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Resumen

La tesis aborda la cuestion de las redes de gobiernos no centrales, a partir de su
proliferaciéon y de su creciente activismo internacional en las ultimas décadas, y se
pregunta por su condicidon de actores internacionales. Para ello, examina el tratamiento
de los gobiernos no centrales y de las redes en tres campos de estudio: el andlisis de la
politica exterior, la integracién regional europea, y la globalizacion. A partir de
propuestas tedricas y conceptuales de estos tres espacios se realizan cuatro estudios de
caso, que abordan el comportamiento de las redes de ciudades y regiones ante diversas
problematicas globales —urbanizacion, cooperacion al desarrollo, medio ambiente—, asi
como el planteamiento de la agenda constitucional regional europea. Las conclusiones
muestran lo similar de la respuesta de las redes ante la europeizacién y la globalizacién,
la coherencia en sus objetivos y estrategias, y la utilidad de un marco de analisis
funcional, aplicable tanto en entornos intergubernamentales como en aquellos que

registran un funcionamiento multinivel.

Abstract

This dissertation deals with non-central governments and their networks, whose
international activities have expanded in the post-cold war world. In order to assess their
actorness, different theoretical approaches to non-central governments and their
networks are examined, coming from three distinct fields of study: foreign policy
analysis, European integration, and globalization. A conceptual and theoretical approach
is built, using relevant insights from each of them, and then applied to four case-studies.
The behaviour of cities, regions and their networks is analysed in three global issue-
areas: urbanization, development aid, and sustainability. The same methodology is used
to examine the European regional-constitutional agenda. Conclusions show that
networks display comparable behaviours before Europeanization and globalisation, as
well as coherent objectives and strategies. The utility of an analytical framework

applicable in both inter-governmental and multi-level environments is also made clear.
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Introduccion

Emerge una realidad indiscutible: el aumento de las interacciones internacionales en las
que participan unidades politicas sub-estatales. Son expresiones de esta realidad el
activismo transnacional de las autoridades municipales y regionales, su articulacién en
redes y su conexién con las organizaciones intergubernamentales clasicas —cuestiones

gue van a centrar el estudio de esta tesis doctoral—.

No se trata de un fendmeno nuevo. Hace siglos, antes de que el estado-nacién se
extendiese como forma predominante de organizacion politica, las ciudades desplegaban
en Europa una amplia actividad diplomatica y comercial. La hegemonia de los estados y
de su sistema se halla estrechamente vinculada a lo exterior, en especial a la movilizacion
para hacer la guerra y a la defensa de las fronteras (Tilly, 1990). Histéricamente, los
ejecutivos centrales iban a reclamar para si, y posteriormente a lograr, la competencia
exclusiva en la definicion del interés nacional y en la organizacién de los recursos al
servicio de ese objetivo. La consolidacién del papel del Estado en los asuntos exteriores
coexiste, no obstante, con el mantenimiento de diversas formas de diplomacia local. El
internacionalismo municipalista, por ejemplo, constituye un movimiento de largo aliento:
sus historiadores gustan de recordar como los hermanamientos entre ciudades europeas
surgieron tras la Il guerra mundial para cimentar las bases de una paz duradera desde lo

local, a través del establecimiento de lazos civiles y humanos.

Pese a la continuidad entre las practicas recientes y las mas antiguas, el activismo
internacional de ciudades y regiones experimenta en las ultimas décadas un crecimiento
ciertamente importante: tanto en intensidad como en alcance geografico, hasta el punto
de que el fendmeno —que a finales de los afios setenta del siglo pasado se limitaba a las
ciudades, regiones y entidades federadas occidentales— se extiende hoy a todos los
continentes. Es por tanto razonable afirmar que la implicacion sub-estatal en los asuntos
internacionales constituye una caracteristica estructural del sistema politico global

(Cornago, 2000:17).



La accion exterior de ciudades y regiones se despliega, no obstante, al mismo tiempo que
se internacionalizan diferentes aspectos de su gobierno, de su administracion, y de las
problematicas a las que deben atender. Al igual que sucede en las relaciones
internacionales, la frontera entre lo interior y lo exterior se difumina también en la
politica local y regional, atravesadas regularmente por una gran variedad de practicas y
actividades. Estas —el marketing urbano, las misiones comerciales, el benchmarking entre
administraciones territoriales, su participacion conjunta en proyectos e intercambios
técnicos, entre muchas otras— se consolidan, expandiendo al mismo tiempo la interficie

entre la accion de gobierno local/regional y el plano internacional.

Para el analista, se trata de una realidad ciertamente desafiante. Por la enorme
diversidad de sus agentes, modalidades e instrumentos; por las discontinuidades y
alteraciones que experimenta; por su caracter informal, voluntario... Serd inevitable que
quien se interese intelectualmente por este fendmeno intente ordenarlo, estructurarlo y

darle sentido.

Para el investigador de las Relaciones Internacionales, se abren también otras preguntas:
mas alla de las tendencias tedricas y metatedricas: ése trata realmente de un fenédmeno
perdurable, susceptible —aun de forma limitada— de tener impacto internacional? éno
deberia mas bien ser abordado desde otras disciplinas, como el gobierno local o los
estudios territoriales? écomo discernimos las preguntas cientificas relevantes, y las
herramientas tedricas mas adecuadas? Una mirada critica al fendmeno deberd esforzarse

por identificar en él dinamicas consistentes, con visos de permanencia (Grasa, 2006).

Esta tesis doctoral tiene su origen en esa doble preocupacién: plantear una investigacion
relevante, que ponga a prueba tanto la coherencia del objeto de estudio como la
literatura tedrica sobre la materia; y, escoger y discriminar, y por ende ordenar y
estructurar de forma personal y argumentada, para poner en practica dicha
investigacion, la diversidad de manifestaciones de la accién exterior sub-estatal. Las

redes de gobiernos no centrales (GNC), su formacién y participacién de la gobernanza



global, y su acceso a la condicion de actores internacionales son las cuestiones

especificas elegidas que nos han de servir para responder a ese reto.

Al mismo tiempo, debemos ser conscientes de que el aumento de la proyeccidn exterior
de los GNCy de su articulacién en red, especialmente a partir del fin de la guerra fria, van
a correr paralelas a un panorama tedrico cambiante. La razén es que la transformacién
del sistema a partir de 1989 afecta fuertemente al andlisis, a diversos niveles: a la nocién
de soberania y a su vigencia o reformulacion; al debate entre estructura y “agencia”
(Grasa, 2000); y al estudio de los actores internacionales y, concretamente, al papel de
los actores estatales no centrales o gobiernos no centrales. Especialmente préoximo nos
es en este sentido un monografico sobre “actores internacionales” de Papers. Revista de
sociologia de 1993. En su articulo “La evolucidon del concepto de actor en la teoria de las
Relaciones Internacionales”, Caterina Garcia sintetizaba los debates y consensos de aquel
momento: el uso de criterios funcionales, no juridicos —basados en la soberania— para
entender la condicion de actor internacional; la habilidad y capacidad de ejercer
influencia, como atributos mas importantes que el reconocimiento formal; y la diversidad
y discontinuidad de la condicion de actor, que variaran segun la capacidad de aportacion

al sistema (Garcia Segura, 1993).

El enfoque de las “soberanias perforadas” (Duchacek et al., 1988) era la dptica con la que
la mayoria de observadores contemplaban en aguel momento la accién exterior sub-
estatal. En este enfoque, se sostenia que la interdependencia hacia ya tiempo que venia
erosionando el supuesto caracter estanco de las fronteras nacionales y de la accion
exterior del Estado. Los gobiernos locales y regionales serian “perforadores sub-
nacionales”: agentes que no solo influyen en el proceso de toma de decisiones del
gobierno central en materia exterior, sino que pueden buscar formas de accion
internacional directa, independientes de la diplomacia estatal, y que al hacerlo

cuestionan la soberania como Unico criterio de la capacidad de actuacién diplomatica.

Esta vision de la accidn exterior sub-estatal como sintoma de la decadencia del Estado es

una cuestion fundamental, que ira apareciendo de forma recurrente en esta tesis



doctoral. Se trata de una nocidén que era practicamente un lugar comun en los primeros
aflos noventa, pero que como se vera no constituye ni una base sdlida para el estudio de
la diplomacia de los gobiernos no centrales, ni una observacion realmente acertada de lo
que acontece en el espacio internacional. Nuestro examen de las redes de gobiernos no
centrales no serd Unicamente sensible a la evolucion de este objeto de estudio en las
ultimas décadas, sino que reflejara también la evolucidn en las ideas y en la creacién de
herramientas de analisis. Una evolucion conectada con el debate disciplinar, aun en
curso, sobre la restructuracién de las relaciones de poder en los dos grandes ambitos de

las relaciones internacionales: la sociedad de estados y |la esfera transnacional.

Pasemos a la estructura del trabajo que se presenta. Tras esta introduccidn, la tesis
doctoral se organiza en dos partes. La primera consta de tres capitulos. El cap. 1 situa
nuestro objeto de estudio en el contexto internacional, y describe algunas de sus
manifestaciones principales, como la historia reciente de las redes de gobiernos no
centrales en los ambitos global y europeo. El cap. 2 presenta un estado de la cuestidon
sobre los gobiernos centrales y sus redes en la literatura especializada, ahondando en
tres campos de estudio principales: el andlisis de las politicas exteriores, la integracién
europea, y la globalizacién. Las preguntas de investigacion y la metodologia para su
abordaje en los estudios forman parte del cap. 3. En la segunda parte se hallan (cap. 4) la
presentacion y explicacion de los estudios de caso —dado que son publicaciones en
revistas especializadas—, asi como estos estudios (caps. 5 a 8). El trabajo se cierra con

unas conclusiones generales, escritas, como la presente introduccién, ex novo.

Esta tesis doctoral se interroga sobre las redes de gobiernos no centrales en la
gobernanza global, pero presta mucha atencion a la integracion europea. El motivo es
gue este proceso constituye un espacio maduro y bien analizado de vinculacién entre el
ambito supranacional y el territorial. El alcance y la naturaleza de los impactos de la
Unidn Europea sobre los niveles sub-estatales estan bien descritos por la bibliografia
especializada, como lo estan las estrategias e instrumentos que los gobiernos no

centrales vienen utilizando para responder a ellos. Lo europeo se desarrolla en unas



condiciones controladas y relativamente estables; distintas de las del ambito global, pero

muy a tener en cuenta para su analisis.

% %k *x

Esta es una tesis por compendio de publicaciones, un hecho del que derivan algunas
implicaciones que conviene especificar. En primer lugar, debemos entender los cuatro
articulos que la integran no como capitulos con fronteras claras, sino mas bien como
presentaciones de una investigacion acumulativa, donde a partir de los resultados
iniciales abordamos nuevos aspectos de un mismo ambito de estudio: el de las redes de
autoridades locales y regionales en el entorno de la globalizacidon. En segundo, nuestra
mirada es inevitablemente diacrdnica: en los siete afios que transcurren entre la primera
y la ultima de estas publicaciones avanza también la articulacion global de los GNC, y se
consolidan algunas tendencias de cambio en el sistema. La nocidon de evolucién forma
parte no de la estructura, sino de la propia construccion de la tesis. En tercero, avanzan
también la disciplina y la investigacién que la misma genera, como se ha dicho, y por ello
se hallardn en la primera parte (marco de analisis) referencias a trabajos mas recientes,
gue no se han podido emplear en los estudios de caso. En cuarto, debemos anunciar que
se han realizado en estos articulos los cambios minimos para garantizar la coherencia y
unidad formal del conjunto. Los principales: la armonizacién de nomenclaturas, la
supresion de los resiumenes, la adaptacion de sumarios y estructura, y la combinacion de

las referencias bibliograficas en una unica lista, que se hallara al final.

No esta de mas afadir, por ultimo, que los diversos articulos que forman parte de esta
tesis doctoral se relacionan también con diferentes momentos de la actividad profesional
del autor, que en los ultimos afios se ha desarrollado siempre cerca de las materias aqui
examinadas. Esperemos que esta experiencia prdactica pueda aportar algo de valor
afadido a este trabajo, de la misma manera que la investigacion, sin duda, aporta y

enriquece la actividad practica diaria.






Parte | El marco de analisis de las redes
de gobiernos no centrales






1. Aproximacion al objeto de estudio

Este capitulo nos acerca al fendmeno de las redes de gobiernos no centrales (GNC) y su
proliferacion reciente. Para ello, aborda en primer lugar el contexto internacional, que
sin duda tiene mucho que ver en esa dindmica, examinando el lugar que las ciudades y
las regiones ocupan en los analisis sobre la globalizacién, desde una perspectiva amplia.
A continuacion, se presentaran de forma sintética y descriptiva algunas de las
manifestaciones principales del fendmeno, en el ambito global y en el de la integracién

europea.

1.1 El contexto: ciudades y regiones en la globalizacién

Ma3s alla de las Relaciones Internacionales, otras disciplinas han venido levantando acta
de la multiplicacion de “impactos de la globalizacidn en los sistemas territoriales”
(Morata y Etherington, 2003), situando la accién exterior de lo que, en este trabajo,
llamamos gobiernos no centrales en un plano mds amplio: el de la internacionalizacién
de lo que antes era sdlo, o sobre todo, local. Una internacionalizacién que afecta no

Unicamente a los agentes publicos, sino al conjunto de actores territoriales.

La dinamica global-local

Desde esta perspectiva, las actividades y la proyeccién exterior de los GNC forman parte
de una realidad mayor, ciertamente compleja: la de la proliferacién de las interacciones
en el espacio global-local. Se trata de tendencias que se aceleran en las ultimas décadas,
pero que vienen de lejos y han sido objeto de preocupacion y de estudio no sélo desde la
politologia, sino sobre todo desde la geografia, la economia o la sociologia.
Presentaremos, con relacion a ese amplio conjunto de trabajos y aun a riesgo de
simplificacion, algunas de sus tesis principales, imprescindibles para entender el contexto

en el que se desarrolla la actividad internacional de los GNC.



En primer lugar, el cambio de escala de los espacios socioecondmicos y politicos, y la
constatacion de que la globalizacién esta potenciando —y no desdibujando— la vigencia
del territorio: la competitividad no es el producto de disefios de desarrollo centralizados,
sino de la combinacion practica, sobre el terreno, de diversos factores relativos tanto a la
capacidad econdmica —de los transportes al talento y capital humano, pasando por la
capacidad de innovacién...— y a la gobernanza —estimulo de las capacidades enddgenas,

concertacién publico-privada, cohesion social, politicas de igualdad...—.

En segundo, emergen una nueva ciudadania y unos nuevos actores locales,
crecientemente internacionalizados. Una nueva ciudadania mas exigente, mas
participativa, que demanda mas politicas y servicios de proximidad, y que se relaciona de
forma natural e inmediata con sus autoridades locales. A éstas les va a pedir que sean
responsables, es decir, que estén en condiciones de responder, de hablar en nombre del
Estado en cualquier aspecto de la gobernacién, tengan o no atribuidas las competencias
correspondientes. La sociedad civil también se internacionaliza: apoyadas en los avances
de la informacién y de la comunicacidn, las actividades —econdmicas, militantes,
solidarias, filantrépicas, culturales..— de esta nueva ciudadania se van a
transnacionalizar, articuldindose en redes, y dotandose cuando convenga de una

estrategia y de un lenguaje compartidos.

En tercer lugar, la llamada Tercera Revolucidon Industrial y la emergencia de una
economia —y una sociedad— basadas en la informacién y la comunicacién (Castells, 2001;
2006). Los instrumentos de la politica estatal cldsica se muestran poco eficaces ante los
nuevos retos, y entran en crisis ideas como la planificacién de la economia nacional, las
férmulas keynesianas de gasto publico y redistribucién, o la proteccién frente al mercado
exterior. Se revelan los limites de una accién de gobierno estatal, centralizada, para

construir bienestar y cohesidn en el conjunto del territorio.

Estos tres planos impactan sin duda en la gobernanza. Se generaliza en todos los niveles
de gobierno, pero especialmente en el local, la necesidad de una nueva forma de accién

politica que supere los enfoques meramente jerarquicos, que llegue a acuerdos
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satisfactorios para los distintos actores sociales, y que cuente con ellos también en Ila

ejecucion de las politicas publicas.

Ciudades, regiones, redes

Desde los primeros afios de la década de los noventa del siglo pasado, las ciudades vy las
regiones se han venido situando en el centro de estas tendencias. El lugar privilegiado de
la territorializaciéon de las dindmicas globales es la ciudad como entorno territorial,
humano y productivo (Friedmann 1986; Sassen, 1991). En lo econédmico, la ciudad es el
gran espacio de acumulacién, que aspira a transformarse en un nodo insertado en la
nueva economia global, con un alto componente tecnoldgico e informacional, y en un
mundo progresivamente urbanizado (ONU-Habitat, 2013). En el mercado global, las
ciudades luchan por convertirse en polos de desarrollo tecnolégico e innovacion, y atraer
factores de competitividad: inversiones, negocios, sedes corporativas... Para construir la
masa critica que exige ese objetivo, la ciudad debera transcender su propio marco
administrativo, articularse con su area metropolitana y establecer relaciones con otros
entornos productivos, de conocimiento y de comercio. La nueva competitividad entre
ciudades “mundiales”, “internacionales” o “globales” (Sassen, 1994) se proyecta en el

escenario internacional.

En lo social, la ciudad global ejemplifica la desintegracion de lo nacional por efecto de lo
global; una desintegracion que contribuye a crear oportunidades operativas y
conceptuales para otros actores y sujetos (Sassen, 2002:40-48). Para esta autora, en la
gran ciudad contempordanea se materializan y adoptan formas concretas las
reivindicaciones de aquellos colectivos cuya identidad no se ha podido integrar

plenamente en la nacién moderna: minorias, inmigrantes, feministas...

Si bien con menor nitidez, las regiones se hacen notar también como un nivel de
gobierno emergente, favorecido por las tendencias descentralizadoras y por las
demandas de proximidad de los ciudadanos. La globalizacién pone en valor el territorio,
como factor especificidad internacional, y las regiones aparecen como una unidad

relevante para identificar y organizar las capacidades enddgenas, y alinearlas
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estratégicamente hacia la innovacion y la competitividad. Un reto que permitira a las
regiones ocupar un espacio clave, liderando la respuesta publica a los nuevos retos de
creacion de riqueza y bienestar, en un contexto internacional exigente y compensando

las carencias e ineficacias de la accidn estatal centralizada (Halkier y Sagan, 2004).

La globalizacién modifica las formas convencionales de convergencia entre urbanizacién
e industrializacién, facilitando asi la emergencia de un nuevo sistema de ciudades y
regiones, a escala global (Subirats, 2002). Las redes territoriales son el principal
instrumento de articulacion de ese sistema. David Batten (1995:313) define las redes de
ciudades como “dos o mas ciudades previamente independientes y potencialmente
complementarias en cuanto a las funciones, que se esfuerzan por cooperar y alcanzar
economias de escala significativas, ayudadas por corredores de transporte e

infraestructuras de comunicacién rapidas y fiables.”

Hildebrand (2005) organiza la literatura analitica sobre el surgimiento de las redes de
ciudades, que sitla ya como instrumento de cooperacién intermunicipal, distinguiendo
tres grupos de factores que explican el fendmeno. Primero, la globalizacion y la
integracion regional, y su impacto en el aumento de la competencia entre territorios y la
apertura de las fronteras: los municipios se ven abocados a un esfuerzo continuo de
busqueda de la competitividad y de generacién de atractivo, que no estan en condiciones
de acometer en solitario, siendo aqui las redes un instrumento de apoyo mutuo.
Segundo, la suburbanizacidén o periurbanizacion, cada vez mas extensa y menos densa,
con los espacios metropolitanos como ejemplo central. Las redes de ciudades son en este
caso un instrumento para hacer converger el espacio funcional (la ciudad difusa) y las
diferentes delimitaciones politico-administrativas que lo integran, y se ocuparan de la
provision de servicios (planificacidon, gestidon de residuos, transportes, ciclo del agua...) en
ese ambito metropolitano. Tercero, las redes vehiculan la cooperacion para garantizar la
eficacia de las politicas publicas en estados complejos, federales o descentralizados, con
administraciones cuyas competencias se solapan. Una cooperacion que debe incorporar
a los actores privados, alinedndose asi con la doctrina y con los instrumentos europeos,

especialmente los de cooperacidn territorial y regional.
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En suma, la globalizacion hace que regiones y ciudades sean mas sustantivas. Su
territorio cobra un nuevo valor estratégico, su ciudadania es mas exigentes, y se deberan
desplegar nuevas politicas publicas, mdas estratégicas, que promuevan el desarrollo
territorial y la cohesion social. A partir de aqui, habrd que examinar cdmo los imperativos
y tendencias descritas se traducen en el ambito politico-institucional. Es decir, cdmo la
accién de gobierno de municipios y regiones interpreta y responde a esa nueva realidad y
esas nuevas necesidades, conectadas con la globalizaciéon y sus impactos. Esta
interrogacion implica trasladar el foco: del espacio (la ciudad, la regién) al gobierno

(local, regional), y a sus redes de cooperacion.

1.2 Las redes internacionales de gobiernos no centrales

Las redes de gobiernos locales y regionales, formalizadas normalmente en asociaciones
de autoridades territoriales, son un medio privilegiado por los GNC para, desde lo
exterior, fortalecer sus propios objetivos de gobernabilidad. Nos acercamos a esa
realidad presentando lo que acontece en dos grandes ambitos de actuacidon y articulaciéon
sub-estatal, a través de redes que actian en el espacio internacional o global, y en

procesos de integracién regional (con la Unién Europea como caso mas avanzado).

El ambito global: Naciones Unidas y el predominio de las redes de ciudades

Ha sido el sistema de las Naciones Unidas (NN.UU.) el espacio de proyeccidon prioritario
de las redes internacionales de autoridades locales, y donde el municipalismo
internacional ha logrado los avances institucionales mds importantes. La primera
conferencia de las NN.UU. en la que las autoridades locales estuvieron presentes de
forma importante fue la dedicada a Medio Ambiente y Desarrollo (Cumbre de la Tierra),
celebrada en Rio de Janeiro del 3 al 21 de junio de 1992. Las asociaciones de autoridades
locales, especialmente la Unién Internacional de Autoridades Locales (IULA), se
mostraron muy activas ya en la fase preparatoria de la Cumbre. En 1990 se habia

constituido el ICLEl (International Council for Local Environmental Initiatives),
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patrocinado por el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), por
IULA y por el Center for Innovative Diplomacy, con el objetivo de actuar como agencia
medioambiental internacional para los gobiernos locales y de representarlos en el
proceso de Rio. Los esfuerzos dieron frutos: tanto en la Declaracion de Rio de Janeiro
sobre Medio Ambiente y Desarrollo adoptada a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno
(una declaracién politica de compromisos) como en la Agenda 21 (el plan de accién sobre

medio ambiente) el papel de las autoridades locales aparecia mencionado expresamente.

Pero la conferencia clave en lo que respecta a la apertura del sistema a las autoridades
locales y sus asociaciones fue Habitat II: la Segunda Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Asentamientos Humanos o “Cumbre de las Ciudades”, celebrada en Estambul del 3
al 14 de junio de 1996 para intentar dar respuestas globales a los problemas de
urbanizacion, en un contexto en el que casi la mitad de la poblacion mundial vivia ya en
ciudades. Las autoridades locales y sus asociaciones se sentian especialmente legitimadas
para hacer oir su voz en un foro encargado de discutir problemas que entraban en sus
areas de competencia directa, y por lo tanto reclamaron —y obtuvieron— una presencia
hasta entonces nunca vista en las conferencias mundiales, para si y para otros
interlocutores no gubernamentales, consiguiendo participar en las deliberaciones de la

conferencia, sus comités principales, y sus grupos de trabajo.

El punto 12 de la Declaracion de Estambul sobre los Asentamientos Humanos sefialaba a
las autoridades locales como “los socios mds estrechos y esenciales en la aplicacién del
Programa de Habitat”, a la que debian contribuir junto con otros sectores de la sociedad
civil, incluido el sector privado. Este reconocimiento, que fue sin duda un logro
fundamental para el movimiento municipalista mundial, iba a permitir un avance muy
significativo: la creacion en el afio 2000 del Comité Consultivo de las Autoridades Locales
de Naciones Unidas (UNACLA). Se trata del primer espacio de representacién directa de
GNC en el entorno de las NN.UU., y por ello un hito de gran importancia, también desde
el punto de vista de la apertura del sistema de la Organizacién mundial a actores

transnacionales.
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En las dos décadas que van de Habitat Il a Habitat Il (octubre de 2016), y de forma tan
gradual como indiscutible, van a encontrar su lugar en la agenda global cuestiones como
el progreso de la urbanizacidn, la problematica de los asentamientos humanos y su
concentracion en megaldpolis, y en general el impacto medioambiental de un
crecimiento, demografico y territorial, que tiene lugar en las ciudades y que requiere
atencion politica urgente. Es asi que las cuestiones relativas a las ciudades y Ia
urbanizacion se han convertido, al hilo de su tratamiento por las diferentes conferencias
especiales de NN.UU., en asuntos de interés por parte tanto de los estados como de las
organizaciones intergubernamentales (OIG). Las autoridades locales, articuladas en red,
van a aprovechar esta evolucidn para ganar presencia y visibilidad internacionales, en

tanto que gobierno mas préoximo a la realidad en cuestion.

Como analizaremos en el primer estudio de caso, esta estrategia de penetracion en el
sistema de las NN.UU. obligd a las autoridades locales a mejorar la coordinacién entre
sus diversas asociaciones internacionales, de cara a plantear un didlogo lo mas unificado
y representativo posible. Para la preparacion de Habitat Il se cred una primera instancia
de coordinacién de las principales asociaciones municipalistas: IULA, la Federacién
Mundial de Ciudades Unidas (FMCU), Metrépolis, la Organizacién de Ciudades Arabes y la
Organizacion de Ciudades y Capitales Islamicas. A través de esta coordinacion, las
grandes redes mundiales negociaron su fusidon en una organizacion comun: Ciudades y
Gobiernos Locales Unidos, CGLU, que nace en Paris el afio 2004 y establece su sede en

Barcelona.

Desde su creacién, CGLU no sélo ha potenciado la relacién con ONU-Habitat, con quien
ha firmado un acuerdo de colaboraciéon: también trabaja con el Programa de las NN.UU.
para el Desarrollo (PNUD); el Fondo de Desarrollo de las NN.UU. para la Mujer (UNIFEM);
el Instituto de las NN.UU. para la Formacion y la Investigacion (UNITAR); la Organizacion
de las NN.UU. para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y la Oficina de
Coordinacién de Asuntos Humanitarios de las NN.UU. (OCHA), entre otros. En realidad,

se detecta incluso una competencia, entre estas agencias, por asegurarse la
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participacién, el apoyo y la capacidad de irradiacidn y legitimacién que proporcionan las

autoridades locales.

Es asi que las autoridades locales, a partir de una estrategia constante de presencia en el
espacio de las NN.UU., han podido hacer suyas las nuevas problematicas globales
vinculadas a la urbanizacidn, y establecer relaciones no sélo con la agencia especializada
en asentamientos humanos, sino con muchas otras del sistema. Ademas, la vinculacion
con las NN.UU. incentiva la creacién de una organizacion municipalista unificada, y
también permite a los gobiernos locales elaborar y poner en comun una agenda politica
de gobernabilidad territorial, que proyectan tanto hacia el interior de sus estados como
hacia las instituciones internacionales. Una agenda compacta y coherente, que reivindica
el gobierno local como pieza clave para la gestion politica de las cuestiones vinculadas a
la globalizacion, y que exige reconocimiento y recursos para gestionar los problemas y
retos que ésta comporta, vinculando asi de forma decisiva el gobierno de la ciudad con

Su proyeccion exterior.!

De este modo, y aunque las diferencias entre ellos (en términos demogréficos y
territoriales) puedan ser grandes, los municipios van a tener mucho en comun. Entre los
gobiernos regionales, por otra parte, se dan realidades politico-administrativas tan
diversas —de estados federados a meras unidades de desconcentracion— que no parece
viable poner en comun una agenda politica que convenga a todos ellos. Esta diversidad, y
el hecho de que no se identifique el nivel regional con problematicas globales especificas,
explican que los gobiernos intermedios presenten a nivel mundial una articulacion y una
capacidad de impacto mucho menores que los municipales. Por ello no debe sorprender
que, por el momento, la organizacién mundial de regiones (ORU-FOGAR, Organizacion de

regiones unidas—Foro global de asociaciones regionales), de secretariado muy reducido,

1. Una agenda global informada también por la actividad de redes como Mercociudades o el Foro
de Autoridades Locales por la inclusidon social; éstas, frente a la dindmica combinada de
integracion regional y de globalizacion, y en un contexto de nuevas y graves desigualdades
urbanas, van a ser espacios de apoyo mutuo para el objetivo de fortalecimiento institucional, a
través de herramientas de participacion ciudadana y gestidn estratégica (Sanchez Cano, 2007).
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se limite mejorar la articulacion a nivel mundial de otras asociaciones regionales,

especializadas sectorial o geograficamente.
La proliferacion de redes en el espacio de la integracion europea

El desarrollo de las redes de autoridades territoriales europeas empieza algunos afios
antes, a la sombra del poderoso proceso de integracion y de sus retos y oportunidades.
Inicialmente, la implicaciéon directa de municipios y regiones, de forma directa o
articulados en red, es ciertamente escasa, incluso en la formulacién de la politica regional
europea. Las primeras redes activas eran eminentemente locales y generalistas, como el
Consejo de Municipios de Europa (a partir de 1984 Consejo de Municipios y Regiones de
Europa, CMRE), la principal red de autoridades locales en la Unién Europea (UE), que
agrupa a las federaciones nacionales de municipios. En los afios setenta y ochenta del
siglo pasado, nuevas organizaciones vienen a completar el mapa de la representacion
sub-estatal europea: en 1973 se constituye la Conferencia de Regiones Periféricas y
Maritimas de Europa (CRPM)% en 1985 la Asamblea de Regiones de Europa (ARE)?, y en
1986 Eurociudades”.

Podemos situar la eclosidn de la actividad y presencia de estas redes en el ano 1986. El
entonces presidente de la Comisién Europea, Jacques Delors, encargd un proyecto de
creacion de un comité consultivo territorial, compuesto por dos comisiones —una de
poderes locales y otra de poderes regionales—, que habian de asesorar a la Comisién ante
la futura reforma de los fondos estructurales. Se trata de una oportunidad que cataliza la

actividad de todas ellas, y cuyos trabajos culminaron con la creacién, en 1988 del Consejo

2. Forman parte de la CRPM 160 regiones de 27 estados miembros. Su objetivo es revalorizar la
dimensiéon maritima europea, concienciar a las instituciones europeas sobre la necesidad de
evitar las diferencias entre el centro y la periferia de Europa, y fomentar el ambito regional en la
construccion europea.

3. Con secretariado permanente en Estrasburgo, la ARE es actualmente la mayor asociacion
regional europea, con mas de 270 regiones de 33 paises y a 13 organizaciones interregionales. La
ARE se consolidé como una organizacién de lobby politico.

4. Eurociudades reune a los gobiernos locales de mas de 130 grandes ciudades de 30 estados
miembros, proporcionando una plataforma para el intercambio de experiencias, el andlisis y
desarrollo de problemas comunes y de soluciones innovadoras.
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Consultivo de los entes Regionales y Locales. Formado por 42 representantes repartidos
entre regiones y entes locales, el Consejo constituia el drgano consultivo de la Comisiéon
para temas de desarrollo y de politica regional y puede ser considerado un antecedente

inmediato del Comité de las Regiones de la UE (Huici, 2003:42).

A partir de entonces, y en muchos casos como respuesta a posibilidades de participacion
especificas propiciadas por las instituciones europeas, la movilizacién de las asociaciones
de autoridades locales y regionales no se va a detener. Hitos en este recorrido son las
actuaciones de lobby y posicionamiento previas al Tratado de Maastricht (1992), que
incluyé diferentes progresos relativos a la participacidon regional y local en la politica
europea; la negociacién que dio forma al Comité de las Regiones (1994), también creado
en Maastricht; o los debates y aportaciones provocados por la Comunicacidon de la
Comision, de 25 de julio de 2001, “La gobernanza europea-Un Libro Blanco” [COM (2001)
428 final], la cual muestra claramente la asuncién, por parte de la Comisién, de la
necesidad de mejorar la conexién con los niveles territoriales, en aras del buen
funcionamiento de las politicas comunitarias. AlUn mas relevante fue el activismo regional
y local previo al Proyecto de Constituciéon Europea, iniciado en la Convencidon Europea
(2002) y que culmina con el Tratado de Lisboa. La entrada en vigor de este ultimo tratado
estabiliza el marco institucional, después de dos décadas de movilizacién de los GNCy de
sus redes, y delimita el terreno de juego donde deberdn desplegar a partir de ahora sus

actividades. En éstas se observan tendencias claras:

En primer lugar, predominan las redes y otros esquemas de cooperacidn que resultan de
iniciativas de la propia Comision Europea, que es por si sola la principal impulsora de una
mayor implicacion del nivel territorial europeo en la dindmica comunitaria, y muy
especialmente del asociacionismo y de la articulacién en red de ciudades y regiones. Un

impulso vehiculado a través de instrumentos especificos como el programa Interregs, de

5. Establecido en 1989 con el fin de apoyar acciones en regiones fronterizas, las que mas
claramente podian ser afectadas por el proceso de integracidn en curso, Interreg se vio ampliado
hacia la cooperacion transnacional —que no requerira la existencia de una frontera comun— e
interregional —intercambio de experiencias y buena practica—. La Comision extendié su apoyo a
practicamente cualquier tipo de creacién de redes locales y regionales, hasta el punto de hacer
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figuras juridicas como la Asociacién Europea de Cooperacién Territorial®, asi como de
otras modalidades de promocion de la accion local transeuropea y transnacional:
programas piloto, de cooperacidn descentralizada, medioambientales... Si las primeras y
mas estables redes de cooperacién entre GNC solian tener una naturaleza territorial,
como las eurorregiones’ o los euroterritorios®, la tendencia actual es estimular una
cooperacion regional desvinculada, cuando menos parcialmente, de la dimensién
territorial. Se despliegan de este modo multiples programas que financian proyectos de
cooperacion regional; proyectos que exigen la creacidon de consorcios de autoridades
locales o regionales, que actian en red como minimo mientras dura el proyecto. El
resultado es una gran diversidad plataformas, asociaciones, esquemas de cooperacidn...
altamente especializados, bien vinculados a menudo a proyectos o programas especificos

de la Comisién Europea, bien de naturaleza informal.

En segundo lugar, la necesidad, creciente, de informacién y consulta de la Comisidon
Europea alimenta también la articulacion sub-estatal en red. Para orientar sus politicas,
capitalizar sus programas de apoyo, o poner a prueba nuevas ideas las diferentes
unidades de la Comision recurren de forma consistente a los actores organizados en el
ambito de interés correspondiente. En la actualidad, no existe practicamente ningun

sector de las politicas europeas que no cuente con una o mads asociaciones de

de la cooperacidn territorial no ya un programa especifico, sino un objetivo comun a todas las
acciones de la politica de cohesién econdmica, social y territorial (Fernandez de Losada
2005:268).

6. Las AECT [Reglamento (CE) n2 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo] pretenden
facilitar la cooperacién transfronteriza, transnacional e interregional entre autoridades regionales
y locales, a través de proyectos conjuntos, intercambios de experiencias y la mejora de la
coordinacion y la ordenacién territorial. Se trata de una base juridica europea y comun a las
plataformas de cooperacién, que facilita su capacidad de acceder a financiacién comunitaria.

7. La funcidn de esta férmula de cooperacion territorial es promover la cooperacion
transfronteriza entre regiones limitrofes u otras entidades locales de diferentes paises. Su
estructura es estable y no ad hoc, con capacidad propia en materia de organizacion y
financiacién, y su fundamento juridico es variable.

8. Estos no tienen el caracter fronterizo de las eurorregiones, pero si una realidad geografica que
marca sus intereses tematicos. Es el caso del Arco Latino, que va de Portugal al sur de Italia, cuyo
objetivo es crear un espacio de cooperacidn politica entre administraciones de segundo nivel
(Sadnchez Cano y Vara Arribas, 2009).
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autoridades locales y regionales, que funcionan como espacios de apoyo mutuo ante la
europeizacion de los respectivos sectores, y para el aprovechamiento de las
oportunidades de financiacidn de la Unién. Redes de cooperacidn en al ambito agricola
(AREPO, sobre denominacion de origen), medioambiental (Pacto de alcaldes contra el
cambio climatico), de investigacion e innovacion (ERRIN), de cooperacién para el

desarrollo (Platforma), entre muchas otras.

Finalmente, las redes generalistas se consolidan y se mantienen en funcién de su
capacidad de adaptarse, de ofrecer servicios a sus miembros, y de convertirse en
interlocutoras privilegiadas de la Comisidn —que es el espacio principal, muy por delante
del Comité de las Regiones o del Parlamento Europeo, del lobby regional y local—. En un
contexto muy sectorializado y especializado, la representacién general de los intereses
municipales o regionales no tiene demasiadas oportunidades. Tampoco las tienen las
redes de cardcter mas politico, especialmente después del Tratado de Lisboa, como se
vera en el ultimo capitulo de esta tesis. Es asi que la ARE conoce dificultades, y entran en
crisis dos organizaciones muy activas en el debate constitucional europeo: la
Organizacion de Regiones con Capacidad Legislativa (REGLEG) y la Conferencia de las
Asambleas Legislativas Regionales de la Unién Europea (CALRE); respectivamente, las
redes de los gobiernos y de los parlamentos de las regiones con capacidad legislativa de

la UE.°

* %k %k

Esta panoramica sobre las redes de autoridades locales y regionales nos da una primera
idea de la complejidad y fragmentacidon de la materia. Podemos simplificarla, de manera
tentativa, distinguiendo entre dos grandes modelos de redes de ciudades y de regiones.

Por una parte, redes de cardacter representativo: se trata de organizaciones que tienden a

9. REGLEG es una plataforma de coordinacién, informal y sin secretariado. No tiene miembros
formales —aunque si regiones “fundadoras” (Bavaria, Catalufia, Escocia, Flandes, Nordrhein-
Westfalia, Salzburgo y Valonia, que la posieron en marcha el afio 2000)- y esta abierta a la
participacion de las 73 regiones con capacidad legislativa. Igualmente sin secretariado, aunque
algo mas formalizada, CALRE se cred en 1997.
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ser de naturaleza formal (asociaciones), como las federaciones nacionales de autoridades
locales y regionales —a su vez federadas a nivel europeo—, o como algunas redes
generalistas. Se caracterizan por su cardcter y su vocacion de representacion externa, el
didlogo politico interno, una composicion homogénea, y una membresia segmentada
convencionalmente (ciudades o regiones). Por otra parte, redes de cooperacion técnica,
vinculadas a los propios ambitos competenciales, que asocian los esfuerzos de diferentes
autoridades territoriales en orden al trabajo conjunto en programas y proyectos
sectoriales, de mayor o menor alcance geografico o material. Son ejemplos las formas de
cooperacion territorial clasica, asi como las redes y asociaciones tematicas
especializadas, que pueden operar a muchos niveles: desde el local al global, pasando
por el de la integracion regional. Como hemos visto, el panorama es aqui muy diverso,
con esquemas de trabajo que no siempre se transforman en asociaciones formales, un
caracter menos representativo y mas experto, el predominio del aprendizaje de politicas
y del didlogo técnico, criterios de membresia mas laxos, y una segmentacion territorial o

funcional de sus miembros.

Entre uno y otro modelo, o transitando entre ellos, hallaremos un nimero creciente de
esquemas y redes de cooperacion. Sin una base legal comUn, las asociaciones de regiones
y ciudades son entidades de derecho privado del pais en el que se constituyen, lo cual
facilita su proliferacién, repeticién de funciones, e incluso la competencia entre ellas.
Caracteristicos de estas redes son su caracter voluntario, su adaptabilidad, su orientacién
a los objetivos; también su volatilidad, su oscilacion con el cambio politico, su fragilidad.
Se trata de una realidad tan creativa como cadtica, especialmente desde una perspectiva
convencional y si se la compara con la estabilidad de la estatalidad, del derecho

internacional publico y de los organismos internacionales clasicos.

El reto se halla, para nosotros, en examinar esas redes en tanto que instrumento de la
accion internacional de los GNC, y ver cdmo se proyectan a través de ellas las respuestas
locales a los nuevos retos internacionales, qué didlogo plantean a las instituciones

internacionales, y qué resultados obtienen.
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2. Los gobiernos no centrales y sus redes en la bibliografia

2.1 El andlisis de politicas exteriores

La irrupcidén de la dimension sub-estatal en los estudios de Relaciones Internacionales
esta vinculada a algunas obras bien conocidas, que ya desde finales de los afios setenta
empezaron a constatar que la accidén exterior no siempre se limitaba a la del gobierno
central. Las perspectivas eran diferentes: los trabajos de Chadwick Alger (1977; 1988),
centrados en los actores sub-estatales y especialmente en las ciudades, veian en las
relaciones comerciales y en los movimientos ciudadanos, especialmente de solidaridad,
indicios de una transformacién democratica del sistema internacional originada en lo
local. Para Duchacek (1988), eran los factores econdmicos y étnico-identitarios los que
cuestionaban la vigencia de nociones como soberania y fronteras, especialmente cuando
éstos operaban desde estados compuestos. En la tradicién de estudios sobre federalismo
y relaciones internacionales (Brown y Fry 1993; Hocking, 1993) John Kincaid habia
analizado el papel de los gobernadores en la politica exterior de los Estados Unidos,
descubriendo pautas sostenidas no sélo de actuacion exterior —especialmente comercial—
sino de desarrollo institucional y organizativo, y de formas de cooperacidon con el
gobierno federal (Kincaid, 1984:133). En esta misma linea, una referencia importante es
el trabajo que Panayotis Soldatos edita junto a Hans Michelmann (1990): en el ya clasico
Federalism in international relations: the role of subnational units, Soldatos propone su
“An explanatory framework for the study of federated states as foreign-policy actors”. Un
trabajo recordado no tanto por la creacion de ese marco explicativo como por la

introduccion del término “paradiplomacia” en el debate.

En efecto, Soldatos lista una serie de elementos que determinan la actividad exterior
sub-estatal, que situa en los planos interno (electoralismo, nacionalismo, asimetria entre
las unidades federadas, falta de cooperacién con el gobierno federal, entre otros) y en el

plano externo (interdependencia global y regional, impacto de otros actores...). Un
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inventario extenso y poco estructurado®, que el propio autor no parece considerar un
marco tedrico a partir del cual establecer hipdtesis que vinculen estos factores
determinantes con las diferentes actividades paradiplomaticas concretas. La relevancia
de la contribucion de Soldatos es conceptual: “he convincingly defines paradiplomacy as
direct international activity by subnational actors supporting, complementing, correcting,
duplicating or challenging the nation-state’s diplomacy” (Bursens y Deforche, 2010:155).
Una definicion que en lo material se refiere a “direct and relatively autonomous external
activity, i.e. the federated unit has its own domestic and foreign service channels of
communications with the international environment and direct links with foreign actors,
its own corpus of foreign policy objectives and strategies and increasingly important

financial resources devoted to paradiplomacy” (Soldatos, 1990:81).
La paradiplomacia como campo de estudio

A partir de entonces, los estudios de caracter aplicado —algunos de gran interés (Garcia
Segura, 1995; Le Galés, 1995; Cohn y Smith, 1996; Roller, 1999)- deberan dejar cada vez
mas espacio a otros, centrados en la propia paradiplomacia como actividad general y
como darea de estudio. Esta orientacion tedrico-conceptual implica un cambio
fundamental, respecto a las tendencias anteriores. El reto del andlisis se modifica: de
entender el lugar y el papel de la dimensién sub-estatal en cuestiones mas generales
(accién exterior del Estado, relaciones con organizaciones intergubernamentales...), a
intentar abordar el fendmeno en si mismo y en su conjunto, y construir un objeto de
estudio unificado y coherente. Proliferan asi los trabajos que se enfrentan a la definicion,
la categorizacion y la genealogia de la actuacion exterior de los gobiernos sub-estatales
como actividad politica, en general articulados alrededor de la citada nocién de
paradiplomacia. Una obra importante es en este sentido la dirigida por Francisco Aldecoa

y Michael Keating en 1999: Paradiplomacy in action: the foreign relations of subnational

10. A estos factores, Soldatos anade ademas, de forma aparentemente desvinculada del marco
de analisis, otras condiciones favorables: “personality of the leaders, historical and cultural
ingredients, socio-political climate, important geographic position and resources, supportive
paradiplomacy of the federated units’ cities, and legislation promoting for example, foreign
investment...” (1990:51).
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governments.11 Un trabajo colectivo que surge de un seminario en Bilbao, en 1997, y
cuyo sumario incluye estudios de caso —especialmente de estados federales— y capitulos
de caracter mas conceptual. Son, entre éstos, las aportaciones Michael Keating y Brian
Hocking —que por demas ya habian sido publicadas en Regional and Federal Studies (vol.

9, no. 1, 1999)- las que para nosotros poseen mayor interés.*?

El trabajo de Keating aborda la vinculacion entre los ambitos geografico-econdmico e
institucional, analizando cdmo la estructura exterior de oportunidades favorece el
despliegue de una estrategia internacional de las regiones. Keating habia afirmado
anteriormente (1997:395) que las regiones tienen una doble condicién fundamental: la
de “instituciones politicas” y la de “sistemas de accidon”. Es decir, son organizaciones
gubernamentales que deben, ademas, concebir y desplegar un proyecto de desarrollo
econdmico y social propio. Las motivaciones que impulsan su accién exterior responden
a esa doble naturaleza, y son de orden politico y econdmico. En efecto, la dialéctica entre
los objetivos politicos (reconocimiento, participacion, impacto institucional) y los
econdmicos (recursos y financiacion, relaciones comerciales, influencia no formal) va a

ser una cuestion recurrente en la paradiplomacia y en su andlisis.

En 1999, Keating afiade a su esquema una tercera motivacién que impulsa la accion
exterior sub-estatal: los factores identitarios. La proyeccion identitaria, de forma
interesante, se va a declinar de forma diferente en las ciudades y las regiones
administrativas, por una parte, y en regiones “especiales” (con capacidad legislativa, y/o
caracter nacional), por otra. Asi, las primeras potenciaran su perfil distintivo como
herramienta de diferenciacion y posicionamiento globales, y en clave de competitividad
econdémica y atractivo territorial (el Ilamado city brandig, marketing urbano o creacién de

marca de ciudad) (Pluijm y Melissen, 2007; Anholt, 2007; Borja, 2003:71-118)"**, mientras

11. Que tiene una edicidn en castellano, de 2001: Paradiplomacia: las relaciones internacionales
de las regiones (Madrid, Marcial Pons).

12. Ambos serdn también incorporados a la compilacidon de Morata y Etherington (2003).

13. Importante la posicién de determinados autores criticos, especialmente en Brasil, que
consideran la expresion “marketing de ciudad” mercantilista e inadecuada, al implicar una
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que las regiones especiales lo haran para dar a conocer su especificidad histdrica y
politica, y la legitimidad de sus aspiraciones nacionales y de reconocimiento (Paquin
2004a). Halla aqui lugar lo que Duchacek (1988:22) llamé protodiplomacia: la conduccion
de relaciones internacionales por parte de un gobierno no central en aras del

establecimiento de un estado soberano propio.

A partir de la evolucién mas reciente, Keating (2015) reorganizaria su clasificacion,
manteniendo las motivaciones politicas, pero alterando el resto. Las motivaciones
funcionales se referiradn al ejercicio de las propias competencias, mas allad de las fronteras
nacionales (se subsume aqui la proyeccion de la identidad); las éticas incluyen la
promocion de los derechos humanos vy la lucha contra la pobreza; y el intercambio y
aprendizaje de politicas permite actualizar las propias estrategias, y entender como
funcionan las instituciones internacionales. Nos quedamos con esta Ultima clasificacion,

depurada con el tiempo, y volveremos sobre ella.

La aportaciéon de Hocking (1999) al mismo libro colectivo se puede considerar
fundamental, a varios niveles. Desde el punto de vista metodoldgico y conceptual,
Hocking aplica la nocién que ya habia introducido con anterioridad (Hocking, 1996;
1997), relativa a la categorizaciéon de los gobiernos no centrales como actores
internacionales mixtos. Habia establecido este autor —refiriéndose a las regiones— que
éstas no encajan con facilidad en las taxonomias habituales de actores internacionales.
Por una parte (especialmente los estados federados) constituyen polities genuinas, en el
sentido de ser mucho mas que una divisidn administrativa del gobierno central, y
disponen de atributos (capacidad normativa, territorio, sistema de partidos, identidad
colectiva...) cercanos a los de los estados soberanos. Sin embargo, pueden adoptar
también estrategias internacionales con mas libertad que éstos, actuando Unicamente
alli donde les interesa. Asi, y a diferencia de los estados, que deben ejercer la proteccion
consular, la representacion diplomatica, mantener representaciones bilaterales y

multilaterales... las regiones pueden escoger en qué ambitos quieren estar presentes,

técnica publicitaria, cosmética, que oculta de la ciudad lo que no “vende”: lo feo, lo pobre,
construyendo una imagen en la que no existe el conflicto social (Arantes et al., 2000).
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combinar acciones, instrumentos y alianzas propias del mundo gubernamental y del no
gubernamental, y hacerlo de forma continua o discontinua. Siguiendo la conocida
distincién de Rosenau (1990) entre actores “sovereignty-bound” y “sovereignty-free”, los
gobiernos no centrales serian “actores hibridos”, parcialmente vinculados por vy
parcialmente libres de los rasgos propios de la soberania y de sus diversas implicaciones
(para Rosenau, esta posibilidad entraifiaba ventajas importantes). Esta condicién aporta
una calidad Unica e interesante a la accion exterior de los gobiernos no centrales; éstos,
“exploring the boundaries between the conventional but often misleading distinctions
between state and non-state actors, (...) have been able to play a variety of roles in
several political arenas”. Es la capacidad de combinar estrategias, alianzas e instrumentos
de uno u otro de los dos mundos de la politica mundial —el estatocéntrico del estado-
nacién y el policéntrico de los actores no estatales (Rosenau, 1988)- lo que permite el
éxito de la accidon exterior sub-estatal. Hocking apuntaba a una cuestion plenamente
vigente: la dialéctica estatal-no estatal atraviesa, de hecho, la problematica de los
gobiernos locales y sus redes como (nuevos) actores internacionales. Como ird viendo, el
comportamiento de los GNC es tan distintivo como debera ser su investigacion, que no se
ajustarad satisfactoriamente a la légica convencional del analisis de las politicas exteriores,
ni a los trabajos sobre nuevos actores, centrados en el acceso de agentes no estatales a

la condicion de actor internacional.

