

En ese contexto, el proyecto parte de la siguiente
premisa: los mecanismos de coordinacién entre
diferentes niveles de gobierno auténomos son
elementos clave para impulsar la produccién de
politicas pUblicas universales e intertemporales en
estructuras federales. Asimismo, para garantizar la
coordinacién intergubernamental, las federaciones
deben, primordialmente, equilibrar las formas de
competicion existentes, teniendo en cuenta que
el federalismo es intrinsecamente conflictivo
(Abrucio, 2005).
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En ese sentido, consideramos que para entender
el impacto del federalismo en la produccion de
politicas publicas es necesario investigar no so-
lamente las estructuras constitucionales de cada
pais, sino también analizar las “formas reales del
sistema politico”, o sea, el sistema partidario, las
practicas politicas arraigadas a lo largo del tiempo
y las estructuras politicas y econdmicas de poder
(Riker, 1969; Wibbels, 2005).

Un punto central que abarca la discusion respecto
del impacto de las instituciones politicas en un
pais federal es la capacidad del gobierno para
generar un contexto de credibilidad que conduzca
alos demas miembros a aceptar y cumplir con los
acuerdos establecidos (North, 1990; North & We-
ingast, 1989). O sea, los incentivos que los actores
tienen para actuar en forma coordinada estan
intimamente relacionados con sus expectativas
en relacién con el comportamiento ex post de los
“otros” enlo que se refiere al cumplimiento de los
acuerdos pactados.

Es decir que la forma como se institucionaliza la
relacion politica entre el gobierno central y las
subunidades es lo que determina la capacidad de
las federaciones para resolver problemas de coordi-
naciény alcanzar una interaccion mas cooperativa.
Por ello, para entender el funcionamiento de las
federaciones y sus implicaciones en términos de
politicas pablicas, es necesario examinar como se
estructuran las Relaciones Intergubernamentales
(RIGS).

Dicho esto, este trabajo sostiene que dinamicas mas
cooperativas se relacionan con las caracteristicas
quetoma, alolargo del tiempo, de la distribucidn
de poder entre las esferas de gobierno. Cémo se
resuelve el conflicto entre autonomia y soberania
esta relacionado, entonces, con los mecanismos de
generaciony distribucion de recursos (federalismo
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fiscal) y con la distribucion de poder politico entre
las diferentes esferas de gobierno. Asi, los grados
de institucionalizacion de las RIGs en ambitos
multinivel se ve reflejado en las caracteristicas de
su sistema de partidos y, consecuentemente, de su
federalismo fiscal.

Desde otra perspectiva, la globalizacion como
proceso econdémico y socio-politico impulsé un
conjunto heterogéneo y maltiple de cambios. Esta
realidad emergente ha permitido que actores no
gubernamentales y estatales subnacionales que
no cuentan, en general, con aparatos institucio-
nales para dirigir sus procesos de concertacion y
negociacion internacional, emerjan en la escena
internacional con intereses propios y con una
creciente capacidad de accion “diplomatica” (Held,
1995). De esta manera, los actores subnacionales
y los no estatales han comenzado a influir en la
politica internacional, aunque esta sigue teniendo
como referentes principales al Estado nacional.

El proceso actual de internacionalizacidn eco-
némica desafia el papel del Estado y el concepto
de soberania. Pone en evidencia la necesidad de
reformas en los diversos paises y, de cierta forma,
los fuerza a buscar nuevas alternativas de politicas
para el desarrollo y a dinamicas institucionales
capaces de operar en esta nueva coyuntura. Asi,
la mayor interdependencia econémica conllevé a
un aumento de la sensibilidad de las economias
nacionales al mercado mundial.

De acuerdo con Keohane y Milner (1996), las fuerzas
politicas internacionales afectan cada vez mas y
de forma directa a las politicas internas de los
paises. Los autores sugieren que los intereses y
las relaciones de poder en el ambito externo pasan
a influir cada vez mas en las coaliciones politicas
que dan forma a las politicas domésticas de los
Estados. De esa forma, como consecuencia, los
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cambios externos tienden a impulsar movimientos
adaptativos al interior de las dinamicas politicas
nacionales.

