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RESUMEN

Durante las Ultimas décadas, los gobiernos locales han ampliado su presencia
internacional mediante la paradiplomacia y, especialmente, a través de redes de ciudades
que promueven la cooperacion descentralizada. En este marco, la pandemia de COVID-
19 (2020-2021) puso a prueba la capacidad de respuesta de las ciudades frente a una crisis
sanitaria, econdmica y social sin precedentes. Esta investigacion se propone describir la
contribucion de la red Mercociudades al fortalecimiento de las capacidades de los
gobiernos locales de América del Sur durante dicha crisis, mediante estrategias de
cooperacion multilateral. A partir de un enfoque descriptivo-analitico, se analizan los
mecanismos institucionales de la red, sus iniciativas durante el periodo pandémico, y los
casos de Rosario (Argentina) y Montevideo (Uruguay), dos ciudades con participacion
destacada en la red. La investigacion se basa en el analisis documental y entrevistas
semiestructuradas a informantes clave. Los hallazgos evidencian que Mercociudades
desempefid un rol activo articulando respuestas locales, facilitando el intercambio de
buenas préacticas y consolidando espacios de gobernanza multinivel. Asimismo, el estudio
aporta al campo de las Relaciones Internacionales al destacar el papel estratégico de las
redes de ciudades en contextos de incertidumbre global y en la promocion de agendas
alineadas con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Este trabajo intenta reflexionar
sobre el fortalecimiento de capacidades locales y el valor de la cooperacion multilateral
frente a desafios globales.

Palabras claves: cooperacion descentralizada, redes de ciudades, Mercociudades,

asistencia técnica, gestion de crisis.
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INTRODUCCION

Durante las Ultimas décadas, el sistema internacional se ha visto afectado por importantes
procesos de descentralizaciéon del Estado-Nacion y la emergencia de actores
internacionales, como los gobiernos subnacionales que buscan crecientemente incidir en
el escenario internacional. Asi como los Estados-nacion; los gobiernos locales ya sea de
las ciudades, municipios o ciudades intermedias también participan en lo internacional y

lo hacen de diferentes formas.

Los actores subnacionales han ampliado progresivamente su participacion en el &mbito
internacional a través de lo que se conoce como paradiplomacia. Esta forma de accion
exterior se materializa mediante diversas herramientas institucionalizadas, entre las que
se destacan los hermanamientos entre ciudades, la cooperacion descentralizada en sus
modalidades bilateral y multilateral, asi como la cooperacion triangular. Estas practicas
les permiten establecer vinculos estratégicos, intercambiar conocimientos, acceder a
recursos y fortalecer sus capacidades de gestion local en un contexto de creciente

interdependencia global.

En este marco, las redes internacionales de gobiernos locales han adquirido un rol
fundamental como plataformas de articulacion y promocion de la cooperacion
descentralizada. Estas redes ofrecen un espacio institucionalizado en el que los gobiernos
subnacionales pueden intercambiar experiencias, coordinar estrategias y proyectar sus
intereses a escala regional y global. Aunque sus antecedentes se remontan a comienzos
del siglo XX, fue a partir de la creacion de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU)
en 2004 que estos mecanismos de cooperacion intermunicipal alcanzaron un nuevo grado
de formalizacion y visibilidad, consolidandose como actores relevantes en la gobernanza

global contemporanea.

Los gobiernos locales participan activamente en espacios multilaterales donde, a través
del didlogo politico y la cooperacion, abordan problematicas globales como el cambio
climatico, la planificacion urbana o la educacion. Las redes de ciudades se han expandido
progresivamente, articulandose en torno a temas especificos con el objetivo de incidir en
la agenda y la gobernanza global, especialmente en un contexto marcado por crisis

econdmicas, degradacion ambiental y el aumento de la pobreza.



En respuesta a la creciente complejidad de las crisis globales, en 2015 los Estados
Miembros de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) adoptaron la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, una hoja de ruta universal basada en 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) que promueven la erradicacién de la pobreza, la equidad, la
sostenibilidad ambiental y el desarrollo inclusivo. La implementacién de esta agenda
requiere la participacion activa de todos los niveles de gobierno y de la sociedad. En este
marco, se ha reconocido el rol estratégico de los gobiernos locales, particularmente a
partir de la Segunda Asamblea Mundial de Gobiernos Locales y Regionales en 2016 y la
posterior Declaracion de Quito, que consolidd la Nueva Agenda Urbana. Asimismo,
iniciativas como el Parlamento Global de Alcaldes, creado ese mismo afio en La Haya,
reflejan el creciente protagonismo de las ciudades en la gobernanza global, especialmente
en relacion con desafios como el cambio climatico y las migraciones. Tras los llamados
internacionales a la implementacion local de los ODS, las redes de ciudades comenzaron
a orientar sus acciones en funcion de la Agenda 2030, promoviendo politicas y proyectos
alineados con sus objetivos. La Nueva Agenda Urbana reforzo esta dinamica, subrayando
el papel central de los gobiernos subnacionales en la construccion de un desarrollo urbano

sostenible.

Entre 2020 y 2021, la pandemia de COVID-19 representd un revés significativo para los
avances mencionados, al desatar una crisis sanitaria sin precedentes en la historia reciente
de la humanidad. Este contexto de crisis global represent6 un desafio sin precedentes para
los gobiernos locales, que debieron responder rapidamente a una crisis no solo sanitaria,
sino también econdmica, social y ambiental. Esta situacion transformo las dinamicas del
sistema internacional y obligd a repensar los modelos de desarrollo, siendo las ciudades

uno de los espacios mas afectados por sus impactos.

Las redes de ciudades tuvieron que ajustarse a las necesidades y urgencias de los
gobiernos locales en las ciudades afectadas por el impacto de la nueva dindmica mundial.
Mediante proyectos, propuestas y acciones colaborativas, las redes de ciudades buscaron
convertirse en un espacio de articulacién para que los gobiernos locales pudieran
encontrar respuestas ante los desafios que imponia la crisis. Una crisis que impactaba
directamente en las personas y las sociedades, afectando a una ciudadania cuya prioridad
inmediata era evitar el contagio, pero también continuar con sus actividades cotidianas:

trabajar, consumir, acceder a servicios e instituciones. Todo ello se desarrollaba en un



nuevo contexto de “normalidad” que solo podia experimentarse, de manera concreta, en

el &mbito urbano.

Esta tesina se centrara en describir el rol de las redes de ciudades en el contexto de la
pandemia en America Latina, tomando como unidad de andlisis a la red Mercociudades.
Fundada en 1995, Mercociudades es una de las principales redes de gobiernos locales de
América del Sur. Surgi6 en el marco de la consolidacion del MERCOSUR con el objetivo
de promover la cooperacién entre ciudades de la region para avanzar hacia el desarrollo
sostenible, la integracion regional y la mejora de la calidad de vida de sus habitantes. La
red impulsa politicas publicas innovadoras en areas como desarrollo sostenible, inclusion
social, cultura, género y medio ambiente, ademas de facilitar la cooperacién
descentralizada y el intercambio de experiencias entre gobiernos locales. Actualmente,
Mercociudades esta conformada por méas de 360 ciudades sudamericanas, que en conjunto
representan a mas de 120 millones de personas. Segun el trabajo nimero 14 de AL-LAS
(2020), Mercociudades fue una de las redes que mas alternativas brind6 en el contexto de

emergencia para los gobiernos locales.

Marco tedrico

El presente trabajo de investigacion se inscribe dentro de la perspectiva teorica
institucionalista de las teorias de Relaciones Internacionales. Sobre la cual Joseph Nye
(2010) sostiene que el escenario internacional contemporaneo ya no puede entenderse
Unicamente desde el poder militar o economico ejercido por los Estados-nacion. En
cambio, propone una vision mas compleja y multidimensional de las relaciones
internacionales, describiéndolas como una “partida de ajedrez tridimensional”, donde
conviven distintos niveles de poder: el militar, el econdmico y el de los actores no
estatales. En este 0ltimo plano, se ubican organismos internacionales, empresas
transnacionales y, cada vez con mayor fuerza, los gobiernos locales. En este nuevo
entramado internacional, los actores subnacionales adquieren un protagonismo creciente,
desplegando estrategias para incidir en asuntos globales. Esta forma de actuacion se
conoce como paradiplomacia, definida por Cornago Prieto (2010) como la participacion
de gobiernos no centrales en relaciones internacionales mediante vinculos con actores
publicos o privados del exterior, con el fin de promover sus intereses en diversas areas

dentro de sus competencias institucionales.



Mercociudades constituye una manifestacion concreta de este fenémeno, al funcionar
como una red de ciudades que articula esfuerzos horizontales para enfrentar desafios
comunes, lo cual responde a la definicion de red internacional propuesta por Restrepo
Mesa (2011), basada en la cooperacién entre iguales. La capacidad de esta red para
facilitar la coordinacion entre ciudades y generar respuestas agiles y colaborativas frente
a una crisis global como la pandemia, revela su potencial como herramienta de
internacionalizacion y de poder de agencia, en los términos de Oddone y Luna Pont
(2019). Segun estos autores, los gobiernos locales actuan estratégicamente en el plano
internacional, adaptandose a una agenda global fragmentada y ejerciendo su capacidad
de accion mas alla de las fronteras estatales. Esta red profundamente sudamericana realiza
cooperacion descentralizada, la cual se puede entender como lo propone Observatorio de
la Cooperacion Descentralizada UE-AL (2009): aquellas acciones internacionales que
involucran a gobiernos subnacionales, pudiendo clasificarse como indirecta o directa. La
indirecta implica el financiamiento de iniciativas impulsadas por actores no
gubernamentales, mientras que la directa establece una relacion entre gobiernos locales y

regionales.

Para poder interpretar la dinamica de Mercociudades durante la pandemia se tomara el
enfoque de Manuel Castells (2011), particularmente en relacion con el networking power
0 poder de conectar en red. En un contexto de emergencia global, la posibilidad de
mantener vinculos activos, compartir informacion, articular respuestas conjuntas y
sostener una agenda comun refleja como el poder de las redes se convierte en una fuente
concreta de resiliencia y transformacion. Asi, la red no solo canaliza recursos y
estrategias, sino que también proyecta una forma de gobernanza mas horizontal y
policéntrica, como propone Oddone (2019), donde los gobiernos locales adquieren un rol

protagonista.

Obijetivos de la investigacion

La presente tesina tiene el objetivo general de describir la contribucion de la red
Mercociudades en el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales de
América del Sur mediante estrategias de cooperacién multilateral durante la crisis

sanitaria, econémica y social provocada por la pandemia de COVID-19 en 2020 y 2021.

Dentro de los objetivos especificos se encuentran:



1. Describir la estructura institucional de la red Mercociudades destinada a potenciar
las capacidades de los gobiernos locales.

2. Revelar las estrategias de cooperacion multilateral facilitadas por la red
Mercociudades dirigidas a gobiernos locales en el contexto de la crisis por la
pandemia.

3. Dar cuenta de como las estrategias de cooperacion de Mercociudades que
impulsaron acciones desde Rosario y en Montevideo ayudaron a la gestion de la
crisis durante la pandemia en 2020-2021.

Pregunta problema

¢Como la red de ciudades Mercociudades, a partir de su organizacion institucional,
fortalecio la capacidad de respuesta de los gobiernos locales ante la crisis generada por la
pandemia de COVID-19, y qué aprendizajes surgen de los casos de Rosario y Montevideo

para pensar el rol de estas redes en contextos de incertidumbre?
Hipotesis

Mercociudades fortalecio la respuesta de los gobiernos locales de America del Sur
durante la pandemia de COVID-19 mediante la cooperacion descentralizada y el didlogo
multilateral. Su capacidad de conexion entre ciudades facilité el intercambio de buenas
practicas y la implementacion de estrategias conjuntas. Ademas, su rol estructurante
potencid la articulacion de politicas locales, evidenciando el impacto de la cooperacion

en la gestion de crisis globales.

Disefio de investigacion

El disefio de investigacion es descriptivo-analitico (Marradi, Archenti y Piovani, 2018),
ya que busca describir el rol de Mercociudades durante la pandemia de COVID-19 y dar
cuenta de cdmo sus propuestas contribuyeron a la gestion de la crisis en los gobiernos
locales. El recorte temporal comprende los afios 2020 y 2021, en coincidencia con el
inicio de la pandemia y las primeras estrategias de recuperacion impulsadas por actores
como las redes de ciudades. Durante este periodo, Mercociudades tuvo un rol activo en
la elaboracion de respuestas frente a la crisis y sus consecuencias sanitarias, sociales y
econdmicas del contexto. A partir de 2022, los debates comenzaron a orientarse hacia

nuevas agendas, por lo cual se excluyen de esta investigacion.



Se seleccionaron los casos de Rosario (Argentina) y Montevideo (Uruguay) por su
participacion destacada en la red. Rosario ha ocupado la Vicepresidencia de Desarrollo
Social y Salud, mientras que Montevideo ha ejercido la Vicepresidencia de Relaciones
Institucionales y es sede la Secretaria Técnica Permanente de Mercociudades, lo que
refuerza su incidencia en la toma de decisiones. Ambas ciudades promovieron acciones
de cooperacion internacional, intercambio de buenas practicas y respuestas locales frente
a la pandemia, lo que permite observar el papel de la red en el fortalecimiento de sus
capacidades institucionales.