Mas alld de esta categorizacion, el capitulo de Hocking incluia una serie de reflexiones y
salvaguardas mas generales, de alto interés en términos disciplinares. A su juicio, existian
diferentes factores que distorsionaban la comprension del fendmeno de la accidén
exterior sub-estatal. El primero, la tendencia a separar los diferentes tipos de actor en
relaciones internacionales de forma rigida, y a analizar sus relaciones en términos de
ganadores y perdedores. El segundo, el hecho de que el analisis de los procesos de
internacionalizacién de los gobiernos no centrales hubiera venido aplicando supuestos,
terminologia e instrumentos poco adecuados, procedentes del analisis, las
preocupaciones y el lenguaje de la politica exterior estatal, enfatizando asi una supuesta

competencia con el Estado en lugar de situar esta realidad en un contexto mas amplio.
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En tercer lugar, a resultas de los dos anteriores, una tendencia a pedir disculpas, un halo
de inoportunidad, la sensacién continua de falta de legitimidad en la actividad exterior de
los gobiernos no centrales, que debe por el contrario ser entendida como lo que es: un
instrumento conectado con las grandes transformaciones de la politica mundial, que no

tiene porqué entrar en competencia con la accion exterior del gobierno central.

Las limitaciones tedricas de la paradiplomacia

Las de Hocking son advertencias oportunas, que no hallaron seguramente un eco
suficiente: la paradiplomacia adquirird progresivamente una cierta carga ideoldgica,
hasta el punto de que su construccidn como campo de estudio auténomo parece hallarse
vinculada al hecho de establecer una relacién conflictiva con la diplomacia estatal clasica,
en el ambito interno y en el internacional (Cornago, 2010:13). Ello la convierte en una
nocion debatida, cuestionada, lo que a su vez hara que algunos autores prefieran otros
conceptos. Destacan entre estos autores los vinculados a los estudios diplomaticos, como

David Criekemans o Jan Melissen, ademas de Hocking y el propio Cornago.

Era, en efecto, dificil que los estudios sobre paradiplomacia pudieran evitar esa
consideracion de la accion exterior de los GNC como desafio a la diplomacia estatal. Se
trata de una idea que se compadecia demasiado bien con el estado de opinidn,
especialmente el de la década de los afios noventa del siglo pasado. Se hace notar en
estos estudios una predileccion analitica hacia temas y enfoques que cuestionan la
tradicion realista, y especialmente la nocion del Estado como Unico actor de las
relaciones internacionales. Si a esa predileccidn le afiadimos el aumento en la intensidad
de las relaciones politicas sub-estatales, su mundializacion, y la sustantividad renovada
de ciudades y regiones en el panorama internacional entendemos mejor el atractivo e
interés de estos estudios, y la gran proliferacion de seminarios y publicaciones sobre la
materia. Una proliferacion, no obstante, que no ha llegado a enriquecer

significativamente la disciplina.

Y es que la paradiplomacia —es decir, el conjunto de toda la actividad exterior de toda

administracion de nivel inferior al central— deberia ser capaz de entender y de dar cuenta
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de una realidad practicamente ilimitada. Los GNC constituyen una miriada de agentes
inabarcable en su extensidon y de enorme diversidad. Las diferencias entre las actividades
de una mega-ciudad como Sao Paulo y un pequefio municipio son muy notables, del
mismo modo que los objetivos exteriores de regiones con identidad y autogobierno de
largo aliento (Flandes, Cataluia) difieren significativamente de los de regiones
puramente administrativas. A esta diversidad entre los agentes y sus intereses se afiade
la dificultad de delimitar y organizar sus practicas internacionales, que son a su vez
absolutamente variadas, cubriendo a menudo el conjunto de materias propias del
gobierno local o regional (Garcia Segura, 1996; Ugalde, 2005). Y cuanto mas se ordena
esa gran diversidad y mas se afirma la voluntad tedrica del intento, con mayor nitidez se
aprecia lo que queda fuera de él. Asi dos monografias, originadas en sendas tesis
doctorales, la de Stéphane Paquin (2004b), Paradiplomatie et relations internationales.
Théorie des stratégies internationales des régions face a la mondialisation y la mas
reciente de Alexander Kuznetsov (2014), Theory and practice of paradiplomacy:
subnational governments in international affairs. En los dos casos el esfuerzo de
conceptualizaciéon es considerable, pero en ninguno la dimensidon tedrica puede
considerarse cubierta, en el sentido de proponer un marco conceptual y de andlisis del
cual derivar hipétesis, correlacionando aspectos especificos de la actividad exterior sub-

estatal con variables de los sistemas doméstico e internacional.

No obstante, lo limitado del progreso cientifico de la investigacion paradiplomatica no se
debe sélo a la fragmentacién y dificultad de su objeto de estudio. Juegan aqui otras

cuestiones, ya en el plano del analisis. Destacamos tres:

Primero, el sesgo de la “decadencia” del Estado como actor principal de las relaciones
internacionales va a orientar a los estudios hacia la identificaciéon de evidencias alineadas
con esta hipdtesis, en ocasiones exagerando su relevancia. Estamos pensando por
ejemplo en las relaciones directas de ciudades y regiones con organismos
internacionales, que son entendidas como indicios de una conexion local-supranacional
donde el Estado ocuparia un espacio intermedio, cada vez mas prescindible. Es el caso,

bien documentado, de la reforma de la politica estructural de la UE, en 1988: el didlogo
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directo entre Comisidn y regiones es nada menos que la base del articulo fundacional de
la teoria de la gobernanza multinivel (Marks, 1992), y parecia presagiar un futuro donde
la intermediacion estatal seria cada vez menos vigente. Como iremos viendo a lo largo de

este trabajo, los acontecimientos desmintieron claramente esa hipétesis.

Segundo, se suele presuponer a la accidon exterior regional y local una coherencia interna
que, en realidad, no posee. La diplomacia sub-estatal es a menudo discontinua y volatil,
incluso erratica. Ha crecido rapidamente, en intensidad y en alcance geogréfico, en un
contexto (internacional y doméstico) cambiante. No es de extraifar que aun no se haya
estabilizado, que no haya pasado de accidon a politica exterior. Una maduracion que
implica no sodlo hacer de la actividad exterior una politica publica democratica normal
(consulta, planificacion, seguimiento, rendicion de cuentas, evaluacién), sino también
afirmar y establecer la capacidad politica y legal, la propia competencia en la materia, en
este caso frente a la politica exterior estatal. Es asi dificil interpretar correctamente y
extraer sentido de las diferentes manifestaciones del fendmeno, y relativamente facil

observar tendencias e incluso apuntar conclusiones poco relevantes, o incluso espurias.

Tercero, la dificultad anterior se hace mas aguda a causa de la tendencia frecuente a
analizar el fendmeno paradiplomatico con relacion a si mismo, sin contraste de
resultados, impactos, o variables contextuales. Se tiende asi a interpretar y a asignar
valor a esas manifestaciones de la accién exterior de forma excesivamente
autorreferencial, como vemos especialmente en los analisis cuantitativos (Criekemans,
2008; Donas y Beyers, 2013; Fleurke y Willemse, 2006; Marks, Haesly, y Mbaye, 2002).
Estos procesan y extraen conclusiones de variables numéricas (como el nimero de
misiones comerciales vs. las de caracter politico, la pertenencia a redes de cooperacion, o
el volumen de personal de las representaciones exteriores), pero sus resultados aportan
poco sobre la adecuacién y la eficacia de tales actuaciones; es decir, si sirven para los

resultados perseguidos, y si éstos son alcanzados.

Coincidimos asi con la tesis, manejada por diversos autores, de que la agenda de

investigacion paradiplomatica ha servido para la conceptualizacion de la actuacién
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exterior de regiones y ciudades, asi como para elaborar inventarios descriptivos de las
actuaciones e instrumentos que emplea. Por contra, el marco de analisis de la
paradiplomacia no proporciona una base adecuada para la explicacidn del despliegue de
la accion exterior sub-estatal, y debe ser complementada con otros enfoques (politica
comparada, institucionalismo histérico) para alcanzar esa capacidad explicativa (Bursens
y Deforche, 2010:152). No ha tenido suficiente continuidad la interesante linea abierta
por Noé Cornago en su tesis doctoral, Accion exterior y paradiplomacia: la proyeccion
internacional de los mesogobiernos (1995), que interpretaba esta practica como
respuesta a los impactos sistémicos sobre aspectos clave de los gobiernos intermedios —
identidad, gobernabilidad, desarrollo econdmico...—, y por ende como un instrumento de
analisis, mas general, sobre las transformaciones de la sociedad internacional actual.
Sigue también siendo valida la observacion de André Lecours (2002:94), segun la cual la
paradiplomacia tiene pendiente la construccion de un marco tedrico que permita una

mejor comprensién de su objeto de estudio (Criekemans, 2008).

% %k *x

En referencia a nuestro objeto de investigacidn, que incluye las redes de gobiernos no
centrales y su condicidon de actores internacionales, la literatura paradiplomatica nos
ofrece una primera base de analisis, si bien no suficiente. Nos aporta ideas utiles sobre el
caracter de la accidén exterior sub-estatal, su vinculacién al sistema internacional, sus
motivaciones y su relacidon con la diplomacia estatal; pero no asi sobre las redes como
instrumentos de esa actuacion, que no son objeto de consideracién o estudio
sistematicos; o la “condicién de actor”, que no es tampoco para la paradiplomacia una
nocion fuerte, relacionada con los impactos y los resultados reales de la interaccién de
los gobiernos no centrales, a través de su accién exterior, con las instituciones,
regimenes, y otros actores internacionales. Nuestra investigacion deberd asi ir “mas alla
de la politica exterior” (Hocking, 1999:35), y completar su utillaje analitico a partir de
otros campos, incluidos aquellos para los que la accién exterior de los gobiernos no

centrales no es el objeto de estudio principal, sino parte de un analisis mas general.
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2.2 Los procesos de integracion regional

La accidén exterior sub-estatal forma parte también del anadlisis de los procesos de
integraciéon regional. Un fendbmeno que se inicia en Europa, donde ha tenido un gran
desarrollo y un impacto inevitable en los gobiernos no centrales: la creacidon de un nuevo
entorno politico y normativo intergubernamental o supraestatal implica cambios y retos

de gran alcance para las unidades politicas de todo tipo situadas dentro del sistema.

Gobiernos no centrales en la UE: aspectos juridicos e institucionales

La integracion europea se despliega a partir de una base de derecho robusta, y de un
sistema estable de impulso, desarrollo y supervision de la legalidad de los actos. Por ello,
determinados impactos (politicos, administrativos, juridicos) de lo europeo sobre los
niveles de gobierno inferiores al central van a ser claros, como lo son los mecanismos de
participacidn sub-estatal —y especialmente regional, nivel que concentra la mayor parte
de la problematica— en los asuntos relacionados con la Unidon Europea. En el plano
interno, estos mecanismos se hallan bien descritos y estudiados por la ciencia juridica,

especialmente en estados compuestos o de corte federal.

Disponemos, para cada Estado miembro (E.M.) —pues la situacion es distinta segun el
ordenamiento correspondiente—, de andlisis de partida que permiten conocer el detalle
de los procedimientos formales de coordinacidn para la participacién sub-estatal en
asuntos comunitarios, asi como obtener una buena imagen de su eficacia y de su
suficiencia con relacion a las competencias de regiones y ciudades. En el caso espafol
algunos de estos analisis son de gran interés, al asumir como propia la preocupacién por
la distancia que existe entre las posibilidades de participacidn, y las responsabilidades
sub-estatales. La doctrina espafola no sélo va a dar cuenta de las novedades que
implican para la participacidon regional y local las diferentes reformas de los Tratados,
especialmente Maastricht (1992) y Lisboa (2007) (entre otros Olesti, 2010; Jauregui,
2010; o Martin Cortés, 2009), sino también del impacto especifico de diversas
problematicas comunitarias, que atraviesan el ordenamiento interno y afectan

directamente a los niveles politicos y administrativos sub-estatales; asi las sanciones
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econdmicas en el recurso por incumplimiento (Andrés Saenz de Santamaria, 2013) o la

participacidon y el control del principio de subsidiariedad (Palomares, 2011).

Las regiones y municipios disponen también de ciertos instrumentos de participacién
directa en el policy making europeo; éstos, l6gicamente, son comunes para el conjunto
de gobiernos no centrales, aunque de nuevo la dimension estatal puede influir —y
mucho— en la manera en que los GNC acceden a ellos: estamos pensando, por ejemplo,
en el Comité de las Regiones (CdR) —pues son los estados quienes designan, segln su
propio ordenamiento interno, a las regiones, municipios y provincias que seran
miembros de este Organo de representacidon territorial-. AUn mads necesaria es la
cooperacion y facilitacion del gobierno central para la participacion regional, como
miembro de la delegacidén estatal, en el Consejo de Ministros o en el sistema de la

“comitologia” (Fernandez Pérez, 2004).*

éEs la accidn europea de regiones y municipios una actividad paradiplomatica? ¢O
debemos mas bien entenderla como un ejercicio —eso si, arduo y exigente— de ejercicio
de las propias competencias, en un marco politico y legal cambiante pero esencialmente
interno? La respuesta suele tender hacia esa segunda vision, la interna. Por una parte,
como es bien sabido, el estudio de las instituciones y de las politicas de la UE se ha
venido realizando dentro del dmbito de la ciencia politica, y no de las Relaciones
Internacionales. Es asi comprensible que, en este sistema politico europeo, ni la politica
europea de los estados miembros ni el despliegue de una politica europea por parte de
los GNC vayan a ser entendidos como actividades de politica exterior. Los ordenamientos
internos, por otra parte, no calificardn el ambito europeo como plenamente
“internacional”. El caso espafiol es ilustrativo: si bien la Constitucion contiene una

cladusula de atribucion de competencia exclusiva en materia de relaciones internacionales

en favor del Estado (art. 149.1.32), ésta ha sido objeto de una interpretacion restrictiva

14. En este sistema, el Consejo delega en la Comision la ejecucion normativa del derecho
comunitario, ya adoptado, que sera desarrollado en comités especificos, presididos por un
representante de la Comision pero de composicidon intergubernamental, que asisten a la
Comisidn en el ejercicio de esa funcién ejecutiva.
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por parte de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Esta ha venido considerando —
a partir de 1989- que tal limitacion sélo se refiere a aquellas actuaciones que afecten a la
soberania del Estado. Las comunidades auténomas (CC.AA.) pueden asi desempeiiar
ciertas actuaciones en el terreno de las relaciones internacionales, pero muy
especialmente ante la integracion europea, pues ésta “ha generado un efecto de
interiorizacién de las relaciones que se producen en su seno, relaciones que ya no
pertenecen al ambito de la accidn exterior del Estado en sentido juridicamente estricto™.
Finalmente, debemos tener en cuenta que las autoridades locales y regionales son
plenamente conscientes del impacto que la legislacion europea tiene sobre la
gobernacion territorial, y sobre todo de la necesidad —asi lo apreciamos en sus discursos—
de considerar los asuntos comunitarios no como asuntos exteriores, ni sectoriales, sino
como un nivel mas en el esquema normativo, simplemente superior al nivel estatal. Esa
conexion normal con el nivel comunitario deberia disponer de formas adecuadas de

cooperacion politica y, sobre todo, de relacidon administrativa.

Sin embargo, vemos también cdmo la ausencia de un desarrollo administrativo que
permita su plena participacion en los asuntos europeos relevantes para su gobernacién
hace que las regiones y ciudades deban reaccionar, buscando bien mejorar esos
mecanismos reglados internos y externos, bien desplegar otros, de caracter informal,
para la relacion directa con las autoridades de la UE. Una busqueda de relacién directa
que se orienta a la efectividad y el reconocimiento, emparejando la posicion de los GNC

en la integracién europea y en otros ambitos internacionales.

Abordamos a continuacion tres dmbitos clave de la reflexidn tedrica sobre gobiernos no
centrales e integracidn europea. En concreto: la europeizacion y los factores que llevan a
los GNC a participar —de forma directa o a través del propio Estado— en el proceso

comunitario; la gobernanza multinivel y su vision de la participacion sub-estatal en

15. Como ha reconocido el propio Tribunal Constitucional espafiol (Sentencia del Tribunal
Constitucional 165/1994, Oficina Vasca en Bruselas), el desarrollo del proceso de integracion
europea ha venido a crear un orden juridico, el comunitario, que para el conjunto de los Estados
componentes de las Comunidades europeas puede considerarse a ciertos efectos como interno
(Sobrino Heredia y Sobrido Prieto, 2005:440).
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sistema politico europeo; y las redes como mecanismo de articulacion de intereses sub-

estatales en él.

Europeizacion e institucionalismo

Para entender los impactos del nivel comunitario sobre los niveles territoriales debemos
ir mas alld de la interpretacion estrictamente juridica, y tener presente que Europa tiene
un doble efecto sobre ellos. Considerando a las ciudades y regiones como proyectos de
desarrollo econdmico y cohesién social —o “sistemas de accion” (Keating, 1997)—, la UE es
un reto que viene acompanado de un sistema de oportunidades. Los entes locales y
regionales pueden acceder a recursos (econdmicos, técnicos, de orientacién vy
capacitacion...) que les facilitardan un posicionamiento adecuado en el mapa europeo, asi
como el liderazgo de estrategias de innovacidon, competitividad y cohesién. La evolucion
de la politica regional de la UE es aqui muy ilustrativa: ésta nace de la preocupacién por
los impactos negativos del establecimiento de la libertad de circulacion sobre los
territorios fronterizos; crece como politica de reequilibrio y cohesion territorial entre
regiones de mayor y menor renta, en un espacio europeo cada vez mas unificado; tiene
el acierto de promover la cooperacién técnica entre gobiernos territoriales frente a los
retos comunes; y ya en el ultimo periodo de programacién (2014-2020) se convierte en la
articuladora de multiples programas de innovacién y competitividad anteriormente
dispersos. La politica regional o de cohesién de la UE es también su estrategia de

desarrollo econdmico interior, y el papel en ella de municipios y regiones es relevante.

Al mismo tiempo, la integracidn regional y el nuevo sistema politico europeo tienen un
impacto desigual pero significativo sobre los gobiernos locales, y sobre todo regionales,
en tanto que “instituciones politicas”. Como se ha dicho, la aparicién de un nuevo nivel
normativo supranacional, donde los representantes de los ejecutivos centrales son los
interlocutores principales, conlleva efectos disruptivos sobre la ordenacion competencial
y el reparto del poder en cada Estado. La UE adopta legislacidon que debe ser desarrollada
y respetada por las autoridades politicas de nivel inferior al estatal, pero éstas no

disponen de instrumentos para participar en el proceso de formulacidn de politicas
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europeas de forma proporcional a sus competencias. La brecha entre la posicion
legislativa de determinadas regiones europeas y su capacidad real de participaciéon
efectiva en el proceso politico comunitario genera un problema real de ejercicio
responsable de las propias prerrogativas constitucionales, y, por tanto, de legitimacién
democratica y de efectividad de la legislacidon europea; una brecha que, como es légico,

tenderd a ser mayor cuanto mayor sea la capacidad normativa del GNC.

Asi, para las 73 regiones europeas con capacidad legislativa, la necesidad de participar
politicamente en las decisiones de la Unidn es tan alta como la de defenderse frente a la
invasion competencial, del Estado o de las instituciones de la UE. Para el resto de
regiones —llamadas “administrativas”’—, el problema es sobre todo técnico y econdmico,
ya que deberan aplicar la normativa europea y respetar el derecho comunitario (compra
publica, protecciéon medioambiental, ayudas de Estado, libre circulacion y servicios...): un

reto a sus capacidades técnicas, y una carga adicional a sus finanzas.

Es la europeizacion una nocion clave para el analisis del impacto de la UE sobre la politica
en Europa. Un impacto que afecta al policy making y a las relaciones institucionales, y
que se diferenciard sectorialmente, dada la diversidad de la capacidad normativa de la
Unidn Europea sobre las diferentes materias de la agenda politica. Los trabajos sobre la
europeizacion, que se ha convertido en uno de los conceptos centrales de los estudios
europeos, son abundantes. El uso del término prolifera en las Ultimas dos décadas, si
bien con definiciones no siempre coincidentes: sera practicamente obligado que los
diferentes trabajos comiencen con una aclaracion del concepto, que sera la que el autor
aplicara a su propia investigacion (Bursens y Deforche, 2008:1). Por nuestra parte, el
tratamiento de esta nocidon sera sucinto, y referido esencialmente a su utilidad para la

comprensién de la interaccidn europea-territorial.*®

16. Seguiremos parcialmente para ello a lan Bache, uno de los analistas que ha contribuido a la
ordenacion del debate conceptual sobre europeizacidn, elaborando ademds su propia pauta
analitica, que aplicara al Reino Unido. Véanse Bache (2005; 2008); Bache y Marshall (2004).
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Una definicién consolidada es la de Robert Ladrech, quien considera la europeizacién
como “an incremental process reorienting the direction and shape of politics to the
degree that EC political and economic dynamics become part of the organizational logic
of national politics and policy-making” (Ladrech, 1994:69). Para Simon Bulmer y Martin
Burch, se trata de “the extent to which EC/EU requirements and policies have affected
the determination of member states’ policy agendas and goals” y “the extent to which
EU practices, operating procedures and administrative values have impinged on, and
become embedded in, the administrative practices of member states” (Bulmer y Burch,
1998:60). Esta concepcion vertical descendente de la europeizacion, centrada en los
efectos e impactos internos de la politica europea, es la que predomina inicialmente en

el panorama de los estudios de la integracion.

A partir de aqui se van a abrir paso otras visiones, mas atentas a la didlectica entre ese
descenso de lo europeo en lo nacional, y la respuesta hacia las instituciones de la UE. El
mismo Ladrech consideraba que, pese a la primacia de la reorientacion de la ldgica
doméstica, y dado que no es realista esperar la homogeneizacion o armonizacion
generales de las practicas politicas en el conjunto de estados europeos, la europeizacion
deberia fijarse en las estructuras y dinamicas internas, que tendran un efecto importante
de mediacion frente a las presiones exteriores (Bache, 2008:10). La dimensidn vertical
ascendente de la europeizacion enfatiza la vinculacion entre ambos tipos de
interacciones, y constituye de hecho un modo de estudiar las posiciones de los EE.MM.
en la formulacion de las politicas europeas; éstas seran a su vez, cuando menos
parcialmente, una respuesta a lo europeo (Bomberg y Peterson, 2000; Borzel, 2002). Este
trabajo de Tanja Borzel, muy ilustrativo del acercamiento, muestra como los EE.MM,,
para minimizar los costos (econdmicos, o de adaptacién normativa y administrativa)
asociados a la ejecucién de la normativa europea, intentaran “cargar” (upload) sus

propios esquemas institucionales y politicos en los de la UE."

17. Para Borzel, la “comunitarizacion” y en general los primeros estudios sobre la construccion
europea y la creacidn del nivel institucional y politico comunitario pueden ser entendidos como
parte de una fase inicial de la europeizacidn, centrada en la dimensidn ascendente. Una mayoria
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Frente a estas dos dimensiones verticales, que implican algun tipo de valoracién sobre
cual de los sentidos de la interaccion predomina sobre el otro, la europeizacion horizontal
se suele entender como un proceso menos jerarquico, en el que no existe una presion
para ajustarse a los modelos de la politica europea, sino unas dindmicas de socializacién,
basadas en la difusiéon de ideas de buena practica y buena politica, que haran de la
practica europea un modelo de referencia, construido de forma colectiva (Featherstone y
Radaelli, 2003:41). Una concepcidén que se relaciona con el policy framing, el cambio de

percepcion de los actores domésticos (Kohler-Koch, 2002).

La amplitud conceptual de la europeizacién no debe distraernos de la necesidad de dar
prioridad a las propuestas especificas para su modelizacién, especialmente desde una
perspectiva sub-estatal. Aparecen aqui algunas ideas claras: primero, constatamos que es
la dimensidn vertical descendente —el impacto europeo sobre las instituciones y practicas
nacionales— la que centra la mayoria de aplicaciones practicas de la europeizacién. En
concreto, para la problematica sub-estatal van a ser centrales la redistribucion de los
recursos, oportunidades y poder que Europa implica, y la alteracién de los equilibrios y
repartos competenciales entre el gobierno central y las regiones. Segundo, todos los
analisis comparten dos nociones: el impacto de Europa sobre los EE.MM. es diferenciado,
y varia segun de qué estados y de qué politicas se trate; y este diferencial en los impactos

Ill

se explica por el “grado de ajuste” (“goodness of fit”) entre las politicas, instituciones y
dinamicas europeas y las nacionales —por una parte—, y la existencia de factores de
mediacién o de variables que filtren el impacto doméstico de Europa —por otra— (Borzel,
2003:5). Hemos introducido aqui a Tanja Borzel, una autora importante por la solidez con
la que construye su propio instrumental analitico, que denomina “institucionalismo

histérico”, y que aplica ademds a dos estudios de caso: los de Alemania y Espafia.*®

de autores, sin embargo, van a rechazar considerar el propio proceso de integracion como una
forma de europeizacion (Quaglia et al., 2007:408).

18. Este era el tema de la tesis doctoral de Borzel, que pudo desarrollar a través de proyectos
donde participaron expertos como Thomas Risse o James Carporaso, y que dio lugar a un articulo
de investigacion en el Journal of Common Market Studies (1999) y a un libro monografico (2002).
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Borzel intenta explicar el comportamiento diferenciado de las regiones de estos dos
paises, y sus distintas estrategias para salvar esa brecha antes descrita, causada por la
inevitable recentralizacién de funciones relativas a la politica europea en los respectivos
ejecutivos. La autora constata que las normas constitucionales y legales internas —la
forma de estado, unitario o federal, en primer lugar— dotaran a las regiones de mas o
menos capacidades, politicas y econdmicas, para explotar las oportunidades europeas. Al
mismo tiempo, las instituciones internas determinaran tanto la distribucién de recursos
entre los actores, como el grado en que la europeizacién altera esa distribucién. Cuanto
mayor sea el desajuste entre el nivel europeo y el nacional, y mayor la carga econdmica
que deban soportar las regiones para la ejecucidn de una politica europea en cuya
elaboracion no tienen voz, mayor serd la presién para la adaptacion institucional,
especialmente en estados federales:' “The centralization of decision-making powers in
the hands of the Member States (say) and the shifting of implementation costs on to the
regions of the Member States (pay) challenge the territorial institutions of highly
decentralized Member States, where the regions either share decision powers and
implementation costs with the central state, as in Germany, or the regions enjoy strong

autonomy in both decision-making and implementation, as in Spain.” (Borzel, 1999:578).

Por ultimo, las instituciones internas, incluida la cultura politica y administrativa, influyen
también en la forma en que los actores domésticos responden al desajuste entre las
instituciones europeas y las propias, y tendran que ver con la adopcién de estrategias de
cooperacion o de conflicto con el gobierno central. En todo caso, el cambio institucional
es siempre el resultado de estrategias de cooperacion —lo cual no excluye la negociacion,
gue puede ser dura—.2° Estas estrategias se pueden traducir en soluciones que acomoden
los intereses territoriales al fenédmeno de la integracion europea (mejoras en el acceso y

la representacion regional en el nivel de la UE, o intensificacion de la cooperacién con el

19. Para un analisis del impacto de lo que ocurre en estados unitarios, véase Kettunen y Kungla
(2005).

20. En el caso aleman, los Lander podian amenazar con no ratificar tratados europeos; en el caso
espafiol los partidos regionalistas / nacionalistas podian retirar su apoyo al gobierno, cuando éste
no dispusiera de una mayoria absoluta en el parlamento.
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Estado central para la elaboracidn de politicas europeas); o en férmulas que limiten sus
. . . . ., . 21
efectos (blindaje competencial frente a la intervenciéon de la UE en asuntos regionales.)
Tomando como variable independiente la restructuracion de organismos ya existentes de
cooperacion federal —en el caso aleman—, o la creacion de espacios de nuevo cufio —en el
caso espanol—, Borzel discute de forma realista buena parte de los acercamientos
existentes en materia de impactos y respuestas intraestatales a la europeizacion,

proyectando una luz muy apreciable sobre la cuestion especifica del cambio institucional.
Gobernanza multinivel y movilizacion sub-nacional

En la dltima década de estudios europeos se ha consolidado la nocién de que lo que
ocurre en el interior de los estados es una dimensién que deberd necesariamente
complementar otros analisis, mas atentos a las dindmicas de formulacion de politicas
europeas, estructurados en torno a la gobernanza multinivel (GMN) (Elias, 2008; también
Benz y Eberlein, 1999; Jordan, 2001; Etherington, 2012). La GMN es una nocidn clave en
el esfuerzo por entender el funcionamiento de la UE como sistema politico, a la vez que
el enfoque predominante en el analisis de la participacién de las regiones en él. Se trata
de una nocidn sugerida —no definida— por primera vez por Gary Marks (Marks, 1992), en
su analisis de la elaboracién de la politica regional europea. Este concluia que los
enfoques clasicos de la integracién europea (intergubernamentalismo y funcionalismo),
centrados en la interaccidn entre los estados miembros y las instituciones de la Unidn, no
podian dar cuenta adecuada de la complejidad del proceso comunitario: “instead of a
neat, two-sided process involving member states and Community institutions, one finds a
complex, multilayered decision-making process, stretching beneath the state as well as
above it” (Marks, 1992:221). “If one tries to discern a pattern of governance, one finds

variations ranging from a virtual unitary suprastate in the sphere of trade barrier

21. Charlie Jeffery (2000; 2004; 2007) ha analizado con perspicacia como, en el caso aleman y
dada la dificultad organizar a gusto de todos lo que él llama “politica europea interna”
(“European domestic policy”), el nuevo punto de equilibrio consistira en prevenir —junto con el
Estado central, y reforzando su autoridad si es necesario— que la UE asuma nuevas funciones o
impulse nuevas iniciativas, en ambitos de interés o competencia regional. Una actitud defensiva
que condiciona la posicidn del conjunto del movimiento regional europeo, que sera menos
europeista y pro-integracion.
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regulation to loose coordination of virtually autonomous member states in most fields of
education policy, to multilayered relations in structural policy. The institutional structure
of provision in each policy area reflects the logic individual programs and the distribution
of powers among their providers and recipients, more than constitutional structure”

(Marks, 1992:223).

Ya en 1993, Marks proponia una definicion de la GMN: “a system of continuous
negotiation among nested governments at several territorial tiers —supranational,
national, regional, and local- as the result of a broad process of institutional creation and
decisional reallocation that has pulled some previously centralized functions of the state
up to the supranational level and some down to the local/regional level” (Marks,
1993:392). Una definicidon matizada mas adelante (Hooghe y Marks, 2001:3) “the
dispersion of authority away from central government —upwards to the supranational
level, downwards to subnational jurisdictions, and sideways to public/private

networks”.?

La GMN se dotara de su propio concepto para la reaccién de los GNC a los impactos de la
UE: el de movilizacién sub-nacional, o subnational mobilization. Se trata de una nocién
introducida por Liesbet Hooghe para referirse a las dindmicas en que incurren los niveles
sub-estatales de gobierno para mejorar su capacidad politica europea, a la vez que
desafian a la autoridad del Estado y reivindican la supranacionalidad comunitaria y sus
instituciones. A partir del mismo estudio de caso examinado por Gary Marks —el de la
reforma de la politica estructural-, Hooghe sostiene que las autoridades locales y
regionales compiten con el Estado en la agregacion y representacién del interés
territorial, impugnando la jerarquia de las relaciones con él, y esperando alianzas y
apoyos del ambito ambito supranacional (Hooghe, 1995:77). Segun Hooghe, si aplicamos
una lectura intergubernamental de la Unidn Europea, la movilizacién sub-nacional —

presente por ejemplo en la politica regional, pero también en el despliegue de oficinas de

22. Mas adelante nos referiremos a otras definiciones, especialmente la Francesc Morata, el
académico de referencia sobre GMN en nuestro pais.
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representacion, los contactos informales con la Comisién...— no deberia estar ocurriendo.
La GMN representa una optica alternativa, a la cual acude un nimero cada vez mayor de
investigadores, en la que encaja mejor esta movilizacion de los actores locales y la

influencia independiente de las instituciones europeas (Marks et al., 1996:166-167).

A partir de sus primeros trabajos, nuevas investigaciones de Gary Marks, en algunos
casos con Liesbet Hooghe, profundizaron en la elaboracién conceptual de la GMN,
transformando progresiva y radicalmente su alcance, y convirtiéndola en una teoria de la
integracion europea de pleno derecho (Marks, 1996; Hooghe y Marks, 1996; 2001; 2003).
Completamos su caracterizacidon en lo que interesa a esta tesis siguiendo a Simona
Piattoni, una académica que se ha destacado por su minucioso estudio, histérico y

conceptual, de la GMN como marco de tedrico (Piattoni, 2008; 2009a; 2009b; 2010).

Para Piattoni, la GMN es un concepto que abraza tres dimensiones de la integracién
europea: la movilizacién politica, la formulacién de politicas y la restructuracién del
sistema politico. Son tres dimensiones que desdibujan y problematizan las distinciones
analiticas que han venido siendo fundamentales para la reflexion convencional sobre el
estado moderno en Europa: entre centro y periferia; entre el Estado y la sociedad; y
entre lo nacional y lo internacional. Ahi se origina, en parte, la complejidad del andlisis de
la GMN, que habrd de construirse y abrirse camino frente a tradiciones tedricas bien
consolidadas. Al mismo tiempo, para producir andlisis significativos habra que
aprehender la GMN en su integridad: no bastard con el estudio de uno de esas
dimensiones, sino que seran necesarias investigaciones que establezcan y pongan a
prueba hipodtesis especificas, donde la movilizacidn se vincule a las politicas y al cambio

institucional.

Del valioso analisis de Piattoni destacamos aqui sus conclusiones sobre los “tipos” de
GMN, una distincion elaborada por Marks y Hooghe, en un intento de definir el espacio
tedrico en el que inscribir las relaciones intergubernamentales observadas en los
primeros casos empiricos analizados en clave multinivel (limitados inicialmente a la

politica de cohesién de la UE). El objetivo era teorizar la "desintegracién del Estado"
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(Hooghe y Marks, 2003) y la aparicidon de nuevos patrones de relaciones, no jerarquicos,

entre los diferentes niveles de gobierno.

La GMN de tipo | seria similar a los sistemas federales convencionales, que establecen
una reparticion competencial, estable y excluyente, entre un nimero limitado de niveles
de gobierno, y sobre un territorio o un ambito material determinados. La GMN de tipo Il
se referiria, por su parte, a pautas de regulacién y gobernanza emergentes, y en ella el
numero de jurisdicciones no se hallaria limitado a priori, puediendo ser alto. Unas
jurisdicciones que son tematicas, no generalistas; de composicidén abierta, no exclusiva o
excluyente; que persiguen la flexibilidad, y no la estabilidad; y que no estan constrefidas
en niveles especificos, sino que operan en diferentes escalas territoriales (Hooghe vy
Marks, 2003). Para Piattoni, la imagen que corresponde a una GMN de tipo Il —que no
dispondria aun de referentes reales en los que identificarse— es la de una superposicién,
andrquica y fluctuante, de jurisdicciones especializadas (Piattoni, 2009b:170). Pues bien,
en sus conclusiones la autora se referia al interés de evaluar empiricamente si el
aumento de la participacién conjunta, de las autoridades regionales y locales y de
representantes de la sociedad civil, en el proceso de toma de decisiones europeo podia
llevar a desdibujar las diferencias entre ambos. Es decir, a una confusién entre el caracter
publico de las primeras (GMN de tipo |) y el caracter privado de los segundos (tipo Il): una
"privatizacion" de las autoridades sub-estatales, asi como una “estatalizacién" de las
organizaciones de la sociedad civil. Esta Ultima hipdtesis seria ciertamente plausible, y
puede ser identificada ya en la existencia de esquemas de gobernanza de tipo Il, como las
asociaciones internacionales de los autoridades regionales y locales, que ejercen su
influencia para la creacion de instituciones de tipo |, pero lo hacen como si fueran
intereses privados (Piattoni, 2009b:175). Subrayamos esta interrogacién, sobre la que

volveremos.

Una de las caracteristicas mas notables de la GMN fue su capacidad de despertar el
interés y el entusiasmo, muy rapidamente, de una amplia comunidad de politélogos, en

Europa y en el resto del mundo. En pocos anos se desarrolla un corpus considerable de
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articulos y libros sobre la cuestion®®, consolidando la GMN como enfoque predominante
en el estudio de la integracidn europea en la post-guerra fria. Desde el punto de vista de
los gobiernos sub-estatales, el interés por la GMN es facil de entender: los GNC, sus
interacciones directas con la Comision Europea, y en general su participacién en los
procesos de policy making comunitario son vistos no sélo como perforadores nacionales
(Duchacek), sino también como perforadores del funcionamiento intergubernamental
convencional, propio de las organizaciones internacionales. Ademas, el modelo de la
GMN presupone el progreso, por el propio funcionamiento del sistema politico europeo,
hacia una UE mas regionalizada. En efecto, en términos de politica comparada clasica
(Piattoni, 2009; 2010), tras la GMN subyace la hipdtesis de que la existencia de una
determinada actividad multinivel para la elaboracidon de politicas (policy) llevaria a la
europeizacidn progresiva de los discursos y posiciones politicas, a la toma de postura
partidista y a la formacién de una opinién publica (politics), a la vez que obligaria a una
restructuracion institucional, judicial y administrativa, para hacer posible la participacién

adecuada de los diversos niveles de gobierno en el esquema multinivel (polity).

Sin embargo, las exigencias de ese gran esfuerzo de construccidén epistemoldgica (una
GMN que pasa de descripcidn de pautas de formulacion de politicas a la teorizacién de la
integracion) hace que falten estudios aplicados y, muy significativamente, saber mas de
la conexidn entre la movilizacidn regional y las politicas comunitarias, es decir sobre el
rendimiento y los resultados reales de la actividad europea de las regiones.24 La
investigacion se dispersa a la busqueda de unas motivaciones, agendas y estrategias
regionales que no dejan de variar y se resisten a mostrar tendencias significativas

(Blatter, 2009; Marks et al., 2002). No se materializa tampoco el progreso hacia una

23. Michael Stein, en una ponencia presentada en la Conferencia Internacional de la International
Political Science Association (2008), daba una cifra aproximada: el término “gobernanza
multinivel” o sus equivalentes aparecian en no menos de 16 libros —monografias o
compilaciones—, 14 capitulos de libro y 35 articulos de revista peer reviewed.

24. The step from the description of policy-making processes and patterns of political
mobilization to the theorization of how individual member states and the EU polity are being
restructured is the most difficult one. It means engaging portentous issues (the structuring of the
political space) and mammoth literatures (on state formation, different state forms, different
models of democracy, etc.) in their own right (Piattoni, 2009b:176).
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Unidn mas regionalizada. En 2008, Regional and Federal Studies dedicaba un numero
monografico (no. 18, vol. 5) a analizar la crisis en la nocidon de “Europa de las regiones”, y
Anwen Elias, coordinador del volumen, coincidia con otros autores en la idea de que la
falta de progresos en la agenda politica regional estaba corriendo pareja a las dificultades
de la GMN. Esta habria fallado en su intento de construir un marco tedrico unificado que
explicase el proceso politico europeo, aportando Unicamente una “framing metaphor”
(Rosamond, 2000), y necesitando de otros enfoques tedricos y analiticos para explicar las
dinamicas, concretas, de los procesos de toma de decisiones en la UE. Bache y Flinders
(2004) sefialan cuatro de estas dinamicas, identificadas por la investigacion multinivel,
pero cuyo progreso cientifico requerira del apoyo de enfoques analiticos de menor
alcance, pero mas consolidados. Se trata de a) la privatizacion de la gobernanza, vy la
participacidn creciente en sus funciones de actores no estatales [organizaciones no
gubernamentales, (ONG), empresas, sindicatos...]; b) la proliferacion y el solapamiento
de redes, en algunos casos con capacidad decisoria, como forma predominante de
participacién en esas funciones; c) el cambio del papel del Estado: de mando y control a
direccién, coordinacion y networking; d) el reto que la democracia supone para la GMN:
para su capacidad de asignar responsabilidades solidarias con los mandatos politicos, y

de asegurar la rendicion de cuentas democratica.

La nociéon de movilizacién sub-nacional, dentro del enfoque general de la GMN,
experimenta también una crisis de crecimiento, y no se verifican empiricamente algunas
de las implicaciones que parecian derivar de sus asunciones de partida. Bauer y Studinger
las identifican: primero, la voluntad de dejar de lado al Estado central y privilegiar la
relacion directa con las instituciones de la Unidn, y la preferencia por unas instituciones
de la integracién fuertes y por el fortalecimiento del nivel supranacional. Segundo, la
expectativa de que —dados los recursos y capacidades institucionales minimos— la
movilizacion se generalizaria a una mayoria de regiones europeas; tercero, que las
regiones —como minimo las mas fuertes, y gracias a la socializacion y al habito de la

conexion directa con la UE- tenderian, con independencia de su estructura doméstica, a
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converger en sus preferencias sobre como relacionarse con el nivel supranacional (Bauer

y Studinger, 2011:6-7).

Podemos pues, como Bursens y Deforche (2010:157), trazar un paralelismo entre
paradiplomacia y gobernanza multinivel. Ambas alcanzan altas cotas de atencion e
interés, y ambas deben combinarse con otros enfoques para generar explicaciones utiles

y asegurar su propio progreso cientifico.

Redes y gobiernos no centrales en la integracién europea

Una distincion habitual, a la hora de organizar las formas de participacion sub-estatal en
asuntos europeos, es la propuesta por Charlie Jeffery (1997) entre instrumentos
mediados y no mediados (mediated / unmediated). Jeffery separaba asi el espacio de la
politica europea interna, desplegada por el propio Estado para facilitar la implicacion en
cuestiones de la UE de municipios y regiones; y la relacién directas de éstas con las
instituciones supranacionales. Mas recientemente, otros autores se refieren a tres tipos
de canales: canales institucionalizados en el &mbito europeo y en el nacional (nos hemos
referido a ellos anteriormente); y canales no institucionalizados (Hooghe 1995; Bomberg
y Peterson 1998). El establecimiento de oficinas de representacién regional o local en
Bruselas es un claro ejemplo de canal no institucionalizado; unas oficinas que serviran
para la obtencién de contactos, informacién e influencia en el entorno de las
instituciones europeas y de sus funcionarios. También lo son las redes y asociaciones,
usadas por los GNC para ponen en comun sus intereses y objetivos, de caracter sectorial

o generalista, en el dmbito de la UE (Van den Brande et al., 2008:12-14).

Si situamos estos canales en el panorama tedrico presentado, es claro que para el
institucionalismo histérico —centrado en las cuestiones regladas mas que en las
informales, y en la dimension interna mas que en la externa— las redes van a ser un
instrumento secundario. Para los enfoques de la gobernanza multinivel, por otra parte, la
articulacion en red si va a ser una cuestién relevante. Efectivamente, la preocupaciéon por
las formas de agregacion de intereses territoriales y su proyeccién en el nivel politico de

la UE se compadece bien con la dindmica de las redes —informales, poco jerarquicas,
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sectoriales—. Hallamos en los tedricos de la GMN referencias directas a las redes; asi
Marks (1993:403) dedica una seccion completa al “Subnational government and
transnational networks”, aunque de hecho teoriza Unicamente sobre redes que operan
en el interior de los estados. Las redes forman parte integral de la definicién de la GMN:
“Instead of the two level game assumptions adopted by state centrists, multi-level
governance theorists posit a set of overarching, multi-level policy networks (...) The
presumption of multi-level governance is that these actors participate in diverse policy
networks and this may involve sub-national actors —interest groups and subnational

governments— dealing directly with supranational actors (Marks et al., 1996:167.)

Esta conexién directa entre las GMN vy las redes ha sido puesta de manifiesto por
diferentes autores. Simona Piattoni levanta acta de diversos esfuerzos por correlacionar
redes y modelos de relaciones Estado-sociedad (estatismo, liberalismo, neo-
corporativismo) (ie. Kohler-Koch y Eising, 1999). Su conclusidn, critica, es que a menos
gue se emplee para trazar con precisiéon qué nodos estan vinculados de qué manera, y
para medir la densidad, intensidad y fuerza de estos vinculos (ie. Marcussen y Torfing,
2007), la utilidad del concepto de “red” en la GMN es meramente metafdrica, y no va a
transmitir mdas que la idea de que las relaciones entre los actores institucionales y no

institucionales desafian los patrones formales (Piattoni, 2009b:168).

lan Bache, por su parte, observd que las coincidencias entre ambos enfoques se refieren
no soélo al lenguaje y a la metafora de la red, sino también a la preocupacion por la
investigacion de las multiples interacciones del proceso politico, y especialmente el
inicio, desarrollo y ejecucién de las politicas europeas, diferenciadas segun sector. Bache
se sorprendia de que, pese a lo explicito de esa conexidon, no se hubiera hecho mas para
desarrollar una relacién mas coherente entre los enfoques de la GMN y de las redes, que
para este autor eran sobre todo las policy networks, nocion predominante en el estudio
de las redes en la integracion europea (Bache, 2008:31-32), y sobre las que conviene dar

mas detalles aqui.
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Las policy networks pueden ser definidas como conjuntos de relaciones, formales y no
formales, entre actores gubernamentales y de otro tipo. Unas relaciones estructuradas
en torno a creencias e intereses comunes —si bien continuamente negociados— en la
formulacion y ejecucion de las politicas publicas. Estos actores son interdependientes, y
la policy emerge de sus interacciones (Rhodes, 2006:423). R.A.W. Rhodes es, desde la
década de 1980, un autor clave en el estudio de las policy networks, especialmente a
partir de su monografia Control and power in central-local relations (1981), y sobre todo
de su Beyond Westminster and Whitehall (1988). En este ultimo trabajo elaboraria el
modelo que se ha consolidado como referencia; aunque Rhodes entiende las redes en el
sentido mas amplio, que incluye —pero no se limita en absoluto a— los esquemas de
cooperacion informales presentes en el espacio politico europeo®, es éste el modelo
mas extendido también para el analisis de la UE, y que han venido aplicando diferentes

investigadores —asi Peterson (1992), o el mismo Bache (2003; 2008)-.

Interesa destacar que el modelo original de Rhodes enfatizaba la dependencia mutua de
los recursos del conjunto de integrantes de la red, una idea importante desde una
perspectiva analitica, a la vez que diferencial del enfoque de las policy networks frente a
otros. La idea es que es la interdependencia la que lleva a las organizaciones a articularse
en redes, ya que cada una de ellas depende de otras para aquellos recursos de que no
dispone. Las “dependencias de los recursos” son en este modelo una variable
independiente, que ayuda a explicar los resultados, en términos de politicas. Los analisis
del funcionamiento de las policy networks en el sistema de la UE estaran especialmente
atentos a como el nivel comunitario influye en la redistribucion de esos recursos —de
caracter financiero, informacional, politico, organizativo, y legal-constitucional- entre los

actores domésticos.

Parece clara la utilidad del concepto de policy networks para dar cuenta de la agregacién

de multiples intereses que concurren en la elaboracién de las politicas publicas, y el

25. El modelo organizaba las policy networks en torno a cinco variables: constelacion de
intereses; composicion; interdependencia vertical; interdependencia horizontal; y distribucién de
los recursos (Rhodes, 1988:77-78).
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caracter cada vez menos jerarquico de sus relaciones, en un contexto marcado por la
necesidad de acceso a la informacidén, de prevencion de los fallos del mercado frente a la
desregulacién y privatizacién comunitarias, y de apoyo a la toma de decisiones ante la
incertidumbre. Al mismo tiempo, las policy networks no acogen bien la participacion de
nuestros protagonistas, los gobiernos regionales y locales, en el esquema europeo. Se
trata de un modelo que privilegia la dimension doméstica, y sobre todo el didlogo
publico-privado. Tanja Borzel considera incluso que el interés creciente por las policy
networks en la literatura sobre gobernanza europea se puede entender como una
reaccion a la critica de que ha sido objeto la GMN, que se habria ocupado excesivamente
de la dimensién multinivel del juego politico (relaciones entre los diferentes niveles
administrativos), ignorando parcialmente el componente de gobernanza (relaciones
entre los dmbitos publico y privado). Las policy networks podrian volver a situar la

gobernanza en el centro de la GMN (Bérzel, 1997:11).