No obstante, estos procesos adaptativos son filtra-
dos por las estructuras politico-institucionales de
cada pais. Al igual que la cuestion de la soberania
y la territorialidad, las dinamicas politicas do-
mésticas, no solo tienen que ver con las nociones
materiales y juridicas de estos conceptos, sino con
los sentimientos, los valores, las ideas y los vinculos
de pertenencia de las poblaciones organizadas en
gobiernos locales y regionales en relacion a sus
respectivos estados nacionales.

Este aspecto se conecta con la idea de poder
infraestructural del Estado propuesta por Mann
(1991). Es decir, la forma que adquiere la “matriz”
estatal como “reguladora” de la dinamica politi-
co-institucional tiene fuertes implicancias en la
configuraciony articulacién de las preferencias de
los actores pivotales en las diversas esferas de go-
biernoy acttia como filtro de los factores externos.

Laidea de la expansion del “poder infraestructural
del Estado” es, de cierto modo, evitarla atomizacion
de los aparatos estatales en ambitos multinivel y
posibilitar una retroalimentacion de los recursos
existentes en la sociedad (comoideas y politicas),
através de un proceso de interaccion cooperativa
entre los actores sociales y los estatales en los
diversos niveles de gobierno. “El poder infraestruc-
tural es una via de doble direccion, que también
permite a los partidos de la sociedad civil controlar
al Estado (...)”, (Mann, 1997, p. 92).

A su vez, puede trabajar como un importante ins-
trumento de ecualizacion de capacidades estatales.
Esto es todavia mas significativo en un contexto de
globalizacién con la creacién de nuevos ambitos
institucionales que impulsan la participacion di-
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ferenciada deregiones, ciudadesy organizaciones
no gubernamentales en la politica internacional.

El Estado, entonces, ya no debe actuar en sus
relaciones externas solo en funcién de los reque-
rimientos del gobierno central, debe articular
consensos sociales y nacionales con los actores
sub nacionales y no estatales, especialmente con
las regiones, los gobiernos locales, las empresas,
los partidos y fuerzas politicas y una amplia di-
versidad de instituciones de la sociedad civil. De
otraforma, la politica exterior no solamente corre
el riesgo de carecer de sustento social y nacional,
como de coherencia estructural.

Este aspecto es relevante porque influye directa-
mente en la institucionalizacién, en términos de
legitimidad, y durabilidad de las politicas imple-
mentadas y porque, consecuentemente, impacta
en su eficiencia.

A partir de esta discusion, este trabajo sostiene
que el grado de institucionalizacién y descentrali-
zacion de la burocracia federal (enraizamiento) y los
niveles de competitividad que adquieren los sistemas
de partidos subnacionales son variables que inciden
en el desarrollo de las capacidades estatales de las
unidades inferiores de gobierno.

Recapitulando. La implementacion eficiente de
politicas estructurantes, en este caso de CSS-D,
esta directamente relacionada con:

a. El grado de institucionalizacién de las re-
laciones intergubernamentales en los paises.

La capacidad de administracién del conflicto
intergubernamental sera mayor cuando el
sistema partidario, horizontalmente, sea capaz
de resolver problemas de accién colectiva. A
su vez, esta horizontalidad no se refiere a una
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completa nacionalizacion del mismo, sino mas
bien a la construccion de intereses nacionales
a partir de lo local sin que su identidad sea
disuelta. Se forman, entonces, dos preferencias
integradoras: una local y otra nacional. Estas
preferencias se institucionalizan a través de los
sistemas de partidos (nacional y subnacional).
Se espera también que contextos que presenten
un desequilibrio fiscal horizontal elevado ten-
gan niveles de conflictividad mas exacerbados.
Esto se explica por la mayor dependencia de
recursos en relacion al gobierno central.

b. El grado de desarrollo de las capacidades
estatales de las subunidades en donde se lleva
a cabo el proyecto.