Las técnicas de recoleccion de datos utilizadas incluyen la observacion y analisis
documental de fuentes primarias y secundarias (Cea D'Ancona, 1996). Por otro lado, el
enfoque metodoldgico se basara en el analisis cualitativo y de contenido (FLACSO, s/d).
Se analizardn entrevistas realizadas a actores implicados en la tematica, asi como
documentos emitidos por instituciones, gobiernos y articulos o informes publicados sobre

el tema

Estructura del trabajo

La estructura del trabajo se organiza en tres secciones. En primer lugar, se describe la
arquitectura institucional de la red Mercociudades, considerando su evolucion y su rol en
el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales. El segundo capitulo expone
las estrategias adoptadas por la red en el contexto de la pandemia de COVID-19 para
acompafiar a sus ciudades miembro. Por ultimo, el tercer capitulo da cuenta de como estas
estrategias contribuyeron a la gestion de la crisis en Rosario y Montevideo, dos gobiernos

locales con una amplia trayectoria y participacion en el espacio multilateral.
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CAPITULO |

Definicion, evolucidn v estructura de redes de ciudades

Este capitulo se centrard en la definicion y evolucion de las redes de ciudades,
considerando su papel en el actual contexto de crisis global. En particular, se abordaré el
impacto de la pandemia de COVID-19 como un punto de inflexion en la accién
internacional de los gobiernos locales. Asimismo, se describira la estructura institucional
de la red Mercociudades, destacando como esta concebida para fortalecer a los gobiernos
locales, no sélo en términos de desarrollo, sino también como herramienta para su

proyeccion e internacionalizacion en escenarios complejos y cambiantes.

Las redes de ciudades son una forma de cooperacion descentralizada que ha cobrado una
importancia creciente en los Gltimos afios (Zapata, 2008). En este sentido, los gobiernos
locales se sirven de las redes como una herramienta que le permita resolver cuestiones
domésticas pero también posicionar a estos para tener influencia en las decisiones

globales.

Es por esto que se definen a las redes internacionales de ciudades como “una forma de
organizacion de entidades que se relacionan entre si segun una articulacion basada en el
principio de la horizontalidad, buscando alcanzar de forma conjunta objetivos comunes
en el ambito internacional” (Restrepo Mesa, 2011: pag.7). Siguiendo esta definicion
podemos inferir que estos espacios se caracterizan por su horizontalidad, solidaridad,
promocion de objetivos comunes y fortalecimiento institucional.
Existen muchos tipos de redes de ciudades, Zapata (2008) enfatiza que no existe un
modelo de articulacion mas adecuado que otro, ya sea subnacional, nacional o continental,
por temas o por actores. Se pueden agrupar por sus tematicas, su ubicacion geografica o
bien por su prioridad. Lo que identifica a esta forma de cooperacion descentralizada es la
reciprocidad que hay en cada uno de los actores que pretende implementar este tipo de
accion o participacion en su estrategia de insercion internacional.
Actualmente, existen mas de 200 redes internacionales de ciudades que operan a escala
global, conformando un ecosistema rico, diverso y complejo (Fernandez y Zapata, 2022).
Esto responde a un escenario de creciente presencia de actores no estatales que
aprovechan diversas herramientas para participar de una arquitectura de poder mas
pluridimensional (Nye, 2010). El origen de esta forma de organizacion entre las ciudades
0 gobiernos locales se remonta a la década de 1990 cuando hubo un punto de inflexién
11



con las conferencias de la ONU vy se dio comienzo a un proceso de apertura de nuevos
espacios y nuevos actores (Sanchéz Cano, 2013). Esto se pudo ver reflejado en 1992, en
la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro donde los gobiernos locales fueron reconocidos
como uno de los "Grupos Principales” a involucrar en la implementacion de agendas
globales de sostenibilidad. Luego en 1996 en la Cumbre de Habitat 11, en Estambul
conocida como la "Cumbre de las Ciudades", se les concedi6 un sistema de acreditacion
propio, diferenciado de los representantes estatales y no gubernamentales. Segin Goméz
(2016) fue a partir de la creacion de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU) en
2004 que estos mecanismos de cooperacion intermunicipal alcanzaron un nuevo grado de
formalizacion y visibilidad, consoliddndose como actores relevantes en la gobernanza
global contemporanea. En 2013, para coordinar las aportaciones y respuestas a procesos
intergubernamentales clave como la agenda de desarrollo post-2015 y Habitat 111, se
formo el Global Taskforce de Gobiernos Locales y Regionales. Este mecanismo busco
unificar la voz del municipalismo internacional y generar posiciones conjuntas para
incidir en la agenda global.

Es asi como la voz y la accion de los gobiernos locales fue amplificada por las redes de
ciudades durante la Gltima década. Como resultado de esto, las redes se multiplicaron
hasta producir ciertas tensiones que generan un escenario de saturacion y dispersion, ya
que “compiten en busca de una mayor representatividad, y despliegan una oferta muy
importante a menudo duplicada y no siempre ajustada a las necesidades y aspiraciones
efectivas de las ciudades” (Fernandez de Losada & Zapata Garesché, 2022, p. 4)

Esta fue una cuestion debatida por los autores que merece su propio analisis, pero este
trabajo de investigacion no se enfoca en ello. Aun asi durante el afio 2019, se puede
apreciar estas diferentes expresiones que demuestran una creciente fatiga en las ciudades,
junto con una capacidad limitada para responder a la demanda creciente de atencién y
participacion que plantean las numerosas redes en las que estan involucradas.

En este contexto es cuando interrumpe la pandemia causada por el covid-19 y cambian
las condiciones globales, pero ain més internas de las ciudades y los gobiernos locales.
Esta crisis se presenta en un contexto global que ya estaba marcado por desafios
complejos, diversos y en aumento durante el siglo XXI. Las ciudades se vieron
atravesadas por una serie de desafios estructurales que se han intensificado en los Gltimos
afios, como el cambio climatico, los procesos de transformacion digital, las dinamicas
migratorias a escala global y el agravamiento de la desigualdad social (Oddone, 2023).

Ante todo esto se presentaba una fragilidad del multilateralismo y del Estado-nacién, lo
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que dificulta la capacidad de abordar los desafios globales Unicamente a nivel estatal.
Segun el Dossier multilateral (Organizacion de Regiones Unidas & Paradiplomacia.org,
2022), més del 55 % de la poblacion mundial ya vivia en ciudades, y se proyectaba un

aumento significativo.

La crisis provocada por la pandemia de COVID-19 puso en evidencia la centralidad del
rol de las ciudades como espacios clave de contencion, gestion y respuesta. Este contexto
obligd a los gobiernos locales a adaptarse rapidamente y a asumir un rol fundamental
como primera linea de accién y atencion a sus ciudadanos, replanteando su
funcionamiento y su futuro. Las ciudades debieron reorganizar sus capacidades
institucionales para enfrentar una emergencia sin precedentes, implementando medidas
urgentes para mitigar los impactos sociales y econémicos, y, al mismo tiempo, planificar

estrategias de recuperacion en medio de la incertidumbre.

Uno de los efectos mas inmediatos y visibles fue la destruccion masiva de empleos. En
cuestion de semanas, millones de puestos de trabajo desaparecieron, afectando
principalmente a los sectores méas fragiles de la economia urbana, como el comercio
minorista, el hoteleria, la gastronomia y el entretenimiento. Este fendmeno dejé paisajes
urbanos profundamente transformados, con calles comerciales vacias, teatros cerrados, y
una paralisis del dinamismo social y econdmico que caracteriza a la vida en las ciudades
(Gonzélez-Escalada Mena, 2021).

A este deterioro del empleo se sumo un fuerte golpe a las finanzas publicas locales. La
caida en la recaudacion de impuestos vinculados al consumo, la movilidad y los servicios,
coincidié con un aumento exponencial en los gastos necesarios para atender la
emergencia sanitaria. Muchos municipios enfrentaron una profunda crisis de liquidez,
recurriendo al endeudamiento o reduciendo servicios esenciales para sostener los sistemas
de salud, higiene urbana y asistencia social. De hecho, se estima que los gobiernos
municipales experimentaron una caida de hasta un 25 % en sus ingresos para el afio 2021,
segun datos del Banco Mundial (Gonzalez-Escalada Mena, 2021; ORU FOGAR &
Paradiplomacia.org, 2022). Esta combinacion de menor capacidad fiscal y mayores

exigencias operativas tensiond al maximo las capacidades de gestion local.

La emergencia también profundiz6 desigualdades estructurales existentes.

Aproximadamente 100 millones de personas ingresaron a la pobreza extrema como
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consecuencia directa de la pandemia, siendo las areas urbanas las més afectadas. Las
comunidades vulnerables no solo sufrieron el mayor impacto econdmico, sino que
también presentaron tasas de contagio y mortalidad significativamente mas altas, debido
a condiciones habitacionales inadecuadas y a la falta de acceso a servicios basicos
(Gonzélez-Escalada Mena, 2021). Para muchas familias del mundo en desarrollo, las
restricciones sanitarias resultaron imposibles de cumplir en contextos de hacinamiento,
sin agua potable ni saneamiento, lo que evidencio la urgencia de mejorar la infraestructura

y la planificacion urbana de manera inclusiva y sostenible.

Este escenario dejo en claro que las ciudades no solo enfrentan los efectos inmediatos de
las crisis globales, sino que también cargan con el desafio de construir resiliencia a largo
plazo. La experiencia del COVID-19 demostré que es imprescindible fortalecer las
capacidades locales y promover una gobernanza urbana mas articulada, innovadora y
equitativa, donde las ciudades puedan no solo reaccionar, sino también anticiparse y

liderar los procesos de transformacion necesarios para enfrentar futuros desafios globales.

En esta coyuntura, las redes de ciudades desempefiaron un papel fundamental en la
gestion de los desafios globales y en los procesos de recuperacion, especialmente durante
contextos de crisis como la pandemia de COVID-19. Su valor residi6 en la capacidad de
promover la cooperacion multilateral y en el efecto multiplicador que generaron al
involucrar a miles de gobiernos locales miembros. Actuaron como plataformas de
coordinacion en la primera linea de respuesta, impulsando soluciones innovadoras y
fortaleciendo la resiliencia urbana. Ademas, abordaron los impactos multidimensionales
de la crisis —sanitarios, econdmicos y sociales—, al tiempo que promovieron la

paradiplomacia como via para posicionar las prioridades locales en la agenda global.

Estas redes también contribuyeron a identificar vulnerabilidades y a construir capacidades
para la recuperacion sostenible.

La pandemia de COVID-19 impactd fuertemente en América Latina, y particularmente
en el Cono Sur, donde las ciudades debieron enfrentar una crisis sin precedentes con
recursos limitados y en un escenario de alta incertidumbre. Frente a esta situacion, la
necesidad de articular respuestas colectivas llevé a muchos gobiernos locales a fortalecer
sus vinculos dentro de espacios de cooperacion existentes. En ese marco, la red

Mercociudades adquirié un rol central como plataforma de coordinacion e intercambio,
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facilitando la elaboracion de soluciones conjuntas y el acompafiamiento entre ciudades
para afrontar los efectos de la crisis de manera més efectiva.

Estructura general de Mercociudades

La Red Mercociudades se ha consolidado como una de las redes de gobiernos locales mas
relevantes de América del Sur, en tanto promueve el fortalecimiento de la integracion
regional y la participacion activa de las ciudades en espacios como el MERCOSUR vy la
UNASUR. Esta asociacion sin fines de lucro, reconocida juridicamente como una
Asociacion Civil Internacional, articula a municipios de diversos paises con el propésito
de incidir en los procesos de integracién desde una perspectiva local (Red Mercociudades,
2022).

La iniciativa surgié en marzo de 1995 en Asuncion, Paraguay, durante el Seminario
“MERCOSUR: opciones y desafios para las ciudades”. En esa ocasion, representantes de
ciudades capitales y principales del Cono Sur —como Asuncion, Montevideo, Brasilia,
Rio de Janeiro, Buenos Aires y Santiago de Chile— suscribieron la Declaracion de
Asuncidn. A traves de este documento, expresaron su voluntad de constituir una “Red de
Ciudades del MERCOSUR” como mecanismo de articulacion y cooperacién entre
gobiernos locales que buscaban participar de manera mas activa en el proceso de
integracion regional (Red Mercociudades, 2022, pp. 46, 242-243).

Desde su fundacion en 1995, la Red Mercociudades ha tenido como objetivo principal
construir un espacio institucional desde el cual los gobiernos locales del Cono Sur
pudieran incidir activamente en los procesos de integracion regional. Este propdsito
respondio a la necesidad de dotar a la integracion del MERCOSUR de una dimension
social y territorial que incluyera la voz de los actores subnacionales, tradicionalmente

ausentes en los esquemas intergubernamentales (Red Mercociudades, 2022).

El Estatuto de la Red establece que sus fines pueden agruparse en tres grandes bloques.
En primer lugar, se destacan los objetivos institucionales, orientados a fortalecer la
participacion de las ciudades en la estructura organica del MERCOSUR y la UNASUR,
buscando influir en sus decisiones y agendas. En segundo lugar, los objetivos de
cooperacion y relacionamiento promueven la articulacion de alianzas y convenios entre
ciudades, redes y gobiernos locales para el intercambio de experiencias, saberes y
capacidades. Por altimo, los objetivos vinculados a las politicas municipales apuntan a
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mejorar la calidad de la gestion urbana a través de la formacion de recursos humanos, la
implementacion de proyectos integrados y la promocion de infraestructura adecuada (Red
Mercociudades, 2022, art. 2).

Desde una perspectiva tedrica, este tipo de redes se inscriben en una ldgica de gobernanza
multinivel, donde la interaccion entre distintos actores publicos y privados, autonomos y
cooperativos, permite articular agendas mas democraticas y eficaces (Mendicoa, 2013).
Tal como sefiala la autora, la Red Mercociudades representa una modalidad alternativa
de institucionalidad social en el proceso de integracion, basada en relaciones horizontales,
flexibles y participativas, que trascienden la estructura tradicional de los Estados
nacionales y permiten pensar una "continuidad geopolitica” mas inclusiva y sostenida
(Mendicoa, 2013, p. 15). El crecimiento de la red es testimonio del interés de los
gobiernos locales en formar parte activa de los procesos regionales. De los 12 municipios
fundadores en 1995, Mercociudades paso a reunir mas de 360 ciudades miembro antes de
noviembre de 2021, incluyendo a gobiernos locales de paises miembros plenos del

MERCOSUR, asi como también de paises asociados y en proceso de adhesion.

