Sostenibilidad, cambio climatico

y (biodiversidad?: el apoyo de las
redes municipales transnacionales a
la gobernanza medioambiental

RESUMEN

El articulo identifica los vinculos existentes
entre redes municipales transnacionales y
acuerdos adoptados a nivel internacional en
la arena medioambiental. Se da por hecho
que las redes municipales transnacionales
apoyan la accién medioambiental global y el
proceso de desarrollo sostenible, sobre todo
dando acceso a recursos, asesoramiento téc-
nico o conocimientos, ;pero hasta qué punto
acuerdos internacionales como la Convencién
Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climadtico, el Acuerdo de Paris o el Convenio
de la Diversidad Bioldgica gufan la accién de
estas redes? Con este trabajo se busca conocer
si las redes se estdn convirtiendo en motor de
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la aplicacién de las decisiones internacionales.
El trabajo recurre al andlisis de contenido para
revisar los objetivos, la misién y los documen-
tos publicados por dos redes en particular,
ICLEI y Mercosur, en busca de la conexién
con el nivel intergubernamental. El articulo
contribuye al entendimiento del papel de las
redes municipales transnacionales en la gober-
nanza medioambiental, identificando a través
del razonamiento abductivo una difusién de
normas del plano internacional al local, y po-
niendo de manifiesto el papel de los actores
internacionales, estatales y locales.
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Sustainability, climate change,

and biodiversity: The contribu-
tion of transnational municipal
networks to environmental go-
vernance

ABSTRACT

The paper identifies the links between trans-
national municipal networks and international
agreements in the environmental arena. It is
taken for granted that transnational municipal
networks support global environmental action
and the process of sustainable development,
in particular giving access to resources, with
technical support and knowledge, but to what
extent international agreements such as the
United Nations Framework Convention on
Climate Change, the Paris Agreement, or the
Convention on Biological Diversity guide the
action of these networks? The research resorts
to content analysis to examine the goals, mis-
sion, and published documents of two net-
works in particular, ICLEI and Mercosur, in
the search for clear connections with the inter-
governmental level. The paper contributes to
the understanding of the role of transnational
municipal networks in environmental govern-
ance, identifying through abductive reasoning
the diffusion of norm from the international
to the local level and underlining the impor-
tance of the role of international, national and
local actors.

Key words: Norms diffusion; cities;
transnational municipal networks; environ-
mental governance; climate change; sustain-
able development; biodiversity.

INTRODUCCION

El interés por el papel de las ciudades en la
gobernanza internacional ha crecido en los
ultimos afios. Son actores de las relaciones in-
ternacionales que, principalmente en la lucha
contra el cambio climdtico, han conseguido
una visibilidad notable. La ciudad no es un
nuevo objeto de estudio para las ciencias so-
ciales; en tiempos contempordneos, la ciudad
se ha estudiado desde el urbanismo o la so-
ciologfa —la ciudad global (Friedman, 1986;
Sassen, 2001; Brenner, 2004) o la sociedad
red de Manuel Castells (2010)—, pero tam-
bién desde las relaciones internacionales, en
particular la diplomacia o paradiplomacia de
ciudades (Lecours, 2008; Crickemans, 2010;
Tavares, 2016; Rodrigues, 2021) o laadopcién
de politicas exteriores propias (van der Pluijm,
2007). De hecho, es un actor cuya importan-
cia en la economia, la politica y la sociedad
podemos encontrar antes incluso de la propia
existencia de los Estados (Blank, 2006; Ljun-
gkvist, 2016).

