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Introduccion. Las ciudades
como actores de las relaciones

internacionales”

Durante las tltimas décadas, la literatura en
torno a las ciudades como actores en las rela-
ciones internacionales ha venido en aumento.
El debate sobre la importancia de las ciudades
en la esfera internacional ha tomado multiples
formas. Desde discusiones alrededor de la di-
plomacia de ciudades (Beall y Adam, 2017;
Fischer et al., 2015; Marcovitch y Dallari,
2014; Nganje, 2016; van der Pluijm y Melis-
sen, 2007) y el posicionamiento de los lideres
locales en la gobernanza global (Acuto, 2013;
Fischer et al., 2015; Peirce, 2015; Yuda, 2015),
al argumento de que los alcaldes son quienes
actualmente gobiernan el mundo (Barber,
2013); desde la pregunta sobre si los Estados
estdn fallando (Curtis, 2016) y las ciudades son
los nuevos paises (OCDE, 2016), pasando por
ciudades globales (Sassen, 2000), las ciudades
en la globalizacién (Marcuse y Van Kempen,
2000), redes de ciudades (Sassen, 2002), y las
ciudades como actores politicos en las relacio-
nes internacionales (Marx, 2008), hasta los
rankings internacionales y el posicionamiento
de las ciudades en el sistema global (Alderson
y Beckfield, 2004; Beaverstock ez 4l., 2000;
Borja, 2007; Cadena ez al., 2012; Foreign Po-
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licy, 2010; Sassen, 2000, 2001, 2010, 2011;
Tagan-Kok y Van Weesep, 2007), las posturas
sobre el surgimiento de las ciudades en el esce-
nario internacional son sumamente variadas.

Desde finales del siglo XX, la globaliza-
cién, como un fenédmeno tedrico difuso, ha
incorporado diversos actores en el escenario
global como las ciudades y entes subnacionales,
regiones, movimientos sociales, entre otros.
Los nuevos actores en las relaciones internacio-
nales, especialmente las ciudades, se incorpo-
ran por medio de politicas de proximidad y la
facilidad de conexién de los pueblos. Aparecen,
en este contexto, conceptos para explicar la re-
lacién local-global (Borja y Castells, 2004) y la
llamada glocalizacién (Swyngendouw, 2004).
Parecerfa que el papel de las ciudades en el 4m-
bito internacional se da en un contexto donde
se repiensan las funciones que tienen el Estado
y las instituciones subnacionales.

De la relacién global-local nace, en los
afios noventa, el concepto de paradiplomacia
(Soldatos, 1990) que aparece como una com-
plementariedad a la diplomacia estatal, centra-
daen el interés nacional, donde algunos paises
permiten la incorporacién de otros actores,
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como las ciudades, si sus intereses convergen
en el dmbito internacional. Ademds de la pa-
radiplomacia, aparecen otros términos para
este fenémeno, como la diplomacia municipal
o la diplomacia de las ciudades, dependiendo
de los contextos nacionales especificos, con
mds o menos descentralizacién de funciones
y recursos. Aunque existan limites legales, las
ciudades contintian actuando por su cuenta,
disponen sobre las relaciones internacionales y
son capaces de ejercer influencia en el sistema
internacional.

En estas tltimas décadas, las ciudades,
desde varias dimensiones, se han abierto al
mundo, han participado en foros y redes inter-
nacionales de ciudades, y se llegé a la creacién
de una organizacién mundial en 2004, Ciu-
dades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU),
la llamada “ONU de las ciudades”, con sede
en Barcelona. A la vez, las urbes han tenido
que capacitarse y lograr que sus politicos y
técnicos tengan conocimiento para asumir las
demandas surgidas de este posicionamiento
como actor internacional.

Las ciudades, a su vez, pueden funcionar
como un hilo conector entre el territorio y la
ciudadanfa, a fin de profundizar la democra-
cia e incorporar otros actores en las relaciones
internacionalesy, con ello, lograr un relaciona-
miento exterior compartido entre mds actores.

Este ndmero 38 de la revista Oasis pro-
pone revisitar el tema de las ciudades como
actores de las relaciones internacionales desde
cuatro ejes temdticos. El primero, titulado “Las
ciudades en la gobernanza climdtica global”,
incluye textos destinados a entender el papel
y aporte de las ciudades a la gobernanza del
medio ambiente en el sistema internacional.
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Esta seccién empieza con el articulo “;Hacia
una gobernanza climdtica metropolitana? La
contribucién del Instituto de Planeacién y
Gestién del Desarrollo del Area Metropolita-
na de Guadalajara a una gobernanza climdtica
coordinada. Una aproximacién conceptual”,
escrito por José Manuel Leal, Angélica Lugo
Torres y Maricela Mina Rivas de la Universi-
dad de Guadalajara, en México. Los autores
revisan la prdctica de la gobernanza global
climdtica a nivel metropolitano y estudian
el vinculo logrado entre los nueve gobiernos
municipales que forman el 4rea metropolitana
de Guadalajara.

A continuacién, desde la Universidad
Complutense de Madrid en Espafia, Xira Ruiz-
Campill presenta el articulo “Sostenibilidad,
cambio climdtico y ;biodiversidad? El apoyo
de las redes municipales transnacionales a la
gobernanza medioambiental”, en el que in-
daga si las redes municipales transnacionales
se estdn convirtiendo en el motor de la aplica-
cién de las decisiones internacionales en temas
medioambientales.

El segundo ¢je, titulado “Redes de ciuda-
des e integracién”, presenta un tema cada vez
mds relevante en el estudio de las ciudades en
el sistema internacional. En un mundo cada
vez mds interconectado, las ciudades se han
convertido en actores clave para abordar desa-
fios comunes y buscar soluciones conjuntas.
Estas redes permiten a las ciudades compartir
conocimientos, experiencias y buenas précticas
en dreas como el desarrollo sostenible, la plani-
ficacién urbana, la gobernanza y la innovacién.
A través de la colaboracién entre ciudades de
diferentes paises y regiones, se promueve la in-
tegracién y se fomenta el intercambio de ideas
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para enfrentar problemdticas globales como el
cambio climdtico, la migracién, la desigualdad
y el desarrollo econémico. En este sentido, las
redes internacionales de ciudades se erigen
como plataformas estratégicas para impulsar la
cooperaciény la creacién de politicas publicas
eficientes que contribuyan al bienestar de las
comunidades urbanas en un contexto global.

El primer texto de esta seccién, “La pan-
demia y las redes de ciudades: el caso de Mer-
cociudades y la presidencia de Tandil (2020-
2021)” estd escrito por Nahuel Oddone, de la
Universidad del Pais Vasco en Espafia; Mariana
Calvento, de la Universidad Nacional de San
Martin en Argentina; Nahuel Fernando Alva-
redo, de la Universidad Auténoma de Barce-
lona en Espafia; y Celeste Karen Dominguez
Gonzélez, del Colegio Nacional A. U. Illia en
Argentina. Los autores presentan un articu-
lo que analiza la diplomacia de ciudades en
Sudamérica para comprender sus principales
desaffos y respuestas durante la pandemia.
Posteriormente, desde la Universidad Rey Juan
Carlos en Espafa, Andrea del Pilar Naranjo
Morales presenta “La participacién de los entes
subestatales en los procesos de integracién de
la Unién Europea, la Comunidad Andinay el
Mercosur: de la autogestién a la instituciona-
lizacién”, un articulo dedicado al andlisis de
las ciudades para determinar la articulacién
de los principios de subsidiariedad y partici-
pacién de los entes locales en diversos grados
de integracién.

El tercer ¢je, titulado “La internaciona-
lizacién de entes subnacionales: estudios de
caso’, se enfoca en cuatro paises: Chile, India,
Sudifrica y Brasil. En el primer texto de esta
seccidn, que se titula “Tecnocracia urbana e in-
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fluencias del Banco Mundial y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo en las politicas urbanas
de Chile (1961-2020)”, Alex Patricio Paulsen
Espinoza, de la Pontificia Universidad Catdlica
de Chile, analiza las influencias de los organis-
mos supranacionales en las politicas urbanas
de Chile a través del papel desempefiado por
los tecndcratas urbanos. Lulubala Nayak, de la
Universidad de Pondicherry, India, analiza, por
medio del federalismo, el impacto de la diplo-
macia de ciudades en India en la promocién de
los intereses locales en la politica internacional
a través de su texto “Economic and soft power
component of india’s city diplomacy: With
special reference to Mumbai and Kolkata”.

Desde la Universidad de Johannesburgo
en Sudifrica, Fritz Ikome Nganje y Bosele
Retshegofetse Tladi presentan su articulo “The
domestic sources of city diplomacy: The case
of the city of Johannesburg 2011-2016”, en
el que los autores se apoyaron en la literatura
alternativa de ciudades globales para estudiar
los factores locales y nacionales que inspiraron
y condicionaron los compromisos de la ciudad
de Johannesburgo en su relacionamiento con
el exterior. Continuando hacia América del
Sur, Cairo Borges Junqueira de la Universidad
Federal de Sergipe, Brasil; Débora Figueiredo
Mendonga do Prado de la Universidad Fede-
ral de Uberlandia, Brasil; y Ana Mauad de la
Pontificia Universidad Javeriana de Colom-
bia presentan el texto “Relaciones federativas
brasilefias en medio del covid-19: tensio-
nes internas y disrupciones internacionales”.
El articulo analiza las transformaciones en el
didlogo federativo brasilefio, con énfasis en
la relacién entre los actores subnacionales y el
gobierno federal, en el contexto de la pandemia

de covid-19.
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El dltimo eje, titulado “La internacionali-
zacién de entes subnacionales y la posibilidad
de independencia’, cuenta con un texto sobre
las relaciones internacionales de Groenlandia
y de su capital, Nuuk. Desde la Universidad
Externado de Colombia en Bogotd, Alejandro
Bohérquez-Keeney presenta “Las contradic-
ciones de la independencia groenlandesa”,
donde analiza los dilemas de la autonomia de
entes subnacionales y la complejidad del cami-
no hacia la independencia para Groenlandia.

Finalmente, esta edicién de Oasis incluye
dos resefias de libros. La primera es presentada
por Carlson Anyangwe, director de la Escuela
de Derecho en la Universidad Walter Sisulu,
Sudéfrica, sobre el libro Cameroon-Nigeria
Relations: Trends and Perspectives publicado
en 2022 y editado por Osita Agbu y C. Nna-
Emeka Okereke, y la segunda por el profesor
Pio Garcia de la Universidad Externado de
Colombia, sobre el libro Ideas erradas, accio-
nes equivocadas: cémo el contexto internacional
impide la generacion de desarrollo de Javier Leo-
nardo Garay y Juan Bautista Pavajeau.

Desde Oasis esperamos que este niimero
contribuya a la generacién y divulgacién del
conocimiento sobre las ciudades en el sistema
internacional, un tema que consideramos de
suma importancia dentro de la disciplina de las
Relaciones Internacionales. Queremos agra-
decer a los autores que desde México, Espafa,
Argentina, Chile, India, Sudéfrica, Brasil y
Colombia hicieron sus invaluables aportes para
la realizacién de este nimero especial de Oasis.
Asf mismo, un reconocimiento especial al co-
mité de drbitros y al comité editorial que han
permitido garantizar la calidad de los textos
aqui presentados. Nuestros agradecimientos
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también a Hernando Parra, rector de la Uni-
versidad Externado de Colombia; Gonzalo
Ordéiiez, decano de la Facultad de Finanzas,
Gobierno y Relaciones Internacionales, y a
Patricia Herrera, directora del Centro de In-
vestigaciones y Proyectos Especiales (CIPE)
por su apoyo constante a la publicacién de la
revista Ouasis. Esta edicién tampoco hubiera
sido posible sin las contribuciones de Adriana
Ledn, asistente editorial del CIPE, Marifa José
Diaz Granados M., correctora de estilo, y Ga-
briela Gutiérrez y Sophie Lizarazu, asistentes
editoriales de la revista Ousis. Nuestros mds
sinceros agradecimientos.

Vanessa Marx, Alan Mabin
y Jerénimo Delgado-Caicedo

*xk

Finalmente, para esta edicién tuvimos el honor
de contar con dos grandes estudiosos de las
ciudades en el sistema internacional tanto en
América Latina como en Africa. Vanessa Marx
de la Universidad Federal do Rio Grande do
Sul en Porto Alegre, Brasil, y Alan Mabin de
la Universidad de Witwatersrand en Johan-
nesburgo, Suddfrica, tomaron esta revista co-
mo suya y contribuyeron desinteresadamente
desde el principio para garantizar el éxito y la
calidad de los textos que hoy presentamos. Mis
mayores agradecimientos a Vanessa y Alan por
su compromiso, dedicacién y aportes a nuestra
revista QOasis. Espero que podamos volver a
contar con ustedes en el futuro.

Jerdnimo Delgado-Caicedo
Editor general
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medioambiental internacional. En especifico,
uno de los principales retos es lograr la coordi-
nacidn en la toma de decisiones, as{ como en la
implementacién de acciones para homologar
los objetivos de las diferentes agendas de los
gobiernos en todos sus niveles, es decir, la cons-
titucién de politicas climdticas y ambientales
no solo a nivel federal, sino también estatal y
municipal (en el caso mexicano). El presente
articulo revisa el vinculo logrado entre los
nueve gobiernos municipales que forman el
drea metropolitana de Guadalajara a través del
PACmetro, el cual promueve una gobernanza
climdtica coordinada y atiende los vacios en
los mecanismos internacionales en materia de
politicas de cambio climdtico. Lo anterior, ge-
nerado por medio de las sinergias de diferentes
agendas, a través del Instituto de Planeacién
y Gestién del Desarrollo del Area Metropo-
litana de Guadalajara (Imeplan). El Imeplan
ha integrado diversos actores, de distintos ni-
veles, para llevar a cabo acciones coordinadas
en materia de politicas climdticas urbanas en
el occidente de México, que contribuyen a la
construccién de una agenda urbana comun.
La conclusién muestra las contribuciones de
los gobiernos locales latinoamericanos a una
gobernanza climdtica coordinada y acorde a
los contextos locales, y cémo la voluntad de las
ciudades abona al fortalecimiento del vincu-
lo entre la gobernanza global climdtica y el
ejercicio de la paradiplomacia entre diversos
actores publicos, privados e hibridos hacia una
agenda urbana comun.

Palabras clave: cambio climdtico; gober-
nanza climdtica metropolitana; paradiploma-
cia medioambiental; politica medioambiental
internacional; agenda urbana comun.
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Towards a metropolitan climate
governance? The contribution
of the Instituto de Planeaciéony
Gestion del Desarrollo del Area
Metropolitana de Guadalajara
to a coordinated climate gover-
nance. A conceptual approach

ABSTRACT

The concept, and implementation, of coordi-
nated global climate governance at the metro-
politan level is one of the biggest challenges in
most of the world’s cities. Yet—ironically—it is
also one of the most overlooked aspects of the
international environmental agenda. Specifi-
cally, one of the main challenges is to achieve
coordination in decision making, as well as in
the implementation of actions to homologate
the objectives of the different government
agendas at all levels, i.e. the constitution of
climate and environmental policies not only
at the federal level but also at the state and
municipal level (in the Mexican case). This
article reviews the link achieved between the
nine municipal governments that make up
the metropolitan area of Guadalajara (AMG)
through PACmetro, which promotes coordi-
nated climate governance and addresses the
gaps in international mechanisms for climate
change policies. The above, generated through
the synergies of different agendas, through the
Institute for Development Planning and Ma-
nagement (Imeplan). Imeplan has integrated
different actors, from different levels, to carry
out coordinated actions on urban climate po-
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licies in western Mexico that contribute to the
construction of acommon urban agenda. The
conclusion shows the contributions of Latin
American local governments to a coordinated
climate governance according to local contexts
and how the will of cities contributes to the
strengthening of the link between global clima-
te governance, the exercise of paradiplomacy
between different public, private and hybrid
actors towards a common urban agenda.

Key words: Climate change; metropoli-
tan climate governance; environmental paradi-
plomacy; international environmental policy;
common urban agenda.

INTRODUCCION

El presente trabajo pretende mostrar, a tra-
vés de una experiencia real, el ejercicio de la
gobernanza climdtica aplicada a nivel local,
en la cual se unen los esfuerzos y los objetivos
en comun de varias localidades para alcanzar
resultados mancomunados bajo la aplicacién
de conceptos de gobernanza y paradiplomacia
medioambiental, en el contexto mexicano y
latinoamericano. Al mismo tiempo, parte de
los objetivos del articulo es dar a conocer las
aportaciones que hacen actores como el Insti-
tuto de Planeacién y Gestién del Desarrollo del
Area Metropolitana de Guadalajara (Imeplan),
hacia una gobernanza coordinada, eficiente y
multinivel, a fin de fomentar su posible répli-
ca en otras dreas metropolitanas de América
Latina y el Caribe.

Lo anterior, se considera que aporta al
desarrollo de un concepto de paradiplomacia
medioambiental, mismo que, se argumenta,
contribuye a cubrir los huecos de gobernanza
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en las agendas internacionales. La interrelacién
entre instituciones internacionales y procesos
de transformacién a nivel local motivan a una
coordinacién mds estrecha entre todos los ni-
veles de gobierno y actores involucrados. Para
ello serd necesario plantear un punto de parti-
da con respecto a los conceptos que estaremos
discutiendo alo largo de este articulo, asi como
reconocer los esfuerzos hasta ahora realizados
por entidades subnacionales para, ademds del
cumplimiento de estdndares globales, lograr
una genuina atencién a la crisis climdtica.

METODOLOGIA

Para desarrollar el andlisis nos centramos en el
modelo de gobernanza a nivel metropolitano
que hace el Imeplan en el 4rea metropolitana
de Guadalajara (AMG), el cual, argumenta-
mos, contribuye a una gobernanza climdtica
coordinada y eficiente, misma que cubre los
huecos en la gobernanza climdtica disefiada a
nivel global. Somos conscientes de que no hay
una ciudad que pueda representar toda la gama
de dindmicas urbanas de América Latina, pero
debido a la importancia estratégica que tiene
el AMG, y la importancia que va adquiriendo
a nivel internacional en los temas —principal-
mente a raiz del premio otorgado por Naciones
Unidas, mismo que mencionamos en pdrrafos
mds adelante—. Todo esto es ttil para explorar
la dindmica de la gobernanza climdtica a nivel
local en América Latina.

Para el presente articulo, el trabajo de
campo consisti6 en el andlisis de documentos
estratégicos del Imeplan. También analizamos
poco mds de 12 documentos oficiales clave,
seleccionados de un volumen total mucho
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mayor. Estos inclufan leyes federales, estrate-
gias locales y regionales del gobierno mexicano
en sus tres niveles, asi como de documentos
estratégicos.

Por udltimo, todas las personas que cola-
boramos en este articulo tenemos experiencia
trabajando con gobiernos subnacionales o para
organismos publicos descentralizados (OPD)
en temas internacionales. Lo anterior nos da
la ventaja de haber observado las dindmicas,
oportunidades y carencias en la coordinacién
entre diferentes niveles de gobierno y demds
actores de la sociedad (Rose, 1997; Sultana,
2007).

GOBERNANZA GLOBAL CLIMATICA:
HUECOS EINCONGRUENCIAS DE
UNA VISION ESTADOCENTRICA

Como lo mencionan Leal y Melendrez (2018),
durante el surgimiento del “Tercer Debate” en
la disciplina de las Relaciones Internacionales,
algunos académicos comenzaron a enfocar sus
andlisis en las inconsistencias originadas por las
perspectivas tedricas tradicionales, las cuales
llevaron a la generacién de enfoques tedricos
alternativos, como la “teorfa del sistema mun-
dial” de Wallerstein (1974) y la “teorfa de la
dependencia” de Cardoso y Faletto (1979).
Dichos enfoques alternos facilitaron la inclu-
sién de un andlisis multinivel que contribuyé
a comprender e incluir una diversidad de ac-
tores en el andlisis de la politica internacional

(Waever, 1996).

A principios de la década de los ochenta,
Keohane (1984) volvié a utilizar una pers-
pectiva centrada en el Estado, argumentando
que la globalizacién econémica y la conta-
minacién empujaban a los Estados hacia
una cooperacién mds intensa. Sin embargo,
segufa considerando que el comportamiento
del Estado se conceptualizaba mejor a través
de la diplomacia interestatal cldsica (Keohane,
1984). No obstante, a finales de la década de
los noventa, Risse-Kappen (1995) desafié el
enfoque institucional de Keohane y Nye al
definir las relaciones paradiplomdticas como
“interacciones regulares a través de las fronte-
ras nacionales cuando al menos un actor es un
agente no estatal o no opera en nombre de un
gobierno nacional o una organizacién inter-
gubernamental” (p. 3). Junto a estos trabajos,
un creciente cuerpo de académicos comenzé
a estudiar las relaciones internacionales fuera
del Estado (Aldecoa, 1999; Betsill y Bulkeley,
2004, 2006; Bulkeley y Betsill, 2005; Gémez
Gil, 2008; Hafteck, 2003; Kern y Bulkeley,
2009; Lecours, 2002).

