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Ainicios del siglo XX las ciudades habian experimentado el pleno impacto de los desarrollos econémicos, sociales, politicos y culturales
que comenzaron a cambiar los rostros del mundo desde la revolucién industrial. En la bisqueda de instrumentos que permitieran ma-
nejar la complejidad de tal proceso, urbanistas, técnicos, politicos y administradores locales dieron lugar a salidas innovadoras. Una de ellas
seria la emergencia del aqui denominado “municipalismo internacional”, que fue a la vez el reflejo de tendencias modernizadoras y vehiculo
de modernizacidn.

Occidente, y en particular Europa, se habia convertido en un mundo donde las ciudades ocupaban el centro de la escena. En pocos afios,
Europa emergi6 como la regién méas urbanizada del planeta. Al finalizar la primera década del siglo XX, las poblaciones de alrededor de treinta
ciudades europeas superaban el medio millén de habitantes. Londres marchaba a la cabeza como una de las ciudades mds populosas del mundo,
con mds de siete millones de habitantes, detras de ella se ubicaban ciudades como Paris, Berlin y Viena, con mas de dos millones cada una. Estas
grandes ciudades pronto pasaron a ser mostradas como imdgenes emblematicas del progreso y la modernidad?.

El constante crecimiento de las ciudades, debido a la migracién masiva desde el entorno rural, dio por resultado cambios de las realidades
sociales tanto en el plano colectivo como individual: en la distribucién de la poblacién sobre el territorio, en la fisonomia de las ciudades y la
complejidad de la vida social, en los desequilibrios econémicos y sociales, en la emergencia de nuevas formas de conflictividad y en la transfor-



macién gradual de la cultura y la vida cotidiana®.

Los modos de vida, las instituciones que los sostenian y las tra-
diciones que encarnaban se vieron desplazadas gradualmente, hasta
desaparecer bajo el peso de nuevas formas de existencia.

Como un moderno Jano, la gran ciudad expresaba lo mejor y

lo peor: los escenarios burgueses (nuevos caminos, bulevares y
galerias, en los cuales se desplegaba la sociabilidad), y en todo
el resto, los barrios bajos mas miserables. La falta de servicios
urbanos, la insalubridad, el hacinamiento y las consecuentes
sucesivas epidemias de célera, tifus y otras enfermedades aso-
ciadas con malas condiciones de vida, alimentacién e higiene,
desolaron las ciudades del siglo XIX, especialmente en los cen-
tros industriales .

Desde finales de siglo, el entorno urbano habia comenzado a mostrar
un nuevo e inquietante rostro:

[...] impregnadas en humo negro y con altas torres y chimeneas,
daban paso a florecientes ciudades de hierro y carbén, con sus
suburbios y grandes instalaciones industriales, [...] la maquina,
con un dramatismo inigualado en la historia, invad[i6] los in-
tersticios de la organizacién social. La presion de la poblacion
[era] exorbitante y se habian formado monstruosas aglome-
raciones al servicio de la gran industria [...]. Las ciudades no
solo [eran] disfuncionales, también se destruyeron los campos.
Todo el orden de las cosas, lo cultural y lo natural [estaban] al
servicio de las maquinas, de las ganancias de las corporaciones
y del capitalismo en toda su secuencia operativa de explotacion,
miseria y deshumanizacion [...]°.

El problema urbano devino en “cuestién social”. En conexién con
ello, la estructura del estado experiment6 transformaciones impor-
tantes, como resultado de la necesidad de responder a las nuevas exi-
gencias de sociedades cada vez mas complejas. En Europa, el estado
fue adquiriendo mayores responsabilidades en cuestiones sociales y
econdmicas, mientras que la maquinaria de la administracién ptblica
(las burocracias profesionales y especializadas) aumentaba drastica-
mente debido a las funciones nuevas y crecientes. La complejidad de
estos desarrollos econdémicos, sociales y politicos dio por resultado
un papel mas activo de las autoridades locales en la bisqueda de
soluciones de los problemas de las comunidades.

La creacién de infraestructuras urbanas y la provision de servicios
publicos constituian retos cada vez mds vigentes. El problema de la
infraestructura habitacional, el hacinamiento y el acceso a viviendas,
en particular para las clases trabajadoras, fue uno de los mayores
desafios que enfrentaron las grandes ciudades desde mediados del
siglo XIX. La descongestién de las ciudades, la expansion de la oferta
habitacional, la construccién de nuevos barrios y la ampliacién del
espacio urbano, junto con la configuracién de las redes de transporte
—con el desarrollo de lineas de tranvias, buses, trenes, subterraneos, y
la progresiva proliferacion de automéviles— pasaron a ser la cara mas
visible de las nuevas demandas de modernizacién que acompafiaron
al nuevo siglo. La provisién de servicios tales como la distribucién de
electricidad, el mejoramiento del suministro de agua potable, la expan-
sion del sistema de cloacas para la disposicién de aguas servidas, la
limpieza de calles, el tratamiento y la recoleccion de residuos plantea-
ron interrogantes respecto de la capacidad técnica y econdémica de los
gobiernos locales para realizar tales tareas®.

A fin de afrontar los nuevos desafios surgi6 la necesidad de
establecer nuevos marcos conceptuales, institucionales y operativos
para llevar a cabo las intervenciones necesarias. La incorporacion de
herramientas para proporcionar racionalidad y efectividad a su des-
empefio (por ejemplo, la revision de las estructuras gubernamentales
locales, de las practicas normativas y administrativas; la redefinicién
de competencias, la profesionalizacién y la especializacién del per-
sonal, la introduccién de nuevas técnicas de gestién y planificacion,

las reformas presupuestarias y la introduccién de nuevos mecanis-
mos de financiamiento publico) requiri6é que las municipalidades se
transformaran en agentes de modernizacién; se modernizaron para
realizar sus obligaciones y en el proceso difundieron los patrones de
la modernidad a través de la sociedad.