En un mundo globalizado, en el que la so-
lucién de problemas globales requiere necesa-
riamente de soluciones también globales, mul-
tidimensionales y multinivel, hay quien ya ha
senalado a las ciudades como actores que pue-
den ser mucho mds eficientes que otros —como
los Estados o las organizaciones internaciona-
les—ala hora de abordar ciertos desafios, por su
pragmatismo y dado que estdn mds cerca de la
ciudadania (Hoornweg ez 4l.,2011). De forma
mds reciente, y en el 4rea de la sostenibilidad y
el cambio climdtico, encontramos un interés
especifico de las ciudades por formar parte de
las soluciones a estos problemas. En 1992, las
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ciudades fueron incluidas en la Agenda 21,
donde ya se apuntaba que los gobiernos muni-
cipales tendrian que fortalecer sus capacidades
ante el creciente deterioro medioambiental y
las crecientes necesidades que aparecerian en
los nticleos urbanos (UN, 1992). En esa fecha
comienzan a surgir redes municipales trans-
nacionales (RMT), principalmente dirigidas
a la busqueda de la sostenibilidad y el cambio
climdtico. La red de Gobiernos Locales por la
Sostenibilidad (ICLEI - Local Governments
for Sustainability), una de las redes pioneras,
cuyo eje es la coordinacién de respuestas locales
a problemas medioambientales globales (Bet-
sill, 2001; Fenton y Busch, 2016). A ICLEI
han seguido otras iniciativas municipales trans-
nacionales como la Alianza del Clima (1990),
Mercociudades (1995), Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (UCLG - United Cities and
Local Governments) (creada en 2004), el C40
(2005) o el Pacto de las Alcaldfas para el Clima
y la Energfa de la Unién Europea (2008).
Estas redes han sido ampliamente analiza-
das por su papel como actores internacionales
(Fenton y Busch, 2016), por la utilizacién que
las ciudades hacen de las mismas para ganar
visibilidad a nivel internacional (Ruiz Cam-
pillo, 2022), y también por su aportacién a la
lucha climdtica (Domonerok et al., 2020). Si
bien estas redes parecen estar centradas en las
politicas de sostenibilidad y el medioambiente,
este articulo tiene como objetivo identificar el
peso que tienen los acuerdos internacionales en
este tipo de redes y cémo las prioridades de la
agenda internacional permean el nivel local. Se
da por hecho que las redes municipales trans-
nacionales apoyan la accién global en materia
de medioambiente y sostenibilidad, sobre todo
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dando acceso a recursos, asesoramiento técnico
o conocimientos (Davidson et 4/., 2019; Toly,
2008), ;pero hasta qué punto acuerdos inter-
nacionales como la Convencién Marco de las
Naciones Unidas para el Cambio Climdtico
(CMNUCC), el Acuerdo de Paris o el Con-
venio de la Diversidad Bioldgica contribuyen
ala accién de estas redes?

Este articulo parte de la premisa de que
esos acuerdos adoptados en el nivel intergu-
bernamental son los que deberfan marcar la
actuacién de todos los actores que hay debajo
y que las referencias a esos acuerdos en niveles
subestatales significarfan que la difusién de las
normas y politicas de arriba abajo en la gober-
nanza medioambiental funciona y que existe
una simbiosis entre distintos actores que traba-
jan por encontrar soluciones a un mismo pro-
blema. Ademds, busca identificar si entre sus
objetivos este tipo de redes van mds alld de la
sostenibilidad y el cambio climdtico e incluyen
referencias a la proteccién de la biodiversidad,
dado que no hay literatura académica sobre
la relacién entre las RMT y la biodiversidad,
a pesar de que tiene vinculos fuertes con el
cambio climdtico y la promocién del desarrollo
sostenible (The Royal Society, 2021; Arneth
et al., 2020). Por tanto, este trabajo busca: 1)
identificar las referencias a acuerdos interna-
cionales en las publicaciones de estas redes,
en particular en ICLEI y Mercociudades; y 2)
analizar la presencia de desafios globales como
el cambio climdtico, el desarrollo sostenible y
la biodiversidad en la agenda de estas redes.
Con ello se quiere conocer hasta qué punto
las RMT se han convertido en motores de la
aplicacién de los acuerdos e iniciativas inter-
nacionales, entendiendo que solo la accién
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conjunta puede resolver problemas globales
complejos como el cambio climdtico, la protec-
cién de la biodiversidad y la promocién del de-
sarrollo sostenible. Por ejemplo, la seccién
de objetivos y visién de las webs de cinco redes
municipales transnacionales tiene una clara
ausencia de referencias a marcos internacio-
nales en la aplicacién de la accién local. Ni las
webs de ICLEI, Mercociudades, el Pacto de
las Alcaldfas de la Unién Europea ni la Alianza
por el Clima recogen mencién alguna. Solo la
red C40 menciona cuatro veces el Acuerdo de
Paris. El desarrollo sostenible y el cambio cli-
mdtico son mencionados, pero en muy pocas
ocasiones: se han encontrado 71 menciones a
la sostenibilidad y al desarrollo sostenible, 14
al cambio climdtico y uno a la biodiversidad
en las webs de esas cinco redes transnacionales.
Por esto es interesante poder profundizar sobre
silos acuerdos e iniciativas internacionales son
referentes para la accién de estas redes a nivel
local e identificar las conexiones entre el plano
internacional y el local.

Para ello, el articulo enmarca la investi-
gacién en la gobernanza medioambiental y
la adopcién de marcos juridicos y de accién a
nivel internacional en el 4rea de la sostenibi-
lidad, el cambio climdtico y la biodiversidad,
as{ como en el papel de las redes municipales
transnacionales en la promocién de estas. En el
apartado de metodologfa se establecen los pa-
sos dados para analizar el peso de esos acuerdos
internacionales en ICLEI y Mercociudades.
Ambas redes son veteranas en la promocién
de la cooperacidn entre ciudades. Creadas en
1990 y 1995 respectivamente, divergen, sin
embargo, en los objetivos por los que fueron
creadas. Si bien ICLEI cuenta desde sus inicios

con el medioambiente y el desarrollo sostenible
entre sus objetivos, el caso de Mercociudades
es diferente dado que nace con el exclusivo
propésito de impulsar la integracién regional
desde las ciudades latinoamericanas. Contar
con dos casos tan dispares de redes para este
estudio es interesante porque nos brinda la
oportunidad de examinar hasta qué punto el
desarrollo de prioridades en el 4rea medioam-
biental puede llegar a impactar tanto en redes
que se han creado expresamente para impulsar
el medioambiente y la sostenibilidad como en
otras que no nacieron con ese propésito, pero
que se han visto imbuidas por estos desafios
del siglo XXI.