La construccion de capacidades estatales, como
dicho anteriormente, no solo tiene que ver con
las capacidades econémicas de las subunida-
des (relacionadas con las caracteristicas de
su federalismo fiscal), como con la existencia
de aparatos competitivos de representacion
de los intereses de los actores subnacionales
(sistema de partidos competitivo) y con un
minimo aparato burocratico que sirva de apoyo
alaimplementacion de politicas publicas inter-
temporales. Estos aparatos acttian en la dismi-
nucion de los costos de transaccion entre los
actores subnacionalesy en la adecuacion de los
términos de intercambio intergubernamental.
Dicho esto, el presente trabajo buscé levantar
algunas hipdtesis acerca de los determinan-
tes politico-institucionales de las politicas
descentralizadas de CSS, a la luz de los casos

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

de Brasil y de Argentina. En la préxima sesion
presentaremos un breve analisis comparativo
y, finalmente, algunas cuestiones disparadoras.

3. BREVE ANALISIS
COMPARATIVO DE LOS CASOS

Brasil y Argentina representan dos casos de ana-
lisis que, desde una mirada todavia superficial,
nos brindan una oportunidad comparativa consi-
derablemente rica. En términos metodoldgicos,
inclusive, nos impelen a pensar en las diferencias
y similitudes que presentan como ejemplos de
dinamicas, de cierto modo, contrafacticas.

Retomando las hipdtesis descriptas en el apartado
anterior, vemos que el modelo de Estado en cada
uno de ellos sigue parametros diferenciados.

Analisis sobre la federacion brasilena llaman la
atencion para la tendencia centralizadora de su
politica econdmica y para el papel histérico del
Ejecutivo en la definicion e implementacién de la
agenda federal (Arretche, 2007, 2009; Boschi &
Gaitan, 2011; Nunes, 1997; Melo, 2005).*

Desde esa mirada, Tavares de Almeida (2005) y
Afonso y Serra (2007) arguyen que a pesar de que
Brasil sea hoy una nacién mas descentralizada en
comparacion con el periodo burocratico-autori-
tario, la idea de que es en el centro del sistema
politico el lugar mas adecuado para definir los
problemas de la agenda publica, constituye una

4.- Es interesante sefalar que, en todas las Constituciones brasilefas, inclusive en la monarquica de 1824, el Poder Ejecutivo
cont6 con la iniciativa legislativa, o sea, con la facultad de presentar proyectos de ley. Es posible que en las Constituciones
de 1824 (menos durante el periodo parlamentarista) y en la de 1891, el Poder Legislativo detuviera mayor poder decisorio. Sin
embargo, desde 1934, la prominencia presidencial ya se mostraba fuertemente, principalmente por la existencia de un dmbito
exclusivo de poder legislativo que, salvadas algunas modificaciones, se mantiene actualmente en vigencia.
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representacion cristalizada por las élites politicas,
burocraticasy profesionales del pais. La existencia
de un “hilo conductor” central de sus politicas
parece ser inherente al modelo de Estado.’

Laformacion de la Nacidn argentina, a su vez, fue
marcada por fuertes clivajes territoriales funda-
mentados en la ausencia de consenso respecto
de los parametros de autonomia y de soberania
entre cada unidad constitutiva.

Este conflicto intermitente constituye un aspecto
intrinseco del funcionamiento del Estado y com-
pone el trasfondo de los procesos politicos del pais
alo largo de la historia. Esta tension termina por
estructurar las formas de interaccion politica entre
los diversos niveles de gobierno, impregnandole
un tono de confrontacion a las relaciones inter-
gubernamentales. La principal consecuenciaes la
dificultad, a lo largo del tiempo, en alcanzar niveles
suficientes de consenso para consolidar acuerdos
intertemporales en términos de politicas publicas
de caracter universal.