La estructura institucional de Mercociudades estd compuesta por diversos drganos que
articulan el funcionamiento politico, técnico y operativo de la red, garantizando su
capacidad de accion y gobernanza colaborativa. En la Asamblea General (también
Ilamada Cumbre de Jefes de Gobierno), se toman las decisiones de mayor jerarquia, como
la eleccién de autoridades, la aprobacion del estatuto y la definicion de las lineas
estratégicas de accion. ElI Consejo de Mercociudades actia como 6rgano superior de
administracion y direccion politica de primera instancia, con competencias como la
homologacion de proyectos, la aprobacion del presupuesto y la supervision de la
Direccion Ejecutiva (Estatuto Mercociudades, 2022, arts. 18-21). Por su parte, la
Secretaria Ejecutiva, designada por la Presidencia, es responsable de coordinar
operativamente la red y ejecutar el plan de trabajo definido. En el plano técnico e
institucional, la red cuenta con la Secretaria Técnica Permanente (STP), con sede en
Montevideo, que cumple funciones de articulacion, archivo, difusién y asistencia a los
organos de la red. A su vez, el funcionamiento tematico se organiza mediante Unidades
Teméticas y Vicepresidencias, que permiten abordar areas prioritarias como desarrollo

social, ambiente, género o planificacion estratégica, garantizando la representacion

16



subregional y la participacion activa de las ciudades miembro (Oddone, 2008; Estatuto
Mercociudades, arts. 22-27).

Esta arquitectura institucional no solo asegura la operatividad y legitimidad democratica
de la red, sino que, fundamentalmente, actia como un dispositivo de fortalecimiento de
capacidades locales. En efecto, al involucrar a los gobiernos locales en espacios de toma
de decisiones, formulacion de politicas y ejecucion de programas regionales,
Mercociudades genera oportunidades concretas de aprendizaje institucional, transferencia
de conocimientos y circulacién de buenas précticas. Tal como sefiala Oddone (2021), esta
red no se limita a reproducir la I6gica de los estados, sino que construye un entramado
horizontal de cooperacion descentralizada en el que las ciudades se constituyen como
nodos activos en la produccion de soluciones innovadoras frente a problematicas
comunes. El trabajo articulado a traves de las Unidades Tematicas y Vicepresidencias,
por ejemplo, permite que las ciudades intercambien experiencias, desarrollen politicas
conjuntas y accedan a recursos técnicos y financieros, fortaleciendo su autonomia
estratégica frente a los desafios del desarrollo urbano sostenible, la inclusion social y la
integracion regional. Ademas, el disefio por subregiones y la rotacion de autoridades
facilita que ciudades de distintos tamafios y capacidades participen activamente en la
agenda regional, ampliando su incidencia en espacios internacionales y consolidando su

perfil como actores de la gobernanza multinivel.

De este modo, se parte del supuesto de que la institucionalidad consolidada de la red —
sustentada en mecanismos democraticos, coordinacion técnica permanente y espacios
tematicos de trabajo colaborativo— fue un factor clave que potencié la resiliencia y la
capacidad de innovacion de los gobiernos locales durante un contexto de profunda
incertidumbre. Tal como sefialan Oddone (2008) y los lineamientos del Estatuto (2022),
la accidn en red permitio no solo gestionar la emergencia, sino también proyectar agendas
transformadoras a mediano y largo plazo en temas como la salud puablica, la inclusion

digital, el desarrollo econémico local y la participacion ciudadana.

En el marco de esta arquitectura institucional, las Unidades Tematicas (UTs) y las
Vicepresidencias Tematicas constituyen espacios fundamentales para la accion colectiva,
ya que permiten a las ciudades intercambiar experiencias, disefiar proyectos conjuntos y
formular propuestas de politicas publicas en torno a areas estratégicas como salud,

género, desarrollo econémico local, planificacion urbana, ambiente y derechos humanos.
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Estas instancias operan de manera flexible y horizontal, lo cual facilita la incorporacion
activa de maltiples ciudades independientemente de su tamafio o capacidad institucional,
promoviendo asi una légica de aprendizaje colaborativo y de produccion descentralizada
de conocimiento (Mendicoa, 2013; Mercociudades, 2022).

En contextos de crisis como la pandemia de COVID-19, estas areas tematicas funcionaron
como grupos de trabajo operativos, donde se canaliz6 informacion, se difundieron buenas
practicas y se organizaron acciones conjuntas, muchas veces con el apoyo de organismos
internacionales. Por ejemplo, la Unidad Tematica de Salud y la de Desarrollo Social
desempefiaron un papel relevante en la articulacion de diagndsticos y respuestas
comunitarias frente a la emergencia sanitaria, mientras que otras areas como Planificacion
Estratégica o Cultura también adaptaron sus agendas para dar continuidad a las politicas
publicas en condiciones excepcionales (Mercociudades, 2021; Proyecto AL-LAs, 2020).

Desde esta perspectiva, las areas tematicas y los grupos de trabajo permiten comprender
como la institucionalidad de Mercociudades se traduce en espacios efectivos de
cooperacion técnica y politica, que contribuyen a ampliar las capacidades locales en
términos de diagndstico, gestion y disefio de politicas. Asi, estos dispositivos no solo
fortalecen la gobernanza multinivel, sino que también generan procesos de apropiacion
colectiva del conocimiento y de construccion de agendas compartidas en funcion de los
desafios especificos que enfrentan las ciudades del Cono Sur (Gonzélez Cabafas, 2021;
Fernandez et al., 2020).

CAPITULO II

Introduccidn a las estrategias de cooperacion en tiempos de crisis

La pandemia de COVID-19 representd no solo una crisis sanitaria, sino también un
profundo desafio econémico y social a escala global. Sus efectos se manifestaron con
particular intensidad en las ciudades, donde residen las personas directamente afectadas.
En este contexto, los gobiernos locales se vieron especialmente exigidos en sus
capacidades de respuesta. Comprender la complejidad de esta situacion resulta
fundamental, particularmente para los actores internacionales que debieron adaptar sus

acciones y estrategias ante un escenario inédito e incierto.
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Durante el periodo 2020-2021, en plena emergencia sanitaria, la red Mercociudades
implement6 un conjunto de estrategias tanto adaptativas como proactivas, que pusieron
de manifiesto su capacidad de resiliencia, innovacion y articulacion en maltiples niveles
de gobierno. Estas acciones se organizaron en torno a diversos ejes prioritarios, entre
ellos: la gestion asociada entre ciudades, la virtualizacion de actividades institucionales,
el fortalecimiento de la cooperacion internacional, la promocion de la equidad en el

acceso a lasalud, y la vinculacién con universidades y organizaciones de la sociedad civil.

Paralelamente, la red entendia que se estaba transitando por una “crisis del
multilateralismo™ en diferentes dimensiones la cual se caracterizaba por la ausencia de
esquemas de articulacion, reciprocidad, y asociacion entre paises, organismos y ciudades
(Mercociudades, 2021). En este sentido una de las primeras acciones que se va a tomar
es enviar una primera accion la cual fue enviar una Carta a la Organizacion Mundial del
Comercio pidiendo la liberacion provisoria de la patente de la vacuna contra el COVID-
19. Mercociudades hizo un llamado a la solidaridad mundial por la vida y la salud,
subrayando que "momentos excepcionales como este solo pueden superarse a través del
didlogo, la cooperacion y la solidaridad internacional”.

Segun el Informe 2020 y 2021 de la red se puede observar que otra cuestion que evidencia
tal crisis es el notorio desgaste del Mercosur durante el periodo, notorio en los siguientes
indicadores:

e El bloque regional se encontraba en el periodo de menor densidad de sus vinculos
economico-comerciales desde su fundacion en 1991. El comercio intrazona
descendio del 25% en 1998 al 14% en 2017.

e Los paises del bloque no generaron nuevas condiciones para una reactivacion
productiva, evidenciando una falta de concrecidn de eslabonamientos productivos
regionales (a excepcion del sector automotriz).

e Existid un creciente distanciamiento ideoldgico entre los socios, con Brasil y
Uruguay favoreciendo un "regionalismo abierto” (flexibilizacion para acuerdos
individuales de libre comercio), una visién que Argentina no compartia.

e Factores exdgenos, como la redistribucion global de poder entre Estados Unidos
y China, también inciden negativamente, ya que respuestas individuales de

Argentina o Brasil a oportunidades globales podrian socavar la integracion.
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En este sentido, la pandemia de COVID-19 afect6 al MERCOSUR que ya estaba en crisis,
provocando una contraccion econdmica y poniendo en jaque los sistemas de salud
publica. Sin embargo, el coronavirus también precipitd las fortalezas y la resiliencia del
bloque. El bloque demostr6 cierta capacidad de didlogo y concertacion de politicas
firmando una "Declaracion de los presidentes del Mercosur sobre Coordinacion Regional
para la contencion y mitigacion del Coronavirus y su impacto”. Ademas, el Fondo para
la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM) cre6 un fondo de emergencia de U$S
16 millones para los sistemas de salud publica del bloque.

En este contexto la red Mercociudades buscé fortalecer el MERCOSUR "desde abajo,
desde las bases", reivindicando sus principios constitutivos y promoviendo un
"multilateralismo comunitario” (Mercociudades, 2021). En 2020, Mercociudades envio
una carta a los presidentes del MERCOSUR proponiendo mayor autonomia local, acceso
a financiamiento para los gobiernos locales y una representacion legitima de la red en el

blogue.

Pero mas alla de esta cuestion, lo que le importaba a la red era la formulacion del ‘cémo
seguimos’, asi como el rol de las ciudades y de las organizaciones internacionales que las
congregaban en este contexto de emergencia. Cuando la pandemia irrumpio en el
escenario global, la presidencia de Mercociudades estaba ocupada por Tandil (Argentina).
Durante este periodo, la presidencia, debié adaptar el plan de trabajo a los desafios
impuestos por la pandemia de COVID-19. Ante la emergencia sanitaria, la red disefid
una estrategia integral basada en cuatro pilares: herramientas de comunicacion
especificas, cooperacion solidaria entre los miembros, articulaciones con terceros y
generacion colectiva de conocimiento. Esta estrategia se plasmé en la iniciativa
“Mercociudades responde al COVID-19”, un dispositivo comunicacional con seis
herramientas concretas: Circuitos Solidarios, Seminarios Web, Teletrabajo en las
Ciudades, Gobiernos locales y regionales combaten al COVID, Ciudades y Universidades

se unen para combatir al COVID y Mercociudades te Apoya.

Estas acciones, de fuerte caracter técnico e institucional, privilegiaron el intercambio de
conocimientos y experiencias por sobre la cooperacion financiera. Tal como sefiald
Fabiana Goyeneche en entrevista, la incertidumbre de la crisis hizo que las ciudades

priorizaran el “como responder” antes que los recursos disponibles.
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Entre las principales lineas de accion definidas se incluyeron el fortalecimiento de la red

promoviendo la participacién activa de sus miembros y otras organizaciones locales; la
profundizacion de la articulacion con redes regionales como AL-LAS, UCCI y
FLACMA, asi como con redes tematicas afines como Metrépolis e ICLEI; el
fortalecimiento del Instituto de Turismo de Mercociudades; la adecuacion de los
programas y proyectos a la Agenda 2030 y los ODS; vy el estimulo de alianzas con la
sociedad civil (Oddone & Calvento, 2021, p. 18).

Estas lineas de accion no eran completamente nuevas, sino que ya venian siendo
trabajadas previamente en la red. Sin embargo, en el contexto de la pandemia, se pusieron
en marcha de manera mas decidida a través de una serie de acciones concretas que
adoptaron diversas formas. Esto evidencid que, a pesar de la situacién de emergencia,
Mercociudades logro articular estrategias efectivas que le permitieron adaptarse al
contexto de crisis. En este sentido, en el marco del nuevo contexto global, la red
Mercociudades mantuvo sus lineamientos historicos, pero al mismo tiempo debio
enfocarse en nuevas tematicas impuestas por la crisis sanitaria. Esta situacion, si bien
representé un desafio, también fue una oportunidad para repensar su sistema de
funcionamiento, impulsar la innovacion y poner a prueba su capacidad de gestion
colaborativa (Oddone & Calvento, 2021, p. 17).

Las estrategias implementadas por la red Mercociudades durante el periodo analizado
pueden clasificarse en cuatro ejes fundamentales, los cuales permiten sistematizar las
acciones desarrolladas y comprender su doble impacto: por un lado, en las capacidades
de respuesta y adaptacion de las ciudades miembro; y por otro, en el fortalecimiento

institucional y en la proyeccion regional e internacional de la red.

1. Adaptacion a la Virtualidad y Fortalecimiento Interno de la Red:

Durante el periodo 2020-2021, la Red Mercociudades atravesé un profundo proceso de
adaptacion a la virtualidad, impulsado por las restricciones impuestas por la pandemia de
COVID-19. Por primera vez en su historia, la XXV Cumbre se desarroll6 integramente
en formato virtual, lo cual significé un hito organizativo y tecnolégico para la Red. Para

ello, se recurrié a plataformas digitales como Zoom y Hoping, con el objetivo de
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garantizar el desarrollo de actividades de manera remota y eficaz (Mercociudades, 2021,
p. 16).

La virtualidad no sélo representd un mecanismo de continuidad institucional, sino
también un factor de democratizacion de la participacién. Segun el informe de actividades
2020-2021, las reuniones virtuales permitieron ampliar el alcance a municipios con
menos recursos econdmicos, garantizando una mayor inclusion territorial. Asimismo, la
Cumbre de Mercociudades —realizada por primera vez en formato integramente virtual
en 2020 y 2021— constituyo un hito organizativo que evidenci6 la capacidad tecnolégica
de la red. Todo el evento se transmitié en vivo y se acompafié con un despliegue de
plataformas como Zoom y Hoping, alcanzando mas de 160 mil visitas en el sitio web

oficial durante el periodo, lo que implicé un aumento del 17% respecto al afio anterior.

Esta virtualizacion no solo permitié continuar con las actividades planificadas, sino que
también amplio las posibilidades de participacion. Segiin se destaca en el informe, “la
virtualidad se ha manifestado como una herramienta democratizadora y por lo tanto de
mayor alcance”, especialmente para los municipios con menos recursos econdomicos
(Mercociudades, 2021, p. 33). En efecto, el acceso remoto facilitd la incorporacion de

actores diversos en los procesos deliberativos y de formacion de la Red.