El tercer apartado muestra los resultados
obtenidos en el andlisis para establecer a conti-
nuacién, mediante el razonamiento abductivo,
una explicacién de esos datos, que han lleva-
do a relacionarlos con la difusién de normas
que plantean Martha Finnemore y Kathryn
Sikkink (1998). El ltimo apartado concluye
apuntando al necesario papel de los Estados y
las ciudades en la gobernanza medioambiental,
cada uno de ellos en sus respectivos niveles.

DE LOS ACUERDOS INTERNACIONALES
A LAS REDES DE CIUDADES EN LA
GOBERNANZA MEDIOAMBIENTAL

En este trabajo, la gobernanza medioambiental
se entiende como todos los procesos, mecanis-
mos y organizaciones a través de los que los
actores internacionales —sean estos internacio-
nales, estatales, subestatales, ONG, sociedad
civil- influyen y contribuyen a las acciones
medioambientales (Lemos y Agrawal, 2006;
Evans, 2012). La gobernanza medioambiental
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se da por medio de distintas formas que van
desde laadopcién de acuerdos internacionales
por parte de los Estados, a la puesta en marcha
de iniciativas a nivel local o a través de accio-
nes de protesta por parte de la sociedad civil.
Asi, incluye los elementos bésicos de la go-
bernanza cldsica: ocurre a distintos niveles, se
interacciona entre niveles y afecta la capacidad,
la actuacién y los resultados (Young, 1997;
Evans, 2012). La gobernanza medioambiental
entiende que las decisiones adoptadas resultan
en politicas y procesos con un impacto social y
medioambiental (Bennety Satterfield, 2018).
Es dentro de este marco de accién donde situa-
mos el papel de las ciudades y las RMT.

Tanto el cambio climdtico, la diversidad
bioldgica como el desarrollo sostenible entran
oficialmente en la agenda internacional en
1992, con la firma durante la Cumbre de Rio
de la Convencién Marco de las Naciones Uni-
das sobre Cambio Climdtico y el Convenio de
la Diversidad Bioldgica. En esa misma cumbre
se aprueba la Agenda 21, un documento que
tenfa como objetivo la aplicacién de politicas
econémicas, medioambientales y sociales que
condujeran a un desarrollo sostenible.

Cada uno por su lado, pero de forma para-
lela, estos tres desafios medioambientales —que
se han convertido en verdaderos escollos para
el curso natural del medioambiente en el siglo
XXI-han ido acercdndose conforme la ciencia
ha contribuido a entender las conexiones entre
cambio climdtico y biodiversidad, y conforme
se ha consolidado la visién de que el desarrollo
sostenible es la mejor respuesta a los muchos
desafios a los que nos enfrentamos. Los tres de-
safios estdn intimamente ligados.
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Un informe de 2021, del Panel Inter-
gubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climdtico (IPCC - Intergovernmental Panel
on Climate Change) y la Plataforma Inter-
gubernamental Cientifico-normativa sobre
Diversidad Bioldgica y Servicios de los Eco-
nomistas (IPBES - Intergovernmental Science-
Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem
Services), ilustraban c6mo la emisién de gases
de efecto invernadero (GEI) tanto por el uso
de energias fésiles como por la agricultura,
ganaderfa y acuacultura industrial conducen
al cambio climdtico. Este a su vez contribuye
a cambiar los patrones de lluvia, a aumentar
el nivel del mar y el nimero de fenémenos
meteoroldgicos extremos, entre otros. Todo
ello tiene un impacto en la biodiversidad,
afectando a todas las especies en sus patrones
de comportamiento, en las migraciones o en
su alimentacién (The Royal Society, 2021;
Arneth ez al., 2020). Esas conexiones también
se dan en sentido contrario: una buena gestién
de la biodiversidad, como la restauracién y
proteccién de ecosistemas, la proteccién de
especies en peligro de extincién o la creacién
de zonas protegidas puede reducir los impactos
del cambio climdtico (CDB, 2007). Tanto el
cambio climdtico como la pérdida de biodi-
versidad contribuyen al deterioro de los nive-
les de vida, lo que lleva al IPCC y al IPBES a
determinar que un buen funcionamiento del
sistema natural y del clima son pilares para una
buena calidad de vida de las personas (IPBES
e IPCC, 2021, p. 7).