Un analisis preliminar de la historia fiscal de los
paises nos permite observar que la Argentina
se caracteriza por un federalismo anclado en
acuerdos institucionalmente rigidos, en lo que
se refiere al proceso primario de redistribucion
de recursos fiscales con un elevado indice de
desequilibrio fiscal horizontal. En cambio, las
relaciones intergubernamentales se construyen
en bases institucionales fragiles e inestables. En el
caso brasilefio, la estructura del federalismo fiscal
no solamente ha demostrado ser mas permeable
a modificaciones en las leyes que reglamentan la
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distribucién de recursos, sino que también las rela-
ciones intergubernamentales en ese pais ganaron
mayor solidez a través de acuerdos politicos cada
vez mas estables e institucionalizados.

Es interesante mencionar que, en paralelo a este
proceso, el sistema partidario brasileno adquiere,
en términos generales, mayor previsibilidad. A
pesar de laamplia dispersion de poder, el Congreso
se organiza alrededor de 8 partidos efectivos y
muestra a lo largo del tiempo que la modificacion
en los mecanismos de competencia ejercié un
efecto regulador sobre el sistema de partidos y
en las coaliciones que conforman los gobiernos
(Melo, 2010). Este hecho fue acompafiado por un
aumento en la disciplina partidaria en Brasil que,
entre los afios de 1989 y 1999, mostré un indice
de Rice promedio (en relacién a los principales
partidos PT, PDT, PFL, PDS, PMDB, PSDB e PTB)
de 89.9 (Figueiredo y Limongi, 1999). A su vez,
Figueiredo (2005) comprueba que el actual siste-
ma partidario brasilefio presenta una estructura
de votacién consistente entre los tres niveles de
representacion. Eso se puede interpretar como un
proceso de consolidacion del sistema partidario en
articulaciones politico-electorales mas definidas y
estructuradas en base a votaciones para el legisla-
tivo con nexo partidario entre los tres niveles de
representacion.

Por el contrario, el caso argentino demuestra una
progresiva territorializacion del sistema de parti-
dos. En este proceso, el comportamiento de las
fuerzas politicas, de sus lideres y de sus electores
se estructura en bases cada vez mas locales (Calvo
y Escolar, 2005). A su vez, la progresiva centraliza-

5.- Sobre este punto es interesante observar las disposiciones constitucionales sobre la gestion de la administracién publica

alo largo del tiempo.
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cion en las manos del PEN de la recaudacion de
los recursos coparticipables se puede interpretar
como un intento de contrarrestar el significativo
poder de negociacién que adquieren los lideres
provinciales. O sea, como demuestran diversos
trabajos, los acuerdos llevados a cabo en la arena
legislativa son logrados a través de un proceso
de logrolling entre el PEN y los gobernadores, en
el cual la base de negociacion son los propios
recursos de la Coparticipacion (Calvo y Murillo,
2005; Gibson, Calvo y Faletti, 2003). Esta coyuntura
sugiere, entonces, que el sistema politico argentino
encuentra dificultades para establecer un contexto
de negociacion estable con el objetivo de llevar a
cabo transacciones politicas con objetivos de largo
plazo entre las subunidades y el gobierno federal.

En el caso especifico de las politicas de Cooperacion
Sur-Sur, en Brasil la tematica estuvo presente en
su politica exterior de manera mas o menos cons-
tante, aunque con diferentes grados de intensidad.
Mientras que las décadas de 1980y 1990 se caracte-
rizaron por la existencia de dos agendas separadas
en el area de politicas publicas: una internay otra
externa, a partir de los primeros anos del siglo XXI,
y como resultado de la intensificacion del proceso
de globalizacion, estas dos agendas empiezan a
convergir. La creciente internacionalizacion de
las politicas publicas de ese pais es un indicador
de la emergencia de esta nueva dinamica y de su
concepcién en términos de la administracion de
politicas publicas.