El fortalecimiento de la comunicacién institucional acompafié esta transformacion. Se
consolidd el uso del canal de YouTube para alojar y difundir el registro audiovisual de
los eventos, mientras que se comenzaron a planificar actividades en formato hibrido,

previendo una salida paulatina de la crisis sanitaria (Mercociudades, 2021, p. 33).

Asimismo, se reforzo la infraestructura de formacion virtual mediante la actualizacion de
la plataforma Moodle, utilizada por el Programa de Cooperacién Sur-Sur, y se adaptaron
contenidos a las nuevas modalidades de capacitacion remota (Mercociudades, 2021, p.
35).

En cuanto al Programa de Cooperacion Sur-Sur se puede resaltar que en el 2021 fue
ractivado, fortalecido y adaptado al nuevo contexto de pandemia. Se logré un mayor
involucramiento de las ciudades y se llevaron a cabo cuatro proyectos en los que se
incluyeron temas diversos como la perspectiva de género, discapacidad, planificacion
urbana inclusiva y enfoques interseccionales. Uno de ellos, titulado "Construccion de

ciudades sostenibles: revalorizacion y planificacién de los espacios publicos desde una
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mirada inclusiva", fue impulsado por los gobiernos locales de Avellaneda (Argentina) y
Canelones (Uruguay), y tuvo como objetivo fomentar el disefio de espacios publicos
accesibles, sostenibles y participativos. En el marco del proyecto, ambas ciudades
organizaron un encuentro virtual para intercambiar buenas précticas de planificacion
territorial con criterios de inclusion y accesibilidad, en concordancia con los principios

del ODS 11 sobre ciudades y comunidades sostenibles (Mercociudades, 2021).

Otro de los proyectos seleccionados fue "Mujeres en la ciudad: herramientas para
reflexionar y disefiar el espacio publico desde una perspectiva de género interseccional”,
desarrollado por las ciudades de Santa Fe (Argentina) y Asuncion (Paraguay). Esta
propuesta se centré en la incorporacion del enfoque de género en el urbanismo, con
especial atencién a las formas en que las mujeres y diversidades acceden, transitan y se
apropian del espacio publico. Asimismo, el proyecto "Reduccion de desigualdades con
enfoque en transversalizar las perspectivas de territorio, género y raza/etnia en las
politicas publicas™, coordinado por S&o Paulo (Brasil) junto a La Paz (Bolivia), Niterdi
(Brasil) y Buenos Aires (Argentina), buscd generar herramientas metodologicas y
espacios de intercambio técnico para fortalecer la inclusion desde una mirada

interseccional.

Finalmente, el cuarto proyecto aprobado fue "El acceso a la comunicacion en el
paradigma social de la discapacidad”, coordinado por la Intendencia de Montevideo
(Uruguay) en articulacion con los municipios de Santa Fe, Villa Carlos Paz (Argentina),
Canelones (Uruguay) y organizaciones de la sociedad civil. Este proyecto promovié la
inclusion comunicacional de personas con discapacidad, a partir de la identificacion de
barreras, la produccion de contenidos accesibles y la sensibilizacién institucional. En
conjunto, estos proyectos reflejan la capacidad de la Red para fortalecer vinculos
horizontales entre gobiernos locales y promover politicas publicas con enfoques de

derechos, inclusién y sostenibilidad.

En este marco, la Secretaria Técnica Permanente (STP) y la Presidencia no se limitaron a
abrir convocatorias, sino que promovieron una estrategia de acompafiamiento directo. Se
menciona que se reforzo “el acompafiamiento a las ciudades interesadas en participar, asi
como a aquellas que finalmente presentaron sus proyectos” (Mercociudades, 2021, p. 23).
Este apoyo fue clave para lograr una mayor diversidad tematica y territorial en los

proyectos aprobados. La gestion que llevd a cabo la red representa una forma de
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cooperacion descentralizada orientada al fortalecimiento de capacidades locales, con una
I6gica de cooperacion entre pares. La asistencia técnica y el acompafiamiento cercano no
solo mejoran la calidad de los proyectos, sino que democratizan el acceso a oportunidades
de cooperacion, especialmente entre ciudades pequefias 0 medianas. En este sentido, se
puede observar que los 6rganos de conduccion de la red no solo tienen un rol politico sino
también técnico. Segln sefialé Maria del Huerto Romero (entrevista, mayo de 2025)?, la
red se distingue por su caracter multitematico y por estar conformada por unidades
tematicas que trabajan en distintos ambitos de las politicas urbanas. A su vez, subrayd
que Mercociudades no es Unicamente una red técnica, sino también una red politica que

representa la voz de las ciudades de América del Sur ante foros globales como CGLU.

En conclusién, la adaptacién a la virtualidad no sélo permitié sostener la vida institucional
de Mercociudades durante un contexto critico, sino que también abrid nuevas
posibilidades para el fortalecimiento de la Red, ampliando su alcance, promoviendo una

gestion mas inclusiva y renovando sus herramientas de cooperacion técnica.

2. Respuestas Directas a la Crisis Sanitaria y sus Consecuencias
Ante el contexto de emergencia, la red, ademas de continuar con sus actividades tuvo que
generar una forma de sostener el fortalecimiento de las capacidades locales. En este
sentido, se cred “Mercociudades responde al Covid-19”, una herramienta comunicacional
que ofrecid orientacion a aquellas ciudades que necesitaban encontrar soluciones ante la
emergencia del COVID-19. La STP impulsé el desarrollo de la misma donde se ofrecian
seis dispositivos (Figura 1) (Oddone &Calvento, 2021) que permitieron que se llevara a
cabo. Entre estas iniciativas se destacaron los circuitos solidarios, que promovieron el
trabajo conjunto entre municipios, universidades y organizaciones sociales para enfrentar
los efectos del COVID-19; los seminarios web, que ofrecieron mas de cien espacios
virtuales de capacitacion e intercambio técnico; y la difusion de recomendaciones sobre
teletrabajo en la gestion pablica, con el fin de garantizar la continuidad de los servicios
esenciales. Asimismo, la Red participé de la campana global “Ciudades para la Salud

Global”, visibilizando practicas locales de lucha contra la pandemia; impulsé la

! Entrevista realizada a Maria del Huerto Romero en mayo de 2025. Reconocida experta argentina en
cooperacion internacional y descentralizada, con una sdlida trayectoria en la gestion de relaciones
internacionales. Es Licenciada en Ciencia Politica por la Universidad Nacional de Rosario (UNR) y posee
un Diploma Superior en Ciencias Sociales con mencién en Ciencia Politica por FLACSO. Actualmente se
desempefia como profesora titular en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
UNR.
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articulacion entre gobiernos y universidades publicas de la region mediante acciones

conjuntas; y brindé apoyo técnico y financiero a municipios a través del conocimiento

acumulado en el Programa de Cooperacion Sur-Sur (Mercociudades, 2021, p. 31).
Figura 1

Herramientas y dispositivos desde Mercociudades en respuesta a la crisis del
Covid-19
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Fuente: Oddone & Calvento, 2021.

Estas herramientas evidencian los esfuerzos de la red por fomentar la cooperacion
descentralizada horizontal en contextos de crisis y darle mayor relevancia y atencién a la
cooperacion técnica.

Segun el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2010) la cooperacion técnica,
financiera o institucional que gobiernos subnacionales establecen con contrapartes en el
extranjero, con el fin de promover el desarrollo local y fortalecer sus capacidades de
gestion y gobernanza. Esta definicion permite pensar en categorias; como la técnica, la
financiera y la institucional, las cuales se pueden identificar en las acciones hasta ahora

mencionadas llevadas a cabo por la red. Se puede observar que todos los dispositivos
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llevados a cabo por la estrategia “Mercociudades responde al COVID-19” tuvieron un
alto grado de cooperacion técnica e institucional y que la cooperacion financiera no fue
lo que abundd. Esta ultima estaba disponible pero todos los gobiernos locales se
encontraron ante el mismo interrogante: ;Cémo afrontar la situacion? Segun Fabiana
Goyeneche (entrevista, mayo de 2025)? algo que caracterizd todo el periodo de la
pandemia fue la incertidumbre, fue el caminar a ciegas en muchas cosas. Esto llevé a que
todos deban enfrentar la busqueda de como atender las necesidades de la crisis y no tanto
en cuanto se necesitaba para atender.

Por consiguiente, se pudo observar que el alto grado de cooperacion técnica se basé en la
transferencia de conocimientos y habilidades pero también cooperacién para el
fortalecimiento institucional. Ademas se pueden identificar que las acciones llevadas a
cabo dentro de la estrategia también supusieron articulacion y creacion de redes que

posibiliten la expansion del trabajo colectivo (Figura 2).

2 Entrevista a Fabiana Goyeneche realizada en mayo de 2025. Reconocida politsloga y comunicadora
uruguaya, con una destacada trayectoria en la gestion pablica y en temas vinculados a derechos humanos,
participacion ciudadana y politicas sociales. Fue directora de Comunicacion de la Intendencia de
Montevideo (2015-2018) y posteriormente se desempefié como directora de Desarrollo Social de la misma
institucion (2018-2020), periodo que coincide con los afios previos y el inicio de la pandemia de COVID-19.
En 2020 y durante 2021, ocupd el cargo de Directora de la Division Relaciones Internacionales y
Cooperacion de la Intendencia de Montevideo, posicion desde la cual fortalecié la insercion internacional
de la ciudad y el trabajo en redes de cooperacion.
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Figura 2
Dimensiones de cooperacion presentes en las acciones de la estrategia

Mercociudades responde al COVID-19

Transferencia de Fortalecimiento Articulaciony

Conocimientos y Habilidades Institucional Creacion de Redes
Circuitos Solidarios X X
Seminarios Web X
Teletrabajo en las Ciudades X
Gobiernos locales y
regionales combaten al COVID X X
Ciudades y Universidades se
unen para combatir al COVID X X
Mercociudades te Apoya X

Fuente: elaboracion propia con base en el Informe de la Presidencia y la Secretaria

Técnica permanente de Mercociudades, periodo 2020-2021.

El analisis del cuadro muestra que la cooperacion técnica desarrollada por Mercociudades
durante la pandemia no se redujo a un unico mecanismo, sino que combind diferentes
modalidades en funcién de las necesidades emergentes. Un proceso orientado a
consolidar alianzas multiactorales y multilaterales. La categoria de transferencia de
conocimientos y habilidades refleja un esfuerzo deliberado por sostener el aprendizaje
colectivo en un escenario marcado por la incertidumbre. Iniciativas como los Seminarios
Web o el programa Ciudades y Universidades se unen para combatir al COVID
evidencian que el intercambio de saberes fue considerado un recurso estratégico para

ampliar la capacidad de respuesta de los gobiernos locales.

Por su parte, las acciones vinculadas al fortalecimiento institucional, como Teletrabajo
en las Ciudades y Mercociudades te Apoya, dan cuenta de que la red no solo buscé
responder a la urgencia inmediata, sino también garantizar la continuidad del

funcionamiento interno de los gobiernos locales. La apuesta por la adaptacion de las
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estructuras administrativas y el acompafiamiento técnico institucional evidencia que la
cooperacion técnica operé como un soporte para la resiliencia de los municipios en un

contexto de crisis prolongada.

Finalmente, la dimension de articulacién y creacion de redes revela una de las principales
fortalezas de Mercociudades: su capacidad para tejer vinculos entre actores diversos,
incluso en condiciones de aislamiento fisico. Experiencias como Circuitos Solidarios o
Gobiernos locales y regionales combaten al COVID muestran que la cooperacion técnica
no se concibidé Unicamente como transmision de conocimiento, sino también como un
proceso colectivo de aprendizaje y apoyo mutuo, orientado a generar soluciones
compartidas.

En este sentido, las tres dimensiones analizadas no operaron de manera aislada, sino en
interaccion: la transferencia de conocimientos se complemento con la consolidacion de
estructuras institucionales y con la generacion de redes de colaboracion. Esto demuestra
que la cooperacion tecnica, en el marco de Mercociudades, se constituyd en un
mecanismo integral que permitié sostener la accion colectiva frente a la pandemia,
superando la logica de respuestas fragmentarias y promoviendo, en cambio, una

capacidad de accion coordinada y adaptativa.

En el contexto de la crisis global provocada por la pandemia de COVID-19, el Documento
N° 10 de la iniciativa AL-LAs planted la necesidad urgente de construir una nueva
narrativa para la accion internacional de los gobiernos locales, adaptada a escenarios de
crisis y con éenfasis en la resiliencia y el aprendizaje colectivo (AL-LAs, 2020). En esta
linea, diversos actores de la cooperacion descentralizada comenzaron a destacar el valor
estratégico de la cooperacion técnica por sobre la cooperacion basada en transferencias
econdmicas. Tal como lo sefiala Romero (entrevista, mayo 2025) durante la pandemia, el
principal insumo compartido entre ciudades no fueron los recursos financieros, sino las
experiencias y conocimientos sobre cdmo gestionar desafios inéditos, como la obtencion
de vacunas, la reorganizacion del espacio publico en confinamiento o la implementacion
de politicas de cuidado. Este enfoque reveld que, frente a una situacion inédita, el valor
de la cooperacion radico en la posibilidad de aprender en conjunto, revalorizando el

intercambio de saberes practicos como eje central.
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Asimismo, la emergencia sanitaria introdujo en la préctica nuevos temas en la agenda de
la cooperacion descentralizada, como la salud publica y los cuidados con base territorial,
que anteriormente no ocupaban un lugar prioritario en redes como Mercociudades, pero
que cobraron visibilidad y legitimidad en este nuevo escenario.

La pandemia de COVID-19 expuso con crudeza las fragilidades estructurales de diversos
sistemas publicos, evidenciando el colapso de areas criticas como la salud, la educacion
y otros servicios esenciales prestados por los Estados y los gobiernos locales. Este
escenario obligé a los actores institucionales a innovar y adaptarse rapidamente,
enfrentando resistencias propias de estructuras marcadas por préacticas rigidas y dinamicas
institucionales poco flexibles (Mercociudades, 2021, p. 30).