Las soluciones basadas en la naturaleza
son algunas de las medidas que se proponen
para mejorar la biodiversidad, el cambio climd-
tico y el desarrollo sostenible (Gémez Martin
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et al., 2020). Entre ellas se encuentra un cam-
bio de dieta y la reduccién del desperdicio,
una mayor cobertura forestal, el aumento de
energfas renovables, la agricultura y ganaderia
sostenible, la proteccién de dreas marinas o el
aumento de espacios verdes en las ciudades,
entre otras posibles medidas (The Royal Socie-
ty, 2021). Estas recomendaciones procedentes
de los estudios cientificos han encontrado su
reflejo a nivel politico en los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS) y en el Acuerdo de
Parfs, ambos adoptados en 2015. Los ODS
forman parte de la Agenda 2030 y son una con-
tinuacién de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio aprobados en la Cumbre del Milenio
del afio 2000. Los ODS proponen 17 objetivos
para que todos los paises alcancen en 2030 una
combinacién de desarrollo econdmico, soste-
nibilidad medioambiental e inclusién social
(Sachs, 2012) y que se dan a través de cinco ejes
centrales: planeta, personas, prosperidad, paz
y alianzas (las cinco P en inglés: planet, people,
prosperity, peace, partnership) (Sotillo, 2015).
En el régimen del cambio climdtico, el
Acuerdo de Parfs (2015) sustituye al Protocolo
de Kioto (1997) y consigue que por primera
vez todos los Estados de la comunidad in-
ternacional asuman compromisos de accién
climdtica a través de instrumentos flexibles
propuestos por cada Estado y que pueden
incluir medidas de mitigacién o adaptacidén.
En el régimen de la biodiversidad, se aprobé
en 2010 el Plan Estratégico para la Biodiver-
sidad en 2011-2020, que incluia las Metas de
Aichi para hacer frente a la pérdida acelerada
de la biodiversidad. En fechas mds recientes,
este régimen se ha reforzado con las negocia-
ciones para laadopcién del Marco Mundial de

la Diversidad Bioldgica posterior a 2020, que
es la respuesta politica a la propuesta de los
cientificos de crear un pacto global que proteja
al menos el 30 % de la superficie de la Tierra
antes del afio 2030, para reducir las amenazas
de la extincién de especies y las emisiones de
carbono (Dinerstein et al., 2019).

Estas tres propuestas politico-juridicas
estdn interconectadas entre ellas. Aunque la
biodiversidad solo se menciona una vez en
el Acuerdo de Parfs, este incide en cémo las
acciones para prevenir el cambio climdtico
tienen que contribuir al desarrollo sostenible.
En la COP26 de Glasgow (2021) en cambio,
la biodiversidad tuvo un mayor peso, como
muestra la aprobacién de la Declaracién sobre
Bosquesy el Uso de la Tierra en la que 144 pai-
ses se comprometieron a conservar los bosques
y ecosistemas terrestres, a promover la agricul-
tura sostenible o a alinear los flujos financieros
con el objetivo de revertir la degradacién y la
pérdida de superficie forestal.

Las Metas de Aichi (2010) y la Agenda
2030 (2015) tienen conexiones mds que cla-
ras entre si (CDB, 2016a; CDB, 2016b). Por
ejemplo, la agricultura sostenible estd presen-
te tanto en el ODS 2 (hambre cero) como
en la Meta de Aichi 7 (gestién sostenible de
zonas destinadas a la agricultura, acuicultura
y silvicultura); la produccién y el consumo
sostenibles estdn en el ODS 12 (produccién y
consumo responsables) y la Meta 4 (adopcién
de medidas por parte de gobiernos, empresas
e interesados directos para producir y con-
sumir de forma responsable), y dificilmente
se pueden conseguir unas ciudades mds in-
clusivas (ODS 11, Ciudades y comunidades
sostenibles) sin haber integrado los valores de
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la biodiversidad en nuestra cotidianidad (Meta
2), sin reducir los niveles de contaminacién
(Meta 8) o sin aumentar la resiliencia de los
ecosistemas (Meta 15).

Estas iniciativas y acuerdos adoptados por
los Estados han encontrado una traduccién a
nivel local. Segtin su pdgina web, el Conse-
jo Internacional de Iniciativas Ambientales
Locales (ICLEI) cuenta con 2500 gobiernos
regionales y locales de todos los continentes
comprometidos con el desarrollo sostenible en
las ciudades. La red promueve las politicas sos-
tenibles y apuesta por una accién local baja en
emisiones, basadas en la naturaleza, equitativa
y resiliente. La red ofrece el asesoramiento de
expertos a sus miembros en temas de urbanis-
mo, degradacién de ecosistemas, desigualdad
o cambio climdtico y hace un énfasis especial
en el intercambio entre pares y en el desarrollo
de las capacidades de sus miembros.