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

Estas “novedades” pueden ser observadas en di-
ferentes ambitos de la politica externa brasilefia,
tanto en la diversidad de temas (como es el caso
de la salud publica, agricultura, C&T y defensa)
como en la ampliacion de los actores involucra-
dos, de alguna forma, en el proceso decisorio de
la politica externa, principalmente en lo que se
refiere ala politica de Cooperacion (por ejemplo, el
sector empresarial, organizaciones de la sociedad
civil, agencias gubernamentales y los gobiernos
subnacionales).

En este contexto, el cardcter universalista de las ini-
ciativas de cooperacion Sur-Sur gand importancia
como instrumento de aproximacion politica con
otros paises en desarrollo (Schmitz, Limay Campos,
2010). Como resultado, la presencia brasilefia en
el Sistema Internacional de Cooperacion para el
Desarrollo (SICP), bajo la condicién de donante
en particular, adquirié mayor notoriedad en afios
recientes y ayudd a ampliar su influencia en el
afianzamiento de un circuito global de interaccion
Sur-Sur, principalmente en lo que se refiere al area
técnica.®

En 2012 el gobierno brasileno lanzé el Programa
de Cooperagao Técnica Descentralizada Sul-Sul’,
teniendo como eje el fortalecimiento de la estruc-
tura multinivel del Estado Nacional (PLANALTO,
Brasil, 2012). El Programa se basé en laidea de que
la movilizacién y articulacién entre las esferas de
gobierno, circunscriptas a los parametros de la
politica externa de cada Estado, constituyen un

6.- Estudio elaborado por el COBRADI mostrd que mas del 60% de los gastos de Cooperacién de Brasil son a través de pro-
yectos multilaterales, o sea, como contribucién a organizaciones internacionales. Ver nota técnica publicada por el IPEA al

principio de 2012.

7.- El monto global de los subsidios otorgados fue de 2 millones de USD para los proyectos ganadores presentados por muni-
cipios y estados. En linea: www4.planalto.gov.br/saf-projetos/cooperacao-sul-sul
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recurso estratégico importante para la insercion
del pais en el ambito internacional y también como
factor de promocion de desarrollo de los gobiernos
subnacionales.

En Argentina, contrariamente, las cuestiones Sur-
Sur han tenido un mas bajo perfil en su agenda
de politica exterior (Cafiero, 2009), aunque hubo
algunos momentos con impulsos fuertes que
destacaban laimportancia de promover relaciones
solidarias con los paises del Sur para lograr una
mejor y mas autondmica insercion internacional.
Lechini (2012) destaca que, en el caso del gobierno
de Alfonsin (1983-1989), por ejemplo, si bien no se
formul6 una estrategia de cooperacién Sur-Sur
explicita, la actuacion del pais junto a sus pares
latinoamericanos y afro-asiaticos, asi como la
cooperacion técnica desplegada con otros paises
en desarrollo, puede considerarse un primer paso.
Conlallegada al gobierno de Néstor Kirchner (2003-
2007) también es posible detectar en el discurso
de politica exterior la idea de cooperacion Sur-Sur.

Este concepto parece tomar mas cuerpo en variadas
iniciativas multilaterales y en algunas bilaterales
con aquellas naciones que enfrentan a nivel local
y global similares desafios al desarrollo, como los
casos de Brasil y Venezuela (2012, p. 22), aunque
no llega a consolidarse como politica de Estado
(Cafiero, 2009).