Segin Romero (entrevista, mayo 2025), durante la pandemia surgié la necesidad de
comprender de qué manera se estaba afrontando la nueva normalidad en los distintos
ambitos de la vida urbana. Este contexto excepcional modificéd la narrativa de la
cooperacion descentralizada, resaltando no solo la importancia de los recursos
financieros, sino también el valor del intercambio de experiencias y el aprendizaje
compartido. Asi, tematicas que hasta entonces ocupaban un lugar secundario en la agenda
de redes como Mercociudades —como la salud o las politicas de cuidado con base
territorial— adquirieron una centralidad inesperada. Se pudo observar que la situacion de
los sistemas de salud locales era critica y la red puso en marcha la construccion de lazos
y alianzas para mitigar las consecuencias sociales y econdémicas reduciendo la
desigualdad. Del mismo modo otras cuestiones que se destacaron en este periodo fueron:
la visibilizacién de la violencia de género, con la cual la Unidad Tematica de Género
trabajo desde una mirada colectiva y feminista; y la situacion con la movilidad en las
ciudades que evidencio problemas estructurales preexistentes, como la necesidad de
legislar y mejorar la gestion del transporte publico, en este contexto se vio el crecimiento
de métodos sostenibles como el uso de la bicicletas y movilidad en barrios
(Mercociudades, 2021, pp. 17-18).

3. Incidenciay Alianzas en la Escena Global y Regional
En cuanto a este eje podemos observar que se busco profundizar la autonomia local,
mejorar el acceso a financiacion para gobiernos locales y lograr una vocacién integradora
desde lo local. En este marco, una accion de gran visibilidad fue la carta enviada en mayo
de 2020 a la Organizacion Mundial del Comercio, en la que Mercociudades reclamo la
liberacién temporal de las patentes de las vacunas contra la COVID-19. El documento,
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apoyado por numerosas ciudades latinoamericanas, constituyo un llamado a la solidaridad
internacional “por la vida y por la salud”, destacando que solo mediante la cooperacion
se podian afrontar los desafios globales.

La red establecié alianzas que facilitaron el fortalecimiento de capacidades, el
intercambio de experiencias, la influencia en la agenda internacional y el acceso a
financiamiento y asistencia técnica. Entre ellas, se destacan las siguientes acciones:

Se fortalecio la articulacion con otras redes y organismos internacionales como Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), ICLEI América del Sur, la Red de Ciudades
Resilientes (RCN), la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de
Desastres (UNDRR) y ONU-Habitat.

En cuanto a firma de documentos se firm6 una "Declaracién de Compromiso™ con el
programa Waste Wise Cities (WWC) de ONU-Habitat en marzo de 2021, para promover
objetivos de gestion sostenible de residuos sdlidos municipales.

En cuanto a la cuestion climéatica, Mercociudades asumié un rol importante en la
coordinacion regional del Pacto Global de Alcaldes por el Climay la Energia (GCoM)
y co-organizé la Conferencia Innovate4Cities 2021. Ademas, se elabord un documento
de posicionamiento de Mercociudades ante las COP15 y COP26 sobre Diversidad
Biologica y Cambio Climatico.

Con respecto a renovaciones de convenios, se renovo el acuerdo de colaboracion con la
Unidén de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI), expandiendo las areas de
cooperacion y se continudé impulsando el Observatorio de Cooperacion Ciudad —
Universidad®, una iniciativa conjunta con la Asociacién de Universidades Grupo

Montevideo (AUGM), que celebré 10 afios y distinguié 92 practicas conjuntas.

3 EI Observatorio de Cooperacién Ciudad—Universidad, creado por Mercociudades en conjunto con la
Asociacion de Universidades Grupo Montevideo (AUGM), constituye un espacio de articulacion destinado
a sistematizar y visibilizar experiencias de colaboracién entre gobiernos locales y universidades publicas de
Ameérica del Sur. Su objetivo principal es fortalecer la transferencia de conocimientos, la innovacion
tecnologica y social, y el desarrollo de proyectos conjuntos orientados a responder a las demandas
territoriales y a promover el desarrollo local y regional (Mercociudades, 2020-2021, p. 35)
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Figura 3
Articulaciones y alianzas de Mercociudades con redes y organismos

internacionales
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Técnica permanente de Mercociudades, periodo 2020-2021.

Se observo un entramado de relaciones institucionales en base al didlogo que la Red
Mercociudades mantuvo, fortalecié e inicié durante el periodo 2020-2021, en el marco
de la crisis sanitaria global provocada por la pandemia de COVID-19. En el centro del
gréfico se sitlta Mercociudades como nodo articulador de multiples vinculos de
cooperacion internacional con redes y organismos multilaterales. Esta configuracion
refleja una estrategia sostenida de internacionalizacién por parte de la red, que se tradujo
tanto en la continuidad del dialogo con actores con los que ya existia una trayectoria de
cooperacion fluida, como en la consolidacion de nuevas alianzas motivadas por el
contexto excepcional. Durante este periodo, la red profundizo6 su vinculacion con socios
tradicionales como Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la Asociacion de
Universidades Grupo Montevideo (AUGM), ICLElI — Gobiernos Locales por la
Sustentabilidad, FLACMA y la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), entre otros. Simultaneamente, se incorporaron alianzas con actores clave como

UN-HABITAT, la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), la Oficina de
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Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNDRR) y la Red de
Ciudades Resilientes, lo cual amplié la capacidad de la Red para abordar problematicas
emergentes vinculadas al derecho a la salud, la movilidad urbana sostenible, el cambio
climatico y la inclusion social (Mercociudades, 2021, pp. 30-33).

En este marco, la pandemia funciond como catalizador para intensificar procesos de
articulacion preexistentes y para innovar en nuevas formas de cooperacion, basadas en la
urgencia de dar respuesta a demandas compartidas por los gobiernos locales de la region.
En palabras del informe: “Répidamente entendimos que el didlogo continuo, la
articulacion y el intercambio inmediato de nuevas précticas destinadas a dar continuidad
a la vida en la ciudad, eran imprescindibles para sobrellevar las amenazas de la pandemia”
(Mercociudades, 2021, p. 30).

En esa linea, se promovid una vision estratégica de la accion internacional de los
gobiernos locales como herramienta de gobernanza en contextos criticos. La propia red
sefialé que “las instancias de trabajo participativas [...] nos hicieron también avanzar hacia
otro hito: conformar alianzas cercanas con otras redes a nivel mundial con distintas
representatividad en temas importantisimos” (Mercociudades, 2021, p. 8). Esta expansion
de alianzas no sélo obedecio a una logica de necesidad coyuntural, sino que tambien
respondié a una concepcion politica que reconoce a la ciudad como espacio privilegiado
para la gestion asociada entre distintos niveles de gobierno, la sociedad civil y el ambito
académico, en pos de soluciones sostenibles frente a la crisis (Mercociudades, 2021, pp.
10-11).

4. Programasy Acciones Transversales

La red de ciudades latinoamericanas desde sus inicios viene desarrollando se enfoco en
el aprendizaje compartido, pero ademas en la capacitacion constante. Durante el periodo
de la emergencia sanitaria estas iniciativas no cesaron y se adaptaron a las necesidades de
las gestiones interrumpidas por la crisis transversal. También se llevaron a cabo acciones
transversales que permitieron coordinar trabajo colectivamente. Algunas de ellas son:

En 2021, se convoco formalmente la tercera edicion de la Escuela de Resiliencia (dentro
del Programa de Cooperacion Sur-Sur) bajo el lema “Ciudades inteligentes frente a los
retos del futuro”, la misma surge de una alianza estratégica con la Red de Ciudades
Resilientes con objetivo principal generar espacios para la difusion del enfoque de

resiliencia en donde las ciudades puedan compartir las experiencias y aprendizajes
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adquiridos en su trabajo, afrontando los nuevos desafios de la gestion tanto en forma local,
como regional y mundial (Mercociudades, 2021, pag. 32). Esta instancia logré reforzar la
adaptacion de la cooperacion descentralizada de la red para fortalecer las capacidades de
los gobiernos locales ya que estaba dirigida a funcionarios/as con capacidad de influir en
la planificacion estratégica local.

Se advierte que acciones de esta naturaleza favorecen una gobernanza inclusiva, en tanto
cuentan con el acompafiamiento de representantes de diversos espacios (Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe, Banco de Desarrollo de América Latina,
Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres, Gobiernos
Locales por la Sostenibilidad, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, Global Compact of
Mayors y Asociacion Ivy); asimismo, se configuran como adaptativas, dado que
responden a los desafios que conllevaria la pospandemia, con el propdsito de generar
aprendizajes replicables y propiciar la transferencia de conocimientos.

Durante el mismo afio, se llevaron a cabo Jornadas de Transversalidad de la agenda de
Mercociudades. Las mismas fueron multiples eventos virtuales en colaboracion tanto
entre sus propias instancias de trabajo como con organizaciones aliadas externas
(Mercociudades, 2021). Estos espacios sirvieron para alinear agendas y promover la

articulacion entre Unidades Tematicas y Vicepresidencias.
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Figura 4

Acciones formativas y de articulacion estratégica en Mercociudades: fortaleciendo

la gobernanza inclusiva y la resiliencia urbana.

ACTIVIDAD

Estrategias de Rehabilitacion a
través del deporte y la comunidad

El acceso a la comunicacion en el
paradigma social de la discapacidad

Universidad - Ciudad: Innovaciony
desarrollo local, recorridos y
nuevos desafios

Compartiendo tradiciones: Revista
de intercambio de Costumbres del
Dia de los Muertos

Accion Climatica de los Gobiernos
Locales de América del Sur

La gesti6n de los residuos en las
Ciudades de la regién

La construccion del paisaje como
instrumento transformador de la
vida urbana.

TIPO

Curso

Seminario

Ciclo de Dialogos

Encuentro virtual

Dialogo regional

Jornada

Seminario internacional

OBJETIVO

Promover estrategias inclusivas para
la rehabilitacidn mediante el deporte
y la participacion comunitaria

Analizar el acceso a la comunicacion
desde el enfoque social de la
discapacidad

Reflexionar sabre la relacién entre
universidad y ciudad para impulsar la
innovacidn y el desarrollo local

Difundiry compartir las tradiciones
vinculadas al Dia de los Muertos a
través de la cultura y el intercambio

Promover el debate y la cooperacién
regional en torno a las acciones
climaticas de gobiernos locales

Analizar y compartir buenas practicas
y desafios en la gestian de residuos
urbanos

Explorar cémo el disefio del paisaje
puede transformar y mejorar la
calidad de vida urbana

EJE TEMATICO

Inclusidn social, rehabilitacién,
deporte adaptado, comunidad

Discapacidad, comunicacion
inclusiva, derechos humanos

Innovacidén, desarrollo local,
vinculacién universidad-ciudad

Cultura, tradiciones, patrimonio
intangible

Cambio climatico, gobernanza
local, cooperacidn regional

Gestion de residuos, sostenibilidad
urbana, politicas plblicas

Urbanismo, arquitectura del
paisaje, calidad de vida urbana

Fuente: elaboracion propia con base en el Informe de la Presidencia y la Secretaria

Técnica permanente de Mercociudades, periodo 2020-2021.

El valor de estas jornadas se puede ver en que no solo se abordan de forma integral los
ejes prioritarios de la red (Objetivos de Desarrollo Sostenible, resiliencia, inclusion,
sostenibilidad, etc.) evitando que trabajen de manera aislada sino que también fue un
instrumento de coherencia interna donde se mejor6 la coordinacion entre las Unidades
Tematicas. Se puede observar que estas acciones evidencian que en Mercociudades la
cooperacion multilateral entre ciudades no se limita a la proyeccion externa, sino que
necesita espacios internos de articulacion estratégica para responder a las necesidades del
contexto de crisis. Estas jornadas representan un componente esencial para aumentar la
capacidad de respuesta coordinada de la Red frente a crisis complejas como la pandemia
de COVID-19. De esta manera, refuerzan el rol de Mercociudades como actor colectivo
capaz de incidir internacionalmente, gracias a una base interna cohesionada vy

estratégicamente alineada.
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CAPITULO Il

Desarrollo de las estrategias impulsadas por Mercociudades desde los gobiernos de

Rosario y Montevideo.

Rosario (Argentina) y Montevideo (Uruguay) han sido ciudades que tienen una historia
dentro de la red Mercociudades, las mismas han estado activas desde la fundacion. Tanto
Rosario como Montevideo, junto a Asuncién (Paraguay), Buenos Aires (Argentina), La
Plata (Argentina), Cdérdoba (Argentina), Porto Alegre (Brasil), Curitiba (Brasil),
Floriandpolis (Brasil), Rio de Janeiro (Brasil) y Belo Horizonte (Brasil) se reunieron
con el objetivo de fortalecer la integracion regional desde el nivel local en el marco del
proceso del MERCOSUR.

ROSARIO

La experiencia de Rosario resulta especialmente relevante para analizar el papel de las
ciudades en la red Mercociudades durante la pandemia de COVID-19. Ademas de ser una
ciudad fundadora y con trayectoria en la cooperacion descentralizada, Rosario asumié en
conjunto con Asuncidn la Vicepresidencia de Desarrollo Social y Salud, lo que le otorgd
un rol estratégico en la definicion de lineamientos y acciones de la red en un momento de
crisis sanitaria global. Esta posicion reforzé no solo su visibilidad y liderazgo tematico,
sino también su capacidad de incidir en la agenda regional a través de propuestas
vinculadas con la salud publica y las politicas de cuidado. EI analisis de las iniciativas
impulsadas en este marco permite comprender como la ciudad articul6 respuestas técnicas
y politicas, consolidando su proyeccion internacional y posicionandose como un referente

de cooperacion multiactor en el ambito local y regional.