Las ciudades y los desempefios municipales comenzaron a ser
objeto de estudios comparativos, sobre la base de la observacién y
los intercambios de conocimiento y experiencias de gestién entre
ciudades europeas y, mds adelante, entre ellas y sus pares norteame-
ricanas’. Como consecuencia de ello fue forjado un denso movi-
miento municipalista con conexiones internacionales (inicialmente
europeas, luego estadounidenses y mds tarde globales), un cuerpo
articulado que consistia en una constelacién de politicos, técnicos,
funcionarios, administradores, planificadores y reformistas urbanos,
organizaciones filantrépicas, sindicatos y activistas politicos. Fue un
complejo movimiento que incorporé miembros de diversas nacio-
nalidades y culturas, con representaciones de distintas afiliaciones
politicas: liberales, marxistas, laboristas, cat6licos, protestantes®.
Esta densa red de intercambios internacionales progresivamente
institucionalizada desde principios del siglo XX se sumaba a anterio-
res conexiones intelectuales, econdémicas, financieras, comerciales y
politicas transnacionales, llevando a algunos analistas a sugerir que
su existencia desafiaba la habitual caracterizacién de la Europa de
entreguerras como un periodo en el que las fuerzas del nacionalismo
ahogaron las manifestaciones del internacionalismo’.

La bibliografia académica se refiere a estas dindmicas urbanas
y municipales como la emergencia de redes urbanas internaciona-
les, de un movimiento municipal transnacional o un movimiento
de reformadores urbanos; como expresién de un municipalismo
internacional, de inter-municipalismo y como el surgimiento de
una urban international o una toile internationale'®. Cada uno de
estos términos destaca ciertas caracteristicas del fendmeno que, en
términos generales, evoca un complejo internacional de redes de
intercambio, asociaciones privadas y publicas que se ocupan de los
problemas urbanos y municipales, y “el movimiento en el cual se
crearon legitimizaciones de aptitudes y capacidades profesionales,
donde se construyeron el conocimiento y los campos disciplinarios,
y donde se modificaron los perfiles de los politicos responsables de
las cuestiones urbanas”'".

Este fenémeno ha comenzado a ser abordado por distintas dis-
ciplinas: los Estudios Urbanos y de Planificacién, la Administracién
Publica y particularmente el campo de la Historia, sea a partir de
la Historia de la Urbanizacién y de la Planificacién, como de las
especializaciones en Historia Global e Historia Trasnacional'2. Mds
recientemente, y en forma acotada, ha comenzado a ser tratado en
el marco de la Relaciones Internacionales, ligado al interés analitico
por el proceso de internacionalizacién de ciudades bajo el actual
contexto de globalizacién y a la emergencia de nuevos actores inter-
nacionales'®. En parte, este desarrollo tardio puede ser explicado por
el largo predominio de los abordajes tradicionales centrados en el
estado-nacién, focalizados sobre el desempefio de élites internacio-
nales en las decisiones intergubernamentales, la diplomacia formal
entre estados y la alta politica (guerra y paz, seguridad, geopolitica)
—enfoques que en general se desentienden de las relaciones trasna-
cionales, las relaciones entre lo publico y lo privado y la interaccién
entre los planos local y global.

La ciudad y el gobierno municipal como objetos de estudio

A principios del siglo XX comenz6 a construirse una nueva repre-
sentacion de la cuestién social y urbana a ambos lados del Atlantico.
La ciudad aparecia como un todo, como causa de problemas urba-
nos, pero también existia la percepcién de que surgirian soluciones
a través de su reorganizacion. El lema era “cambiar la ciudad para
cambiar la sociedad”. La ciudad moderna era concebida no solo
como sitio de agrupacién de ciudadanos, sino también como sitio de

foente @Europq 71



iniciativas politicas y como espacio de regulacion social™.

Existia un amplio consenso entre las mds diversas tendencias de
reformistas urbanos y municipales en términos de la ampliacién del
objeto de reforma: ya no se trataba solo de crear nuevas condiciones
habitacionales salubres e higiénicas en los sectores obreros y mas
desprotegidos de la poblacién, sino de la necesidad de abordar la
ciudad en su totalidad, de transformar el cuadro de la vida urbana

y de crear un nuevo ordenamiento social a partir de reformas en la
vida diaria de las poblaciones.

Sobre la base de una nueva representacion del problema social se
requerian nuevos métodos de intervencién. Mds alld de los debates so-
bre la conveniencia y el alcance de la intervencion estatal, mas alla del
tipo de relaciones entre el estado y la sociedad civil, y entre el estado y
el mercado, comienza a requerirse un rol mds activo de las autoridades
locales en la vida social de la comunidad. El poder local empezaba a
ser considerado como actor esencial de las politicas sociales.

En el periodo de inmediata primera posguerra se reforzo la idea
de que la reforma urbana comenzaba a ser inseparable del concepto
de planificacién. Desde esta perspectiva, se suponia que las reformas
serian esencialmente limitadas si no se consideraba todo el cuerpo
urbano y la interdependencia de sus partes constituyentes. Seria tarea
de la planificacion urbana proveer tal perspectiva integrada a través
de la coordinacién y la armonizacién de las diversas actividades que
tenian lugar en el ambiente urbano®.

La planificacién urbana introdujo una perspectiva holistica que
se nutri6 de diversas fuentes y cuya importancia relativa vari6 en los
distintos paises, si bien una de ellas adquiri6 particular importancia:
la representacion de la ciudad como un organismo en el sentido fi-
sico y social, segin la cual el ambiente fisico y la vida individual y
colectiva eran inseparables, lo que supone un conjunto de realidades
econdmicas y socioldgicas interdependientes. Esta representacion
suponia que la armonia del todo implicaba la integracién de las par-
tes y la reorganizacién del cuerpo social con un propésito de racio-
nalizacién y unificacion. En esta orientacién convergian las vertien-
tes reformistas moderadas y radicales, de quienes en sus proyectos
de reforma no estaban interesados en cambiar las estructuras sociales
generadoras de tales problemdticas urbanas y de quienes promovian
un nuevo orden social’s.