ICLEI surgié en 1990 como iniciativa
de 200 gobiernos locales de 43 paises que se
unieron en el Congreso de Gobiernos Locales
para el Futuro Sostenible que organizé Nacio-
nes Unidas en Nueva York. Entre los primeros
programas que promovid la organizacién estén
la gobernanza participativa y la planificacién
del desarrollo local sostenible. La campana
Cities for Climate Protection (CCP), que pro-
movié la red, fue la primera a nivel mundial
que apoyd a las ciudades en la planificacién de
la accién climdtica, lo que llevaria a reducir las
emisiones de los gases de efecto invernadero,
a mejorar la calidad del aire y a aumentar la
sostenibilidad y la habitabilidad en las ciudades
(Ruiz Campillo, 2018). ICLEI inauguré asi
una nueva forma de gobernanza climdtica que
ha canalizado la participacién de las ciudades
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en las reuniones de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico,
donde participan como observadoras a través
de esta organizacién. El documento 7he ICLEI
Montréal Commitment and Strategic Vision
2018-2024 (2018), que recoge los objetivos
y visiones de sus miembros para ese periodo,
menciona hasta en 91 ocasiones el desarrollo
sostenible o la sostenibilidad, mientras en el
Acuerdo de Paris se incluye cuatro veces y solo
una vez se mencionan el cambio climdtico y la
biodiversidad.

Por su parte, Mercociudades se creé en
1995 como una manera de promover la inte-
gracion regional que habia iniciado Mercosur.
Actualmente hay 364 ciudades que forman
parte de esta red, todas ellas pertenecientes
a paises latinoamericanos (Argentina, Brasil,
Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile, Bolivia,
Ecuador, Pert y Colombia). Aunque estd cen-
trada principalmente en la integracién regio-
nal, ya en sus inicios encontramos algunos ecos
de la promocién social. En la Declaracién de
Asuncién (Mercociudades, 1995) se menciona
la necesidad de aumentar la politica de lucha
contra la pobreza que garanticen mds equidad
social y mayor calidad de vida en las ciudades,
buscando asi mayor prosperidad. En la De-
claracién de Porto Alegre (1996) se menciona
el nuevo escenario en el que estdn entrando
las ciudades, en el que la globalizacién, la
urbanizacién y las revoluciones cientifica y
tecnoldgica estdn llevando a un mayor desequi-
librio urbano y ambiental, y aumentando las
desigualdades sociales.

En las 24 declaraciones de las cumbres
mantenidas por Mercosur entre 1995y 2021,
se observa que se comienza a mencionar de
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forma continua el desarrollo sostenible y la
sostenibilidad a partir de 2014, habiendo un
aumento mds resefiable a partir de 2016, tras
la aprobacién de la Agenda 2030. El caso del
cambio climdtico tiene igualmente cabida en
las declaraciones de las cumbres a partir de
2015, si bien solo se han recogido seis men-
ciones en total, frente a las 80 menciones del
desarrollo sostenible/sostenibilidad. Solo hay
una mencién al Acuerdo de Paris en 2019 y
tres ala Agenda 2030 (en 2015,2017y 2019).
La biodiversidad solo ha sido incluida en la
Declaracién de Esteban Echeverrfa, en 2021,
en la que se menciona hasta en cinco ocasiones.

Al igual que otras redes, en la actualidad
Mercociudades ofrece a sus miembros, no so-
lo financiacién directa para poner en marcha
proyectos de cooperacién sur-sur relacionados
con la politica, la economia o la cooperacién
técnica, sino también programas de capaci-
tacion y de aprendizaje sobre diversos temas
como los ODS o el turismo.

El caso de Mercociudades es interesante
precisamente para demostrar cémo la accién
internacional consigue penetrar en la local. Y
lo es ain mds porque la primera década y me-
dia de funcionamiento de esta red se centra en
la integracién regional, dejando a un lado el
tratamiento de politicas medioambientales, si
bien la realidad internacional termina por ate-
rrizar en la promocidn a nivel local de politicas
e iniciativas medioambientales.

METODOLOGIA
Esta investigacién se ha realizado a través de

un andlisis de contenido, dado que esta técnica
permite examinar grandes cantidades de do-

cumentos y textos a través de la codificacién
y la categorizacién (Lamont, 2022; Bryman,
2012). Para ello, se han examinado todas las
publicaciones que ICLEI y Mercosur tienen
en el apartado de “Publicaciones” de sus webs
entre 2013 y septiembre 2022, sin hacer nin-
guna filtracién previa. Esto hallevado a incluir
documentos muy cortos, de apenas una decena
de pdginas, a otros muy extensos, con mds de
cieny doscientas. Si bien esto implica examinar
publicaciones muy heterogéneas, es también
una manera de identificar de forma mds ex-
haustiva en qué medida los instrumentos inter-
nacionales se han difundido a la accién local.

En las publicaciones se han buscado pa-
labras clave que han permitido identificar y
cuantificar la presencia de iniciativas interna-
cionales en las RMT: sostenible/sostenibilidad/
sustentable, desarrollo sostenible/sustentable,
cambio climdtico, biodiversidad, convencidn,
acuerdo, protocolo, convenio. También se han
buscado menciones a instrumentos juridicos
y politicos como la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico,
el Acuerdo de Paris, la Convencién de la Di-
versidad Bioldgica, el Protocolo de Kioto y la
Agenda 2030. Mientras que para Mercociuda-
des se han buscado estos términos en espafiol,
labuisqueda en ICLEI se ha realizado en inglés.
Solo se ha tenido en cuenta la aparicién de estas
palabras en el cuerpo de las publicaciones, ob-
viando la seccién de referencias y bibliografia.
En total se han examinado 22 publicaciones de
ICLEI y 28 publicaciones de Mercociudades.