Limitaciones de los enfoques tradicionales

Los enfoques dominantes dentro de las relacio-
nes internacionales al momento de estudiar la
gobernanza global climética (GGC) excluyen
las cuestiones relativas a las causas de los pro-
blemas ambientales, lo que produce un vacio
en la concepcién de dichos problemas y en el
andlisis producido.
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La ausencia de una perspectiva multi-
dimensional' en los enfoques tradicionales
estrecha la concepcién de los problemas am-
bientales. En este sentido, Paterson (2000)
sostiene que la Teorfa del Régimen? es inesta-
ble, en parte porque Keohane agrupa a varios
escritores y perspectivas en una sola teorfa,
fusionando por conveniencia lo que en la
prictica son perspectivas muy divergentes.
Los enfoques dominantes en la teorfa de las
relaciones internacionales siguen identificando
el sistema internacional dnicamente como un
sistema interestatal®, e ignoran otros aspectos
de la politica mundial, asi como otros actores
que influyen en la politica climdtica. Ademds,

debido a que se enfocan mayoritariamente en
las normas y la reproduccién del significado
social, los estudios en este campo tienden a
socavar la base epistemoldgica positivista de
la teorfa de las relaciones internacionales (Pa-
terson, 2000).

Uno delos enfoques que refuerza esta idea
es el liberalismo institucional. Dicha perspec-
tiva tedrica sostiene que la anarquia interna-
cional® sigue siendo una de las caracteristicas
que define la politica internacional, por lo que
no es posible que los Estados cooperen para
lograr resultados mutuamente beneficiosos por
medio de regimenes internacionales. Sin em-
bargo, el liberalismo institucional no explica

' En relacién con la necesidad de una perspectiva intersectorial, Paterson (2000) afirma que la politica de los pro-

blemas medioambientales globales debe entenderse como un fenédmeno interno a la 1égica de cuatro estructuras de
poder principales e interrelacionadas de la politica mundial: el sistema estatal, el capitalismo, el conocimiento y el
patriarcado.

2 Elsupuesto principal de la teorfa del régimen es que el sistema internacional tiene una naturaleza cooperativa. Por

tanto, la anarquia puede superarse mediante la cooperacion y las instituciones internacionales. Keohane (1984) analiza
las instituciones internacionales, o “regimenes internacionales”, a través de los cuales se ha producido la cooperacién
en la economia politica mundial y describe la evolucion de estos regimenes a medida que se erosiona la hegemonia
estadounidense. Apoyando la teorfa de los regimenes de Keohane, Oye (1986) sostiene que en un entorno andrquico,
la desconfianza siempre estard presente. No obstante, es necesaria la cooperacién. En este sentido, Oye afirma que la
creacién de un régimen internacional puede aumentar la probabilidad de cooperacién en juegos de N-personas.

3 Por ejemplo, los realistas estructurales (Grieco, 1988; Waltz, 1979, 2001) han prestado mucha menos atencién

al cambio medioambiental global que los teéricos de las relaciones internacionales liberales. Principalmente, hay dos
diferencias con los enfoques de la escuela liberal sobre los problemas medioambientales. La primera es simplemente una
sugerencia de que los liberales son demasiado optimistas en cuanto al logro de la cooperacién en el cambio medioam-
biental global. Por ejemplo, Grieco (1988) sostiene que el institucionalismo neoliberal malinterpreta el andlisis realista
de la anarquia internacional y, por lo tanto, aplica mal el andlisis realista del impacto de la anarquia. En segundo lugar,
el institucionalismo neoliberal no aborda la importante limitacién de la voluntad de cooperacién de los Estados que
genera la anarqufa.

4 Laanarquia es uno de los conceptos centrales de la teorfa de las relaciones internacionales. Diferentes enfoques y

escuelas de pensamiento en la disciplina, especialmente desde una perspectiva racionalista, como el realismo y el ins-
titucionalismo liberal, han ofrecido teorfas que ayudan a superar la anarquia en el sistema internacional. No obstante,
los enfoques reflexivos no utilizan la anarquia como punto de partida en su andlisis, como por ejemplo el constructi-
vismo. En el mismo sentido, otros enfoques reflectivistas, como la politica verde, ni siquiera consideran la anarqufa
en sus estudios sobre las relaciones internacionales.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 9-28

LAS CIUDADES EN LA GOBERNANZA




José Manuel Leal - Angélica Lugo Torres - Maricela Mina Rivas

el contenido de los propios regimenes (lo que
impulsa la caracteristica especifica de la GGC)
(las motivaciones de los actores dentro de un
régimen) (Paterson, 2009).

Un breve repaso al concepto
de gobernanza global

A medida que las sociedades se han vuelto
mds complejas y las demandas sociales han
proliferado, la autoridad politica ha perdido
su caracteristica centralista. Con esto, la toma
de decisiones se ha repartido en diferentes
microcentros’ y a diferentes niveles en el siste-
ma politico, o, en otras palabras, se ha vuelto
multinivel. Al mismo tiempo, los problemas
adquieren cierto nivel de complejidad donde
diversos aspectos (econémicos, politicos y
sociales) se entrelazan para generar problemas
mds complejos. En parte, esto origina que los
gobiernos operen en una compleja relacién con
un denso campo de actores puiblicos y privados
(Walters, 2004).

Uno de los principales motivos por los
que la gobernanza se ha vuelto mds compleja
es, en gran medida, a causa de los diversos
problemas medioambientales. Dicha realidad
se vuelve ain mds compleja cuando hablamos
de gobernanza global climdtica. Los patrones de
dicha gobernanza global son una mezcla de re-
gimenes interestatales junto con “normas,
reglas y procedimientos menos formalizados,
del resto de actores en la sociedad (empresas,
sociedad civil, universidades, etc.) que mode-

lan el comportamiento sin la presencia de una
constitucion escrita del poder material.

La gobernanza global climatica y sus
carencias en los ambitos globales

Hay autores que definen la gobernanza climdti-
ca como la “colaboracién y coordinacién entre
gobierno y actores sociales para definir e im-
plementar mecanismos y medidas orientadas
hacia la prevencién, mitigacién y adaptacién a
los riesgos planteados por el cambio climdtico”
(Cérdova-Bojorquez y Romo-Aguilar, 2017).
Por su parte, Demares (2016) menciona que
en la gobernanza global climdtica se retinen la
totalidad de paises, a través de la Organizacién
de Naciones Unidas (ONU), con el objetivo de
cambiar el modo de produccién y consumo
como una medida para luchar contra el cambio
climdtico. En dicho proceso participan diver-
sos actores, tanto publicos como privados, en
sus diferentes niveles (Demares, 2016). Sin
embargo, estos no se incluyen en los procesos
de toma de decisiones y coordinacién. Su ac-
tuar se limita al seguimiento y aplicacién de
las medidas adoptadas a nivel internacional.
Aun cuando existe un creciente interés
por analizar la gobernanza climdtica a nivel
local, todavia hace falta resaltar la importan-
cia de la coordinacién en la gobernanza en el
dmbito metropolitano, donde muchos actores
de diversos niveles y naturaleza convergen.
A su vez, los mecanismos institucionales no
toman en cuenta las implicaciones a nivel lo-

Algunos autores llaman a esto un enfoque policéntrico a la gobernanza (Graizbord, 2014; Ostrém, 1990).
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cal al momento de desarrollar politicas sobre
cambio climdtico desde lo internacional. Con
lo anterior, surge la necesidad de incluir a las
ciudades, y de manera particular a las dreas
metropolitanas, en el estudio de la gobernanza
global climdtica a nivel local. Esto, argumenta-
mos, ayuda a establecer pardmetros que contri-
buyan a una gobernanza climdtica coordinada
y mds eficiente.

A pesar de los avances en el drea interna-
cional sobre las politicas de cambio climdtico,
la agenda medioambiental (p. ¢j., Acuerdo de
Paris, Declaracién de Glasgow, Objetivos
de Desarrollo Sostenible) presenta un hueco en
el 4rea de gobernanza, ya que en ninguno de los
mecanismos principales se especifica la parti-
cipacién de los actores locales al momento de
disefiar los mecanismos de gobernanza en los
temas medioambientales. Tomando en cuenta
el proceso de disefio de las politicas climdticas,
es algo contradictorio que las decisiones de
cémo gobernar la crisis climdtica se tomen a
nivel internacional, sin tener en cuenta a los
actores locales, quienes a final de cuentas son
los que se encargan de implementar las deci-
siones tomadas.

Por ejemplo, el Acuerdo de Paris firmado
por los paises durante la Conferencia de las Par-
tesen 2015 (COP15) menciona en su articulo
6, dentro de la seccién sobre Enfoques Coope-
rativos, que: “las Partes deberdn promover el
desarrollo sostenible y garantizar la integridad
ambiental y la transparencia, también en la go-
bernanza” (Acuerdo de Paris, 2015). De igual
manera, dentro de la Declaracién de Glasgow
durante la Conferencia de las Partes en 2021
(COP26), los paises reconocen la necesidad e
importancia de acciones de cardcter multini-
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vel y cooperativas, asi como la integracién de
planes nacionales, regionales y locales para la
adaptacién al cambio climdtico (Declaracién
de Glasgow, 2021). Acerca de la colaboracién de
los diversos actores de la sociedad, los paises
resaltan:

... la importancia de la colaboracién interna-
cional en la accién climdtica innovadora, incluido
el avance tecnoldgico, entre todos los actores de la
sociedad, sectores y regiones; asi como el importante
papel que desempenan las partes interesadas que no
son Partes, como la sociedad civil, los pueblos indi-
genas, las comunidades locales, los jévenes, los nifios,
los gobiernos locales y regionales y otras partes inte-
resadas, para contribuir al progreso hacia el objetivo
de la Convencién y las metas del Acuerdo de Parfs.
(Declaracién de Glasgow, 2021)

Ambos mecanismos promueven una gober-
nanza incluyente, plural y multinivel entre to-
doslos actores involucrados. Sin embargo, nin-
guno de los documentos especifica, o estipula,
mecanismos concretos para una gobernanza
climdtica eficiente entre todos los niveles, ni
cémo cada uno de los niveles de gobierno y los
diferentes actores pueden interactuar.

Desde la academia, la mayorfa de autores
coincide en que la debilidad institucional re-
presenta uno de los principales obstdculos (si
no el principal) para implementar acciones de
adaptacion a nivel regional que vayan acorde
a los acuerdos tomados en los foros interna-
cionales. De manera particular, estudios que
tratan sobre la accién internacional de los go-
biernos subnacionales, precisamente, hacen
referencia a la falta de coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno: local, regional
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y nacional. El argumento principal es que los
gobiernos locales estdn mds cerca de los ciu-
dadanos y, por lo tanto, tienen mejor conoci-
miento de las necesidades de la poblacién asi
que tienen mejor opcidn para dar soluciones
locales, que vayan de acuerdo con las necesi-
dades del contexto local. Al mismo tiempo,
tienen mayor conocimiento del contexto de
las caracteristicas de los ecosistemas locales,
lo cual contribuye al disefio de politicas que
respondan a las necesidades particulares de la
comunidad. Muchas veces, el reto es que los
gobiernos centrales apoyen con financiamiento
para estas acciones locales. Infortunadamente,
las regiones mds pobres de un pais son las me-
nos atendidas y las mds ignoradas —como el
caso de México y América Latina—, lo que crea
un circulo vicioso de vulnerabilidad. Aunado
a ello, es importante reconocer los esfuerzos
para alcanzar el desarrollo de cada regién, sin
tomar en cuenta que en la mayorfa de las oca-
siones estas acciones ocurren bajo un discurso
de estrategias comunes y con el fin de impulsar
el llamado desarrollo sostenible.

GOBERNANZA MULTINIVEL E
INCLUSION DE LAS CIUDADES EN
LA GOBERNANZA CLIMATICA

Habitualmente, la gobernanza multinivel se
asocia a la coordinacién entre los niveles de go-
biernos y grupos sociales (Ares Castro-Conde,
2010; Libert Amico ez a/., 2018). Uno de los
motivos principales por los que se ha incenti-
vado mds su uso es debido a la complejidad de
los problemas, en particular aquellos generados
por el cambio climdtico. Por ejemplo, Yi ez al.
(2019) analizan cdmo influyen, en las decisio-

nes de los agentes politicos de participar en la
red local de gobernanza, las presiones verticales
del gobierno de nivel superior y la intermedia-
cién horizontal con otros agentes politicos.

Un enfoque de gobernanza multinivel to-
ma en cuenta a todos los actores involucrados
en la gestién publica, es decir, los diferentes
niveles de gobierno y sus distintas maneras de
relacionarse, para asi buscar vias que faciliten
la coordinacién entre ellos y no entorpezcan la
busqueda y aplicacién de soluciones. Por ejem-
plo, Kern (2019) menciona que existen varios
tipos de ampliacién de escala en los sistemas
de gobernanza multinivel. Mientras que la am-
pliacién horizontal se basa en acciones volun-
tarias y relaciones directas entre las principales
ciudades, la ampliacién vertical estd determi-
nada por las relaciones de interdependencia
entre las ciudades y los niveles superiores de
gobierno, y la ampliacién jerdrquica conduce
a una armonizacién de las politicas a nivel na-
cional o de la autoridad supranacional (como el
caso de la Unién Europea), y establece normas
obligatorias para todos los municipios (p. 129).

De igual manera, un enfoque de gober-
nanza multinivel contribuye a comprender
cémo se dan las interacciones entre los dife-
rentes niveles de gobierno, al mismo tiempo
que aportan a la coordinacién para la solucién
(o mitigacién de los impactos) de problemas
tan complejos como el cambio climdtico y las
multiples consecuencias que este causa.

Por su parte, Visseren-Hamakers ez al.
(2021) sugieren estudiar la gobernanza cli-
mdtica desde una perspectiva inclusiva. El
concepto de gobernanza adaptativa contem-
pla la coproduccién de conocimientos entre
los diferentes miembros de la sociedad. Este
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enfoque pluralista es la base para una gober-
nanza transformadora en donde se incluyan
las reglas formales e informales (publicas y
privadas), los sistemas de elaboracién de nor-
mas y las redes de actores en todos los niveles
de gobierno y de la sociedad, que permiten el
cambio transformador. Dichas bases pluralistas
y diversas en el concepto de gobernanza tam-
bién son importantes para evaluar los procesos
de transformacién, valorar sus consecuencias
no lineales e imprevisibles, seguir la forma
(algunas veces desigual) en que se distribuyen
los costos y beneficios de la transformacién, y
adaptarse cuando sea necesario. Ante las distin-
tas combinaciones de gobernanza, de acuerdo
con sus diferentes niveles de gobierno, pueden,
y deben, cambiar con el tiempo para permitiry
reflejar esta evolucidn. Las coaliciones de ac-
tores con ideas afines que representan valores
transformadores (incluidos los individuos que
trabajan para el gobierno, los actores del mer-
cado, la sociedad civil o las organizaciones de
investigacién y formacién) pueden permitir ese
cambio fundamental a través de la gobernanza
adaptativa (Walters, 2004).

Este conocimiento pluralista toma im-
portancia al evaluar los procesos de transfor-
macién, como es el caso de la gobernanza cli-
mdtica, valorar sus consecuencias no lineales
imprevisibles, seguir la distribucién (desigual)
de los costos y beneficios de la transformacién
y adaptarse cuando sea necesario. Esto nos lleva
a visualizar una gobernanza capaz de cambiar
con el tiempo para permitir y reflejar procesos
evolutivos y transformadores.

Sin embargo, resulta algo irénico ver
que estas fuerzas que impulsan los modelos
de gobernanza climdtica son las asociadas a la
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globalizacién econémica, y no a las necesidades
dela sociedad (Paterson, 1999). Es aqui donde
mecanismos como el Imeplan —el cual impulsa
una gobernanza climdtica coordinada, plural e
inclusiva— adquieren importancia.

Paradiplomacia medioambiental
metropolitana como herramienta de
enlace entre lo global y lo local

La paradiplomacia medioambiental representa
una innovacién en la busqueda de soluciones,
aumento de la resiliencia, asi como para re-
ducir los riesgos e impactos de los problemas
medioambientales actuales (Rei e /., 2013).
Al mismo tiempo, sirve como herramienta
analitica para hacer el vinculo de lo metropoli-
tano con lo global. En la prictica, la paradiplo-
macia ayuda a operacionalizar el concepto de
gobernanza multinivel, siendo el enlace entre
lo internacional y lo local.

Sin embargo, a pesar del avance de la
actividad paradiplomdtica, existe un hueco al
momento de estudiar la participacién de las
ciudades en la gobernanza climdtica desde una
perspectiva metropolitana. Lo anterior debido
a que, con mayor frecuencia, el crecimiento
de las ciudades latinoamericanas origina dreas
metropolitanas donde diversos municipios, ni-
veles de gobierno, asf como actores no estatales
interactian —tal es el caso del AMG—, lo cual
representa retos importantes para el ejercicio
satisfactorio de una gobernanza coordinada
donde, ademads de la interaccién de los diversos
actores, es necesaria la coordinacién con el go-
bierno central y organizaciones internacionales
en materia medioambiental y de mitigacién del
cambio climdtico.
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Dicho esto, podemos definir la paradi-
plomacia climdtica metropolitana como la
participacién de gobiernos municipales, y
demds actores locales, publicos y privados, en
las acciones de gobernanza climdtica, la gestién
de residuos sélidos, asi como la proteccién y
conservacién de la flora y la fauna local, desde
lo local.

Con el fin de contribuir a cubrir este hue-
co en la literatura, se toma el caso del AMG
del Instituto Metropolitano de Planeacién
(Imeplan), mismo que contribuye a una go-
bernanza coordinada entre todos los niveles y
actores, publicos y privados. Al mismo tiempo,
el Imeplan se considera una figura que aporta
valiosas experiencias para la construccién de
la agenda urbana comn, no solo en la regién
del pais, sino también como una iniciativa
de empuje para replicarse en toda Latinoa-
mérica. Sus ejes principales de accién son: 1)
ordenamiento del territorio rural y urbano,
2) infraestructura vial, 3) cambio climdtico,
4) monitoreo y evaluacién de las politicas e
instrumentos metropolitanos.

En el caso particular de su tercer eje, cam-
bio climdtico, es relevante reconocer la trans-
versalidad de este mecanismo para abordar un
problema global desde una perspectiva local,
alinedndose de tal forma a agendas relevantes
como la Nueva Agenda Urbana impulsada por
ONU Hibitat, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible a través de la Agenda 2030 y colec-
tivos internacionales como la Asociacién para
Ciudades Sostenibles de la Unién Europea,
por mencionar algunas. Lo anterior deja clara
la capacidad de articular relaciones paradiplo-
mdticas en los distintos niveles y sectores para
promover intereses comunes.

El concepto de paradiplomacia metropolitana

A medida que la agenda politica internacional
se ha ido ampliando, los gobiernos locales son
cada vez mds conscientes de que su influencia
en el dmbito politico, asi como su capacidad
para formular y aplicar politicas medioambien-
tales estdn sujetos a los debates y las negocia-
ciones que toman lugar en los foros multila-
terales, pero también en las negociaciones de
relaciones con otros actores locales (Chaloux y
Paquin, 2013). De manera paralela, originado
—en parte— en el auge de la gobernanza multi-
nivel, asf como en otros aspectos relacionados
con las dindmicas a nivel internacional, surge
el estudio de la paradiplomacia (Alvarez, 2022;
Soldatos, 1993). Debido a lo anterior, se ha
producido un notable aumento de presencia
de gobiernos locales que se interesan, y acttian,
en los asuntos internacionales (Aldecoa, 1999;
Duchacek, 1984; Lecours, 2002). Estas activi-
dades con actores en el escenario mundial por
parte de los gobiernos no centrales se deno-
minan paradiplomacia, en el sentido de que se
producen de manera paralela a la diplomacia
de los gobiernos centrales.

En parte, en la accién internacional de
los gobiernos locales, en este caso los gobier-
nos de cada municipio, se ha manifestado una
latente falta de conexién y coordinacién con
los demis niveles de gobierno, principalmente
estatal y federal, como es el caso de México.
En este sentido, el intercambio de experiencias
y la coordinacién en la gobernanza climdtica
metropolitana, donde muchos actores de di-
versos niveles y naturaleza convergen, toman
una relevancia significativa. Dicha importan-
cia se debe, parcialmente, a que los problemas
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medioambientales no conocen fronteras, l{imi-
tes territoriales ni jurisdicciones. Por eso es que
la coordinacién es de vital importancia para
una gobernanza eficaz.