La nueva racionalidad reformista trajo consigo un cambio de
método: el conocimiento cientifico era erigido como guia de accién.
La cuestion social se fragmentaba en una serie de problemas socia-
les. A cada uno de ellos le debia corresponder un campo especifico
de conocimiento, un tipo de aptitudes profesionales y de técnicas de
intervencién. En el drea del gobierno local, el conocimiento necesa-
rio para administrar y gobernar la ciudad moderna fue materia de re-
flexién y estudio durante la primera mitad del siglo XX. La demanda
de construccién de una “ciencia comunal” se presentaba como la
alternativa para la creacién de un cuerpo de conocimiento renovado
en posicion de desafiar el monopolio de las perspectivas legales has-
ta entonces consideradas como la “Unica ciencia” del gobierno local.
Si bien la nueva ciencia comunal nunca pudo institucionalizarse, en
su busqueda la administracién publica comenzé a desempefiar un
papel esencial y el urbanismo se afirmé como una disciplina y una
profesion, al tiempo que emergia la figura del “experto”!”.

La biisqueda de una aproximacién cientifica a las problemaéticas
sociales se irguié como guia de accion en la racionalidad de los re-
formadores, al tiempo que la politica se constituia en el instrumento
de aplicacion. La concepcion de la accidn era ahora inseparable de la
investigacién y estaba legitimada por ella. Se requeria de un conoci-
miento cientifico que fuera aplicable y funcional a la accién politica,
que pudiera contribuir a la definicién de nuevos objetivos y orienta-
ciones y renovados métodos de gestion. Entre las principales motiva-
ciones contaban la necesidad de enfrentar los problemas urbanos del
momento como debia hacerlo una “metrépolis moderna” y la bus-
queda de una estructura de administracién moderna. Esta exigencia
tenia un claro componente politico, se entendia que los procedimien-
tos gubernamentales apropiados estaban asociados a una racionali-
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zacién administrativa y al desarrollo de nuevas capacidades técnicas.
Solo de esta manera se podia garantizar un “buen gobierno™8,

Si las autoridades locales querian estar en el centro de la toma
de decisiones politicas, eran necesarias no solo nuevas técnicas
cientificas de accidn, sino también una nueva representacion de la
organizacion politico-administrativa municipal. Ello requeriria la
revision de sus competencias y de sus identidades como meras “ra-
mificaciones de los gobiernos centrales”. Como quedaba expresado
en la convocatoria al Primer Congreso Internacional y Exposicién
Comparada de Ciudades de Ghent:

[...] No es en absoluto nuestra intencion destruir la necesaria
jerarquia de poder local, regional y central, ni establecer estados
dentro del Estado. [...] Por el contrario, tenemos que realizar
un estudio concienzudo y detallado del tipo de normas que
puedan regir mejor la relacién entre estos poderes. [...] pero los
limites siempre deben establecerse en el mejor interés de la au-
tonomia municipal, es decir, de la descentralizacién; mayor sea
su libertad de accién, més constructiva serd su accion'®.

Esta imagen emergente de los gobiernos locales como agentes activos
rompia con el enfoque legalista preponderante focalizado en la sobe-
ranfa del estado, en la centralidad de los gobiernos nacionales y en la
tradicional division entre los niveles local, nacional e internacional

de accién gubernamental. Paulatinamente el gobierno local pasé a ser
considerado no solo como un promisorio objeto de estudio cientifico,
sino también como un espacio promisorio de accién politica. Algunos
vefan en este itinerario “la esperanza de la democracia™®.

Renaud Payre encuentra en esta dindmica la evidencia de una
forma de modernizacién que no puede ser considerada como una
pretensioén de imponer estandares a partir de un centro, sino como
el resultado de la transferencia y el intercambio de ideas, de conoci-
miento y de modelos, de los cuales el estado no seria el inico motor.
El modelo tradicional centro-periferia se basa en la visién de un
centro que toma decisiones e impulsa la politica, mientras que las
periferias tienen un rango de accién muy restringido, a menudo limi-
tado a la implementacién de tales politicas. En esta interpretacion,
el intercambio selectivo, la adaptacién y la adopcién de ideas y re-
glamentaciones condujo a los reformistas a la difusién de la moder-
nidad urbana. Probablemente, la modernizacién urbana y municipal
serian mds el resultado de la circulacién de innovaciones que de un
impulso centralizador?!.

La emergencia del municipalismo internacional

El paulatino cambio en los mapas mentales facilité que desde fines
del siglo XIX la “cuestién urbana” comenzara a ser objeto de aten-
cion en los niveles local, nacional e internacional y que la variable
urbana ganara autonomia como campo especifico de conocimiento.
Numerosas profesiones, disciplinas y politicas vinculadas a las pro-
blemadticas urbanas y del gobierno local se conformaron a través de
intercambios transnacionales, entre ellas, las especializaciones en los
campos de vivienda, salud piblica urbana, ingenieria sanitaria, poli-
cia, lucha contra incendios, desempleo, administracion publica, pla-
nificacion, sociologia urbana y gobierno municipal. En este momen-
to funcionarios electos, lideres politicos, administradores, activistas
sociales y arquitectos se reinventaron como expertos urbanos?.

La internacionalizacién de la “cuestién urbana” contribuy6 fuer-
temente a redefinir las formas de juzgar, interpretar y actuar sobre la
ciudad. Las exposiciones y congresos internacionales fueron escena-
rios privilegiados para el intercambio y transferencia de ideas, prac-
ticas e innovaciones tecnolégicas, pero también espacios donde los
problemas locales, regionales y nacionales adquirian una dimensién
internacional®. Producto de esta dindmica la entonces emergente
“vanguardia reformista” terminé conformando una “comunidad epis-
témica” de reformadores sociales. Sus miembros estaban altamente



La planificacion urbana introdujo una perspectiva holistica que se nutri6 de
diversas fuentes y cuya importancia relativa varid en los distintos paises, si
bien una de ellas adquiri6 particular importancia: la representacion de la ciudad
como un organismo en el sentido fisico y social, segun la cual el ambiente fisico

y la vida individual y colectiva eran inseparables [...].

interconectados mediante viajes y comunicaciones transnacionales
tales como congresos internacionales, publicaciones, correspon-
dencia, traducciones de libros y la conformacién de asociaciones
internacionales?. Esta circulacién de ideas y prdcticas que nutrid los

debates nacionales desde principios de siglo condujo a la emergencia

de un discurso transnacional sobre las pautas de modernizacién a
escala europea y transatldntica®.