Los datos obtenidos se han clasificado
en dos grandes dreas: por un lado, las men-
ciones a la sostenibilidad, el cambio climdtico
y la biodiversidad, lo que aporta informacién
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sobre las dreas de interés y accién de las redes
municipales transnacionales. Y, por otro la-
do, se han incluido las menciones concretas
a acuerdos internacionales como la Agenda
2030, el Acuerdo de Parfs o la Convencidén de
la Diversidad Bioldgica, entre otros, lo que in-
forma sobre el grado en que estos instrumentos
especificos gufan la accién de las redes.

El andlisis de los datos se ha realizado a
través del razonamiento abductivo, esto es, a
partir de la observacién de datos, se propone
la explicacién mds légica sobre la base de un
conocimiento anterior (Lamont, 2022). Si-
guiendo a Friedrichs y Kratochwil (2009),
este tipo de razonamiento permite recoger
observaciones, como las realizadas a través de
la contabilizacién y clasificacién del lenguaje
utilizado en ICLEI y Mercociudades, identi-
ficar patrones y correlaciones que aumenten el
conocimiento previo y, finalmente, aplicar los
conocimientos previos para encontrar expli-
caciones a las observaciones realizadas. Al ser
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un tipo de razonamiento pragmdtico, permite
reconducir la investigacién a medida que esta
avanza (Friedrichs y Kratochwil, 2009); por
ejemplo, si bien se habfa recogido el nimero de
veces que ICLEl y Mercociudades mencionan
otras dreas del medioambiente, como los resi-
duos, u otros acuerdos internacionales, como
el Protocolo de Kioto, se han descartado en el
andlisis final porque no eran relevantes y aleja-
ban de aquellas observaciones mds interesantes
para generar nuevo conocimiento, tal y como
se avanza a continuacion.

MUCHA SOSTENIBILIDAD Y
POCA BIODIVERSIDAD

Las menciones a la sostenibilidad y al de-
sarrollo sostenible son abrumadoras en las pu-
blicaciones examinadas en ambas redes muni-
cipales. En Mercociudades se han encontrado
mds de dos mil menciones y casi mil en ICLEI
(figura 1), lo que muestra que la promocién
del desarrollo sostenible que se ha hecho en el

Figura 1.

Numero de menciones de términos medioambientales en ICLEl y Mercociudades
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dmbito internacional en las tltimas décadas
ha penetrado en los objetivos de estas redes a
nivel municipal.

En la figura 2 se puede ver la influencia
que ha tenido la adopcién en 2015, por parte
de la comunidad internacional, de la Agenda
2030 en Mercociudades, fecha a partir de la
que hay un aumento evidente del lenguaje
relacionado con la sostenibilidad en los do-
cumentos publicados y hasta 149 referencias
ala Agenda 2030 (figura 4). El cambio climd-
tico, sin embargo, tiene una presencia mucho
mds escasa tanto en Mercociudades (figura 2)
como en ICLEI (figura 3). A pesar de la gran
expectacion que despertd la firma del Acuerdo

de Paris en 2015, los objetivos climdticos no
parece que se hayan incorporado a la agenda
de ninguna de estas redes en la misma media
que el desarrollo sostenible.

En el caso concreto de Mercociudades,
hay un aumento muy notable de las menciones
al cambio climdtico y la biodiversidad en el afio
2022, concentradas especialmente en dos pu-
blicaciones: El desafio de construir comunidades
sostenibles y resilientes (Mercociudades, 2022a)
(54 menciones) y el Informe de la Presidencia y
de la Secretaria Técnica Permanente de Merco-
ciudades (2022b) (74 menciones). En ambos
documentos se muestra el cambio climdtico
como un problema que debe abordarse de

Figura 2.
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Figura 3.

Evolucion del lenguaje medioambiental en ICLEI
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forma conjunta al de la diversidad bioldgica y
se sefiala la relacién que ambos tienen con el
desarrollo sostenible. Los documentos inciden
en cémo desde redes como el Pacto Global de
Alcaldes por el Clima y la Energfa, la COP26
en Glasgow o agencias como ONU-Habitat se
estd promoviendo la accién local para reducir
la huella de carbono y aumentar la resiliencia
al cambio climdtico y cémo desde Mercociu-
dades se han desarrollado actividades y se han
posicionado ante los mismos.