La Agenda Urbana Comun

La creacién del Imeplan reafirma el compromi-
so de los gobiernos del AMG por apegarse a lo
planteado en la cumbre del Hébitat, fomentan-
do una gobernanza coordinaday eficiente que
pueda ayudar a reducir los impactos ocasiona-
dos por el cambio climdtico en el dmbito ur-
bano. Por lo anterior, consideramos pertinente
mencionar los origenes de la Agenda Comun
Urbana, as{ como sus lineamientos principales.

La Agenda Urbana Comun es un concep-
to que se ha expandido para definir el listado de
tareas y compromisos a los que estdn invitados
los tomadores de decisiones dentro de las gran-
des ciudades fuertemente establecidas y las que
se encuentran en crecimiento, transformacién
y construccién. Esta invitacién busca poner
al centro el desarrollo de un logro en comin
entre los distintos actores que interactdan en la
gobernanza, con el fin de establecer una visién
compartida y con ello un trabajo de colabo-
racién y fuerzas mancomunadas multinivel,
estableciendo asi las acciones en el sentido de
alcanzar la innovacidn a través del desarrollo
sostenible y la mitigacién del cambio clim4ti-
co en las ciudades y, por supuesto, en las dreas
metropolitanas. El concepto representa los es-
fuerzos por incluir a los gobiernos locales en las
decisiones tomadas a nivel global en temas de
gestién urbana y su relacién con los impactos
del cambio climdtico.
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Teniendo en cuenta que, histéricamente,
las ciudades han sido referentes de moderni-
dad, centros de informacidn, acopio de cultura
y ejecutoras de sus propios planes de desarrollo,
su nivel de industrializacién y su implemen-
tacién de planes de urbanizacién a gran escala
han sido catalizadores de nuevos paradigmas de
deterioro medioambiental —mismo que hoy se
padece-y, por supuesto, de las consecuencias
del cambio climdtico (Reynals ez al., 2017).
Vale la pena mencionar la pertinencia de esta
agenda a cargo de las dreas urbanas, las cuales,
a través del ejercicio de su propio podery de la
gobernanza, pueden ser agentes generadores de
soluciones, desde donde se presenten y se pro-
pongan las acciones que encaminen el trabajo
hacia la bisqueda de acciones representativas,
implementando estrategias tangibles a través
de la gobernanza medioambiental desde las
metrépolis.

El planteamiento que hace la agenda
comun a las ciudades, los Estados y paises es
a la buisqueda de una sostenibilidad social,
econdmica, ambiental y espacial a partir de
la atribucidn a los niveles de gobierno de una
responsabilidad esencial en la implementacién
de politicas urbanas, ademds de la promocién de
las zonas urbanas como motores de desarrollo
econémico y garantes de las mismas en razén
de fortalecer la legislacién urbanistica, los sis-
temas de planificacién y gobernanza enfocados
en mantener la calidad del espacio publico
como un bien comun (Ezquiaga, 2019). La
implementacién de propuestas innovadoras
en el ejercicio de la gobernanza de las ciudades
da respuesta a preocupaciones especificas y de
orden mundial, tal es el ejemplo de la gober-
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nanza climdtica; asi pues, las dreas metropoli-
tanas cuentan con la capacidad de encauzar sus
propias demandas e implementar soluciones
trascendentales, a través de la sinergia lograda
entre sus municipios, sin requerir indispensa-
blemente la accién del gobierno estadocén-
trico, mediante el desarrollo de organismos
de respaldo y regulacién de las acciones im-
plementadas para lograr planes formales de
desarrollo y sostenibilidad urbana como lo es

el Imeplan.

LA CONTRIBUCION DE JALISCOY EL AREA
METROPOLITANA DE GUADALAJARA PARA
UNA GOBERNANZA CLIMATICA COORDINADA

Como se menciona en el Programa para el
Desarrollo Forestal Sustentable del Estado
de Jalisco, el estado tiene un modelo de aso-
ciacionismo intermunicipal, bajo la figura de
organismo publico descentralizado (OPD),
apoyado por el Poder Ejecutivo estatal y estipu-
lado en el Plan Estatal de Desarrollo y Gober-
nanza, con el fin de fortalecer los mecanismos
de gobernanza en las diferentes regiones de la
entidad (Semadet, 2021). Las juntas intermu-
nicipales de Medioambiente (JIMA) forman
parte de un modelo de gobernanza local para
la gestién integral del territorio. Su objetivo
es brindar apoyo técnico a los municipios
que las integran para la elaboracién, gestién
e implementacién de proyectos y programas
relacionados con el medio ambiente. En la
actualidad existen once JIMA en el estado
que, de acuerdo con el programa, inciden en
89,57 % del territorio estatal. Para el caso del
AMG, estd el Instituto de Planeacién y Ges-

tién del Desarrollo del Area Metropolitana de
Guadalajara (Imeplan), que agrupa a los nueve
municipios metropolitanos (Semadet, 2021);
este mecanismo apuesta por la coordinacién
de nueve entidades locales, con gobiernos in-
dependientes y que no siempre comparten la
misma ideologfa politica. Desde 2014 ha visto
cuatro distintas administraciones municipa-
les, siendo parte de un constante proceso de
crecimiento y consolidacién institucional, lo
que le ha permitido afianzar sus atribuciones,
proyectar nuevos alcances y cumplir objetivos.
Aunque resulta un mecanismo horizontal en
cuanto a su planeacién y ejecucién entre los
nueve integrantes, la representacién juridica
nacional e internacional recae 100 % en el mu-
nicipio de Guadalajara, como zona pivote, y se
complementa con un consejo del que forman
parte el resto de las ciudades en la bisqueda de
una metrépoli compacta, cercana, conectada
y equitativa.

El concepto de gobernanza climatica en los
planes de desarrollo de los nueve municipios
del area metropolitana de Guadalajara

La Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos estipula, en su articulo 115, la fa-
cultad y responsabilidad de los municipios para
organizar un sistema de planeacién y faculta
al Ejecutivo para establecer los mecanismos de
participacién social por medio de los Planes
Municipales de Desarrollo. A su vez, la Ley
de Planeacién del Estado de Jalisco establece
los principios de la planeacién del desarrollo
estatal y las normas que orientan las actividades
publicas, estatales y municipal, asi como las ba-
ses para que los gobiernos locales coordinen las
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actividades de planeacién con los municipios.
En su articulo 40, dicha ley especifica:

El Plan Municipal precisara los objetivos genera-
les, estrategias y lineas de accién del desarrollo integral
del municipio; se referirdn al conjunto de la actividad
econdmica y social, y regirdn la orientacién de los
programas operativos anuales, tomando en cuenta,
en lo conducente, lo dispuesto en el Plan Estatal y los

planes regionales respectivos.

Sin embargo, en ninguno de los planes muni-
cipales de desarrollo del AMG consultados se
menciona el concepto de gobernanza clim4ti-
ca, o medioambiental. Incluso, no se enfatiza,
como parte de la estrategia de gobernanza, la
necesidad de coordinar la politica medioam-
biental con todos los actores involucrados.

El papel del Instituto Metropolitano
de Planeacién en la gobernanza
climatica a nivel local

En el Area Metropolitana de Guadalajara, el
Imeplan ha contribuido al desarrollo de una
gobernanza medioambiental coordinada en
el dmbito local, fungiendo como un OPD
intermunicipal. Dentro de sus funciones estd
el promover la gestién metropolitana eficaz a
través de la evaluacién en la provisién de los
servicios publicos y funciones municipales
en el AMGS, asi como el andlisis y las reco-
mendaciones para su convergencia (Imeplan,
2020). Por ello, el Imeplan se ha convertido

6

en un actor clave en la implementacién del
proceso de planeacién descentralizado y de
largo plazo, desde una perspectiva integral,
con énfasis en la planeacién para el desarrollo
y el ordenamiento territorial, el manejo de
riesgos y la sistematizacién de la informacién
metropolitana. Su constitucién como instancia
técnica auténoma tiene por objeto reforzar en
la gestién de proyectos estratégicos y recursos
econémicos para mejorar la provisién de los
servicios publicos metropolitanos. Cuenta con
personalidad juridica y patrimonio propio,
autonomia técnica y de gestién en el ejercicio
de sus atribuciones (Imeplan, 2022).

Como uno de los mecanismos que incluye
diversos niveles de gobierno, asi como actores
de diferente naturaleza, el Imeplan es una de
las pocas herramientas que contribuyen a lle-
nar el vacio de gobernanza medioambien-
tal entre los niveles internacional y local, ya
que promueve una gobernanza coordinada
y eficiente entre todos los actores —puiblicos,
privados e hibridos—, dentro de un contexto
metropolitano en materia medioambiental.
En este sentido, el Imeplan ayuda a cubrir el
hueco existente en la agenda medioambiental
internacional referente a una gobernanza coor-
dinada, propiciando una alineacién entre los
diferentes niveles de gobierno, asf como entre
los actores de la sociedad civil y del sector pri-
vado. De igual manera, el instituto ayuda a
aterrizar y ejecutar los esfuerzos colectivos que
ayuden a resolver las diversas problemdticas.
A su vez, promueve una transversalidad una

Para el Imeplan, el AMG la conforman nueve municipios: El Salto, Guadalajara, Ixtlahuacdn de los Membrillos,
Juanacatldn, San Pedro Tlaquepaque, Tlajomulco de Zaniga, Tonald, Zapopan y Zapotlanejo (Imeplan, 2020).
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gobernanza multinivel necesaria al momento
de tratar temas medioambientales desde una
perspectiva local.

El modelo de gobernanza medioambien-
tal metropolitana que promueve el Imeplan
contribuye de manera directa a los ODS,
particularmente al objetivo 11 —Ciudades y
comunidades sostenibles—, y de manera in-
directa a los objetivos 6, 7, 12 y 15, con una
gestion integral de los temas. Lo anterior ya
que aborda las diversas problemdticas desde
un enfoque de gestién integral. En otras pa-
labras, en coordinacién con todos los actores
involucrados, pretende atacar las causas de
la problemidtica, dando espacio a todos los
actores afectados en la escena local, dado que
las (mega) ciudades, o dreas metropolitanas,
como el AMG, ya no solo pertenecen a un
solo municipio, sino que abarcan mds de uno.
Al mismo tiempo, la participacién activa de
diversos actores de la sociedad es cada vez mds
latente. Lo anterior empuja a las ciudades a
desarrollar e implementar una gobernanza
medioambiental colaborativa, especialmen-
te cuando se trata de temas tan complejos y
multisectoriales como los medioambientales.
Esta coordinacién entre todos los actores in-
volucrados es de suma importancia para un
desarrollo urbano y territorial sostenible. Tal y
como lo menciona el objetivo 11: “El costo de
una deficiente planificacién urbanistica puede
apreciarse en los enormes barrios marginales,
el intrincado trdfico, las emisiones de gases de
efecto invernadero y los extensos suburbios de
todo el mundo”.

Lo anterior debido a que las dreas metro-
politanas ya no pertenecen a un solo munici-
pio, sino que involucran una diversidad amplia

de actores, de diferente naturaleza y nivel, lo
que hace mds complejo el acto de gobernar.
Ademds, considerando que para el afio 2030,
se especula que mds del 60 % de la poblacién
migrard a las ciudades, trayendo consigo no
solo un aumento del producto interno bruto
(PIB) de la regién, sino también un aumento
del 70 % de las emisiones de carbono mundia-
les y mds del 60 % del uso de recursos. Como
resultado de una coordinacién eficiente de las
politicas municipales y estatales, se asumid el
compromiso para desarrollar el Plan de Ac-
cién Climdtica (PAC) a escala metropolitana
(PACmetro), abarcando los nueve municipios
del AMG. Dicho plan fue coordinado por el
Imeplan (2020). El PACmetro fomenta y apo-
ya una gobernanza transversal y transectorial.
Al mismo tiempo, el documento transforma
y materializa la agenda internacional en una
agenda local. Es el mecanismo por el cual el
AMG, a través del Imeplan, ejerce una gober-
nanza transversal.

Como se menciond en la seccién ante-
rior, los planes municipales de desarrollo y
gobernanza no priorizan los temas medioam-
bientales ni los relacionan con los otros secto-
res en la gestién metropolitana. Es decir, no
consideran los problemas medioambientales
como el origen de dichas problemdticas, y no
ven la relacién que tienen con otros aspectos
de la gobernanza conjunta entre municipios.
Al contrario, estos son vistos como problemd-
ticas aisladas. En este sentido, el Imeplan re-
conoce una serie de escenarios de acuerdo con
la problemdtica presentada, mismos que van
desde metas concretas, con impacto pequefio,
hasta escenarios ambiciosos que incluyen la
mitigacién de emisiones y presentan una sen-
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da de mitigacién con la que se busca cerrar las
brechas de reduccién de emisiones.

Por ejemplo, en el caso de los Planes
Municipales de Desarrollo y Gobernanza
(PMDG) de El Salto, Guadalajara, Ixtlahua-
cdn de los Membrillos y Zapotlanejo, estos
le dan importancia a la coordinacién inter-
municipal para la promocién econémica,
aumento de la competitividad industrial, asi
como a la coordinacién para los mecanismos
de planeacién (Municipio de El Salto, 2018;
Municipio de Guadalajara, 2018; Munici-
pio de Ixtlahuacdn de los Membrillos, 2018;
Municipio de Zapotlanejo, 2018), sin hacer
mencién a la coordinacién en materia de go-
bernanza medioambiental. Acerca del PMDG
del municipio de Juanacatldn, el documento
considera la ejecucion de la gobernanza climd-
tica a través de mecanismos de participacién
ciudadana, pero no especifica la necesidad de
coordinarse con otros actores, tanto estatales,
nacionales, publicos y privados como interna-
cionales. Por tltimo, se limita a la aplicacién
de sanciones, mas no al disefio y promocién de
mecanismos de coordinacién para una gober-
nanza medioambiental eficiente y coordinada
(Municipio de Juanacatldn, 2018).

Para el caso de Tlajomulco de Zuiiga,
quizd uno de los municipios con mayores
avances en tema de gobernanza’, el PMDG
recalca la importancia de actualizar los mar-

cos normativos, as{ como revisar y reforzar
sus instrumentos legales de planeacién en los
temas de desarrollo urbano, ordenamiento
ecoldgico, medio ambiente y sustentabilidad,
movilidad sustentable, entre otros. En el plano
institucional, desde hace varios afios, el muni-
cipio promovié la creacién de la Coordinacién
General de Gestién Integral de la Ciudad y
del OPD denominado Instituto para el Me-
joramiento del Hébitat IMHAB). A su vez,
la conformacién de la Coordinacién General
de Gesti6n Integral de la Ciudad responde a
un modelo replicado en los municipios del
AMG, como una forma de atender de ma-
nera integral la problemdtica territorial de
toda la ciudad y del municipio. El Programa
de Ordenamiento Ecolégico Local (POEL)
contempla la formulacién del Reglamento del
Hibitat, en donde, entre muchos otros temas,
se plasmardn las normas, funciones, procesos,
responsabilidades y disposiciones legales para
regular, controlar y vigilar el desarrollo urba-
no, en aras de reglamentar el aprovechamiento
y la utilizacién del suelo en el municipio. Al
mismo tiempo, el Plan Integral de Movilidad
Urbana Sustentable (PIMUS) tiene como foco
mejorar la seguridad vial para todos los tipos de
transporte, distribuyendo equitativamente la
red vial, haciendo mds eficiente la circulacién
de los vehiculos, propiciando el desarrollo de
modos sustentables de transporte y la regula-
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7 Tlajomulco se estd posicionado como lider a nivel nacional en el desarrollo de un modelo de gobernanza ciuda-

dana participativa que facilita el intercambio de experiencias, adaptacién y desarrollo de una gobernanza mds inclusiva
y participativa en el resto de los municipios del AMG. Desde 2011, Tlajomulco comenzé a posicionarse como un
referente en materia de participacién ciudadana a nivel metropolitano, e incluso a nivel nacional, gracias a la imple-
mentacién de distintos mecanismos de democracia directa. El municipio entiende el desarrollo sostenible de manera
integral, con lo cual se busca un desarrollo sin comprometer los recursos naturales de las generaciones futuras.
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cién del transporte de carga, en coordinacién
con el Gobierno del Estado de Jalisco, ademds
de regular el estacionamiento de vehiculos
(Municipio de Tlajomulco de Zadiga, 2018).
Respecto al PMDG del municipio de Zapo-
pan, en su eje 2 sobre el Desarrollo Territorial
Sustentable y Sinergias Metropolitanas, se
establecen mecanismos de sustentabilidad
con un enfoque metropolitano a través de un
ordenamiento territorial que considera la in-
fraestructura necesaria que permitird mejorar
las condiciones actuales. A diferencia de la ma-
yoria de los PMDG del AMG, el documento
hace especial énfasis en la creacién de sinergias
metropolitanas, a través de una coordinacién
en los diferentes temas (Municipio de Zapo-
pan, 2018). Para el caso del municipio de San
Pedro Tlaquepaque, el PMDG estd dividido
en ejes, estrategias y lineas de Accién. Respecto
al tema medioambiental, reconoce que la tota-
lidad de la estrategia de proteccién ambiental
y resiliencia ante el cambio climdtico estd en
consolidacién y seguimiento, lo que nos indi-
ca acciones para mejorar el cambio climdtico,
contribuir a la gestién integral de la ciudad
y hacer efectiva la concienciacién en temas
medioambientales (Municipio de San Pedro
Tlaquepaque, 2018). Sin embargo, no propo-
ne mecanismos de coordinacién de gobernanza
medioambiental con los otros municipios del
AMG. Enlo que respecta al PMDG del muni-
cipio de Tonal4, el documento hace énfasis en
los temas mds relevantes del contexto propio
del municipio en materia de ordenamiento
territorial y urbano, manejo de residuos y
calidad del aire. Sin embargo, no contempla
mecanismos ni canales de coordinacién entre el

resto de los municipios del AMG (Municipio
de Tonal4, 2018).

En este sentido, el rol del Imeplan como
coordinador de politicas urbanas que pongan
en primer plano los aspectos medioambientales
promueve el cumplimiento de los compromi-
sos adquiridos en la agenda internacional, y,
al mismo tiempo, una gobernanza medioam-
biental méds coordinada y eficiente entre los
dmbitos global y local.

CONCLUSIONES

De acuerdo con el dltimo reporte del Gru-
po Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climdtico (IPCC), existe una notoria
debilidad institucional y carencia de fondos
para la adaptacién en la regién de América
Latina en temas de cambio climdtico. Al mis-
mo tiempo, menciona la necesidad de trabajar
en diferentes escalas de gobierno y fortalecer
los modelos de gobernanza inclusiva. En este
sentido, la creacién del Imeplan propicia un
mecanismo de coordinacién y acercamiento
entre los actores internacionales y los gobiernos
metropolitanos, asi como entre los diferentes
niveles de administracién publica a nivel na-
cional, convirtiéndose en un vinculo con las
decisiones y recomendaciones desde la arena
internacional. De igual manera, representa un
espacio para los gobiernos locales del AMG a
fin de compartir e intercambiar experiencias
entre gobiernos municipales que se enfrentan a
problemdticas muy similares entre ellos, y que a
su vez requieren de una estrecha coordinacién.
Por ello, en noviembre de 2021, durante la
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COP26 en Glasgow, Escocia, la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climitico (CMNUCC) otorgé al Area
Metropolitana de Guadalajara el Premio a la
Accién Climdtica Global bajo la categoria de
“liderazgo climdtico”, en conjunto con las ciu-
dades de Paris (Francia) y Samsg (Dinamarca).
El instituto fue reconocido por su esfuerzo de
liderazgo para establecer una ruta climdtica
multinivel y multiactor, escalable y replicable
en otros contextos metropolitanos del mundo
(Imeplan, 2022). Este reconocimiento generé
un parteaguas en los esfuerzos y las acciones
que desde las ciudades pueden realizarse en
materia de cambio climdtico, ademds de ser
una motivacién para las ciudades mexicanas
y latinoamericanas. Sabemos, pues, la impor-
tancia del impulso de mecanismos como el
Imeplan, que contribuyen a una gobernanza
climdtica mds eficaz. Pero, sobre todo, al im-
pulso de iniciativas innovadoras, escalables y
reproducibles que se alineen a los objetivos
de desarrollo sostenible. No existen solucio-
nes Unicas e inmediatas al reto de atender el
cambio climdtico, pero estamos convencidos
de que es un paso en la direccién correcta de
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos
del drea metropolitana de Guadalajara.