En la década de los afios noventa, nuevos trabajos inician un abordaje de las redes de
autoridades locales y regionales desde una perspectiva diferente a la de las policy
networks, y mas interesada en el caracter transnacional de esta forma de trabajo que en
su capacidad de agregar intereses privados. Pese a no consolidar un espacio conceptual
comun, ni vincularse explicitamente a las teorias de la integracion al uso —la GMN en
primer lugar—, son investigaciones que empiezan a ilustrar la naturaleza especifica de la
articulacion en red de las unidades politicas sub-estatales en el espacio de la integracion
europea. Esta es examinada desde una perspectiva general (Benington y Harvey, 1994;
1998; 1999; Ercole et al., 1997; Goldsmith, 1993; Murphy, 1993), o con relacién a
cuestiones mas especificas, como las relaciones transfronterizas (Scott, 1989; Church y
Reid, 1995; 1996; 1999; mas recientemente Perkmann, 1999; 2003; 2007), la politica
regional de la UE (McAleavey y Mitchell, 1994; Lawrence, 2000), o las politicas de medio
ambiente urbano (Ward y Williams, 1997). Destacamos dos de estos trabajos. Por una
parte, el de John Benington y Janet Harvey “Spheres or tiers? The significance of
transnational local authority networks” (1994), por su reflexion sobre las redes como

instrumento de representacion y participacion ante la Unidn Europea. Para estos autores,
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la emergencia de la UE como nivel normativo auténomo implica tanto nuevas
incertidumbres para el proceso politico, como nuevas posibilidades de creacién de
coaliciones y alianzas. Es en este sentido que cabe entender las redes transnacionales,
gue unen a autoridades locales con actores de la sociedad civil. Son redes de aprendizaje
mutuo y de influencia, que responden a las presiones del mercado Unico europeo y —en
la dptica britanica— a la nueva geografia de la riqueza y de la actividad econdmica, que se
van a trasladar al centro del continente. En su busqueda de mejorar el posicionamiento
econdémico territorial en el espacio europeo, las redes modificardn también las relaciones

politicas entre el Estado y los entes locales.*®

El articulo de Stephen Ward (politélogo) y Richard Williams (urbanista) “From hierarchy
to networks? Sub-central government and EU urban environmental policy” (1997) es
importante por dos motivos: por una parte, prefigura el ambito en el que, como se vera a
continuacion, mejor se desarrolla la literatura sobre redes de GNC: el de las politicas de
medio ambiente y de cambio climatico. Por otra, sitia adecuadamente su reflexion en el
contexto tedrico, enfatizando el caracter de los gobiernos sub-estatales como unidades
politicas, y la necesidad de tener en cuenta —pese a la obertura del juego multinivel—
factores mas convencionales, como las relaciones intergubernamentales. Ward vy
Williams contrastan las redes transnacionales de GNC con las federaciones nacionales de
autoridades locales —una comparacion tan légica como inhabitual—, y establecen una lista
de funciones de las redes de GNC que, si bien no es exhaustiva, traduce con acierto al
lenguaje de la red el sistema de incentivos, oportunidades y necesidades que genera

Europa, y especialmente la Comisidn.

Habra que esperar algunos afios hasta que una investigacion elabore no sélo un estudio
de caso, sino un utillaje conceptual claramente orientado al analisis de las redes de

gobiernos no centrales y su participacién en las politicas europeas. Los hallamos en

26. La vision positiva de Beninton y Harvey le valdra también algunas criticas; asi la de Peter John,
quien considera el analisis excesivamente optimista, especialmente en su consideracion de la
europeizacion como factor de aumento del pluralismo en las relaciones de poder (John,
2000:881).
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“Environmental governance and transnational municipal networks in Europe”, elaborado
en 2003 por grupo de seis geodgrafos y urbanistas, procedente de diferentes
universidades europeas (Bulkeley et al., 2003). El concepto propuesto es el de redes
municipales transnacionales (transnational municipal networks, TMN), y a partir de esta
primera aplicacion, las TMN van a consolidarse —aun con ciertos limites, como se vera—

en el campo del estudio de las redes de GNC.

El grupo investigador intenta insertar su aportacion en los marcos tedricos sobre redes,
gobiernos sub-estatales y gobernanza multinivel, pero esta insercién, algo apresurada, va
a ignorar en algunos casos los debates existentes, y de los que hemos venido dando
cuenta. Las TMN se situan codmodamente en la nueva gobernanza europea, como
instrumento que permite a las autoridades locales ponerse del lado de las instituciones
de la integracion frente a los propios estados: “While the EU may conceptualise networks
as primarily a means to bring European decision making closer to people on the ground,
municipalities may equally see networks as an opportunity to subvert centralisation
strategies of the state in order to manufacture a stronger mandate to represent the
interests of localities.” (p. 237). Las TMN funcionan bien para ambos tipos de
europeizacion, como espacio de didlogo intergubernamental (tipo 1), o como una “nueva
esfera de autoridad auténoma” (tipo Il) (p. 240). Las TMN son una realidad ya existente,
gue ha emergido con fuerza en Europa desde finales de los afios ochenta, y que no es
posible capturar adecuadamente a través de las herramientas existentes,?’ y a la vez un
nuevo concepto, que parte de las policy networks para afirmar algunas caracteristicas
distintivas: su composicidn transnacional, en ningun caso limitada a un solo Estado; su
preocupacion por explicar la formacion de redes y el cambio en las politicas; y su

composicion mds homogénea, basada en gobiernos locales.

Una de las autoras del grupo, Harriet Bulkeley, completard en solitario diferentes

trabajos sobre ciudades, gobierno local y politicas de cambio climatico en afos

27. “Three particular issues pose problems for the ready application of either approach [policy
networks y advocacy coalitions] to the examination of TMNs and their role in environmental
governance.” (Bulkeley et al. 2003:240).
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posteriores (Bulkeley, 2005; 2006), y en 2009 firma con una de las autoras iniciales una
nueva propuesta (Kern y Bulkeley, 2009), mdas matizada a la vez que robusta. Las autoras
realizan un examen de la participacion de tres redes de autoridades locales en la politica
europea de cambio climatico (la Alianza del Clima, Ciudades por la Proteccién del Clima y
Energie-Cités), y para ello revisan su nocion de TMN, en varios sentidos. Por una parte,
una nueva comparacién con las policy networks les sirve para actualizar su definicién,
destacando que, a diferencia de éstas —con estructuras informales, basadas en la
“dependencia de los recursos”, y orientadas a influir sobre un Unico actor (sea un
gobierno central o la Comisiéon Europea)—, las TMN disponen de secretariado y de
ciudades miembro estables; se vinculan con los procesos cognitivos, de socializacién y
negociacién; y sus objetivos y funciones son diversos, ademas de relacionarse con
multiples instituciones. Por otra, y a partir de entrevistas y trabajo de campo, las autoras
desarrollan cudles son esas funciones que desarrollan las redes municipales
medioambientales, y que organizan en internas (informacién, certificacion,
benchmarking, acceso a la financiacion de proyectos) y externas (influencia,
interdependencia —competencia con otras redes—, e intermediacion con los intereses

privados).

Las autoras llegan a algunas conclusiones de interés, en especial las relativas a las
funciones de las redes con relacion a la dimension horizontal de la europeizacion, que
seguln ellas se ha convertido en una caracteristica comin de la interaccion de las
autoridades locales en el sistema multinivel europeo. Las ciudades aprenden unas de
otras, desarrollando conjuntamente soluciones para problemas comunes; y compiten por
premios y reconocimiento, o cuando se implican en ejercicios de benchmarking (Kern y
Bulkeley, 2009:328). Para Lukas Hakelberg (2013:100), es ésta una funcidon de
“gobernanza por difusion”, que multiplica los efectos de ciertas cadenas de adopcion de
politicas, asegurando una europeizacidn sin la presencia de regulacién o de instituciones

europeas.

La importancia de esta aportaciéon de Kern y Bulkeley es que marca el inicio de la

consolidacién en la literatura cientifica de las redes municipales transnacionales como
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concepto analitico, que empleardn en afios recientes nuevas investigaciones (Fiinfgeld,
2015; Fenton, 2015; Giest y Howlett, 2013; Hakelberg, 2013; Busch, 2015; Kusmierczyk,
2010; Emelianoff, 2013; D’Almeida Martins y da Costa Ferreira, 2011). El éxito del
concepto no esconde, empero, algunas de sus limitaciones. La mas obvia es que las TMN
se hallan constrefiidas a un solo nivel de gobierno —el municipal—, y aunque pretendan
tener una validez general, vemos cémo se aplican uUnicamente a las cuestiones
medioambientales. AUn mas importante, el modelo de Kern y Bulkeley, pese a situarse en
el contexto de la UE e incorporar nociones como las de europeizacion o gobernanza
multinivel, es de hecho un esquema global y transnacional, no genuinamente europeo.
En él, la GMN es sélo una imagen de la complejidad de las interconexiones en las que se
situa la actividad de las redes, no un marco de analisis parsimonioso y comprehensivo, en
el que vincular adecuadamente los tres planos de movilizacidn, politicas europeas y
restructuracion del sistema institucional. Mas alla de la reflexion sobre redes y funciones,
se encuentra a faltar una linea de investigacion que considere estas redes, o parte de
ellas, como variable dependiente de otros factores, mejor conocidos: la capacidad
normativa del nivel europeo, en cada ambito sectorial; la distribuciéon de recursos
institucionales y materiales entre los miembros; o el cambio en la orientacién de las
politicas europeas. La europeizacion horizontal detectada, por su parte, no es tampoco
distintiva del sistema europeo, y se halla de hecho préxima a la “difusién” y las
“interdependencias no coordinadas” descritas por autores como Elkins y Simmons (2005)
para clusters de politicas. En conclusiéon, no es por todo ello de extrafiar las TMN y sus
tedricos formen también parte de los estudios sobre GNC en el ambito global, que

abordamos en el siguiente apartado.

2.3 El proceso de globalizacion

Nuestro tercer y ultimo campo de estudio relevante a la accion exterior sub-estatal es el
de los problemas de la gobernanza global, que marcan buena parte de la agenda

internacional desde los afios setenta. La globalizacion se refiere una creciente
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compresion del espacio y del tiempo que altera las condiciones de la gobernabilidad
territorial de forma desigual en las diversas dimensiones de la vida internacional, y que
obliga a buscar y/o construir instrumentos globales/locales para su gestion desde los
ambitos politicos (Grasa, 2000). Si para entender los impactos de la integracidon europea
sobre los gobiernos territoriales el analisis juridico tenia mucho que decir —dada la
naturaleza legal de buena parte de ellos—, para aproximarnos a lo que acontece en el
espacio local globalizado optamos por un enfoque socioldgico, en concreto el elaborado

por Saskia Sassen, del cual destacamos dos ideas.

La primera es que la globalizacién no implica nuevas instituciones “globales”, sino una
restructuracion de las relaciones y las funciones de los actores internacionales
(especialmente de los estados), la cual lleva a la creacién de nuevos “drdenes
especializados”, nuevos ambitos, globalizados y poco jerarquicos. En ellos, los estados no
pierden poder “hacia arriba y hacia abajo”, sino que se transforman: sus gobiernos
centrales se privatizan, alineando sus intereses con los de actores globales,
especialmente corporativos y financieros, y creando pautas de orden y regulacién
necesarias para el funcionamiento de una economia capitalista global. Sassen (2006)

Ill

realiza un amplio recorrido histérico en el que examina el “ensamblaje” de tres nociones:
las de territorio, autoridad y derechos. El hecho de que en el Estado moderno se unan
esas tres dimensiones —la economia, el poder y la ciudadania— no significa que siempre
haya sido asi, ni que deba serlo en el futuro; de hecho, lo que caracteriza a la sociedad

global contemporanea es, justamente, su dislocacion.

La segunda idea es que la globalizacién no tiene lugar en un espacio espacio propio y
diferenciado, sino sobre todo en el espacio local: en la ciudad moderna, escenario del
encuentro entre lo local y lo global. El impacto de esta presencia de la globalizacién en el
entorno institucional interno es muy importante, y afecta tanto al sistema de relaciones
sociales entre los diferentes actores del territorio, como al sistema politico u “orden”
nacional. Este experimenta una desintegracién parcial —parcial, porque la geografia de la

globalizacion econdmica es estratégica, no es difusa ni tampoco una condicidon que lo

54



abarque todo—. La pérdida de poder en el nivel nacional da posibilidad de que surjan

nuevas formas de poder y de politica en el nivel sub-estatal (Sassen, 2002:40-48).

Las redes de GNC como actores transnacionales

Ya en el plano de las propuestas analiticas enfocadas hacia nuestra problematica, nuestro
punto de partida es el trabajo de Jordi Borja y Manuel Castells Local y global. La gestion
de las ciudades en la era de la informacion (1997), que aborda especificamente la
dimension internacional de las ciudades y del gobierno local. En un contexto donde aun
resonaba la “Cumbre de las ciudades” (Habitat-Il, Estambul, 1996), y de proliferacion de
redes de autoridades locales, los autores proponen una lista de funciones propias de

estas redes:

- estructurar un sistema de lobby frente a terceros, especialmente organizaciones

internacionales;

- consolidar espacios territoriales, econdmicos, politicos y demograficos minimos
qgue permitan la generacidon y utilizacion de economias de escala y de

aglomeracion, asi como el desarrollo de infraestructuras y tecnologias;

- lainsercién en un sistema internacional que permita el acceso y utilizacién de un

volumen creciente de informacidn, el intercambio de experiencias y tecnologias;
- la obtencion de funciones de liderazgo;

- la insercion de las ciudades, a través de redes, en espacios de actuacién

superiores.

La clasificacion de Borja y Castells da fe de la superacidon de la territorialidad como
criterio mas definitorio de las redes de ciudades, y la entrada en juego de
consideraciones  politico-institucionales  (incidencia, representacion, liderazgo,
informacidn...). En el momento de su formulacién, hace ahora dos décadas, tuvo el

acierto de establecer una tipologia funcional intuitiva —su alcance tedrico no habia de ser
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puesto a prueba por sus propios autores—, que se convertiria rdpidamente en una

referencia para los estudios.

Ahora bien, mas alla de esta caracterizacién, ¢qué tipo de actor internacional son estas
redes de gobiernos no centrales? Aqui debemos acudir a la literatura sobre la materia, y
especialmente a la referida a los “actores transnacionales”. Es Thomas Risse uno de los
autores que de forma mas brillante actualiza la teoria sobre estos actores, que por lo
general son no gubernamentales —y es ésta una dificultad de entrada, ya que las redes de

GNC representan légicamente a gobiernos—.

En 1995, Risse dirige la conocida obra colectiva Bringing transnational relations back in:
non-state actors, domestic structures and international institutions. Especialmente en la
introduccion, y en el capitulo que firmaba con igual titulo que el libro, el autor expone su
acercamiento, de gran interés para nuestra investigacidon. Risse intenta clarificar los
factores que explican el impacto diferenciado que alcanzan iniciativas transnacionales
comparables, invirtiendo los términos de indagacidon habituales: no examinar la
influencia que alcanzan en las instituciones internacionales y cédmo, sino preguntarse
sobre como esa influencia, ciertamente creciente, afecta a su condicién de actores. Para
ello, examina los condicionantes que las estructuras domésticas y las instituciones
internacionales imponen a los actores transnacionales, observando las diferencias entre

unas y otras.

Las estructuras domésticas limitan el acceso de estos actores a la politica internacional,
obligandolos a establecer “coaliciones ganadoras” (“winning coalitions”, Risse, 1995:25)
para que sus posiciones tengan el apoyo minimo que les permita un impacto
transnacional. Las instituciones internacionales, en cambio, pueden facilitar el trabajo de
los actores transnacionales y de sus redes. Por una parte, generan espacios de
encuentro, formales e informales, que son aprovechados para el contacto con las
autoridades gubernamentales. Por otra, las instituciones precisan datos, elementos de
informacién y seguimiento que las redes de actores transnacionales estan en buenas

condiciones de suministrar, especialmente en el seguimiento de normas internacionales.
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Podemos de este modo esperar que la capacidad de influencia politica de las redes
transnacionales aumente en contextos internacionales de regulacion y estructuracién

institucional fuertes.

En 1999, Risse coedita (con Stephen Ropp y Kathrin Sikkink) The power of Human Rights.
International Relations and International Organisation, un trabajo que examina el
impacto de los actores transnacionales en un régimen internacional —el de los derechos
humanos— cada vez mas formalizado y legalizado. Y en 2002, el mismo autor coedita con
Walter Carlsnaes y Beth Simmons un igualmente conocido Handbook of International
Relations, para el cual elabora el capitulo sobre “Transnational actors and world politics”

gue nos sirve de hilo conductor en este apartado.

Para Risse, dos factores fundamentales explican la recuperacion, desde finales de los
afios ochenta, del interés académico por la investigacidn sobre actores no estatales. Por
una parte, la eclosion inicial de lo que mas tarde se llamarian teorias constructivistas en
las Relaciones Internacionales. Autores como Kratchowill y Ruggie (1986) o Wendt (1987)
ponen de manifiesto la importancia de la dimensién sociologica y de las ideas, por
encima de la estructura material de las relaciones internacionales. Por otra parte, el fin
de la guerra fria hace evidente que los enfoques tradicionales no habian sabido
reconocer las tendencias de fondo que habian llevado a ese cambio fundamental en la
estructura del sistema internacional. Entran en crisis las teorias mas estatocéntricas —el
realismo y el institucionalismo centrado en el Estado—, a la vez que aumenta el interés

por el analisis de las politicas domésticas y las relaciones transnacionales.

Si la literatura anterior sobre relaciones transnacionales —década de los setenta— se habia
centrado en la economia politica internacional y en actores como las corporaciones
multinacionales, las nuevas tendencias lo hacen en la globalizacidn como contexto que
permite entender la entrada en juego de actores con intereses mas amplios:
organizaciones sin animo de lucro, redes de activistas, ONG internacionales, vy
movimientos sociales transnacionales. El acercamiento de Risse no va a intentar discutir

el papel del Estado desde una perspectiva tedrica, o de reemplazar teorias
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estatocéntricas por otras, de base socioldgica; mas bien, su foco esta en el examen de las
interacciones, en sentido amplio, entre estados y sociedad transnacional. El Governance
without government: order and change in world politics que Rosenau y Czempiel editan
en 1992 es una referencia central para este analisis, que se aparta del estudio
convencional de los regimenes y las instituciones intergubernamentales, enfatizando la
existencia de redes de interaccion, de cardcter no jerarquico, entre actores publicos y

privados, estatales y transnacionales.

Destacamos, desde el punto de vista de nuestra investigacién, dos aportaciones
originadas en estas nuevas corrientes del constructivismo y del institucionalismo
socioldgico. Dos propuestas tedricas que intentan explicar como los actores no estatales
se articulan para promover y difundir conocimiento (comunidades epistémicas) y normas

(transnational advocacy networks, o redes transnacionales de incidencia).

En 1992, International Organization dedicé un importante numero especial a la nocién
de comunidades epistémicas. Una introduccidon de Peter Haas daba paso a una serie de
estudios de caso, que aplicaban el concepto a diferentes problematicas, incluidas las
politicas medioambientales y el control de armas nucleares, para concluir con una
agenda de investigacion futura, firmada por el propio Haas y por Emanuel Adler. Si bien
el término “comunidad epistémica” se habia venido refiriendo, por lo general, a
comunidades cientificas que aplicasen una misma metodologia, el volumen que se
presentaba adoptaba y proponia otro enfoque, que Haas fijaba en su introduccién en una
definicidon que llega hasta hoy: “An epistemic community is a network of professionals
with recognized expertise and competence in a particular domain and an authoritative

claim to policy-relevant knowledge within that domain or issue-area’®” (Haas, 1992:3).

28. Prosigue Haas: “Although an epistemic community may consist of professionals from a variety
of disciplines and backgrounds, they have (1) a shared set of normative and principled beliefs,
which provide a value-based rationale for the social action of community members; (2) shared
causal beliefs, which are derived from their analysis of practices leading or contributing to a
central set of problems in their domain and which then serve as the basis for elucidating the
multiple linkages between possible policy actions and desired outcomes; (3) shared notions of
validity- that is, intersubjective, internally defined criteria for weighing and validating knowledge
in the domain of their expertise; and (4) a common policy Enterprise —that is, a set of common
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Las politicas internacionales se hacen mas complejas, y crece el nivel de incertidumbre
sobre el curso futuro de los acontecimientos, o sobre los resultados de determinadas
acciones. La toma de decisiones requiere datos e informacién sdlida, y las comunidades
epistémicas pueden suministrarla. De este modo, Haas y Adler parten de una reflexién
constructivista sobre la socializacion, la evolucion cognitiva y el aprendizaje para teorizar

sobre la relacién entre poder y conocimiento consensuado (Risse, 2002:429).

El recorrido del concepto de comunidades epistémicas en el medio académico
internacionalista es de gran interés, y seguimos aqui a Mai’a Cross (2013), quien se
propone hacer balance las dos décadas transcurridas desde la irrupcién de esta nocion.
Por una parte, se debe reconocer que el uso y el conocimiento del concepto se
consolidan, y su impacto académico es real. Por otra, hay que constatar que la propuesta
original de Haas no se expande, mas bien al contrario: la tendencia de la investigacion es
analizar grupos expertos de caracter cientifico, y considerar casos individuales y aislados,
encontrandose a faltar estudios comparativos mas amplios, que puedan revelar cudl es la
naturaleza de estas comunidades y la potencia analitica del concepto. Se deberd prestar
atencién —a través de la investigacion comparada— a la dinamica interna de las
comunidades epistémicas, a fin de hacerse una idea de sus fortalezas y debilidades, y asi
sus diferentes capacidades de influencia. Para entender mejor cémo las comunidades
epistémicas gestionan a su favor las dos variables clave —conocimiento e incertidumbre—
a fin de maximizar esa capacidad de influencia, Cross reelabora el marco conceptual y
analitico de la nocidon, apostando por una serie de criterios explicativos —como la
cohesion interna de la comunidad y su “profesionalismo”, concepto que parametriza—, y
destacando la relacién basicamente sinérgica —y no competitiva— que se establece entre

gobiernos y comunidades.

practices associated with a set of problems to which their professional competence is directed,
presumably out of the conviction that human welfare will be enhanced as a consequence”.
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Las redes transnacionales de incidencia

AUn mas relevante, desde el punto de vista de las redes de gobiernos no centrales, es
otro modelo analitico: el de las redes transnacionales de incidencia o transnational
advocacy networks, conocidas por su acrénimo inglés (TAN). La autora de referencia de
este campo es Martha Sikkink, y un primer trabajo a considerar es el que publica en 1998
junto con Margaret Keck. Activists beyond borders: transnational advocacy networks in
international politics es una monografia en la que estas dos autoras presentan el marco
analitico de las TAN, identifican sus “precursores histdricos”, los diferentes movimientos
y campafias que, desde el siglo XVIII, pueden considerarse como antecesores de las redes
actuales®®, para aplicar después su enfoque a tres dmbitos de articulacion transnacional:
redes de derechos humanos en Ameérica Latina, de proteccion medioambiental, y de

lucha contra la violencia contra las mujeres.

Las mismas autoras, en un articulo mas breve pero de gran difusién (“Transnational
advocacy networks in international and regional politics” en la UNESCO Review on Social
Sciences), fijaban un afio después los elementos centrales del modelo de las TAN. Las
redes de incidencia se diferencian de las comunidades epistémicas al menos en dos
aspectos: si éstas Ultimas agrupan a actores similares (expertos), el modelo de las TAN
quiere estar atento a toda configuracion, preferentemente multi-actor. Si las
comunidades son para Keck y Sikkink un instrumento para proyectar ideas y sus efectos,
en las TAN participan actores que trabajan internacionalmente en favor de un asunto, y
que se mantienen unidos gracias a valores especificos, a un lenguaje comun, y a
creencias basadas en principios (principled ideas). Se trata de redes por las que circula un
gran numero de intercambios de informacidn y de servicios, y que proliferardn con mas
facilidad en aquellos @mbitos en los que los valores desempefien un papel importante, y

la informacion sea ambigua. Al trabajar en este subconjunto de asuntos, las complejas

29. En concreto, el movimiento abolicionista anglo-americano (1833-1865), el movimiento
sufragista internacional (1888-1928), y dos movimientos vinculados a los misioneros
occidentales, aliados con el gobierno reformista chino contra el vendado de pies en ese pais
(1874-1911), y con las autoridades coloniales britanicas contra la practica de la mutilacion genital
femenina en Kenia (1920-1931).
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redes mundiales transmiten ideas, las insertan en los debates politicos, presionan para
gue se creen regimenes internacionales y vigilan la aplicacion de las normas y reglas
generadas, al tiempo que tratan de influir en la politica interna. Lo que resulta novedoso
en estas redes es la capacidad que tienen los actores internacionales no tradicionales
para movilizar informacién estratégicamente, a fin de ejercer presién sobre
organizaciones y gobiernos mucho mas poderosos. Aunque sus acciones no siempre
tienen éxito, su participacion en los debates politicos adquiere cada dia mas importancia

(Keck y Sikkink, 1999:90).

Para las TAN, el cambio transnacional no seria ya el resultado de la difusiéon —
relativamente unidireccional— de las instituciones y practicas liberales; mas bien, se trata
de un nuevo espacio de intercambio donde las preferencias e identidades de los actores
gue forman parte de la sociedad transnacional se forman y transforman mutuamente
(Keck y Sikkink, 1999:100). ¢Como funciona ese intercambio? Se puede afirmar con
seguridad que un momento de gran influencia de las TAN en el proceso de toma de
decisiones global se da en la elaboracidn de la agenda, la primera fase de emergencia de
la norma en el ciclo normativo. Risse revisa y cita un numero importante de trabajos de
investigacion para sostener su tesis de que rara vez aparece una nueva cuestion
normativa en la agenda internacional que no haya sido promovida por redes
transnacionales, ONG internacionales o comunidades epistémicas —especialmente en las
cuestiones de medio ambiente, derechos humanos, seguridad internacional y desarme—

(Risse, 2002:352).

Ahora bien: una cosa es influir en la agenda, y otra alcanzar capacidad normativa. Aqui,
son los gobiernos nacionales y las OIG las que retienen el poder de decision, a la vez que
actores como las TAN deben actuar como “emprendedores normativos”, una nocién
también desarrollada por Kathryn Sikkink, en esta ocasién junto con Martha Finnemore.
Su articulo “International Norm Dynamics and Political Change” (1998), publicado en
International Organization, elabora una teoria del ciclo vital de las normas
internacionales, y de los diferentes agentes que participan en su elaboracién. Los

emprendedores normativos intervienen en la primera fase del ciclo, y su papel es el de
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generar conciencia publica sobre la importancia de determinados asuntos —o incluso
“crear” tales asuntos, a través del uso del lenguaje—. Igualmente, y a fin de vencer la
presumible oposicion que encontrard su intento de modificar las reglas y otros
instrumentos de gobernanza internacional, deberan construir “coaliciones ganadoras”
gue les permitan sumar a su iniciativa a “lideres normativos”: estados con capacidad
reguladora, y que promuevan la adopcidn de la norma. Cuando, por multiples motivos —
presion internacional, prestigio, busqueda de la legitimacién..— otros estados
(“seguidores normativos”) accedan a la adopcién de la norma, se hace posible la fase
final, consistente en la internalizacién de las normas internacionales. Estas adquieren un
reconocimiento social, y no serdn objeto de mayor controversia; por ejemplo, ha dejado
de existir un debate publico sobre si las mujeres pueden votar, sobre si la esclavitud es
aceptable, o sobre si se debe garantizar inmunidad al personal humanitario en las

guerras (Finnemore y Sikkink, 1998:895).

Es importante sefialar que la accidn transnacional de las TAN es igualmente importante
en la fase de internalizacién de las normas. Risse (2002:353) ve dos motivos para ello. El
primero, el proceso de entrada de la norma en el sistema doméstico incrementa de
forma drastica la legitimacidn de los actores que reclaman su cumplimiento: es el efecto
del Derecho y de las instituciones internacionales, que incrementan el estatus de los
actores, domésticos y transnacionales, vinculados con la legalidad supraestatal. El
segundo, el hecho de que las organizaciones internacionales, con frecuencia, dependerdn
de las capacidades de seguimiento y obtencidn de informacidon de las redes y ONG
transnacionales. Esta conexidn con la capacidad experta y de informacidn de las TNA sera
mayor en areas como los derechos humanos y el medio ambiente, y mas relevante para
los regimenes internacionales que no dispongan de medios de verificacion adecuados,

obligatorios y detallados.

Recapitulando lo observado para esos dos modelos —comunidades epistémicas y redes
transnacionales de incidencia—, interesa destacar algunas ideas comunes a ambos.
Primero: estos nuevos actores transnacionales —y también otros, como las ONG

internacionales— se dedican a la construccion estratégica (Finnemore y Sikkink, 1998:269-
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75). En otras palabras, su tentativa es conectar las nuevas ideas y creencias, basadas en
principios, con normas y estados de opinion colectivos ya existentes y consolidados.
Segundo: son sobre todo los intereses y valores lo que moviliza a los diferentes actores y
a sus redes. Estamos frente a nuevas formas de diplomacia que no funcionan tanto por
delegacién de la voz y de la representacion, como por una accion mas directa de los
titulares de intereses, que no ostentan una condicién permanente de actores, sino que la
adquieren en funcion de la materia de que se trate. Tercero: su caracter y funciones
evolucionan y se adaptan a la realidad internacional. Por ello, la capacidad de influencia
de estos nuevos actores —que crean y manejan informacién, datos y opinién—, basada
inicialmente en su impacto en los interlocutores gubernamentales, se va extender
progresivamente hacia otros actores —no gubernamentales, pero con capacidad

decisoria—.

En sintesis, no se trata Unicamente de participar en decisiones y politicas publicas sino,
en términos mas amplios, de dar forma a la gobernanza transnacional. Una gobernanza
transnacional donde las redes tienen un papel fundamental: desde redes
transgubernamentales (que reunen a técnicos de los gobiernos nacionales, no a
diplomaticos, como el Comité de Basilea de Supervision Bancaria o el propio G-20), a
espacios netamente privados, como la Iniciativa de Transparencia de las Industrias
Extractivas o la Campana Ropa Limpia (Hale y Held, 2011). Estos autores analizan vy
describen una cincuentena de instituciones e innovaciones, para hallar un rasgo comun a
todas: no precisan de tener caracter normativo para ser eficaces; basta con que
comprometan a sus actores principales, o que posean una calidad técnica superior a la
alcanzable por reguladores publicos. En un contexto crecientemente globalizado, la
gobernanza transnacional se especializa y se privatiza, invirtiendo la légica tradicional
gue asigna la capacidad normativa y regulatoria a los representantes de intereses

publicos.

En este sentido, Jean-Christophe Graz y Andreas Nélke desarrollan el concepto de
gobernanza transnacional privada, a fin de entender cémo actores no gubernamentales

cooperan internacionalmente para establecer normas y estandares de comportamiento
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qgue seran aceptados como legitimos por parte de agentes —incluidos los de naturaleza
gubernamental- que no han participado en su definicion. Esta capacidad va mas alla de
lo normativo, y alcanza también el ambito de la verificacion y la ejecucién, asi como
ambitos internacionales muy diversos. Coordinan un trabajo (Graz y Noélke, 2008) que
examina casos clasicos (finanzas globales, regulacién bancaria, protecciéon de datos en
internet) y también otros donde la privado interviene en dmbitos como la regulaciéon y
proteccion internacional de los trabajadores, la proteccion medioambiental o la de los

consumidores.

Las TAN, redes transnacionales de incidencia, constituyen un buen punto de partida para
el analisis de las redes de gobiernos no centrales, que conviene no obstante matizar dado
un dato fundamental: tanto este modelo como el de las comunidades epistémicas estan
pensados para las actuaciones de agentes no gubernamentales y de sus redes. Se trata,
por ello, de modelos que se adaptan mejor a una accidén internacional de cardcter
privado —sea empresarial, solidaria, activista, cientifica..— que a ese caracter hibrido de
los GNC en su accidn exterior. Esta salvaguarda implica prestar atenciéon, como minimo, a
dos cosas. Por una parte, a la naturaleza especifica de los GNC, en tanto que unidades
politicas, de base legal y territorial; una naturaleza que se traduce en una agenda
también diferenciada frente a los actores no estatales, en la que sera constante la
busqueda no sélo de influencia, sino de reconocimiento (Salomdn, 2009; 2011). Por otra
parte, atencion también a las capacidades de estos gobierno no centrales, y a la
necesidad de tener en cuenta su aportacion y colaboracion, especialmente cuando exista

un marco de objetivos global.

Redes de GNC y gobernanza multinivel

Vimos con anterioridad los trabajos de Harriet Bulkeley y su modelo de las redes
municipales transnacionales, para el entorno europeo. En esta ocasion Bulkeley —
gedgrafa britanica, como ya se dijo— hace tdndem con Michele Betsill, una politdloga
estadounidense. El resultado son dos articulos: el publicado en 2004, que analiza la

“Cities for Climate Protection”, una red de promocién, apoyo mutuo y creacién de
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compromisos, voluntarios, sobre las agendas 21 locales; y su “Cities and the multilevel

governance of global climate change” (Betsill y Bulkeley, 2004; 2006).

Las autoras observan que los enfoques clasicos sobre la articulaciéon de nuevos actores
(que organizan en regimenes, redes transnacionales de incidencia y sociedad civil global)
no son adecuados para los gobiernos locales, dado su caracter politico-administrativo y la
existencia de la Agenda 21 local como elemento de vinculacién formal local-global (Grasa
y Sachs, 2000). Muy significativa es su tesis de que aunque los Estados siguen siendo los
actores fundamentales, municipios y regiones tienen “cierto grado de capacitad de
actuacién —agencia o “agency”’- independiente” (2006:150). Ello los convierte en
coparticipes necesarios en la implementacion de las politicas y les permite a la vez
organizarse para, en ocasiones, dejar de lado o superar al Estado. Por ello, sostienen, el
mejor enfoque es el que parte de la nocidon de gobernanza multinivel, tal y como se ha
desarrollado en la UE: no tanto por la importancia material de las ciudades (fisica,
demografica, econdmica), sino por el grado de autonomia de su gobierno local. Dicho de
otra forma, al contar las ciudades con competencias relevantes para la ejecucién a nivel
territorial de politicas sectoriales o multisectoriales (como las relativas al cambio
climatico), debe tenerse en cuenta el nivel local en un esquema de coordinacion
intergubernamental vertical. Concluyen estas autoras que la perspectiva de Ia

III

gobernanza multinivel crea no sélo un “espacio conceptual” para entender el rol de los
gobiernos sub-estatales en la gobernanza medioambiental global, sino que también
ilustra la transformacién del policy-making internacional, las limitaciones de la autoridad
estatal en él, y la emergencia de un sistema mas policéntrico, con diversas esferas de
autoridad implicadas en un debate abierto sobre cudl de ellas es la mas legitima para dar
forma al sistema global (2006:154). El énfasis no se hallard tanto en ver la manera en que
las TMN influyen en la toma de decisiones como en dar cuenta de la gobernanza del

sistema, caracterizada por la fluidez y el caracter no jerarquico de las interacciones e

intercambios.

Es en este sentido en el que cobra valor la aportacion de Betsill y Bulkeley. Una

aportacion que se inscribe en el marco tedrico y conceptual descrito anteriormente para
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las redes de gobiernos no centrales (municipales) en el ambito de la integracién europea,
y a la que se podria criticar un uso demasiado laxo de las teorias de la gobernanza
multinivel, que tienen aqui una funcién mas ilustrativa que indagatoria. Sin embargo, el
trabajo de estas autoras contribuyé también a encauzar hacia los estudios
internacionales las reflexiones de otros investigadores preocupados por el papel de las
ciudades, y de sus redes, en las cuestiones del clima. Disponemos asi de un nimero
creciente de trabajos sobre redes medioambientales, y entre ellos algunos presentan

resultados de gran interés empirico, y también tedrico.

Al examinar esta bibliografia se comprueba como las TMN se convierten en instrumentos
de apoyo mutuo, orientacion y asistencia técnica cualificada, que pueden de hecho
mejorar sensiblemente las capacidades de los gobiernos locales miembros. En el caso de
Dinamarca, Jensen y Tollin (2004) ilustran como la Red municipal danesa de desarrollo
sostenible, Dogme 2000, funciona como un medio innovador que permite la difusion de
practicas entre sus miembros. Para Alemania, Henner Busch (2015) muestra, a través de
un estudio de base empirica, cdmo las TMN realizan cuatro funciones clave para apoyar
las politicas locales de adaptacién y mitigacion frente al cambio climatico, que él
denomina “plataforma”, “consultor”, “negociador de compromisos” y “activista”.
D’Almeida Martins y da Costa Ferreira (2011) arrojan luz sobre cdmo dos megaciudades
brasilefias, Rio y Sao Paulo, han usado su vinculacion a TMN climaticas para mejorar sus
politicas locales de reduccidon de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). Cyria
Emelianoff (2013) traslada al papel una investigacion empirica de mas de seis anos, para
mostrar como la conexién en red ayuda a dos ciudades “pioneras” (Hanover en Alemania

y Vaxjo, en Suecia) en su transicion post carbono.

Otros trabajos adoptan una perspectiva mas tedrica: analizando especificamente el papel
de los alcaldes como lideres de las TMN de clima (Beal y Pinson, 2014); profundizando en
el papel de las redes en la gobernanza por difusion (Fenton, 2015), o desarrollando la
nocién de “redes de conocimiento” (Feldman, 2012) como férmula para caracterizar las
funciones de generacién de conocimiento, difusion, evaluacién y creacion de capacidad

local que aseguran ciertas TMN. Se someten a escrutinio iniciativas como la de las

66



Ciudades por la Proteccién del Clima, o la Ciudades Solares (Toly, 2008), y se
conceptualiza y modeliza la funcién de “aprendizaje”, propia de redes como C40 (Lee y
van de Meene, 2012). Flinfgeld (2015) ofrece una panoramica del crecimiento de las
TMN climaticas, a nivel global, y Keiner y Kim (2007) analizan, a través de una pauta
comun, 57 TMN activas en politicas medioambientales, también a nivel global, llegando a
valiosas conclusiones sobre sus funciones, financiacion, y fracturas Norte/Sur. Sobre
estas fracturas profundiza Sofie Bouteligier (2010), quien observa pautas de predominio
por parte de las ciudades mas ricas en las TMN mundiales: eleccién de mejores practicas,
orientacién de la agenda, y roles de donante y receptor, entre otras. Esta imagen global
se completa con el analisis de Niederhafner (2012) sobre las TMN en Asia, y su conclusion
de que éstas se orientan mas al desarrollo que al desarrollo sostenible, en comparacion
con sus homdlogas occidentales. Por ultimo, Giest y Howlett (2013) organizan datos
relativos a TMN climaticas de todos los continentes, observando que aquellas redes mas
especializadas, tematica y geograficamente, y con mayor apoyo de los gobiernos
centrales, son las que mas pueden contribuir a mejorar las politicas de sus miembros

frente al cambio climatico.

Ademas de esta proliferacion de redes municipales, cabe tomar nota de los trabajos de
otro grupo investigador que reflexiona sobre la gobernanza global en clave multinivel,
desde una perspectiva regional. Es el compuesto por Sandrine Happaerts, Karoline Van
den Brande, y Hans Bruyninckx, de la Universidad Catdlica de Lovaina. Su enfoque, atento
a la participacion flamenca, no se centra tanto en la red y sus funciones como en la
dialéctica entre la actuacion directa (en red o directamente hacia la institucion
internacional) vs. la canalizacion de los intereses regionales a través del propio Estado
(Happaerts, 2008; Happaerts et al., 2010b; Van den Brande, 2011). Happaerts, Van den
Brande y Bruyninckx (2008; 2010a) analizan la utilidad de la red de cooperacidon regional
medioambiental NRG4SD para tres regiones europeas (Flandes, Pais Vaco y Renania del
Norte-Westfalia), con relacién al acceso a los foros multilaterales. Las conclusiones son
claras: especialmente en el caso de Flandes (dotada de unas capacidades competenciales

excepcionales en materia de representacion exterior), y también de Renania del Norte-
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Westfalia, la participacion en el dmbito multilateral se producira preferentemente a
través de la delegacion del gobierno central, que facilitard la acreditacién de los
representantes sub-estatales. No asi en el caso del Pais Vasco, que deberd usar la via de
la red al no hallar posibilidades adecuadas de participacion a través del Estado. Se trata
de unas conclusiones, para el marco global, que coinciden con las que otros
investigadores obtienen para el dmbito de la Unidn Europea (Jeffery, 2007; Bauer y
Borzel, 2010), y que muestran que cuando los gobiernos centrales actian como
transmisores efectivos de los intereses de las regiones éstas optan bien por canalizarlos a

través del propio Estado, bien por combinar la articulaciéon en red y la mediacion estatal

Cabe destacar que el conjunto de investigaciones comentadas comparten Ia
preocupacion por las funciones de las redes de autoridades locales y regionales, y llegan
a conclusiones muy compatibles sobre este asunto. Asi, conviene en primer lugar
distinguir entre el caracter interno o externo de estas funciones. Externamente, la red
asegura la representacion y trabaja por el reconocimiento institucional y la incidencia
normativa. Internamente, la red promueve la cooperacion técnica y el aprendizaje de
politicas publicas (policy learning) entre sus miembros, facilita la adaptacion de éstos al
entorno politico y normativo internacional, y de este modo organiza la participacidon
responsable de las autoridades locales, con sus propias competencias, en los sistemas de
la gobernanza global. En las redes de GNC de sostenibilidad medioambiental, esta
funcién de cooperacidén interna puede estimular la promocién de normas y principios,
como la integracién o transversalizacion de la politica medioambiental (Bomberg, 2004),
y sobre todo mejorar las capacidades locales en materia de politicas de proteccién
medioambiental y lucha contra el cambio climatico. La investigacion empirica reciente
muestra cémo la mayoria de redes de autoridades locales y regionales se crean ya con
esta doble misién, la de representaciéon de los GNC en los espacios de decisidon
multilaterales (funcion externa) y la de la promocion de la cooperacién técnica y el policy
learning entre sus miembros (funcion interna) (Happaerts et al., 2010a; 2008b; Busch,

2015).
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Mas alld de estos trabajos resefiados, centrados en las redes municipales
transnacionales, otras investigaciones enfocaran cuestiones ambientales globales con
una perspectiva multinivel, reflejando la tensién y las dificultades operativas inherentes a
un enfoque tan amplio, referido a una pluralidad de relaciones horizontales y verticales
(Eckerberg y Joas, 2004), y a actores con y sin legitimacién democraticas (Morata, 2010).
El analisis del juego entre los diferentes niveles administrativos es aplicado al comercio
del derecho de emisién de gases de efecto invernadero (Braun y Santarius, 2008), asi
como a la dimensién especifica del gobierno regional (Morata y Hanf, 2012; Bomberg,

2004) y local (Donovan et al., 2009), y su implicacidon en cuestiones climaticas globales.

Constatamos asi cémo, mas alld del campo de la integracidn europea, la GMN es objeto
de un uso creciente, en especial para dar cuenta de las dinamicas globales y de Ila
participacion en ellas de los actores gubernamentales sub-estatales, y no
gubernamentales. Michael Zirn (2010) considera que la gobernanza global puede
considerarse “multinivel” si se dan dos condiciones: primero, el dmbito global debe
disponer de cierto grado de autonomia y de autoridad: no puede funcionar Unicamente
gracias al consenso intergubernamental. Segundo, el ambito global debe formar parte de
un sistema caracterizado por la interrelacion entre diferentes niveles, y no ser
independiente de éstos. Un sistema multinivel deberd sustituir la segmentacién
convencional del sistema internacional cldsico —estados que controlan cada uno una
porcién de territorio— por una nueva segmentacién funcional, donde los niveles se
distinguen a partir de su aportacién especifica a la gobernanza del sistema (Zirn,
2010:81). Estas dos condiciones se vienen a dar sobre todo en un ambito: el de la
proteccion medioambiental y su regulacién global, que es efectivamente el espacio mas

fértil para la investigacion multinivel de un asunto internacional.

Las redes de gobiernos no centrales y la condicién de actor internacional

Cerramos esta Ultima seccion sobre la accion exterior de los gobiernos no centrales en la
bibliografia sobre el proceso de globalizacién, y para ello volvemos a la cuestion central,

planteada en el articulo de Caterina Garcia, de qué define a un actor internacional.
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Efectivamente, debemos aplicar criterios funcionales —capacidad, habilidad, actitud—
para movilizar recursos y alcanzar objetivos; criterios de temporalidad y relatividad —
ningun actor es eterno—, asi como estar atentos a la diversidad, a los diferentes grados de
autonomia de estos actores. Unas ideas que conviene completar, siguiendo a Risse, con
la nocidn mas clasica de reconocimiento, cuando menos para los gobiernos no centrales.
Como Merle (1974), Risse se refiere al efecto constituyente que el reconocimiento de
estados y organizaciones internacionales tiene sobre los actores transnacionales, entre
ellos los gobiernos no centrales articulados en red. Este reconocimiento por parte de la
organizacién intergubernamental, que puede ir acompafiado de programas de apoyo y
de algun tipo de espacio institucional, aproxima la red a la condicién de actor (Hocking), y
puede proporcionar a sus miembros una denominacién y una definicién conocidas y
compartidas por la comunidad internacional. Asi por ejemplo, para Risse (2002:343), la
primera pieza en la construccion del régimen internacional de los refugiados es la

definicidn de esta figura y de sus derechos, por parte de las NN.UU.
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3. Preguntas de investigacidon y metodologia para abordar las respuestas

A partir de lo visto hasta aqui afinamos nuestras preguntas de investigacidon, que se

refieren a cuatro planos de interrogacion

En primer lugar, sobre las redes de las dinamicas de europeizacion y globalizacion. ¢ Cudl
es el impacto de ambos procesos sobre la articulacidon sub-estatal en red? ¢Cambia ese

impacto con el tiempo?

En segundo lugar, sobre las redes en la accidn exterior sub-estatal. ¢ COmo responden a

las diferentes motivaciones de la accion exterior? ¢ COmo evoluciona su tipologia?

En tercer lugar, sobre la operacién de las redes écudles son sus objetivos y metas?

¢cudles son sus funciones? écuales son sus estrategias?

En cuarto lugar, sobre la condicion de actor internacional. ¢Como debemos evaluarla?

¢Cuales son sus resultados?

Nos planteamos una investigacién que haga un uso adecuado a los fines de nuestra
indagacién de los diversos conceptos y marcos analiticos y tedricos presentados, que

sintetizamos como sigue:

1. Entendemos la accidn exterior de los gobiernos no centrales, o paradiplomacia, como
un rasgo distintivo y generalizado de la sociedad internacional contemporanea
(Cornago). Un fendmeno que no se debe contraponer a la accidn exterior del Estado, ni
ser visto como sintoma de la decadencia de éste como actor de las Relaciones
Internacionales (Hocking); sino como parte de la reconfiguracién de las estructuras
internacionales, el surgimiento de nuevos actores transnacionales y la redefinicion del rol
de otros, incluido el propio Estado, en el contexto de una globalizacidon que se desarrolla

tanto en lo global, como en lo nacional y en lo territorial (Sassen).

2. Previo a la accidn exterior en red es la propia accidn exterior; es decir, la movilizacién

(Hooghe) o traduccion a la accion politica sub-estatal de los retos e intereses territoriales
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que se vinculan a lo exterior, y la opcidn por canalizar estos intereses de forma directa,
no mediada por el propio gobierno central, la cual dependerd de la estructura de
recursos internos y del sistema institucional (Borzel). Podemos esperar preferencias
diferentes segln se trate de regiones o municipios, asi como distintas pautas de
cooperacion y conflicto, respecto de una accidon exterior mediada o directa. En la
definicidon de una accidon exterior directa se hallardn una serie de motivaciones (Keating),

gue van a variar con el tiempo.

3. En tanto que forma especifica de articulacién de los intereses de municipios y
regiones, las redes de GNC actuardn de forma andloga a las redes transnacionales de
incidencia, generando un lenguaje y percepciones compartidos, promoviendo normas, y
aportando datos y conocimiento cientifico (Sikkink, Keck, Finnemore). Al mismo tiempo,
la naturaleza de sus actuaciones serd la propia de los GNC como actores hibridos,
combinando la ldgica de lo vinculado y de lo libre de soberania (Hocking, Rosenau), y con
una agenda que conjugara la busqueda de participacion e influencia con la del impacto
institucional y el reconocimiento de su condicion de representantes legitimos de

ciudadanos y territorios.

4. La institucidn internacional y sus dindmicas seran determinantes, en muchos aspectos,
del funcionamiento de las redes de GNC en ellas. Estas intentaran establecer relaciones
de cooperacidén con las burocracias internacionales, y adaptaran sus funciones (Borja,
Castells, Happaerts) a la forma de trabajo de la institucién, especialmente ante la
posibilidad de insercidon en un sistema multinivel. La existencia de un esquema de este
tipo facilitara la organizacion de los trabajos de la red y su aportacion a los objetivos
comunes, asi como el reconocimiento de la organizacion internacional y la creacién de un

espacio institucional especifico para los GNC y sus redes (Risse).

Interesa destacar tres ideas rectoras de la forma en que este trabajo emplea el utillaje
tedrico y analitico presentado, intentando superar algunas de las limitaciones
identificadas y llegar a conclusiones de utilidad. En concreto, para el abordaje de las

preguntas de investigacion:
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1. Prestaremos especial atencion a la naturaleza de los gobiernos no centrales como
unidades politicas, y su especificidad dentro del estudio de los actores transnacionales y

de sus redes, con relacion a otros actores de naturaleza no estatal.

2. Daremos prioridad a la identificacion de tendencias generales, propias de las redes de
GNC en su conjunto. En ese sentido, intentaremos determinar en qué medida las
tipologias y funciones descritas, y asociadas a redes y sectores especificos, pueden

formar parte de un esquema parsimonioso, de mayor alcance.

3. Comprobaremos si los gobiernos no centrales, articulados en red, tenderdn a adaptar
sus estrategias a las diferentes configuraciones de la gobernanza internacional, de forma
orientada al reconocimiento y a la eficacia de su participacidon, en el ambito sectorial de
que se trate. Consideramos que las instituciones globales son fundamentales para
entender la capacidad de las redes de participar en el sistema, y para evaluar su

condicién de actor.
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4. Presentacion de los estudios de caso

Presentamos a continuacion los articulos que forman parte de esta tesis doctoral, y que

constituyen también nuestros estudios de caso, o capitulos del analisis.

1) “The United Nations system and the process of political articulation of local authorities

as a global actor”, en Brazilian Political Science Review, vol. 2, no. 1, 2008, p. 127-147.

Se trata la tercera y mads acabada version de un trabajo de investigacidn, en coautoria
con Modnica Salomdn, profesora en la Universidad Federal de Santa Catarina
(Florianépolis). Un primer articulo en castellano, “El proceso de articulacién de las
autoridades locales como actor politico y el sistema de Naciones Unidas”, fue publicado
en Agenda ONU. Anuario de la Asociacion para las Naciones Unidas en Espafia (no. 6,
2005, p. 151-192); y una comunicaciéon con el mismo titulo fue presentada por este autor
en la 6th Pan-European International Relations Conference del European Consortium for
Political Research, ECPR, “Making Sense of a Pluralist World” (Turin, 12-15 de septiembre
de 2007). El articulo de la BPSR, peer-reviewed, fue recibido en diciembre de 2007 y

aceptado en marzo de 2008.