Al igual que ocurre en el caso de Merco-
ciudades, las alusiones al desarrollo sostenible
y a la sostenibilidad son las que mds destacan
en la red ICLEI (figura 3). La web de esta red
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solo muestra publicaciones desde el afio 2018,
por lo que no se puede observar el impacto de
la firma del Acuerdo de Paris o la Agenda 2030
en las mismas. Si se observa un aumento muy
importante de las menciones al cambio climd-
tico en 2020, que puede achacarse al comienzo
de la implementacién del Acuerdo de Paris
ese ano. El gran aumento de las menciones a
la sostenibilidad en 2021, la mayor parte de
ellas concentradas en tres documentos: Local
Governments for Sustainability (ICLEIL, 2021a),
Guide on connecting green recovery and resilience
in cities ICLEI, 2021b) e ICLEI in the urban
area (ICLEI, 2021c). En estos documentos
se muestra cémo el desarrollo sostenible es la
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mejor respuesta a la crisis sanitaria del covid-19
y cémo debe aprovecharse esta oportunidad
para crear comunidades inclusivas y resilientes,
mostrando que los acontecimientos interna-
cionales también impactan en el nivel local.
En la figura 4 se encuentran las mencio-
nes encontradas a acuerdos internacionales
en ambas redes. En particular, se muestran las
referencias a la Agenda 2030, la CMNUCC,
el Acuerdo de Paris y la Convencién de la Di-
versidad Bioldgica. Los datos muestran que
Mercociudades incluye en sus publicaciones
mds referencias a acuerdos internacionales que
ICLEI Con un nimero muy similar de publi-
caciones analizadas en cada una de las redes,
es abrumadora la presencia de la Agenda 2030
en Mercociudades (149 menciones), frente a
solo 8 en ICLEI. Mientras hay 36 menciones
a los acuerdos internacionales sobre cambio
climdtico en Mercociudades, hay 26 en ICLEIL.
Asi mismo, se observan mayores referencias al
Convenio de la Diversidad Biolégica en ICLEI
que en Mercociudades, especialmente en el afio
2020, cuando las menciones a la biodiversidad
en los documentos publicados también au-
mentan notablemente. Las ciudades han sido
sefialadas como los principales motores de la
pérdida de biodiversidad (Czech ez 4/., 2000)
y por tanto como responsables de hacer frente
a esa crisis (ICLEI, 2020a). En 2020 hay dos
publicaciones especificamente centradas en au-
mentar laaccién de las ciudades en la crisis de la
biodiversidad (ICLEI, 2020a; ICLEI, 2020b)
y que contribuyen a alimentar las discusiones
que en ese momento se estdn dando sobre el
nuevo Marco para la Biodiversidad Global Post
2020 que se tendria que adoptar en la COP15
de la CDB en Kunming, China en 2021.

Figura 4.
Menciones a acuerdos internacionales
en ICLEl y Mercociudades
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DIFUSION DE LO INTERNACIONAL
ALOLOCAL

Ambas redes coinciden en que el concepto de
la sostenibilidad ha tenido un mayor anclaje
en la difusién de sus tareas que el del cambio
climdtico o la biodiversidad, la gran ausente
en ambas redes. Esto es normal si se tiene en
cuenta que la sostenibilidad es un concepto
mucho mds amplio que el cambio climdtico y
la biodiversidad. Pero también muestra que la
proteccién y promocién de la biodiversidad no
ha logrado posicionarse en el lenguaje de las
redes municipales en la misma medida.

Los datos obtenidos muestran una clara
difusién de normas e ideas del nivel interna-
cional al local. Esto se ve especialmente bien

en el caso de Mercociudades, al haber podido
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examinar sus publicaciones antes y después del
afio 2015. Laadopcién de la Agenda 2030 y el
Acuerdo de Paris en ese afio tuvieron un reflejo
claro sobre el posicionamiento y las politicas
adoptadas por la red. En ambos casos se apre-
cia, ademds, que la biodiversidad comienza a
tenerse mds en cuenta a partir de 2020 y 2021,
quizds en respuesta a las negociaciones del nue-
vo Marco Mundial de la Diversidad Biolégica
posterior a 2020.

Esto estd en linea con la literatura de la
difusién de normas, en la que se identifica
la gran conexién que existe entre las normas
locales y las internacionales (Finnemore y
Sikkink, 1998). En esencia y adaptdndola a
las RMT, se puede decir que existe difusién de
normas cuando un nivel de gobierno adopta
una decisién influida por las decisiones que
han adoptado otros (Graham ez al., 2012; Me-
seguer y Gilardi, 2009). Martha Finnemore y
Kathryn Sikkink (1998) sefialan tres etapas por
las que se difunden las normas: en un primer
momento hay unos promotores de la norma
(que en el caso que tratamos son los Estados
a nivel internacional), hay una segunda etapa
en la que hay un efecto cascada por el que se
acepta esa norma a través de un proceso de
socializacidn, y hay una etapa final en la que se
dalainternacionalizacién de la norma cuando
esta se generaliza tanto que se da por sentada.