Una faceta del movimiento municipalista internacional a la que
no se ha prestado suficiente atencién fue su contenido y orientacio-
nes internacionalistas. Se trataba de un internacionalismo que sinte-
tizaba el ideal de cooperacién universal con el pragmatismo reque-
rido para resolver problemas especificos. En su interior convivian
diversas narrativas y tendencias si bien se destacaban dos grandes
aproximaciones: los denominados reformadores “politico-utdpicos”,
que buscaban modelos ideales de aplicacién universal como solucio-
nes alternativas a los problemas de la sociedad contemporanea, y las
orientaciones mas pragmaticas y técnicas, que entendian los vinculos
intermunicipales y su proyeccion internacional esencialmente como
alternativas para el intercambio internacional de informacién profe-
sional, técnica y cientifica®.

La primera aproximacién era portadora de un discurso esencial-
mente politico en donde se vinculaba el ideal de cooperacién univer-
sal con el ideal politico de transformacidn social, en algunos casos
arraigado en los conceptos “iluministas” de hermandad universal,
humanidad o progreso moral. Estaba sostenido por una profunda fe
en el poder del intelecto humano para crear un mundo mejor y en la
confianza en los logros tecnoldgicos y culturales de la civilizacion.
Tal como observaba un balance de actividades de la Unién de Aso-
ciaciones Internacionales:

La vida internacional conduce cada vez mds la vida de las
naciones. Todos los dominios manifiestan una constante inter-
penetracion de ideas, necesidades e intereses, e interminables
actividades intelectuales y materiales trascienden las fronteras.
Después de las grandes y numerosas transformaciones politicas,
cientificas y econdémicas operadas en el siglo XIX, el siglo XX
se anuncia como aquel que debe proporcionar a la comunidad
civilizada una nueva estructura general, mejor adaptada a nuevas
condiciones. [...] A su vez, esta estructura tendra en cuenta las
relaciones entre las naciones y entre los intereses cada vez mas
especializados. Multiplicard las fuerzas de las colectividades y
hara que el internacionalismo sea un factor de civilizacién. Los
esfuerzos de numerosos grupos convergen hacia la misma meta:
organizar la vida internacional sobre una base estable y regular
como la vida nacional, con respeto por los agrupamientos nacio-
nales, fuentes de fortaleza y dreas de vida intensa, superponién-
doles una sociedad internacional que responda a las necesidades
de coordinacién y acuerdo. Esta sociedad une al mundo civiliza-
do en una accién comiin para el progreso global, alcanzando la
totalidad de las actividades humanas®.

A pesar de las interpretaciones rivales acerca de lo que constituia la
esencia de la civilizacidn, los debates entre internacionalistas siem-
pre convergieron sobre este tema, que ofrecia la promesa de unificar

las sociedades modernas, y quizés el mundo entero®. El internacio-
nalismo se planted en oposicion a otras teorias que eran percibidas
como conducentes a la guerra, tales como:

[...] ‘la filosoffa militarista’, convencida de la necesidad y el
beneficio de la oposicién entre estados; la ‘teoria del estado’,
que transforma al estado en la suprema expresion del ideal so-
cial y apunta a mantener y desarrollar su fortaleza, asi como a la
extension de su territorio y su autoridad; y la ‘teoria nacionalis-
ta’, que descansa sobre un estrecho patriotismo, convencida de
la misién providencial de un estado particular en el mundo. Este
internacionalismo es completamente diferente del ‘cosmopoli-
tismo unitario’, que considera a la humanidad como un grupo
social independiente de los grupos nacionales®.

En esta perspectiva, el internacionalismo se basa en las naciones y
extrae su fuerza y los fundamentos de su existencia de estas entidades:

[...] Al unir las naciones aisladas en una tarea comun para al-
canzar una cultura de mayor valor, con el fin de asegurar la més
efectiva representacion de los intereses de todos los paises, el
internacionalismo desea contribuir primero al desarrollo progre-
sivo de los paises de origen y a la grandeza de cada nacién; no
deroga los paises de origen, sino mds bien, a través del efecto
acumulativo del trabajo, asegura el intercambio regular de la
produccidén, mas bienestar y mds seguridad. En realidad, el in-
ternacionalismo es patriotismo elevado y ampliado®.

Decia Paul Reinsch, en 1909:

La creacién de grupos internacionales de interés, lo que es-
tamos presenciando hoy, puede en el largo plazo generar

una tendencia a cambiar la focalizacién del poder. En tdltima
instancia se puede crear una conciencia internacional, interés
y organizacién tan poderosa como para hacer de s{ misma la
fuerza social mds importante. Esto no va a ser el trabajo de una
sola generacidn, ni tendrd lugar a través de acuerdos politicos
[...]. Por lo tanto, no deberia hablarse de una abdicacién de la
soberania, simplemente porque uno o varios intereses se han
organizado sobre una base internacional. El Estado nacional
aun permanece en el centro del escenario. Este simplemente
utiliza estas organizaciones internacionales en beneficio de sus
propios ciudadanos y sibditos?".

Las expresiones sobre el internacionalismo aqui mencionadas im-
pregnan la historia del movimiento municipalista internacional, en
el cual el gobierno local era visto cada vez mds como una institucién
crucial para la promocién no solo de modernizacidn, progreso social
y cooperacidn internacional, sino también de paz. En algunos casos,
se apelaba a “un mundo en el cual las ciudades serian las celdas
basicas de un orden democratico mds dispuesto a la paz, el conoci-
miento mutuo y la resolucién de los problemas sociales mas alld de
las fronteras nacionales™.

Alternativamente se proponian revisiones del “viejo pacifismo”,
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acusado de no comprender que la guerra era un sintoma de una con-
dicién general en la que se coloca demasiado énfasis sobre intereses
nacionales y particulares.

Es evidente que la tinica manera efectiva de remover las con-
diciones que facilitan la emergencia de guerras estd en la cons-
truccién de una conciencia universal, pero dicha conciencia no
puede surgir de la nada sino de la unidad de intereses [...]. Es
a través de la creacién de organizaciones internacionales para
todos los intereses de la vida humana que se esta creando un
sentimiento de humanidad comiin. El incentivo hacia la guerra
se convertird en mas y mas débil a medida que aumenten los
lazos entre las comunidades, lo que esta provisto por diversos
canales de comunicacién, vinculos econdmicos e industriales y
cooperacién cientifica [...]*.