A su vez, al ser una herramienta tinica en
su tipo, el Imeplan nos muestra una gama de
posibilidades para reconocer, coordinar y ges-
tar proyectos colaborativos que den respuesta
a la inminente crisis medio ambiental, y de-
muestra cémo se pueden plantear y ejecutar
acciones concretas desde escenarios locales y
cercanos. Serfa un error asegurar que el meca-
nismo descrito es la mejor herramienta hasta
el momento, pues consideramos que atin falta

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

una mayor articulacién entre actores privados,
semipublicos o entre dependencias propias de
la administracién local. Se reconoce que cada
entidad geogrdfica tiene sectores prioritarios,
de gran valor social y econémico, que pueden
facilitar el desarrollo y la atencién de una crisis
global y de afectacién colectiva. Aun cuando
falta mucho por hacer en el aspecto de gober-
nanza medioambiental, la voz e inclusién que
le da el Imeplan a los municipios del AMG
refleja la voluntad, desde lo local, para inno-
var y adaptar la funcién publica a los retos
que pone el cambio climdtico. Asi como la
disposicién de trabajar de manera coordinada
por un beneficio comtn, sin dejar de lado las
responsabilidades individuales, la generosidad
ante municipios de menor tamafio y el desa-
rrollo de liderazgos descentralizados.

Valdrd la pena seguir de cerca este meca-
nismo en otra entidad estatal, pues a partir del
mes de julio de 2022, se comunicé la coope-
racién entre los gobiernos de Jalisco y Nuevo
Ledn para replicar la metodologia y los cono-
cimientos en algunas ciudades del estado del
norte. Ademds de seguir de cerca la evolucién
del ejercicio jalisciense ante los cambios no
solo de gobernantes en metrépolis que han
superado desde su creacién, sino también de
los cambios a nivel estatal.

Proyectos como la presente publicacién
fomentan el debate y el andlisis colaborativo
en torno a la gobernanza climdtica metropo-
litana. De esta manera, recopilamos infor-
macién encaminada a llevar temas relevantes
del escenario internacional a la conversacién
actual y local. Se esperado que este primer es-
fuerzo incentive el desarrollo de herramientas
con una visién metropolitana y, por ende,
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politicas publicas efectivas que apuesten por la
autonomia de una gobernanza climdtica desde
las metrépolis.
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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

Diciembre de 2023, 29-46

LAS CIUDADES EN LA GOBERNANZA




Xira Ruiz-Campillo

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

Diciembre de 2023, 29-46

LAS CIUDADES EN LA GOBERNANZA




Xira Ruiz-Campillo

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

Mercociudades

ICLEI

2151

0 500 1000

Biodiversidad

Cambio climdtico

1500 2000 2500

M Sostenibilidad

Fuente: elaboracién propia.
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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.

Evoluciéon del lenguaje medioambiental en Mercociudades
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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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Fuente: elaboracién propia.

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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RESUMEN cionales. A partir de dindmicas que surgieron

desde los espacios locales, se ha buscado com-

En los dltimos afios se han observado nume-  prender y dar una respuesta a estos fenémenos.

rosos cambios a escala internacional que han
puesto en crisis las nociones y narrativas que
se consideraban sélidas (y por momentos ina-
movibles) para entender las relaciones interna-

Entre ellas, se destaca la denominada “diplo-
macia” de las ciudades, concepto que también
se conoce como paradiplomacia. En 2020,
resulté paradigmdtica la pandemia de covid-19
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que impactd internacionalmente en todos los
niveles, desafiando el multilateralismo, los Es-
tados nacionales, las propuestas surgidas desde
los gobiernos locales y sus redes. El presente
articulo analiza la red Mercociudades, espacio
que congrega a mds de 300 gobiernos locales
de Sudamérica, para comprender sus principa-
les desafios y respuestas durante la pandemia.
Palabras clave: Mercociudades; paradi-
plomacia; redes de ciudades; covid-19.

The pandemic and city
networks: The case of
Mercocidades and the
presidency of Tandil
(2020-2021)

ABSTRACT

In recent years, several changes have been
observed at the international scale that have
put in crisis notions and narratives that were
considered solid (and at times immovable)
to understand international relations. Based
on dynamics emerging from local spaces, an
attempt has been made to understand and
respond to these phenomena. Among them,
the so-called “diplomacy” of cities stands out,
a concept that is also known as paradiploma-
cy. In 2020, the COVID-19 pandemic was
paradigmatic, which had an international im-
pact at any level challenging multilateralism,
national states and the proposals arising from
local governments, such as their networks. In
this sense, this article analyzes Mercocities net-
work, a space that brings together more than

300 local governments in South America, to
understand their main challenges and respon-
ses during the pandemic.

Key words: Mercociudades; paradiplo-
macy; cities networks; COVID-19.

INTRODUCCION

Los retos que estdn surgiendo en el siglo XXI
tienen un cdliz global y no afectan solo a un
Estado, ni al Estado como tnica institucién
de gobierno. Los nuevos desafios globales son
diversos y con mayor intensidad: la crisis cli-
mdtica, la transicién digital, las migraciones
globales, o las pandemias, asi como la exclusién
y la desigualdad no merman, y atin se poten-
cian en un contexto de fragilidad del multila-
teralismo y del Estado nacién. Estos retos se
observan en el marco de un proceso de urbani-
zacién que contintia su crecimiento acelerado y
que alcanzard al 60 % de la poblacién mundial
total para el 2030 (ONU Hidbitat, 2020). En
este contexto, las ciudades han decidido desde
hace algunos afios tomar su propia iniciativa y
actuar. La idea de pensar globalmente y actuar
localmente no basta: hoy las ciudades piensan
y actdan local, regional o globalmente.
Muchas de estas acciones pueden ser
englobadas bajo el concepto de paradiplo-
macia o de diplomacia de las ciudades. Esta
denominacién también ha atravesado sus
modificaciones en los dltimos afios producto
de la pandemia de covid-19. Partiendo de esta
premisa, la investigacién establece como ob-
jetivo principal indagar la incidencia que este
contexto tuvo sobre las redes de ciudades y
cémo repercutié sobre sus dindmicas, actores
y temas buscando dar una aproximacién preli-
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minar sobre las modificaciones provocadas en
estos espacios multilaterales. Por ello, el pre-
sente trabajo analiza y toma como experiencia
ala red Mercociudades —espacio que congrega a
mds de 300 gobiernos locales de Sudaméri-
ca— durante este momento de pandemia, para
conocer sus principales desafios, estrategias
implementadas y logros alcanzados. Especifi-
camente, el articulo se centra en el periodo de
mayor impacto pandémico, 2020-2021, en
el cual la Presidencia de la red estuvo a cargo
del municipio de Tandil, provincia de Buenos
Aires, Argentina. Es importante destacar que
Tandil fue la primera ciudad de cardcter inter-
medio en presidir la red, por lo que al realizar
esta investigacién se puede considerar también
un andlisis de las redes de ciudades regiona-
les presididas por ciudades intermedias, una
cuestién poco analizada dentro de la literatura
especializada y que, a su vez, se puede realizar
con referencia a un contexto de crisis especifico
como la pandemia, en donde la incertidumbre
y la falta de informacién marcaron fuertemente
el contexto de toma de decisiones.

El abordaje de este estudio de caso se
realiza a través del andlisis de diversas fuentes
de informacién. Por un lado, se accede a do-
cumentos oficiales (resoluciones, informes,
memorias, etc.) que provienen de diferentes
organismos, principalmente de la red Mer-
cociudades y del municipio de Tandil, pero
también de Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU), el Mercado Comun del Sur
(Mercosur), el Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamen-
tos del Mercosur (FCCR), entre otros. Por otro
lado, se han realizado entrevistas de cardcter
semiestructurado a referentes claves que se
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constituirdn en los interlocutores centrales ya
que tienen acceso a la informacién sobre la
experiencia por analizar, con suficiente trayec-
toria y conocimientos sobre el tema abordado
v, lo que es mds importante, con voluntad de
cooperar (Rodriguez Gémez ez al., 1996). En
esta investigacién se tuvo acceso a un referente
clave: la Secretarfa de Desarrollo Productivo y
Relaciones Internacionales del municipio de
Tandil, que se desempené en el periodo bajo
estudio como Secretarfa Ejecutiva de la Red.
Asimismo, se incluye bibliografia especializada
en la temdtica que permite profundizar en las
discusiones conceptuales y empiricas.

LA PARADIPLOMACIAY LAS
REDES DE CIUDADES

La denominada diplomacia de las ciudades ha
recibido diferentes nombres desde que comen-
z6 a darse relevancia al estudio del fenémeno.
Una de las primeras definiciones fue paradi-
plomacia (paradiplomacy), una abreviatura de
diplomacia paralela (parallel diplomacy). En la
busqueda de una definicién, en Iberoamérica
se suele recurrir a Noé Cornago (2000), quien
la define como: “La participacién de gobiernos
no centrales en las relaciones internacionales
a través del establecimiento de contactos ad
hoc con entidades privadas o publicas del
extranjero, con el fin de promover asuntos so-
cioeconémicos y culturales, asi como cualquier
otra dimensién externa de sus competencias
constitucionales” (p. 60).

La literatura actual no se aleja de esta de-
finicién, pero agrega un elemento interesante
como es el requisito de que se trate de acciones
autosostenidas por los gobiernos locales o re-
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gionales con independencia de los gobiernos
centrales. Kuznetsov (2014) define la paradi-
plomacia como “una forma de comunicacién
politica para alcanzar beneficios econémicos,
culturales, politicos o de otro tipo, el centro de
la cual consiste en acciones autosostenidas
de gobiernos regionales con gobiernos extran-
jeros y actores no gubernamentales” (p. 31).

La paradiplomacia llevada a la prdctica
por gobiernos locales y regionales puede de-
sarrollarse a través de diferentes mecanismos
y estrategias que permiten canalizar esfuerzos,
programas y proyectos de cooperacion des-
centralizada y transfronteriza, principalmente,
bajo diferentes modalidades. El internaciona-
lismo local se adapta a las necesidades cam-
biantes del entorno internacional, y si bien
originalmente empezé expresindose a través de
los hermanamientos de ciudades (McLarty ez
al., 2014), las dos tltimas décadas vieron una
explosiva aparicién de las redes de ciudades. En
ese sentido, Acuto y Rayner (2016) afirmaban
que en el afio 2016 operaban mds de 200 redes
multilaterales y foros.

Las redes de ciudades, también conocidas
como city networks, local governments transna-
cional networking (LGTN) o transnational mu-
nicipal networks (TMN), son un fenémeno que
puede remontarse a las ciudades-Estado como
las de la Antigua Grecia, los Reinos de Taifas
del Al Andalus, las ligas de ciudades como Liga
Hansedtica, entre otras (Oddone, 2016). No
obstante, el primer intento de crear una red de
ciudades en el sentido actual del término fue
en el siglo XX, cuando en el afio 1913, con la

1

creacién de la Unién Internacional de Autori-
dades Locales (UILA) en Gante, Bélgica, se dio
nacimiento al movimiento municipal interna-
cional'. En esa direccién, en el afio 1957 se cred
la Federacién Mundial de las Ciudades Unidas
(FMCU), la cual en 2004 se fusiond con la
UILA, para dar lugar a la creacién de CGLU,
reconocida en la actualidad como la mayor
organizacién de gobiernos locales y regionales
del mundo que opera bajo el concepto de red.

El concepto de redes de ciudades no dis-
pone de una definicién aceptada y consistente
en la literatura sobre la temdtica. Batista ez 4.
(2007) brindan la siguiente definicién: “Una
forma de organizacién de entidades, institu-
ciones, grupos sociales o individuos que se
relacionan entre si segiin una articulacién ba-
sada en el principio de la horizontalidad —sin
un comando central- buscando alcanzar de
forma conjunta objetivos comunes determina-
dos por ellos” (p. 6). Otra acepcién al término
la propone Rodriguez Garcia (2013), enten-
diendo las redes internacionales de ciudades
como espacios de encuentro donde los distin-
tos entes subnacionales de gobierno pueden
trabajar, poniendo en valor sus experiencias y
aprendizajes, y compartir su experiencia en las
diferentes temdticas de su competencia para
resolver problemdticas comunes; o llevar a cabo
una representacién politica o lobby, orientada
adefender los intereses de las unidades subna-
cionales. En esa direccién, Granato y Oddone
(2008) sostienen que las redes de ciudades se
gestan cuando un grupo de gobiernos subna-
cionales decide llevar adelante politicas que

Para profundizar en este proceso véase Oddone y Luna (2019).
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se ven traducidas en acciones concretas, y en
donde cada uno realiza una o mds tareas espe-
cificas de cooperacién horizontal en relacién
con los otros gobiernos locales participantes
con el objetivo de favorecer el desarrollo de
distintas politicas.

A su vez, Borja y Castells (1997) enu-
meran los principales objetivos de las redes

de ciudades:

La consolidacién de espacios territoriales, eco-
némicos, politicos, demogréficos, para crear econo-
mias de escala, generar un valor afiadido o desarrollar
infraestructuras; la estructuracién de un sistema de
lobby; la insercién en un sistema internacional que
permita el acceso y la utilizacién de un volumen cre-
ciente de informacidn, el intercambio de experiencias
y tecnologfas; la obtencién de funciones de liderazgo;
y la insercién de los participantes en espacios de ac-

tuacién superiores. (p. 321)

Con las tres caracteristicas que Bulkeley y Mi-
chele (2003) asignan a las redes de ciudades se
complementan las definiciones anteriores. En
primer lugar, las ciudades son libres de entrar y
salir de la red. En segundo lugar, dado que pa-
recen ser no jerdrquicas, horizontales y policén-
tricas, esas redes suelen funcionar a través del
autogobierno. Tercero, las decisiones tomadas
dentro dela red son aplicadas directamente por
sus miembros y no por un ente diferente. Estas
se configuran como “espacios de aprendizaje,
colaboracién e intercambio donde confluyen
el conocimiento y la experiencia prictica de
los representantes politicos y técnicos de las
ciudades” (AL-LAS, 2019). Una definicién
que incorpora todos estos elementos y coincide
con la expresada por Huggins (2015) entiende
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las redes de ciudades “como organizaciones de
gobiernos locales de por lo menos dos paises
distintos que se vinculan de forma voluntaria
en una estructura horizontal (sin mando cen-
tral jerarquizado) como instrumento para favo-
recer cooperacion, desarrollo y consecucién de
objetivos” (Alvaredo y Ximena, 2021, p. 91).

En cuanto a la clasificacién de las redes in-
ternacionales de ciudades, esta es muy variada
y depende de muiltiples factores. Siguiendo a
Zapata-Garesché (2007), por ejemplo, se pue-
de afirmar que existen redes con fines politicos
que se limitan a posicionarse frente a temas que
las afectan; otras dedicadas a fomentar el in-
tercambio de experiencias entre sus miembros
sin realizar actividades comunes en conjunto;
y también las que se crean de manera ad hoc
para desarrollar un programa de actividades
concreto, entre otras.

Otros autores, como Cardarello y Rodri-
guez (2007), sistematizan las distintas catego-
rfas de redes de ciudades segtin el denominador
comun que comparten, que puede ser geogrd-
fico o temdtico; o segtin el objetivo en comun
que se plantean como meta. De esta manera,
se puede distinguir entre redes geograficas y
temdticas, y las que fomentan el lobby (orien-
tacién estratégica) o promueven el intercambio
técnico (orientacién préctica). Por su parte,
Ferndndez de Losada (2019) realiz6 un aporte
significativo al distinguir entre redes de cardc-
ter publico (gobiernos locales o regionales) o
privado (sector privado o fundaciones filan-
trépicas), que a su vez pueden trabajar sobre
una diversidad de temas o estar especializadas
en un tema en particular (tabla 1).

De esta manera, se observa un conjunto
diverso de redes de ciudades como la mencio-
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nada CGLU, que es una red global publica que
trata una diversidad de temdticas, o ICLEI,
que también es una red global publica pero
centrada en el desarrollo sostenible. También

pueden ser de financiacién privada como es el
caso de C40, que tiene entre sus principales
socios a Bloomberg. Asimismo, las redes de
ciudades de filiacién publica y que tienen una

Tabla 1.

Ecosistema internacional de redes de gobiernos locales

Tipologia de red Tipo de miembro Recursos Actividades Ejemplos
Incidencia politica
Redes globales Cuotas Conocimiento CGLU
generalista de Gobiernos locales y regionales Financiacién socios | Transferencia de conocimiento Met ’ i
L . . . etropolis
filiacién publica Subvenciones Comunicacién P
Agencia
. . L. CMRE,
Incidencia politica o
. .. Eurocities,
Redes regionales Cuotas Conocimiento .
. . . . .., . . L. Mercociudades,
generalistas de Gobiernos locales y regionales Financiacién socios | Transferencia de conocimiento MedCiti
L . . edCities
filiacién publica Subvenciones Comunicacién . 1
A R Union of Baltic
encia .
8 Cities
Redes vinculadas a Cuotas Incidencia politica CLGE AIME
espacios culturales | Gobiernos locales y regionales Financiacién socios | Transferencia de conocimiento Ue CI’ CIDE’U
poscoloniales Subvenciones Comunicacién ’
Incidencia politica
Redes especializadas Cuotas Conocimiento ICLEI, Sharing

globales de filiacién | Gobiernos locales y regionales Financiacién socios | Transferencia de conocimiento | Cities
publica Subvenciones Comunicacién Alliance, OIDP
Agencia
Incidencia politica P
e iclap Polis, Civitas,
Redes temdticas Cuotas Conocimiento
. . . . ., . . .. Platforma,
regionales de Gobiernos locales y regionales Financiacién socios | Transferencia de conocimiento ACTE
filiacién publica Subvenciones Comunicacién o,
. Coalicién LAC
Agencia
Gobiernos locales y regionales Incidencia politica
Redes mixtas o Organizaciones internacionales Conocimiento .. .
.. . . . . .. Cities Alliance,
multinivel de Gobiernos nacionales Subvenciones Transferencia de conocimiento | ~.
. T . . .. L CityNet
liderazgo publico Organizaciones de la sociedad civil Comunicacién
Sector privado Agencia
Avortaci Incidencia politica C40
. . ortaciones .
. Gobiernos locales y regionales portacic Conocimiento 100RC
Redes de liderazgo o . filantrépicas . .
. Organizaciones filantrépicas . Transferencia de conocimiento | Global
privado . Subvenciones ., .
Academia Comunicacién Parliament of
Cuotas .
Agencia Mayors

Fuente: Ferndndez de Losada (2019).
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perspectiva generalista pueden ser regionales,
como es el caso de Mercociudades, cuya consti-
tucién, objetivos, dindmica y trayectoria serdn
abordadas en el siguiente apartado.

La pandemia de covid-19 impacté sobre
los diferentes tipos de redes y ocasioné una
verdadera transformacién global en su com-
posicién, dindmica y temas de colaboracién.
De acuerdo con Innerarity (2021), las trans-
formaciones politicas, mds alld de su tipo,
modifican tres asuntos: los sujetos, los temas y
las condiciones. Siguiendo a este autor, se reco-
nocen nuevos actores en el horizonte politico;
el surgimiento de nuevos temas de politica,
muchas veces relacionados con las multiples
crisis que atraviesa la humanidad, asi como la
pérdida del control monopélico del espacio
publico, permaneciendo “la necesidad de una
instancia de mediacién en la que se forma la
voluntad politica y el antagonismo que sirve
de base para las decisiones colectivas” (Inne-
rarity, 2021, p. 56). En este contexto, el papel
de mediacién para articular el juego politico y
brindar una respuesta colectiva resulta clave.
En este caso, la modificacidn se observa en los
sujetos (Tandil y red Mercociudades, ambos
en su papel de mediadores), los temas (trans-
formando la agenda al centrarse en la salud y
la recuperacion) y las condiciones (el contexto
pandémico que afectd el espacio publico).

GENESIS Y EVOLUCION DE LA RED

Los origenes de la red de Mercociudades se
remontan a marzo de 1995, fechaen que se rea-
lizé en la ciudad de Asuncién el Encuentro
Internacional “Mercosur: opciones y desafios
paralas ciudades”, en el marco dela V Reunién
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de Alcaldes de la subregién Cono Sur de la
Unién de Ciudades Capitales Iberoamericanas
(UCCI). En tal ocasién, las ciudades capitales
o mds pobladas de la regién firmaron, el 7 de
marzo, la Declaracién de Asuncién en la que
manifestaban la voluntad de crear un Conse-
jo de Ciudades del Mercosur con el objetivo
de “vincular esfuerzos y recursos orientados a
estrategias de desarrollo urbano”. En la Decla-
racién se buscaba la instalacién de una Unidad
Técnica Coordinadora de las Ciudades del
Mercosur que sirviera de apoyo a las decisio-
nes en materia de politicas urbanas definidas
por el Consejo de Ciudades y la conformacién
de un Fondo para el Desarrollo Urbano de la
subregién, que coordine la cooperacién inter-
nacional y canalice recursos técnicos y finan-
cieros para el fortalecimiento de los distintos
procesos urbanos.