En este trabajo podemos identificar tan-
to la promocién de la norma por parte de los
Estados en el dmbito internacional como el
efecto cascada que hace que esa norma pase a
formar parte de los niveles de decision locales.
Las redes municipales claramente han incluido
el desarrollo sostenible y, en menor medida, el
cambio climdtico como parte de sus politicas
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hasta el punto de que se podria identificar
la internacionalizacién de estas tal y como
sefialan Finnemore y Sikkink. Sin embargo,
también encontramos que la biodiversidad no
ha seguido ese viaje desde lo internacional a lo
local, con excepcién de los tltimos dos afios,
donde si se puede apreciar cémo el interés in-
ternacional por centrar la atencién en la biodi-
versidad en la década 2020-2030 ha terminado
permeando la agenda local. En general, lo que
se observa es un abrumador contraste entre
una masiva inclusién de lenguaje sostenible
y una minima presencia de la biodiversidad
a pesar de los numerosos beneficios que esta
tltima podria aportar. Esto deberia llevar a la
comunidad internacional a poner un mayor
foco de atencién en las multiples conexiones
que existen entre estos tres desafios y a me-
jorar el entendimiento de las ventajas que la
promocién dela biodiversidad tiene para la eco-
nomia, la sociedad y el medioambiente, de
forma que las ciudades perciban sus beneficios.

Especialmente llamativo es el caso de
Mercociudades, una red que no nace con un
objetivo especifico de promover la sosteni-
bilidad a nivel local —como si hace ICLEI-,
pero que termina incorpordndola como parte
de sus objetivos e iniciativas en una medida
muy superior al de ICLEI, al menos durante
el periodo analizado. Esto evidencia que la
difusién de normas de arriba abajo existe, si
bien no siempre en la misma medida, como
muestra el menor nimero de menciones al
cambio climdtico y la biodiversidad (figura 1).
También las figuras 2 y 3 reflejan que cuando
se adoptan acuerdos internacionales, estos ter-
minan apareciendo en la agenda de las RMT,
lo que de nuevo muestran el influjo del nivel
internacional en el local.
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CONCLUSIONES

El surgimiento de redes municipales trans-
nacionales ha supuesto una democratizacién
de la gobernanza medioambiental. En un
entorno en el que los Estados son los actores
que histéricamente han dirigido la accién
internacional, la decisiva incorporacién de
las ciudades a la accién climdtica y sostenible
supone la incorporacién de nuevos actores que
cuentan con la capacidad de poner en marcha
politicas, iniciativas y acciones de mitigacién
y adaptacién al cambio climdtico, de impulso
de la sostenibilidad y de conservacién de la
biodiversidad que de forma agregada tienen
un gran impacto a nivel global.

Si bien solo se han analizado los casos de
ICLEI y Mercociudades para este trabajo, es
mds que probable que las decisiones adoptadas
a nivel internacional encuentren reflejos en la
accién de otras redes municipales transnacio-
nales. El trabajo ha incluido las publicaciones
que aparecen en su web hasta 2022 en el apar-
tado correspondiente a “Publicaciones”, lo que
no significa necesariamente que sean todas las
que tienen ambas redes y que pueden estar
ubicadas en otros apartados de la web o en ver-
siones anteriores de las pdginas. No obstante, el
resultado de la muestra parece suficiente para
poder identificar una serie de patrones en am-
bas redes. Asi, el estudio muestra que la agenda
internacional termina permeando y moldean-
do laagenda local. Sin que necesariamente ha-
ya una movilizacién explicita de arriba abajo,
el discurso y la identificacién de prioridades
en el plano internacional termina llegando al
nivel local, dado que son actores que quieren
implicarse activamente en la solucién de pro-

blemas globales que tienen un claro impacto
local (Mercociudades, 2016; ICLEI, 2020a). St
bien esta movilizacién de las ciudades es nece-
saria en la gobernanza medioambiental dada la
complejidad de los problemas que nos acucian,
lo que muestra este trabajo es que la diploma-
cia, las negociaciones y la direccién que se da
en el plano internacional son fundamentales
para alentar la accién local. En un mundo en
el que se necesita de respuestas desde maltiples
planos para abordar tantos desafios complejos a
lavez, laimplicacién que muestran las ciudades
por contribuir a la accién climdtica, la sosteni-
bilidad y la biodiversidad son fundamentales
y debe seguir promoviéndose desde todas las
esferas, incluida la internacional.

Este trabajo contribuye a mejorar la com-
prensién sobre el papel de las redes municipales
en la gobernanza medioambiental y las cone-
xiones existentes entre el plano internacional y
ellocal. Se dejan abiertos caminos para futuros
trabajos que puedan contribuir a identificar
la difusién de normas en otras dreas de inte-
rés para el medioambiente como la gestién
de residuos o la promocién de las energfas
renovables, o que estudien en mayor detalle
si el reciente impulso de la biodiversidad en
el plano internacional termina de calar en el
local, como parece que apuntan los indicadores
de los dltimos afios que se han encontrado en
esta investigacion.
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