En otros casos, se apelaba a un discurso politico basado en la idea de
que las relaciones pacificas y armoniosas entre las naciones depen-
dian del incremento del conocimiento, la tolerancia y la asociacion,
y que la cooperacién intermunicipal podia contribuir a su concre-
cion. Se pueden encontrar numerosos ejemplos en los informes de
las Exposiciones Universales y en las cartas de invitacién a congre-
sos internacionales de ciudades donde ambas instancias eran presen-
tadas como espacios que hacian mucho por reunir a los hombres de
diferentes naciones con el objeto de modificar su egoismo nacional,
despertar su admiracion por las habilidades de los demads, y promo-
ver un espiritu de tolerancia®.

En posiciones menos moderadas, la bisqueda de la paz se ex-
presaba como un ideal de “gobernanza global” conducida por auto-
ridades locales en cooperacién que reemplazarian los estados-nacién
belicistas. Ejemplo de ello fue la propuesta de creacién de una Liga
Mundial de Ciudades (World League of Cities) como opuesta o atin
sustituta de la Liga de las Naciones —en la que vislumbraban un
nuevo escenario de competencia y rivalidad estatal. Esta propuesta
fue desarrollada por el clérigo y socialista cristiano norteamericano
Charles Bouck White y publicada en la revista Sociological Review
durante el afio 1923. Alli White sostenia que:

[...] Los gobiernos nacionales estdn en punto muerto.
Washington, Paris, Londres, Berlin, Roma, Moscd, estdn en
mutua colisién o en peligro de la misma. Si la paz y la prospe-
ridad van a ser restauradas los gobiernos de las ciudades-region
deben ahora despertar y unirse. Sélo el desarrollo de una rela-
ciéon mucho mas estrecha entre las ciudades-region puede soste-
ner el mundo unido [...]. La ciudad debe perseguir una politica
activa de paz y buena voluntad como un deber religioso. Para
unir a sus ciudadanos en el pais debe emprender un trabajo mas
alla de sus propias fronteras. Consolidar la ciudad, confederar
las ciudades, ninguna otra férmula ha tenido éxito alguno en la
produccién de la paz®.

La segunda vertiente del municipalismo internacional era portadora
de un discurso internacionalista que reflejaba un enfoque mas prag-
matico y orientado a la solucién de problemas, propio de los pro-
fesionales y expertos. Aqui la motivacién era promover una circu-
laci6én de imagenes, conocimiento, know-how y experiencia para el
beneficio de las disposiciones municipales. Se enfatizaba la primacia
de la experiencia y de las asociaciones internacionales como espa-
cios para la circulacién del conocimiento a través de las fronteras
nacionales®. Estos profesionales estaban convencidos de que la cien-
cia debia elevarse a estandares generales y concebian la cooperacién
a través de las fronteras como un método esencial para definir las
normas fundamentales de la practica.

Este pensamiento estaba sustentado en el supuesto de que el
progreso social requeria de la comparacidn, la adaptacién y el me-
joramiento de ideas y experiencias, y que los poderes locales tenian
gran incidencia en tal cuestién. Tal como se afirmaba en el congreso
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fundacional de la primera asociacién internacional de poderes loca-
les del afio 1913:

El progreso general de la civilizacién, el avance logrado por las
naciones mas atrasadas, significan que las mismas cuestiones
son enfrentadas hoy por las autoridades gobernantes de todo el
mundo. Las soluciones halladas por algunas de ellas pueden ser
usadas por las demads, si no exactamente de la misma forma, al
menos después de algunas adaptaciones necesarias. En conse-
cuencia, es cada vez mas probable que todos los interesados en
el mejoramiento de los pueblos y sus servicios municipales, de
la vida municipal, se beneficien del agrupamiento de su expe-
riencia y del andlisis de las posibles soluciones a la luz de am-
plias comparaciones®.

Varias figuras fueron centrales en la institucionalizacién del movi-
miento municipal internacional. Los socialistas belgas Paul Otlet,
Emile Vinck y Henri Lafontaine; el escocés Patrick Geddes, los so-
cialistas franceses Albert Thomas, Henri Sellier y Edgar Milhaud y
el holandés Florentinus Martinus Wibaut fueron los primeros involu-
crados en la estructuracién de este espacio, a menudo movidos por la
fe comin en el desarrollo futuro de una sociedad global pacifica®®.
La contribucién del socialismo europeo fue crucial en la cons-
truccién de una amplia red de reformadores de la administracién
municipal. El contexto de depresién econémica europea del dltimo
cuarto del siglo XIX abri6 el camino a nuevos fenémenos, entre
otros la emergencia de los partidos de masas y la extensién de los
derechos de voto a nivel nacional o local que no solo afectaron
la composicién de los parlamentos sino, tal como sefiala Patrizia
Dogliani, favorecieron que fuerzas socialistas y obreras accedieran
al control de administraciones locales®. Utilizaron los consejos
municipales como “laboratorios experimentales” para el disefio de
la sociedad futura y reconocieron en las reformas municipales su
importancia como “embriones del estado colectivista”. Tal como
explicitaba Emile Vinck en 1901:

Si queremos probar nuestra capacidad practica para concre-

tar reformas, debemos demostrar el caracter revolucionario

de nuestras tendencias y concepciones. [...] [Es] Un error no
mostrar que la nuestra es una lucha de clases y que las reformas
que realizamos en las municipalidades estdn lejos de darnos la
victoria final®.

La experiencia de gobierno de las ciudades mas grandes puso en evi-
dencia la creciente brecha entre la ambicién de los planes de accién
y la capacidad de realizacién. Los laboratorios experimentales solo
podian funcionar si las autoridades locales contaban con autonomia
legal para operar y con expertos y administradores profesionales
capaces de dirigir las oficinas y servicios municipales. En respuesta
a ello, las fuerzas socialistas comenzaron un amplio intercambio de
experiencias e informacién, crearon redes informales de contacto, al
tiempo que creaban federaciones nacionales y regionales de conse-
jeros municipales. Se crearon las condiciones para un denso inter-
cambio de experiencias y orientaciones técnicas sobre el manejo de
los asuntos municipales en el que participaban también sindicatos,
cooperativas y asociaciones de consumidores*.