Vicepresidencia de Desarrollo Social y Salud

Rosario jugd un rol importante dentro de la red durante la pandemia, ya que asumié la
Vicepresidencia de Desarrollo Social y Salud en conjunto con la ciudad de Asuncion
(Paraguay), lo que llevo a que tuviera la gran responsabilidad de presentar un plan que
guiara las acciones de la red y, consecuentemente, de las ciudades en torno al desarrollo

social y la salud en el contexto de una crisis que afectaba de manera directa a la salud
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publica y las politicas sociales en los territorios. En este sentido, ademas de ser una ciudad
fundadora, una lider temética y promotora de cooperacion multiactor, tuvo una posicion
especialmente visible para potenciar la capacidad de respuesta y, por consiguiente, su
proyeccion internacional. De hecho, en el Plan de Trabajo se definieron dos ejes
fundamentales para esta vicepresidencia: la salud y la ciudad de los cuidados, lo que
orientd las prioridades y acciones en dicho periodo (Mercociudades, 2021).

El intendente Pablo Javkin (2021)* destact que la pandemia impuls6 cambios profundos
en todos los ambitos, resaltd la cooperacion en redes como Mercociudades como
herramienta esencial para enfrentar la crisis, y criticd la ineficacia de los organismos
globales para coordinar equitativamente el acceso a vacunas. En este sentido, se propuso
dentro de la red trabajar 3 acciones concretas: la coordinacion con la Unidades Tematicas
vinculadas, Seminario web sobre “Los sistemas de salud frente a la emergencia sanitaria,
experiencias y lecciones desde la perspectiva local” y una actividad relativa a la ciudad

de los cuidados.

El énfasis en la discusion de estas actividades fue sobre la organizacion de redes de
servicios, vigilancia sanitaria, intersectorialidad, promocidon, prevencion y vacunacion,
muestra que las estrategias compartidas apuntaron a aspectos claves de la gestion sanitaria
y social frente a la emergencia. Esta articulacion técnica y politica desde las ciudades es
un reflejo concreto de como la cooperacion facilito la gestion descentralizada de la crisis,
posicionando a los gobiernos locales como actores fundamentales y dandole la atencion
que merecen. Segln Roberto Barbieri (entrevista, mayo 2025)°, la Vicepresidencia de
Desarrollo Social y de Salud Publica asumi6 un fuerte compromiso politico y técnico para
afrontar la pandemia en la regidn. Propusieron diadlogos y webinarios para compartir
experiencias y fortalecer la cooperacion entre gobiernos locales desde una perspectiva

Sur-Sur. Barbieri destaco que “la gran leccion aprendida de esta situacion de crisis

4 Pablo Javkin ejercié como intendente de la ciudad de Rosario desde finales de 2019, liderando
la administracion municipal durante los afios 2020 y 2021. Durante este periodo, enfrenté
desafios significativos, incluida la crisis sanitaria del COVID-19 y un marcado aumento de la
violencia vinculada al narcotréfico.

> Entrevista realizada a Roberto Barbieri quien es coordinador General de Relaciones
Internacionales de la Municipalidad de Rosario, con una amplia trayectoria en cooperacion
internacional y accion exterior de gobiernos locales. Ha liderado la participacion de Rosario en la
Red Mercociudades, ocupando roles clave como la Vicepresidencia de Desarrollo Social y Salud
Publica durante la pandemia de COVID-19. Su experiencia se centra en la articulacion de
estrategias de internacionalizacion en contextos de crisis y en el rol de los actores subnacionales
en la integracion regional.
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sanitaria fue que siempre los gobiernos locales estan” y que la gobernanza de la red fue

clave para encontrar soluciones y generar practicas locales efectivas.

Ademas, la participacion activa y liderazgo de referentes de Rosario subraya el
protagonismo de la ciudad en la cooperacién regional. La presentacion de un estudio
realizado en varios lugares durante el didlogo muestra que hay un compromiso por evaluar
y generar informacién que ayude a mejorar las respuestas locales, siguiendo una idea de
aprendizaje conjunto y mejora constante. Segin Roberto Barbieri (entrevista, mayo
2025), la trayectoria, la dimension urbana y un sélido sistema de salud permitieron a
Rosario destacarse en la red Mercociudades. La ciudad ofrecid respuestas eficaces
durante la crisis, lo que la convirtié en un referente para otras localidades que buscaban

mejorar su articulacion entre diferentes niveles de gobierno y actores.

Otra caracteristica de este periodo fue que, la modalidad virtual y la retransmision via
YouTube favorecieron la accesibilidad y la transparencia, permitiendo que el didlogo
trascienda la instancia puntual y se convierta en un recurso abierto para toda la red
Mercociudades. Esto amplificé el impacto de las acciones cooperativas y fortalecio la

capacidad de respuesta conjunta ante futuras crisis.

En cuanto a las “ciudades de cuidados”, se puede observar que es un tema que comenzo
a estar en debate y conversacion a partir de la pandemia; y desde la Vicepresidencia,
Rosario lo amplificd. Segun el Reporte Anual de Metropolis (2013) cuidar tiene que ser
parte del trabajo de las ciudades, ya que crean diferentes tipos de futuros para sus
ciudadanos y residentes en el contexto de cambios radicales, como la rapida urbanizacion,
los cambios tecnologicos, el cambio climatico y los desafios econdomicos. La pandemia y
la crisis urbana que se generd en 2020 y 2021 propiciaron el espacio para que las gestiones
de los gobiernos locales puedan enfocarse en cuidar a los ciudadanos. Lo que Roberto
Barbieri (Entrevista, 2025) también sefialo es que lo mas importante fue “generar una
conceptualizacion fuerte sobre ciudades de cuidado” como linea de trabajo que
Montevideo venia desarrollando, identificando la pandemia como un momento que
visibilizo la necesidad de redes de cuidado y de reconocer el rol de quienes cuidan,

especialmente las mujeres, en distintos &mbitos.

Programa de Cooperacién Sur-Sur
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Segin Roberto Barbieri (Entrevista, 2025), durante el afio 2020 se produjo una
paralizacion de los recursos frescos del Programa de Cooperacién Sur-Sur debido a que
la prioridad fue la atencion sanitaria, lo que dejé en pausa la convocatoria prevista. En
2021 se reactivo y permitio que Rosario, junto con Santa Fe y Montevideo, obtuvieran un
financiamiento de 10.000 dolares para un proyecto sobre Ciudades de Cuidados liderado
por Santa Fe. No obstante, destacd que el mayor valor estuvo en sostener el tiempo para
el intercambio y la busqueda de soluciones comunes. Ademas, menciondé que Rosario
recibié una donacién significativa de Shanghai, su ciudad hermana, consistente en cerca
de 100.000 doélares en equipamiento y material sanitario. En este sentido, se puede
observar como la red Mercociudades fue un escenario para que Rosario potenciara ain

mas su proyeccion internacional a través de la cooperacion descentralizada multilateral.
Vinculos con otras organizaciones

Durante la pandemia, la articulacion territorial de Rosario dentro de Mercociudades se
sustentd en dos niveles complementarios de cooperacion. En primer lugar, la ciudad
movilizo su propia red local de actores —entre ellos, la Organizacion Nacional de
Rosario, instituciones del sistema de salud privado, camaras comerciales y
empresariales— para fortalecer la respuesta ante la crisis sanitaria. En segundo lugar, bajo
un marco mas amplio, se beneficio de las alianzas que la red Mercociudades habia
construido con el tiempo, incluyendo vinculos con CGLU, agencias del Sistema de
Naciones Unidas, la CEPAL, organismos multilaterales de crédito y organizaciones
especializadas en problematicas emergentes como la violencia de género. Estas
interacciones ampliaron el alcance de la cooperacion, incorporando tanto capacidades
técnicas como enfoques metodologicos para el abordaje integral de la crisis. Segun
Roberto Barbieri (entrevista, mayo 2025), la gestion de la pandemia no se limito a las
ciudades que integran la red, sino que también incluy6 una vasta red de relaciones locales

e internacionales que la propia organizacion habia construido.
MONTEVIDEO

Durante la pandemia, Montevideo participé activamente en diversas iniciativas dentro de
la red Mercociudades, poniendo énfasis en cooperacion regional, atencién social y
gobernanza municipal. Segun Fabiana Goyeneche (entrevista, mayo 2025), como ciudad

fundadora y sede de la Secretaria Técnica Permanente, Montevideo ha desempefiado un
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rol crucial en la red Mercociudades. Su labor se ha centrado en articular y mantener la
comunicacion entre los miembros, asi como en sostener una agenda activa que busca
constantemente nuevas oportunidades de cooperacidn, financiamiento y la integracion de
la red en las agendas regional y global. Y, particularmente durante la época de la
pandemia, hubo un desafio muy grande, y fue que, a pesar de que el mundo en muchos
sentidos estaba como en pausa, porque estdbamos todos cerrados y con toda esta
incertidumbre de la que te hablaba, lo cierto es que la accién, la actividad internacional
se intensificd. En este contexto, se evidencia que la capital uruguaya ha mantenido
histéricamente un rol de liderazgo dentro de la red, una responsabilidad que se intensificd

con la irrupcién de la pandemia.
Secretaria Técnica Permanente

La Intendencia de Montevideo es la sede de la Secretaria Técnica Permanente, la Gnica
instancia permanente de la Red. Desde alli se impulso la herramienta comunicacional
"Mercociudades responde al COVID-19". Ademas, la STPM colabor6 con la
Vicepresidencia de Desarrollo Urbano Sostenible y Cambio Climatico; y la Unidad
Temaética de Ambiente y Desarrollo Sostenible en la tercera edicion de la Escuela de
Resiliencia, influyendo en la planificacion estratégica de sus ciudades e incorporar

conceptos de resiliencia urbana.
Segun Mercociudades (2021):

“Se trabajo en la adecuacion y el asesoramiento para las inscripciones a la
capacitacion regional. Se redisefid la web del Programa de Cooperacién Sur
Sur de Mercociudades y se actualizo el aula virtual para un buen transcurso
y desarrollo de la misma. Se ided un dispositivo para que los materiales,
charlas y videos que se utilizaron para la capacitacién pudieran utilizarse en
posteriores ediciones. Para ello fue necesario ampliar las capacidades de las
herramientas virtuales. Con el fin de disponer de las grabaciones de las
sesiones en vivo de la Capacitacion, y permitir a los y las participantes su
rapida visualizacion y descarga, se realiz6 la contratacién anual de un
complemento de Zoom para ampliar el almacenamiento en la nube de 100
GB por mes, solucion brindada por la empresa uruguaya VisionDirect” (p.

62).
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En este sentido se puede observar que Montevideo desplegd una accion técnica
importante y que dada las condiciones de excepcionalidad como consecuencia del
confinamiento, estas fueron una estrategia de cooperacion en si misma. Esto puede verse
asi porque garantizo la continuidad de la capacitacién regional en un contexto en que los
encuentros presenciales eran imposibles, permitid la transferencia de conocimientos y
recursos a otras ciudades miembros, incluso mas alla de la capacitacion inicial, gracias al
repositorio de materiales, charlas y video y Fortalecidé la infraestructura digital de
Mercociudades, facilitando la participacion de ciudades con menos recursos tecnoldgicos.
Montevideo acttio como un articulador para mantener activa la cooperacion técnica entre
ciudades y esto puede verse como una adaptacion institucional al contexto de crisis que
permitié la continuidad de las actividades de la red. Todas estas cuestiones no solo
implicaron ejes técnicos, politicos y de cooperacion, sino que también contribuyeron a la
generacion de capital social dentro de la red, entendido como un recurso que facilita la
accion, el cual se encuentra en la red de relaciones entre los actores y permite que los
individuos puedan llevar a cabo determinadas acciones dentro de esa estructura social
(Coleman, 1988). Este componente resulté fundamental en un contexto de
distanciamiento, al sostener la cohesion interna y facilitar el intercambio de experiencias

y aprendizajes entre las ciudades miembros.
Fabiana Goyeneche comento que:

“Y creo que estar en red en ese momento —el estar conectados, el tener pares,
otros pares: pares entre intendentes, pares entre direcciones o secretarias,
pares entre equipos técnicos, pares entre organizaciones sociales de toda la
region que estdbamos pasando por los mismos problemas, mas alla de
algunos matices que pudiese haber en los nimeros de personas enfermas, en
los nimeros de fallecimientos, en los indicadores de atencion social o de
salud, o lo que fuera—, teniamos el gran problema que nos ocupaba: era el
mismo. [...] Compartir eso con otros, abordar desafios, contar lo que estabas
haciendo, aprender de los aciertos y aprender de los errores, fue muy

importante” (F. Goyeneche, entrevista, mayo 2025).

Esta visidn subraya coémo la cooperacién intermunicipal trasciende las diferencias locales
en indicadores especificos (casos, fallecimientos, recursos) para focalizarse en problemas

comunes que demandan respuestas coordinadas y adaptativas. Desde la perspectiva de la
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gestion de la pandemia en 2020-2021, la creacién y el fortalecimiento de espacios de
intercambio permitieron no solo compartir informacion, sino también generar
aprendizaje colectivo. El hecho de que los actores compartan un “gran problema” comun,
a pesar de las diferencias en sus contextos locales, refleja la naturaleza interdependiente
y compleja de la crisis sanitaria, lo que demanda estrategias colaborativas basadas en el
intercambio de informacidn, experiencias y aprendizajes. En este sentido, la cooperacion
descentralizada se convierte en un capital social colectivo que permite superar
limitaciones estructurales y operativas, optimizando recursos y conocimientos a través
de redes duraderas (Coleman, 1988). Asi, la cita aporta evidencia cualitativa para
comprender cémo la cooperacion descentralizada y la comunicacion horizontal entre
gobiernos locales constituyeron un recurso clave para la gestion de la crisis sanitaria,
alineandose con las acciones de articulacion y apoyo mutuo que la red Mercociudades

promovio en este periodo.
Vicepresidencia de Relaciones Institucionales

Por otro lado, el lugar importante que ocupd Montevideo fue la Vicepresidencia de
Relaciones Institucionales, desde alli se impulsdé la presencia y participacion de
autoridades electas de Mercociudades en el escenario regional y global, especialmente en
instancias de representacion en Naciones Unidas (ONU-Habitat, CEPAL, PNUD), y
redes mundiales como CGLU, ICLEI y GCoM (Mercociudades, 2021)

El plan de trabajo de desde la Vicepresidencia revela un enfoque estratégico orientado a
fortalecer la presencia y participacion de las autoridades locales en espacios regionales y
globales, como Naciones Unidas, CEPAL, PNUD, CGLU, ICLEI y otros organismos
multilaterales. Esta estrategia no sélo amplia el alcance politico de la red, sino que
también potencia la capacidad de accién conjunta de sus ciudades miembro frente a

desafios compartidos, tal como fue la crisis sanitaria.
Se puede observar que el plan (Marcociudades, 2021) subraya la importancia de:

e La representacion activa en foros internacionales para posicionar la voz de los
gobiernos locales latinoamericanos, facilitando el acceso a recursos,
conocimientos y apoyos técnicos para enfrentar la emergencia sanitaria.

e La articulacion con socios estratégicos y organismos financieros internacionales,

como el BID, el Banco Mundial y la CAF, para asegurar financiamiento adecuado
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que fortalezca la respuesta municipal y promueva un desarrollo sostenible post-
pandemia.

e Lacontinuidad y desarrollo de iniciativas en gestion asociada y resiliencia urbana,
incluyendo programas especificos como la Escuela de Resiliencia y la
colaboracion con la Global Resilient Cities Network (GRCN), que permitieron la
adaptacion de politicas publicas locales en un contexto de incertidumbre.

e La promocién de la cooperacion descentralizada y sur-sur como ejes para la
internacionalizacién de los gobiernos locales, facilitando el intercambio de

experiencias y el aprendizaje mutuo durante la crisis.