El trabajo examina las interacciones entre las Naciones Unidas, especialmente ONU-
Habitat, y las principales asociaciones municipalistas mundiales. Alentadas por esta
agencia, las asociaciones protagonizan un proceso de convergencia, y finalmente de
unificacion, con la creacidn de una red de alcance global: Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (mayo de 2004). Al mismo tiempo, las autoridades locales articuladas en red
plantean y persiguen diversos objetivos, en el propio marco multilateral. En el ambito
institucional, el principal es la consecucion de un espacio especifico de representacién —el
Comité Consultivo de las Autoridades Locales de las NN.UU, UNACLA-. En el ambito de
los contenidos, las autoridades locales, actuando como emprendedores normativos,
promueven en el marco global la Carta Mundial de Autonomia Local, un instrumento vya

existente en el espacio europeo. El analisis confirma la hipdtesis de que las autoridades
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locales triunfan en el primer objetivo, y alcanzan ciertos progresos en el segundo, gracias
a su capacidad de alternar estrategias propias de actores gubernamentales y no
gubernamentales, y actuando, en funcidn de los interlocutores y del contexto, como
autoridades democraticas y representativas, o como titulares de conocimiento experto,
de informacion y de datos sobre las cuestiones del desarrollo urbano. Finalmente, se
hace evidente la importancia de las NN.UU. y del didlogo con las agencias y personal de
esta organizacion para el surgimiento del municipalismo global organizado como nuevo

actor internacional.

2) “Accion internacional y en red de los gobiernos locales: el caso de la ayuda para el
desarrollo”, en Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 104, 2013, p. 83-105. Articulo
elaborado en coautoria con Rafael Grasa, peer-reviewed, recibido en junio de 2013 y
aceptado en octubre de 2013. Forma parte de un nimero de la revista Afers dedicado a
“Ciudades y espacios urbanos en la politica internacional” coordinado por el profesor del

Institut Barcelona d’Estudis Internacionals Robert Kissack.

Este trabajo pretende examinar un ambito especifico de trabajo en la dinamica local-
global, casi una década después de la creacion de CGLU, como gran instrumento para la
proyeccion de una voz unificada de las autoridades locales en el escenario mundial. Para
ello, se escoge el campo de actividad que con mas intensidad moviliza el interés y la
accion internacional sub-estatal: la cooperacion y ayuda para el desarrollo. Se elabora y
se aplica asi una pauta de andlisis, a partir de la literatura sobre redes transnacionales de
incidencia y sobre la gobernanza multinivel en el ambito global, matizada a partir del
comportamiento especifico de los gobiernos no centrales como actores hibridos en las
relaciones internacionales. Se examinan tres planos de anlisis: el de los incentivos a la
participacién de los gobiernos locales, articulados en red, en el sistema global de la
cooperacion al desarrollo; el de las estrategias que despliegan las redes en ese sistema; y

el de las funciones desempefiadas por estas redes, y los resultados alcanzados.

El analisis muestra que las autoridades locales despliegan una estrategia eficaz de

presencia y participacion en el sistema global de la gobernanza de la cooperacién al
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desarrollo, la cual contribuye, entre otras cosas, a consolidar CGLU como representacién
de las autoridades locales en las instituciones globales. Al mismo tiempo, se aprecia
como la operacion del sistema de la ayuda al desarrollo no sigue un esquema de
funcionamiento multinivel, y asigna un rol diferenciado a las autoridades locales, segun
sean del Sur o del Norte. Por ello, la agenda local va a estar mas centrada en la demanda
de reconocimiento que en la aportacién, a partir de sus propias capacidades y
competencias, a ese funcionamiento. Al mismo tiempo, las funciones de las redes van a
mostrar un predominio de las dimensiones externas (voz, representacién, lobby,

negociacién) frente a las internas (autocompromiso, autorregulacion, policy learning).

3) “Redes de gobiernos locales y nueva agenda mundial: una perspectiva multinivel”.
Cahiers de la coopération décentralisée, no. 5, 2015, p. 10-28. Este numero especial de
los Cahiers, publicacion periddica de Cités Unies France, se dedicd de forma monografica
al proyecto AL-LAs, “Alianza euro-latinoamericana de cooperacién entre ciudades”,
financiado por el programa tematico Agentes no estatales y autoridades locales en el
desarrollo, de la Unién Europea. En el marco de este proyecto se habia publicado
(septiembre de 2014) una convocatoria de cuatro premios de investigacion sobre
diferentes aspectos de la internacionalizacién de los gobiernos locales. El articulo que
forma parte de esta tesis doctoral se presento a la linea 1V, “Gobiernos locales y agenda

IlI

mundial”, y recibio el primer premio entre el conjunto de trabajos que concurrieron a
todas las lineas (resolucién del tribunal de valoracion de 20 enero de 2015). El nimero
citado de los Cahiers publicé las diferentes investigaciones premiadas, asi como otros
trabajos vinculados a la dimensién académica y cientifica del proyecto AL-LAs, en una

edicidn trilinglie (francés, castellano y portugués).

El articulo tiene como punto de partida el andlisis y las conclusiones del anterior. Su
proposito es examinar las perspectivas de participacidn de las redes de gobiernos locales,
a partir de un analisis basado en la gobernanza multinivel, y prestando atencién no sélo a
la agenda que lo local proyecta hacia lo global, sino a las perspectivas de insercién de los
niveles politicos territoriales en los esquemas mundiales, y en un contexto internacional

marcado por la revisidon de los Objetivos de desarrollo del milenio y la elaboracién de una
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nueva agenda de Objetivos de desarrollo sostenible, a adoptar por las NN.UU. en
septiembre de 2015. Estos Ultimos han de ser también un marco de resultados universal,
que oriente la actividad en materia de desarrollo del conjunto de agentes publicos, y
donde necesariamente habra de inscribirse el trabajo futuro de los gobiernos locales y de

sus redes.

A partir de un examen sucinto de la evolucién de las instituciones y dindmicas globales, el
articulo observa que un numero creciente de estas instituciones comparten algunas de
las caracteristicas propias de la gobernanza multinivel —especializacion sectorial,
relaciones no jerarquicas, participacion de agentes publicos y privados, preeminencia del
trabajo en red...—. Ello abre un espacio para una participaciéon de mayor efectividad, por
parte de los gobiernos locales, a la vez que plantea también algunos retos. A
continuacion, se aplica el analisis multinivel a la participacidn sub-estatal en los sistemas
globales de la cooperacion al desarrollo, y de la lucha contra el cambio climatico y la
proteccion medioambiental, por medio de una pauta con tres planos de interrogacién:
rol de los gobiernos locales en el sistema, mecanismos de vinculacion local-global y
funciones de las redes. El andlisis muestra que, cuanto mayor el caracter multinivel del
ambito en cuestion, mayores las posibilidades de insercidn efectiva de los gobiernos no

centrales, y mas auténomas las funciones de sus redes.

4) “Entre lo interno y lo europeo: la accion exterior de las regiones en la Unién Europea”.
Revista d’Estudis Autonomics i Federals, num. 21, abril 2015, p. 128-158. Articulo peer-

reviewed, presentado en julio de 2014 y aceptado en diciembre de 2014.

La intencidn de este trabajo es distinta. Se trata aqui no de profundizar el andlisis
precedente, sino de trasladar sus observaciones y conclusiones a otro entorno: el de los
gobiernos regionales en la integracidn europea. Pese a que ésta ha venido siendo
analizado como “sistema”, y desde una perspectiva politolégica y no internacionalista, se
adopta un enfoque de nuevos actores internacionales para analizar y entender un

fenémeno especifico: el intento, por parte de las regiones con capacidad legislativa,
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articuladas en red, de hacer del gobierno regional un nuevo sujeto politico en el

ordenamiento de la UE.

Para ello, y después de examinar la nocidon de gobernanza multinivel como enfoque
dominante para la comprensién de la participacion sub-estatal en asuntos europeos, se
aplica una pauta de analisis que tiene en cuenta la canalizacién preferente (hacia la red o
hacia el propio Estado) de la agenda constitucional regional; las alianzas y el didlogo con
las instituciones europeas que seran posibles cuando las regiones planteen una agenda
de reconocimiento, y no de participacidn; y el caracter constituyente —o la ausencia de
éste— que ha tenido sobre las reivindicaciones politicas y constitucionales regionales el
tratamiento de lo regional por parte de la UE, en lo institucional y en las politicas. El
analisis muestra entre otras cosas cdmo esa agenda constitucional regional sélo avanza si
es recogida y promovida por el Estado del cual la region forma parte, lo cual hara que el
trabajo en red para impulsar objetivos de reconocimiento diferenciado resulte
infructuoso. Al mismo tiempo, y en tanto que los estados no creen las condiciones para
que la actividad europea de las regiones se despliegue por cauces internos estables y
eficaces, sera adecuado considerar las relaciones de las regiones con la UE como la

expresion de una politica exterior sub-estatal.
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5. The United Nations system and the process of political articulation of local

authorities as a global actor®

In May 2004, the Founding Congress of United Cities and Local Governments (UCLG) was
held in Paris, giving rise to a new international organization of global scope®’. Product of
the merger of two previously existing world associations of local authorities —the
International Union of Local Authorities (IULA) and United Towns Organization—
Fedération Mondiale des Cités Unies (UTO-FMCU)—, UCLG’s creation is the latest step in
the process of political articulation of local governments on a world scale initiated in the

early 1990s.

The United Nations (UN) system has been the main —although not the only— framework
in which this process of political articulation has taken place. In a way which exhibits
certain parallelisms with the constitutional logic of the Group of 77 a few decades ago,
the UN has been the venue privileged by the international municipal movement, which
has used the world organization both as a meeting point and a platform for political
action. Insofar as some agencies of the UN (notably the Secretariat of the UN-Habitat
Programme) actively supported the merger of the two global associations of local
authorities, and considering that participation in the UN system clearly acted as one of its
main incentives, it seems clear that the international organization (UN) has had
constitutive effects on the global actor (UCLG) of the kind identified and described in the
literature on transnational actors (Merle, 1988; Boli and Thomas, 1999; Willetts, 1996;

Risse, 2002, among others).

If the UN have exerted their influence —both directly and indirectly— in the creation of
this new actor representing local authorities from all over the world, local authorities

themselves have also contributed (and continue to do so) to the transformation of the

30. Co-authored with Mdnica Salomdn. An earlier version of this article was presented at the
Sixth Pan-European International Relations Conference in Turin (Italy), September 2007.

31. As its members are not central governments, International Public Law does not recognize
UCLG as an International Intergovernmental Organization (IGO). Officially, then, UCLG is an
association regulated by Spanish private law.
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UN system. Although the claim that the UN system is undergoing a certain
“destatalization” process would indeed be an exaggeration, there can be little doubt
about it gradually opening up to greater participation of actors other than central
governments, i.e., transnational actors. Indeed, transnational associations of local
authorities have had a leading role in the struggle of international actors that do not
belong to the central governments’ club to obtain greater recognition within the UN
system. Seemingly, their results have been better than those achieved by other, non-
governmental transnational actors, notably regarding the institutional presence of the
local authorities’ association at intergovernmental conferences on social themes. One
probable reason for this is the fact that, unlike the former —basically Non-Governmental
Organizations (NGOs)—, local authorities are governments and, as such, have access to

resources and possess a legitimacy that non-state actors lack.

The present article describes and analyses some aspects of the interaction between this
global political actor-in-the-making and the UN system. The theoretical question it
addresses is how the new global actor has —even if partially— achieved its normative
and institutional objectives, given its limited power resources and the opposition of other
(apparently) more powerful actors: the central governments that run the UN system.
Drawing on the literature on the activities of subnational governments abroad, as well as
on the literature on transnational actors and the creation of global norms, our hypothesis
points at the “mixed actor” (partially sovereignty-bound, partially sovereignty-free)
character of subnational governments (by themselves or constituting transnational

networks) as the main source of explanation.

The article is organized as follows. The next section (5.1) introduces the context in which
local governments around the world have developed their common objectives vis-a-vis
the UN system: to enhance local authorities’ presence in the system (institutional
objective) and to have an international normative framework on self-government and
decentralization legitimised by the UN (normative objective). In section 5.2 we present
our hypothesis on how these objectives were (partially) accomplished and its conceptual
basis. Sections 5.3 and 5.4 describe, respectively, the advances towards the institutional

and the normative objectives. Section 5.5 contains our concluding remarks.
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5.1 Local authorities globally articulated: who they are and what they seek

The assembling of local authorities in transnational networks of varying nature, reach
and aims is not a new phenomenon, nor is it one solely related to the present age of
globalisation. For decades now, there has existed a rich institutional tapestry of
transnational associations created by local authorities on different functional, regional
and political grounds, as well as the two municipal associations with a world scope

mentioned above: the IULA and UTO-FMCU.

The IULA was created in 1913 on the initiative of the Belgian association of
municipalities, and by 2004 (when UCLG was created), most of the national and regional
municipal organizations in the world had joined it. Its membership included individual
local powers, associations of local authorities, and there was even a category of personal
membership. IULA was a strongly regionalised organization, with six regional sections
(Europe, Latin America, Africa, the Eastern Mediterranean and the Middle East, North
America and Asia and the Pacific). Defence of local autonomy and promotion of citizen
participation in community affairs were its main stated aims. For its part, the UTO-FMCU
was an association of individual local authorities (cities, provinces, regions etc.) created
in 1957 on the initiative of French local organizations. With members in 75 countries in
2004 and a progressive political orientation, UTO-FMCU devoted important efforts to
enhancing technical cooperation between its partners, as well as to city twinning as a
means of peace- building and social development in East-West and North-South
relations. Especially during the Cold War, the main divide between the two organizations
was ideological: while UTO was considered a “progressive” organization with social-
democratic ideas that directed much of its effort at softening the East-West divide,

IULA’s activities were more anchored in the Western camp.

However, over the last twenty years, as local governments all over the world increase in
power and autonomy, the number of these groupings or “networks” of local authorities
has increased considerably, thanks to the new possibilities offered by information
technologies and, to a larger extent, to a growing awareness of the benefits that
multilateral cooperation between like-minded local partners can provide in their

common struggles against the new economic, urban, social or political challenges posed
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by globalisation. Thus, countless multilateral cooperation arrangements have emerged:
some are ephemeral and others more stable; some resemble classic international
organizations (i.e., the Council of European Municipalities and Regions) and some are less
institutionalised and with more focused objectives (like the various organizations
concerned with environmental themes). Some have a political nature and focus on
lobbying activities vis-a-vis national or international authorities, notably in regional
integration processes (e.g., the European Union Committee of the Regions or Mercosur’s
Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos); others
concentrate on the exchange of management practices and political or technical

cooperation (e.g., Eurocities or Mercociudades).

It was in this rather chaotic, globalized context that, in the late 1980s, a new consensus
began to take shape among politicians and officers in local governments and their
respective associations. This consensus was based on the conviction that the interests
and claims articulated by local authorities in the whole world vis-a-vis their national
governments and international organizations had much in common, and that this
commonality of interests called for some kind of political expression that could provide
local actors with a single voice to be heard in world forums. From its inception, this
objective of political articulation was linked to the aim of obtaining a greater institutional
presence in the UN systemaz, which had, until then, given marginal treatment to the
associations of local authorities, similar to that meted out to NGOs.>® Here, the general
objective of enhancing local authorities’ institutional representation in the system took
shape in two, more specific sub-objectives: the creation of a subsidiary consultative

body, made up of local authorities, within the UN; and the binding of this body to the UN

32. The first time that these two parallel goals appeared on paper was in the “Rio-Barcelona
Declaration”, a document subscribed by the Mayors of the two cities, Cesar Maia and Pasqual
Maragall, in May 1992.

33. Both IULA (since 1947) and UTO-FMCU (since 1963) enjoyed consultative status before the
Economic and Social Council (ECOSOC) as “NGOs”. They were therefore given the same
treatment as self-considered NGOs with altruistic goals, chambers of commerce, parliamentary
unions, trade unions or academic networks, among others. This conceptual confusion illustrates
well the marginal status traditionally granted to actors other than central governments by the UN
system.
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Centre for Human Settlements (UNCHS, also known as Habitat). Soon, a new, more
substantial one was to be added to these institutional objectives: the passing by the
General Assembly of the UN of a normative instrument that would respond to the
demands for self-government made by local authorities to national central governments

and international organizations.

In the early 1990s, conditions seemed to favour these objectives. On the one hand, the
end of the Cold War meant that no ideological obstacles would hinder the unification of
the two world associations of local authorities, IULA and UTO—-FMCU. On the other, the
UN system seemed more permeable to the influence of other actors. The UN was more
involved in the search for new forms of global governance, which meant that the world
organization would be more willing to take on new functions or to use its leverage on
others. Notably, the promotion of the “agenda for development” of Secretary General
Butros-Butros Ghali (United Nations Secretary General, 1994) called for an ever higher
presence in the field, and therefore, for a need to have closer relations with local, non-
state —or not central-governmental— actors, the support and commitment of which was
essential for a successful implementation of development programmes. Hence the need
both to conduct a permanent dialogue between the UN and these actors and to
articulate, wherever possible, their different interests and points of view with a single

voice that could address UN institutions coherently and effectively.

The main promoters of the parallel processes of institution-building, increased presence
of local authorities in the UN and creation of international norms on decentralization and
self-government were the leaders of the main global associations of local authorities
(IULA, UTO-FMCU and also Metropolis)34, as well as some individual local governments
that led the process at different stages — like Barcelona and Sdo Paulo —, and also a few

ad hoc coordinating bodies of local authorities.

34. Metropolis is an association of global reach whose members (90 cities from all over the
world) are local and metropolitan governments of big cities (metropolises). With the creation of
UCLG, Metropolis became part of the organization as its metropolitan section.
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5.2 How did they accomplish their goals? Our hypothesis

The objective of creating a single world organization of local authorities from the merger
of IULA and UTO-FMCU (and the participation of numerous other existing associations)
was achieved, as mentioned, in 2004. Since this objective did not depend on the will of
actors other than those directly involved in the process, its achievement does not

Ill

represent, in our view, any theoretical “puzzle”. More intriguing is the partial — but far
from insignificant — fulfilment of the two other main objectives: obtaining an

institutional presence in the UN system and, notably, the normative one.

The main achievement, in terms of penetration in the UN system, took shape with the
constitution of the United Nations Advisory Committee of Local Authorities (UNACLA) in
2000. Although UNACLA is not really the subsidiary consultative body of the Commission
on Human Settlements that the local authorities had sought, but only a consultative body
to its Executive Director, this does not diminish the importance of the creation of a
formal body within the UN, made up of local authorities, to act as an advisor on local
affairs. This is even clearer if we consider the important role played by UNACLA, since its

creation, in the revitalisation of the UN-Habitat Programme.

On the other hand, advances towards the completion of the normative objective have
also been remarkable. In April 2007, the UN-Habitat Governing Council (its
intergovernmental, decision-making body) approved a document on Guidelines on
Decentralization (United Nations Human Settlements Programme, UNHSP, 2007)
produced under the aegis of UN-Habitat’s Secretariat (its management body) after a
lengthy process of discussions that involved, among others, a group of experts on
decentralization summoned by UNACLA. The next step, for whose materialisation local
authorities are now working, will be the adoption of the Guidelines by the UN General
Assembly. With this, the first international legal framework promoting decentralization
and local self-government will have come into existence, an achievement that seemed

remote only a few years ago.

If one accepts that considerable advances have been made towards both objectives

despite the initial opposition of much more powerful actors —the central governments
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represented in Habitat’s Governing Council—, the question of how this happened clearly

seems to be one worth considering.

Simply put, our hypothesis states that local governments, transnationally organized,
were able to advance their objectives by simultaneously using resources drawn from
their condition of governmental actors and other resources normally associated with the
actions and resources of non-state actors. In other words, they reached their aims by
taking advantage of their condition of “mixed actors”, partially “sovereignty-bound”,

partially “sovereignty-free”.

It was James Rosenau (1990), who originally established the distinction between
“sovereignty-bound” and “sovereignty-free” actors. According to Rosenau, the actors
included in the first category (basically central governments) are bound by their
sovereign responsibilities to pay attention to the multiplicity of issues present on the
global agenda and to distribute their limited energies and resources among them. For
their part, sovereignty-free actors (a broad category including multinational companies,
ethnic groups, bureaucratic agencies, political parties and also sub-national governments,
with no formal constitutional obligations in the field of foreign policy-making), whose
responsibilities are neither as important nor as dispersed, are freer to concentrate on
more delimited and concrete objectives. The distinction, therefore, emphasises the

limitations and responsibilities entailed by sovereignty in foreign policy-making.

Though, as indicated, subnational governments were placed in the “sovereignty-free”
category by Rosenau, other scholars (Hocking, 1997; Paquin, 2004a; 2005b) posited a
mixed category combining the other two and placing in it those subnational governments
acting as foreign policy actors. This categorisation of subnational governments as mixed
actors allows us to consider them, on the one hand, as full state actors (as opposed to
non-state actors) who share their constituency’s sovereignty (population and territory)
with other governmental levels. On the other, their sovereignty-free characteristics
would account for their “freedom” from most of the formal obligations entailed by
foreign policy-making. In other words, their foreign policy actions are part of their
governance responsibilities rather than of their governmental obligations (Rosenau,
1997).
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As sovereignty-sharing —and therefore sovereignty-bound— foreign-policy actors,
subnational (local and intermediate-level) governments enjoy a legitimacy that other
actors (NGOs, social movements or interest groups) lack: a political legitimacy as
representatives of their constituencies and a technical legitimacy as their public
managers. Also, the fact that local authorities participate in the governmental structures
of their national states (either as a formal or an informal participant of the foreign policy-
making process) can help them obtain governmental support for their claims, and

therefore can also be considered a resource.

On the other hand, their sovereignty-free dimension and the possibility of concentrating
on a few selected issues accounts for a higher capacity (relative to central governments)
to bring interests together and a considerable flexibility to establish all kinds of alliances
with other subnational governments or other international actors. This, for its part,
accounts for their assiduous presence in predominantly non-state forums (e.g., the
World Social Forum), as well as the fact that, in common with non-state actors,
subnational governments’ demands are targeted towards central governments and

international governmental organizations made up of central governments™.

As we shall see, globally articulated local governments exploited, with considerable
success, their double condition of sovereignty-bound and sovereignty-free foreign policy
actors to advance their common objectives regarding the UN system and, ultimately,
central governments in general. As governmental, sovereignty-bound actors, they had
material as well as organizational resources that allowed them to advance slowly but
steadily towards their aims, as well as a recognised legitimacy to have a say in
programmes and decision-making bodies with a direct impact on the populations of

which they are the legitimate representatives and public managers.

At the same time, and using methods frequently associated with more sovereignty- free

actors, notably NGOs, local governments not only showed impressive effectiveness in

35. Although all subnational governments are mixed actors, the relative weight of the
sovereignty- bound and sovereignty-free characteristics seems to vary according to governmental
level. Thus, in local (municipal) governments, the sovereignty-free traits seem to be more
developed than in intermediate-level governments, which exhibit a set of more “state-like”
(therefore, sovereignty- bound) characteristics. See Salomén and Nunes (2007).
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their transnational articulation, but also in forming a strong coalition with the managing
body of the UN-Habitat Programme. (This body, originally named Centre on Human
Settlements, was to become the programme Secretariat in 2002.) Local representatives
sided with Habitat officials to defend their common interests before the
intergovernmental body of the programme. In our opinion, the cooperative stance of the
Secretariat explains a good deal of the advances achieved in relation to the objectives of
local authorities within the UN system, both in institutional and normative terms.
Another ability which is typically associated with non-state actors —and the main power
resource of the so-called “transnational advocacy networks” — (Keck and Sikkink, 1998) is
the use of the power of ideas and expert legitimisation as “soft power”, a use which may
sometimes modify power relations that are initially unfavourable. In our case, as we shall
see, local authorities, acting as transnational norms entrepreneurs (Finnemore and
Sikkink, 1998) used not only their own technical knowledge on urban issues as a leverage
to support their claims, but also the knowledge of independent experts, summoned to

grant supplementary legitimacy to these claims.>®

5.3 The institutional objective: obtaining greater presence in the United Nations system

As stated before, the process of local authorities’ penetration in the UN system that led
to the creation of UNACLA was intimately linked to the parallel process of convergence
between the various transnational associations of local authorities. This is shown by
constant references to the UN in documents and declarations regarding the unification
process (including UCLG statutes). Also of significance is the fact that the
intergovernmental conferences convened by the UN (mainly Habitat Il in 1996 and
Habitat + 5 in 2001) were used by local authorities to convene their two World

Assemblies, which constituted real landmarks on the road to IULA-UTO unification.

We can thus affirm that the process was two-way: the degree of presence in the UN

system could not have been achieved if the unification of the worldwide municipal

36. Similar considerations apply to other governmental actors. For a case study of a semi-
governmental agency [Quasi Non-Governmental Organization (QUANGO)] using both state and
non-state strategies, see Rodrigues de Macedo (2007).
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associations had not taken place. At the same time, the objective of having a single voice
before the UN was the main catalyst of the unification process. This already suggests an
important role for the UN in the process of articulation of local authorities into a global
actor. But the key to success in the objective of institutional presence was, as we shall
see next, the solidarity and commonality of purposes that arose between local
authorities and Habitat’s management body, and which owed much to their

complementary interests.

Next, we shall develop this argument, pointing out the parallel evolution of (a) the global
political articulation of local authorities; (b) the gradual penetration of local authorities,
through Habitat, into the UN system; and (c) the UN-Habitat Programme itself, whose
main turning points were the intergovernmental conferences Habitat Il (1996) and
Habitat + 5 (2001). Special attention will be paid to the interaction and mutual

reinforcement of local authorities and Habitat’s management body.
The “City Summit” (Habitat Il, 1996)

Habitat I, the Second Conference of the United Nations on Human Settlements, also
known as the “City Summit”, was held in Istanbul from June 3 to 14, 1996. It was one of
the big intergovernmental conferences on social issues convened by the United Nations
over the course of the decade, with the objective of advancing the processes of
multilateral negotiations, and also the analysis, diagnosis and treatment of global
problems. Habitat Il, in particular, responded to the pressing problems of growing
urbanisation in a context in which almost half the world’s population already lived in

cities.

The earlier Habitat | (Vancouver, 1976), had given rise to a modest institutional structure
in charge of financing and coordinating small projects aimed at the improvement of the
quality of life in cities of the Third World, mainly in Africa. The management body, the
United Nations Centre for Human Settlements (UNCHS), was known as Habitat and had
its headquarters in Nairobi. It operated as a support unit to an intergovernmental body,
the Commission on Human Settlements, subordinated to the General Assembly and

Economic and Social Council (ECOSOC). Habitat did not actually work as an administrative
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unit, but as a United Nations Development Programme (UNDP-inspired programme), but

with far fewer resources and a narrower scope.

In the months prior to the holding of Habitat Il, the future survival of the Habitat
institutional body was, in itself, uncertain. Within the framework of the process of reform
and rationalisation of the UN system, the possibility of eliminating both the Centre and
the Commission had been considered, with their functions transferred to other bodies
and agencies in the system. African countries, with the support of the Group of 77, were
able to prevent their disappearance. They were interested not only in retaining a UN
headquarters in Africa, but in Habitat’s activities for the human settlements in the region

(Alves, 2001).

In spite of its weakness and marginal importance within the system, the globally
articulated local authorities chose Habitat (rather than other, more important
programmes or agencies, like the UNDP or United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organisation (UNESCO) as their “front door” and “focal point” in their strategy of
penetration into the UN. The reasons are rather evident: in no other UN agency or
programme is the participation of local authorities more justified, since Habitat’s
functions are directly connected with local governments’ areas of responsibility and
specialisation. The decision was taken in 1994, within the framework of a meeting of the
G-4, a group formed in 1992 by the main local authority associations of global reach —
IULA, UTO, Metropolis and Summit— to coordinate the participation of local authorities
in the major UN social conferences, and to which other, less prominent organizations of
local authorities were to be added later (Borja and Castells, 1997). This shows that long
before the unification of the associations, local authorities had already made joint
progress towards their institutional objective. Also, during the same meeting of the G-4,
it was decided to convene the First World Assembly of Local Authorities in Istanbul, as

part of the programme of activities of the forum that ran parallel to the Conference.

The same arguments of legitimacy that justified the participation of local authorities in
Habitat (the institution) were used to support their claim to participate in Habitat (the
intergovernmental conference). The strength of the arguments, together with local
governments’ organizational capabilities, explain why at Habitat Il, local authorities —
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and other transnational actors— were permitted a greater participation in the debates of
the Conference in comparison with previous occasions. In fact, local authorities were
treated as “full partners” of the conference and, if not the vote, they were granted a
voice. Their demands —reinforced by the decisions taken in the First World Assembly of
Cities— were conveyed to the intergovernmental conference, and made it to the final
Conference documents. Another, more substantive accomplishment, was the explicit
recognition of local authorities as the Centre’s main partners in the implementation of
the “Habitat Agenda”, a set of commitments and recommendations in relation to the two

III

main objectives of the Programme: “adequate shelter for all” and “sustainable human
settlements development in an urbanizing world” (Istanbul Declaration on Human

Settlements, 1996).

The results of Habitat Il were therefore an important incentive for the unification of IULA
and UTO, an objective ratified by the first World Assembly of Cities. To this end, the G-4
was replaced by a more institutionalised stance, the World Associations of Cities and
Local Authorities Coordination (WACLAC), whose goals were advancing the unification
process, formally binding local authorities into the UN system and promoting the World
Charter of Local Self-Government, as well as enhancing cooperation between local
authorities. Once again, therefore, the objective of the unification of the associations was
tied in with those objectives related to the UN system: institutional participation and

normative impact.
The WACLAC-Habitat alliance

The intense lobbying activities developed by WACLAC and its associates soon began to
bear fruit: in December 1996, the General Assembly asked the Commission of Human
Settlements to revise its working methods in order to open itself up to the
representatives of local authorities and their associations (United Nations General
Assembly, 1996). One idea under consideration was to reproduce the tripartite model of
the International Labour Organization, whose Executive Council is made up of
representatives of governments, employers and workers. However, when the proposal
was discussed during the 16th session of the Commission of Human Settlements (the first

after Habitat Il), it was rejected by the intergovernmental body due to the opposition of
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several delegations (India’s and China’s among them), which declared that to open the
Commission to local authorities was legally unacceptable. Of course, differently from the
case of the International Labour Organization, where the tripartite inclusion of
governments, employers and workers makes a functional distinction, in the case of
Human Settlements, inclusion of local authorities could be interpreted as a political

statement about the inadequacy of national governments to represent localities.*’

So, in the end, the Commission’s recommendations were rather modest in character.
Along with the classical solution of granting consultative status to the associations of
local governments in the ECOSOC, the Commission suggested the possibility that
government delegations to Habitat include representatives of local authorities. Both,

needless to say, were far from satisfactory for local authorities.

Against the obstacle represented by Habitat’s intergovernmental body, local authorities
found a natural ally in Habitat’s management body, from the outset sensitive to their
demands. The first manifestation of the alliance between local authorities and Habitat
(Centre) was the signing of a “Memorandum of Understanding” by means of which they
committed to a series of common goals, among which the joint promotion of the World
Charter on Local Autonomy, the joint development of the Programme of Best Practices
and Local Leadership and the joint formulation of urban indicators. Thus, the signature of
the Habitat-WACLAC Memorandum marked the beginning of substantive influence of
local authorities over Habitat’s activities, an influence that has been steadily increasing to
this day. The second significant step in this direction was the creation of the UNACLA,
authorised by the Commission of Human Settlement in its 17th session (May 1999) after
two years of negotiations and lobbying by WACLAC and its members (United Nations

Commission for Human Settlements, 1999).

As already mentioned, UNACLA’s creation did not fulfil the expectations of local
authorities. The latter demanded for the consultative body the status of a subsidiary
body similar to the EU’s Committee of Regions or the Council of Europe’s Congress of

Local and Regional Authorities. UNACLA was not created as a subsidiary body of the

37. We owe this remark to our anonymous reviewer, whom we thank.
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Commission of Human Settlements but as a consultative body under Habitat’s Executive
Director. Nevertheless, in spite of the considerable gap between local authorities’
demands and the modest status accorded to UNACLA, the creation of the first formal
consultative body made up of local authorities in the UN system was indeed a significant
step forward, both on account of local authorities’ institutional presence in Habitat and,
more generally, as a manifestation of the gradual opening of the UN system to

transnational actors.

After its effective constitution in January 2000, the influence of UNACLA on Habitat
activities was soon noticeable. Right from the start, the Centre of Human Settlements
gave UNACLA a privileged and differentiated role from the rest of the associates with
which it cooperates. Habitat’s Executive Director (initially Klaus Toepfer and, after 2002,
Anna Tibaijuka), responsible for the designation of UNACLA’s twenty members, chose
some prominent figures of the international municipal movement.?® As a consequence,

the collaboration with local authorities was increasingly enhanced.
Habitat + 5 and the revitalisation of the programme

In June 2001, the extraordinary session of UN General Assembly was held in New York to
evaluate the progress achieved in the implementation of the Habitat Agenda (Istanbul +
5). As in Habitat Il, the intergovernmental conference was preceded by the holding (this
time in Rio de Janeiro) of the Second World Assembly of Cities and Local Authorities,

which gave the last impulse to the merger of IULA and UTO.

As for the intergovernmental conference itself, a first remarkable element is the positive
evaluation made of the implementation of the Habitat Agenda in the five previous years
(contrary to the more negative evaluations generally made in other “+5” or “+10”
revision conferences) and, especially, the positive evaluation of local authorities’ role in
the implementation of the Agenda, together with a recommendation to strengthen their

already important role (United Nations General Assembly, 2001).

38. Joan Clos (Mayor of Barcelona, President of Metropolis, President of WACLAC), as the first
acting Chairman of UNACLA, Eva-Riitta Siitonen (Mayor of Helsinki and President of Eurocities),
Cesar Maia (Mayor of Rio de Janeiro), Yves Ducharme (Mayor of Hull, Quebec) and Max
Ng'andwe (President of IULA and of the Zambian Local Governments Association), among others.
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A second remarkable element, due to its important symbolism, was the fact that, for the
first time in the history of United Nations, a Mayor was permitted to address the General
Assembly —a forum until then strictly reserved for central governments— as a
representative of local powers. Joan Clos, Mayor of Barcelona, spoke before the General
Assembly as UNACLA’s Chairman and demanded (from the states) a bigger role for cities

and local powers in the United Nations.

Thirdly, the documents of Habitat + 5 reveal a striking resemblance between the
discourse of the Executive Director of the Centre for Human Settlements and local
authorities’ traditional claims. In the report on the results of the implementation of the
Habitat Agenda presented by the Executive Director to the conference, the main
demands of local authorities appear in very clear formulation, from support for the
subsidiarity principle to engagement in the formulation of a normative document on
decentralization, together with the recognition of the role and contribution of local
authorities in the United Nations. It can be safely stated, then, that by 2001, Habitat’s

management body was fully “localised”.

The positive evaluation of the Habitat Programme of Istanbul + 5 was fundamental to the
decision of proceeding to the revitalisation of Habitat and of giving it a stronger mandate.
As a result, in January 2002, the UN-Habitat Programme was created, from the merger of
the Centre of Human Settlements (which became the Secretariat of the Programme), the
Commission of Human Settlements (from then on the Governing Council of the
Programme) and the Habitat Foundation.>® This organizational reform had positive
effects on Habitat’s relations with local authorities. Following a proposal from the
Secretariat, the new working rules of the Governing Council, adopted in December 2003,
opened up the main decision- making body of the Programme to the participation of
representatives of local authorities, who, since the 20th session (2005), have been

permitted to participate as observers, both in Council meetings and in those of subsidiary

39. The change implied, for Habitat, an upgrade in the UN system: from permanent committee of
the ECOSOC, Habitat became a subsidiary body of the General Assembly (although it presents its
reports to the Assembly through ECOSOC).
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bodies, with every possibility of exerting direct and indirect influence over the final

decisions that such a presence implies.*

In parallel with this process and, once again, partly driven by it, after Habitat + 5 the
merger of the world municipal associations reached its last step. In May 2002, at the joint
meeting of IULA and UTO in Guadalajara (Mexico), it was agreed that UCGL's
headquarters would be located in Barcelona, whose local government had had a
particularly active role in the municipal movement and in the initiatives of convergence

and rapprochement to the United Nations.*”*

In 2004, then, the new organization —UCLG— began to operate. Significantly, UCLG’s
statutes make ample reference to the UN*2. A UN -UCLG “Agreement of Cooperation”
was signed the same year. It aimed at expanding the cooperation between the two

partners on a series of issues.”

Today, even though UN-Habitat still declares itself the “focal point” for local authorities
in the UN system, UCLG seems to view relations with the UN in broader perspective: in
recent documents, no special references are made to Habitat as UCLG’s main UN partner
and UN-Habitat is not explicitly mentioned in UCLG’s 2007 work programme, which
includes, among others, the goal of working towards obtaining official observer status for

UCLG at the General Assembly.

40. The 20th session (2005) and the 21st session (2007) were attended by 19 and 22 local
authority representatives, respectively.

41. Thus, for instance, among its objectives are “to ensure the effective political representation
of local government to the international community, in particular the United Nations and its
agencies (art. 3c) and among its tasks, “collaborating actively with the United Nations and its
agencies, and other relevant international organizations”

42. (i) The Global Campaign on Urban Governance, (ii) the Global Observatory of Local Democracy
and Decentralization, (iii) the Urban Millennium Partnership — Localizing the Millennium
Development Goals, (iv) the International Dialogue on Decentralization, and, lastly, (v) UNACLA
itself.

43. First World Assembly of Cities and Local Authorities, Istanbul, 30-31 May 1996. Final
Declaration.
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5.4 The normative objective: the World Charter of Local Self-Government

As pointed up by Finnemore and Sikkink (1998:893), many international norms
establishing standards for the appropriate behaviour of states had their origins in
domestic norms that became internationalised, owing to the efforts of norms
entrepreneurs of different kinds. In this case, the norms on decentralization that local
authorities globally organized (acting as a transnational norm entrepreneur) promoted
through WACLAC and UNACLA (with the help of Habitat’s management body), are norms
already applied in Council of Europe member states and appear in the European Charter
of Local Self- Government, a convention adopted in 1985 (and amended in 1993) by the
Council of Europe on the prompting of the Council of European Municipalities and
Regions (CEMR), IULA’s European section. UTO adopted the European Charter in 1994.
Therefore, the decision made by the First World Assembly of Cities and Local Authorities
(May 1996) of promoting the adoption of a World Charter of Local Self-Government by
the UN General Assembly was in reality the culmination of a process of diffusion of

(basically European) norms initiated decades before.

As with the European Charter, the main principle that local authorities wanted to include
in the World Charter was the subsidiarity principle, i.e., the idea that decisions must be
taken and services must be offered at the lowest possible level, and as close to citizens as
possible. Local authorities expected the Charter to incorporate some of their long-
standing demands vis-a-vis central governments, such as better resources and autonomy
for local finance, including taxation and transfers, as well as support for direct

cooperation between local governments.

As had occurred with the objective of institutional penetration, the support granted by
Habitat’s management body to the goals promoted by WACLAC and UNACLA was
essential. In fact, the promotion of the World Charter was among the common goals of
the agreement signed by Habitat (Centre) and WACLAC in 1997. It is then not surprising
that the first draft of the Charter was written by a group of experts made up basically of
local authorities, representatives of local authority associations, and Habitat’s officers.
The draft was discussed in eight regional international conferences over the following
two years.
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This process gave rise to a document, approved in April 2000, which met local
expectations. Together with references to their demands of decentralization and access
to financial resources, the text mentioned the constitutional and legal bases of local self-
government (this, “where practicable”, should be “guaranteed in the Constitution” of
every country), the definition of local administrative structures, state monitoring, citizen
participation and cooperation among local authorities at national, regional and

international levels.

The Charter’s draft was submitted to Habitat’s intergovernmental body (the Commission
on Human Settlements) at its 18th session (February 2001). Its approval and forwarding
to the UN General Assembly were mandatory. There, governments belonging to the
Council of Europe (and therefore already bound to those principles contained in the
European Charter), as well as the members of the Group of 77 (who considered that the
Charter was a useful instrument for development and a facilitator for international
cooperation) were favourable to the text. But the open opposition of other governments,
mainly the USA, China, and Canada —and, possibly, the less explicitly demonstrated
opposition of other governments— prevented the Charter’s adoption. The main obstacle
was the binding character proposed for the Charter. Japan’s representatives suggested
that the General Assembly adopt the Charter as a mere declaration, an unacceptable

solution for its promoters.

That opposition by central governments blocked the initiative of the transnational
coalition of local governments-Habitat is not surprising. In fact, as has been repeatedly
observed by those working on transnational actors and norms-building processes,
although transnational actors and coalitions are sometimes quite successful in the phase
of agenda- setting, a similar success is not to be expected in the later phase of actual
rule-creation and international treaty-making, where state actors (central governments)

run the business (Risse, 2002:264).

It is to a certain extent more surprising that, in spite of the initial opposition, the efforts
to pass a set of international norms on decentralization was partially successful six years
later with the agreement, by the same body that had previously rejected the Charter, to

a document on Guidelines on Local Autonomy.
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Along with the continuing support of Habitat’s management body, success can largely be
explained by the ability deployed by globally articulated local authorities to make use of a
resource of soft power available to them in abundance: technical knowledge and
information. By using technical arguments in support of their demands, and reinforcing
these demands with the results of empirical studies conducted by renowned,
independent experts, local authorities managed to persuade their interlocutors in the
Habitat Governing Council of the convenience of adopting the norms on decentralization

they advocated.

The first step taken in this direction was the opening of a discussion on decentralization
that began at the First Urban World Forum (Nairobi, April-May 2002), involving the
participation of local government representatives, experts in intergovernmental relations

and experts in the application of decentralization measures at the national level.

Next, the Secretariat asked a group of international experts to prepare a comparative
study on decentralization in order to document its present state in different legal system
and institutions, as well as the relations between the local, intermediate and national
levels of government. The study, made public in October 2002, was based on a sample of
28 different cases of decentralization processes taking place in different parts of the
world, in developed and developing countries, including countries with economies in
transition. On the whole, its conclusions supported local authorities’ claims on

decentralization.

The “Dialogue on Decentralization” continued in the following session of the UN- Habitat
Governing Council (May 2003), with an important participation of local authority
representatives. Although no significant advances in relation to the adoption of a
normative framework were to be noted, the government delegations accepted the
proposal of Habitat’s Executive Director (made to Habitat’s Committee of Permanent
Representatives several months earlier) on the establishment of an expert group on

decentralization, as a subcommittee of UNACLA.

Constituted in 2004, the Advisory Group of Experts on Decentralization (AGRED)

prepared a first document, which was presented to the Governing Council during its 20th
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session (2005). This gave rise to a broad consultation process among the different
interested parties. In 2006, the Secretariat, in consultation with the UN-Habitat
Committee of Permanent Representatives, finished the draft of the Guidelines on
Decentralization. Finally, the Governing Council (at its 2st session in April 2007) endorsed
the Guidelines, opening the way to their adoption by the UN General Assembly in
September 2007.

The Guidelines contain the main demands of the globally articulated municipal
movement: the subsidiarity principle, participation and non-discrimination. If adopted by
the General Assembly, they would “support and guide legislative reform where necessary
and appropriate”, halfway between the binding instrument initially strived for and the
“mere declaration” suggested by some governmental actors. The Guidelines are not the
culmination of the lengthy process of norms-building and persuasion undertaken by local
authorities at the global level. For the time being, however, they are not a minor

achievement.

5.5 Conclusions

In the early 1990s, local authorities, transnationally organized, set themselves three
common objectives. Firstly, to create a single world organization of local authorities by
means of the merger of the two existing worldwide associations of local authorities
(IULA-UTO), with the participation of many other bodies of a lesser scope. This objective
was attained in 2004 with the inception of UCLG, the institutional expression of the new,
emerging international actor. Secondly, to obtain a greater institutional presence in the
UN system in general and in the UN-Habitat Programme in particular. So far, this
objective has been partly achieved through the creation, in 2000, of UNACLA, a
consultative body reporting to the Executive Director of the Programme, and the (partial)
opening of the meetings of the intergovernmental body —the Governing Council— to
local representatives. These are not minor achievements, and they have had important
practical results, such as increasing the efficacy of the implementation of the Habitat

Agenda and moving forward into another, more substantial goal of local authorities in
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the UN. This third goal, the passing by the UN General Assembly of a normative
instrument on local autonomy and self-government, has also witnessed significant
progress, with a set of Guidelines on Decentralization approved by Habitat’s Governing

Council and (seemingly) about to be endorsed by the General Assembly.

The theoretical question that this paper has intended to answer is how this emergent
international actor has managed to advance considerably in its two objectives related to
the UN system, in spite of the initial opposition of other governmental actors. The
hypothesis we have tried to demonstrate is that transnationally organized local
authorities advanced in the fulfilment of their objectives by using capacities arising from

their character of mixed actor, partially sovereignty-bound, partially sovereignty-free.

Firstly, as with other sovereignty-free actors, the power projected by transnationally
articulated local authorities was not based on coercion but on persuasion. In order to
persuade their (mainly governmental) interlocutors of the validity of their claims, local
authorities repeatedly invoked two sets of considerations. On the one hand, they
appealed to their own (and others’) knowledge and expertise on urban development-
related questions. On the other, they insisted upon their character of legitimate
representatives of citizens living under their jurisdiction, i.e., upon the fact that they
were governments, not non-state actors. The effectiveness of these arguments was soon
to be demonstrated, when local governments were included as principal partners in the
implementation of the Habitat Agenda. From then on, the fact of having been granted
this special status was used, in turn, as a supplementary argument to move forward both

in the institutional and normative objectives.

Secondly, the establishment of coalitions with other actors is a strategy frequently
employed by sovereignty-free international actors. Here, the successful coalition formed
between the articulated local authorities and the management body (now the
Secretariat) of UN-Habitat was fundamental in advancing towards the two objectives. It
was the management body that incorporated UNACLA as an advisory committee of
Habitat’s executive director; next, it put forward the new procedural rules enabling local

authorities to participate in the deliberations of the Governing Council; and lastly, along
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with representatives of local authorities, it took the lead in the process of formulation

and discussion of the Guidelines on Decentralization.

Lastly, it is also important to note that becoming a transnational norms entrepreneur is
also, in itself, a kind of strategy frequently used by sovereignty-free actors to advance
their objectives vis-a-vis States. In this case, local governments acted as transnational
norms entrepreneurs in their attempt to change, to a certain extent, the power relations
and the rules of the game that normally apply in their dealings with their national

governments.

Even if they made extensive use of mainly non-state strategies, transnationally
articulated local governments are nonetheless public, state actors. As such, they were
able to resort to other mechanisms, and effectively did so in the pursuit of their goals.
Besides the use of the legitimacy argument associated to their governmental status, local
governments displayed a capacity of self-organization that other (non-state)
transnational actors lack. This, of course, is related to the fact that, as governments, they
are permanent, solid institutions. Furthermore, the access to their own central
governments through direct, institutionalised channels, or even through informal ones, is

a valuable resource indeed afforded by their governmental status.

Although our theoretical question was focused on how the emergent global actor
advanced towards the achievement of its goals, this article has also shown how the UN
system contributed to its political articulation. It is worth distinguishing, in this regard,
between two different kinds of influence. One is passive. The mere existence of the UN
operated as an important stimulus for the constitution of the emergent actor. In fact, the
creation of the first G-4, the initial coordinating forum of the main transnational
associations of local authorities, was owed to the will to favour a common position in the

UN intergovernmental social conferences of the 1990s.

Along with this passive influence, different agencies of the system also encouraged local
authorities to speak with one voice. Here we have concentrated on the one chosen as
the front door to the system, Habitat. Since the beginning, Habitat (Secretariat)

stimulated the merger of the local associations, granted a special status to local
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authorities in the programme, valued highly their knowledge and expertise on urban
guestions and contributed to gradually opening up the intergovernmental Governing

Council to local authorities.

Conversely, the increasingly important capacity of transnationally articulated local
authorities to intervene in the formulation of the agenda and in the operative structures
of the different spheres of UN-Habitat singles out local authorities and their associations

as key players in the slow opening of the UN system to transnational actors.
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6. Accidn internacional y en red de los gobiernos locales: el caso de la ayuda para el
desarrollo*

Es sabido que las autoridades locales se han ido convirtiendo en actores internacionales,
con capacidad de influencia, y crecientemente también en sujetos, en actores con la
facultad de decidir, al menos parcialmente. Y lo han hecho en el marco de los cambios
gue se han producido en la realidad internacional, producto del impacto combinado del
proceso de interdependencia y de globalizacién, del fin de la Guerra Fria y de la
reestructuracion en curso de las relaciones de poder en las dos grandes esferas de las
relaciones internacionales: la sociedad de estados y la esfera transnacional. Unos
cambios que han afectado fuertemente al analisis a diversos niveles: a la nocién de
soberania y a su vigencia o reformulacidn; al debate entre estructura y “agencia”*’; y al
estudio de los actores internacionales y, concretamente, al papel de los actores estatales
no o GNC. Este articulo forma parte de un proyecto de estudio mas amplio: el papel de
las autoridades y gobiernos locales, como parte de las autoridades gubernamentales no
centrales, en la esfera internacional; es decir, el andlisis del papel de dichos actores en el
contexto de la reestructuracion de las relaciones internacionales derivada de la
globalizacion, del fin de la Guerra Fria, de la proliferacion de actores y estructuras
heterogéneas, asi como de los nuevos rasgos de la conflictividad y de la cooperacién
entre actores en la gobernanza global. El marco tedrico y metatedrico concreto en el que
se inserta es el que ha elaborado Saskia Sassen para poner el analisis de los cambios de la
globalizacion sobre sus pies, y el foco no tanto en los acontecimientos del proceso de
transformacién fundacional como en la propia transformaciéon: en cdmo se estan
modificando en el presente las agrupaciones de territorios, derechos y autoridades (algo
gue Occidente conoce, al menos, desde la Edad Media) para dar lugar a una

multiplicacién de 6rdenes especializados (Sassen, 2006:420-421).