La orientacién hacia transformaciones radicales del gobierno
local evolucionaba gradualmente hacia un inter-municipalismo mas
conservador, focalizado cada vez mas en reformas a través de inno-
vaciones administrativas y técnicas, en un movimiento mas técnico
que politico de las ciudades y de los administradores locales*.

El movimiento municipalista europeo se amplié y diversificé a
través de los intercambios con los reformistas urbanos norteamerica-
nos, quienes afrontaban las consecuencias de los profundos cambios
operados en ese pais entre los afios 1880-1920. El rapido crecimien-
to industrial y urbano, los problemas asociados al mayor volumen
de migraciones y el limitado poder de los gobiernos locales para



enfrentar ese complejo escenario generaron una crisis en las admi-
nistraciones urbanas. Surgia la demanda de reforma del gobierno
municipal, y la accién estuvo dirigida principalmente hacia el desa-
rrollo de herramientas que proporcionaran mayor racionalizacién de
la gestion y eficiencia para alcanzar resultados. La emergencia del
concepto y del estudio de administracién publica en los Estados Uni-
dos durante esos afios fue un reflejo de estas necesidades y estuvo re-
lacionada, desde sus origenes, con las referencias a las experiencias
de gobiernos locales europeos®.

Pautas de institucionalizacion del municipalismo y la influencia
estadounidense

La orientacion general que se puede observar a partir de 1910 mues-
tra una tendencia hacia la especializacién y la institucionalizacién
del didlogo internacional urbano y municipal. Este intercambio ge-
ner6 una cantidad creciente de profesionales e instituciones que aspi-
raban a organizarlo y en ocasiones monopolizarlo. La caracteristica
saliente del patrén organizacional en la nueva década fue la confor-
macién de asociaciones internacionales permanentes.

Tres organizaciones tuvieron alcance mundial y competian en
su ambicién por definir la estructura del movimiento municipal in-
ternacional: 1a Union Internationale des Villes, UIV (International
Union of Local Authorities, IULA, a partir de 1928), creada en 1913
y orientada hacia la cooperacién intermunicipal y el conocimiento
cientifico de la administracion local; la International Garden Cities
and Town Planning Association, creada ese mismo afio (y mds tarde
redenominada International Garden Cities and Town Planning Fede-
ration y, finalmente, International Federation for Housing and Town
Planning, IFHTP), orientada a la planificacién espacial urbana; y
el International Institute of Administrative Sciences (IIAS), creado
en 1910 como Congres International des Sciences Administratives,
focalizado sobre la difusion del conocimiento sobre las teorias, los
métodos y las técnicas administrativas*.

El vehiculo del intercambio intelectual fue el creciente niimero
de congresos cientificos internacionales sobre el campo urbano y
municipal: los International Congresses of Cities, The International
Housing Congresses, los Congres internationaux de | "Habitation,
los International Congresses on urbanism and hygiene, los Congrés
Internationaux d’Architecture Moderne (CIAM), las International
Town Plannig Conferences, los International Association of Road
Congresses, los Congres Internationaux de I’Organisation Scientifi-
que (que promovian las aplicaciones de la administracién cientifica
a las instituciones publicas y privadas, incluso las municipalidades),
los International Congresses of Public Art, entre muchos otros.

En torno de estos congresos y asociaciones fueron construyén-
dose centros de estudio y publicaciones especializadas de importante
circulacién internacional, entre las que sobresalieron Annales de la
Régie Directe® (fundada en 1908 por el socialista francés Edgar Mil-
haud), La Vie Urbaine*; los periédicos publicados por la UIV/IULA
—Tablettes Documentaires Municipales (a partir de 1921) y Local
Government Administration (de 1928 en adelante)*’; la Planning
newsletter editada por IFHTP, y la Revue Internationale des Sciences
Administratives, publicada por el Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas®®. En América Latina y acompafiando los desarrollos
europeos, las actividades urbanas ganaron espacio en las revistas
y los periddicos técnicos publicados durante las primeras décadas
del siglo XX. Entre ellos se destacaba La Ciudad (1929) en Buenos
Aires; Planificacion (1927) y Casas (1935) en México; Ciudad y
Campo en Lima; Urbanismo y Arquitectura (1939) en Chile; El Cojo
llustrado y Revista Revista Municipal del Distrito Federal (1939) en
Caracas. La influencia de los arquitectos y urbanistas europeos era
evidente en el uso amplio de libros de Camillo Sitte, Marcel Poéte,
Pierre Lavedan y Raymond Unwin, entre otros, que fueron traduci-
dos o circulaban en sus versiones originales entre los profesionales
latinoamericanos. Ademads de las Conferencias Interamericanas y los

Congresos Panamericanos de Arquitectos que tuvieron lugar a partir
de la década de 1920, el primer Congreso Internacional de Urbanis-
mo se celebr6 en Buenos Aires en 1935; mds tarde, el primer Con-
greso Interamericano de Municipalidades se celebré en La Habana
en 1938.

La International Federation for Housing and Town Planning
(IFHTP) fue la principal organizacién en el campo del urbanismo
y la planificacién, con una orientacion técnica, educativa, cienti-
fica y propagandistica. Fue, en gran medida, un emprendimiento
inglés, fundado en 1913 como una filial internacional del movi-
miento britdnico de ciudades jardin. Se caracteriz6 por tener un
enfoque multidisciplinar y orientado a la difusién de una cultura de
la planificacién. En la década de 1920, se convirtié en una red de
planificadores urbanos y regionales predominantemente europeos
bajo la tutela de figuras britdnicas tales como Ebenezer Howard y
Raymond Unwin. Durante el periodo de entreguerras fue uno de
los mas importantes escenarios de debate para la formacién de la
arquitectura moderna y la planificacién urbana, el disefio experi-
mental de la ciudad moderna y el manejo de las transformaciones
urbanas a fin de hallar soluciones concretas a los problemas de las
ciudades y los territorios, comparar puntos de vista y definir estra-
tegias concretas de accién®.