En la ciudad de Porto Alegre, en julio de
1995, se firmé un compromiso a través del cual
las autoridades municipales manifestaron su
voluntad de profundizar su protagonismo en
el proceso de integracion regional, y se avanzé
en la definicién de las caracteristicas que ten-
drfa la nueva organizacién cuya creacién estaba
prevista para noviembre de ese mismo afio en
una reunién cumbre a realizarse en Asuncién.
En este compromiso de Porto Alegre ya se re-
saltaba la necesidad de

... incluir a los gobiernos de los estados federa-
dos y provincias, los municipios e intendencias y al
conjunto de la sociedad civil al proceso de integracién.
No como elementos subordinados de una légica con-
centradora de poder y apartada de las comunidades,
sino construyendo espacios reales de participacién,

en donde el poder local pueda constituirse como
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sujeto deliberante de politicas publicas comunes y
actor indispensable para la consolidacién del didlogo
integrador de gobiernos y sociedades. (Mercociuda-

des, 1995b, p. 2)

Los dfas 10 y 11 de noviembre de 1995 se
realizé la I Cumbre de Mercociudades en
Asuncién, culminando con la firma del Acta
Fundacional por parte de intendentes, alcal-
des y prefeitos de las ciudades participantes,
todos ellos convencidos de que el Mercosur
necesitaba imperiosamente de los aportes de
las autoridades locales para consolidar una
visién de auténtica ciudadania que partiera de
las mismas sociedades locales constitutivas. Las
ciudades fundadoras fueron once: Asuncién,
Brasilia, Cérdoba, Curitiba, Florianépolis, La
Plata, Montevideo, Porto Alegre, Rio de Janei-
ro, Rosario y Salvador de Bahfa. Esta Red, que
en principio estuvo integrada por ciudades de
mds de 500 mil habitantes, permitié a partir
del ano 2002 la incorporacién de ciudades con
menor cantidad de poblacién, poniendo asf de
relieve su vocacién de integracién.

El Acta Fundacional establecia la crea-
cién de una Red de Ciudades del Mercosur, al
tiempo que creaba un Consejo de intendentes,
alcaldes y prefeitos, una Secretaria Ejecutiva
y Unidades Técnicas orientadas al andlisis de
distintos temas tales como el comercio exte-
rior; la ciencia, tecnologfa y banco de talentos;
la cultura; el turismo; la gestién municipal y
planificacién estratégica, entre otros.

Como surge de la II Cumbre de Alcal-
des, Intendentes y Prefeitos de Mercociudades
realizada en Porto Alegre los dias 5y 6 de
septiembre de 1996, el impacto general del
proceso de integracién regional era muy im-

portante para las corrientes de intercambio
de sus paises, constituyendo un elemento que
condiciona la toma de decisiones en materia
econdmica, en cuestiones monetarias, de in-
versiones y similares. En esta cumbre, los jefes
de gobiernos municipales y representantes
reunidos suscribieron el Estatuto Social de la
Red de Mercociudades. Una lectura del docu-
mento muestra una organizacién que pretende
ser flexible y sencilla. En su articulo 1, expresa
que bajo la denominacién de Mercociudades
se reconoce a una entidad sin fines de lucro,
regida por el propio instrumento constitutivo
y por las resoluciones emanadas de sus 6rganos
competentes para legislar.

La Declaracién de Asuncién de noviem-
bre de 1995 reclamaba el derecho de las ciu-
dades a ejercer un papel activo y auténomo en
materia de integracién regional, y el Acta Fun-
dacional retoma este punto de vista al subrayar
que la Red serfa una “instancia intermunicipal
afin de lograr una participacién ante los érga-
nos del Mercosur”, y que, para ello, impulsard
“el reconocimiento de esta participacién en la
estructura regional, persiguiendo la codecisién
en las dreas de su competencia”. Este dltimo
reclamo se mantuvo vigente durante las Cum-
bres de Porto Alegre (1996), Cérdoba (1997),
Montevideo (1998) y Belo Horizonte (1999),
y se atenuard en la Cumbre de Rosario (2000),
debido a que en esa instancia ya se preveia lo
que se pudo considerar el primer éxito insti-
tucional para Mercociudades. La razén de este
cambio respondia al compromiso asumido por
algunas cancillerfas respecto al reclamo.

Tras la Cumbre de Rosario, la reunién
del Grupo del Mercado del Comuin (GMC)

realizada en Florian6polis durante ese mismo
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afo resolvié crear la Reunién Especializada®
de Municipios e Intendencias (REMI). E1 15 de
diciembre de 2000, el GMC aceptd la propues-
ta de la Cancillerfa argentina y decidié crear la
REMI incorporando asi la problemdtica de las
ciudades a la estructura institucional del blo-
que (Decisién 59/00 y Resolucién 90/00 del
GMC). La reunidn constitutiva de la REMI se
realizé el 14 de julio de 2001 en la ciudad de
Asuncidn, y la composicién de cada Seccién
Nacional fue decidida independientemente
por cada pais miembro. Sin embargo, su ciclo
de vida fue corto.

El Consejo del Mercado Comin (CMC)
resolvid, en la XVII Cumbre de Belo Horizon-
te del 16 de diciembre de 2004, crear el Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias y Departamentos del Mercosur
(FCCR), que sustituye a la REMI y que pre-
senta la posibilidad de integrarse inicialmente
con representantes de las diferentes instancias
locales designados por los Estados parte. Segin
la Decisién 41/04 del CMC, el FCCR tendr4
como finalidad “estimular el didlogo y la coo-
peracién entre las autoridades de nivel munici-
pal, estadual, provincial y departamental de los
Estados Partes del Mercosur” (art. 1), y podrd
“proponer medidas destinadas a la coordina-
cién de politicas para promover el bienestar y
mejorar la calidad de vida de los habitantes de
los Municipios, Estados Federados, Provincias

2

y Departamentos de la regién, asi como for-
mular recomendaciones por intermedio del
Grupo Mercado Comun” (art. 4).

En la XII Cumbre de la Red desarrolla-
da en Mordn,’ el 1 de diciembre de 2006, se
ponfa en conocimiento que la conformacién
del FCCR se llevaria a cabo en paralelo a la
préxima Cumbre de presidentes del bloque
regional, a desarrollarse en enero de 2007 en
Brasil. La denominada “Carta de Rio” cons-
tituye la primera Declaracién del FCCR, con
fecha 18 de enero de 2007, realizada en el
marco de la XXXII Cumbre de Jefes de Estado
del Mercosur, en Rio de Janeiro. En la misma
fecha de 18 de enero de 2007, en la ciudad de
Rio de Janeiro, se procedia a la instalacién del
FCCR y al inicio de los trabajos de este. El
27 de septiembre de 2007 fue aprobado por
Resolucién 26/07 del GMC el Reglamento
Interno del FCCR. En el articulo 1 se destaca
que el FCCR “es el érgano de representacién
de los gobiernos locales de los Estados Parte
del Mercosur”, y en el articulo 3 que “estard
conformado por un Comité de los Municipios
y un Comité de los Estados Federados, Provin-
cias y Departamentos”. Durante algunos afios
se sucedieron varias reuniones del FCCR y de
Mercociudades de acuerdo con lo establecido,
en las que se percibia cémo el primer espacio
iba perdiendo importancia®. Esta situacién dio
lugar para transitar por un proceso de reestruc-

El GMC eligié el formato de “Reunién especializada” que fue creado como una modalidad organizacional sub-

sidiaria de los subgrupos de trabajo establecidos en el Anexo V del Tratado de Asuncién de 1991.

3

argentina.com.ar/municipalidad-moron.html
4

Ciudad de la provincia argentina de Buenos Aires. Para mds informacién, consultar: hetps://www.municipalidad-
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Segtin la decision 19/2019 del Mercosur, en su articulo 8, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias y Departamentos del Mercosur (FCCR) pasard a constituirse como dérgano no permanente que podrd
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turacién de la propia red que se materializaria
en la reforma de su Estatuto en 2015.

El Plan de Accién 2015-2016 de la Red se
concentrd en el desarrollo de vinculos interna-
cionales con miras a visibilizar las voces locales
en los, hasta la fecha, préximos Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). Mercociudades,
en alianza con otras redes como CGLU, UC-
CI, la Federacién Latinoamericana de Ciuda-
des, Municipios y Asociaciones Municipalistas
(Flacma), la Red Metrépolis, la Red AL-LAS
(Alianza euro-latinoamericana de coopera-
cién entre ciudades), entre otros, impulsaron
y constituyeron el Grupo de Trabajo “Global
Taskforce”, que fue el responsable de repre-
sentar las visiones locales en la construccién
de los ODS.

El25 de septiembre de 2015, la Asamblea
General de la ONU adopté la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible. La Agenda plan-
tea 17 Objetivos con 169 metas de cardcter
integrado e indivisible que abarcan las esferas
econdmica, social y ambiental, tras el resulta-
do de numerosas consultas publicas. Una vez
aprobada la Agenda, los gobiernos locales, re-
gionales y sus redes (Mercociudades no ha sido
la excepcién), han llevado adelante debates,
discusiones y trabajo sobre lo que se denomina
la “localizacién de los ODS” y las dificultades
o desafios de gestion que esto puede ocasionar.

El Plan 2016-2017, bajo la propuesta de
la ciudad argentina de Santa Fe, buscé traba-

jar en los lineamientos de la Nueva Agenda
Urbana, firmada en Quito en 2016 y el Mar-

co de Sendai sobre Reduccién de Riesgos de
Desastres firmado en Japén en 2015, asi como
con los objetivos planteados en la COP 21 en
materia de cambio climdtico y el ODS 11 que
busca “conseguir que las ciudades y los asen-
tamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles”.

Los siguientes puntos sintetizan la pro-
puesta de gestién 2016-2017: 1) la formacién
de sociedades resilientes que incluya la gestién
integral del riesgo; 2) la promocién de socie-
dades inclusivas; y, 3) el impulso a la coope-
racién, el proceso de integracion regional y la
relacién con los organismos internacionales y
de financiamiento. En este dltimo punto se
destacan los vinculos de Mercociudades con la
Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal) y su Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econdémica y Social (Ilpes)
para trabajar temas vinculados al desarrollo
urbano. Asimismo, se destaca la Escuela de
Resiliencia, que es una iniciativa de formacién
y capacitacién impulsada de manera conjunta
por la red de Mercociudades y el Programa
100 Ciudades Resilientes, promovido por la
Fundacién Rockefeller.

Durante 2018 y 2019, la red Merco-
ciudades buscé fortalecer su Programa de
Cooperacién Sur-Sur y el alineamiento de sus
acciones con la Agenda 2030. Ha continuado
con el ejercicio de potenciar los enfoques co-
lectivos para la captacién de recursos técnicos
y financieros de la cooperacién internacional
como una estrategia éptima para contribuir a

celebrar reuniones bajo el formato de “conferencias”, cuando lo juzgue necesario, para el tratamiento de temas de su

competencia o cuando el GMC lo solicite.
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la disminucién de las asimetrias al interior del
Mercosur, de los propios Estados parte y a nivel
global, en particular, fortalecer las estrategias
de cooperacién Sur-Sur y Triangular. En 2018,
la red lanzé el Banco de Buenas Pricticas, una
plataforma impulsada por la ciudad de Rosa-
rio’, con el objetivo de visibilizar las buenas
prdcticas de las ciudades miembros de la Red y
su contribucién al cumplimiento de los ODS
en su dimensién local. Mediante indicadores
locales para la evaluacién de ODS se facilita la
evaluacién y el monitoreo de estas experiencias
con el objetivo de fortalecer los procesos de
localizacién (o territorializacién) de los ODS.
Esta Plataforma constituye una poderosa base
de difusién de experiencias que son insumos
fundamentales para la ejecucién de politicas
locales y la coordinacién de politicas transna-
cionales de base local.

En el siguiente periodo (2020-2021),
Mercociudades afronta la pandemia de co-
vid-19 que incide, retomando a Innerarity
(2021), sobre los sujetos, los temas y las con-
diciones, por lo cual en el préximo apartado se
analizard dicha etapa a través de la Presidencia
de la ciudad de Tandil®, provincia de Buenos
Aires, Argentina.

5

PRESIDENCIA TANDIL DE MERCOCIUDADES

El andlisis se concentrard, en principio, en
los sujetos relativos a la red y al municipio de
Tandil, en este ultimo caso indagando sobre
su trayectoria en Mercociudades y su ascenso a
la presidencia, reiterando su importancia al ser la
primera ciudad intermedia en ejercer este rol.
En ese sentido, en el afio 2019, en el cierre de
la 24° Cumbre de Mercociudades realizada en
la ciudad de Asuncién, el municipio de Tandil
fue votado por unanimidad de los represen-
tantes para presidir la Red de Mercociudades
para el periodo 2020-2021. Esto fue un hecho
inédito para la red ya que, por primera vez en
su historia, fue elegida una ciudad de tamafio
intermedio para desempefiar la presidencia,
en lugar de las ciudades de tamano grande
que regularmente ocupaban esa posicién. El
intendente de Tandil, Miguel Lunghi, quien
encabezd la delegacién de la ciudad en la 24°
Cumbre, celebré la eleccién de Tandil con las
siguientes palabras:

Tandil pretende ser la voz de las ciudades inter-
medias de la Red, teniendo como punto de partida

la Agenda 2030 y como slogan uno de sus objetivos

59

Para mds informacidn, consultar: https://www.municipalidad-argentina.com.ar/municipalidad-rosario-s.html

¢ Laciudad de Tandil se encuentra en el centro de la Provincia de Buenos Aires, a aproximadamente 400 km de la

ciudad capital de Argentina. Fundada en 1823, cuenta actualmente con 157.259 habitantes, segtin el dltimo Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda disponible (INDEC, 2022). En términos de localizacién territorial, se encuentra
geograficamente ubicada dentro de la regién centro-sur, definida como eminentemente agricola (MEPBA, 2014). Sin
embargo, dentro de esta regién, constituye el partido con mayor diversidad productiva, con una significativa presencia
econdémica del sector de servicios, donde el turismo y el desarrollo del soffware presentan gran dinamismo.
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centrales, como lo son las alianzas entre los gobiernos
y la comunidad, en el territorio, en la nacién y en el
escenario internacional. La gestién asociada como
pilar para la integracién y el desarrollo de ciudades
sostenibles, sumando programas en Mercociudades
que integren otros actores de nuestros territorios.
(Lunghi, 2019)

Esta alocucién fue un adelanto del eje temdtico
que Tandil eligié para llevar adelante la presi-
dencia de la Red: “La gestién asociada como
pilar del desarrollo sostenible en las ciudades:
alianzas sdlidas, inclusivas e integradas”. No
obstante, antes de continuar con el andlisis de
la presidencia y el plan de trabajo presentado,
es importante comprender cudles fueron al-
gunas de las razones que permitieron que este
municipio alcanzara la presidencia.

La secretaria de Desarrollo Productivo y
Relaciones Internacionales de Tandil, Marcela
Petrantonio, afirma que hay tres dimensiones
que permiten comprender la eleccién de Tandil
para presidir Mercociudades’:

La primera es la trayectoria de Tandil. En ese
sentido, desde el afio en que Tandil ingres6 a la Red
[2005], el gobierno ha tenido presencia en distintas
Unidades Temdticas y comisiones de trabajo, demos-
trando su capacidad técnica [...] [lo que] llevé a un

posicionamiento y respeto a la capacidad de Tandil

7

para eventualmente tener otras responsabilidades
[...] Lasegunda dimensién tiene que ver el interés de
la Red en colocar a presidencias ciudades de tamafio
intermedio, ya que habfa/hay un interés politico de
mostrar que una ciudad intermedia podia/puede con-
ducir el destino de la Red [...] La tercera dimensién,
tiene que ver con las personas visibles, sobre todo su

trayectoria personal y profesional.®

Haciendo referencia a la primera dimensién,
se debe destacar que, desde el ingreso de
Tandil a la Red, el municipio ha participado
ininterrumpidamente de sus Cumbres, siendo
elegido en ocasiones para conformar el Con-
sejo de Mercociudades (Mutti, 2018). En esa
direccidn, se subraya que la participacién de
esta ciudad en las diversas reuniones siempre
ha sido de cardcter activo asistiendo, por parte
del sector publico, funcionarios de alto rango
como el Intendente, el jefe de Gabinete, el
presidente del Honorable Concejo Delibe-
rante, entre otros. Asimismo, en distintas
oportunidades, en representacién del sector
privado, participaron agentes de la Cdmara
Empresaria de Tandil (CET), la Asociacién
de la Pequena y Mediana Empresa de Tandil
(APyMET) y la Cdmara de Empresas del Polo
informdtico de Tandil (Cepit)’, lo que refleja
la importancia de la gestién asociada para el
municipio tandilense.

Entrevista realizada el dfa 4 de octubre de 2022 a la magister Marcela Petrantonio, secretaria de Desarrollo Pro-

ductivo y Relaciones Internacionales de la municipalidad de Tandil. A su vez, ejercid el cargo de secretarfa ejecutiva
de la Red de Mercociudades durante la presidencia de Tandil.

8 Idem.

9

Es una asociacion de cardcter civil compuesta por empresas de soffware radicadas en la ciudad de Tandil. La misma

fue creada en julio de 2010 y trabaja activamente en la vinculacién entre gobierno-empresas-universidad, impulsando

la gestion asociada.
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Ademis, desde 2006 se ha observado la
participacién del municipio en multiples se-
minarios y talleres, y ha tenido una actuacién
relevante a través de su rol en la coordinacién
y subcoordinacién de las Unidades Temdticas
de la red, particularmente en las de Cultura,
Género, Seguridad Ciudadana, Turismo, De-
sarrollo Econémico Local, Ciencia, Tecnologfa
y Capacitacidn, entre otras'’.

En definitiva, la participacién ha sido
integral, es decir, ha contado con el involucra-
miento no solo del gobierno, sino también del
sector privado y de dmbitos académicos como
la Universidad Nacional del Centro de la Pro-
vincia de Buenos Aires (Unicen); asf como ha
tenido presencia y ha ejercido diferentes roles
en la Red. De esta manera, todo lo anterior
ha permitido que el gobierno local de Tandil
desarrolle una amplia trayectoria y activismo
en Mercociudades.

El segundo punto que subraya Petranto-
nio estd vinculado con el interés de la Red de
posicionar en la presidencia a ciudades que
no sean mediano-grandes o metrépolis. Se
buscaba demostrar que municipios de tamafio
intermedio pueden conducir el destino de la
institucién. Igualmente, como se afirma en el

Plan de Trabajo de la Presidencia de Tandil:

Que una ciudad intermedia presida la Red de
ciudades mds importante de la regién nos lleva a
afirmar que serd un gesto politico que dé visibilidad
a la heterogeneidad de la Red, poniendo en valor la
importancia de la gobernanza en el territorio, interpre-
tando a este como un conjunto de actores vinculados e

interconectados. (Mercociudades, 2019, p. 4)

La dltima dimension se encuentra rela-
cionada con la trayectoria de los recursos hu-
manos que conforman las dreas institucionales
desde donde se trabaja la dimensién interna-
cional del municipio'. La trayectoria indivi-
dual se ha visto acompafiada por el desarrollo
institucional del gobierno local a través de la
Secretarfa de Desarrollo Productivo y Relacio-
nes Internacionales de Tandil'?, la cual tiene
como funciones “promover, orientar, asesorar
y apoyar a los distintos sectores econémicos del
Partido, y, en el dmbito de las relaciones inter-
nacionales, a sostener una politica vinculada a
la insercién de Tandil en el mundo, desde la
légica de la gestién asociada” (Municipalidad
de Tandil, 2021), trabajando temdticas vincu-
ladas a la Agenda 2030, Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana.

Ademds, cuenta actualmente con la Agencia

1 Por ejemplo, durante los periodos 2008-2009, 2011-2012, 2013-2014 y 2014-2015, Tandil ocupd la coordina-
cién de la Unidad Temdtica de Ciencia, Tecnologia y Capacitacién (Mutti, 2018).

11

petrantonio/
12

Para mds informacidn, consultar: https://gobiernoabierto.tandil.gov.ar/transparencia/funcionarios/marcela-

En el afio 2004 se crea la Oficina de Vinculacién Internacional (OVI), dependiente de la Jefatura de Gabinete del
municipio de Tandil, que se ocupa de las actividades de proyeccidn internacional y que fue liderada desde sus inicios
por Petrantonio. Derivada de su activa trayectoria, en el afio 2020 la Oficina se jerarquiza y se crea la Secretarfa de
Desarrollo Productivo y Relaciones Internacionales.
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de Cooperacién e Inversiones de Tandil*

,que
establece como objetivo el desarrollo de poli-
ticas destinadas a la promocién de la interna-
cionalizacién del ecosistema productivo local.
Asi, este andamiaje institucional ha generado
un recurso intangible que ha colaborado en el
reconocimiento de las capacidades de Tandil
para desempenar la presidencia.