El presente articulo se centra en el papel de las redes de autoridades locales en el

sistema internacional de cooperacién y ayuda para el desarrollo. Concretamente, se

39. En coautoria con Rafael Grasa.

45. Entendida, en el sentido latino del término, como capacidad de ser o comportarse como actor
(Grasa, 2000a).

107



centra en dos temas: cdmo se organizan y actuan en el nivel de la gobernanza global esas
autoridades locales, articuladas transnacionalmente en red; y como se relacionan con las

organizaciones intergubernamentales, en cuanto actores centrales de ese nivel.

6.1 Como analizar la actividad de las redes de ciudades

La articulacién en red es una caracteristica definitoria de la evolucién en las ultimas
décadas de la actuacidon internacional de las autoridades locales. Formalizadas
normalmente en asociaciones de derecho privado, las redes de ciudades han proliferado,
competido y madurado. Dos tipos de estudios constituyen una buena base de partida
para un analisis de su funcionamiento en la gobernanza global: los estudios de politicas
medioambientales y, sobre todo, la literatura sobre las transnational advocacy networks,
o redes transnacionales, que de hecho hemos utilizado en trabajos anteriores (Grasa,
2005 y 2006) y también en el analisis de la actividad internacional sub-estatal (Salomdn y
Sanchez Cano, 2005 y 2008), en concreto de la conexién entre el sistema de las Naciones
Unidas (especialmente ONU-Habitat) y la creacién de una organizacion mundial de
autoridades locales unificada como es Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU). Esta
pauta combind el utillaje conceptual de las redes transnacionales (Finnemore y Sikkink,
1998; Keck y Sikkink, 1999) con otros conceptos ya propios de los GNC como actores
internacionales, y especialmente la nocién de “actores mixtos”, parcialmente libres y
parcialmente vinculados por los rasgos propios de la soberania y sus diversas
implicaciones (Hocking, 1997 y 1999; Paquin, 2005a), a partir de la conocida distincién de

Rosenau (1990) entre actores sovereignty-bound y sovereignty-free.

Los estudios de politicas medioambientales son igualmente una referencia importante.
Desde la irrupciéon con fuerza de la politica medioambiental en las relaciones
internacionales y, en 1992, de la llamada Agenda 21 (Grasa, 2000b), se han desarrollado
instrumentos para explicar la implicacién activa de las ciudades (incluidos gobierno
municipal y actores locales) en el funcionamiento eficaz de las politicas internacionales y
estatales del medio ambiente. La mayor parte de estos estudios se basan en el concepto

de gobernanza multinivel (Betsill y Bulkeley, 2004 y 2006), y en la nocion de que los
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enfoques clasicos acerca de la articulacién de nuevos actores no son adecuados para los
gobiernos locales, dado su caracter politico-administrativo y la existencia de la Agenda 21
local como elemento de vinculacién formal local-global. Al contar las ciudades con
competencias relevantes para la ejecucion a nivel territorial de politicas sectoriales o
multisectoriales (en este caso las relativas al cambio climatico), el nivel local deberd
formar parte de un esquema de coordinacién intergubernamental, en el que las ciudades
se podran organizar para dejar de lado o incluso superar al Estado. Por ello, el enfoque
mas adecuado seria el que parte de la nocidn de gobernanza multinivel, tal y como se ha

desarrollado en la Unidon Europea.

Nos parece que se puede ir un poco mas lejos, usando como pauta de andlisis y
explicacion una combinacién de propuestas de ambas literaturas y herramientas, los
trabajos sobre redes y conceptos fundamentales de los estudios sobre la actividad
internacional de los gobiernos no centrales. De ello se deriva una serie de preguntas de
investigacion y una pauta de analisis, diferenciada en tres ambitos o dimensiones (cada
uno engloba preguntas, respuestas previsibles en funcién de la literatura al uso vy

comportamientos esperados), para aplicar a nuestro estudio de caso.
Primer ambito: intereses e ideas

éCudl es el sistema de incentivos de la participacion de las autoridades locales en las
instituciones de la gobernanza global? iQué explica el interés de dichas autoridades?
é¢Cudles pueden ser las retribuciones de la presencia directa en el nivel de gobernanza

global o mundial?

La literatura sobre los GNC como actores internacionales nos muestra que las supuestas
respuestas seran de dos tipos. Las primeras respuestas estan asociadas al papel
paradiplomatico de las autoridades locales: a la busca de reconocimiento, a la creacién
de visibilidad y al aumento de la propia capacidad negociadora y diplomatica. Las
segundas, vinculadas a la movilizacidn sub-nacional y a la gobernanza multinivel (Jeffery,
2000; Hooghe y Marks, 1996), es decir, a la voluntad de ejercicio responsable y de
preservacion de las propias competencias politicas ante la regulacién supranacional. Una

regulacién que puede tener dos tipos de efectos sobre la gobernabilidad: el impacto de
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las politicas internacionales sobre el territorio y la alteracion —a favor por lo general del
Estado central, interlocutor privilegiado de las organizaciones internacionales— del mapa
competencial, del reparto de las atribuciones internas dentro del propio Estado (Borzel,

2002).

Prevemos encontrar una tension objetiva entre dos tendencias: la voluntad firme de las
autoridades locales, en cuanto representantes politicos, de obtener presencia, voz y
reconocimiento a nivel internacional, incluidas légicamente las organizaciones
intergubernamentales; y el hecho de que la restructuracién de las instituciones de la
gobernanza internacional, en curso e inevitable, da prioridad a la eficacia de las politicas
mundiales en un contexto crecientemente globalizado (Morata, 2010). La tensién sera
menor, entendemos, cuanto mds valorada sea por la institucién internacional la
aportacién real, material, de los actores politicos locales a los objetivos generales del

ambito sectorial de que se trate.
Segundo ambito: formas, estrategias y dindmicas de organizacion

¢Cémo se organiza la representacion local en red? Habida cuenta de que la diversidad
sectorial conlleva diversidad de redes, écompiten las diversas redes por la

representacion? ¢ COmo se resuelve, en su caso, esa competencia?

Partimos del supuesto de que solo a través de una articulacién en red las autoridades
locales pueden alcanzar la masa critica necesaria para su participacion en los sistemas de
la gobernanza global. Al mismo tiempo, la institucionalidad informal de estas redes, su
caracter voluntario y su rdpida creacion crean inevitablemente un panorama real de
solapamientos y fragmentacion, que estd mas alld de la capacidad de ordenacion y
racionalizacidn de las propias autoridades locales, a su vez altamente diversas (Salomén y

Sanchez, 2007).

En este contexto, en el que redes diversas pueden competir por el reconocimiento y por
la representacion, la conjetura de partida de nuestro trabajo es que el vinculo que las
redes lleguen a establecer con la organizacion internacional resultara fundamental. Ese
vinculo, que deberd poseer una dimensién de representacién, puede servir para

diferentes propdsitos, a saber: 1) analizar y resolver la competencia entre redes locales,
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al sefialar a la mas eficaz; 2) ordenar el sistema; y 3) dotar a las redes de sentido, de
objetivos comprensibles para sus miembros y para los actores externos (la presencia en

el nivel institucional mas elevado posible)*.

A efectos de analisis, ello nos lleva a comprobar si, para cada dimensidn o politica publica
concreta, la institucion internacional tiene un papel constituyente (Merle, 1988; Risse,

2002), sirviendo de catalizador de la articulacidn internacional de las autoridades locales.
Tercer ambito: funciones y resultados

¢Qué funciones asegura la red? ¢Como orienta sus prioridades? ¢Cudl es su rol, con

relacion a sus miembros y ante las instituciones globales?

Nuestro supuesto es que, en funcion del sistema de incentivos, y del tipo de organizacidn
y vinculacion que logren establecer con la institucién internacional, las redes podran
desempefiar diversas funciones y actividades, que distinguiremos y clasificaremos en un

doble sentido.

Por una parte, usaremos una clasificacién ya cldsica de Borja y Castells, (1997:321), que
enumeraron para las redes de ciudades una serie de funciones aun vigentes: a)
estructurar sistemas de cabildeo o /lobby; b) consolidar espacios territoriales,
econdémicos, politicos o demograficos minimos que permitan la generacién de economias
de escala y de aglomeracion; c) insertarse en el sistema internacional para acceder y
utilizar un volumen creciente de informacion, el intercambio de experiencias y
tecnologias; d) lograr funciones de liderazgo; y e) inscribirse en espacios de actuacion de

mayor alcance.

Por otra parte, diferenciaremos entre funciones externas o internas (Weyand, 1997 vy
Happaerts et al., 2010:1). Externamente, la red asegura la representacion, el lobby y la
busqueda de reconocimiento ante las instituciones internacionales. Internamente —y esta
es una dimension fundamental para entender el papel de las asociaciones en esquemas

de gobierno multinivel- la red promueve la cooperacién técnica y el aprendizaje de

46. Tener esta presencia asegurada permitira la aparicidon de liderazgos politicos sub-estatales,
con su propio sistema de motivaciones —ligado a menudo a la creacidn de identidad— (Borja y
Castells, 1997; Orozco, 2003).
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politicas publicas (policy learning) entre sus miembros, facilita la adaptacidn de estos al
entorno politico y normativo internacional y, de este modo, organiza la participaciéon
responsable de las autoridades locales, con sus propias competencias, en los sistemas de

la gobernanza global.

En suma, esta pauta de tres dimensiones de andlisis, con sus preguntas y supuestos o
conjeturas por refutar o validar, nos permitird establecer el alineamiento, coherente o
no, entre sistema de incentivos, formas organizativas y funciones de la red. En concreto,
la existencia de incentivos mas bien paradiplomaticos deberia, entre las funciones
externas de la red, priorizar el cabildeo y la busqueda de reconocimiento; y, entre las
funciones internas, las relativas a la consulta y el acuerdo politico entre los miembros, la
elaboracion conjunta de estrategias de incidencia politica y la creacién de liderazgos
fuertes. lgualmente, un sistema de incentivos cercano a un sistema de gobernanza
multinivel se asociaria, en el plano externo, a funciones de insercion eficaz en el sistema
de formacidn e implementacion de las politicas publicas o a la provisién de informacion
cientifica y técnica relacionada con esas politicas; y, en el interno, a facilitar la
cooperacion técnica y el aprendizaje de politicas entre sus miembros, asi como la
promocion entre ellos de compromisos y férmulas de autorregulacidon para con los

objetivos globales.

Dicho de forma breve, la aplicacion de la pauta a casos concretos permitira comprobar si
la red organiza sus trabajos de forma congruente con la naturaleza de su participacion en
la gobernanza global del ambito sectorial de que se trate. Y eso es lo que ahora haremos
con la participacion de las redes de autoridades locales en el sistema global de la
cooperacion al desarrollo, con un énfasis particular en la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD). Se trata de un tema prolijo, denso y complejo, que quizas exija mas espacio del
gue le podemos dedicar ahora, pero justamente por ello nos permite probar el valor de

la pauta de analisis.
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6.2 El estudio de caso: las redes de autoridades locales en el sistema de cooperacion

para el desarrollo

Cabe pensar a priori que estamos ante una cuestion con grandes expectativas en relacion
con la participacién de los gobiernos locales y con la articulacion efectiva de estos en el
sistema global. En primer lugar, no solo porque ha crecido en las ultimas dos décadas el
activismo internacional de las autoridades locales, sino también y mas concretamente su
participacién global en la AOD, informada por los estados donantes al Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmico (OCDE
2005). En segundo lugar, porque mantienen y aumentan su vigencia en la agenda
internacional del desarrollo diversos elementos de alto interés e impacto para las
autoridades territoriales o de proximidad: tanto determinados objetivos estratégicos de
las politicas (descentralizacion, fortalecimiento institucional, creacion de capacidades
enddgenas, politicas de igualdad, etc.), como la cuestion transversal del territorio,
entendido como espacio fisico donde debe producirse el desarrollo y donde lo politico
deberd necesariamente dialogar con lo social y lo geogréfico (DelLoG, 2013; Mansuri y
Rao, 2013; y ART-PNUD, 2011). En tercer lugar, porque el sistema de AOD, aunque
participen en él multiples agentes, constituye en buena medida una politica mundial, con
unas reglas, informaciones y normas, coordinadas o centralizadas por el CAD, pero cuya
ejecucion es eminentemente descentralizada. Ademas, dado que el sistema de ayuda
esta inmerso en una reflexion continua sobre su propia mejora —un proceso que en los
ultimos afios ha recibido el nombre de “eficacia de la ayuda”—, es logico esperar de este
proceso, que busca mejorar el rendimiento conjunto de la miriada de actores de la
cooperacion —entre ellos las autoridades locales—, que se afane por trabar un esquema
de articulacién y coordinacién donde estas se puedan inserir de forma adecuada a sus

responsabilidades y al valor anadido de sus actuaciones de promocion del desarrollo.

Y ciertamente, el ambito de la cooperacion al desarrollo no ha sido una excepcion
respecto a la movilizacién sub-estatal: ha captado muchos esfuerzos de participacion de
regiones vy, sobre todo, de municipios; de hecho, y como se ird viendo, la presencia en el

actual debate de los Objetivos de desarrollo del milenio (ODM) en el escenario post-2015
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es hoy la principal prioridad en la agenda de CGLU, la organizacion que a su vez articula la

practica totalidad de asociaciones de autoridades locales, en todo el mundo.

Siguiendo la pauta de analisis, nos ocuparemos inicialmente del primer nivel de
interrogacion: cuales son los intereses, ideas e incentivos que mejor permiten entender
ese acercamiento de las redes de autoridades al ambito global de la gobernanza de la

cooperacion al desarrollo.

6.3 El sistema de incentivos a la participacion de las autoridades locales y sus redes

El estudio de caso muestra la existencia de incentivos a la participacion en ambitos en los
que las autoridades locales y sus redes estan obteniendo rendimientos positivos, a través
de actuaciones de caracter paradiplomatico. Hemos encontrado al menos cuatro tipos de

incentivos, que resefiamos a continuacion.

En primer lugar, la participacién en el ambito global permite la visibilidad, en términos
generales y al mas alto nivel. En estos momentos, el presidente de CGLU, Kadir Topbas,
alcalde de Estambul, es miembro ademds del Panel de Alto Nivel para la agenda de
desarrollo post-2015; un grupo de 27 miembros, del cual forman parte el primer ministro
britdnico David Cameron, el comisario europeo de Desarrollo, Andris Piebalgs, y la reina
Rania de Jordania, por citar a tres de ellos. El segundo incentivo es el refuerzo y mejora
de las posiciones negociadoras frente a los propios gobiernos centrales, por la posibilidad
de didlogo directo con las organizaciones internacionales y sus burocracias, y por el
apoyo mutuo entre alcaldes, expresado en declaraciones y posicionamientos (Romero
2006). El tercer incentivo es que la participacion posibilita una influencia directa para la
creacion de programas de cooperacién descentralizada, con financiacién internacional,
abiertos a la participacién local; si bien estos son aln escasos, su interés esta creciendo
con la caida de los recursos propios de los municipios, especialmente en Europa. Es
importante destacar que las iniciativas internacionales mas importantes de financiacién
de proyectos de gobernabilidad territorial —como el ART del PNUD, que permite la
participacién de multiples agentes, incluidas las unidades de las propias NN.UU., en

proyectos de descentralizacion, desarrollo regional y fortalecimiento de las capacidades
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de las autoridades locales*’—, o Cities Alliance —un programa de lucha contra la pobreza
urbana y los slums, iniciado por ONU-Habitat, el Banco Mundial y las redes mundiales de
autoridades locales en 2000- fueron ideadas y propuestas directamente por las
autoridades locales organizadas (Salomoén y Sanchez Cano, 2005). En cuarto lugar, el
escenario global es el que mejor permite articular un discurso reivindicativo de la
condicidn de las autoridades locales de actores auténomos, en materia de desarrollo y de
cooperacion al desarrollo; y orientado a buscar un reconocimiento que distinga a los
gobiernos locales no tanto por su contribucidn, sino por lo que son: representantes
legitimos de los ciudadanos y de cada territorio. Este discurso, como muestran los
posicionamientos de autoridades de cargos electos locales tanto de los paises donantes
como receptores —las ciudades africanas articuladas en Africities, o las del Cono Sur en

Mercociudades, por ejemplo—, es comun al Norte y al Sur.

Veamos ahora las cosas desde el lado de los paises receptores o socios, es decir, la
situacidn de las autoridades locales en los paises receptores, para comprender mejor la
operacion del sistema de incentivos. Aqui, conviene tener presente la vigencia de la
importancia de la AOD: en 2011, segun datos finales del CAD, los flujos netos de AOD
fueron de 133.500 millones de ddlares (un 2,7% menos que en 2010), pese a la reduccidn
de su importancia en los ultimos afios gracias a las remesas y la inversion directa
extranjera. Histéricamente, la ayuda ha sido un elemento indudable de creacién de
capacidad institucional en los paises receptores, y esta ha implicado, de forma
progresiva, a las autoridades territoriales. Objetivos estratégicos como la
descentralizacion o el desarrollo de las capacidades a nivel local no solo han sido
apoyados por programas estables y de gran volumen de gasto, sino que constituyen
ambitos de reflexion maduros y consolidados en los estudios de desarrollo. Las
autoridades locales se han ido fortaleciendo en el proceso e incluso se han visto en
ocasiones favorecidas frente a sus estados centrales; tengamos presente que, en sus
inicios, la cooperacion descentralizada se halla vinculada a programas de ajuste
estructural y se refiere a un apoyo directo a diversos agentes del desarrollo —sociedad

civil, ONG, tejido empresarial, gobierno local- que tienen en comun el hecho de operar

47. Las siglas ART corresponden a Articulacion de Redes Territoriales, nombre del programa.
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en territorios mas concretos y fiscalizables, y sobre todo ser no-estatales —por lo menos
diferentes al Estado central, la intervencion del cual se quiere limitar (Matovu y Nardi,
2008:25). En este contexto, las autoridades locales del Sur plantean hoy una agenda de
reivindicacion analoga a las de sus socios de los paises donantes, aunque centrada en la
reclamacion de descentralizacion y el reconocimiento de su papel como agentes del

desarrollo local.

Sin embargo, y cambiando de tema, los incentivos para concurrir a nivel global en clave
de gobernanza multinivel no resultan igualmente evidentes. Lo analizaremos de forma
separada para las autoridades locales del Norte y del Sur. En el caso de las autoridades
del Norte, se puede afirmar que la participacién en el sistema de la ayuda para defender
sus propias prerrogativas ante el marco regulador global no ofrece alicientes
importantes: el impacto sobre las politicas de cooperacidn al desarrollo locales, por causa
de la actividad del érgano regulador —el CAD, que establece las reglas de la ayuda— es
muy limitado. Aunque el CAD tiene la capacidad de alterar la lista de paises elegibles o de
modificar los criterios de contabilizaciéon de las actuaciones de los donantes, estas
decisiones no afectan de modo sustantivo a la planificacién o los instrumentos de los
gobiernos locales, cuyas politicas de desarrollo no poseen, por lo general, la masa critica
y la concrecién técnica que las haria susceptibles del impacto que si tienen sobre las
grandes cuestiones del desarrollo y de la cooperacién48. Igualmente, y dada la falta de
regulacién en que opera la cooperacién local al desarrollo, no existe una amenaza creible
de que el didlogo de politicas entre estados e institucién internacional pueda cambiar el
reparto interno de competencias y limitar o modificar las atribuciones locales en la

materia.

En el caso de las autoridades locales del Sur, las politicas de desarrollo forman parte de
un debate nacional, bien pautado, esencial tanto para el quehacer de los gobiernos

centrales como de los locales, y que forma parte del didlogo de estos con los actores

48. Por otra parte, los propios estados si marcan limitaciones u obligaciones, especialmente en
Europa, a la cooperacion al desarrollo local: en muchos casos debera orientarse segun los
objetivos de la politica de desarrollo general, existiendo en Francia e Italia limitaciones mas
estrictas a las materias sobre las que los municipios pueden promover actuaciones de
cooperacion (De la Fuente, 2012:107-108).
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territoriales. Por consiguiente, si bien no puede negarse que la AOD tiene un impacto
territorial indiscutible, como hemos descrito, la operacién y las decisiones de las
autoridades supranacionales no alteran tampoco de forma considerable las atribuciones
politicas estatutarias de las autoridades locales, ni provocan la disrupcién de la
distribucién de responsabilidades de cada nivel politico-administrativo doméstico®. En
suma, los datos muestran un predominio de los incentivos para la participacion de
caracter paradiplomatico, y, por lo tanto, de contextos que fomentan posicionamientos
en clave politica y demandas de reconocimiento. Nos ocuparemos ahora de las
posibilidades de acomodacién de estas demandas, a partir de la valoracion que la propia
institucion internacional hace de la aportacion de los actores locales y sus actuaciones de
desarrollo a los objetivos globales. Y nuevamente distinguiremos entre el caso del Norte

y el del Sur.

En relacion con los municipios de los paises donantes, apreciamos que ha aumentado la
atencién a su participacién en el porcentaje de la AOD, especialmente a partir de un
informe monografico (OCDE, 2005), ya relativamente clasico, que el CAD dedicé a la Aid
extended by local and state governments>. De hecho, diversos analisis elaborados en los
ultimos afos sobre cooperacién descentralizada desde una perspectiva multilateral
parten de un hecho que se considera probado, pero dificil de contabilizar con precisién:
el aumento de las partidas de AOD que los gobiernos locales de los paises donantes
dedican a esta politica, que ha generado un flujo de recursos del que se han beneficiado

tanto receptores bilaterales como globales.

Sin embargo, ese interés en los gobiernos municipales como donantes se acompafia de la
preocupacion por la eficacia de su accidn, que el CAD expresa de forma reiterada, asi

como por la pérdida de efectividad y por el aumento en los costos de transaccién

49. Aunque hubieran podido tener impacto si experiencias exitosas en algunos paises en torno al
uso de las remesas complementadas con aportaciones de fondos de los municipios, agrupaciones
supramunicipales y niveles regionales y estatales (aludo a las conocidas como experiencias 1 x2 o
1 x 3) se hubieran fomentado a nivel de red.

50. El CAD intentd desagregar las aportaciones de los gobiernos no centrales en 2002 y 2003, que
ascendieron a 800 y 1.200 millones de dodlares, respectivamente, aunque la mitad de estos
correspondian a gastos de los Lédnder alemanes en becas para la movilidad de estudiantes.
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asociados a la cooperacién de los entes locales (y, en general, de la AOD de todos los
actores sub-estatales).Ya en 2002, Desmet y Develtere, en otro estudio bien conocido,
sefialaron la dificultad objetiva de que la cooperacién municipal se insertase de forma
adecuada en el marco estratégico internacional. Las razones, que nuestro trabajo
comparte, son que, en general, las autoridades locales: a) no se orientan suficientemente
al objetivo de lucha contra la pobreza; b) no disponen de sistemas de planificacion
adecuados para generar actuaciones de calidad y basados en resultados; c) podrian ser
efectivas en creacion de capacidad institucional local, pero este objetivo requiere unos
medios y una permanencia temporal de los que no suelen disponer; d) sus aportaciones a
la AOD son poco significativas y volatiles; y e) no facilitan la coordinacidon con otros
donantes, especialmente sobre el terreno (Desmet y Develtere, 2002). Informes
posteriores y peer reviews del CAD han insistido en esos factores de pérdida de eficacia,
eficiencia y aumento de los costos de transaccidn. Por el contrario, en relacién con las
autoridades locales del Sur, se sigue manteniendo la tesis de la importancia de los
actores locales como agentes clave de las estrategias nacionales de desarrollo, reforzada,
de hecho, en 2008 (en el Plan de Accidn de Accra) por la nueva centralidad acordada a las

demandas y la capacidad de programacidn y priorizacidn de los paises receptores.

De ello se deriva una conclusion muy importante: la relevancia diferenciada que para el
sistema de la ayuda tienen las autoridades locales del Sur y del Norte lleva también a un
reconocimiento diferenciado, donde se otorga a las primeras la condicion de actores del
desarrollo y se niega a las segundas la condicidn de actores significativos del sistema de
cooperacion. Una valoracion parecida ha sido expresada en un reciente policy paper de la
organizacién mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU, 2012:32-35), que

I “"

dedica una seccidn a analizar justamente el “reconocimiento formal por parte de la

III

comunidad internacional”. Su conclusién, rotunda, es que las autoridades locales no son
realmente consideradas como actores politicos con quienes dialogar, sino como agentes
gue los paises en desarrollo deben vincular a sus planes nacionales, y a los que, ademas,
se debe capacitar para dicha tarea. Liso y llano, se acepta que desempefian una funcion

puramente ejecutora de politicas en las que no se tiene voz.
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En sintesis, la aplicacién al estudio de caso del primer nivel de interrogacidn permite
constatar que la participacion de las autoridades locales y de sus redes en el sistema
global de la gobernanza de la ayuda al desarrollo responde a un sistema de incentivos
gue son explotables, sobre todo, a través de instrumentos paradiplomaticos, en el caso
de los actores locales. Desde la perspectiva de las instituciones internacionales, las
autoridades locales de paises donantes y receptores no se consideran igualmente
relevantes para un funcionamiento eficaz del sistema, y por ello les han venido

otorgando un reconocimiento diferenciado.

6.4 La organizacién de las autoridades locales en el sistema de cooperacion y ayuda

para el desarrollo

Como se sabe, el sistema de la ayuda al desarrollo tiene una institucionalizacion y
arquitectura complejas. A grandes rasgos se podria describir asi: la OCDE/CAD actua de
institucion “reguladora”; el PNUD es el principal referente del sistema de las Naciones
Unidas, junto con los organismos financieros internacionales; finalmente, contamos con
una gran variedad de actores, con naturaleza, intereses y actuaciones diversos. Ademas,
se trata de un sistema en proceso continuo de discusidn y revisidn internas. De ese
proceso destacan algunos hitos significativos. Tras el primer Informe sobre Desarrollo
Humano (1990), las Naciones Unidas auspician en los afios noventa conferencias sobre
grandes cuestiones sectoriales del desarrollo (énfasis social, educacidn, infancia,
derechos humanos...), que culminaron en la Cumbre del Milenio (2000). Esta adopta un
documento que establece objetivos, metas e instrumentos orientados a una reduccién
verificable y multidimensional de la pobreza en el 2015 y a la asociacién coordinada de
los actores en dicho empefo. La conferencia de Monterrey (2002) abrié nuevas
perspectivas a la financiacion del desarrollo, situadas en ese contexto. Ya bajo el impulso
de la OCDE, tuvieron lugar las conferencias de Paris (2005), Accra (2008) y Busan (2011),
centradas en la calidad y la eficacia de la ayuda. El resultado, una nueva arquitectura y
una nueva, aunque difusa, institucionalidad del sistema, con reparto de tareas: las
Naciones Unidas lideran la definicion de los objetivos, desarrollo, ayuda y asociacién
(ODM vy su revision en 2015); y la OCDE/CAD, la puesta a punto, implementacion y
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evaluacidon del mecanismo, eficacia de la ayuda, que desde Busan se transforma en
eficacia del desarrollo. Todo ello influye en las formas de organizacién y articulaciéon

empleadas por las autoridades locales para influir en el sistema.

Los esfuerzos de influencia y presencia de las autoridades locales, globalmente
articuladas, se focalizan en este sistema y arquitectura, aunque con un desfase temporal
que conviene subrayar desde el principio. CGLU no nace hasta el afio 2004, a partir de
dos asociaciones municipalistas de dambito mundial: IULA y FMCU. A partir del 2004, la
construccion de una voz unida del mundo local internacional, respondiendo al
llamamiento previo de Naciones Unidas en la conferencia Habitat-ll (celebrada en
Estambul en 1996), empieza a desplegar una estrategia efectiva de acercamiento a las
instituciones de la gobernanza global. CGLU no llega a tiempo de estar presente e influir
en la Conferencia de Paris de 2005, que inicia la etapa centrada en la eficacia, y cuya
declaracion final no alude a las autoridades locales como actores del sistema de
cooperacion, lo que se ha sefialado como una limitacién notable (Martinez y Santander,
2009). Pese a todo, esa declaracién enuncia, como es sabido, los cinco principios que se
han consolidado como base y motor de una ayuda eficaz: a) apropiacion de las politicas y
estrategias de desarrollo por parte de los paises socios; b) alineacién con las estrategias
de desarrollo nacionales; c) armonizacién de las actuaciones de los donantes; d) gestidon
por resultados de las acciones emprendidas; y e) rendicion de cuentas mutua vy
transparencia. La propuesta de Paris deja espacio a un liderazgo renovado de los paises
receptores (llamados ahora “socios”) en la definicion de sus objetivos de desarrollo, a la
vez que marca obligaciones a los donantes en términos de armonizacién, alineacién vy

resultados.

Pese a la ausencia en la Declaracién, las redes de autoridades municipalistas,
encabezadas por CGLU, usaron desde el primer momento el espacio y el nuevo esquema,
adoptando el lenguaje de la eficacia de la ayuda para reivindicar el valor anadido de la
“cooperacion descentralizada” en esa agenda. Una reivindicacidon que sera objeto de
elaboracidon y activismo en el camino hacia Accra (2008). Lo distintivo es que, a partir de
la creacién y entrada en escena de CGLU, las autoridades locales disponen de un

instrumento potente y unificado para construir y trasladar su voz a las instancias de
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“gobierno” de la ayuda, lo que lo convierte en la forma organizativa mas utilizada hasta
hoy. CGLU construye un relato Unico, basado en la reivindicacion politica del
municipalismo, y los resultados no se van a hacer esperar. Accra y su plan de accién
muestran que hay que ampliar la dptica excesivamente técnica y estatocéntrica de Paris,
explicitando la incorporacién de nuevos actores (entre ellos las autoridades locales), y
comprometiéndolos en la agenda comun. La principal muestra de éxito es que, tras
Accra, CGLU fue invitada a ocupar un asiento permanente en el Grupo de Trabajo de la
OCDE/CAD sobre la eficacia de la ayuda, y a participar en el grupo consultivo del Foro de

Cooperacion al Desarrollo de las Naciones Unidas.

A partir de aqui, el liderazgo de CGLU en la articulacién de la representacion sub-estatal
en el sistema de la ayuda es indiscutible, algo que se refleja en la intensa preparacién de
la Conferencia de Busan (2011), aunque con resultados contradictorios. La nueva
Declaracién deja un espacio muy limitado a las autoridades locales: no alude a la
cooperacion descentralizada y limita el papel de los municipios (junto con los
parlamentos) a “la creacién de vinculos entre los ciudadanos y los gobiernos para
asegurar la apropiacion amplia y democratica de los programas nacionales de desarrollo”
(p. 21). No obstante, y de ahi el calificativo de “contradictorio”, ese escaso
reconocimiento formal, descrito en la seccidon anterior, contrasta con el hecho de que,
tras Busan, el presidente de CGLU fue designado miembro del Panel de Alto Nivel de las
Naciones Unidas, creado por el secretario general para redactar un documento
programatico sobre el futuro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, mas alla del afio

2015.

En conclusidn, e intentando responder al segundo ambito de interrogacién, constatamos
que ese espacio de representacidén, acordado por la institucionalidad del sistema, ha
tenido y sigue teniendo un efecto constituyente sobre la articulacion en red de los
intereses de los actores territoriales, representados en este caso por CGLU. Constatamos
también que CGLU ha dado prioridad a ese vinculo, adoptando el lenguaje y la ldgica de
la eficacia de la ayuda, privilegiando la presencia en ese espacio —pese a su caracter
difuso— frente a las relaciones formales con los organismos y agencias del sistema. Esa

presencia permite a CGLU, entre otras cosas, organizar mas facilmente su estrategia
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interna. Una evidencia clara de todo ello es que el ritmo de los trabajos del Panel de Alto
Nivel marca el ritmo de los trabajos de la red, dotando a los miembros de la misma de
objetivos comprensibles y acotados en el tiempo, a corto y medio plazo. Por
consiguiente, una accién claramente formativa que, ademas, dota de significacion a la

actividad de la red.

6.5 Las funciones e impacto de la red

Este ultimo apartado esta lastrado por la falta de evaluaciones globales y extensivas del
impacto, resultados y lecciones aprendidas de la experiencia de las redes de ciudades,
algo que no puede abordarse sin la colaboracién directa de las propias redes en el futuro.
Por lo tanto, nuestro intento de clarificar cudles son las funciones que despliega la red, y
si estas se corresponden con el sistema de incentivos observado, tiene un valor menos
conclusivo que los apartados dedicados a los dos primeros niveles de interrogacion, al
menos en el apartado de impacto. En cualquier caso, analizaremos las diversas funciones
y eventuales impactos a partir de la distincion previa entre funciones externas o internas,

es decir, orientadas a la institucidon global o a los miembros de la red.

Nos ocuparemos primero de las funciones externas. De todas ellas, a la que se dedican
mayores esfuerzos es, claramente, a la de cabildeo frente a terceros, en este caso las
instituciones de la gobernanza global de la cooperacién al desarrollo. Este cabildeo se
dirige, en primer lugar, a la obtencién de un reconocimiento de los gobiernos locales
como agentes clave del desarrollo local, y, por ende, de promocidn de participacién en
las discusiones sobre planificacion y politicas de desarrollo. Esos dos aspectos no han
recibido hasta ahora una misma atencién, de manera que la importancia reconocida al
gobierno local en la promocidon del desarrollo territorial no se extiende al papel de las
autoridades locales como agentes de la cooperacién publica, una funciéon legitima y
efectiva, para la que se reclama consideracién y apoyo en forma de programas
especificos. El mismo reconocimiento se debe dispensar a las asociaciones de
autoridades locales, y al papel que el gobierno local desempenfa en la resolucién de las

cuestiones globales.
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La segunda funcién externa en importancia es la de proporcionar sentido, la de generar
un discurso legitimador de la cooperacion municipal al desarrollo, que en el ambito
internacional se integra en la nocién de “cooperacidn descentralizada”. Hay que sefalar,
no obstante, que ha habido dudas entre las autoridades locales sobre si abandonar el
término>! o dotarlo de un contenido especifico, habida cuenta del origen y uso previo del
término (las instituciones multilaterales) y de su alcance (el conjunto de los actores no
estatales, diferentes al gobierno central, incluidas las autoridades locales y las
organizaciones no gubernamentales). En todo caso, la cooperacién descentralizada, que
como hemos visto ha sido objeto de analisis critico por parte tanto del CAD como de
expertos, es objeto de una elaboracién que enfatiza sus oportunidades frente a los retos
de la eficacia de la ayuda (CGLU 2009). Concretamente, se han destacado las
aportaciones positivas que puede realizar en relacién con apropiacidn, alineacion,
armonizacion, gestion por resultados y rendiciéon de cuentas. Un andlisis positivo que
enmarca una propuesta de valor, a menudo ilustrada con proyectos concretos, en la que
la cooperacion descentralizada permitiria lograr cosas como: una conexidon mayor con las
sociedades donante y receptora; una asociacion o parteneriado horizontal entre los
socios, de aprendizaje mutuo; una rendicién de cuentas responsable y proxima; y una
capacidad de actuacion efectiva en relacion con el fortalecimiento de la sociedad, la
gobernabilidad y la institucionalidad locales, a través de la canalizacién de sus propios

conocimientos en estas materias.

Todo ello, sin embargo, entra en el terreno de lo que autores como Ignacio Martinez y
José Antonio Sanahuja (2012:19) han calificado de vision “normativa” (vs. positiva) de la
cooperacion descentralizada, centrada en unos atributos supuestos, pero no acreditados.

Seguramente, en ningln otro pais como en Espaifia se haya abordado de forma tan

51. Muy significativamente, el documento de consulta que CGLU distribuyd entre sus socios para
construir su “Policy and advocacy strategy” en temas de cooperacion al desarrollo, afirmaba que:
“En estos momentos, CGLU no tiene ni una definicion ni una descripcidn, Unicas y consensuadas,
de lo que algunos llaman “cooperacién descentralizada”, otros “cooperacién municipal
internacional”, o “cooperacion ciudad-ciudad”, entre otros términos”. Este documento proponia
incluso que la futura estrategia de la organizacion se focalizase en la nocién de “asociaciones
locales y regionales para el desarrollo” (local and regional government partnerships for
development) (CGLU 2011).
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sistematica la brecha entre la realidad de la cooperacidn descentralizada y su modelo
idealizado (Martinez y Sanahuja, 2009 y 2012 ; Unceta, 2011; y Pérez, 2011). La
conclusién es que la cooperacién descentralizada no cumple adn con ese valor afiadido
gue defiende y que los ambitos de necesidad de mejora, descritos hace mas de 10 afios
por Desmet y Develtere, son todavia vigentes. Las evaluaciones de que hemos hablado,
las que faltan por realizar, permitiran en el futuro, si se realizan, aquilatar las

dimensiones de esa brecha.

Hemos encontrado un uso claro de una tercera funcién externa de la organizacion
mundial de ciudades, si bien de forma mucho menos intensa que las anteriores: el
ejercicio de la influencia para obtener recursos e impulsar programas de interés para las
autoridades locales. Observamos concretamente demandas genéricas, de apoyo a las
politicas de descentralizacién y gobernabilidad local, y la provision de un minimo de la
AOD global —entre el 15% y el 20%— para actuaciones de gobernabilidad local. No
obstante, no registramos acciones y resultados concretos, comparables, por ejemplo, a
los que vienen realizando las asociaciones de autoridades locales europeas, en relacién
con los programas de cooperacion descentralizada en el proximo periodo de

programacion.

Finalmente, hemos detectado una cuarta funcion externa, reciente, y por lo tanto aun
por consolidar, pero de gran interés: la reflexién y formacidn técnica. Si bien hasta ahora
CGLU se habia limitado, en materia de cooperacion al desarrollo, a elaborar position y
advocacy papers, en la linea de las funciones ya descritas, su presencia en el Panel de
Alto Nivel para la agenda de desarrollo post-2015 estd propiciando una reflexion técnica
mucho mas afinada. Esta incidiendo concretamente en la localizacidon o territorializacion
del desarrollo, en sus requisitos y sus implicaciones (Satterthwaite et al., 2012),
subrayando el fortalecimiento del gobierno local, pero argumentando sobre todo su
papel como instrumento para los objetivos de desarrollo. Esta reflexion se acompafa de
la elaboracion de una bateria de indicadores para evaluar esa territorializacion de los
ODM. Se trata, probablemente, de una funcidn que va a desempeiiar un papel creciente,

porque CGLU es una organizacién que, tradicionalmente, elabora informes técnicos
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influyentes y de calidad: estudios monograficos y, especialmente, el Informe Mundial

sobre la Descentralizacion y la Democracia Local, de periodicidad bianual.

Entrando ya en las funciones internas, podemos destacar una quinta funcién, siguiendo la
enumeracion iniciada con las externas: CGLU asegura una funciéon importante de
liderazgo, de acuerdo con la descripcion de Borja y Castells. Este liderazgo facilita la
comprensién y la orientacion de la gran variedad de miembros hacia el sistema de la
ayuda y conecta el quehacer diario de las autoridades locales con la agenda, la reflexion y
el debate internacionales del desarrollo. Un liderazgo que intenta extenderse a otros
socios con la convocatoria, a partir de la presencia en el Panel, de una global taskforce
para informar de la posicién de la organizacion mundial de ciudades, y a la que han
acudido ya las redes mas relevantes para el desarrollo territorial, entre otras: ICLEI-Local
Governments for Sustainability, Network of Regional Governments for Sustainable
Development (NRG4SD), Commonwealth Local Government Forum (CLGF), o el
Development Partners Working Group on Decentralization and Local Governance

(DeLoG).

Una sexta y ultima funcién, la segunda de las internas, es la de la elaboracién de
posicionamientos politicos, de doctrina, a través de la consulta entre sus miembros. Estos
posicionamientos tenderan a tener un grado de compromiso politico moderado, dado el
hecho de que CGLU es una organizacion que debe mantener equilibrios internos
complejos, una red de redes, de caracter global en lo territorial y en lo sectorial, que
agrupa a diferentes tipos de miembros: ciudades individuales, asociaciones regionales

(continentales) y nacionales, e incluso redes tematicas y especializadas.

En sintesis, pese a las constricciones y limitantes sefalados al principio del apartado,
podemos afirmar que las funciones aseguradas por la red mundial de autoridades locales
son congruentes con el sistema de incentivos. Ello favorece el predominio de las cuatro
funciones externas, de generacion de reconocimiento e influencia, que en este caso
poseen un elemento discursivo y de generacion de significado o sentido muy importante,
relativo a la legitimacién de la cooperacién descentralizada. De forma incipiente, parece
estar surgiendo también una funcién de provision de informaciéon cientifico-técnica,
como ocurre en otro tipo de redes y comunidades, y como suele ser practica habitual por
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parte de CGLU. En el plano interno, las dos Unicas funciones detectadas se relacionan
también con la proyeccidn de posicionamiento: la consulta entre los miembros para la
elaboracidon de posiciones politicas y la vinculacion de otros actores del desarrollo
territorial con la misma finalidad. El analisis no ha detectado la presencia de otras
funciones internas que serian relevantes en un entorno de gobernanza multinivel: la de
cooperacion técnica y el apoyo entre los miembros para la implementacién territorial de
las politicas internacionales, en clave de aprendizaje de politicas; y la de creacién de
normas internas y de férmulas de autorregulacién y compromiso para con los objetivos
globales. Estas no estan centrando, por el momento, la actividad de la red global de

ciudades en relacion con la cooperacion al desarrollo.

6.6 Conclusiones

Ademas de las del propio estudio de caso ya expuestas en secciones anteriores, podemos

establecer las siguientes conclusiones generales.

En primer lugar, este trabajo confirma que las ciudades y sus gobiernos locales, en
cuanto nuevos actores internacionales, muestran una capacidad y un alcance que
merecen ser tomados en serio mas alla de la dimensidn propia del estudio de caso. Dicho
de forma rotunda, muestran la validez de la afirmacion de Sassen a que aludiamos en la
introduccidn, sobre los nuevos ensamblajes entre territorios, autoridades y derechos,
una creciente y proliferante segmentacion intersistémica, con agrupaciones
especializadas. Para decirlo con sus propias palabras, observamos una “nitida
proliferaciéon de subagrupaciones que vinculan entre si elementos que solian formar
parte de dominios mads difusos dentro de los estados-nacién o, a veces, del sistema
supranacional sistematizado” (Sassen, 2006:420). Ahi es donde radica la importancia de
estudiar con detalle el papel de las redes de autoridades locales en dimensiones
concretas de la actividad internacional, no solo en la dimensidon agente de la relacion
estructura-agencia, sino también como conformador de cuestiones y como elemento
transformador del sistema. Sin duda alguna no son actores basicos, pero si

crecientemente presentes en el cambio de los viejos vinculos entre territorios,
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autoridades y derechos, asi como en el surgimiento en curso de otros nuevos en el

presente.

En segundo lugar, parece claro que hay que ir mas alld del interés que desperto la
novedad -ya relativa— del fendmeno, de la diversidad de sus practicas o de la
multiplicidad de sus escenarios. Lo relevante es, al menos de forma incipiente, el estudio
de la carga programadtica de la agenda que lo local proyecta hacia lo global, asi como las
formas en que el interés territorial se organiza y consolida en las instancias
internacionales, en un proceso que tiene ya rasgos de estabilidad y permanencia, a fin de
participar en la gobernacion de los asuntos publicos mundiales. En nuestra opinion, se
puede constatar que los gobiernos locales han entendido bien que esa gobernanza global
es el resultado de la operacidn de diferentes organismos y agencias, a diferentes niveles,
y que lograr la visibilidad y el reconocimiento formales en alguno de ellos no es suficiente

para alcanzar un impacto relevante.

En tercer lugar, no hay duda alguna de que la creacion y la actividad de CGLU han
propiciado el reconocimiento por la dimensién y arquitectura institucional que es quiza,
en la dptica de las autoridades locales, la mas significativa del sistema: la de |la ayuda al
desarrollo; un reconocimiento mas formal que material, pero que constituye en todo
caso un vinculo importante, que la organizacién mundial de ciudades desea ampliar y

llenar de contenido.

En cuarto lugar, profundizar ese reconocimiento constituye una tarea complicada, ya que
las bases de la participacion de las redes de autoridades locales en ese entorno adolecen
en estos momentos de diversas fragilidades: la cooperacién municipalista no ha
conseguido aun acreditar de forma convincente el valor que defiende tener. Los
problemas al respecto son diversos: su tipologia, por lo demas fragmentada, no encaja
bien con la ayuda oficial al desarrollo en el sentido establecido por las normas
internacionales al uso; y recibe criticas bien fundamentadas, a las que debera

necesariamente hacer frente.

En quinto lugar, en nuestra opinién la cooperacion descentralizada, tal como la

promueven las autoridades locales, se enfrenta ya a un dilema: continuar afirmando su
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autonomia o abordar a fondo una agenda de cambio, en clave de eficacia y eficiencia de
la cooperacion y del propio desarrollo. Lo formidable de ese reto no debe hacernos pasar
por alto la importancia de lo ya conseguido, que es llevar la voz de las autoridades locales
y su reclamacion de ser considerados como actores politicos de pleno derecho a los foros

internacionales de la ayuda al desarrollo.

En sexto y ultimo lugar, a nivel metodoldgico, la aplicacidon de nuestra pauta de analisis,
pensada para actores gubernamentales no centrales en general y para diversos ambitos
de la actividad internacional (no solo para el caso aqui analizado), parece confirmar la
utilidad de la apuesta por un enfoque integrado, que se beneficie de conocimientos
generados en diferentes sub-areas de los estudios que analizan la actividad internacional
sub-estatal, interestatal y no estatal. El estudio de caso de la cooperacion al desarrollo
nos ha permitido comprobar la funcionalidad del enfoque, pese a que la perspectiva
temporal aun es corta, y que tanto la agenda que las ciudades proyectan como las
funciones que sus redes despliegan estan mas centradas, cuando menos por el
momento, en la reivindicacién de la propia especificidad que en el buen gobierno del
sistema. En trabajos posteriores examinaremos como estan funcionando otros sectores

de mas largo recorrido, como es el de la politica medioambiental global.

Y, en un ambito mdas normativo y, por ende, especulativo, que va mas alld de lo
estudiado, nos atrevemos a sostener que probablemente la gestidn de los problemas de
la gobernanza internacional debera contemplar un nuevo funcionamiento de sus
instituciones. Estas seguramente en un futuro no serdn tanto espacios diplomdticos
como sistemas de gobierno en los que diferentes actores, privados pero sobre todo
publicos, cooperaran para la eficacia de las politicas internacionales en un esquema
multinivel. Sin duda, las autoridades locales deberan desempefar un papel importante

en estos esquemas.
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7. Redes de gobiernos locales y nueva agenda mundial: una perspectiva multinivel

Para el analista, la reflexion sobre los gobiernos locales y agenda mundial a la que nos
convoca el proyecto Alianza euro-latinoamericana de cooperacion entre ciudades (AL-
LAS) constituye un reto ciertamente estimulante. Por una parte, obliga a unas decisiones
metodoldgicas de cierta dificultad: delimitar un tema mas preciso, susceptible de
enfoque cientifico, y elaborar un trabajo de investigacion breve y completo, a la vez que
diferente de una comunicacion congresual: un ensayo legible para una comunidad
interesada, pero no necesariamente académica. Por otra, es sin duda el momento
adecuado para hacer balance de dos realidades que han corrido paralelas estas dos
ultimas décadas: la reconfiguracién de los sistemas de gobernanza internacional, a partir
de las instituciones de las NN.UU. y sus organismos especializados; y la consolidacién del

gobierno local como nuevo actor en las instituciones globales.

En efecto, las casi dos décadas transcurridas entre las dos Conferencias de las NN.UU.
sobre los Asentamientos Humanos (Habitat Il y Habitat Ill, 1996-2016) son también las de
construccion de una organizacion global de autoridades locales: Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos. Un periodo largo y exigente, en el que la consolidacién de una voz
unificada con la que dirigirse al mundo ha debido convivir con el esfuerzo por elaborar y
proyectar las prioridades de los gobiernos locales hacia la agenda internacional, en un
contexto de actividad muy intensa, que cristaliza en este 2015. Como sabemos, en el
momento de publicacion de este articulo culmina la revisién de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio y su convergencia con el proceso de Rio, a través de un conjunto

de Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Nuestra propuesta es examinar las perspectivas de participacion de las redes de
gobiernos locales en las instituciones globales, a partir de un analisis basado en la
gobernanza multinivel. Una propuesta que supone una triple eleccion que defendemos a

continuacion.
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Por lo que hace a la preferencia por las redes de gobiernos locales como objeto de
estudio, ésta responde a un criterio claro. Sabemos que un factor que hace que el andlisis
de la actividad exterior de los gobiernos locales (GL) pueda ser de gran complejidad es la
fragmentacion, diversidad, discontinuidad y en general indefinicion de lo que llamamos
actividad exterior sub-estatal o “paradiplomacia”. La eleccidon entre esa diversidad de
practicas no resulta, en este caso, dificil, y se orienta por una consideracién fundamental:
solo a través de su articulacidn en red construyen los gobiernos locales la masa critica, la
continuidad en la accién e interlocucion, y la capacidad diplomatica que les permite
alcanzar la condicion de actor (Hocking, 1999) ante las instituciones de la gobernanza
global. Lo anterior no implica que, en ocasiones, una sola ciudad puede llegar a ser
influyente, ni que los gobiernos locales no puedan, de forma individual, proyectar con
éxito sus intereses internacionales a través del propio Estado, sin necesidad de una
accion paradiplomatica como tal®’. Sin embargo, y como veremos, existe un consenso
sobre el hecho de que son sobre todo las redes las que organizan eficazmente la
participacidn del nivel local de gobierno en el espacio internacional, tanto en los procesos

de integracién regional como en los de alcance global.