La Union Internationale des Villes/International Union of Local
Authorities (UIV/IULA) fue la principal asociacién del movimiento
municipal internacional, bajo liderazgo franco-belga. Fue creada
durante el ya mencionado Primer Congreso Internacional de Ciuda-
des de Ghent en 1913%. La vida de esta asociacion recibi6 fuertes
influencias de las caracteristicas personales, las visiones globales y
los proyectos de sus fundadores: el belga Paul Otlet y Henri Lafon-
taine, ambos reformistas socialistas, internacionalistas y pacifistas
comprometidos®'.

La marca distintiva de UIV/IULA fue su membresia: se trataba
de una asociacién de instituciones. A diferencia de otras organiza-
ciones predominantemente cientificas o profesionales, UIV/IULA
comprendia principalmente municipalidades y organizaciones
municipales. Sus principales objetivos fueron contribuir a la traduc-
cién del discurso politico sobre modernizacién y reforma social en
conocimiento cientifico sobre el gobierno local; el reconocimiento
del rol politico e institucional de las ciudades a nivel internacional
y constituirse en el principal espacio de vinculacion internacional y
articulacién entre los gobiernos locales. La comunicacién y la docu-
mentacion constituian el centro de las actividades de su secretaria,
como asi también la circulacién de periddicos y bibliografia especia-
lizada dedicados a las politicas y las técnicas de accién municipal.

La tendencia evolutiva hacia la organizacién del movimiento
municipalista internacional fue interrumpida por el estallido de la
Primera Guerra Mundial. Las consecuencias de la guerra para las
ciudades y las autoridades locales generaron nuevos incentivos para
la rehabilitacién de las relaciones internacionales, aunque esta tarea
no estaba exenta de dificultades. La reunién de quienes habian parti-
cipado en el momento fundacional fue una tarea laboriosa, especial-
mente en lo referido a UIV/IULA.

Entre las circunstancias que complicaron la reanudacién de sus
actividades —que se repitieron en otras asociaciones— se destacan las
traumdticas consecuencias de las posiciones nacionalistas adopta-
das por los partidos socialistas durante la guerra (en desafio de sus
profesadas convicciones internacionalistas); las delicadas relaciones
entre los representantes franceses y alemanes; los retrasos en la in-
corporacion de las autoridades britanicas y la reticencia de algunos
delegados respecto de la membresia de Alemania, especialmente
por parte de los franceses, italianos, daneses y espafioles™. La foca-
lizacién de las actividades sobre una creciente agenda cientifica y
técnica, el intercambio de conocimiento, la definicién y la difusién
de la “ciencia municipal” y la apertura de UIV/IULA a los paises
de Europa del Este y América Latina se convirtieron en dispositivos
efectivos para neutralizar las tensiones nacionalistas y los frentes
ideoldgicos desarrollados en las décadas de 1920 y 1930%.
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Una faceta del movimiento municipalista internacional a la que no se ha prestado
suficiente atencion fue su contenido y orientaciones internacionalistas. Se trataba
de un internacionalismo que sintetizaba el ideal de cooperacion universal con el
pragmatismo requerido para resolver problemas especificos.

La creacidn de la Liga de las Naciones ofrecié un nuevo escenario
para la representacion y la articulacion de los intereses urbanos y
municipales en el mds alto nivel de la politica internacional. Durante
1924, fue aprobada una Resolucién sobre Cooperacion Intermunici-
pal en el marco de la 5* Asamblea. La propuesta habia sido presenta-
da a la 4* Asamblea por la delegacién cubana en representacion de la
Unién Panamericana, en la cual se recomendaba el reconocimiento
de la colaboracién intermunicipal a nivel internacional: “en vista del
hecho de que las relaciones directas entre las grandes municipali-
dades de diversos paises son una nueva forma de cooperacion entre
pueblos, que representard una fuerte contribucién para la difusién de
los ideales que definieron la creacién de la Liga de las Naciones y
que inspira sus actividades™**. La Resolucién fue adoptada, pero no
sin significativas resistencias. Quienes se oponian argumentaron que
como organizacion interestatal, la Liga no podia conferir a las auto-
ridades locales una legitimidad que podria dafiar la soberania de los
estados nacionales™.

Alin cuando la “cuestién urbana” como tal no estaba incluida en
la agenda de la Liga de las Naciones, las actividades generales a tra-
vés de las diversas comisiones y los departamentos permanentes se
ocupaban indirectamente de cuestiones relacionadas con la situacién
urbana. Ese era el caso de la reglamentacién de transito caminero,
las estadisticas, la salud y las importantes inversiones en el tema 4rea
habitacional durante la década de 1930. Si bien UIV/IULA lleg6 a
estar representada en la Comision Permanente sobre Trdnsito Vial
a partir de 1927, se desestimaron sus reclamos por un asiento en el
Consejo Consultivo Econémico en representacién del papel de las
municipalidades en la vida econdmica de las naciones.

La Oficina Internacional del Trabajo —brazo ejecutivo de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)- fue otro espacio de
insercion internacional de UIV/IULA e IFHTP y de una densa red
de expertos urbanos y municipales, en tanto el mundo del trabajo
era un tema de comun interés de las tres organizaciones. La carta
organizativa de la OIT no inclufa una seccién sobre las condiciones
de vida de los trabajadores. No obstante, el primer director general
de la Oficina Internacional del Trabajo, Albert Thomas, entendia
que el Tratado de Versalles daba derecho a la organizacién a ocu-
parse de esta “esfera mds amplia”. Thomas consideraba que los
capitulos referidos a vivienda y transporte eran dreas claves en la
definicién de las condiciones de vida de los trabajadores, en virtud
de lo cual puso énfasis en la legitimidad de incorporarlos a su esfe-
ra accién®. Se remitié una recomendacién al Organo Directivo de
la OIT, donde Thomas present6 el caso. La cuestién habitacional
fue planteada como cuestion laboral y tema de interés internacio-
nal, raz6n por la cual calificaba para ser considerada por la OIT, de
conformidad con el articulo 427 del Tratado de paz, que invocaba
el “bienestar de los trabajadores™.