El breve andlisis de estas tres dimensiones
ha puesto de manifiesto la relevancia que tiene
Mercociudades para Tandil y cémo a lo largo
de los afios se ha logrado mantener la partici-
pacién en la misma como politica de Estado.
Esta continuidad, y el trabajo del municipio
en la red han permitido a Tandil ocupar la pre-
sidencia durante 2020-2021. Pero ;cémo fue
la postulacién para desempenarse en esta posi-
cién? El camino de Tandil hacia la presidencia
comenzé con la presentacién de su candida-
tura en 2019. En la misma se destacé el gran
incremento de la participacién de las ciudades
intermedias y la importancia que tendria que
una de ellas presidiera Mercociudades'. A su
vez, junto a la presentacién de la candidatura,
fue anexado el Plan de Trabajo, que retoma
el eje temdtico mencionado vinculado a la
gestién asociada. En el mismo se manifesté
que el objetivo general de la presidencia serfa:
“Reafirmar y valorizar la gestién asociada entre
los gobiernos y la sociedad civil profundizando
los medios de implementacién de alianzas a
través de la Presidencia de Mercociudades, que

13

Unicen y otras instituciones locales.

" www.mercociudades.org

responda a los requerimientos de sus miembros
y que fortalezca a la Red” (Mercociudades,
2019, p. 2).

El modelo de gestién asociada y de articu-
lacién publico-privada ha sido impulsado des-
de hace anos por la gestién municipal y consti-
tuye uno de los pilares del gobierno. Esto dlti-
mo se refleja, por ejemplo, en el denominado
Acuerdo del Bicentenario, el cual fue creado en
el afio 2018 a partir de una alianza entre el mu-
nicipio, la Unicen y mds de 90 instituciones lo-
cales, constituyéndose en una herramienta para
la definicién de politicas publicas generadas a
través del consenso de quienes lo integran. La
meta es avanzar en los proyectos acordados
para el 4 de abril de 2023, cuando se celebra
el 200° aniversario de la ciudad. Otro ejemplo
lo constituye el Instituto Mixto de Turismo
(IMTT), el cual fue creado por una ordenanza
del Honorable Concejo Deliberante de Tandil
(N.° 9580, Asunto N.° 140/05). En el mismo
participan representantes del gobierno local e
instituciones vinculadas al sector. Asi, todo lo
anterior demuestra cémo la eleccidn del eje
temdtico de la presidencia de Tandil se condice
con el accionar y las politicas impulsadas por
el municipio en los dltimos anos.

De esta manera, durante la 25°¢ Cumbre
de Mercociudades, el 4 de diciembre de 2020,
Tandil asumid la direccién de la red por el pe-
riodo de un afio. Como explica el intendente
Lunghi —en el informe final de la presiden-

Entidad mixta creada en el afio 2018, en el marco del Acuerdo del Bicentenario entre el municipio de Tandil, la
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cia—, el municipio emprendié su mandato
lleno de ideas, de planes, de reuniones con
la Secretarfa Técnica Permanente de la Red y
con representantes de municipios de todo el
continente para poder trazar las lineas del plan
de accién (Mercociudades, 2021). Sin embar-
go, el mundo fue azotado por una pandemia
que cambié el rumbo de toda la humanidad
y llevé a un cambio en las condiciones del
contexto. La irrupcién del covid-19 abrié un
abanico interminable de interrogantes para los
gobiernos locales: ;c6mo cubrir eficientemente
las demandas de la crisis sanitaria? ;Cémo re-
activar la economia luego del confinamiento?
Pero, fundamentalmente, plante6 la siguiente
pregunta: ;cémo deben seguir los gobiernos
locales?

Ante estos interrogantes, la presidencia de
Tandil debié adaptar su plan de trabajo a los
nuevos requerimientos de la pandemia. Para
ello se establecieron las principales lineas de
accién, entre las cuales se encuentran:

1. Fortalecer la Red, propiciando la parti-
cipacién activa de todos sus miembros,
priorizando estrategias que les permita
sumar a otras organizaciones de las ciu-
dades ademds de los gobiernos locales.

2. Profundizar la articulacién existente en-
tre Mercociudades con otras redes de la
region (AL-LAS, UCCI, FLACMA) asi
como con otras redes temdticas relaciona-
das con Mercociudades como Metrépolis,

ICLEI, entre otras.

15
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3. Fortalecer el Instituto de Turismo de Mer-
cociudades®.

4. Incentivar la adecuacién de todos los
programas de la red y los proyectos de las
unidades temdticas y grupos de trabajo
en la Agenda 2030, vinculando a los 17
ODS.

5. Estimular las alianzas con la sociedad ci-
vil dentro de los proyectos/programas de
las Unidades Temdticas (Mercociudades,
2021).

En este sentido, los temas que subyacen sostie-
nen lineamientos histéricos de la red, aunque
a su vez también implicaron la concentracién
en temdticas que exigfa el contexto pandémico,
como se desarrollard en los cambios del Plan de
Trabajo. Asi, a pesar de que la pandemia fue un
desafio parala nueva administracién de la red,
también fue una oportunidad para reformular
el sistema vigente, hacer uso de la creatividad
y poner a prueba la gestién asociada. En este
tltimo sentido, fue fundamental para el desa-
rrollo de las cumbres, reuniones, seminarios y
talleres la colaboracién de la Cepit, la cual rea-
lizé un importante despliegue de herramientas
tecnolégicas y virtuales para la realizacién de
la Primera Cumbre de Mercociudades en for-
mato virtual.

Si bien, como afirma Petrantonio, la
virtualidad no logré reemplazar los encuen-
tros presenciales, esta permiti6 incrementar

la participacién de las ciudades en la cumbre.

Creado en el afio 2019, es una iniciativa que replica, entre otras, la experiencia de Tandil con el IMTT.
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Hubo una dindmica muy fuerte de las Redes,
producto de que ya no se requerfan viajes, que muchas
veces son un impedimento o aspecto negativo —por la
falta de financiamiento—. En ese sentido, se tuvo que
recurrir a nuevas dindmicas virtuales, que no habfan
sido exploradas previamente [...] Es mds, las redes
se convirtieron en una voz muy fuerte de muchas
ciudades que alzaban su demanda, asi frente a gobier-
nos nacionales se mostré mucho la debilidad de las
autonomyias, no solamente econémicas sino también
en términos de toma de decisién [...] las Redes de
Ciudades no dejaron de actuar en el contexto de pan-

demia e hicieron sus reclamos de politicas sanitarias.'®

De esta manera, el contexto pandémico inci-
di6 en la dindmica del trabajo en redes, y pese
a los maltiples impactos negativos, permitié
habilitar nuevas posibilidades de participacién
debido a la reduccién de los costos tradicio-
nales que implica la asistencia presencial a los
encuentros. En ese sentido, la incorporaciény
el desarrollo de la participacién virtual facilit6
diferentes cuestiones, ademds de la arriba men-
cionada: coordinacién de agendas, adhesion de
nuevos miembros!’, introduccién inmediata
de temdticas urgentes'®, ampliacién de la par-
ticipacién en actividades planificadas por la
red’, tal como manifiesta Petrantonio: “En la

16

dindmica y agenda de Mercociudades te dirfa
que la misma se incrementé muchisimo. En
ese sentido, se realizaron muchas mds reunio-
nes, e hubo incluso, seminarios de hasta 400
personas, que antes era imposible pensarlo en
términos normales. Y es importante recalcar
que esos instrumentos llegaron para quedarse”.

Pero, como se explicd, la pandemia del
covid-19 no solo obligé al municipio de Tan-
dil a llevar la Cumbre de manera virtual, sino
también a adaptar el Plan de Trabajo —plantea-
do en el afio previo a la crisis sanitaria— a las
nuevas demandas de la pandemia. Durante la
gestién de Tandil, la XXV Cumbre de Merco-
ciudades se llevé adelante de manera inédita
mediante las ediciones virtuales I (durante
los dias 2, 3 y 4 de diciembre de 2020) y II
(28 y 29 de abril de 2021); todo el evento fue
transmitido a través de la plataforma Hoping,
las reuniones privadas mediante la plataforma
Zoom vy el programa de encuentros, acti-
vidades, simposios, entre otros, estuvo de-
dicado principalmente al abordaje de este
escenario. Como se sefiald, se buscé adaptar
la idea central de la gestién asociada al nuevo
contexto de pandemia, un ejemplo de ello
fueron algunos de los debates y las disertacio-
nes realizados durante la Cumbre (tabla 2).

Entrevista realizada a la magister Marcela Petrantonio, secretaria de Desarrollo Productivo y Relaciones Interna-

cionales de la municipalidad de Tandil, el 4 de octubre de 2022.

17

Por ejemplo, solicitaron su ingreso las ciudades de Teodelina, Yerba Buena, Las Heras, General Rodriguez y Raw-

son, por Argentina; San Juan de Pasto por Colombia; Angol por Chile y Tungurahua por Ecuador (Mercociudades,

2021).

18

19

Un ejemplo es la herramienta “Mercociudades responde al covid-19”, mencionado mds adelante en el articulo.

Esto se demuestra parcialmente por el incremento de visitas al portal de la Red. En el periodo de noviembre de

2020 a octubre 2021 alcanzaron la cifra de 164.091 con un aumento con respecto al afio anterior de 23.853 visitas

(Mercociudades, 2021).

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 49-72



La pandemia y las redes de ciudades: el caso de Mercociudades y la presidencia...

65

Es importante destacar que, sumado a y Alvaredo, 2020). De esta manera, la Secreta-

estas actividades, se creé el instrumento “Mer-  rfa Técnica Permanente impulsé el desarrollo
cociudades responde al covid-19”, direccio-  de una pdgina dentro del sitio web oficial de
nado a las ciudades que buscaban soluciones ~ Mercociudades en donde se ofrecieron seis

ante la emergencia de la pandemia (Oddone dispositivos concretos (Circuitos solidarios;

Tabla 2.

Ejemplos de acciones en el marco de la XXV Cumbre de Mercociudades

, c . . . Objetivos/Alcances
Titulo Modalidad Participantes/Expositores de la Actividad
Universidades publicas | Disertacién La actividad conté con exposiciones de | El encuentro revalorizé la ar-
y Mercociudades: La los intendentes de Tandil (Argentina), | ticulacién entre los gobiernos
Universidad que que- de Rosario (Argentina), los rectores de | locales y las universidades como
remos para la ciudad la Unicen y de la Universidad Nacional | una alianza fundamental para
que sofiamos de Quilmes, y el secretario ejecutivo de | el desarrollo cientifico y tecno-
(3/12/2020) la Asociacién de Universidades Grupo | 16gico. Ademds, se debatieron
Montevideo (AUGM). multiples actividades realizadas
el afio 2020 mediante la coope-
racién de ambas partes.
Construyendo puen- | Disertacién Participaron representantes de distintos | Se debatié sobre el modelo de
tes hacia el desarrollo organismos y redes internacionales de | desarrollo global actual. Se lle-
local, financiamien- ciudades, entre ellos: CGLU, el CAF la | g6 a la conclusién de que la
to y gobiernos locales Cepal, la Unién Europea, la embajada | pandemia dejé al descubier-
(2/12/2020) de Francia en Chile y la Segib. to la escasez de recursos; y de
que la integracién regional es
el camino para avanzar en la
generacién de sinergias que per-
mitan el acceso a fondos para los
gobiernos locales.
Crisis mundial, emer- | Debate Organizado y presidido por alcaldes y | Se compartieron las diversas
gencia local: la ges- | politico alcaldesas de la regién. experiencias de los gobiernos
tién asociada y acto- locales para hacer frente a la
res del territorio para pandemia. Se enfatiz en la ne-
garantizar el derecho cesidad de un abordaje terri-
a la salud y a la vida torial inclusivo que reduzca la
(29/04/2021) desigualdad en el acceso a las
vacunas.

Fuente: elaboracién propia con base en el Informe de la Presidencia y la Secretaria Técnica permanente de Mercociu-

dades, periodo 2020-2021.
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Seminarios Web; Teletrabajo en las ciudades;
Gobiernos locales y regionales combaten al
covid; Ciudades y universidades se unen para
combatir al covid; Mercociudades te apoya),
que se presentan en la figura 1.

Esta propuesta concreta de abordaje im-
plicé la generacién de un espacio especifico de
intercambio de informacién, de experiencias,

ampliacién de alianzas y abordajes colectivos
en un escenario que demandaba respuestas
inmediatas. Particularmente, en el marco de
los seminarios web, se destaca el trabajo rea-
lizado por las ciudades de la red en el pedido
de la liberalizacién provisoria de patentes de
la vacuna contra el covid-19. Producto de esta
serie de encuentros, el presidente de Mercociu-

Figura 1.

Herramienta Mercociudades responde al covid-19 y sus dispositivos

Mercociudades te
Apoya (Difusion
de convocatorias y
asistencia técnica)

Ciudades y
Universidades se
unen para combatir
al covid-19
(Articulacion con
AUGM)

Circuitos
Solidarios
(Intercambio de
experiencias que
involucrara gestion
asociada)

Mercociudades
responde al
covid-1g

Gobiernos locales y
regionales
combaten al
covid-19
(Asociacion a la
iniciativa
“Ciudades para la
Salud Global”)

Seminarios Web
(Dirigidos a la
capacitacion sobre
temas diversos)

Teletrabajo en las
Ciudades
(Orientaciones
para continuar
ofreciendo los
servicios publicos
virtualmente)
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dades, intendente Miguel Lunghi, envié una
carta ala Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), en donde se explicitaba la posicién
de la red a favor de la liberalizacién temporal de
las patentes, en donde también se solicita el
acceso a productos médicos “intensificando
las actividades de investigacidn, desarrollo,
fabricacién y suministro de productos médicos
esenciales™.

En paralelo a estas actividades, se logra-
ron establecer o fortalecer vinculos con institu-
ciones y actores claves del plano internacional
que colaboraron tanto en las instancias de
difusién, capacitacién, sensibilizacién como
en el establecimiento de proyectos conjuntos
y de abordaje de temdticas territoriales, entre
otras cuestiones que reforzaron la dindmica de
la Red. Entre estas contrapartes se encuentran
algunas mencionadas como CGLU*, CAE
Segib, AL-LAS y otras como la Oficina de las
Naciones Unidas para la Reduccién del Ries-
go de Desastres (UNDRR), ONU Hibitat,
ORU Fogar, UCCI. De esta manera, se co-
laboré en la linea de trabajo propuesta desde
la Presidencia vinculada a la gestién asociada,
entendiendo que la misma no se circunscribe
solamente a los actores internos a la red, sino
que la sinergia necesariamente involucra tam-
bién a actores externos.

Asimismo, se reforzd su caricter de es-
pacio multilateral de incidencia politica par-
ticipando —y en algunos casos coorganizado—
diferentes encuentros y congresos regionales e
internacionales”, a la vez que marcando po-
sicionamientos institucionales relativos a, por
ejemplo, la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Cambio Climdtico (COP 26) en
Glasgow (Reino Unido), o el involucramiento
y la participacién en la Carta de Lampedusa
sobre la Movilidad Humana impulsada por el
Secretariado Mundial de CGLU, ambos desa-
rrollados a fines de 2021.

En relacién con la participacién interna
delaRed, la propia institucién elabora un ran-
king por actividad en las unidades temdticas,
grupos de trabajo y comisiones que permite
una aproximacién cuantitativa al desempefio
de cada espacio, distinguiendo los niveles de
participacién desarrollados a través de dife-
rentes categorfas. En ese sentido, de las 19
instancias que se contemplan en el ranking,
seis Mercociudades presentan la categoria
paralizado, nueve activo y cuatro proactivo,
de lo que se desprende que cerca de un 70 %
mantuvo actividad a pesar del contexto de
pandemia®. En comparacién con periodos
anteriores®, se comprueba un mayor nivel de
actividad presentando mds instancias temdticas

2 Ta Carta puede consultarse en: https://mercociudades.org/wp-content/uploads/2021/05/Carta-a-OMC_Mer-

cociudades.pdf

21

Europea (Mercociudades, 2021).

22

En 2021 se renovd el acuerdo regional de Mercociudades con CGLU, lo que permite ejecutar fondos de la Unién

67

Por ejemplo, la séptima edicién del Retiro Anual de CGLU en formato hibrido en febrero de 2021 y el Bureau
Ejecutivo de la misma red en mayo de 2021; la Conferencia Innovate4Cities 2021 organizada por el Pacto Global de
Alcaldes por el Clima y la Energia (GCoM), ONU-Hdbitat, y coorganizada por Mercociudades en octubre de 2021
bajo la modalidad virtual, entre otras.
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bajo la categoria activo y disminuyendo la de
paralizado. A su vez, se constatan algunas cues-
tiones clave en cuanto a la dindmica planteada
(Mercociudades, 2021):

- la proliferacién de actividades a través de
una multiplicidad de encuentros, jorna-
das y seminarios desarrollados en cada
espacio a lo largo del afio 2021;

- el intercambio de experiencias y buenas
précticas impulsado y aprovechado en el
contexto de pandemia;

- elafianzamiento de vinculos internos (en-
tre los integrantes de las unidades temadti-
cas, etc.) y con instituciones y organismos
contrapartes (del plano local, nacional e
internacional), entre otros.

Como se ha expuesto a lo largo de este aparta-
do, el municipio de Tandil, desde sus inicios
en la red hasta la presentacién de su candida-
tura a la Presidencia, ha realizado un amplio
recorrido donde fue desarrollando las bases
que permitieron dicho reconocimiento. Asi-
mismo, el eje temdtico que impulsé la gestién
tandilense (“La gestién asociada como pilar
del desarrollo sostenible”) implicé una clara
articulacién con las politicas y estrategias des-
plegadas en el territorio. En cuanto ala agenda
planteada y debido a la pandemia, el munici-
pio fue obligado a adaptar el Plan de Trabajo
planteado en 2019. Para ello, fue necesario un
cambio fundamental en la dindmica pasando

2 Sobre este punto, véase Alvarez y Oddone (2022).

24

de la instancia presencial a la virtual, lo cual
tuvo un impacto sobre el accionar del espa-
cio multilateral. Este puede evaluarse como
negativo, en tanto la presencialidad facilita el
debate, el acuerdo y la ampliacién de agendas;
no obstante, se vislumbran aspectos positi-
vos al facilitar el acceso y la participacién de
los gobiernos locales en particular y de otros
actores e instituciones en general. Tandil y
Mercociudades lograron adaptar los temas y la
linea de trabajo a las condiciones y a los nuevos
requerimientos de la situacién internacional y
regional. Con el regreso de las actividades pre-
senciales deberd evaluarse si la participacién de
los gobiernos locales y otros actores contintia
en alza, y también la sustancia de su partici-
pacién, reconociendo el valor afadido de las
nuevas incorporaciones y socios.

REFLEXIONES FINALES

Las ciudades fueron una linea de accién clave
frente al covid-19, se enfrentaron con el desa-
fio de mitigar su propagacién en dreas urbanas
que, por su propia configuracion, fueron los
principales focos de contagio. La contencién
no fue el tinico reto, ya que tampoco se pueden
perder de vista los efectos econémicos de las
medidas preventivas y la necesidad de garanti-
zar servicios publicos. En este plano, entraron
en consideracion las diferentes herramientas de
los gobiernos locales como las paradiplomdti-
casy, especificamente, la participacién en redes

Periodo 2018-2019: 7 paralizado, 3 activo, 3 minimo y 8 proactivo; periodo 2019-2020: 8 paralizado, 8 activo,

minimo 1y 3 proactivo. Datos provistos por los informes de gestién de dichas etapas (Mercociudades, 2019; 2020).

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 49-72



La pandemia y las redes de ciudades: el caso de Mercociudades y la presidencia...

internacionales de ciudades, comprobdndose
la modificacién de los sujetos en la mirada de
Innerarity (2021) ante el contexto pandémico.

En ese sentido, los miembros de Merco-
ciudades ya contaban con una larga experiencia
en la cooperacién que, si bien se vio desafiada
durante la pandemia, logré consolidarse a
partir de la adaptacién del Plan de Trabajo en
curso y de la gestién asociada propuesta por
el municipio de Tandil. Durante el periodo
2020-2021, por primera vez en la historia de la
red, la presidencia recayé en una ciudad inter-
media. El papel desempefiado por Tandil, con
base en su liderazgo técnico, conocimiento del
trabajo en red y capacidad de didlogo, jugé un
papel clave en la generacién de una respuesta
colectiva, politicay técnica, ante el escenario de
crisis. Como destaca Daniel Innerarity (2021):
“la politica es una ocupacién inconcreta para
la que se necesita capacidad de juicio, visién
de conjunto, prudencia, intuicién, sentido del
tiempo y la oportunidad, capacidad de comu-
nicacién, disposicién a tomar decisiones para
las que no hay una certeza completa” (p. 40).
La presidencia de una ciudad intermedia en
Mercociudades, y la propia gestién asociada,
fueron puestas a prueba durante la pandemia.