En el caso de las politicas de Cooperacidn Descen-
tralizada, a partir de 2003 la cancilleria argentina,
a través de la Direccién General de Cooperacion
Internacional (DGCIN), buscé fortalecer los pro-
yectos en marcha generando un “Programa de
Fomento de la Cooperacién Descentralizada”,
apoyado en el “Programa de Cooperacion Federal”,
también instrumentalizado en 2003. Los objetivos
versaron en la capacitacion, institucionalizaciény
articulacion con el gobierno central de politicas de
desarrollo local enmarcadas en la politica nacional.
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No obstante, la alusion a la perspectiva sur-sur
en los programas de politicas de Cooperacion
descentralizada es, aparentemente, todavia muy
poco explorado. Segtn Lechini, “Si bien la coyuntura
regional latinoamericana es favorable al incremento
de la cooperacion Sur-Sur, pareciera que el ejecutivo
y la cancilleria adin tienen dificultades para cons-
truir politicas mas alla del Atlantico. Las misiones
enviadas y recibidas a los socios del Sur muestran
un contenido mas comercial que politico, dejando
claro que queda mucho por hacer” (2010, p. 8).

En ese sentido, diversos autores sugieren que las
politicas pablicas en Argentina, de modo general,
y la politica externa, en particular, se han mostrado
oscilantes a lo largo del tiempo (Lechini, 2012;
Boschi & Gaitdn, 2010; Bueno, 2012; Melo, 2005;
Spillery Tommasi, 2005, entre otros). Este aspecto,
segln Bueno (2012) se explica por una aparente
desconexion entre las [6gicas de la politica exterior
y dela politica domésticay puede ser percibida en
el analisis de la diplomacia argentina en materia
medioambiental (Bueno, 2012) y en agricultura en
Africa (Moraso y Doval, 2012), que configuran dos
de las principales tematicas del area de politica
comercial y externa de este pais. De acuerdo con la
misma autora, esta caracteristica ha estado ligada
a la incapacidad para hallar un consenso domés-
tico respecto a la preeminencia de los principales
topicos, asi como también en virtud de los roces
inter-burocraticos entre las agencias abocadas a
la tematica.

Mas alla de estas diferencias, las politicas de
Cooperacion Internacional Descentralizada (CID)
impulsadas por los actores locales siguen, en ambos
casos, una tendencia creciente, principalmente
con ciudades europeas (espafolas, francesas e
italianas, en su mayoria) y ciudades de regiones
limitrofes (Confederagao Nacional dos Municipios
(CNM), 2009; Moraso y Doval, 2012).
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El punto que nos interesa es, entonces, analizar los
determinantes politico-institucionales del menor
0 mayor dinamismo subnacional en el ambito de
politicas de CSS-D y cémo (y si) se articulan las
politicas locales existentes con las estrategias de
la politica de desarrollo promovidas por el Estado
nacional en el ambito doméstico.

En términos de autonomia de las subunidades, las
evidencias muestran que los aspectos constitucio
nales no necesariamente espejan la practica y el
desarrollo de las politicas publicas. En relacion a las
disposiciones constitucionales, Brasil y Argentina
difieren en sus grados de autonomia subnacional
en politica externa. En el caso brasilefio, la Consti
tucion Federal delega las relacionesgppgenagionales
integralmente al gobierno central.

la Carta de 1988 instituye que:

“Compete a Unido:
I. manter relagdes com Estados estrangeirose
participar de organizagGes internacionais (...)”.

En 2005, entretanto, hubo una primera tentativa
de constitucionalizar lallamada “paradiplomacia”
(o diplomacia informal descentralizada que viene
desarrolldndose crecientemente). Tomando como
ejemplo la Constitucidn argentina y el creciente
interés y acciones internacionales por parte de los
actores subnacionales, ademas de la necesidad de
darlegitimidad legal a las actividades en marcha por
las unidades, el diputado federal André Costa (Par

tido Democratico Trabalhista, PDT-R]), diplomatico
de carrera, present6 una Propuesta de Enmienda
Constitucional (PEC) (475/2005) introduciendo lo

POLITICAS DE COOPERACION DESCENTRALIZADA EN BRASIL Y EN ARGENTINA

siguiente: “Os Estados, Distrito Federal e munici-
pios, no ambito de suas competéncias, poderao
promover atos e celebrar acordos ou convénios
com entes subnacionais estrangeiros, mediante
prévia autorizagao da Unido, observado o art. 49,
I, enaformadalei”.?