Nos interesa, en segundo lugar, la GMN. Se trata de una nocién propia de la Ciencia
Politica, vinculada estrechamente a la integracién europea, y creada a fin de dar cuenta
de la interaccidn entre diferentes niveles politico-administrativos en la formacion de las
politicas comunitarias. Desde que Gary Marks utilizara este concepto para analizar la
revision de la politica regional europea de 1988 (Marks, 1992), la GMN se ha convertido
en un término de éxito, cuyo atractivo reside en su capacidad de capturar la complejidad
y fluidez del proceso politico de la Unidn. Es asi que la GMN ha sido objeto no sélo de un

desarrollo tedrico importante, sino de una apropiacién creciente por parte del lenguaje

52. Los estados pueden actuar como institucion mediadora entre lo local y la global, facilitando la
conexién entre ambos, y en ocasiones asumiendo como propia la especificidad y la aportacion de
la accién internacional municipal. Francia, los Paises Bajos, Brasil o México en este sentido son
casos ilustrativos y bien conocidos.
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politico e institucional.®® Fuera de la Unién Europea (UE) se hace aun mas necesario
matizar y prevenir ese uso de la GMN como programa politico, que puede amenazar su
coherencia cientifica. No pretendemos aqui sumarnos a los trabajos que desarrollan
conceptualmente la GMN, sino poner a prueba su capacidad explicativa a partir de un

analisis practico: el de los gobiernos locales en la agenda internacional.

La tercera y ultima consideracidn es que conviene, en este momento, intentar una
mirada prospectiva, orientada al futuro funcionamiento de los esquemas globales y de la
participacidn en ellos de los gobiernos locales, articulados en red. Como se ird viendo,
consideramos que la madurez de los procesos y de las instituciones globales y locales
estd desplazando los focos de preocupacidn cientifica, y también practica: de la demanda
de espacios adecuados de representacion, hacia la asociaciéon eficaz en una accién
comun; de la voz en un espacio diplomatico, a la participacidén responsable en un sistema
de gobernanza. Por ello, no sélo prestamos atencién a la agenda que lo local proyecta
hacia lo global, sino también a las perspectivas de insercién de los niveles politicos

territoriales en los esquemas mundiales, a partir de las tendencias actuales.

Acometemos esta investigacién en buenas condiciones, a partir de un itinerario cientifico
en curso, que nos ha llevado a estudiar dos casos relevantes para el propdsito de este
trabajo: la relaciéon entre el sistema de las NN.UU. y la creacién de CGLU como
organizacién mundial de autoridades locales unificada (Salomdén y Sanchez Cano, 2008); y
la actuacion de las redes de autoridades locales en la gobernanza de la cooperacién
internacional al desarrollo (Grasa y Sanchez Cano, 2013).54 En ambos casos, se tratd de
examinar los contenidos de la agenda politica local, asi como las formas en que los
intereses territoriales se organizan y consolidan en las instancias internacionales, a fin de
participar en la gobernacidon de los asuntos publicos mundiales. En ambos casos,

también, se entrevieron conclusiones relevantes para la interrogacién que nos

53. A modo de ejemplo, el propio Comité de las Regiones promovié en 2009 un Libro Blanco
sobre gobernanza multinivel (CDR 89/2009 fin), donde el término tiene un claro sentido
programatico: contribuir a la eficacia de las politicas de la Unidn.

54. Junto a estos dos trabajos, el presente articulo forma parte de la investigacién doctoral del
autor (programa de Ciencia Politica, Universidad Auténoma de Barcelona).
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planteamos aqui, sobre el papel de las redes en la territorializacién de los objetivos

globales, y la utilidad de la GMN para el analisis de la vinculacién local-global.

A partir de esta introduccion, este ensayo se organiza en cinco secciones. La primera
hace un rapido balance sobre como se estan reconfigurando las instituciones de la
gobernanza global y cual es su actual dindmica de funcionamiento. La segunda presenta
las redes de gobiernos locales como nuevo actor internacional, asi como las
especificidades de su estudio. La tercera introduce una pauta de analisis multinivel,
después de hacer una serie de consideraciones sobre la aplicacion de este enfoque al
ambito extraeuropeo. La cuarta y quinta despliegan el analisis, para dos ambitos
concretos: el de la cooperacidon al desarrollo y el de la sostenibilidad. En la sexta

presentamos nuestras conclusiones.

7.1 La evolucidn de las instituciones y dindmicas globales

Desde el fin de la Guerra Fria, las NN.UU. y sus organismos especializados estan jugando
un papel central en la creacién de acuerdos politicos y de nuevas formas de gobernanza
mundial. Una funcién para la que las NN.UU. se apoyan en sus instituciones y
organizaciones permanentes, y especialmente en el sistema de conferencias que, a partir
de los afios noventa y hasta hoy, ha contribuido de forma decisiva a configurar la agenda
internacional. En un texto ya absolutamente clasico, Paul Taylor y John Groom (1989)
analizaron estas reuniones de alto nivel (sesiones especiales de la Asamblea General y
conferencias mundiales), enfatizando su capacidad para ir mas alld de los formatos
habituales de trabajo. En efecto, estos encuentros extraordinarios han permitido
focalizar la atencidon de toda la comunidad internacional en una sola problematica,
atrayendo a los medios, la investigacion, el sector privado, y el publico en general, y
superando asi la sectorializacién inherente al sistema de las NN.UU.U y sus organismos
especializados. Reuniones fundamentales como la Conferencia de las NN.UU. sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (Rio, 1992), la cuarta Cumbre Mundial sobre la Mujer

(Beijing, 1995), o la Cumbre del Milenio (Nueva York, 2000) facilitaron la creacién de un
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debate publico técnico y despolitizado, abordando de forma innovadora problemas
complejos de gobernanza global, y abriendo espacios a la participacion de nuevos
actores.”® Actores no gubernamentales y, en algunos casos, gubernamentales, como los

gobiernos locales.

Desde el punto de vista del gobierno local, la conferencia clave es Habitat II: la Segunda
Conferencia de las NN.UU. sobre los Asentamientos Humanos o “Cumbre de las
Ciudades”, celebrada en Estambul del 3 al 14 de junio de 1996. Habitat Il se convoco a fin
de dar respuestas globales a los acuciantes problemas de una poblacién mundial que
estaba a punto de pasar a ser mayoritariamente urbana. La afluencia masiva de
autoridades locales permitié a éstas acceder a un sistema de acreditacidon propio: no
como representantes oficiales de los estados, ni tampoco como agentes no
gubernamentales, sino como miembros gubernamentales de la comunidad extensa de
actores vinculados a las Naciones Unidas. En Estambul, la Organzacion mundial expresd
su deseo de que la multiplicidad de redes presentes mejorasen sus férmulas de
articulacion, y pudieran encaminarse hacia la creacion de una Unica asociacion de
gobiernos locales. Una organizacién unificada, que superase las diferencias existentes —
muchas de ellas heredadas de la Guerra Fria—, ostentando tanto la mas alta
representacion de las autoridades locales como la mayor capacidad de interlocucion con
estados y organizaciones internacionales (Salomén y Sanchez Cano 2008:135). GCLU
traba asi y ya a partir de su creacién una relacion especial con ONU-Habitat —agencia que

III

se sigue declarando “punto focal” para las autoridades locales en el sistema de las
NN.UU.-. Al mismo tiempo, la nueva organizacion mundial de ciudades entiende que la
participacién en la agenda internacional mas amplia, y en concreto en los debates
globales sobre desarrollo, género, sostenibilidad, y por supuesto urbanizacién, le van
permitir ir mas alld del contacto bilateral con un solo organismo, y alcanzar un impacto

mucho mayor.

55. El web del Departamento de las NNUU de Asuntos Econdmicos y Sociales ofrece una lista de
las principales conferencias y cumbres: http: //www.un.org/en/development/desa/what-we-
do/conferences.html.
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Una tendencia muy resefable, con relacion a esta institucionalidad global que configuran
las conferencias mundiales, es la creacion de marcos de resultados, que deberan servir
para medir los avances registrados. Dada la dificultad inherente a la creacién de
instrumentos puramente legislativos —como las cartas y los tratados internacionales—, asi
como la escasa operatividad de las declaraciones no vinculantes, la comunidad
internacional esta optando por comprometerse mas bien con los outcomes, con los
efectos deseados, que con los mecanismos de implementacion. Es claramente el caso de
la Declaracion del Milenio: un documento que establece objetivos, metas e instrumentos
orientados a una reduccion verificable y multidimensional de la pobreza en el 2015y a la
asociacion coordinada de los actores en dicho empefio. Los quince afos de experiencia
en el seguimiento y evaluacién de los ODM estan muy presentes hoy, cuando convergen
las agendas del desarrollo y de la sostenibilidad. Por ello, el debate actual sobre los
nuevos ODS se centra en la identificacion de unos objetivos, metas e indicadores alin mas
limitados, practicos, verificables y comparables que los ODM. Un debate, por tanto, que
no prioriza tanto la delimitacién de responsabilidades como el compromiso sobre los
resultados. Lo cual no es de extranar, dado que se considera que esos resultados son el
efecto no Unicamente de politicas publicas, sino de la accién concertada de multiples
actores, publicos y privados. Esta orientaciéon a la eficacia sirve para entender el
funcionamiento de la institucionalidad global, que va abrir el juego a los actores
(incluidas las autoridades locales) en funcidon de su capacidad de articular intereses,
suministrar informacién, comprometerse en las actuaciones futuras, y acreditar
resultados relevantes. Aunque estos gobiernos locales pongan énfasis en la obtencién de
reconocimiento de su estatus democratico, la operacion del sistema esta especializada

sectorialmente y persigue la eficacia de sus politicas y decisiones.

Lo interesante es que, mientras que las instituciones intergubernamentales globales
parecen —cuando menos en asuntos econdmicos y sociales— centrarse menos en las
dimensiones normativas, y mas en los marcos de resultados y la eficacia, estan
apareciendo nuevos ambitos, mucho mas reducidos, que si que alcanzan una capacidad
regulatoria considerable. Dos autores importantes (Thomas Hale y David Held, 2011) han

cartografiado estas “instituciones e innovaciones” del nuevo sistema de gobernanza
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transnacional. Transnacional, y no internacional o global, porque su caracteristica
principal son sus actores (en su mayoria privados), no el territorio donde operan. Unos
actores que no actuan segun la tradicion de la diplomacia, basada en la delegacién, y que
podemos calificar de “emprendedores normativos”. Se trata de agentes que generan
conciencia publica sobre la importancia de determinados asuntos —o incluso “crean”
tales asuntos, a través del uso del Ienguaje—56. Hale y Held establecen una tipologia para
la cincuentena de casos que su trabajo analiza: desde redes transgubernamentales (que
relnen a técnicos de los gobiernos nacionales, no a diplomaticos, como el Comité de
Basilea de Supervision Bancaria o el propio G-20) a organismos puramente privados,
como la Iniciativa de Transparencia de las Industrias Extractivas o la Campafia Ropa
Limpia. Todas estas instituciones e innovaciones tienen algo en comun: no precisan de
tener caracter normativo para ser eficaces; basta con que comprometan a sus actores
principales, o que posean una calidad técnica superior a la alcanzable por reguladores
publicos. Transparencia y buena practica se transforman en mecanismos de ejecucic’m.57
Estas nuevas instituciones no estdn tampoco dotadas de normas, procedimientos vy
formas de adopcion de decisiones que faciliten la estabilidad propia de los regimenes
internacionales (Krasner, 1983). En otras palabras, estdn muy lejos de ser organismos

intergubernamentales clasicos.

Estamos ante un nuevo tipo de organizaciones, especificas de esta fase de la
mundializacién, y los estados se han adaptado a ellas de un modo que caracterizamos
siguiendo a Sassen (2006). Para esta autora, la globalizacion no implica nuevas
instituciones “globales”, sino una restructuracion de las relaciones y las funciones de los
actores internacionales, y especialmente de los estados. Una restructuracién que esta
provocando la creacién de nuevos “Ordenes especializados”, nuevos ambitos,
globalizados y poco jerarquicos. En ellos, los estados no pierden poder hacia arriba y

hacia abajo, sino que se transforman. Sus gobiernos centrales se “privatizan”, alineando

56. Ejemplos histéricos son el sufragio femenino o la consideracion de los heridos de guerra
como no-combatientes (Finnemore y Sikkink, 1998: 896)

57. Son ejemplos diferentes iniciativas de certificacidon sanitaria privadas, que serdn después
adoptadas por reguladores publicos; o la estandarizacién de sistemas de salud en paises en
desarrollo, a partir de la iniciativa de apoyo privado de la fundacién Gates.
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sus intereses con los de actores globales, especialmente corporativos y financieros, y
creando pautas de orden y regulacidon necesarias para el funcionamiento de una

economia capitalista de dmbito mundial.

Es en este contexto internacional complejo y cambiante donde los gobiernos locales,

articulados en red, deberan promover sus intereses comunes.

7.2 Las redes de gobiernos locales como nuevos actores internacionales

La creacién y uso de redes, para funciones multiples, y complementarias, constituye la
caracteristica basica de la evolucidon reciente de la actuacién internacional de los
gobiernos locales. Como otras redes transnacionales, las que agrupan a gobiernos locales
se caracterizan por su caracter voluntario, su adaptabilidad, su orientacion a objetivos v,
en una dimensidn mds negativa, por su volatilidad e inestabilidad frente al cambio
politico. Concretamente, en las dos ultimas décadas hemos asistido a la creacidn, sin una
base legal comun, de redes o asociaciones de ciudades como entidades de derecho
privado del pais en el que se constituyen, un factor que explica su alta tasa de

proliferacién, asi como su solapamiento e incluso la competencia entre ellas.

Jordi Borja y Manuel Castells (1997:321) elaboraron un esquema, aun vigente, que nos
permite presentar las funciones de estas redes. A saber: a) estructurar sistemas de
cabildeo o lobby frente a terceros; b) consolidar espacios territoriales, econémicos,
politicos, demograficos (..) minimos que permitan la generacién y utilizacion de
economias de escala y de aglomeracidn, asi como el desarrollo de infraestructuras y
tecnologias; c) insertarse en el sistema internacional para acceder y utilizar un volumen
creciente de informacion, el intercambio de experiencias y tecnologias; d) lograr
funciones de liderazgo; y e) inscribirse en espacios de actuaciéon de mayor alcance. Unas
funciones que, siguiendo la distincidn utilizada por distintos trabajos (Weyand, 1997; mas
recientemente Happaerts et al., 2010), podemos organizar en dos grandes bloques,
segln sean externas o internas. Externamente, la red asegura la representacion, el

cabildeo y la busqueda de reconocimiento ante las instituciones internacionales.
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Internamente —y ésta es una dimensidon fundamental para entender el papel de las
asociaciones en esquemas de gobernanza multinivel- la red promueve la cooperacién
técnica y el aprendizaje de politicas publicas (policy learning) entre sus miembros, facilita
la adaptacion de éstos al entorno politico y normativo internacional, y de este modo
organiza la participacién responsable de las autoridades locales, con sus propias

competencias, en los sistemas de la gobernanza global (Grasa y Sdnchez Cano, 2013:88).

Es la literatura sobre las TAN, redes transnacionales de incidencia o transnational
advocacy networks, el principal utillaje analitico para comprender el fendmeno de la
articulacion en las instancias internacionales de estos nuevos actores. Tenemos aqui
algunos trabajos de gran solidez (Finnemore y Sikkink, 1998; Keck y Sikkink, 1999), que
aportaron nueva luz sobre cdmo se organizan y proyectan las agendas de algunos de
ellos: ONG, nacionales e internacionales; organizaciones de incidencia e investigacion; o
movimientos sociales transnacionales, entre otros. El modelo analitico de las redes
transnacionales deberd, sin embargo, afinarse para incorporar el comportamiento,
propio y diferenciado, de las redes de gobiernos locales y regionales (Salomén, 2011). En
efecto, hemos constatado cédmo los GL constituyen un caso especifico entre esos nuevos
actores, al poseer ciertos rasgos distintivos. El primero, su condicién politica, a menudo
de naturaleza democratica, que proporciona una legitimacion a sus demandas superior a
la de otros actores. El segundo, la intencién de reconocimiento presente en sus
actuaciones de lobby: no sélo intentan influir en las decisiones y programas, sino que
también buscan la presencia institucional y el impacto en la estructura de la propia
organizacioén. El tercero, la conflictividad potencial de su busqueda de representacion
directa: dar voz a representantes de los gobiernos territoriales implica aceptar, de algun
modo, que la delegacion estatal no representa de forma adecuada a los diferentes
niveles administrativos. El cuarto, su caracter de “actor mixto” (Hocking, 1997),”® capaz

de usar recursos propios de actores estatales (competencias legales, legitimidad

58. Hocking (1997, p. 97) reelabora la conocida distincion de Rosenau entre actores “sovereignty-
bound” y “sovereignty-free” (vinculados y no vinculados por la soberania), y propone a los
gobiernos sub-estatales como “actores mixtos”, que pueden optar por actuar Unicamente donde
les interesa (a diferencia de los estados), y hacerlo combinando acciones, instrumentos y alianzas
propias del mundo gubernamental y del no gubernamental.
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democrdtica, cooperacion administrativa) y otros mas propios de los actores no estatales
(provision de datos e informacion, alianzas con ONG y con las burocracias
internacionales...). Finalmente, el quinto rasgo distintivo es su caracter de administracion
publica, con responsabilidades y capacidades formales, que convendra asociar —en
funcién del grado de autonomia de la autoridad local- al disefio e implementacién

territorial de la agenda internacional.

Esa ultima consideracion —la participacion de los niveles territoriales como requisito
imprescindible para una accidn internacional eficaz— se halla en la base de un nuevo
enfoque analitico, basado en la nocién de gobernanza multinivel. Un enfoque que se va a
aplicar al estudio de la actividad de ciertas redes de autoridades locales en la regulacion
medioambiental global, y que inician dos investigadoras estadounidenses, Michele Betsill
y Harriet Bulkeley. Betsill y Bulkeley (2004) analizan la campaia “Ciudades por la
Proteccién del Clima”, una iniciativa impulsada en 1993 por ICLEl para la elaboracion de
agendas 21 locales y la creacidon de compromisos voluntarios, por parte de los gobiernos
locales, en materia de lucha contra el cambio climatico. Las mismas autoras, en un
trabajo posterior (2006), observaron que los enfoques clasicos sobre nuevos actores
(redes transnacionales) no son adecuados para los gobiernos locales, dado su caracter
politico-administrativo y la existencia de elementos de vinculacién local-global, como la
agenda 21 local. Su conclusion fue que municipios y regiones poseen “cierto grado de
capacitad de actuacion —agencia o ‘agency’— independiente” (2006:150) que los
convierte en coparticipes necesarios en la implementacion de las politicas y les permite a

la vez organizarse para, en ocasiones, dejar de lado o superar al Estado.”

La aplicacion de una pauta de gobernanza multinivel puede ser de gran interés en los
casos en que permita dar cuenta de las formas en que los poderes locales se vinculan, en
ejercicio de sus propias responsabilidades, a las instituciones globales. La GMN conecta

bien con la tendencia registrada en el funcionamiento de esas instituciones: la

59. Otro grupo investigador, éste de la Universidad Catdlica de Lovaina, aplicara igualmente y con
buenos resultados la GMN a otras redes medioambientales, en este caso regionales (Happaerts,
Van den Brande, y Bruyninckx, 2010). En concreto, se estudié el uso de las redes —frente a la
mediacién del propio Estado— para canalizar los intereses internacionales de las regiones.
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orientacién a la eficacia y a los resultados. Igualmente, un entorno de GMN promueve
entre las redes de gobiernos locales el despliegue de funciones internas, como la
capacitaciéon mutua, la organizacion de la participacidon en la agenda internacional v,
especialmente la creacion de compromisos voluntarios y la presentacion de resultados.
Funciones muy en linea con las nuevas tendencias, con esas innovaciones institucionales
de cardcter transnacional, que pueden facilitar a los gobiernos locales un rol mas

autonomo, y de alto valor, en los esquemas de gobernanza global.

Sin embargo, y como ser vera a continuacion, ese interés a priori por un analisis de GMN
deberd tener en cuenta las implicaciones del traspaso de un concepto desarrollado para

la integracidn europea, a un contexto global.

7.3 La gobernanza multinivel y la agenda internacional: consideraciones y pauta de

analisis

En palabras de Francesc Morata, “la GMN presupone la existencia muchos actores
interdependientes portadores de intereses y recursos diversos (..) (y) requiere
capacidades para coordinar y gestionar una doble interaccidn: vertical, entre niveles de
gobierno, desde el local hasta el europeo; y horizontal: no sélo varias administraciones o
instituciones de varios niveles participan en la definicion de los problemas y la
elaboracién de soluciones, sino también actores no publicos, privados y sociales. Desde
este punto de vista, la GMN expresa la interdependencia y la complementariedad entre
la esfera publica y los distintos ambitos de la sociedad” (Morata, 2010:4). La GMN parte
de una perspectiva nitidamente europea, y su aplicacién al analisis de contextos
internacionales debera ser cauta y tener en cuenta la integridad del concepto,
entendiendo a la vez sus limites y especificidades. Para el propdsito de este articulo, los

listamos a continuacion.

En primer lugar, la GMN incorpora a su analisis tanto a los actores publicos como a los
privados, y lo hace ademas en igualdad de condiciones, y Unicamente en funcién de la

posibilidad de cada uno de contribuir al funcionamiento del ambito sectorial de que se
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trate. En ese sentido, no es tan sensible a la legitimidad democratica como a la capacidad
ejecutiva. En segundo, la GMN tiene como punto de partida la existencia, en cada ambito
de las politicas de la UE, de solapamientos entre las atribuciones de los diferentes niveles
politico-administrativos. Ese solapamiento es inevitable, ya que la creacién de la Unién
Europea y el traspaso de autoridad hacia sus instituciones no ha sido seguido por una
restructuracién administrativa interna en cada uno de los estados miembros, ni han
convergido sus modelos de organizacién territorial. Por lo mismo, la GMN examina las
relaciones de intercambio entre actores y administraciones en la implementacién de las
politicas comunitarias, pero no considera necesaria una clarificacion competencial que
evite la superposicidon de atribuciones. En tercero, la GMN no incorpora la necesidad de
seguridad juridica o proteccion de las diferentes atribuciones competenciales: se interesa
por las pautas de cooperacidon y conflicto en el juego multinivel, pero no prescribe
formulas de salvaguarda de los propios mandatos legales, frente a otras
administraciones. En cuarto, el funcionamiento de la GMN serad diferente para cada
ambito sectorial europeo. La diversidad normativa entre las politicas de la UE —que van
de la obligatoriedad a la simple buena practica— va a configurar, en cada caso, diferentes
mapas de actores, competencias e intereses. La GMN depende asi del contexto, y sus

estudios aplicados habran de circunscribirse a un ambito politico especifico.

A partir de lo anterior, y ya desde una perspectiva de gobierno local y agenda
internacional, dos consideraciones parecen relevantes. La primera es que la GMN no
sustenta, desde una perspectiva tedrico-programatica, algunas de las reivindicaciones
habituales del gobierno local ante las instituciones globales. No favorece per se la
distincidn entre autoridades locales y actores de la sociedad civil. Tampoco légicas
federales, repartos claros de competencias, proximidad en la accion de gobierno o
descentralizacion; en este sentido, la agenda politica local posee mas afinidad con otros
enfoques tedricos, especialmente el de las relaciones intergubernamentales. La segunda
consideracion es que la GMN es también un concepto polémico, al abrir su analisis a la
inclusidon de actores necesaria para un buen funcionamiento de las politicas europeas,
pero sin distinguir entre aquellos que ostentan responsabilidades democraticas y los que,

por su propia naturaleza, no pueden hacerlo. Por ello, Francesc Morata sitda la GMN en
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el debate entre eficacia y democracia (2010:7). Como nos recuerda Simona Piattoni
(2009a:38), el esquema multinivel es uno donde no sélo los intereses privados se
presentan como publicos, sino que a menudo obliga a los defensores de intereses

democraticos, generales, a presentarlos y negociarlos como si fueran particulares.

En resumen: la aplicacion del analisis multinivel conecta bien con las tendencias de
organizacioén del sistema internacional contemporaneo, y puede permitir la identificacion
de espacios de aportacion local-global relevantes. Al mismo tiempo, la perspectiva de la
GMN no es neutral, y contiene una cierta carga programatica que privilegia la eficacia
frente a la responsabilidad democratica. Esta carga debera ser tenida en cuenta en todo
uso de la GMN en el discurso politico, y especialmente cuando el gobierno local y sus
redes —como ocurre de forma creciente— reivindiquen la “gobernanza multinivel” ante las

instituciones internacionales.

Hechas estas apreciaciones, que condicionan pero no limitan la capacidad explicativa de
la GMN, exponemos nuestra propia pauta de analisis. Nos disponemos a estudiar, en
clave multinivel, dos grandes ambitos sectoriales globales: el de la cooperacién al
desarrollo, y el de las politicas de sostenibilidad y cambio climatico. Examinaremos la
participacién de las redes de gobiernos locales en ellos, a partir de una triple
interrogacion: a) écual es el rol de los gobiernos en la provision del bien publico global en
cuestion?; b) écomo se conecta ese rol local con el nivel global? ¢existen mecanismos de
vinculacion conocidos y estables entre los dos niveles?; y c) écudles son, en ese dambito

sectorial, las funciones principales de las redes de autoridades locales?

7.4 El sistema global de cooperacion al desarrollo y las redes de gobiernos locales

El sistema, ciertamente abigarrado y complejo, de la cooperacion al desarrollo ha sido
objeto de la atencién preferente de las redes de GL. Como otros nuevos actores, estas
redes van a aprovechar los espacios abiertos por el proceso de revision y mejora del
propio sistema, que ha tenido en los Ultimos afos dos escenarios principales. Por una

parte, la reflexion sobre los instrumentos —la eficacia de la ayuda oficial al desarrollo—,
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impulsada por la OCDE a través de diferentes Foros de Alto Nivel (Roma, Paris, Accra y
Busan en 2003, 2005, 2008 y 2011). Por otra, el trabajo sobre los objetivos de desarrollo,
con un énfasis en los resultados, que ha centrado los esfuerzos de las NN.UU. a partir de

la Cumbre del Milenio (2000) y su Declaracion.
El rol de los gobiernos locales

Los GL tienen un papel dual en la provision del bien publico global (cooperacién y
desarrollo), segun se trate de gobiernos de paises donantes, o receptores de AOD.
Respecto a los primeros, cabe constatar que ha aumentado la atencidn a su participacion
en la AOD global, especialmente a partir de un informe monografico, ya relativamente
clasico, que el CAD dedicd a la “Aid extended by local and state governments” (OCDE,
2005). De hecho, diversos analisis elaborados en los Ultimos afios sobre cooperacién
descentralizada desde una perspectiva multilateral parten de un hecho que se considera
probado, pero dificil de contabilizar con precision: el aumento de las partidas de AOD
que los gobiernos locales de los paises donantes dedican a esta politica, que ha generado
un flujo de recursos del que se han beneficiado tanto receptores bilaterales como
globales (Martinez y Sanahuja, 2012). Por ejemplo, en 2012, las donaciones de gobiernos
no centrales financiaron un 11% del presupuesto de PNUD-ART (20.777.757 S) (ART
PNUD, 2013:40). Sin embargo, y pese a ese aumento en los flujos —que tiene ciertamente
una curva negativa en los ultimos afos, especialmente en donantes como Espafia e
Italia— los organismos multilaterales no consideran la cooperacion al desarrollo originada
en los GL como un instrumento que sea imprescindible asociar al marco de actuacion
global. En ese sentido, el debate sobre la eficacia de la ayuda es revelador. La declaracion
final del ultimo Férum de Alto Nivel (Busan, 2011) otorga un espacio muy limitado a las
autoridades locales; no alude a la cooperacidon descentralizada y limita el rol de los
municipios (junto con los parlamentos) a “la creacién de vinculos entre los ciudadanos y
los gobiernos para asegurar la apropiacion amplia y democratica de los programas

nacionales de desarrollo” (p. 21).%°

60. En cambio, tanto la propia declaracién como los trabajos en curso a dia de hoy intentan
acomodar la nocién de AOD a la aparicidon de nuevos agentes y fendmenos —cooperacién Sur-Sur,
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Por otra parte, las mismas instancias multilaterales consideran que los GL del Sur, como
parte de los paises beneficiarios, si deben tener espacio en los debates nacionales sobre
desarrollo, y funciones importantes en diferentes aspectos de éste (descentralizacion,
fortalecimiento institucional, creacién de capacidades enddgenas, politicas de
igualdad...). Un papel necesario por su condicion de autoridades del territorio, entendido
como el espacio fisico donde debe producirse el desarrollo, y donde lo politico debera
necesariamente dialogar con lo social y lo geografico (DelLoG, 2013; Mansuri y Rao, 2013;
CUF, F3E, PAD Marroc, 2009). El consenso sobre la necesidad de implicacién en el
desarrollo del Sur de los actores locales se vio reforzado a partir de 2008: el Plan de
Accién de Accra acuerda una nueva centralidad a las demandas y a la capacidad de
programacion y priorizacion de los paises receptores (Grasa y Sanchez Cano, 2013, p. 92-

93).

De este modo, el rol diferenciado de los GL del Norte y del Sur lleva a un reconocimiento
igualmente diferenciado, donde se concede a los primeros la condicidon de actores del
desarrollo y se niega a los segundos la condicidon de actores relevantes del sistema de
cooperacion: ello es cierto tanto para el sistema global, como para el europeo.®! Coincide
con esta apreciacion el documento de orientacidon politica de CGLU “La cooperacion al
desarrollo y los gobiernos locales” (2013:32-35), que dedica una seccidon a analizar
justamente el “reconocimiento formal por parte de la comunidad internacional”. Su clara
conclusién es que las autoridades locales no son realmente consideradas como actores
politicos con quienes dialogar, sino como agentes que los paises en desarrollo deben
vincular a sus planes nacionales, y que en todo caso pueden ser capacitados para dicha

tarea.

iniciativas privadas y nuevos donantes, nueva geografia de la pobreza...— que si se consideran de
alto impacto.

61. Véase la ultima comunicacién de la Comisidn Europea sobre el tema, “Capacitacion de las
autoridades locales en los paises socios en aras de la mejora de la gobernanza y la eficacia de los
resultados del desarrollo”, COM (2013)280 final.
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Mecanismos de vinculacion local-global

Los GL y sus redes disponen de instrumentos muy escasos para participar de forma
significativa en los esquemas de la gobernanza global de la cooperacién al desarrollo. Ni
el marco de la OCDE (la declaracién de Busan de 2011 citada) ni el de las NN.UU.
(Declaracion del Milenio) especifican cometidos y responsabilidades especificos para el
gobierno local. Tampoco crean formatos ni espacios que permitan a éste presentar y
acreditar sus propios resultados de desarrollo, y acreditar asi su contribucién al marco de

objetivos global.

Estas limitaciones se relacionan no sélo con la fragmentacién descrita del rol de los GL
respecto a la provision del bien publico global; sino también con la especificidad de la
cooperacion municipal, dentro del panorama general de la AOD mundial. Ya en 2002,
Desmet y Develtere sefalaron la dificultad objetiva de que la cooperacion municipal se
insertase de forma adecuada en el marco estratégico global, por diferentes motivos.
Segln estos autores, las autoridades locales a) no se orientarian suficientemente al
objetivo de lucha contra la pobreza; b) no dispondrian de sistemas de planificacion
adecuados para generar actuaciones de calidad y basadas en resultados; c) podrian ser
efectivas en la creacidn de capacidad institucional local, pero este objetivo requeriria
unos medios y una permanencia temporal de los que no suelen disponer; d) sus
aportaciones a la AOD serian poco significativas y volatiles; y e) no facilitarian Ila
coordinacion con otros donantes, especialmente sobre el terreno. Informes posteriores y
peer reviews (exdmenes de pares) del CAD han insistido en esos factores de pérdida de
eficacia y eficiencia, y de aumento de los costos de transaccidn, consolidando una visiéon

ciertamente critica o escéptica de la AOD municipal.

Los propios gobiernos locales han intentado contrarrestar esa visidn critica, destacando
las aportaciones positivas que la cooperacion municipalista puede realizar con relacion a
los principios de la eficacia de la ayuda: apropiacion, alineaciéon, armonizacion, gestién
por resultados y rendiciéon de cuentas. La cooperacién descentralizada pretende asi
reafirmar sus ventajas comparativas frente a la AOD clasica: una mejor conexion entre las

sociedades donante y receptora; una asociacion o “parteneriado” horizontal entre los
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socios, de aprendizaje mutuo; y una rendicion de cuentas responsable y préxima.
Igualmente, una capacidad de actuacion efectiva con relacién al fortalecimiento de la
sociedad, la gobernabilidad y la institucionalidad locales, a través de la canalizacién de los
conocimientos de los gobiernos locales en estas materias (CGLU, 2009). Se trata de un
esfuerzo que ha alcanzado un éxito ciertamente limitado, a tenor del escaso

reconocimiento del que la AOD municipal seria objeto en Busan.

La fragmentacién real del rol de los gobiernos locales y el desacuerdo sobre la eficacia de
la AOD municipal explican no sélo la ausencia de mecanismos formales de vinculacién
local-global, sino el debate continuado sobre la propia “cooperacidén descentralizada”.
Esta nocidn es objeto de tensiones considerables. Por una parte, los organismos
internacionales, pese a no compartir una Unica acepcion del término, lo han venido
usando en general para referirse la AOD que no se canaliza directamente a los ejecutivos
centrales. Un apoyo que puede dirigirse a agentes del desarrollo diversos, generalmente
de base territorial: sociedad civil, ONG, tejido empresarial y gobierno local, entre otros
(Matovu y Nardi, 2008). Por otra parte, los GL y sus redes van a pugnar por llenarlo con
su propio sentido: la cooperacion descentralizada es reclamada politicamente por el
gobierno local, que afirma en ella su caracter de actor principal y diferenciado de otros,
no estatales. Una empresa nada sencilla, ya que tampoco el gobierno local posee una

definicion univoca de la cooperacién descentralizada.®
Funciones de las redes

El dmbito de la cooperacién al desarrollo no facilita a los gobiernos locales una

participacién en clave de gobernanza multinivel, al fallar esos dos elementos necesarios:

62. La dificultad de redefinir este concepto en el marco global ha despertado dudas entre los
gobiernos locales sobre la conveniencia de abandonar el término o dotarlo de un contenido aun
mas restringido. Significativamente, en el cuestionario que CGLU distribuyé entre sus socios para
construir su Documento de orientacion politica en materia de cooperacidn al desarrollo, afirmaba
qgue “en este momento, CGLU no posee una Unica definicién o descripcién acordada sobre lo que
algunos llaman ‘cooperacién descentralizada’, otros ‘cooperacién municipal internacional’, o
‘cooperacién ciudad-ciudad’, etcétera. El documento apuntaba incluso la posibilidad de focalizar
la labor de incidencia internacional en “partenariados locales y regionales para el desarrollo”
(CGLU, 2011).

145



reconocimiento de la necesidad de su aportacidn, y existencia de mecanismos de
vinculacion. Las redes van a dar prioridad a una serie de funciones que permitan

compensar esas carencias, con un logico énfasis en el plano externo.

Externamente, las redes organizan el posicionamiento y el lobby frente a las instituciones
de la gobernanza global de la cooperacion al desarrollo, a fin de conseguir, justamente,
ese doble objetivo: creacion de reconocimiento y de mecanismos de vinculacion.
Respecto del primero, las redes, con CGLU a la cabeza, hacen un gran esfuerzo por la
presencia y la representacién. Un esfuerzo que ha venido acompaiiado de resultados; el
mas visible es el hecho de que el Presidente de CGLU (Kadir Topbas, alcalde de Estambul)
fuera designado miembro del Grupo de Alto Nivel de las NN.UU., creado por el Secretario
General para redactar un documento programatico sobre el futuro de los ODM en el
post-2015. La presencia institucional se acompafa del discurso legitimador de la
cooperacion municipal al desarrollo y de la cooperacion descentralizada, que pone en

valor sus posibilidades y especificidades.

No menos atencion se presta al segundo objetivo, la creacidon de mecanismos de
vinculacion. Conscientes de la ausencia de instrumentos que asocien las tareas del
gobierno local a los objetivos globales de desarrollo, las redes de gobiernos locales han
trabajado en dos frentes. El primero, la territorializacién del marco de resultados, un
trabajo que también ha dado sus frutos. Los esfuerzos conjuntos de diferentes redes
territoriales y medioambientales han conseguido inscribir en la propuesta actual de ODS
un “objetivo urbano” (el nimero 11), referido explicitamente a la creacién de ciudades
“cohesionadas, seguras, resilientes y sostenibles”.®® El segundo, la territorializacion de la
implementacion y evaluacion de los resultados. Aparece aqui la cuestién de la
localizacion del desarrollo, sus requisitos y sus implicaciones (Satterthwaite, 2012). Las
redes locales trabajan actualmente en la elaboraciéon de una bateria de indicadores para

hacer seguimiento y evaluacion de la dimensidn territorial del marco de resultados (o de

parte de él), de forma que se ponga de manifiesto la necesidad de participacion y

63. Sobre cédmo se consigue este objetivo, véanse la serie de articulos breves redactados por
Christopher Swope para Citiscope, http: //citiscope.org/story/2014/urban-sdg-explainer.

146



fortalecimiento del gobierno local, argumentando en especial su papel como

instrumento para los objetivos de desarrollo (Global Taskforce, 2014; Lucci, 2015).

Internamente, las redes, y especialmente CGLU, aseguran la funcién de liderazgo
necesaria para la comprension y la orientacién de la gran variedad de sus miembros en el
sistema de la AOD. Se trata aqui de conectar el quehacer diario de las autoridades locales
con la agenda, la reflexidn y el debate internacionales del desarrollo. Un liderazgo que se
despliega en dos planos. Por una parte, CGLU se propone articular la participacion del
conjunto de actores del desarrollo territorial en los debates mundiales; para ello, lanzé
en 2013 un grupo de trabajo global para informar su posicién en el Grupo de Alto Nivel
de las NN.UU. Son miembros activos de esta global taskforce las redes mas relevantes;
entre otras, ICLEI, NRG4SD, Commonwealth Local Government Forum, o DeloG. Una
segunda dimensién de esta funcion interna de liderazgo es la formacidon de
posicionamientos y la elaboracién de declaraciones y documentos de orientacién, a
través de la consulta entre sus miembros. Estos posicionamientos tenderdn, no obstante,
a mantener un grado de compromiso politico moderado, dado el hecho de que CGLU es
una organizacion que debe mantener equilibrios internos complejos. Una red de redes,
de caracter global (en términos territoriales y sectoriales), que agrupa a diferentes tipos
de miembros: ciudades individuales, federaciones nacionales vy regionales

(continentales), e incluso redes tematicas y especializadas.

7.5 Las politicas de sostenibilidad y de cambio climatico

Abordamos ahora una institucion muy diferente, y que tiene una fecha de inicio mas
reciente. La Conferencia de las NN.UU. sobre Medio Ambiente y Desarrollo o “Cumbre de
la Tierra” (Rio, 1992) marca el inicio de la entrada de las cuestiones ambientales en la
politica mundial, al mayor nivel. Por una parte, la Cumbre de la Tierra dota a las
cuestiones medioambientales de un marco de resultados propio y especifico: la Agenda
21, un programa de accién voluntario que contempla, como veremos, la entrada en

accion del gobierno local. Por otra, a partir de Rio la sostenibilidad habra también de ser
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transversal al resto de agendas internacionales. Problematicas como el desarrollo, la
seguridad, la urbanizacion, la poblacién o la energia no podran ya ser abordadas sin tener

en cuenta sus dimensiones e impactos ambientales.
Rol de los gobiernos locales

Ya en Rio se hace explicita una consideracion compartida por el conjunto de la
comunidad internacional: las ciudades son, de forma nitida y sin distinciones entre Norte
y Sur, el lugar del problema y de sus soluciones. Los nucleos urbanos son el motor de la
economia global, a la vez que grandes consumidoras de energia y la mayor fuente de
gases de efecto invernadero (GEl). En cada pais, las ciudades son responsables del grueso
de la produccion nacional, de la innovacion y del empleo. Por todo ello, y especialmente
en paises que experimentan procesos de urbanizacion acelerada, el paso hacia un
modelo de desarrollo respetuoso del medio ambiente ofrece enormes oportunidades
para una actuacion eficaz y rentable (Cofree-Morlot et al., 2009:7; véase también 3-23).
Este reconocimiento internacional refuerza el papel politico del nivel local y reafirma la
responsabilidad general que tienen las autoridades locales de asegurar que sus ciudades

y municipios adopten pautas de desarrollo sostenible.

Para el ejercicio practico de esa responsabilidad, la dimensidn internacional sera de
nuevo fundamental. Los acuerdos y mecanismos institucionales internacionales, con
independencia del contexto politico y normativo nacional, van a determinar la actuacién
del gobierno local. Este tiene en cuenta e interpreta estos instrumentos (como la
Convencion sobre Biodiversidad, la Convencidon sobre Cambio Climatico, o la propia
Agenda 21, todos ellos creados en Rio) para orientar sus propias politicas publicas.
Ademas de actuaciones directas (mejora de la eficiencia energética en calles, edificios y
sistemas de transporte municipales...), los gobiernos municipales impulsan legislacién
especifica (ordenanzas municipales en materia de consumo y medio ambiente);
incentivos fiscales (también negativos: penalizacion del consumo excesivo de agua); o

campanas de informacion publica (Borras, 2011:7).
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Pero no toda la conexidn de las ciudades con las orientaciones de sostenibilidad globales
es por propia iniciativa. Contamos también con buenas practicas de mediacién, por parte
del nivel nacional, entre lo local y lo global. Destaca la de la Agence de I'Environnement
et de la Maitrise de |'Energie (ADEME), en Francia. Se trata de un organismo
interministerial dedicado a las cuestiones medioambientales, y que ha creado el “Bilan
Carbone”, un sistema de contabilizacion de las emisiones para usuarios municipales, y

también empresariales.®*
Mecanismos de vinculacion local-global

La innovacién mas relevante de la Agenda 21, desde nuestro punto de vista, fue la
inclusién de un capitulo especifico (el 28) dedicado a las actividades de las autoridades
locales. Para Maurice Strong, presidente de la Conferencia, este va a ser el programa mas
“prometedor e importante” de los que surgen en Rio, “que tiene ya a cientos de
autoridades locales, en todo el mundo, elaborando y ejecutando su Agenda 21 Local”
(ICLEI, 2012:11). El capitulo contiene cuatro metas concretas: a) Para 1996, la mayoria de
las autoridades locales de cada pais deberian haber llevado a cabo un proceso de
consultas con sus respectivas poblaciones y haber logrado un consenso sobre un "Agenda
21 local" para la comunidad; b) Para 1993, la comunidad internacional deberia haber
iniciado un proceso de consultas con el objeto de aumentar la cooperacion entre las
autoridades locales; c) Para 1994, los representantes de las asociaciones municipales y
otras autoridades locales deberian haber incrementado los niveles de cooperacién y
coordinacion, con miras a aumentar el intercambio de informacion y experiencias entre
las autoridades locales; d) Deberia alentarse a todas las autoridades locales de cada pais
a ejecutar y supervisar programas encaminados a lograr que las mujeres y los jovenes
estuvieran representados en los procesos de adopcidon de decisiones, planificacién y
ejecucion. Las citamos integramente porque se trata del encargo mas concreto y acabado
recibido jamas por los gobiernos locales y por sus asociaciones, respecto a un objetivo de

alcance mundial.

64. Igualmente en Francia y desde 2005 la ley Oudin-Santini permite a los municipios, regiones y
organismos publicos responsables de agua y saneamiento destinar un 1% de sus presupuestos
por estos servicios a proyectos internacionales de desarrollo.
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Este mecanismo de vinculacién entre el nivel global y el local ofrece a los gobiernos
locales un espacio de gran valor, que van a llenar de forma decidida a través de formulas
e iniciativas propias, ascendentes, de compromiso, autorregulacién y rendicidon de
cuentas. La lista de estas iniciativas es amplia; seleccionamos aqui algunas que nos

parecen de especial relevancia.

Muy importante es la campafia, ya citada, “Ciudades por la Proteccién del Clima (CCP)”,
gue ha asociado a mas de 1.000 municipios de todo el mundo en un esfuerzo comun de
reduccion de los GEI, y ha inspirado otras iniciativas, como las de Alcaldes por la
proteccion del clima en Estados Unidos y Europa. Para Betsill y Bulkeley (2006, p. 151-
152), la CCP ha hecho mas que mediar entre el gobierno local y el régimen global del
cambio climatico: a través del desarrollo de normas y procedimientos de verificacion, ha
creado un ambito de gobernanza medioambiental propio. Al hacerlo, ha sumido
funciones habitualmente asociadas con el gobierno nacional, como marcar limites de
emisiones de GEl para los municipios que forman parte de la iniciativa, o elaborar

formulas de seguimiento y rendicidn de cuentas.

Otro ejemplo de autorregulacion —en este caso en el dmbito europeo— es Carta de
Aalborg, un marco comprehensivo sobre sostenibilidad a nivel local. A partir de esta
iniciativa, que ha actuado como interficie entre la UE y el movimiento local por la
sostenibilidad, se han desarrollado intercambios de experiencias entre municipios, asi
como una recoleccion sistematica de informacion sobre las actividades emprendidas a

nivel local.

Finalmente, cabe mencionar que no toda participacion del gobierno local en el esquema
multinivel se produce a través de las redes. Las ciudades se pueden vincular
directamente a mecanismos internacionales existentes, como el comercio de derechos
de emisién de GEI (Sippel y Michaelowa, 2010). Una actividad creciente, que estd
permitiendo a diversas ciudades (por ejemplo de China e India, con apoyo técnico de

ICLEI) obtener fondos adicionales para sus proyectos de desarrollo sostenible.
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Funciones de las redes

En las politicas globales de sostenibilidad y cambio climatico, los gobiernos locales ven
reconocida su capacidad de contribuir a los objetivos comunes, a la vez que disponen de
mecanismos de vinculacion que van a orientar y registrar esa aportaciéon. Por ello, se
trata de un ambito que permite a los gobiernos locales la participacion en clave
multinivel. Facilitar esa participacion multinivel informa la actuacién y las funciones de

las redes gobiernos locales, en los planos externo e interno.

Externamente, las redes aseguran una interlocucion unificada ante las instituciones de la
gobernanza global de la sostenibilidad. Para ello organizan el seguimiento de la agenda
internacional, aseguran la representacion y despliegan actuaciones de incidencia basadas
en los resultados obtenidos por los gobiernos locales, con relacion al marco global.
Ademas, las redes proveen a la institucién de informacién técnica, y sustentan sus

demandas y posiciones en informes, analisis y estudios cientificos, de bases sdlidas.

Internamente, como hemos visto, las redes aseguran la provisidon de asistencia técnica
directa a los gobiernos locales socios; una asistencia que dara apoyo tanto a sus politicas
publicas y actuaciones directas, como a la internacionalizacion de la administracion local
para su participacidon en iniciativas multilaterales y esquemas internacionales. Las redes
facilitan igualmente la cooperacion bilateral entre ciudades asociadas, y con ello el
aprendizaje de politicas, el intercambio de experiencias, la identificacidn y difusién de la
buena y la mala practica, y en general el desarrollo de herramientas y metodologias utiles

para las estrategias locales de sostenibilidad y lucha contra el cambio climatico.

Son también las redes de gobiernos locales por la sostenibilidad las que impulsan el
desarrollo de normativas, estdndares, y formatos de contabilizacién y de rendicién de
cuentas propios, organizando la colaboracién con la comunidad cientifica para la

elaboracion de estudios, informes y documentos de posicidn.
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7.6 Conclusiones

Hemos podido comprobar cdmo el analisis multinivel ofrece resultados diversos en
funcion del ambito sectorial en que se aplique. Para el gobierno local, la sostenibilidad
configura a nivel global un sistema de gobernanza que opera efectivamente a través de
los diversos niveles de gobierno. Aqui, el enfoque multinivel permite identificar pautas de
intercambio entre los diferentes actores que intervienen en este sistema, asi como
registrar su contribucion a los objetivos comunes. Igualmente para el gobierno local, la
cooperacion al desarrollo no constituye un ambito de gobernanza multinivel del que
forme parte. En este caso, el analisis es menos revelador de los intercambios y resultados
obtenidos, pero muestra una realidad importante: el esfuerzo de los gobiernos locales y
de sus redes por obtener reconocimiento y construir un mecanismo de vinculacién
adecuado a sus capacidades es también un intento de configurar la cooperacion al

desarrollo como un ambito global de gobernanza multinivel en el que participar.

Nuestro analisis revela dos tendencias de importancia. En primer lugar, la dificultad de
construir en las instituciones globales, por parte de los gobiernos locales, espacios
basados en las relaciones intergubernamentales clasicas (reconocimiento formal, respeto
a la atribucién competencial, diplomacia delegada). En segundo, la necesidad de adoptar
estrategias de participacion e incidencia diferenciadas y especializadas, para cada ambito
sectorial de que se trate —pues en funcion de cémo se distribuya el poder y la capacidad
en él se van a configurar formas de gobernanza multinivel especificas, con pautas de

intercambio y de cooperacidn y conflicto diferentes—.