Entre otras estrategias, Mercociudades
puso a disposicién el instrumento “Merco-
ciudades responde al covid-19”, cuya funcién
fue orientar a las ciudades a encontrar la infor-
macién disponible de fuentes oficiales y solu-
ciones adoptadas por otros gobiernos locales.
También generé diferentes espacios virtuales
dirigidos a reflexionar la realidad posterior al
coronavirus a partir de la estabilidad econé-
mica, la reduccién de la pobreza, las mejoras
de los sistemas de salud y la creacién de herra-
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mientas para préximos brotes. A partir de los
intercambios realizados virtualmente, Tandil
tomd la responsabilidad de realizar actividades
de incidencia a nivel global, no solo con otras
redes de globales de ciudades, sino también con
organismos internacionales como la OMC.
Esta estrategia, y otras desarrolladas por Mer-
cociudades, confirman la modificacién en los
temas abordados ante los cambios ocasionados
en las condiciones vinculadas a la afectacién
del espacio publico producto de la pandemia.

Como se destaca en el presente articulo,
la pandemia del covid-19 planted una serie de
desafios para las Mercociudades en términos de
gestién y articulacién. Pero, al igual que para
otras redes de ciudades, fue una oportunidad
para potenciar el trabajo virtual, difundirlo y
ampliar su alcance. En este contexto pandémi-
co, se fortalecié la alianza de Mercociudades
con otras redes como, por ejemplo, CGLU,
participando de numerosas actividades de
cardcter global y sumdndose al movimiento
que busca poner los cuidados en el centro de
la prestacién de servicios locales para una re-
cuperacién inclusiva de la pandemia, asi como
en el movimiento municipalista feminista que
principalmente lo sostiene. A escala regional, se
continug el trabajo en el émbito de las unida-
des temdticas bajo la perspectiva de compren-
der que la contencién de la pandemia no es el
tinico reto, ya que tampoco se puede dejar de
conversar sobre los efectos econédmicos de las
medidas preventivas y la necesidad de garan-
tizar servicios publicos.

Las diferencias urbano-rurales; la escala
de ciudad y las particularidades de las 4reas
metropolitanas; las principales fuentes de ge-
neracién y distribucién de riqueza local que
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impactan sobre la recaudacidn; el respeto a la
autonomfa municipal y la coordinacién entre
los diferentes niveles de gobierno serdn segu-
ramente revisadas en la pospandemia. Pensar
en este escenario desde lo local ha desafiado
la creatividad y efectividad de quienes toman
decisiones y hacen las politicas publicas. Por
ello, Mercociudades ha mantenido una agenda
activa bajo el liderazgo de Tandil, que continda
durante la presidencia del municipio argentino
de Esteban Echeverria®, focalizindose en la re-
cuperacién socioecondmicay la resiliencia. En
este contexto, vale la pena retomar el trabajo
previo al afo 2020 realizado por Mercociu-
dades en materia de Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), potenciando el compromi-
so respecto a la localizacién/territorializacién
de la Agenda 2030.

La variedad de temas vinculados a la re-
cuperacién de la pospandemia desaffa la acti-
vidad paradiplomdtica de Mercociudades en
la representacién de intereses mds amplios.
De igual forma, interpela la gestién asociada
a partir de la necesidad de reunir diferentes
interlocutores independientes en torno de pro-
gramas especificos planteando dilemas de
cohesién interna y consistencia que afecten la
definicién de intereses comunes y la forma de
perseguirlos. Al mismo tiempo, la experiencia
comprueba que la gestién asociada puede ser
activada y coordinada por un municipio de
perfil intermedio, como es el caso de Tandil.
Esta situacién demuestra un cambio en las
condiciones de gestién y trabajo al interior de
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la red, modificando —una vez mds—al sujeto en
un doble sentido: a la ciudad intermedia que
presidi6 la red y a la propia red.
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RESUMEN de subsidiariedad y participacién de los entes

locales en cada caso.
Se efectda un andlisis histérico y descriptivo En primer lugar, empleando el disefio
sobre la incidencia de las ciudades en tres  metodoldgico histérico se reconstruyen los

esquemas de integracién con diversos grados  antecedentes y origenes del fenémeno, par-

de desarrollo: la Unién Europea, el Mercado
Comun del Sur y la Comunidad Andina, para
determinar la articulacién de los principios

tiendo de la revisién de documentos oficiales
de cada una de las formaciones comunitarias
y de los textos emanados de los esquemas ur-
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banos autogestionados. Finalmente, haciendo
uso del método descriptivo, se establecieron los
puntos de incidencia de los actores subestatales
en los organismos de integracién descritos. Se
considera que el documento serd insumo para
formular alternativas de politica publica en
procura de fortalecer el intercambio interur-
bano y consolidar los procesos de integracién
desde la base social, representada por los entes
locales como los més cercanos al ciudadano.
Palabras clave: ciudades; integracién
urbana; paradiplomacia; politica territorial.

Participation of sub-state
entities in the integration
processes of the European
Union, the Andean
Community and Mercosur:
from Self-Management to
Institutionalization

ABSTRACT

A historical and descriptive analysis is carried
out on the incidence of cities in three integra-
tion schemes with different degrees of deve-
lopment: the European Union, the Common
Market of the South and the Andean Com-
munity. To determine the articulation of the
principles of subsidiarity and participation of
local entities in each case. In the first place,
using the historical methodological design,
the background and origins of the phenome-
non are reconstructed, based on the review of
official documents of each of the community
formations and the texts emanating from the

self-managed urban schemes. Secondly, using
the descriptive method, the points of incidence
of the participation of sub-state entities in the
described integration schemes are established.
It is considered that the document will be an
input to formulate public policy alternatives in
an attempt to strengthen interurban exchange
and consolidate integration processes from
the social base, represented by local entities as
those closest to the citizen.

Key words: Cities; urban integration;
paradiplomacy; territorial policy.

INTRODUCCION

La inclusién de actores diversos a los Estados
nacionales como sujetos en el escenario inter-
nacional, ha sido tema de amplias discusiones
tedricas, desde la ciencia de las relaciones in-
ternacionales y la teorfa econémica.

El espectro internacional de actores ha
tenido importantes alteraciones en las tltimas
décadas, desde la terminacién de la Segunda
Guerra Mundial, momento en el que se inicia
un deterioro progresivo de la percepcién del
Estado como ente tnico, absoluto y excluyen-
te, asf como la difuminacién de los conceptos
de soberania cimentada en el control territorial
y, con ellos, el advenimiento de esquemas de
relacionamiento regional entre actores cada
vez mds flexibles e informales, en lo que se
denomina regionalismo liquido:

El regionalismo liquido se caracteriza por el bajo
compromiso de los actores (especialmente gobiernos
y actores estatales), lo que ha reforzado la idea de que
las normas y estructuras regionales son voldtiles y cam-

biantes, disenadas para no cristalizarse o perpetuarse.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 73-89



La participaciéon de los entes subestatales en los procesos de integracidon...

[...] los procesos de integracién pierden su capacidad
de brindar previsibilidad y confianza a los participan-
tes, quienes pasan a interactuar en un contexto en cu-
yos limites y normas se modifican constantemente o,

al menos, se acenttian. (Pasquariello ez /., 2021, p. 11)

Este fenémeno se manifiesta en dos niveles: en
primer lugar, con la cesién parcial del ejerci-
cio de competencias para la conformacién de
“unidades politicas mds amplias” (Barbé, 1998,
p- 304) en el caso de organizaciones interna-
cionales supraestatales y, en segundo lugar, con
la aceptacién progresiva de otros actores antes
dependientes del Estado: los entes subestatales
y las corporaciones de capital privado.

Estos escenarios favorecerdn la consti-
tucién de alianzas interurbanas y redes de
ciudades en los procesos de configuracién
comunitarios supraestatales, como la Unién
Europea, la Comunidad Andinay el Mercado
Comun del Sur, cada una con caracteristicas y
diferentes modos de interaccién.

Asi, tanto el proceso de integracién eu-
ropeo como los intentos integradores latinoa-
mericanos recientes deberdn desarrollarse y
evolucionar en un contexto de avances répidos
de intercomunicacién tecnoldgica y adelan-
tos cientificos, afectados, a su vez, por una
multiple interconexion entre sujetos y actores
internacionales que interactian entre si, con
diversos grados de autonomia (Garcia Segura,
1992, pp. 13-31).

En este articulo se efecttia la descripcién
de algunos elementos relevantes en dicho fe-
némeno, para comprender los niveles de inje-
rencia y participacién de las urbes, tomando
como base de andlisis las redes autogestionadas
e institucionalizadas de tres esquemas de inte-

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

gracién en desiguales grados de desarrollo: la
Unién Europea, la Comunidad Andina y el
Mercado Comun del Sur.

El estudio reviste interés por cuanto, a
pesar de la profusién de literatura sobre estu-
dios urbanos, atin son reducidos aquellos sobre
procesos de internacionalizacién urbana, en el
escenario latinoamericano, situacién que no
se compara con el caso de ciudades europeas y
norteamericanas.

LA UNION EUROPEA

La iniciativa de conformacién de una organi-
zacién econdmica europea no contemplé la
participacién de entes diversos a los Estados
centrales. Para Astola Madariaga (1995, cita-
da en Huici, 2003), la naciente Comunidad
del Carbén y el Acero (CECA) catalogaba a
las regiones como “un encuadre geogréfico-
econémico, sin ningin tipo de connotacién
politica” (p. 26).

No obstante, hacia finales de la década de
los cincuenta, se iniciardn los primeros estu-
dios para establecer las caracteristicas sociales
y econémicas de las regiones participantes del
esquema. Con los resultados se establecerdn
polos de crecimiento y mecanismos para el di-
reccionamiento de cooperacién entre espacios
territoriales con diversos niveles de desarrollo.

El tema de la representacién regional ini-
cia con la Conferencia de Bruselas de 1961;
no obstante, no serd sino hasta la Cumbre de
Paris, celebrada durante el invierno de 1972,
cuando se da el primer paso institucional de
reconocimiento subestatal, con la creacién
del Fondo Europeo de Desarrollo Regional

y el Comité de Politica Regional, junto con
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la Unién Monetaria Europea (Manso, 2002,
pp- 289-297).

Durante la celebracién de la Conferencia
se establece una agenda de desarrollo con miras
ala preparacién de un informe sobre las politi-
cas regionales para la Comisién, y la eventual
creacién de un Fondo de Desarrollo Regional,
érgano que serfa objeto de reforma en 1979.

Dos afios después se crearfa, con el Re-
glamento 1787/1984, el Comité de Politica
Regional adjunto al Consejo y a la Comisidn.

La década de los ochenta serfa decisiva
para la promulgacién de uno de los tratados
internacionales mds relevantes para nuestro
estudio: la Carta Europea de Autonomia Local
de 1985; ademds, se consolidan los fondos de

ayuda estructural para las regiones. De acuerdo
con Vitor Stuart Gabriel de Pieri (2010):

Entre los principales fondos estructurales de la
Unién Europea se destacan el Fondo Social Europeo
(FSE), Fondo Europeo de Desarrollo Regional (Feder)
y el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agri-
cola (Feoga), que representan aproximadamente el
40% del total de gastos del bloque y todos ellos deben
pasar por consultas del Comité de las Regiones antes

de cualquier intervencidn. (p. 24)

Hacia finales de la década se crea el Consejo
Consultivo de las Colectividades Regionales
y Locales, por intermedio de Comisién de las
Comunidades Europeas, mediante la Decisién
88/487 (24 de junio de 1988). Inmediato an-
tecesor del Comité de regiones.

No obstante, a pesar de la alusién a la
busqueda de igualdad material, la eliminacién
de barreras territoriales y los reconocimientos
parciales de la existencia de otros actores, el
sistema europeo “ignoré tradicionalmente la

cuestién regional y les costé mds de veinticinco
afos aceptar tal realidad” (Aguilera de Prat,
2006, p. 52).

Conformacion y articulacion del proceso
de decision territorial europeo

La participacién en el complejo entramado de
decisién de la Unién se estructurard sobre la
nocién de gobernanza multinivel (Rodriguez,
2019, p. 154), concepto que se traduce en la
articulacién de decisiones en un esquema de
multiples niveles administrativos y de gobierno
que, para las entidades territoriales, en palabras
de Francisco Javier Sdnchez (2013), implicard:

La relocalizacién y desagregacién de la auto-
ridad gubernamental, antes centrada en el Estado,
hacia otros niveles, en una dimensién vertical —hacia
arriba, en las corporaciones, organismos y regimenes
internacionales; y hacia abajo, en los actores subna-
cionales— y horizontal; de manera que describe un
sistema de negociacién continua entre gobiernos de

varios niveles territoriales. (p. 26)

La nocién ha sido definida en el Libro
Blanco del Comité de las Regiones sobre la Go-
bernanza Multinivel (Unién Europea, 2009),
como la piedra angular de la cual se derivardn
los puntos cardinales de vinculacién en el pro-
ceso de decisién europeo, asi:

La accién coordinada de la Unién, los Estados
miembros y los entes regionales y locales, basada en la
asociacion y destinada a elaborar y aplicar las politicas
dela Unién Europea. La misma induce la responsabi-
lidad compartida de los multiples niveles de poder en
cuestion y se basa en todas las fuentes de legitimidad
democrdtica y en la representatividad de los diversos

agentes implicados. (p. 20)
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Bajo este entendido, la intervencién de los
entes regionales y locales se desarrollard en
dos momentos o fases, siguiendo el esquema
presentado por Jorge Tundén (2008):

1. Faseascendente: traducida en la capacidad
de mediacién de las regiones en la etapa
negociadora del Estado de cara a la elabo-
racién de las politicas y decisiones de la
Unién Europea.

2. Fase descendente: manifestada en la ca-
pacidad de maniobra de los entes territo-
riales a la hora de ejecutar y desarrollar las
politicas y decisiones dentro de los limites
de sus competencias.

En este momento, los territorios inciden utili-
zando cuatro herramientas bésicas de partici-
pacién directa e indirecta en la toma de decisio-
nes de la Unidn, llamadas por el autor “canales
de activacién” (Tufidén, 2008, pp. 151-172).

A continuacién, veremos con mayor de-
talle cada uno de ellos.

La participacion directa o mediada por
los Estados en el marco institucional
decisorio del sistema: el Consejo de
Ministros y la Comisién Europea

La competencia de delegar funciones a los
actores regionales en estos cuerpos se deriva
del Tratado Constitutivo de la Comunidad

1

Europea, que incorporé en su articulo 203 la
posibilidad del nombramiento de represen-
tantes regionales designados por los gobiernos,
siempre y cuando ostentaran rango ministerial;
sus competencias se circunscriben a los linea-
mientos de su delegante.

La intervencidn, entonces, se ajusta al
mandato de representacién determinado por
el gobierno que emite la autorizacién. La de-
signacién de integrantes depende, ademds del
ordenamiento interno de los Estados, de la
orientacién de su politica externa y de la ca-
pacidad competencial de sus entidades territo-
riales, “son los Estados miembros los decisores
principales en cuestiones constitucionales y
de reforma institucional” (Llorens y Sdnchez,
2019, p. 129).

Dicha subordinacién impide la asuncién
de necesidades locales en el foro de discusidn,
y se erige como “muestra clara de la naturaleza
intergubernamental del Consejo, derivindose
(de ello) la irresponsabilidad politica del mis-
mo frente al resto del entramado institucional”
(Ferrer, 2010, pp. 51-84).

En algunos eventos, el cardcter estricta-
mente gubernamental del organismo se ate-
nda, por ejemplo, en el caso de las Comunida-
des Auténomas Ibéricas, que han ampliado de
manera progresiva sus 4mbitos de injerencia,
sus capacidades de maniobra y los métodos
de intervencién en el sistema comunitario,
en las formaciones o grupos de trabajo de los
Consejos de Ministros'. Manifestaciones de
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Los mayores mdrgenes de maniobra han surgido de la suscripcién de varios instrumentos derivados de la Conferen-
cia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas (Carce), entre ellos la “Guia de Buenas Précticas” para la
aplicacién del acuerdo sobre el sistema de representacion autondémica en las formaciones del Consejo de la Unién Euro-
pea. Acuerdo de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas (12 de diciembre de 2006).

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 73-89

REDES DE CIUDADES E INTEGRACION




78

Andrea del Pilar Naranjo Morales

independentismo del denominado fenémeno
de protodiplomacia (Zapata y De la Garza,
2022, pp. 87-105).

La participacion en el Comité
Consultivo de las Regiones

Estructurado bajo el principio de participa-
cién, la creacién del Comité de las Regiones
como érgano consultivo del sistema europeo
hace parte de las politicas de ampliacién de
canales de contacto entre los diversos espacios
de decisién y facilita la interlocucién con el
ciudadano comunitario, en ejecucién de lo
preceptuado en el articulo 1 del Tratado Cons-
titutivo de la Unidn, segin el cual, “las de-
cisiones serdn tomadas de la forma m4s abierta
y préxima a los ciudadanos que sea posible”
(Unién Europea,1992, art. A.-1).

El 6rgano de decisién se conforma por
329 delegados® que ostentan el cardcter de
representantes de cuerpos colegiados deciso-
rios locales o regionales de cada uno de los 27
Estados miembros. Por lo tanto, mds que un
ente de representacién civil, constituye uno de
cardcter politico.

El Comité Europeo de las Regiones deriva
sus atribuciones de la garantfa del principio de
subsidiariedad, que articula todos los niveles
territoriales; para Garcfa Garcfa (2021):

El principio de subsidiariedad potencia la par-

ticipacion e intervencion de las regiones tanto en los

2

cor.europa.eu/es/members/Pages/National-delegations.aspx

procesos decisorios internos que conciernan al dmbito
europeo como en la adopcién de decisiones a nivel
comunitario. A nivel interno, este principio se ha de
conjugar con el principio de autonomia institucional

y el sistema de reparto de competencias. (p. 174)

Para ello, ademds de tener la posibilidad de
interponer recursos en el Tribunal de Justicia
Europeo frente a presuntas vulneraciones,
emite dictdmenes ante la resolucién de con-
sultas obligatorias dirigidas desde el Consejo,
la Comisién Europea o el Parlamento, sobre
los temas territoriales de “cohesién econdmica,
educacién, juventud, la cultura, el deporte, la
energfa, derechos laborales, de transporte,
salud, medio ambiente, fondos sociales y coo-
peracién transfronteriza” (Unién Europea,
1997, art. 263).

A pesar del progresivo reconocimiento de
los entes regionales, la connotacién politica del
Comité de las Regiones como ente consultivo
impide un acercamiento efectivo entre el ciu-
dadano europeo y los cuerpos de decisién de
la Unidn, lo que, a su vez, incrementa el défi-
cit democridtico del organismo y, en palabras
de Marta Paradés Martin (2013), dificulta la
consecucién de una “identidad europea cohe-

sionada (p. 6).
Mecanismos extraoficiales o no institucionales

De manera paralela al Comité de las Regiones,
la labor destinada a la construccién de una

Numero a noviembre de 2022. Informacién disponible en la pdgina oficial del Comité de las Regiones: https://
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agenda territorial dentro de los temas de la
Unidn se desarrolla por intermedio de la vincu-
lacién en redes de comunicacién regional,
mecanismo que permite el fortalecimiento de
esquemas de cooperacién y asociacién entre
pares con miras a la satisfaccién de sus necesi-
dades inmediatas.

Dentro de este concepto se ubican las lla-
madas asociaciones interregionales, derivadas
del Reglamento Interno del Comité de Regio-
nes, y se compone por “minimo diez miem-
bros titulares del Comité, cuatro delegaciones
nacionales, o un grupo de regiones reunidas
tomando como base un acuerdo interestatal
con miras a favorecer la cooperacion transfron-
teriza” (Unién Europea, 2007, Decisién 001).

Dichas asociaciones se direccionan hacia
la divulgacién y el intercambio de experiencias
de cooperacién, dispuestas como espacio de de-
bate informal, y reforzamiento de conocimien-
tos técnicos sobre temas que podrfan promover
la “cooperacién entre los entes territoriales de
los distintos Estados miembros” (Unién Eu-
ropea, 2007).

Esta figura permite dinamizar los criterios
de competitividad, conectividad y facilitan la
cohesién econdémica, social y territorial de un
espacio territorial determinado en relacién con
Estados miembros y terceros paises situados en
la misma zona geogrdfica.

Entre las asociaciones interregionales mds
dindmicas se destacan aquellas derivadas de las
estrategias macrorregionales catalogadas como
mecanismos de inclusién y desarrollo integral
de las regiones de Estados pertenecientes o no
ala Unién.

La interconexidn territorial es ademds
vigorizada con la constitucién de redes trans-
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fronterizas de cooperacién y sus versiones
mds sofisticadas y recientes, las Agrupaciones
Europeas de Cooperacién Territorial, crea-
das con el Reglamento 1082 del 5 de julio
de 2006 del Parlamento y Consejo Europeo,
reformadas por el Reglamento 1302 del 17 de
diciembre de 2013 del Parlamento y Consejo
Europeo, autoridades cooperativas con per-
sonalidad juridica y autonomia presupuestal,
que pretenden ampliar los canales de didlogo
para el intercambio de experiencias locales,
cubriendo variados temas de relevancia fron-
teriza, transnacional e interregional como el
“medioambiente, el transporte y la cohesién
social y econémica, inclusive con afectacién
a los fondos estructurales” (Unién Europea,
2000, art. 31.7).