El texto fue rechazado en la Camara Baja por su
caracter restrictivo a la autonomia subnacional,
ya que la exigencia de autorizacién previa del
gobierno central y la necesidad de aprobacién
por el Congreso tendian a disminuir formalmente
la autonomia subnacional y a aumentar el control
legislativo federal. Mas alla del resultado, en in-
negable su mérito en lo que se refiere a poner en
discusion esta problematica.

En Argentina, diferentemente, la Reforma Cons-
titucional de 1994, ampli6 la autonomia de las
provincias en sus relaciones exteriores, permitiendo
que los gobiernos celebren acuerdos y tratados
internacionales.

En Articulo 124 dice lo siguiente:

Art. 124. Las provincias podran crear regio-
nes para el desarrollo econdmico y social y
establecer 6rganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines y podran también
celebrar convenios internacionales en tanto
no sean incompatibles con la politica exterior
de la Nacion y no afecten las facultades dele-
gadas al Gobierno federal o el crédito publico
de la Nacion; con conocimiento del Congreso
Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra
el régimen que se establezca a tal efecto (...)

8.- “Compite al Estado Central: I. mantener las relaciones con Estados extranjeros y participar de organizaciones internacio-

nales”.

9.- Los Estados, el Distrito Federal y los municipios, en el ambito de sus prerrogativas, podran promover acciones y celebrar
acuerdos o convenios con entidades subnacionales con previa autorizacién del Estado Central, observado el art. 49, 1, y en la

forma de Ley”.
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Entretanto, la interpretacion sobre los grados
de autonomia debe ser relativizada y analizada
en conjunto con otros indicadores (como puede
ser el indice de desequilibrio fiscal horizontal o
indicadores socioeconémicos). Como planteado
por este trabajo, eso se debe a que la existencia
de mayor autonomia formal no significa igual
grado independencia. Sin una minima articulacion
intergubernamental, puede, al contrario, profun-
dizar problemas relacionados con las diferencias
estructurales entre las subunidades.

Estos problemas se refieren a mayores dificulta-
des en alcanzar grados consistentes de equidad
federal, como consecuencia del aumento de las
asimetrias; y, a la intensificacion de los niveles de
conflicto intergubernamental, ya que no todas las
subunidades cuentan con condiciones suficientes
para atraer “parceiros” externos.

4.CONCLUSIONES

Sobre la base de lo que ha sido discutido alo largo
del presente trabajo, nos acercamos a las hipdtesis
disparadoras propuestas anteriormente. Argumen-
tamos que el fortalecimiento de las capacidades
estatales subnacionales a través del desarrollo de
politicas de Cooperacién Internacional Descen-
tralizada esta directamente relacionado con las
caracteristicas y los grados de articulacion entre
las diversas esferas de gobierno.

Los casos demostraron que lo interesante no es
solo evaluar y discutir acerca del impacto de los
modelos de Estado en las politicas descentralizadas
desde una perspectiva jerarquica, o sea de arriba
para abajo. Es imprescindible observar los resulta
dos de la dindmica de retroalimentacion entre los
niveles de gobierno que son modelados, en dltima
instancia, por las especificidades al interior de cada
subunidad. O sea, de abajo para arriba.
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A modo de conclusidn, el articulo buscd resaltar la
necesidad de fortalecer la discusion respecto de
la necesidad de pensar modelos de gobernanza
multinivel que sefalen la relevancia de la articu-
lacion interjurisdiccional para la promocién de
politicas de desarrollo. Estos modelos, asimismo
deben ser pensados a partir de dos perspectivas
de analisis: desde una vision global, asentada en
una nueva coyuntura multipolar; y desde una vision
local, a partir del creciente empoderamiento de las
instancias locales de gobierno.
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