De este modo, el plan de accién que llevé a cabo Montevideo desde la Vicepresidencia
se presenta como un componente estructural para comprender como a través de la
articulacion politica y técnica en escenarios multilaterales y de cooperacion, fortalecio las

capacidades de sus miembros para gestionar eficazmente la pandemia.

Segun Goyeneche (2025), Montevideo ha desarrollado un enfoque de trabajo basado en
proyectos que reconoce la importancia de la evidencia cientifica y la disposicion para
aprender mediante la prueba y error, lo cual es fundamental para mejorar las politicas
publicas. Ademas, destaca el valor de la cooperacion entre ciudades, sefialando que, a
pesar de las diferencias y desigualdades estructurales en América Latina, la pandemia
mostrd que las ciudades enfrentaron amenazas comunes que reforzaron la solidaridad y
el intercambio de buenas practicas (Goyeneche, 2025). Esto sefiala que el enfoque que
impuls6 Montevideo desde su rol en la Vicepresidencia apunto a poder generar politicas
publicas basada en evidencia y en las que estén involucrados todos los actores necesarios

para el momento que se estaba llevando a cabo.

En cuanto al liderazgo de Montevideo dentro de la red podemos verlo a través de dos ejes
visibles: la participacion de las autoridades en instancias internacionales; y a través de
proyectos y participacion directa como ciudad. En este sentido podemos rescatar algunos

hitos importantes durante la pandemia Covid- 19.

Bajo el liderazgo de Carolina Cosse®, Montevideo ha llevado adelante una de las

iniciativas mas destacadas en materia de internacionalizacién de los Ultimos afnos,

6 Carolina Cosse ejercio el cargo de Intendenta de Montevideo. Asumio este rol el 26 de noviembre de
2020, luego de ser electa en las elecciones departamentales de septiembre. Su gestion, iniciada en plena
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consoliddndose como una ciudad con mas de 1,3 millones de habitantes que ocupa
posiciones de liderazgo en 6rganos directivos de redes internacionales y regionales como
CGLU, Metropolis, Mercociudades, UCCI y la Coalicion Internacional de Ciudades
Inclusivas y Sostenibles (ICCAR). Estas presidencias han funcionado como plataformas
estratégicas que han facilitado tanto la promocién de la agenda y acciones de Montevideo
en espacios clave del gobierno local a nivel global, como la visibilizarian de la ciudad
frente a otros actores relevantes (Intendencia Municipal de Montevideo, 2025). Y en
especifico, La intendenta de Montevideo, lider6 la presentacién del posicionamiento de
Mercociudades ante la COP15 y COP26 en Glasgow, llevando la voz de las ciudades ante

eventos globales cruciales sobre cambio climatico y biodiversidad.

Por otro lado, se pueden sefialar los proyectos donde Montevideo tuvo un rol relevante
(Mercociudades, 2021):
Proyecto inclusivo en comunicacion durante la pandemia
e Participacion de Montevideo junto a Villa Carlos Paz (Argentina), Santa Fe
(Argentina) y Canelones (Uruguay) en “El acceso a la comunicacion en el
paradigma social de la discapacidad” (Programa de Cooperacion Sur-Sur) como
respuesta a la necesidad de accesibilidad en un contexto de crisis sanitaria (pag.
41)
Rol de ciudad mentora en gestion de residuos
e El Ministerio de Ambiente de Montevideo participé en el proyecto de Waste Wise
Cities (ONU-Habitat), transmitiendo aprendizajes y buenas practicas con impacto
en salud y sostenibilidad durante la emergencia (pag. 42).
Innovacion tecnoldgica aplicada a la gestion municipal en pandemia
e Plan ABC — Apoyo Basico a la Ciudadania: Montevideo fue distinguida como
ejemplo de uso de tecnologia para decisiones institucionales y prestacion de
servicios clave en salud, trabajo, movilidad y alimentacion (pag. 60).
Participacion en foros regionales sobre salud en pandemia
e Intervencion de Montevideo en el didlogo “Los sistemas de salud frente a la
emergencia sanitaria”’, compartiendo su experiencia del Plan ABC como
estrategia local frente a urgencias (pag. 125).

Impulso a la cooperacidn en turismo post-crisis

pandemia de COVID-19, se caracteriz6 por la implementacion de medidas para mitigar el impacto sanitario
y social de la crisis, asi como por un fuerte enfoque en la proyeccion internacional de la ciudad.
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e Presentacion de Asociativismo en Turismo en la construccion del Instituto de
Turismo de Mercociudades, como accion de recuperacion y resiliencia econémica
(pags. 206-208).

Todas estas iniciativas comparten una légica de gestion asociada, transferencia de
conocimientos y construccion de resiliencia urbana, en linea con la mision de
Mercociudades de fomentar la integracién regional. En un contexto de pandemia,
Montevideo no solo atendié sus propias urgencias, sino que actu6 como nodo de
cooperacion, articulando con otras ciudades y organismos internacionales para sostener
servicios esenciales, reducir vulnerabilidades y promover una recuperacion inclusiva y
sostenible (Mercociudades, 2021). A partir de sus experiencias pudo inspirar y fortalecer
a otras gestiones de los gobiernos locales miembros de la red y asimismo retroalimentarse

de ellos.

En ese sentido, de acuerdo con Fabiana Goyeneche (entrevista, mayo 2025) la Intendencia
de Montevideo, aunque la ciudad cuenta con alrededor de un millon y medio de habitantes
y es capital de un pais de tres millones, no es una gran metrépoli. Sin embargo, gracias a
una politica sostenida de accion internacional, orientada a la integracion regional y al
trabajo en redes como Mercociudades y CGLU, ha logrado un posicionamiento destacado
sin perder autonomia ni independencia. La experiencia muestra que la pertenencia a redes
amplifica las capacidades locales, como se observa en el caso de Esteban Echeverria —
una ciudad intermedia del conurbano bonaerense— que, pese a su menor tamafio, ha
ejercido la presidencia de Mercociudades en dos ocasiones y ocupa actualmente la
vicepresidencia regional de CGLU para América Latina (Mercociudades, 2021). Los
comentarios rescatados demuestran que dada la dimension de Montevideo, pudo no solo
ser ejemplo en experiencias sino también servirse de otras experiencias que puedan operar
como evidencia para la ejecucién de sus politicas en el marco de emergencia sanitaria. Es
interesante rescatar el lugar esencial que tiene Mercociudades en la proyeccion
internacional de la ciudad, a tal punto en convertirse en un eje de su politica publica para

la internacionalizacion y posicionamiento regional.

A partir de la entrevista con Goyeneche (2025), se puede afirmar que Mercociudades
valida la cooperacion internacional para ciudades de cualquier tamafio. En la red se puede
apreciar gue no existen urbes demasiado grandes para no aprender de otras, ni demasiado

pequefias para no hacer un aporte valioso. Destacd que, durante la pandemia y en la crisis
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hidrica de 2023 que dej6 sin agua potable al area metropolitana de Montevideo por casi
tres meses, la ciudad recurri6 a la cooperacion internacional y recibié apoyo de Estados
y ciudades de diferentes dimensiones y realidades. En un mundo globalizado con cambios
acelerados y produccion de conocimiento en aumento, sostuvo que los gobiernos locales
enfrentan nuevos desafios que requieren un aprendizaje continuo, el cual se potencia al

trabajar en red.

REFLEXIONES FINALES

A partir de la investigacion, en el marco del desarrollo de los objetivos se puede sostener
que el concepto de networking power (Castells, 2011) ha podido identificarse en la
experiencia de la red de ciudades Mercociudades. Desde el funcionamiento institucional
de Mercociudades durante la pandemia, puede observarse que la red desplegd
mecanismos tanto politicos como técnicos para enfrentar el contexto de crisis sanitaria.
Mediante estrategias virtuales y acciones de asistencia técnica, se busco dar continuidad
a la cooperacion entre gobiernos locales y ofrecer respuestas urgentes a los desafios del
momento. En este marco, las reuniones de las diferentes Unidades Tematicas no se
interrumpieron pese al confinamiento, lo que permitio sostener la coordinacion interna.
Sin embargo, el proceso no estuvo exento de dificultades: durante 2020 algunas
iniciativas, como el Programa de Cooperacion Sur-Sur, se vieron paralizadas debido a la
necesidad de reestructurar la dinamica de trabajo. Recién en 2021, a partir de la
consolidacion de un esquema virtual mas estable, fue posible retomar dichos proyectos y
avanzar hacia una logica de coordinacidon mas solida. Este proceso evidencié que la
virtualidad no solo evitd la interrupcion de la comunicacion, sino que ademas se convirtio
en un recurso clave para reforzar la cooperacion técnica entre ciudades en un contexto de

incertidumbre y crisis territorial.

Entre los aprendizajes mas relevantes que dejé la pandemia en el &mbito de la cooperacion
descentralizada, se destaca la consolidacién de la gobernanza multinivel como condicién
necesaria para gestionar problemas comunes. La red internalizéd la importancia del
intercambio constante de experiencias y del acompafiamiento mutuo entre ciudades.
Asimismo, se institucionalizé la practica de las reuniones virtuales, ampliando las

posibilidades de participacion en la red. Otra leccion significativa fue el reconocimiento
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de la centralidad de los cuidados, una tematica que a partir de la pandemia cobré mayor

protagonismo en la agenda de Mercociudades.

Dentro de los aprendizajes de Rosario y Montevideo podemos ver que su experiencia y
antecedentes en la red como fundadoras y lideres llevo a que tengan un rol relevante en
el contexto de crisis y que las demas ciudades miembros puedan mirar sus gestiones a la
hora de emprender el camino de llevar soluciones a los ciudadanos. Sin embargo, a partir
de las entrevistas realizadas podemos ver que la posibilidad de mirar a otras ciudades y
que estads compartieran sus experiencias a través de las diferentes Unidades Temaéticas
también beneficid y retroaliment6 el trabajo desde las ciudades lideres.

La oportunidad que tienen los gobiernos locales de ser parte de lared y recibir la asistencia
técnica y acompafiamiento posiciona a Mercociudades como una red necesaria al
momento de planificacion de la estrategia de proyeccion internacional. Como se pudo
observar la pandemia, el poder estar conectado en red amplifico la capacidad de respuesta
que tenian las gestiones locales a la hora de afrontar la situacion de confinamiento y los
cambios tan trascendentes en la vida publica. Ademas, la posibilidad de conectar con otras
instituciones y organizaciones de diferentes niveles de gobernanza lleva a que haya

riqueza en el estar dentro de una red como Mercociudades.

Ahora bien, todas las propuestas y estrategias que haya realizado la red, asi como aquellas
impulsadas por las ciudades lideres dentro de ella, encuentran limites en la voluntad
politica de las autoridades y en las particularidades del contexto local de cada ciudad. El
grado de compromiso de los gobiernos locales con la agenda de la red depende, en gran
medida, de las prioridades politicas de cada gestion y de la alineacion de éstas con los
objetivos de cooperacién descentralizada. Del mismo modo, factores como la
disponibilidad de recursos, las capacidades institucionales, la estabilidad politica y las
condiciones socioeconémicas inciden directamente en la posibilidad de implementar y
sostener en el tiempo las acciones acordadas a nivel regional. Sin embargo, a pesar de
estas diferencias, el contexto de crisis sanitaria, econémica y social generado por la
pandemia posicionod a todos los gobiernos locales en una situacién de relativa igualdad
frente a los desafios, lo que favorecié que el valor que primara fuera la solidaridad y la
cooperacion mutua por sobre las divergencias, fortaleciendo los lazos dentro de la red y

potenciando la busqueda de soluciones conjuntas.

46



En resumidas cuentas, durante la pandemia, Mercociudades implemento estrategias como
la virtualizacion de actividades, la cooperacion técnica mediante guias, capacitaciones e
intercambio de experiencias, el fortalecimiento de alianzas globales y el impulso de
programas transversales en areas como salud, desarrollo social y género. Los casos de
Rosario y Montevideo ilustran la utilidad de la red: Rosario aportd experiencias
innovadoras en politicas sociales y de salud, mientras que Montevideo, desde la
presidencia, lider6 acciones y articul6 con organismos internacionales. EI impacto méas
relevante provino de la cooperacion técnica y el intercambio de buenas précticas, que
resultaron més efectivos que la transferencia financiera para enfrentar los desafios

inmediatos y fortalecer la capacidad de respuesta local.

A modo de cierre se pueden ver algunas limitaciones que abren la puerta a otros
interrogantes y quiza posibles investigaciones. En primer lugar, Mercociudades es
multitematica, lo que es una fortaleza, pero también puede generar dispersion de
esfuerzos y falta de foco, sobre todo en contextos de crisis en los que los recursos
humanos e institucionales son limitados. Asimismo, se pudo ver que la red forjé alianzas
durante el periodo, pero no asi la coordinacion de tematicas y respuestas con otras redes

que tal vez estaban tratando los mismos temas.