Confirmamos nuestra impresion inicial de que existe una coincidencia entre la
orientacién actual de las instituciones globales, centradas en la bisqueda de eficacia, y el
enfoque de la GMN. La posibilidad de participar en la institucion global en clave
multinivel —es decir, gestionando esa doble interaccion: vertical, hacia administraciones
de nivel superior; y horizontal, hacia otros actores y autoridades territoriales— propicia
gue las redes adquieran nuevas capacidades, aproximandose a esos actores
transnacionales que construyen formas propias de regulacion. Como ellos, las redes

desarrollan funciones nuevas (autorregulacion, rendicién de cuentas, aprendizaje de
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politicas) que, de hecho, las convierte en actores mas auténomos. Mas auténomos frente
al reconocimiento formal, por parte de la organizacién internacional; mas auténomos

también, en el mejor sentido, respecto de los gobiernos locales que son sus miembros.
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8. Entre lo interno y lo europeo: la accidn exterior de las regiones en la UE

La nocion de Europa de las regiones funcion6 como metafora que sintetizaba la pujanza
de lo regional y la importancia creciente de los asuntos relacionados con sus politicas, en
multiples dimensiones. El regional era un nivel de gobierno emergente, favorecido por
las tendencias descentralizadoras y por las demandas de proximidad de los ciudadanos.
En un contexto de crisis del estado-nacién, amenazado por procesos y actores
transnacionales, las regiones constituian polos de cohesidn social e identificacion
cultural. El territorio era redescubierto como factor de competitividad y especificidad en
el entorno de la globalizacion y las regiones aparecian como una unidad relevante para la
identificacion y organizacién de las capacidades enddgenas, y para su alineamiento
estratégico hacia la innovacion y la competitividad, capaces de mantener e impulsar la
creacion de riqueza y bienestar frente a un estado en retirada y un contexto
internacional exigente. La Europa de las regiones era la marca de un regionalismo
ambicioso, en términos de andlisis y de programa politico: una ambicidn que crecio
rapidamente en el terreno fértil de la post-guerra fria, para entrar también rapidamente

en crisis (Salkier y Sagan, 2004:1-5).

En 2008, la revista Regional and Federal Studies dedicé un numero monogréfico a
analizar esa crisis, ese malestar en el capitulo regional de la construccién europea®. La
sensacion era ciertamente paraddjica. Lo regional no decrecia en importancia: se
mantenian y aumentaban las representaciones regionales en Bruselas, no se detenia la
actividad del Comité de las Regiones ni la proliferacion de redes regionales, y la politica
europea de cohesion continuaba confiando la programacidon y gestién de grandes
volumenes de gasto a las autoridades regionales. Las regiones entendian el sistema de
oportunidades e incentivos de la UE, desplegaban un lobby efectivo para su
mantenimiento y expansion y se movilizaban a fin de perseguir sus intereses y defender

sus prerrogativas®. La proliferacién de operaciones entre la UE y las regiones, piedra

65. Vol. 18, no. 5.

66. Usamos aqui el concepto de “subnational mobilization”, propuesto por Liesbet Hooghe en
(1995) para referirse a esta implicacion regional creciente, y al cual volveremos mas adelante.
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angular de la retdrica sobre la Europa de las regiones iniciada en los tiempos en que
Delors presidia la Comision Europea seguia viva (Elias, 2008:483-484; John, 2000:5-7).
Pero algo fallaba: la Europa de las regiones no era sélo actividad, sino también un
programa politico, la verificacion y el progreso hacia un reconocimiento y un estatus legal
donde los poderes democraticos sub-estatales gozasen de unas posibilidades de
representacion y participacion en los asuntos europeos a la altura de sus capacidades

institucionales.

El propdsito de este articulo es considerar y analizar la Europa de las regiones en su
dimensién de proyecto orientado a la articulacién y construccién de un nuevo sujeto
politico en el sistema de la UE: el gobierno regional. Un proyecto que se organiza y se
despliega en el tiempo, vinculdndose de forma estrecha al proceso de integracidon
europea, y donde las regiones van a intentar ser no sélo actores politicos (con capacidad
de influencia), sino sujetos (con capacidad de decisidon, cuando menos parcial). Después
de identificar la agenda regional tal como se proyecta en los debates
intergubernamentales europeos, examinaremos la medida en que los acercamientos al
uso de la ciencia politica ayudan a entender ese intento de creacion de subjetividad, y
propondremos y aplicaremos una pauta de andlisis vinculada al estudio de nuevos
actores internacionales. Enlazamos asi con un proyecto de investigacion, mas amplio y en
curso, sobre GNC y accidn exterior. Esperamos de este modo hacer un nuevo balance y
extraer conclusiones, desde otra perspectiva, del recorrido de la Europa de las regiones

como programa politico.

Somos plenamente conscientes de que no se trata de un programa unanime, o
compartido en su integridad. Desde estas mismas paginas, Cesareo R. Aguilera de Prat
(2006:53-54) nos habia acercado al debate y advertido de las limitaciones y debilidades
de la Europa de las regiones como nocién organizadora de visiones muy diferentes, que
iban desde la creacion de un “tercer nivel” --un espacio de representacién politica sub-
estatal de poder comparable al de los niveles estatal y comunitario—, hasta una simple
racionalizacién administrativa de una Unidn que empezaba a tener problemas de eficacia
en la implementacion de sus politicas. Tras una vanguardia en la que estaban presentes

regiones historicas, partidos nacionalistas sub-estatales y estados federados, se
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identificaba una enorme fragmentacion en el mundo regional (formas juridicas,
intereses), asi como culturas politicas estatales mas o menos proclives a la entrada del
nivel regional en el juego politico europeo. Autores como Eve Hepburn llevaron el analisis
al nivel de los partidos politicos sub-estatales para ilustrar como éstos abrazaban la
retdrica de la Europa de las regiones a fin de legitimar y fortalecer una variedad de
proyectos territoriales, con diferentes objetivos: constitucionales (vinculados al
federalismo, la devolution y la independencia), socioecondmicos (acceso a la financiacion
estructural) y proteccionistas (defensa frente a la invasion competencial comunitaria). En
el discurso politico regional, Europa podia ser presentada como un conjunto de
oportunidades e incentivos o como una amenaza al ejercicio de las competencias e
intereses territoriales, en funcién de tacticas variables y discontinuas (Hepburn,

2007:13).

Sin duda, esa fragmentacion en los intereses y visiones ayuda a entender lo limitado de
los logros de la agenda politica regional: va por delante y volveremos a ello. No obstante,
consideramos también que, entre la firma de los Tratados de Maastricht (1992) y Lisboa
(2007) transcurre década y media de movilizacion, articulacidén, posicionamiento y
negociacion colectivos, en pos de un marco institucional europeo que acoja mejor la
diversidad territorial de la Unidn vy, sobre todo, ofrezca al gobierno regional mayores

posibilidades de insercidn y participacion.

8.1 De Maastricht a Lisboa: los resultados de la movilizacion regional

La cuestion de las regiones y la UE ha sido objeto de analisis desde diversas perspectivas,
y los estudios juridicos nos ofrecen un excelente punto de partida, por haber abordado el
tema con un animo no solo descriptivo, sino interesado en profundizar en las
dificultades, objetivas, de esta problematica. Unas dificultades que se relacionan con la
comunitarizacion de las competencias constitucionales regionales, la conjuncién del
proceso de integracién europea y de descentralizacidon politico-administrativa en sus
EE.MM., el caracter crecientemente interno del Derecho de la UE, y los conocidos déficits

de participacion, por parte de regiones y municipios, en la adopcion de una legislaciéon
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europea que después habran de “desarrollar normativamente (regiones legislativas) y
ejecutar administrativamente (regiones y entes locales)” (Sobrino y Sobrido, 2004). De
hecho, cuanto mayores son las atribuciones legales de las regiones y su especificidad
politica, mayor es el reto de la insercidon exitosa y responsable en el sistema de la UE. En
las ultimas décadas, la busqueda de una férmula institucionalmente adecuada de
relacidn con Europa ha sido, especialmente para las regiones con mayores competencias
—con capacidad legislativa, o “especiales”— un proceso continuo, si bien jalonado por las
conferencias intergubernamentales (CIG) de revisidon de los tratados europeos. La CIG
sobre la Unién Politica, que abocd en 1992 al Tratado de Maastricht (TUE), fue la primera
en la que el movimiento regional logré alcanzar impactos substantivos, que
sorprendieron a los observadores y marcaron el punto de partida de la irrupcion regional
en la agenda de la UE. A nivel institucional, se creaba el Comité de las Regiones (CdR)
como o6rgano asesor del Consejo y de la Comision, de consulta obligada en los procesos
legislativos de interés territorial (politica regional, medio ambiente, educacion vy
transporte): por primera vez la UE se dotaba de una instancia especifica de
representacion sub-estatal. A nivel normativo y de principios, se incorporaba al TUE el
principio de subsidiariedad, aunque de una forma ciertamente ambigua67 y sin
referencias explicitas al nivel regional y local. Con relaciéon a los EE.MM., Maastricht abria
la posibilidad de que representantes regionales participasen en la delegacion estatal en
el Consejo de la UE, incluso presidiéndola; una posibilidad que la normativa interna de

cada Estado deberia concretar.

La movilizacion regional pre-Maastricht no se repetiria con intensidad y éxito
comparables en las CIG previas a las revisiones de los tratados de Amsterdam (1997) y
Niza (2000). Sin embargo, en el afio 2001 tuvieron lugar dos acontecimientos de
importancia. Por una parte, los debates y aportaciones provocados por el Libro Blanco de

la gobernanza europea, en los que los entes locales y regionales, y especialmente sus

67. Véase, sobre la discusion entre las definiciones sustantiva y procedimental del término,
Steven van Hecke (2003:55-57).
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redes y asociaciones, participaron de forma activa y estructurada.®®. Por otra, la
Declaracién de Laeken sobre el futuro de la UE, que hace mencién explicita de la division
de poderes entre la UE y sus miembros, y cataliza la voluntad de las autoridades sub-
estatales de influir en los trabajos de la Convencién Europea que, entre 2002 y 2003,
elaboraria el proyecto de Constitucién. Las regiones no contaban con representantes
entre los miembros de la Convencidn, si bien las delegaciones de Alemania, Bélgica y
Austria coordinaron sus posturas con las de sus Lédnder y regiones. El CdR pudo estar
presente como observador, nombrando para ello a seis representantes, cinco de ellos
presidentes de regiones legislativas. El grueso de la participacidén regional tuvo lugar a
través del Grupo de trabajo sobre el principio de subsidiariedad y el Grupo de contacto
de las autoridades regionales y locales, y por medio de asociaciones de autoridades
territoriales. Las posiciones de los actores regionales son bien conocidas, por haber sido
objeto de un analisis amplio, facilitados por la claridad y accesibilidad de las fuentes y el
largo periodo de posicionamiento y declaraciones (Lynch, 2004; Bauer, 2006; Morata,
2005, y especialmente Ribd y Roig, 2005). Estos trabajos constatan la existencia de una
vanguardia en el movimiento regional, integrada por las regiones con capacidad
legislativa agrupadas en REGLEG, una plataforma de coordinacidn, informal y sin
secretariado, abierta desde 2001 a 73 regiones de 8 EE.MM. (Bélgica, Alemania, Austria,
Espana, el Reino Unido, Italia, Portugal y Finlandia)69. Su actividad se habia iniciado
alrededor de la CIG de 2000 (Niza), para recibir un gran impulso con la presidencia belga
del segundo semestre de 2001: la gran complicidad con el primer ministro y presidente
de turno, Guy Verhofstadt, se evidencia en la mencién directa que hace la declaracion de
Laeken de las regiones con competencias legislativas. El programa mdximo de esta
vanguardia regional incluia importantes elementos de relacién directa con la Unién: 1)

delimitacion mas clara de responsabilidades en la UE que también tuviese en cuenta el

68. La Comunicacién de la Comisién, de 25 de julio de 2001, “La gobernanza europea - Un Libro
Blanco” [COM (2001) 428 final] es una referencia importante en la asuncion por la UE, en aras de
un buen funcionamiento de sus politicas, de la necesidad de mejorar la conexién con los niveles
territoriales. Incorpora idees como las consultas previas a las autoridades regionales y locales, y
férmulas como los contratos tripartitos por objetivos (Comision, E.M., autoridades territoriales).

69. La CALRE es una asociacidn analoga, también sin secretariado aunque algo mas formalizada,
que desde 1997 vincula a los parlamentos de esas mismas regiones.
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nivel regional, con sus competencias exclusivas y compartidas con los gobiernos
centrales; 2) reconocimiento de su especificidad a través de un estatus especial
(“Regiones socias de la Unién”) en los Tratados, al cual se vincularian, en funcién de las
competencias internas, diferentes derechos; 3) procedimiento reforzado y obligatorio de
consultas legislativas a nivel regional; mayor implicacién de los parlamentos nacionales y
regionales en asuntos europeos y relaciones mas estrechas entre éstos y el Parlamento
Europeo; 4) legitimacidn activa de las regiones legislativas ante el Tribunal de Justicia de
la Unién Europea (TJUE); 5) respeto de las identidades de los Estados miembros
incluyendo las identidades regionales, diversidad cultural y respeto a las lenguas

cooficiales; y 6) un papel reforzado para el CdR.

El propio CdR tenia las ideas claras sobre cual debia ser tal papel: 1) pasar de érgano
consultivo a institucién de la UE; 2) posibilidad de recurso al TIUE, tanto para garantizar
la aplicacion efectiva del principio de subsidiariedad como en defensa de sus
prerrogativas; 3) extension del mandato de sus miembros de 4 a 5 afios. Sobre todo,
mejora de su posicidn y capacidades en el procedimiento legislativo: 4) generalizacién del
procedimiento de codecision, y mencion expresa en éste del CdR en relacion con
materias como el desarrollo territorial o la cooperacién transfronteriza; 5) extensién de
los ambitos de consulta obligatoria al CdR a todos aquellos asuntos relacionados con las
competencias de las colectividades territoriales; 6) obligacion de las instituciones de la
UE de motivar el no seguimiento de sus opiniones, y derecho del CdR a imponer un veto
suspensivo del procedimiento legislativo si no se cumple adecuadamente lo anterior; 7)
derecho a participar en el didlogo entre el Consejo, la Comisién y el Parlamento Europeo
en el marco de la codecisidn; 8) derecho a dirigir preguntas escritas y orales a la Comision
Europea. Por ultimo, el CdR hacia suyas las peticiones de la regiones legislativas: en su
contribuciéon a la Convencion, el Comité apoyaba la titularidad de estas regiones de
competencias exclusivas y compartidas, la referencia directa a ellas en el nuevo Tratado,
y su acceso directo al TJUE’®. Las agendas del CdR y de las regiones legislativas se
refuerzan mutuamente. Interesa destacar ademas la legitimacién democratica en que

basan las autoridades regionales, y el propio CdR, su propuesta: proximidad como factor

70. CONV 195/02, de 8 de julio de 2002.
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de transparencia, responsabilidad y rendicién de cuentas, y respeto a la autonomia

regional y local.

Las demandas de esta vanguardia regional y del CdR constituyen la expresion mas
politica y acotada de lo que consideramos el intento de construccidén de una subjetividad
regional en la UE. Tras esa vanguardia, otros actores territoriales ponen mayor énfasis en
los principios (respeto a la identidad y a la distribucion de competencias interna;
democracia y autonomia local; cohesidn territorial como objetivo de la UE, y sobre todo
subsidiariedad)’*. En conjunto, las agendas fundamentan en argumentos democraticos
demandas de reconocimiento, participacidén y consulta directas, proteccion competencial
y recurso legal, a la vez que llevan mucho mas alla los poderes del 6rgano representativo

del nivel territorial, que mejora y refuerza su estatus en el sistema de la UE.

Es bien sabido que los resultados de Lisboa, tratado que cierra de forma mas o menos
definitiva el debate institucional, quedaron lejos de esas pretensiones. No se daran ni un
reconocimiento explicito de las regiones con mayor capacidad, ni indicaciones a los
EE.MM. sobre cédmo organizar su propia diversidad interna. La participacién reglada en el
policy-making comunitario tendrd lugar a través del propio Estado, especialmente a
través de consultas el marco de la subsidiariedad. Este principio si sale claramente
reforzado: un nuevo mecanismo de alerta temprana, incorporado a un Protocolo
especifico sobre subsidiariedad y proporcionalidad, permitira a los parlamentos
regionales participar en su control ex ante, y existird posibilidad de recurso ex post por
parte del CdR y de los Estados miembros contra un acto legislativo europeo por violacién
de ese principio (ni parlamentos estatales, ni ejecutivos ni parlamentos regionales
disponen de legitimacion activa ante el TJUE). Si bien estos avances facilitan un nuevo y
valioso papel de los parlamentos sub-estatales (Vara Arribas y Bourdin, 2011:141-154), el
conjunto del sistema va a depender del desarrollo de procedimientos internos, y se
descarta una participacion reglada y directa, por parte de los ejecutivos regionales. Por
su parte, el CdR no mejora de forma significativa ni su estatus institucional ni su

participacidn en el procedimiento legislativo comunitario. En todo caso, la vision final es

71. Actores agrupados en plataformas y asociaciones como la ARE, organizacién generalista
creada en 1985 y con secretariado permanente en Estrasburgo.
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mas defensiva de las propias competencias de regiones y estados, a la vez que menos

comprometida con la construccién europea’?.

Si bien Lisboa consolida el principio de autonomia institucional, el cual garantiza la
competencia exclusiva del Estado para determinar su propia organizacion territorial, con
ello no se resuelve la necesidad de seguridad juridica en la aplicacion del Derecho de la
UE, con relacidn a los niveles de gobierno no centrales. A partir de Lisboa se van a abrir
nuevos mecanismos, de corte mas juridico, que pueden permitir a la agenda regional
progresar por otros caminos: claramente el rendimiento de los mecanismos de control de
la subsidiariedad, pero también las formas en que las propias instituciones europeas, y
especialmente el TIUE, velen por el buen funcionamiento del Derecho europeo73. En cada
Estado, la cooperacidn politica y administrativa a la que obliga ese buen funcionamiento
deberia ser amplia y garantista, y en todo caso no limitarse a trasladar los costes a la
administracion autondmica supuestamente responsable del incumplimiento (Andrés

Sdenz de Santamaria, 2013:40-60).

8.2 Las debates en torno a la gobernanza multinivel

Desde una perspectiva politolégica, el estudio de las regiones sigue la tendencia general
de la Unidn Europea, la cual desde hace varias décadas no es analizada tanto como una
organizacién multilateral que negocia con los estados que la han creado, dando lugar a
espacios supranacionales de decision y alterando la distribucién del poder (6ptica de las
Relaciones Internacionales), sino como un sistema politico (Ciencia Politica). La GMN es

una nocioén clave en ese esfuerzo por entender el funcionamiento de la UE, a la vez que el

72. No abundamos en otros avances, como los relativos a principios y objetivos de la UE
(autonomia local, cohesidn territorial, diversidad cultural y linglistica) y de delimitacion
competencial (Beltran, 2010).

73. Laura Huici hace una lectura en esa clave del principio de autonomia institucional: si la
organizacioén territorial del Estado contempla la existencia de Gobiernos locales o regionales,
dotados de autonomia y competencias propias, el pleno respeto del principio de autonomia
institucional requeriria de la elaboracién de normas internas que definan, para cada nivel de
gobierno, cuales son sus responsabilidades y medios de accién, a la vez que se articulen
mecanismos de relacidn y didlogo para una aplicacion eficaz del Derecho de la Unién (Huici,
2010:528). Véanse también los comentarios de esta autora en Olesti (2010:123).
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enfoque predominante en el analisis politolégico de la participacidn de las regiones en él.
Ya en el primer trabajo en el que Gary Marks propuso el término, afirmaba nada menos
que “the debate between intergovernmentalism and neofunctionalism is sterile because
it cannot come to grips with the most salient and novel characteristic of that case, the
mobilization and empowerment of subnational governments” (Marks, 1993:407). Fue
evidente el atractivo de una nocién que parecia capturar la complejidad y fluidez del
proceso politico de la Unidén. En palabras de Francesc Morata, “la GMN presupone la
existencia muchos actores interdependientes portadores de intereses y recursos diversos
(...) (y) requiere capacidades para coordinar y gestionar una doble interaccién: vertical,
entre niveles de gobierno, desde el local hasta el europeo; y horizontal: no sdélo varias
administraciones o instituciones de varios niveles participan en la definicién de los
problemas y la elaboracién de soluciones, sino también actores no publicos, privados y
sociales. Desde este punto de vista, la GMN expresa la interdependencia y la
complementariedad entre la esfera publica y los distintos ambitos de la sociedad”
(Morata, 2010:3-4). Trabajos subsiguientes de Marks y de éste con Liesbet Hooghe
profundizaron en la elaboraciéon conceptual de la GMN, transformando progresiva y
radicalmente su alcance: de la descripcion de las dindmicas europeas, a la teorizacién de
la integracion. El concepto se expande, pasando a formar parte del lenguaje politico e
institucional: en 2009, el Comité de las Regiones impulsa un Libro Blanco sobre GMN,
donde el término tiene un significado claro: contribuir a la eficacia de las politicas de la
Unién’®. La GMN es incorporada también, como se ver3, a los estudios internacionales
mas alla del ambito europeo, a fin de dar cuenta de la participacién e implicacién de los

diversos niveles de gobierno en la gestion de los asuntos globales.

La GMN crece, pero no sin costes y criticas. El nUmero citado de Regional and Federal
Studies hizo explicito un sentir compartido por buena parte de la comunidad académica,
ya desde mitad de la década pasada: existia una conexion entre la crisis disciplinar de la
GMN, gue no estaba cumpliendo las expectativas que muchos habian depositado en ella,

y la programadtica de la Europa de las Regiones. Y es que, en términos de politica

74. CDR 89/2009 fin.
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comparada clasica”, tras la GMN subyacia la hipétesis de que la existencia de una
determinada actividad multinivel para la elaboracidon de politicas (policy) llevaria a la
europeizacidn progresiva de los discursos y posiciones politicas, a la toma de postura
partidista y a la formacién de una opinién publica (politics), a la vez que obligaria a una
restructuracion institucional, judicial y administrativa, a fin de hacer posible Ia
participacién adecuada de esos diversos niveles de gobierno —también el regional- en el
juego multinivel (polity). Tendria lugar una convergencia de los sistemas de organizacion
territorial de cada E.M., creciendo los espacios de didlogo entre la Comisidn y los actores
regionales, al margen del control del ejecutivo central’®. De esta hipétesis son las
asunciones sobre el Estado, sobre su papel y relevancia, las mas refutadas por la
evolucion real de la integracidn europea, a partir de dos constataciones fundamentales.
La primera, relevante para el andlisis de la dindmica regional-europea, es que la
integracién tiene impactos muy desiguales en cada E.M., en funcidon de su organizaciéon
territorial y de otros factores enddgenos. Para entender esos impactos es necesario
prestar atencidn a las estructuras y recursos internos, legales y materiales, a la cultura
politica y a las condiciones de adaptacién administrativa: hay que tener en cuenta el
interior del Estado’’. La segunda constatacidon, importante para analizar |la
transformacion del sistema, es que la interaccidén de politicas a través de los diferentes
niveles y la implicacién de nuevos actores no modifican sustancialmente el rol de los
ejecutivos centrales, y que los estados no se vacian de poder (por arriba hacia la UE, y
por abajo hacia las regiones). Esta vigencia de la centralidad del Estado ha sido defendida
por autores como Andrew Moravscik (1993), quien describid una serie de funciones
inalienables, nucleares para los gobiernos centrales, que éstos no van a ceder pese a la

intensidad de las interacciones y la movilizacién de actores internos. Una de ellas es la

75. Asi lo analiza Simona Piattoni (2009, y especialmente 2010), quien ha elaborado algunos de
los trabajos que mas han puesto a prueba la utilidad de la GMN para comprender mejor la
gobernanza europea.

76. En funcidon de que usen una u otra via (directa o a través del Estado) las regiones serian
actores internacionales “primarios” o “mediadores”, segun la tipologia propuesta por Michael
Keating (1985), y ampliamente aceptada (y reelaborada).

77. Se trata del debate entre la GMN y el institucionalismo, bien ilustrado por Keating (2008:75);
Bauer y Borzel (2010:257), entre otros. Para el caso espafiol, véase Etherington (2012: 87-88).
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funcion de gatekeeper, de guardian de la frontera: el poder de definir lo que es interno y
lo que es internacional’®. El Estado, pese a sus transformaciones, retiene la capacidad de
sefalar dénde empieza la politica exterior, reclamando a partir de ahi su prerrogativa de
actuar como Unico representante legitimo de los intereses internos, publicos y privados.
Un planteamiento que se compadece bien con el analisis de la globalizacién que, desde
perspectivas tedricas distinta, hace Saskia Sassen, y que constituye el marco tedrico y
metatedrico desde el que se escribe este articulo. Para Sassen, la globalizacién no implica
nuevas instituciones “globales”, sino una restructuracion de las relaciones y las funciones
de los actores internacionales (y especialmente los estados), la cual lleva a la creacién de
nuevos “ordenes especializados”, nuevos ambitos, globalizados y poco jerarquicos. En
ellos, los estados no pierden poder sino que se transforman: sus gobiernos centrales se
“privatizan”, alineando sus intereses con los de actores globales, especialmente
corporativos y financieros, y creando pautas de orden y regulacidon necesarias para el

funcionamiento de una economia capitalista global (Sassen, 2006).

8.3 Reenfocando las regiones y la UE desde las Relaciones Internacionales

Nuestra propuesta es examinar ese esfuerzo de las regiones europeas a la luz de una
tendencia mas amplia: la de la emergencia de nuevos actores, como rasgo definitorio de
la reestructuracion de las relaciones internacionales. Una restructuracion en curso desde
el fin de la guerra fria, vinculada a la globalizacién y a la proliferacién de estructuras y
actores heterogéneos, con nuevas pautas de conflictividad y de cooperacion entre estos
actores, y nuevas formas de gobernanza internacional. La condicién de actor ”° es aqui un
concepto clave que va mas alld de la necesaria pero no suficiente accidn exterior sub-
estatal, y se refiere a sus resultados: la capacidad de proyectar influencia, de participar
de forma efectiva y significativa en los esquemas institucionales y operativos de

gobernanza, y de obtener reconocimiento.

78. Se trata del debate entre la GMN y el intergubernamentalismo, explicito en Hooghe y Marks
(2008:112).

79. Optamos por traducir de este modo la “actorness” elaborada por autores como Brian Hocking
(1999).
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El andlisis de la manera en que los GNC y sus redes construyen y consolidan su condicidn
de actor politico en un entorno global o de integracion regional es para nosotros un
proyecto de investigacidén en curso, que se ha beneficiado de una literatura sobre nuevos
actores internacionales creciente. Por una parte, los estudios sobre la accién exterior
sub-estatal; la paradiplomacia, una nocién desarrollada a finales de los afios setenta para
referirse a las dinamicas de participacion en la accion exterior de los diferentes niveles de
gobierno en los estados compuestos (Kincaid, 1984; Duchacek, 1984; Soldatos, 1990;
1993), y que se ha consolidado como actividad que no debe analizarse a partir de los
supuestos, la terminologia y los instrumentos de la politica exterior del Estado, sino ser
entendida a la luz de la fragmentacidn de la accidn exterior, la entrada de actores nuevos
y discontinuos, y el impacto de los nuevos contextos globalizados. Por otra parte, las
transnational advocacy networks o redes transnacionales de incidencia, que nos han
servido de marco interpretativo para, a partir de las especificidades de la practica
paradiplomatica, estudiar la vinculacidon entre las organizaciones internacionales y la
articulacion de intereses de los gobiernos territoriales®®. Las redes medioambientales
aportan una visién aun mas sugerente, al incorporar la gobernanza multinivel al analisis
del funcionamiento del sistema; para las politicas reguladas globalmente —como Ia
medioambiental-, y dadas las competencias y capacidades de las autoriades sub-
estatales en esa materia y especialmente la existencia de la Agenda 21 local como
elemento de vinculacién local-global, los GNC pueden ser no sélo coparticipes necesarios
en la implementacion de las politicas, sino disponer de “cierto grado de capacitad de
actuacion —agencia o “agency”— independiente” que les permita organizarse para, en

ocasiones, dejar de lado o superar al Estado (Betsill y Bulkeley, 2006:150)% . Un andlisis

80. En concreto, entre el sistema de las NNUU (especialmente ONU-Habitat) y la creacién de una
organizacién mundial de autoridades locales unificada (CGLU, Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos) (Salomdén y Sanchez Cano, 2008). Una comparacion entre los procesos de articulacion
territorial e impacto institucional, en los respectivos esquemas de integracion, se halla en
Sanchez Cano (2008).

81. Los trabajos de Michele Betsill y Harriet Bulkeley han contribuido a consolidar el uso de la
GMN para el estudio la participacién de los diferentes niveles politico-administrativos en el
funcionamiento de los regimenes medioambientales.
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multinivel que aplicamos a las redes de autoridades locales en el sistema internacional de

cooperacion para el desarrollo (Grasa y Sanchez Cano, 2013).

Lo importante es que estas investigaciones previas nos permiten observar la continuidad,
pese a variaciones en el contexto politico y juridico, de ciertas pautas de
comportamiento entre los diferentes actores (GNC, estados, OIG). Estas pautas, que van
a orientar las tres hipétesis en las que basamos nuestro analisis de las regiones en la UE,

se refieren a tres planos:

El primero es el de la propia accion exterior, que se puede desplegar de forma individual
o colectiva (en red), y en un clima de mayor o menor cooperacion con el propio gobierno
central. Aqui, asi como las autoridades locales muestran un comportamiento estable
(intereses politicos y agendas compartidos, baja conflictividad con el gobierno central,
capacidades diplomaticas instaladas relativamente débiles, y articulacion muy frecuente
en red), el comportamiento de las regiones muestra, por una parte, mayor pluralidad en
sus intereses y capacidades —dada la gran diversidad constitucional entre ellas—, y por
otra una vinculacién mucho mayor al propio Estado. En general, las regiones tienden a
canalizar internamente sus intereses internacionales, en lugar de hacerlo a través de la
accion multilateral de la red o asociaciéngz, al considerar ésta la via mas eficaz. Sin
embargo, ello no es siempre posible; la conflictividad con la accion exterior del gobierno

central puede dificultar la “normalizacién” de la del gobierno regionalgs.

82. Diversos estudios asi lo demuestran; por ejemplo el de Happaerts, Van den Brande vy
Bruyninckx (2010). Los autores analizan la utilidad de la red de cooperacidon regional
medioambiental NRG4SD para el acceso a los foros multilaterales por parte de tres regiones
europeas (Flandes, Pais Vaco y Renania del Norte-Westfalia). En el caso de Flandes (dotada de
unas capacidades competenciales excepcionales en materia de representacidén exterior), pero
también de Renania del Norte-Westfalia, la participacion en el ambito multilateral se producira
preferentemente a través de la delegacidn del gobierno central, que facilitara la acreditacion de
los representantes sub-estatales. No asi en el caso del Pais Vasco, que deberd usar la via de la
red, al no hallar posibilidades adecuadas de participacidn a través del Estado.

83. En palabras de Noé Cornago, “The internationalization of cities, for instance, can hardly be
considered a challenge to the integrity —neither territorially nor simply symbolically— of the
state’s sovereignty. In contrast, diplomatic efforts deployed by territorial units or regional
governments are generally submitted to more careful political monitoring, by both central or
federal governments as well as the diplomatic system, precisely because of suspicions regarding
that possibility” (Cornago, 2010:14).
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El segundo plano es el de los contenidos y la interaccion entre los GNC y las instituciones
de la OIG, donde identificamos también dinamicas recurrentes. La OIG es permeable a la
participacidn de los actores territoriales, especialmente cuando se puedan incorporar a la
gestion multinivel de esa politica, por poseer capacidades y competencias que convenga
asociar a su disefno, ejecucion y despliegue. Aqui, y siguiendo la caracterizacion de
Hocking, ciudades y regiones son “actores mixtos”: parcialmente libres y parcialmente
vinculados por los rasgos propios de la soberania y sus diversas implicaciones. Como
tales, estos actores pueden optar por actuar unicamente donde les interesa (a diferencia
de los Estados, que deben ejercer la proteccion consular, la representacion diplomatica...)
y hacerlo combinando acciones, instrumentos y alianzas propias del mundo
gubernamental y del no gubernamental®®. En el caso estudiado de la organizacién
mundial de ciudades, se vio cdmo ésta utilizd recursos propios de actores estatales
(legitimidad democratica, racionalizacion administrativa) e instrumentos mas propios de
los actores no estatales (provisién de datos e informacion, alianzas con ONG y con las
burocracias internacionales)85. Ahora bien, cuando los GNC hagan valer Unicamente su
legitimacion democratica y persigan el reconocimiento formal y el impacto sobre la
organizacién, la representacién y las normas de la OIG, la posicién del resto de actores —

estados e instituciones de las OIG— va a ser mucho mas refractaria.

El tercer plano se refiere al impacto y a la capacidad ordenadora que sobre la actividad
exterior sub-estatal tiene la respuesta de la OIG, especialmente a sus demandas de

representacion. Si bien los procedimientos intergubernamentales son reglados —con

84. Hocking (1997:97) reelabora la conocida distincion de Rosenau entre actores “sovereignty-
bound” vy “sovereignty-free”, y propone a los GNC como “actores mixtos”, que alternan
instrumentos de caracter mas o menos gubernamental, en funcion de los objetivos.

85. “The cooperative stance of the Secretariat explains a good deal of the advances achieved in
relation to the objectives of local authorities within the UN system, both in institutional and
normative terms. [...] Another ability which is typically associated with non-state actors —and the
main power resource of transnational advocacy networks— is the use of the power of ideas and
expert legitimisation as “soft power”, a use which may sometimes modify power relations that
are initially unfavourable. [...] Local authorities, acting as transnational norms entrepreneurs,
used as instruments to support their claims, on the one hand, their own technical knowledge of
urban questions, and on the other, a series of studies carried out by independent experts which
endorsed —and granted supplementary legitimacy to— the contents of their demands” (Salomén y
Sanchez Cano, 2008: 8).
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bases legales claras, mandatos y objetivos politicos, instituciones formalizadas,
representantes acreditados—, el activismo internacional de los GNC es todo lo contrario:
informal, voluntario y voluntarista, discontinuo, y a menudo carente de base legal. La
movilizacion sub-estatal es un esfuerzo que necesita presentar resultados, y el impacto
institucional es —junto con la obtencién de recursos econdmicos— uno de los mas claros.
Hemos podido comprobar cémo, en relacion con la articulacién de los gobiernos
regionales y de la proyeccion de su interés colectivo, la organizacion internacional tiene
un efecto constituyente86: el reconocimiento por parte de la OIG y la creacion de algun
tipo de acomodo institucional es clave para que el movimiento de los gobiernos no
centrales adquiera forma. Al brindarle un espacio de representacion, la OIG lo ordenay le
aporta coherencia: selecciona las redes territoriales mas eficaces (las que se considera
que han conseguido ese impacto), hace que los objetivos politicos sean mas

comprensibles y traducibles al lenguaje doméstico, y facilita liderazgos entre las regiones.

8.4 Analisis

A partir de estas tendencias y conclusiones planteamos a continuacion tres hipdtesis
explicativas que nos sirven para organizar y conectar los datos empiricos —algunos de
ellos bien conocidos— relativos a la proyeccion de la agenda politica regional.
Previamente, y dado que éste no es un objeto de estudio estdtico, es necesario referirse
al contexto en que se desarrolla la integraciéon europea y se plantean las demandas

regionales.
1992-2007: ampliacion y crisis econémica

Dos factores son imprescindibles para entender los acontecimientos y los cambios de
estrategia y de percepcién, especialmente entre los actores regionales. La UE pasa entre
los tratados de Maastricht y Lisboa, esto es entre 1992 y 2007, de 12 a 27 EE.MM. (28 en

2014). La ampliacién altera la fisonomia y el caracter de la Unidn, al incorporar —en la

86. En palabras de Thomas Risse, “The legal framework provided by states and international
institutions has, thus, constitutive effects on transnational actors and relations. The international
refugee regime, for example, defines refugees and their rights in the first place”. “Transnational
actors and world politics” (Risse, 2002:259).
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mayoria de los casos— a estados con una tradicion de autogobierno regional mucho
menor que los miembros mas histéricos, y con gobiernos centrales poco dados a la
descentralizacion y el autogobierno (Moore, 2008:524). Ademas, y pese a la aplicacion de
fondos de pre-adhesion para el fortalecimiento administrativo, la Comision considerd en
sus revisiones de la programacién estructural de 1998 y 2005 que las regiones de los
nuevos miembros no poseian aun capacidades suficientes para asegurar una buena
ejecucion de los fondos europeos. Optd en consecuencia por confiar su gestion al
gobierno central, en la confianza de que los niveles de absorcién y la seguridad juridica
serian mayores. Los miembros del CdR pasan de los 189 iniciales a 334, y aumenta
igualmente la fragmentacion de sus intereses, a la vez que la vanguardia legislativa se
hace mas pequeiia, en términos relativos. Eso no es todo: el acceso de pequefios estados
a la UE reaviva el atractivo de la estatalidad, especialmente para “naciones sin estado”
gue esperaban que la UE crease un espacio politico donde la soberania clasica perdiera
valor. No estd siendo asi, como lo evidencia el caso de Cataluia: cuando Espafia accede a
la UE (1986), sélo tres EE.MM. eran mas pequefios —en términos de poblacion— que esta
comunidad auténoma: Luxemburgo, Dinamarca e Irlanda. En 2007 y con 27 miembros, la
lista se alarga hasta doce: doce estados miembros de pleno derecho de la Unidn, con
asiento en el Consejo y posibilidad de participacién politica de primer nivel. Si en un
futuro la Unidn se amplia a la totalidad de Estados candidatos y pre-candidatos en 2014,

Cataluiia seria la bisagra entre los 18 mayores y 18 mas pequefios: un Estado medio.

La crisis econdmica es el telén de fondo de nuestro marco temporal, y combinada con la
ampliacion explica las posiciones de algunos actores regionales, especialmente los
Lédnder, y de los gobiernos centrales. La combinacion del acceso de regiones mas pobres,
la preocupacién por el impacto econdmico de la expansion legislativa de la UE y una
temporalizacion diferente de la crisis —que en Alemania tuvo sus afios mas duros mucho
antes que en el resto de Europa— van a llevar, primero, a los Lédnder a aliarse con su
gobierno federal frente a la invasion competencial y el aumento de gasto de origen

europe087, y mas tarde al conjunto de estados a emprender medidas de contencidn

87. Lo que lleva a un contraccion del regionalismo europeista de ese pais, y resta sin duda vigor a
la Europa de las regiones (Jeffery, 2007:2).
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presupuestaria. Unas medidas negociadas en Bruselas y administradas por los ejecutivos
centrales, que van a reducir el margen de maniobra de los gobiernos regionales y locales

e influir en sus percepciones y prioridades politicas.
Primera hipétesis: la canalizacion de la agenda regional

Si bien las regiones pueden canalizar sus intereses europeos directamente hacia la UE 0 a
través del propio Estado, esta via interna va a ser, si no la preferida, si la decisiva cuando
se trate de intereses constitucionales. En la CIG pre-Maastricht, los Ldnder alemanes
elaboran las bases politicas de la Europa de las Regiones: la creacién de una federacion
europea de tres niveles (instituciones de la UE, estados, regiones), estructurada en torno
a los principios basicos de su propio sistema politico: el federalismo y la subsidiariedad.
Cuatro objetivos debian hacerla posible, como minimo en una primera fase: la
incorporacion del principio de subsidiariedad en el Tratado; el acceso regional al Consejo;
la creacién del Comité de las Regiones; y acceso al TJUE. Si Maastricht acordd un 75% de
estas demandas fue porque los Ldnder impulsaron esta agenda de forma directa (con
otras regiones, y sobre todo a través de la ARE) y, de forma mads decisiva, con el propio
Gobierno federal, y usando su poder de veto de la ratificacion del futuro TUE como
argumento convincente (Jeffery, 2002:3). Previo a Lisboa, cuando los Ldnder cambian de
estrategia —vista entre otras cosas la ineficacia del CdR con relacion a sus prioridades— vy
optan por la defensa de sus propias prerrogativas frente a la UE®, de nuevo la alianza
federal hace que la agenda alemana llegue al Tratado, en forma de medidas protectoras,
a través de un principio y un mecanismo de subsidiariedad reforzados y extendidos
donde, por primera vez, se prevé la consulta a los niveles regional y local (Nagel, 2010,

para el caso aleman).

Estos dos elementos —cultura politica federal y poder negociador real— son
fundamentales para entender en qué condiciones un estado hace suya y proyecta la
agenda sub-estatal. Durante la Convencion se evidencia que las representaciones de
estados federales (Alemania, Austria, y especialmente Bélgica) son portavoces eficaces

de la agenda regional —eso si, limitada a su propio pais—. En Espafia, las demandas de las

88. Lo que el mismo Jeffery (2004) ha llamado leave us alone, en lugar del previo let us in.
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CC.AA. avanzan sobre todo cuando el gobierno central necesita del apoyo de un partido
de base regional (asi el Partido Popular y Convergéencia i Unié en 1996), y éste fuerza
acuerdos de los que, l6gicamente, se beneficia el conjunto de regiones®. La comparacién
entre Alemania y Espafia es reveladora: la primera intenta proyectar hacia la UE su propia
légica interna, federal; en la segunda el gobierno central usa Europa para evitar su
contraccion. La adhesion a la UE coincide con la despliegue del Estado autondmico
espafiol, y el ejecutivo va a usar la interlocucion exclusiva con las instituciones de la UE
como argumento para mantener y aumentar su tamafo y actividad, incluso en politicas

de competencia exclusiva de las CC.AA.%.

Asi, la funcion de gatekeeper, la calificacidon de un asunto como de politica exterior, no
solo permite al gobierno central asegurarse la primacia en la representacidon y la
negociacion, sino dotarse de nuevas funciones y capacidades institucionales, que se
renovardn con los cambios y el progreso de la integracion, y que lo protegen frente a
otros niveles de gobierno del propio Estado. Resolver internamente la participacién en
asuntos europeos de las unidades sub-estatales es el resultado de una negociacidn entre

esos niveles, donde la situacion de partida beneficia netamente al central.
Segunda hipétesis: reconocimiento y eficacia

La agenda politica de las regiones se basa en la obtencion de reconocimiento de su
estatus democrdtico, pero la operacion del sistema multinivel, que estd especializada
sectorialmente, busca mds bien la eficacia, abriendo el juego a los actores (incluidas las
autoridades regionales) en funcion de su capacidad de articular intereses y contribuir a la
accion politica de la UE. Las autoridades regionales, conscientes del impacto que la
legislacién europea tiene sobre la gobernacién territorial, prefieren considerar los

asuntos europeos no como asuntos exteriores, ni sectoriales, sino como un nivel mas en

89. En este caso: la creacidon de una nueva conferencia sectorial para temas UE, la presencia de
consejeros autondmicos en la Representacién permanente (REPER) ante la UE, y la participacién
de las CC.AA. en algunas formaciones del Consejo (Morata, 2010:146). Sobre el histérico de las
negociaciones, véase Sobrino y Sobrido (2004:456-457).

90. Alemania y Espafia son los dos casos clasicos que, analizados por Tanja Borzel (2002),
sirvieron a esta autora para acufiar dos expresiones de éxito: “federalismo cooperativo” vy
“regionalismo competitivo”.
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el esquema normativo, simplemente superior al nivel estatal. Esa conexidon normal con el
nivel comunitario deberia disponer de formas adecuadas de cooperacion politica y
relacion administrativa. Por lo mismo, su condicién de autoridades politicas las lleva a
rechazar una relacion con Europa Unicamente informal, basada en los contactos, la
influencia y el lobby —que tienen a mano los intereses privados en el juego multinivel-, y
a buscar una mejora de su posicién institucional en el sistema politico y legal de la UE
gue les permita ejercer responsablemente los poderes que tienen democraticamente
asignados. Las regiones esperan que esa mejora del estatus institucional las ayude a
beneficiarse del esquema, ciertamente amplio y complejo, de incentivos y oportunidades

europeas’.

Para las instituciones de la UE, esa relacidon no es simétrica. Los estados (Consejo), mas
alla de la respuesta descrita a la capacidad negociadora regional, se van a considerar en
los foros internacionales representantes del conjunto de su diversidad politica interna.
Serdn asi poco sensibles a la dimension democratica de las reivindicaciones territoriales,
y tenderan a convertir el didlogo politico con las autoridades sub-estatales en una
discusion técnica, sectorial, liderada por instituciones ejecutivas (Comisidn), y donde toda

pretensidn de reconocimiento estd, simplemente, fuera de lugar.

Es la politica regional o de cohesién la que organiza ese didlogo especializado entre la
Comision y las regiones, presentando un gran esquema de oportunidades para las
administraciones territoriales, que supone para éstas un reto de gestién y adaptacién:
programacion plurianual, gestion por objetivos, partenariados publico-privados,
cofinanciacién... Si bien participar en esta politica no aumenta los poderes de las
regiones, desplegarla eficazmente si centra las preocupaciones de la Comision®. Tal

eficacia tiene un doble sentido: que exista seguridad juridica en la aplicacion del derecho

91. Esas dos necesidades —insercion adecuada en el sistema politico-legal, y buen
aprovechamiento de las oportunidades— son las claves del posicionamiento y la formulacién de
estrategias regionales con relacidn a la Unién Europea (Keating, 1997:394-395).

92. Lo que explica que la Comisién prefiera trabajar con los gobiernos centrales y no con las
regiones de los nuevos EE.MM. para el despliegue de la politica regional, como hemos visto.
Sobre el aumento de poder regional, véanse los trabajos de lan Bache, por ejemplo con Rachel
Jones (2000).
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europeo, y que las politicas comunitarias tengan efecto material. Su bisqueda orienta la
posicion de la Comisidon en el debate constitucional y con relacion a las regiones: ante la
Convencion (febrero de 2003), el Comisario de politica regional deja claros sus
elementos: cuando se vean afectadas sus competencias, las regiones habran de ser
consultadas, a través de las asociaciones representativas, en la fase pre-legislativa; y
habran de asociarse a la implementacién de las iniciativas comunitarias. El control de la
subsidiariedad corresponde al CdR, quien tendra derecho a plantear recurso ante el TJUE.
Las regiones podran instar el recurso ante el CdR, o de los gobiernos centrales de sus
estados. El comisario rechaza la posibilidad de que la UE garantice un procedimiento de
participacidn regional comun y especifico, dada la diversidad de las organizaciones
constitucionales de cada E.M.*. Como vemos, la posicién de la Comisién prefigura el
resultado de Lisboa, con la excepcidn de que las consultas se organizardn no a través de
las asociaciones regionales, sino del procedimiento de control ex ante de la
subsidiariedad. Un procedimiento que no cabe entender como un reforzamiento de las
capacidades regionales, sino a lo sumo como una garantia de que los objetivos de las
iniciativas de la Comisién pueden alcanzarse mejor en el nivel de la Unidn, y no pueden
realizarse suficientemente por los E.M. De nuevo, la finalidad que fundamenta y da
sentido al principio de subsidiariedad es la maxima eficacia del nivel de poder que actue,

con los limites y atribuciones establecidas legalmente (Palomares, 2011:28).
Tercera hipétesis: el efecto constituyente del reconocimiento supranacional

Ni el tratamiento del hecho regional en la UE ni las respuestas, incluidas las
institucionales, a sus demandas politicas han tenido un efecto constituyente sobre el
movimiento regional. Las regiones no han alcanzado un estatus sustantivo y auténomo
en el sistema de la Union Europa, de forma independiente al E.M. del que formen parte y

IH

de la estructura de la que éste se dote. Por una parte, el adjetivo “regional” no se refiere

a una unidad politica sub-estatal especifica, ni siquiera a propdsito de la politica regional,

93. Se trata de Michel Barnier, como nos explican Francesc Morata y Ricard Ramon (2003:19-20).
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gue es para todos los territorios europeos y afecta a todas sus administraciones®®.
Naciones sin estado y divisiones administrativas recientes caen, todas ellas y de forma
indistinta, en el epigrafe 1 de la “nomenclatura de las unidades territoriales estadisticas”
(NUTS), segun la clasificacién estandarizada desarrollada por la propia UE para referirse y

organizar las colectividades territoriales®.

Por otra parte, y aun mas importante, la creacion de un organismo de representacién
regional y local —el Comité de las Regiones— no ha constituido tampoco una respuesta
institucional adecuada al reto de la creacion de subjetividad regional en la UE, por
diferentes motivos. El primero es que el CdR es, a la postre, un érgano de base estatal: el
Tratado asigna a cada E.M. tanto un nimero de representantes como la responsabilidad
de su designacién, de modo que la propia UE no garantiza un asiento el Comité a ningln
gobierno no central europeo, por el simple hecho de serlo®. Los EE.MM. designan a
estos miembros a partir de criterios diversos, lo que resulta en una composicidon
fragmentada, que hace que en el CdR operen multiples légicas (nacional, Norte/Sur,
local/regional, izquierda/derecha), a la vez que impide que surjan liderazgos capaces de
aglutinar a una mayoria significativa de los miembros. Justamente, esta idea del liderazgo
es un segundo factor importante en esa falta de capacidad constitutiva, por parte del
CdR; y es que la composicion y funciones de este organismo no responden al disefio que
perseguia el actor que mas decisivo fue en su creacién: los Ldnder alemanes. A diferencia
de otros entornos, donde el resultado, el espacio de reconocimiento institucional premia
al actor sub-estatal y a las redes mas eficaces, resolviendo la competencia entre éstas y

orientando el funcionamiento futuro, el CdR nace ya como un érgano mixto, que

94. Por el contrario, las regiones se incluyen en el gran paquete de “autoridades locales” en
politicas como la cooperacidn al desarrollo. Esta aparente contradiccion muestra, en realidad,
que en la UE local y regional no son términos fuertes, con referentes y significados claros.

95. Eurostat define las NUTS-1 (las mas parecidas al nivel regional) como “regiones
socioecondmicas principales”. Las NUTS-2 y NUTS-3, son también “regiones”: las primeras,
regiones basicas para la aplicacidon de politicas comunitarias; las segundas, pequefias regiones
para diagndsticos especificos. Los nimeros son claros: 97 NUTS-1, 270 NUTS-2 y 1.294 NUTS-3.

96. La UE si establece requisitos para la condicion de miembro del CdR; éstos (y sus suplentes)
deberan bien ser titulares de un mandato electoral en un ente regional o local, bien tener
responsabilidad politica ante una asamblea elegida (art. 300,3 del Tratado de funcionamiento de
la UE).
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reproduce en su interior el debate regional / local que ya se hiciera evidente en su mismo
proceso de creacidon (posiciones ARE / Consejo de Municipios y Regiones de Europa,
CMRE). El argumento democratico, que proponia la creacién de una cdmara de lectura
territorial vinculada a las capacidades institucionales y politicas reales —y desiguales— de
las regiones europeas, con una ambicion de extension del federalismo en el conjunto de
la UE, se vio igualado a otros como la representacion territorial en el sentido mas amplio,
o la consulta técnica. Las regiones legislativas no van a disponer de una voz diferente de
la de cualquier otra agrupacioén territorial; los Lédnder, defraudados por los poderes
limitados y la composicion mixta, y poco habiles para trabar una agenda politica
compartida con el nivel local, descuentan rapidamente el CdR y dan prioridad a la via del

gobierno federal. El liderazgo regional natural quedaba inutilizado.