Thomas lanz6 un programa —vigente entre los afios 1922 y
1928- dedicado a publicar los estudios nacionales existentes sobre
viviendas en la serie de Etudes et Documents de la oficina, con el
objeto de desarrollar una serie de investigaciones en un nimero ma-
yor de paises, de publicar una sintesis general sobre los problemas
de vivienda y de expandir el campo del bienestar social dentro de las
actividades de la OIT?®. El programa integral requerfa un importante
trabajo de documentacién, ademds de una intensa correspondencia,
establecimiento de contactos con redes de especialistas y la presen-
cia de funcionarios en congresos internacionales. Los principales
interlocutores seleccionados fueron el Congrés international de
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I’Habitation, UIV/IULA e IFHTP, entre otros>.

La presencia de UIV/IULA e IFTHP en el escenario del multi-
lateralismo de posguerra implicé numerosos viajes de sus directivos
y técnicos por Gran Bretafia y América del Norte, con el objeto de
elevar su presencia en el mundo angloparlante. Si bien existia una
historia reciente de contactos personales, ad hoc y concentrados en
temdticas puntuales con reformistas urbanos norteamericanos, desde
mediados de la década de 1920 comenzaron a formalizarse, hacerse
mds frecuentes y sistemdticos los vinculos con municipalidades y
asociaciones municipales de América del Norte. En dicho didlogo
cumplieron un papel fundamental fildntropos individuales y organi-
zaciones filantrépicas de Estados Unidos.

Una primera etapa estuvo marcada por la accién de fildntropos
individuales, entre los que sobresalian Andrew Carnegie, John D.
Rockefeller Sr., Charles Eastman, Julius Rosenwald, Robert Broo-
kings, Robert Fulton-Cutting, quienes se orientaron hacia la inves-
tigacidn, capacitacion y financiamiento de programas dirigidos a
organizaciones reformistas locales y nacionales dedicadas al mejora-
miento de la administracién gubernamental, en especial de la esfera
municipal. Ejemplo de ello fue la influencia indirecta del Carnegie
Endowment for International Peace en la institucionalizacién de la
“Internacional Urbana” a través de los aportes financieros para la
organizacién del Primer Congreso Internacional de Ciudades, como
asf también su apoyo econdmico a otras asociaciones internaciona-
les, entre otras la Unidn de Asociaciones Internacionales, de la cual
Paul Otlet era secretario.

Seria la intervencién de las fundaciones filantropicas desde
mediados de la década de 1930 lo que proporcionaria una presencia
estable de la que carecia previamente. La Fundacién Rockefeller y
la Fundacién Ford ingresarfan pronto en el campo urbano-municipal
con un importante impacto, cada una con sus objetivos, métodos y
estrategias. Ambas compartian un enfoque internacionalista liberal y
vefan en los programas que implementaban instrumentos funcionales
a la creacién de un orden internacional pacifico y entornos naciona-
les estables. La herramienta para involucrarse en el mundo urbano
y municipal fue la Public Administration Clearence House (PACH),
grupo de sociedades profesionales y agencias, todas ellas con sede
en Chicago (ubicadas en el campus de la Universidad de Chicago),
que puede ser descrito como el think tank del compromiso estado-
unidense en el campo de las cuestiones urbanas a nivel nacional e
internacional. Mds adelante serfa conocido como el “grupo 13137,

Parte de sus programas estaban dirigidos a fortalecer las relacio-
nes con circulos de especialistas urbanos y municipales europeos.

Entre 1928 y 1948, Europa desempefié un papel importante
como punto de referencia del proyecto de mejoramiento de la ad-
ministracion publica en el frente interno: fueron usuales los reco-
rridos de estudio por Europa por parte de los directores ejecutivos
de las sociedades de administradores norteamericanas, invitaciones
a expertos y conferencistas extranjeros para reflexionar sobre los
problemas de los gobiernos locales norteamericanos, y el desarrollo
o el apoyo de redes estadounidenses-europeas para asegurar un in-
tercambio de informacién con fines de investigacion. Estas pricticas
estuvieron acompafiadas por programas de apoyo financiero a orga-
nizaciones europeas dedicadas a investigacion, tales como el Institu-
to Britdnico de Administracién Publica, IIAS, IUV/IULA e IFTHP®'.

En paralelo se trabajaba para alcanzar la reunién en Bruselas en
una sede comtin —denominada the Brussels Center—, de las principa-
les asociaciones europeas e internacionales que se ocupaban de las



cuestiones de administracion publica y gobierno local, objetivo que
se materializé en 1937 cuando IIAS, IFHTP e IULA fusionaron sus
secretarias y se mudaron a tal sede. A partir de este momento el Gru-
po 1313 se involucré activamente en la vida y el trabajo del centro,
en posicion de influir en su cultura organizacional y en los futuros
programas de trabajo.

Esta influencia fue ejercida en favor de ciertos valores: las
instituciones y los expertos norteamericanos se veian a si mismos
como portadores de modernismo, de flexibilidad y de dinamismo, y
trabajaban en pos de su reconocimiento como valores universales. El
resultado fue la “conquista” del Movimiento Municipal Internacio-
nal por el modelo modernizador que promovia la racionalizacién de
la administracién publica local, la administracién basada en burocra-
cias locales estables, acciones politicas racionales —no partidarias—,
la preeminencia de la pericia y de las competencias técnicas, el
bienestar publico a través del incremento de la eficiencia, la planifi-
cacién urbana a largo plazo y la actuacién de las asociaciones como
proveedoras de informacién y de conocimiento técnico para las orga-
nizaciones internacionales®.

El “Grupo 1313” y los programas de las fundaciones filantré-
picas contribuyeron a construir una nueva narrativa, con énfasis en
el papel positivo de Estados Unidos en la cooperacién internacional
no gubernamental, que retrataba a ese pais como una fuerza desin-
teresada, moderna y racional en el mundo. En el campo de la admi-
nistracién urbana y municipal, su presencia implicé la reorientacién
de la cooperacion politica internacional hacia una cooperacién esen-
cialmente técnica y la orientacién de las administraciones locales
primordialmente hacia el asesoramiento de gobiernos nacionales y
organizaciones internacionales. En esta evolucién, el Movimiento
Municipalista Internacional comenzé a adquirir caracteristicas que lo
alejaron de sus orientaciones originales politicas, internacionalistas y
reformistas mas fundamentales.
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