En segundo lugar, la falta de mecanismos de evaluacion sistematica que permitan saber
con datos concretos cuanto mejoraron las capacidades de gestion local gracias a la red.
La evaluacion tiende a quedarse en el plano narrativo o anecddtico y si bien existen datos
cuantitativos desde la sede permanente en Montevideo, queda por indagar como fue la
experiencia y la cuantificacion de los resultados en cada localidad miembro. En tercer
lugar, el debilitamiento del MERCOSUR v las tensiones politicas regionales durante el
periodo analizado limitaron el margen de incidencia de Mercociudades en procesos de
integracion mas amplios. Este proceso atiende a un contexto geopolitico que excede el
accionar de los gobiernos municipales. Aun asi, podemos observar cdmo ese camino esta
avanzando con muestras claras de voluntad para incidir en decisiones globales. Esta
observacion es consecuencia del gran avance que han dado los actores subnacionales en

el escenario internacional.

En sintesis, la experiencia de Mercociudades durante la pandemia demuestra que, en
contextos de crisis global, las redes de cooperacién descentralizada constituyen un

recurso estratégico para fortalecer la resiliencia de los gobiernos locales. Mas alla de las

47



diferencias politicas, institucionales y de recursos, la emergencia sanitaria, econémica y
social colocé a las ciudades en un plano de relativa igualdad, donde la solidaridad y el
intercambio de conocimientos primaron sobre las divergencias. El valor de la cooperacion
técnica, la articulacion en alianzas globales y el aprovechamiento de buenas practicas
evidencian que el capital mas poderoso de estas redes no es el financiero, sino el
conocimiento compartido y la voluntad colectiva de construir soluciones conjuntas frente

a desafios comunes.
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ANEXO

Guia de entrevista.
Informante clave: Lic. Maria del Huerto Romero

Detalle y perfil del informante: Maria del Huerto Romero es una reconocida experta
argentina en cooperacion internacional y descentralizada, con una sélida trayectoria en la
gestion de relaciones internacionales. Es Licenciada en Ciencia Politica por la
Universidad Nacional de Rosario (UNR) y posee un Diploma Superior en Ciencias
Sociales con mencidn en Ciencia Politica por FLACSO. Actualmente se desempefia como
profesora titular en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
UNR, donde dicta asignaturas como “Integracion y Cooperacién Latinoamericana” y el
seminario “Internacionalizacion de Ciudades y Regiones”. Ademas, su participacion
activa en la red Mercociudades, en especial en el Programa de Cooperacion Sur-Sur, le
otorga una perspectiva privilegiada sobre las dinamicas de colaboracion entre ciudades
durante la pandemia. Su rol en la Municipalidad de Rosario también le permite aportar
una mirada practica sobre como se implementan y adaptan las estrategias de cooperacion
en contextos de crisis. Entrevistarla me permitird profundizar en los desafios,
oportunidades, lecciones aprendidas y buenas practicas de la gestion de la cooperacion

internacional a nivel local durante la crisis sanitaria.

Preguntas:

1.

¢Como definiria la red de Mercociudades dentro del ecosistema de cooperacion
descentralizada en América Latina? Teniendo en cuenta otras redes importantes como

ICLEI 0 FLACMA, en este sentido como es el papel de Mercociudade.

2. Para continuar, tome el Documento NUmero 10 de AL-LAS que habla especificamente

del contexto de la crisis por la pandemia Covid-19. Este documento plantea la necesidad

de construir una nueva narrativa para la accion internacional de los gobiernos locales en
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contextos de crisis. (Qué elementos considera centrales de la nueva narrativa que tienen
que empezar a tener la ciudades y como se manifestaron en la pandemia?

3. Si, justamente una de las cuestiones que estoy observando en la indagacién es que la red
supo potenciar la herramienta de la virtualidad y en este sentido; ¢Cual fue el aporte mas
significativo que realiz6 Mercociudades a las ciudades en la crisis?

4, ;Cémo evalla el potencial de las redes de ciudades para operar como mecanismos
multilaterales de cooperacién descentralizada?

5. En la investigacion, estoy usando el concepto de poder de conectar en red de Castells
(2011). ¢EIl rol de mercociudades potencié el poder de conectar en red entre las

ciudades?

Guia de entrevista.
Informante clave: Dr. Fabiana Goyeneche

Detalle y perfil del informante: Fabiana Goyeneche es una reconocida politdloga y
comunicadora uruguaya, con una destacada trayectoria en la gestion publica y en temas
vinculados a derechos humanos, participacion ciudadana y politicas sociales. Fue directora de
Comunicacion de la Intendencia de Montevideo (2015-2018) y posteriormente se desempefid
como directora de Desarrollo Social de la misma institucion (2018-2020), periodo que coincide
con los afios previos y el inicio de la pandemia de COVID-19. Desde estos cargos, tuvo un rol
clave en la planificacion y ejecucion de politicas sociales a nivel local en coordinacion con
actores nacionales e internacionales. Ademas, su vinculo con organizaciones sociales y su
participacion en espacios de articulacion como Mercociudades refuerzan su experiencia en
cooperacion descentralizada. Su testimonio es fundamental para analizar como una ciudad
como Montevideo activa sus vinculos en red, implementa estrategias de cooperacion y adapta

sus politicas pablicas en coordinacion con otros gobiernos locales.

Preguntas:
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Tomando el concepto de poder de conectar en red de Manuel Castells, ¢de qué
manera crees que se manifesto el poder de conectar en red de las ciudades a traves de
Mercociudades en el contexto de pandemia?

¢Como evaluarias la capacidad de respuesta de la red en conjunto ante esa crisis? En
este contexto también si podrias aportar algo de qué rol jugé Montevideo como sede de
Secretaria Técnica Permanente, que eso también es algo que los distingue de otras
ciudades.

¢Cuales experiencias compartidas entre Montevideo y otras ciudades dentro de la red
aportaron una mejor gestion de la crisis en su ciudad? Entiendo que hay varias, pero si
me pudieras recalcar una o dos que vos creas que tuvieron un significado importante.
Y en cuanto a los aprendizajes concretos que obtuvo Montevideo de otras ciudades
miembro, ¢podrias recalcar alguno? Porque en esto, con todo lo que me venis contando
y también con lo que vengo leyendo a traves de los informes, Montevideo siempre es
una ciudad que, si se quiere, es ejemplo dentro de la red, o una ciudad que articula,
como mencionas. Pero ahora bien, desde el otro lado: ¢hubo en algin momento algin
aprendizaje desde otra ciudad para Montevideo?

Teniendo en cuenta que las redes de ciudades privilegian una logica de horizontalidad
e igualdad entre sus miembros, y que durante la crisis sanitaria esto se reforzé al
compartir un escenario comun entre las ciudades, ¢consideras que actualmente existe
un mayor reconocimiento —desde fuera de las redes— del rol internacional que estas
desempefian?

En tu experiencia, ¢qué fue lo mas valioso de pertenecer a una red como Mercociudades
durante la crisis del COVID-19? Entiendo que Montevideo participa en otras redes,
pero especificamente pensando en Mercociudades, ¢qué aspectos destacarias como mas

significativos o enriquecedores?
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Guia de entrevista

Informante clave: Sec. Mariela Couto

Perfil del informante: Mariela Couto es licenciada en Ciencias Politicas y se desempefia como

parte del equipo de la Secretaria Técnica Permanente de Mercociudades, donde cumple

funciones de asesoria técnica y es responsable del Programa de Cooperacién Sur-Sur de la red.

Desde este rol, coordina iniciativas de intercambio y fortalecimiento de capacidades entre

ciudades miembro, impulsando proyectos de cooperacion internacional descentralizada que

promueven el desarrollo sostenible y la integracion regional. Su trayectoria esta vinculada a la

gestion de programas de cooperacion, el acompafiamiento técnico a gobiernos locales y la

articulacion con organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil.

Preguntas:

1.

¢Cudles fueron los principales desafios institucionales y operativos que enfrentd
Mercociudades durante la pandemia de COVID-19? ;Como se reorganizé la red para
responder a la crisis sanitaria desde el nivel local?

¢Se increment6, disminuyd o se mantuvo estable el niumero de proyectos de
cooperacion (técnica, financiera, institucional) durante 2020 y 2021? ¢Cuantos
proyectos concretos se impulsaron en cada afio?

¢Queé porcentaje de los proyectos estuvo directamente relacionado con la emergencia
sanitaria o sus efectos sociales y econémicos?

¢Queé areas o0 ejes tematicos ganaron mayor relevancia durante la pandemia (salud,
género, inclusién, digitalizacion, etc.)? ¢Qué areas vieron una reduccién o
estancamiento en su actividad? ¢Hubo lineas de accion nuevas surgidas exclusivamente

como respuesta a la pandemia?
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10.

11.

12.

¢Qué herramientas digitales o institucionales se desarrollaron y fortalecieron en ese
periodo para facilitar la cooperacion (plataformas, webinarios, observatorios, etc.)?
¢Cudles fueron las mas destacadas en términos de impacto y participacion?

¢Se amplié la participacién de los gobiernos locales en los 6rganos de decision o en las
actividades de la red durante el periodo 2020-2021? ;Cuantas ciudades se incorporaron
a la red en ese periodo? ¢Hubo algun tipo de medicién sobre el involucramiento o
compromiso de las ciudades?

¢Qué ajustes presupuestarios o cambios en las fuentes de financiamiento se dieron
durante la pandemia? Podria compartir una experiencia.

¢Cudles fueron los principales logros medibles de la red en esos dos afios? (Qué
resultados se destacaron del Observatorio de Cooperacion Ciudad-Universidad y del
Programa Sur-Sur? ¢EXisten datos sobre cantidad de beneficiarios, impacto territorial
0 alcance de los proyectos?

¢Qué elementos diferenciales ofrece una red descentralizada como Mercociudades en
comparacion con mecanismos centralizados de cooperacion (como organismos
nacionales o multilaterales)?

¢Que aprendizajes institucionales dejo la pandemia en términos de gobernanza
multinivel y capacidad de respuesta?

¢Que tipo de iniciativas o proyectos impulsaron especificamente Rosario y Montevideo
en el marco de Mercociudades durante la pandemia de COVID-19? (,Hubo alguna
accion destacada en areas como salud, inclusion social, género o cooperacion digital?)
¢Cudl fue el nivel de participacion de ambas ciudades en las instancias de toma de
decisiones o en las Unidades Tematicas de la Red durante 2020 y 2021? (;Ocuparon

roles de liderazgo, vicepresidencias o coordinacion de grupos de trabajo?)
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Guia de entrevista.

Informante clave: Dir. Roberto Barbieri

Detalle y perfil del informante: Roberto E. Barbieri es un informante clave para esta
investigacion debido a su rol institucional y trayectoria vinculada directamente con la
cooperacion internacional y la accion internacional de gobiernos locales. Actualmente se
desempefia como Coordinador General de Relaciones Internacionales de la Municipalidad de
Rosario, ciudad histéricamente activa en la Red Mercociudades, tanto como fundadora como
en funciones de liderazgo politico y técnico dentro de la red. Su experiencia le permite aportar
una mirada estratégica sobre como Rosario ha articulado su internacionalizacion en contextos
de crisis, especialmente durante la pandemia de COVID-19, cuando ejercieron la
Vicepresidencia de Desarrollo Social y Salud Publica de la red. Ademas, su participacion en
multiples espacios de gobernanza y articulacion multiactoral le otorga un conocimiento
profundo sobre los procesos de cooperacion técnica y el rol de los actores subnacionales en la

integracion regional.

Preguntas:

1. (Coémo describiria el rol de Rosario dentro de la red de Mercociudades, considerando
su trayectoria y experiencia historica en la red?

2. Pensando en la cooperacion técnica, algo que varios informantes con los que he
conversado también destacaron, es que durante la pandemia esta dimensidn se potencid
aun mas dentro de la red. Sabemos que los gobiernos locales suelen ser los primeros en
dar respuesta en contextos de crisis, pero también articulan con otros actores, como
universidades u organismos internacionales. En ese sentido, ¢consideras que
Mercociudades facilito o ampli6 las oportunidades de conexion con otros actores que

no fueran exclusivamente gobiernos locales? ;Como fue esa articulacién?
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3. Pasando ahora a la cuestion del financiamiento, ya que antes hablabamos de la
cooperacion técnica: sabemos que los gobiernos locales suelen requerir apoyo externo
en distintos momentos. En ese sentido, ¢(durante la pandemia se generaron mas
proyectos que contaron con financiamiento? ;Como fue la dindmica del acceso a fondos
0 recursos econémicos en ese contexto?

4. Y volviendo ahora un poco a la cooperacién técnica, ¢podria destacar algin proyecto o
iniciativa que haya surgido especificamente de esas reuniones de consulta, y que haya
tenido un impacto o relevancia mayor que el promedio? Porque si bien todo sumaba,
quizés hubo alguna experiencia que se haya destacado especialmente.

5. Y bueno, como en toda situacion de crisis, asi como surgen oportunidades, también
aparecen desafios y obstaculos. En ese sentido, queria preguntarle si Rosario, en
particular, enfrento alguna limitacion externa o interna durante este proceso. Mas que
nada lo pregunto en términos generales, porque sabemos que en estos espacios de
cooperacion no siempre es posible que el trabajo sea completamente directo o fluido.
¢Surgié alguna dificultad dentro del funcionamiento en red, o consideraria que la
dinamica fue mayormente fluida?

6. Y justamente, con esto ultimo que mencionaba sobre que Rosario salié fortalecida de
esta situacion o de este contexto, queria retomar algunas ideas que vengo utilizando
para guiarme tedricamente. Por un lado, la nocion de "poder en red" de Manuel Castells,
y también el concepto de "poder de agencia”. En ese sentido, queria preguntarle si
efectivamente considera que Rosario salié con mas poder a nivel de gobernanza a partir

de su rol en Mercociudades durante el contexto de pandemia.
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