El CdR es, por ultimo, un érgano mas técnico que politico, ya que prevalid el criterio
inicial de la Comisidon, que lo veia como un foro donde experimentar la aplicacion de la
politica de cohesidn comunitaria —de hecho, en el entorno de la UE la creacion del
Comité se vinculaba a priori con la formulacién y gestion de la politica regional—-. Sin
embargo, su papel Unicamente consultivo, y la posibilidad de realizar dictdmenes y otros
trabajos de iniciativa —es decir, por voluntad del propio CdR—, han hecho que los
miembros busquen posicionarse sobre todas y cada una de las cuestiones de la agenda
europea, lo que ha impedido al CdR consolidar, con el tiempo, capacidades y prestigio
técnicos distintivos. El resultado es no sélo una cierta irrelevancia del CdR en el policy
making de la Unidn, sino —mas importante para nuestro analisis— la imposibilidad de que
su actividad contribuya a la creacion de polities regionales europeas. Para el presidente
regional que elabora informe de iniciativa es arduo comunicar en casa, a sus ciudadanos,
la conexidn entre ese trabajo y el programa politico local y sus prioridades de gestion. Si
se afiade el valor meramente consultivo, y la complejidad real del procedimiento de
codecision, la dificultad es aun mayor. En el mejor de los casos, el mensaje sera que el
presidente defiende un objetivo conocido “en Bruselas”. El discurso regional no llega asi
a ir mas alld de lo genérico, de las grandes adhesiones o grandes dudas sobre el proyecto
europeo; sus electos no hablan de Europa, de sus prioridades y sus programas, en

primera persona.
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8.5 Conclusiones

Hemos podido constatar como, en el sistema de la UE, el reconocimiento de la
especificidad interna y del autogobierno regional tiene lugar Unicamente cuando es
promovido por los propios EE.MM.; se trata mas de un objetivo de Estado impulsado por
sus regiones, que un objetivo de las regiones frente al Estado. Los limites de la Europa de
las regiones como programa politico se refieren asi, sobre todo, a la accién colectiva, y se
hace evidente la dificultad de crear una plataforma que permita a las regiones, a partir de
la articulacion horizontal de sus intereses, proyectar suficiente influencia. La ldgica
sectorial y especializada del funcionamiento de la UE hace que la obtencién de un
reconocimiento institucional general sea aun mas improbable. La estrategia de las
regiones especiales —que rompen la unidad de accidn con otras regiones y con los actores
no-estatales, para perseguir una agenda propia— se revela infructuosa: la misma idea de
vanguardia regional entra en crisis, al desvanecerse la relevancia de la capacidad de

autogobierno y la utilidad de su articulacidn colectiva.

La Europa de las regiones era uno de los programas posibles para algunas regiones (las
de sistemas de “federalismo cooperativo”), que cuentan también con su Estado para
organizar internamente una participacion regional adecuada. Al mismo tiempo,
constituia un objetivo mucho mas estratégico para aquellas otras (las de sistemas de
“regionalismo competitivo”) donde esta via interna no es posible. Aqui, tras Lisboa y
evaporada la plataforma politica regional colectiva, la UE exacerba, no suaviza, las
tensiones existentes, reabriendo el debate sobre las soberanias y el acceso a la
estatalidad, por un doble motivo. Primero, porque no se han materializado formas de
subjetividad politica que habrian permitido a las regiones adherirse mas directamente a
la Unién, como proyecto superador de las identidades estatales. Segundo, porque los
estados miembros —muchos de los cuales son comparables en tamafio a las grandes
regiones europeas— quedan reforzados como “sefiores de los Tratados” y actores

principales de la integracion.

Se constata también coémo la falta de consideracién hacia los mandatos politicos vy
constitucionales sub-estatales aboca a las regiones a un sistema —bien descrito por la
gobernanza multinivel- refractario a la legitimacidn democratica, que no sélo permite
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que intereses privados se presenten como publicos, sino que a menudo obliga a los
defensores de intereses regionales generales a presentarlos y negociarlos como si fueran
particulares (Piattoni, 2009a:38). La dimensién institucional —el CdR—, por su parte, no
contribuye significativamente a que los ciudadanos de los territorios entiendan mejor las
materias en discusion en la UE y su impacto, ni a politizar en clave europea las posiciones
partidistas. Pese a la proliferacion de interacciones entre la UE y las regiones, la
participacidn regional en asuntos europeos es confusa, y lo que falta no son Unicamente
espacios de participacion politica decisiva, sino mds en general férmulas que permitan la
creacion de polities, y un encaje y un funcionamiento simplemente responsables vy

democraticos.

Si bien las autoridades regionales pueden alternar estrategias de negociacion e influencia
propias de los actores estatales y no estatales, la agenda constitucional las obliga a
posicionarse nitidamente como sujetos politicos y a basar sus demandas, de forma
practicamente exclusiva, en su condicién de gobiernos democraticos. La alianza con las
instituciones mads técnicas —como la Comisiéon— se hace asi menos viable. Si bien en este
aspecto la UE no es diferente de otras OIG, la gran densidad de sus impactos sobre las
unidades politicas sub-estatales y el autogobierno de éstas genera una responsabilidad
especial para los EE.MM. y sus ejecutivos. Si éstos no organizan de forma adecuada la
participaciéon —en el sentido mas amplio— de estas unidades en los asuntos europeos,
trasladan los costos hacia abajo y hacia arriba: hacia la calidad del autogobierno regional,
que no estara en condiciones de asegurar responsablemente el ejercicio de sus
competencias democraticas; y hacia la propia Unidn Europea, que se verd desprovista de
un dmbito préximo de creacion de relato politico, de debate publico y compromiso
ciudadano. Al abstenerse las instituciones europeas de implicarse en la organizacion
estatal interna, estos déficits solo pueden ser entendidos y enfocados desde los propios

estados miembros

Al igual que otras ideas que competian por el espacio tedrico en la post-guerra fria, la
GMN era optimista con relacion al impacto de la cooperacidn internacional y de la low
politics en la creacién de instituciones de gobernanza y de orden internacional, a la

emergencia de nuevos actores, y a la retirada del Estado. Hoy apreciamos con mayor
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claridad como éste ha sabido reestructurar sus funciones frente a los imperativos de la
gobernanza global, las dindamicas de la integracién regional y las demandas de los
gobiernos de proximidad. Al organizar los asuntos europeos como parte de su politica
exterior, los estados salvaguardan su caracter de Unico interlocutor ante la UE,
reforzando a la vez las estructuras politicas y administrativas centrales. Operando en ese
espacio extranjerizado por el gobierno central, las autoridades regionales se mueven
entre lo interno y lo europeo. Para ellas, la UE no es sélo un sistema politico y legal, sino
también un entorno paradiplomatico en el que intentan defender sus intereses y mejorar
sus prerrogativas, de forma continua y cambiante, y a través de instrumentos reglados vy,
en la mayoria de los casos, no reglados. Por ello resulta adecuado examinar este entorno,

como hemos intentado hacer, desde una perspectiva de Relaciones Internacionales.
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Conclusiones generales






Presentamos las conclusiones en dos apartados. El primero intenta responder a las
preguntas de investigacidn planteadas, y el segundo plantea observaciones y reflexiones

relativas a los estudios sobre paradiplomacia y sobre sus redes.

Sobre las preguntas de investigacion

1. Las redes ante las dinamicas de europeizacion y globalizacién

En este primer ambito de interrogacion se trataba de dilucidar cual es el impacto de esas
dos dinamicas sobre la formacién y la operacion de las redes de gobiernos no centrales,
asi de como examinar su evolucion en el periodo examinado, es decir desde el fin de la
guerra fria. Recordemos que los origenes de ambos procesos —integracion regional y
globalizacion— son claramente diferentes, al igual que sus efectos sobre los gobiernos
regionales y locales. Seria por ello esperable que las redes de GNC tuvieran en ellos roles
diferenciados, a partir de los diferentes impactos y retos plantados a los gobiernos
territoriales por una y otra dindamica. Sin embargo, hemos comprobado como, a lo largo
del periodo analizado, la europeizacién y la globalizacidon tienen efectos similares sobre
las redes que operan en uno y otro ambito, hasta el punto de llevarlas a converger. Esta
convergencia se traduce en el predominio de las funciones horizontales de las redes, el
énfasis en la ejecucion, y una participacion en las instituciones internacionales limitada a

la consulta, sin caracter decisorio.

En concreto, y aunque las dimensiones politico-legales de la europeizacidon sobre las
unidades politicas sub-estatales son claras y relevantes, las redes no van a poder jugar un
papel importante en ellas. Ni internamente, para compensar la pérdida de capacidad
normativa que implica la entrada en juego del nivel de la UE (los impactos son demasiado
diferentes en cada E.M.); ni externamente, como nos permitioé ver el cap. 8: no avanzan

ni la agenda regional-constitucional europea, ni las redes asociadas a ella.
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Las redes si van a ser, por otra parte, un instrumento util para abordar las dimensiones
econdmicas v territoriales de la europeizacion. Realizan aqui una labor horizontal muy
relevante que apoya la propia Comisién Europea, asociandose a ellas en la difusion de la
buena practica, el aprendizaje de politicas, o la producciéon de estandares sobre buen
gobierno y buena administracion. Igualmente importante es el papel de las redes en la
ejecuciéon de las politicas europeas —la europeizacion descendente—: facilitan Ia
orientacién, el acceso a una informacion filtrada y preseleccionada; la creacién de
consorcios y la identificacion de proyectos; y sobre todo la adaptacion de la practica
administrativa a los procedimientos de la UE, a través de la formacion y el intercambio
técnico. En el sentido ascendente, las redes expresan hacia las instituciones de la Unidn
un conjunto de preferencias e intereses que, a su vez, se ha visto condicionado por la
propia existencia y operacién del nivel comunitario. Las redes alimentan el ciclo de la
politica publica europea, a partir de actividades y productos como estudios, informes,

evaluaciones, o proyectos de capitalizacion.

Por lo que hace al ambito mundial, a lo largo de esta tesis doctoral hemos podido
comprobar la relevancia de la idea de que lo global tiene lugar en lo local, y el caracter
estratégico —diferenciado y diferenciador— de los impactos de la globalizacién. Esta es
distinta de la europeizacidn, al no ser el resultado —al menos no plenamente— de la
produccién normativa de una organizacion supranacional. Para entenderla no hay que
atender tanto a desajustes institucionales internos, cuanto prestar atencién a sus
efectos, incluidos la reconfiguracion del orden politico nacional y el surgimiento de
nuevas cuestiones y nuevos actores urbanos. Vista de este modo la globalizacién es, mas
que la creacion de un espacio transnacional, una propiedad de la problemdtica urbana
contemporanea, y la respuesta a ella —incluida la que se desarrolla a través de las redes
de GNC- sera afirmar la sustantividad del gobierno territorial e intentar mejorar sus
capacidades de hacer frente a los retos que plantea. Un fortalecimiento imprescindible,
en un contexto de retirada del Estado y de aparicién de nuevas y crecientes formas de

desigualdad social.
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Por consiguiente, pese a la clara diferencia entre los procesos de integracidn regional y
globalizacion, ambos tienen un efecto similar en la articulacion de los GNC en redes.
Estas no se usaran tanto para intervenir en los asuntos internacionales y en su
institucionalidad, cuanto para reivindicar el gobierno territorial y generar y adquirir
recursos mas potentes de gobernabilidad. Recursos que incluyen el refuerzo de la
capacidad de didlogo y negociacion con los propios gobiernos centrales, a fin de mejorar

el nivel y la calidad del autogobierno.

Finalmente, tras esta convergencia en las redes se halla también un reposicionamiento
de las unidades politicas integradas en ellas. Como se ha visto en el cap. 5, las ciudades,
frente a ambas dinamicas internacionales antes comentadas, han explicado y hecho valer
su especificidad, avanzando en una agenda politica compartida, construida alrededor de
la necesidad de prestigiar el nivel local. En estas dos décadas y media vemos cédmo se
generaliza una idea que era inicialmente anecddtica: la del paso de una administraciéon
municipal que gestione un conjunto de servicios urbanos a un auténtico gobierno de la
ciudad, generador de desarrollo y cohesion. Con diferentes grados de éxito, ésta va a ser
una meta que se plantee un nimero creciente de gobiernos locales. Las regiones, por su
parte, constituyen una realidad muy diferente, tanto a nivel global como en la
integracion regional. Sus objetivos constitucionales fracasan en la UE, revelando la
fragmentacion real de sus intereses, y reabriendo los debates sobre soberania vy
estatalidad. Si bien la politica regional o de cohesion estructura buena parte de las
estrategias de desarrollo econémico de la Unidén Europea, no esta claro en qué medida
esta dindmica empodera realmente a los gobiernos intermedios. En lo politico, no se ha

reconstruido aun la vanguardia que representaban las regiones con capacidad legislativa.

2. Redes y motivaciones de la accion exterior

Este segundo ambito de interrogacion se refiere al papel de las redes, vistas ya como
instrumento de la accidon exterior sub-estatal. En concreto, interesa responder a la

pregunta de cdmo se adaptan las redes a las motivaciones de la accidn exterior, y como
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evoluciona su tipologia. Constatamos que, en el periodo analizado, las redes de GNC no
solo aumentan en numero y en volumen de actividad, sino que también se reconfigura su
agrupacion en torno a las dos tipologias habituales: redes representativas, y redes de
cooperacion técnica. De nuevo, en la UE y en el contexto global se va a dar un proceso
paralelo, caracterizado por la reduccién del numero de las redes de caracter
representativo y la gran expansion, diversificacion y especializacion de los esquemas de
cooperacion técnica. Interpretadas a partir de las motivaciones de la accidén exterior sub-
estatal (funcionales, politicas, éticas y de aprendizaje de politicas), la imagen es de

simplificacion y convergencia de estos factores explicativos.

Por una parte, entre las redes que tienen un caracter representativo habiamos
distinguido las federaciones y asociaciones nacionales de autoridades locales y
regionales; las redes de redes que las representan a nivel de la integracion regional; o las
asociaciones de ambito mundial. Pues bien, la evolucion reciente muestra entre estas
redes (que son la expresién del ser regional y local) dos tendencias, como vimos en los
capitulos 5 y 8: se van a fusionar a nivel mundial y su numero va a decrecer en Europa; y
discurre preferentemente por ellas la motivacién politica, de busqueda del

reconocimiento de la propia especificidad, y de mejora de la capacidad del autogobierno.

Tenemos por otra parte redes de cooperacion técnica, vinculadas a los propios ambitos
competenciales, que asocian los esfuerzos de diferentes autoridades territoriales en
orden al trabajo conjunto en programas y proyectos sectoriales, de mayor o menor
alcance geografico o material. Como sabemos, el panorama es aqui muy diverso, con
esquemas de trabajo que no siempre se transforman en asociaciones formales, y un
caracter menos representativo y mas experto. La evolucidn reciente muestra que estas
redes (que representan el hacer de los gobiernos territoriales en red) no sdélo se
multiplican, diversifican y especializan, sino que en ellas tendrd una importancia

creciente la funcion de fortalecimiento institucional y de aprendizaje de politicas.

En ese eje entre la representacion y la cooperacion técnica, las redes se desplazaran
buscando la combinacion éptima. Por una parte, algunas redes que nacieron con una

orientacién mas bien representativa y politica deciden ampliar la oferta de servicios a sus
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miembros, especialmente en lo relativo a la identificacion y el acceso a la financiacion de
proyectos. La falta de progreso de la agenda politica regional europea las impulsa en este
sentido, haciendo que asociaciones mas bien generalistas luchen por posicionarse en
ambitos temadticos consolidados, como las politicas comunitarias de cohesion,
integracidn, o proteccidon del consumidor. También se da el proceso inverso: redes que
construyen capacidad de didlogo politico a partir de la obtencién y acreditacién de
resultados, y de la capacidad experta de su cooperacion sub-estatal: es el caso de las
redes medioambientales, o de Metrépolis. Esta es una de las asociaciones que se
integran en CGLU, pero que —con una cuota econdmica y una membresia propias— se
mantiene como espacio de representacién politica de las grandes urbes y megaldpolis, y
de cooperacion técnica entre ellas. Esta representacion no se hace a costa de CGLU; al
contrario, nuestra impresion es que Ciudades y Gobiernos Locales Unidos estd ocupando
claramente el espacio de la “alta representacion”, a nivel global; y que mas que competir
con otras redes (especializadas sectorial o geograficamente), CGLU tendera a integrarlas,

abriéndoles la posibilidad de liderar ciertos espacios, tematicos o territoriales.

Con relacidén a las otras dos motivaciones de la clasificacidn de Keating, constatamos que,
como ya hemos dado a entender, el aprendizaje de politicas como motivacién especifica
se subsume en lo funcional: toda red funcionalmente orientada es también un espacio
horizontal de formacion y aprendizaje. Por otra parte, y reconociendo que las
motivaciones éticas son un factor importante para la salida al exterior de ciudades y
regiones (promocion de los derechos humanos, solidaridad, ayuda al desarrollo...),
nuestra impresion es que las redes que responden a estas motivaciones operan, mas
bien, como redes funcionales. En ellas no se va a tratar tanto de promover resultados y
de tener efectos fuera del propio territorio, como de asociar y extender las propias
competencias para dotar de mayor alcance a actuaciones que poseen, claramente, unos

ciertos valores.”’

97. Asi iniciativas como la Alianza Europea de Ciudades y Regiones para la Inclusién del Pueblo
Gitano o la Coalicién Europea de Ciudades contra el Racismo; instrumentos como Carta Europea
de salvaguardia de los derechos humanos en la ciudad, y su red de Ciudades por los derechos
humanos; la Red de Ciudades de Refugio, impulsada en su dia por PEN International para acoger
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Interesa destacar en esta dimensidn ético-funcional el comportamiento, ciertamente
especial, de la cooperacion al desarrollo. Por una parte, las ciudades y regiones no han
articulado en red sus actividades de AOD mds convencionales: el apoyo a proyectos de
desarrollo, canalizado a través de entidades de la sociedad civil del municipio o la regiéon
donante, para el fortalecimiento de las capacidades locales en diversos ambitos de la
lucha contra la pobreza y la promocién del desarrollo sostenible. Por otra, como nos
permitio ver el analisis del cap. 6, ciudades y regiones si ponen en comun esfuerzos de
fortalecimiento institucional que han de ayudar a sus homodlogos —los GNC del Sur— a
liderar el proceso del desarrollo en sus territorios. Lo interesante es que no lo hacen a
través de redes de “cooperacion al desarrollo”, sino a través de redes generalistas, de
partenariados horizontales y de programas y esquemas especializados sectorialmente,
pero en los que se diluyen la condicion de gobierno donante y de gobierno receptor. Si la
cooperacion al desarrollo entre gobiernos no centrales no es realmente ayuda oficial al
desarrollo —al no canalizar recursos significativos—, y no distingue entre donantes y
receptores —pues ciudades y regiones del Norte y del Sur, pese a sus diferentes recursos,
comparten la necesidad de mejorar tanto el marco politico, como sus capacidades
funcionales para el desarrollo en sus territorios—, entonces esta “cooperacién
descentralizada” describe, de hecho, el conjunto de las relaciones en red entre gobiernos
no centrales. Esta idea ayuda a entender que todas las redes de GNC —empezando por las

generalistas— tengan algo que decir en los debates internacionales sobre desarrollo.

Finalmente, tomamos nota de que la identidad, un factor clasico que se habia vinculado
estrechamente a las motivaciones para una actuacidn exterior sub-estatal autonoma, no
circula bien por las redes de GNC.*® La proyeccion de la propia identidad, naturalmente
Unica vy distintiva, sélo se pone en comun como elemento de atractivo turistico, o de

competitividad econdmica —es decir, cuando se vincula a lo funcional-.

a escritores y artistas en peligro y defender la libertad de expresion; e incluso la iniciativa, mas
reciente, de creacion de una red de ciudades de acogida a las personas que intentan llegar a
Europa a través del Mediterraneo, impulsada por la alcaldesa de Barcelona, Ada Colau, a finales
de agosto de 2015.

98. Recordemos que la identidad era uno de los tres factores originales que Keating (1999)
sefialaba como motivadores de esta accidn exterior, junto con los econémicos y los politicos.

188



3. Objetivos, funciones y estrategias

Esta tesis doctoral ha dedicado una atencién constante a la eleccion de marcos de
analisis adecuados a la actividad de las redes de gobiernos no centrales, que atendiesen a
la especificidad de estos actores, a la vez que tuvieran una cierta aplicabilidad general

para la comprensién de los objetivos, funciones y estrategias que despliegan.

Si bien la doble orientacidén (politica-representativa vs. funcional-técnica) es adecuada
para entender como evoluciona la configuracion de las redes y su funcionamiento
ordinario, constatamos que esta distincion no es Gtil para entender su participacién en
las instituciones internacionales. Es mas bien el contexto el que determina objetivos,
funciones y estrategias, y es en este sentido necesario tener en cuenta la hipdtesis de
Risse (1995:30) comentada en el cap. 2, segun la cual cuanto mas reguladas se hallen las
relaciones interestatales —por medio de instituciones internacionales cooperativas, y en
un ambito tematico determinado— mayor sera el desarrollo de las actividades
transnacionales, y menor la capacidad de restringirlas, por parte de los gobiernos
nacionales. De forma congruente con esta hipotesis, comprobamos que alli donde haya
una alta densidad normativa y exista autoridad supranacional, las redes podran trabajar
con mayor autonomia: cuando los estados formen inevitablemente parte de un esquema
institucional mayor, con el que interactlen y que informe sus propias politicas interiores,
las ciudades y regiones tendran a su vez la necesidad de guiarse por la normativa
multilateral, y la posibilidad de construir formas de articulacidon horizontal y mediacién

vertical con las instituciones internacionales.

Estos entornos de densidad normativa y autoridad supranacional, y en concreto el sector
de las politicas de medio ambiente, han inspirado algunos de los modelos analiticos para
redes de gobiernos no centrales presentados en el cap. 2.3. Las redes municipales
transnacionales constituyen una propuesta interesante, aunque limitada ya de partida a
las funciones de las asociaciones municipalistas en el ambito de la sostenibilidad. Adn
mas especificas eran propuestas como la de Busch (2015), que especifica funciones clave
de las TMN para apoyar las politicas locales de adaptacion y mitigacion frente al cambio

climdtico, o la nocién de “redes de conocimiento” (Feldman, 2012), siempre en el dmbito
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local-medioambiental, para caracterizar las funciones internas de algunas redes. Modelos
de un alcance cada vez mds concreto, y por tanto limitado, que nos hacen preguntarnos
con mayor énfasis por uno de los objetivos importantes de esta tesis doctoral. Este era
considerar si, mas allad de estos modelos especificos, era posible identificar una pauta de

aplicabilidad general, relativa a las redes de GNC y especialmente a sus funciones.

En este sentido, en el cap. 7 hemos podido comprobado como determinadas variables
son explicativas de la configuracion y el funcionamiento de las redes de gobiernos no
centrales, en la esfera internacional. En concreto son tres: la densidad normativa de la
institucidon internacional (y el grado de autonomia y autoridad supranacional); la
capacidad de la autoridad territorial (su papel en la provision del bien publico de que se
trate); y la existencia de mecanismos (normativas, marcos de resultados, objetivos,
procedimientos de rendicion de cuentas) que vinculen los planos global y local. La
combinacion de estas variables determina el sistema de orientaciones y funciones de la
red, asi como con los alicientes (cap. 6) que tendrdn los gobiernos no centrales para

impulsarlas y para participar en ellas.

La urbanizacién (cap. 5) es un ambito normativamente débil, a la vez que el elegido por
los gobiernos locales para empezar a construir una voz unificada. Su relevancia y
capacidad en el gobierno de las ciudades y en la gestidn de la urbanizacion los convierten
en un actor destacado, pero no tanto como para cambiar las reglas del juego (en Habitat
lll se vera cdmo cristalizan las estrategias actuales de las redes de GNC). El sistema de la
AOD (cap. 6 y 7) tiene también una capacidad normativa escasa, pero una gran densidad
doctrinal; el papel de los gobiernos locales y regionales es aqui, sin embargo, mucho mas
fragmentado —en el Norte y en el Sur, y en la cooperacién vs. el desarrollo—, y por tanto
objeto de un reconocimiento también diferenciado. El reto se halla en la creacién de una
agenda mds compartida, y de un mecanismo de vinculacion global-local. Las politicas
medioambientales (cap. 7) combinan tanto la relevancia del papel de la autoridad local,
su vinculacion (mas voluntaria y autoorganizada a nivel global, o totalmente obligatoria
en la UE) con las regulaciones supranacionales, y la fortaleza institucional y normativa del

régimen medioambiental, global y europeo.
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Estas diferentes configuraciones dan lugar, como hemos podido comprobar, al
predominio de determinadas orientaciones y funciones de las redes. Por una parte, y
recogiendo las conclusiones del analisis del sistema de AOD y de la sostenibilidad,
tendremos una orientaciéon mas politica (creacion de una voz unificada, generacion de
reconocimiento, demandas institucionales, intento de construccion de mecanismos de
vinculacién) en aquellos entornos donde la regulacidn de las relaciones interestatales sea
débil, los mecanismos de vinculacidn escasos, y el rol de los GNC en la provision del bien
global no sea percibido como relevante. Por otra, los GNC en red podran tener una
orientacién funcional (centrada en la ejecucién y el cumplimiento normativo, a partir de
las propias competencias, de una forma que contribuya a la efectividad de la politica
global) en casos de mayor autoridad supranacional, existencia de mecanismos de

vinculacion, y mayor relevancia del papel del gobierno territorial.

A partir de la posibilidad de una u otra orientacion, la red desplegara las funciones
adecuadas. En entornos politicos, en la red predominardn las funciones externas, de
posicionamiento, representaciéon, lobby y negociacidon. Internamente, la red intentard
construir la cohesidon y la fuerza necesarias para un didlogo decisivo, asi como acreditar la
relevancia del gobierno territorial, en el dmbito sectorial de que se trate. En entornos
funcionales, la red construird un perfil mas completo, que incluye funciones internas de
capacitacidon y aprendizaje de politica, busqueda de socios y acceso a la financiacion de
proyectos, creacion de estdndares, apoyo a la ejecucidon o certificacién, entre otras.
Externamente, la red canalizard no sélo la aportacién a los debates; también el didlogo
técnico con la autoridad supranacional, en ambos sentidos: aclaracion normativa,
consulta, provisidn de datos, estudios y evidencias, o capitalizaciéon de proyectos. Estos
entornos funcionales brindan la posibilidad de que las redes se doten de secretariados
permanentes, de alta cualificacion; y que se doten de normas y de procedimientos
internos, a partir del impulso de algunos miembros (los “pioneros”), que promueven un
compromiso y una exigencia mayores, asumidos como un valor propio y distintivo de la

red.
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Estos diferentes contextos institucionales sefialan para las redes de GNC terrenos de
juego claramente diferenciados. El hecho de que éstas desplieguen diferentes conjuntos
de objetivos y de funciones, para cada contexto, nos hace pensar que las orientaciones
politica y funcional no son opciones que las redes deciden libremente, sino que
constituiran formas de adaptacion a esos diferentes sistemas. En esta adaptacion la red
intenta alcanzar la posibilidad de una operacion funcional, centrada en el cumplimiento
normativo supranacional, y orientada hacia la mejora de las propias capacidades de
gobernacion y la eficacia de las politicas publicas territoriales, dentro del propio ambito
de competencias. Este intento se basara en la puesta en valor del propio papel y de la
necesidad de asociar las competencias locales en la provisidn del bien publico global, y en
la creacion de instrumentos que permitan vincular las acciones territoriales al marco de
objetivos global. Los incentivos a la creacion y participacion en redes derivan
directamente de este sistema, que genera oportunidades de aprendizaje de politicas, de

acompafiamiento técnico, y sobre todo de liderazgo politico.

De este modo, y con la excepcidn del proyecto de la Europa de las Regiones, parece que
no existe realmente una agenda sub-estatal dual (reconocimiento / participacion), sino
mas bien una busqueda de la participacidn que, en ocasiones, sdlo podra iniciarse a partir
de generar una voz unificada y un didlogo donde ambas partes se reconozcan. Esta
orientacién, que es congruente con la busqueda del fortalecimiento del gobierno
territorial, pone el acento en el descenso de las normas, politicas y practicas

internacionales, y su ejecucion por parte de municipios y regiones.

Estrategias

Tres observaciones sobre las estrategias desplegadas por las redes de GNC para
acercarse a sus objetivos. En primer lugar, y como hemos visto especialmente en los
caps. 5y 7, la combinacion de argumentos propios de los actores gubernamentales y no
gubernamentales, parcialmente libres de y parcialmente vinculados por la soberania, es

un recurso ampliamente empleado por las redes de GNC, especialmente en sus
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relaciones con el sistema de ONU-Habitat y en su reclamacion de mayor espacio frente a
la localizacion del desarrollo. El grupo de trabajo global (Global Taskforce) organizado por
CGLU para aprovechar su presencia en el Panel de alto nivel para los ODM en el post-
2015 tiene una composicion mixta, en la que confluyen las visiones de diferentes
organizaciones territoriales, representativas o expertas. Como hemos visto también, la
consecucion del ODS 11 u Objetivo urbano es fruto del trabajo no sélo de las redes de
GNC, sino de un conjunto heterogéneo de actores transnacionales interesados en la
ciudad, la urbanizacién y el desarrollo local. Las redes de ciudades y regiones apoyan sus
demandas, cuando menos en parte, en evidencias, datos y posicionamientos
compartidos con los actores no gubernamentales, y se van a asociar libremente a éstos,
en redes abiertas y funcionales, que trataran cuestiones como desarrollo, medio

ambientes, asuntos sociales o derechos humanos.

Aunque esta estrategia es recurrente, exhibe también alguna contradiccion. La primera
es que, pese a esa conexidon no gubernamental, las redes de GNC reivindican también un
trato diferente, un estatus especial en tanto que unidades politicas democraticas (por
ejemplo, ante el sistema de la AOD). La segunda es la falta de alianzas con los gobiernos
centrales. Nuestro analisis no ha observado ni coaliciones ganadoras ni “campeones
nacionales” —por utilizar dos expresiones propias de las negociaciones multilaterales—. Si
bien las alianzas con burocracias internacionales son importantes, mas decisivo lo es aun,
aplicando la légica de las redes transnacionales de incidencia, contar con lideres y con
seguidores normativos gubernamentales, que lleven mas alla el impulso de las redes de

GNC.

Una segunda observacion relativa a las estrategias es, como hemos podido comprobar
para el caso de CGLU y de las redes mundiales, el éxito que ha supuesto construir un
perfil alto en una cuestidn global reconocida, en la que el papel de las autoridades locales
fuese indiscutible (urbanizacién), y a partir de la alianza de partida con la agencia
responsable extender la relacidon a otras unidades de la Organizacion mundial, que de

III

hecho han disputado a ONU-Habitat esa condicion de “punto focal” de relacién con las

autoridades locales. Ademas, entre Habitat Il y Habitat Il (aun no celebrado), los debates
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sobre el marco de objetivos de desarrollo sostenible han permitido a las redes el acceso a
un didlogo, multi-nivel y multi-actor, ya estructurado por las propias NN.UU. El resultado
es la consecucion de un ODS urbano que puede llegar ejercer de mecanismo de
vinculacion local-global, y asegurar asi un formato de presentacion y rendicion de
cuentas a las autoridades territoriales que les permita visibilizar su aportacién al marco

de resultados comun.

En tercer lugar, parece que las redes de GNC corrigen una estrategia inicial de impacto
normativo o institucional, altamente ambiciosa, para perseguir metas mds graduales.
Tanto la Carta Mundial de Autonomia Local como la agenda politica de la Europa de las
Regiones tienen su eclosion en el afio 2001, y las dos vinieron alentadas por el
establecimiento de un d6rgano consultivo, de representacién territorial (UNACLA en el
caso de ONU-Habitat; el CdR en el caso de la UE). De nuevo, en ambos casos se vio que
no habia voluntad, por parte de la organizacion supranacional y de sus estados, de ir mas
alla de esta funcion de consulta, que de hecho igualaba el estatus de los GNC al de otros

agentes con capacidades ejecutivas.

No obstante, la evolucidén desde entonces muestra también —y de ello van a tomar nota
las propias redes de GNC— dos tendencias. La primera, que la dificultad de avance
normativo es general, cuando menos en el seno de las OIG. La elaboracién de los ODS
muestra cdmo éstas se convierten, cada vez mas, en foros que convocan, organizan el
trabajo y median entre los diferentes actores —estados y otras OIG, en primer lugar—,
generando actos y acuerdos sin caracter vinculante. Al mismo tiempo, aparecen muchos
otros espacios que si adquiriran funciones regulatorias, y que relnen a actores
heterogéneos, a menudo privados, pero con alta capacidad técnica, de movilizacién de
recursos o de influencia global sobre sus propias esferas de actividad. Unos espacios que
también deben ser tenidos en cuenta por parte de la actividad de /obby normativo de

ciudades y de regiones.

La segunda tendencia se refiere no a las normas, sino a la representacion y el estatus
institucional. Parece que la propia dindmica del sistema hace cada vez mas dificil que el

reconocimiento dé lugar a formas de representacidon permanentes e institucionalizadas.
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Las organizaciones internacionales reinen a un nimero creciente de actores, publicos y
privados, y aunque en ocasiones se considere adecuado formalizar espacios de consulta
con ellos, hemos visto la dificultad y la complejidad de dotar a estos espacios de un
mayor nivel institucional. Tanto en la UE como en las NN.UU., los estados van a ser
también muy reacios a que se cuestione su capacidad de representar la totalidad de
intereses de sus territorios —especialmente los de caracter publico—, y ello va a hacer mas
dificil que la participacion sub-estatal sea objeto de un tratamiento formal diferente del

que reciben las formaciones transnacionales de caracter privado.

4. Evaluando la condicion de actor

Los gobiernos no centrales se encuentran, efectivamente, entre esas dos esferas —el
mundo de los estados, y la sociedad civil transnacional- que configuran las relaciones
internacionales actuales. En tanto que unidades politicas, los GNC rechazan su
adscripcidn a lo no gubernamental; pero tampoco van a hallar su lugar en el espacio de
las relaciones intergubernamentales convencionales, cuyas fronteras vigilan estados y
organizaciones internacionales. Esa naturaleza mixta, que en ocasiones puede
desorientar a los propios actores, nos puede también llevar a errar en la evaluacién de
los resultados de los GNC y de sus redes. Seria inadecuado interpretar esos resultados
Unicamente a la luz del espacio ganado ante el mundo intergubernamental, los estados y
las OIG; o de la medida en que el tratamiento que los GNC reciben de éstos los distingue

de otros actores transnacionales.

Parece mas adecuado intentar comprender en qué medida los GNC, y sus redes, alcanzan
sus objetivos reales, que como hemos visto se refieren mds a su reivindicacion,
empoderamiento y aumento de las propias capacidades politicas y de gestién, y menos a
luchar por la representacion diplomatica. Aunque importante, el escenario internacional
es Unicamente uno mads en ese esfuerzo por estar en mejores condiciones de hacer
frente a los impactos y las oportunidades —sociales, econdmicas, territoriales— de la

europeizacion y la globalizacion.
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Es verdad que la presencia de ciudades y regiones interesa, es atractiva. Es un aliciente
para agencias y organizaciones internacionales, que pueden obtener de ellas apoyos,
alianzas, incluso recursos econémicos. También es verdad que se ha acogido a los GNCy
a sus redes en espacios consultivos, en ocasiones de nueva creacién. Ha quedado clara la
funcién constituyente que ese reconocimiento, por parte de la OIG, tiene sobre los
nuevos actores, entre ellos las redes de GNC. Sin embargo, y como hemos visto, ni las
instituciones europeas ni las globales van a tejer un acuerdo real con los GNC que deje de
lado al Estado. Las redes de ciudades y regiones, por su parte, ajustaran progresivamente
sus expectativas, sus estrategias, y también sus discursos. De éstos ird desapareciendo la
idea de modificar la institucionalidad intergubernamental para dar forma a las cuestiones
globales de alcance territorial, y se ird consolidando la de internacionalizar la
reivindicacion de la sustantividad del gobierno territorial, su empoderamiento y su

conexion con las tendencias en curso y con otros socios relevantes.

Nuestra impresion es que ese objetivo no es modesto, sino de una cierta ambicion; que
es adecuado, pues responde a necesidades y demandas que son reales; que es sostenido,
pues la presencia de redes de GNC en el sistema tiene ya visos de permanencia; y que la
proliferaciéon de actividades de estas redes, y la profundizaciéon de su dialogo con las

instituciones internacionales, esta contribuyendo a alcanzarlo.

Si miramos las relaciones internacionales desde una dptica convencional, que busque
impactos en la distribucion del poder entre los actores del sistema, la participacion de los
gobiernos no centrales podria parecer anecddtica. No obstante, hoy nos parece mas bien
que se trata de una caracteristica estructural del sistema contempordneo, la cual nos
permite interpretar las tendencias actuales en dmbitos mayores, como la modernizaciéon
de la actividad diplomatica, la reconfiguracién del papel del Estado y de los organismos
internacionales, el debate agencia / estructura, o la frontera entre la politica interna y la
exterior. Para entender la configuracidon actual del sistema internacional se deberd
prestar atencién a la actividad de esa variedad de nuevos actores —incluidos los
gobiernos no centrales y sus redes— que concurren en él, dandole forma y modificandolo

a partir de sus propios valores e intereses.

196



Con esta perspectiva, y como se ha ido viendo a lo largo de esta tesis doctoral, las redes
son un instrumento central para emprender y sostener esa nueva actividad de presencia
internacional, para la que las administraciones locales no estan bien preparadas. Para las
ciudades y regiones que la integran, la red constituye de hecho un nuevo sujeto, un
espacio de socializacion intergubernamental y transnacional, cuya caracteristica principal
es ser lo mas parecido a una organizacidén internacional a la que si se tiene acceso y de la

gue se es miembro de pleno derecho.

Las redes transnacionales de GNC constituyen espejos de las instituciones
internacionales: emulan sus grupos de trabajo, siguen su agenda, y generan una
burocracia internacional, incluso con sus propias barreras y distancias frente a los
miembros. Las redes no decodifican el lenguaje complejo de las OIG: lo aprenden, lo
repiten, y lo ensefan. Su secretariado permanente centraliza y protege la memoria de las
actividades —la de la red, y la de los propios miembros—. Las redes socializan y forman a
técnicos locales, apoyan la formulacion y ejecucion de politicas publicas, y organizan la
cooperacion horizontal entre los socios. Pero sobre todo, las redes brindan lo que mas
necesitan: el liderazgo politico. A la vez que dependen de lideres que, en su nombre,
impulsen la agenda del municipalismo o del regionalismo, las redes construyen la masa
critica, la continuidad en la accién e interlocucion, y la capacidad diplomatica que

permiten a los gobiernos no centrales alcanzar la condicion de actor internacional.
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Sobre los estudios: redes y paradiplomacia

Esta tesis doctoral se ha concebido y ejecutado a lo largo de un periodo relativamente
extenso. Esta perspectiva, junto con la propia investigacion ejecutada y con sus
resultados, nos permite hacer algunas apreciaciones que van algo mas alld de las
preguntas planteadas. Unas apreciaciones que se refieren al estudio de las redes de

gobiernos no centrales y, mds en general, al de la actuacion exterior sub-estatal.

Por lo que hace al marco de analisis de las redes, hemos empleado en primer lugar un
modelo basado en las redes transnacionales de incidencia para analizar la promocién de
la Carta Mundial de Autonomia Local; y modelos basados en la GMN, para acercarnos a
otros ambitos sectoriales. Nuestra opinion es que este segundo modelo serd cada vez
mas aplicable, dado el hecho de que las redes de GNC estan, como se ha dicho,
promoviendo la posibilidad de un encaje multinivel en el funcionamiento global, para

cada ambito sectorial.

Al mismo tiempo, consideramos que para entender las redes de GNC se debe tener en
cuenta el comportamiento diferenciado de los gobiernos no centrales, frente a otros
actores transnacionales. Como hemos visto, y explicitado en el cap. 7, los gobiernos sub-
estatales y sus redes reivindican, de forma continua, la importancia y la sustantividad de
sus propios niveles de gobierno. Persiguen la participacion en las politicas internacionales
y el reconocimiento institucional, en nombre de sus poblaciones y basandose en
argumentos de legitimidad democratica y de necesidad de su accidon de gobierno. Son
conscientes de la conflictividad potencial que estas demandas puede generar entre sus
propios estados, y también de la necesidad que tendran éstos y las instituciones
supranacionales de asociarlos, en su propio ambito de competencia, para la eficacia de
las politicas internacionales. Se encuentran de hecho a caballo entre la sociedad de
estados y la esfera transnacional; y a través de sus redes —que son entidades privadas
gue agrupan a actores publicos— alternaran entre las estrategias propias de cada uno de
ellos, aunque mantendrdn la voluntad de ser diferenciados de los actores no

gubernamentales.
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Reafirmamos el interés de aplicar la gobernanza multinivel como esquema explicativo de
como se adoptan las decisiones en el ambito global, si bien consideramos que este
enfoque debe avanzar también en la propia integracidon europea. Hemos visto (cap. 2.2)
como las redes no han sido objeto de desarrollo tedrico por parte de la GMN, pese a
formar parte de su lenguaje y sus imagenes. Las investigaciones multinivel examinadas
por esta tesis, relativas a la proyeccion de la agenda regional hacia la Comisién —como las
de lan Bache, o del propio Gary Marks— no dicen mucho del papel de las redes de
municipios y regiones en la revision de la politica estructural, regional o de cohesién; dan,
en cambio, prioridad al dialogo bilateral entre la regién, el Estado miembro y la Comisién
Europea. El avance de la GMN como esquema analitico de las redes globales se podria
beneficiar de analisis europeos, por ejemplo sobre como las redes regionales y
municipales —tanto las mas generalistas como las mas especializadas— integran y dirimen
esos intereses, que en ocasiones pueden ser distintos. Por ejemplo, cuando la
programacion europea revise los objetivos de la politica regional, y con ellos la
calificacion, los umbrales de renta y los indicadores de seguimiento de las diferentes
“unidades territoriales estadisticas”. Aqui las redes —mas alld de reclamar mayor dotacién
econdmica— habran de ser escenario de alianzas y dindmicas de intercambio entre

regiones, que valdria la pena analizar.

En todo caso, parece claro que en Europa existe un cierto consenso sobre coémo ir mas
alla de la GMN como metafora de la complejidad del proceso europeo, y avanzar en un
uso adecuado de esta teoria que, cuando menos con relacién a los entes sub-estatales,
refuerce su capacidad explicativa. Este consenso se basa en observar tendencias que
vinculen la movilizacidn sub-nacional, la formulacién de politicas, y el cambio en el
sistema, y pensamos que constituye una base dptima también para entender el uso y la

funcion de las redes en la formulacion de las politicas de la UE.

El ambito global es otra cosa. Para Zlirn, examinar un ambito de gobernanza global como
multinivel exige dos condiciones: cierto grado de autoridad supranacional; y
segmentacion funcional, no por estados y territorios Unicamente. Parece dificil que estas

condiciones puedan darse, por el momento, en muchos otros dmbitos diferentes del de
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la sostenibilidad. Nuestra interpretacién (caps. 6 y 7) ha sido menos exigente, y hemos
intentado aplicar una légica multinivel a ambitos sin capacidad normativa real, pero con
compromisos como marcos de resultados, u otros mecanismos de vinculacién local-
global. La idea subyacente es que alli donde aun no hay regulacion, si puede haber
eficacia. Eficacia no de una normativa supranacional, sino de lo que se ha decidido en
comun, a partir de la propia ejecucion. El tiempo y nuevos trabajos diran si se trata de

una idea acertada.

Finalmente, algunas consideraciones sobre el estudio de la accién exterior sub-estatal.
Vistas en perspectiva, es inevitable pensar que en estas dos décadas de despliegue de la
paradiplomacia, como actividad y como campo de estudio, hay algunos problemas que
solo recientemente se estan empezando a superar. El mas claro es la tendencia a
entender la paradiplomacia como un sintoma de la decadencia estatal, y a privilegiar y
sobredimensionar la importancia de las dinamicas —como la conexién directa entre la
autoridad supranacional y el gobierno sub-estatal— que parecian confirmar esa hipétesis.
Pese a que, ya en mitad de la década de 1990, autores como Brian Hocking o Charlie
Jeffery advirtieran de ese riesgo, ni los discursos politicos ni los estudios han podido
soslayar totalmente el sesgo anti-estatista. Como consecuencia negativa, en su
dimension practica la proyeccidn exterior sub-estatal no se ha podido librar de ese “halo
de inoportunidad”, de esa sensacion de tener que afirmarse frente a la oposicién o la
incomprension no sélo del propio Estado, sino también de otros actores locales —

especialmente en contextos de crisis econdmica-.

En el fondo, la idea de que la paradiplomacia sélo es una actividad digna de estudio si
consigue hacerse con parte del espacio de la diplomacia clasica, y de que las ciudades y
regiones pueden ganar importancia en lo internacional Unicamente a costa de los
gobiernos centrales, es mas propia de la guerra fria que de la actualidad. Forma parte de
un esquema donde los grandes debates disciplinares de las Relaciones Internacionales se
basaban en la afirmacién o la discusidon del Estado y de sus intereses: si para entender el
funcionamiento de la realidad internacional bastaba, o no, con entender el papel de los

estados en ella. Como se ha dicho ya, las actividades exteriores de los gobiernos no
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centrales constituyen un espacio pequeiio donde pueden interpretarse otros, mayores;
el interés de ese analisis no esta en saber en qué medida esta actividad ha ganado
espacio a lo intergubernamental, sino lo que nos dice sobre la realidad internacional

contemporanea.

Creemos que ese enfoque —en el fondo mas clasico, como lo es la problematica de la
accion exterior en estados compuestos— puede ayudar a la paradiplomacia a abordar
problemas relevantes, aplicando un arsenal tedrico y conceptual elaborado, y al que le
conviene ponerse a prueba. Algunos de esos problemas, mas practicos, han ido

apareciendo en esta tesis doctoral. Apuntemos algunos.

En primer lugar, y desde el fin de la guerra fria, parece que la paradiplomacia se ha
venido normalizando progresivamente como actuacion internacional de los gobiernos no
centrales, pero no tanto como politica publica. Se halla a faltar, incluso en los entes
locales y regionales con mas tradicidn y trayectoria internacionalista, una clarificacion de
las bases legales, los mandatos, los principios, objetivos, y formulas de seguimiento y
rendicion de cuentas en las que se debera fundamentar la actuacion exterior. Los
estudios sobre paradiplomacia podrian alentar y contribuir a este esfuerzo de

clarificacion y planificacion de los gobiernos no centrales.

En segundo lugar, tenemos la impresion de que la teoria paradiplomatica tiende a
sobredimensionar la explicacion de la actuacion exterior sub-estatal a partir de la
proliferacién y diversificacion de los intereses de caracter internacional de ciudades y de
regiones. En realidad, hemos visto cdmo muchos de ellos se acomodan bien a la
mediacién del Estado, y no precisan de una actividad exterior auténoma: atender
adecuadamente la diversidad, creciente, de actores domésticos portadores de sus
propios intereses internacionales esta siendo de hecho un reto importante para la
moderna diplomacia estatal. Al mismo tiempo, ciudades y regiones emprenderan un
camino propio cuando el Estado no pueda mediar de forma efectiva entre los diferentes
objetivos territoriales, o dé prioridad a otros. La paradiplomacia expresa aqui pautas de

cooperacion y de conflicto con el gobierno central, asi como la interaccidén de distintas
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culturas politicas y administrativas, y sera util analizar no sélo su emergencia, sino sus

resultados.

En tercer lugar, se debe profundizar en la comprension de los intereses, visiones y
valores, altamente diferentes, de ciudades y de regiones. Esta tesis ha puesto el énfasis
en determinadas caracteristicas comunes, y también hay que decir que sus redes se
parecen mas que los sujetos. Sin embargo, hemos visto también cdmo las ciudades y los
estados estan siempre en dos planos nitidamente distintos, pero las regiones oscilan
entre uno y otro. Por poner un ejemplo: para una gran ciudad europea, que un pequefio
pais como Malta sea un Estado miembro de pleno derecho de la Unién es bastante
irrelevante. Las ciudades son realidades funcionales, territoriales y demograficas, y no
compiten en la liga estatal. Las regiones, por el contrario, y especialmente algunas
regiones historicas, si pueden encontrar contradictorio que Europa conceda un espacio
mucho mayor a un microestado que a ellas. Si para las ciudades la ampliacion sdlo ha
tenido el efecto de aumentar el mapa del comercio y de la cooperacion territorial, para
algunas regiones ha sido en cambio un factor de interrogacién sobre el proyecto

europeo, y de replanteamiento de cuestiones de estatalidad y soberania.

En cuarto y ultimo lugar, también para Europa, nos hemos referido a la politica
extranjerizada para referirnos a aquellas actuaciones exteriores —en este caso originadas
en regiones— que no pueden discurrir ni por los cauces politico-administrativos de la UE
(al no tener las regiones acceso a sus instituciones), ni por los internos (pues los estados
no han desplegado mecanismos eficaces de participacién sub-estatal). Al calificar los
asuntos europeos como asuntos internacionales los gobiernos centrales se aseguran el
monopolio de la representacion ante la Unidn, pero al hacerlo fuerzan a las regiones a
desplegar mecanismos informales de influencia directa. Europa, que es un entorno cada
vez mas interiorizado en términos politicos, deviene asi también un nuevo espacio
diplomatico sub-estatal, donde los gobiernos regionales deberan intentar preservar sus

prerrogativas y su identidad. Sin duda, una cuestiéon que merecera atencién en el futuro.
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