Su conformacién deriva de la voluntad
de una gran variedad de actores de derecho
publico y privado, entre los que se incluyen las
autoridades locales. Con la condicién de estar
situados en dos 0 mds Estados miembros o ser
parte de terceros paises vecinos de un Estado
miembro (Unién Europea, 20006).

De acuerdo con la Resolucién 2054 del
11 de septiembre de 2018, emitida por el
Parlamento Europeo, es lamentable que atin
no sea reconocida la potencialidad de las
Agrupaciones Europeas de Cooperacién Te-
rritorial para la cohesién y el crecimiento de
las regiones transfronterizas (Unién Europea,
2018a, nim. 31).

Asi mismo, la gestién internacional de las
regiones europeas es fortalecida por otros me-
canismos de interlocucién directa con los entes
oficiales europeos, por intermedio de apertura
de oficinas de representacién en Bruselas.

Diciembre de 2023, 73-89

79

REDES DE CIUDADES E INTEGRACION




80

Andrea del Pilar Naranjo Morales

El fenémeno resulta fundamental, porque
permite evidenciar las posibilidades de la ges-
tién paradiplomdtica erigida sobre los intereses
locales, incluso con objetivos contrapuestos a
los Estados nacionales, como en el caso de la
Comunidad de Barcelona, con una “politica
exterior” encaminada a lograr simpatfas para
el proceso de independencia de la Generalitat,
iniciado desde mediados de los afios ochenta
por las comunidades espafiolas del Pais Vasco
y Catalufa’.

En criterio de Rodrigo Nouvilas (2012),
a pesar de su reconocimiento, “las oficinas de
representacién siguen estando al margen insti-
tucional de la comunidad, lo que las exime de
ciertas obligaciones y responsabilidades” (pp.
113-131). Un esquema que favorece la disper-
sién y heterogeneidad de las representaciones,
en su mayorfa dependientes de la voluntad
directa del gobierno de turno de la entidad que
delega, influyendo en la capacidad técnicay los
recursos de personal y presupuesto destinados
a las oficinas de representacién.

Por otra parte, los grados de participacion
y los niveles de injerencia de las entidades
territoriales dependen de las capacidades de
maniobra de los Estados nacionales a los que

pertenecen, tal como lo asevera Maria Jests
Garcia (2021):

Cabe decir que el éxito de dicha integracién ha
sido desigual, teniendo en cuenta el Estado o el pais de

referencia. Los gobiernos federales de Alemania, Bél-

3

gica o Austria son ejemplos representativos de c6mo
tales regiones o entidades subestatales pueden llegar
a conformar la voluntad comunitaria directamente,
a través de su presencia directa en las instituciones.
Con todo, podriamos decir que la presencia de repre-
sentantes regionales en las instituciones constituye la
excepcion. Sin ir més lejos, Espana es un ejemplo de
la dificultad que tienen las comunidades auténomas
para influir en las posiciones del estado espafiol en el

dmbito europeo. (p. 170)
LA COMUNIDAD ANDINA

A pesar de las menciones del sistema sobre la
incorporacién de una dimensién social, y de
la alusién en su carta fundacional a la solida-
ridad subregional y la eliminacién progresiva
de desigualdades entre los miembros, la vincu-
lacién de las entidades subnacionales en el
desarrollo del proceso de integracién andina
encuentra cabida formal en los primeros afios
del naciente milenio, antes se empeciné en ser
intergubernamental.

Dos 6rganos pretenden fungir como es-
pacio de interlocucién y participacién de las
regiones y sus ciudades en un esquema similar
al europeo, con varios érganos principales,
uno formal e institucionalizado, el Comité
Consultivo de Autoridades Municipales junto
con las Zonas de Integracién Fronteriza, y uno
no formal, la Red Andina de Ciudades, ente
de cooperacién conlimitadaincidenciaen lasde-
cisiones del sistema.

Ver las bases de participacion de las Comunidades auténomas en las Reglas sobre la participacién de las CC.AA.

en los comités de la Comisién Europea para el periodo 2018-2021.
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Consejo Consultivo Andino de
Autoridades Municipales

Creado por iniciativa de mds de 25 ciudades
andinas, mediante la Declaracién 585 de 2004,
el ente institucional de cardcter consultivo se
orienta a “impulsar acciones para fortalecer
las ciudades como actores de la integracién”
(Comunidad Andina, art. 1).

Aligual que el Comité de las Regiones Eu-
ropeo, el érgano es politico, conformado por
tres representantes de cada miembro, que se
eligen asi: uno es el alcalde mayor o metropo-
litano de la ciudad respectiva sede del gobierno
del pais y los otros dos elementos son elegidos
por las alcaldias inscritas con credencial de los
ministerios de Relaciones Exteriores.

Como puede inferirse, esta forma de con-
formacién tiene la potencialidad de menosca-
bar la autonomia real del organismo, haciendo
depender su participacién casi exclusivamente
de los gobiernos de la administracion central.

El ente andino tiene una iniciativa hipoté-
tica en la presentacién de proyectos temdticos
locales, e incluso cuenta con la competencia de
la emisién de opiniones ante los organismos
del sistema —el Consejo Andino de ministros
de Relaciones Exteriores (Camre), la Comisién
o la Secretaria General de la Comunidad An-
dina—, informes que no son de acatamiento
obligatorio, a diferencia de lo que ocurre con
el Comité de Regiones Europeo.

Las Zonas de Integracion Fronteriza
Las Zonas de Integracién Fronteriza han sido

tema central en las declaraciones y los estudios
diagnésticos realizados en el marco del proceso
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de desarrollo territorial (Comunidad Andina,
2009, E. 3.1). Se ha evidenciado que las regiones
fronterizas de los Estados miembros de la Co-
munidad se encuentran entre las zonas con pre-
cariedad socioeconémica y altos indices de de-
sigualdad y exclusién social. En palabras

de José Luis Rhi-Sausi (2012):

Las comunidades locales involucradas en los
procesos de integracion carecen, o cuentan en forma
reducida, de las competencias, capacidades y medios
necesarios para sostener los procesos de integraciéon
y aprovechar las ventajas de la posicién estratégica
que asumen en el contexto de la nueva conectividad
latinoamericana. Asi también, las estructuras de in-
tegracién regional y los gobiernos nacionales dispo-
nen de pocos mecanismos para construir una visién
estratégica de sus dreas fronterizas y sobre todo faltan
instrumentos operativos para el ¢jercicio de la gober-

nabilidad territorial de frontera. (p. 19)

Una estrategia especifica para esas porciones
de contigiiidad territorial se adoptard desde la
Decisién 459 sobre politica comunitaria para
la integracién que establecerd las delimitacio-
nes geogrdficas que luego serdn desarrolladas
en la Decisién 501 de 2001 sobre Zonas de
Integracién Fronteriza, que fija las bases para
el establecimiento de espacios que partan de
la “contigiiidad territorial, previendo la in-
corporacién de acuerdos publico-privados y
mecanismos de intercambio de buenas préc-
ticas y la vinculacién de zonas con especiales
necesidades” (art. 9.L).

En el documento se reitera el cardcter bi-
lateral y gubernamental para el establecimiento
de las zonas de frontera, por lo que la compe-
tencia continda en manos de los gobiernos de
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los Estados nacionales, demandando tan solo
asistencia técnica del organismo supranacional
comunitario, misma caracteristica que ostenta
la apertura de Centros Binacionales de Aten-
cién en Fronteras como el creado en Valencia,
Venezuela, con la Decisién 502 emitida por el
Camre el 22 de junio de 2001.

Las zonas fronterizas constituidas ba-
jo este proyecto se conformardn de manera
progresiva dos afios después en las dreas de
Colombia-Ecuador, Colombia-Perd, Ecuador-
Pertd y Perd-Bolivia.

Empero, en palabras de Eduardo Plata
(2005), “la decisién 501, evidencia una notoria
ausencia de estructura institucional de cardcter
vinculante, con lineamientos contundentes
que respalden el desarrollo de la ZIF como
politica comunitaria” (p. 39).

El proceso de conformacién de dreas
fronterizas compartidas encuentra escollos en
la debilidad institucional y la escasa voluntad
politica de los gobiernos de los Estados miem-
bros. El proyecto, ademds, enfrenta serios
problemas histdricos, conflictos territoriales
y politicos, disparidades geogréficas y la com-
plejidad que implica la identificacién de “una
visién y unos minimos comunes’ (Ramirez,

2008, pp. 135-169).
La Red Andina de Ciudades

Las Agendas de Desarrollo Territorial Andino
involucran la articulacién de redes locales que
asuman a las ciudades como “espacios demo-
criticos” e insten a la creacién de metodologfas
de intercambio de buenas précticas de gober-
nabilidad y “planeacién estratégica” (Altmann
y Rojas, 2008, p. 190).

Con esta premisa, se pone en marcha la
Estrategia Andina de Desarrollo Territorial
(EADT), estructurada sobre los principios
de gradualidad, funcionalidad, consistencia,
complementariedad, convergencia y subsi-
diariedad. Pretende conjugar los itinerarios de
politica publica de los Estados con respecto a
su territorio, la construccién comunitaria y la
participacién local, implicando la vinculacién
de muiltiples actores de todos los niveles y de
cardcter publico y privado.

Como parte de la inclusién de dichos
principios, y en vista de la importancia del
comercio interregional dominado por las ciu-
dades, se insta a la creacién de una red coope-
rativa entre las urbes. Esta iniciativa verd la luz
en septiembre de 2003 (Comunidad Andina,
2003), como un mecanismo para el desarro-
llo de cuatro 4mbitos especificos: relaciones
comerciales y negocios; conectividad de trans-
porte y comunicaciones; descentralizacién y
gestién municipal, y cooperacién cultural,
artistica y educativa, con temas distribuidos
en cinco ciudades principales: Bogotd, Lima,
La Paz, Quito y Caracas.

Paralelamente, se efectia un exhorto al
Sistema Andino de Integracién (SAI) en la
Declaracién de Quito de 2003, sobre la incor-
poracién de las ciudades y los gobiernos locales
a este sistema, que demanda la incorporacién
de estos actores dentro de las deliberaciones
y, en suma, de su aceptacidén institucional,
predmbulo del Comité Consultivo de Regiones
creado un afo después.

Para esta iniciativa se realiza un primer
informe diagndstico sobre la situacién de las
urbes y su posicidn prospectiva titulado: Geo-
graffa Econémica de la Comunidad Andina.
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Regiones: nuevos actores de la integracién
(2003).

En el documento se explicitan las gran-
des disparidades y los desequilibrios extra e
intrarregionales. Segin palabras de Edgar
Moncayo, encargado de la realizacién del in-
forme: “Si la economia funciona con la 16gica
de los modelos de crecimiento endégeno y la
Nueva Geografia Econémica, el crecimiento
se concentra en las regiones con mayores ven-
tajas competitivas (dreas metropolitanas) y
en las que disponen de recursos exportables”
(2003, p. 2406).

Esto es una suerte de “archipielagizacién”,
donde unos segmentos territoriales se integran
y benefician con el modelo globalizador, mien-
tras que otros son marginados y excluidos.

El estudio determind, entre otros resul-
tados, que el 16% de las regiones pueden ser
catalogadas con alto grado de actividad co-
mercial, esto es, 14 de las 83 que conforman
la Comunidad Andina. Se establecié una tipo-
logia de regiones activas, regiones commodities,
regiones agroindustriales y regiones fronterizas
(Moncayo, 2003, p. 366).

El documento diagndstico exhorta al SAI
aincorporar una visién ampliada de desarrollo
territorial, que aproveche el interés renovado
de las regiones y las comprenda como espacios
cardinales para la integracién que, en suma,
incorpore “la temdtica regional en sus gran-
des directrices estratégicas” (Moncayo, 2003,
p- 253), incluyendo la profundizacién de es-
quemas internos de organizacion espacial que
propendan por la descentralizacién territorial
y la autonomia que “facilitarfa la gestién de
las competencias de la CAN conexas con las
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competencias de las entidades territoriales
descentralizadas, circunstancia de interés para
el proceso andino de integracién” (Blanco e#
al., 2020, p. 220).

Como hemos visto, a pesar de la amplia-
cién paulatina de participes en las decisiones
y la profusiéon de declaraciones a favor de la
construccién de un proceso de integracién
andino que parta de los municipios y las ciu-
dades, el sistema continta siendo cerrado y
dependiente de los intereses de los gobiernos
centrales que actdan, segtin Giacalone (2011),
como “porteros o gatekeepers de las regiones
que pretenden movilizarse hacia el nivel andi-

no” (pp. 253-268).
EL MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSUR)

Desde 2003, a partir de la celebracién de la
XXIV Reunién del Consejo del Mercado
Comun, el sistema asume un matiz mds au-
tonomista y nacionalista, habida cuenta de la
presencia de mandatarios regionales inclinados
hacia la dinamizacién social del organismo que
habfa tenido una vocacién econémica.

Una de las manifestaciones de la intencién
de abordar otros aspectos de la integracién faci-
lit6 la insercién de actores locales y regionales
en el esquema de toma de decisiones, bajo dos
organismos especificos: el Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias
y Departamentos del Mercosur, de cardcter
institucional, y la Red de Mercociudades, este
tltimo catalogado como uno de entes de re-

presentacién local mds destacables en la escena
de América Latina.
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El Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur

Durante la primera etapa del organismo, la
insercién de los municipios y las provincias
se limitaba a elevar propuestas a la Comisién
Parlamentaria Conjunta, ente consultivo con-
formado por miembros de los parlamentos na-
cionales que permitia el disefio de las politicas
de ejecucién y mecanismos de incorporacién
normativa de las decisiones tomadas en el seno
del Mercado Comun.

No obstante, desde 1998, con el impulso
dela Red de Mercociudades —que abordaremos
mds adelante—, se inicia un camino de mayor
reconocimiento para el cariz territorial del
proceso, con la introduccién de la Reunién Es-
pecializada de Municipalidades e Intendencias
(REMI), organismo que serfa reemplazado en
diciembre de 2004 por el Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur (FCCR), como
un cuerpo institucional que dota de participa-
cién a los representantes territoriales por de-
cisién del Consejo de Mercado Comuin. En el
afo 2007 asume el cardcter de ente consultivo
oficial dentro del sistema.

El érgano se divide en dos comités: uno en
representacion de los municipios y otro de los
Estados federados, provincias y departamen-
tos, encargados de la labor de proposicién de
medidas en beneficio de la poblacién y la po-
sibilidad de formulacién de recomendaciones
por intermedio del Grupo del Mercado Co-
mun (Consejo Mercado Comuin, 2004, art. 4).

Mercociudades

Surge la iniciativa de conformacién de una red
de participacién de las ciudades de los Estados
miembros en el sistema del Mercado del Sur, a
partir de las propuestas vertidas dentro del se-
minario Mercosur: “Oportunidades y Desaffos
para las Ciudades”, organizado por la Unién
de Ciudades Capitales Iberoamericanas-Subre-
gién Cono Sur, 6rgano consultivo del Consejo
Econdémico y Social (Ecosoc) dela ONU hacia
mediados de la década de los noventa.

Las ciudades suscriptoras fueron Asun-
cién, Montevideo, Rosario, Cérdoba, La Plata,
Porto Alegre, Florianépolis, Curitiba, Brasilia,
Salvador y Rio de Janeiro. En la actualidad
cuenta con 364 ciudades de 10 municipios que
actiian como miembros plenos y asociados,
erigiéndose en el rgano paralelo de incidencia
regional mds relevante en la regién, enfocado
en la participacién y el fomento del estable-
cimiento de “mecanismos de cooperacién en
red para enfrentar problemdticas y satisfacer
intereses comunes” (Santana, 2019, p. 157).

La mencionada intencién de ampliar la
intervencidn de las ciudades en los espacios pa-
ra toma de decisiones reservadas a los Estados,
pretendia tejer redes de comunicacién entre
actores locales alrededor del sistema de integra-
cién, bajo un temario variado que inclufa “in-
tercambios de cardcter técnico, de informacién,
buenas précticas hasta la coordinacién de pro-
yectos de cooperacion, desarrollo y crecimien-
to urbano” (Vdzquez, 2008, pp. 137-148).

En consonancia, la conformacién de una
red urbana de ciudades mercosurefas permi-
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tird ampliar las agendas temdticas del sistema
mds alld de su vocacién inicial estrictamente
comercial, hacia temas originariamente locales
con repercusiones estatales, como lo indica
Vieira Posada (2008), incluyendo “ciencia y
tecnologfa, desarrollo econémico local, desa-
rrollo urbano, medio ambiente, cultura, turis-
mo, autonomia y gestién municipal, planifi-
cacién estratégica, cooperacién, cooperacién
internacional, desarrollo social, educacién,
género y municipalidades” (p. 271).

En criterio de Gloria Edel Mendicoa
(2015), el modelo de didlogo subregional aho-

ra se erige sobre tres desafios:

El primero: la consecucién de nuevas fortalezas y
capacidades resolutivas en relacién con otros actores y
circulos de influencia, en las dirigencias gubernamen-
tales, las tecno burocracias y los grupos empresariales,
as{ como con los niveles subnacionales. El segundo: El
logro de los principios de horizontalidad y transversa-
lidad, la construccién més equitativa y social del pro-
ceso subregional y, en tercer lugar, el reconocimiento
y la aplicacién del sentido comunitario y la identidad
compartida con la perspectiva de la constitucién del
desarrollo local por intermedio del esquema de inser-

cién regional. (Naranjo Morales, 2021)
BALANCES. A MODO DE CONCLUSION

Luego de este recorrido descriptivo por la inci-
dencia de actores subestatales en los esquemas
de integracién abordados, varias son las con-
clusiones generales que pueden obtenerse. En
primer lugar, el hecho de ampliar normativa e
institucionalmente los campos de intervencién
internacional de las ciudades en espacios de
decisién antes reservados a los Estados —por

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

ejemplo, como sujetos activos legitimados para
la interposicién de denuncias ante tribunales
supranacionales en el caso europeo— no se
traduce en modificaciones de los patrones de
fragmentacidn, dispersién y exclusién social,
especialmente en las ciudades periféricas.

Asi mismo, pese a la profusién de docu-
mentos en alusién a la bisqueda de igualdad
material y eliminacién de barreras territoriales,
y el reconocimiento parcial de la existencia de
otros actores en el desarrollo de los procesos
de didlogo subregional, tanto en el caso de la
Unién Europea como en el Mercosur y en el
esquema andino, atin persiste un gran desco-
nocimiento de los asuntos regionales en las
agendas de integracion.

En el caso Andino, a pesar de la amplia-
cién paulatina de participes en las decisiones
y la profusiéon de declaraciones a favor de la
construccién de un proceso de integracién co-
mun que parta de las localidades, el sistema
continda siendo cerrado y dependiente de los
intereses de los gobiernos centrales que incluso
determinan las posibilidades de entrada de las
regiones que pretenden movilizarse hacia el
nivel subregional.

Por su parte, el esquema del Mercado
Comun del Sur resalta por la fortaleza y pro-
gresivo auge de las llamadas redes urbanas
autogestionadas, es el caso de la Red Mercociu-
dades, que ha buscado ampliar la perspectiva
de interaccidn territorial y, en la medida de
sus posibilidades, cobrar mayor relevancia en
el proceso decisorio.

Una de las causas de tan bajos niveles de
incidencia en el caso latinoamericano son las
falencias graves en los procesos de divulgacién
e informacién de los esquemas y sus 6rganos
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oficiales y no oficiales, lo que disminuye su
visibilidad y reconocimiento por los ciudada-
nos vinculados, lo que a su vez redunda en la
cooptacién de los entes por parte de grandes
conglomerados econémicos y financieros den-
tro del proceso decisorio de manera mediata
(por intermedio de figuras de /obby), o a través
de las representaciones de las ciudades capita-
les o en las urbes centrales comerciales donde
ubican sus matrices.

Lo que se suma a la ausencia de veeduria
ciudadana efectiva, y contribuye a que el foro
y la red sean un peldafio para la visibilizacién
directa de los intereses de los actores del mer-
cado, por encima de los ciudadanos andinos
y merosurefios.

Las limitaciones en la capacidad de in-
fluencia se suman a la preeminencia de las
politicas publicas locales y de cooperacién, con
un enfoque claro en el sector financiero y co-
mercial sobre los temas culturales, educativos
y medioambientales.

Lo anterior se suma a la poca voluntad
politica y el liderazgo institucional escaso de
los Estados nacionales para la apertura efectiva
de espacios reales de incidencia de los entes
territoriales y de los ciudadanos en escenarios
internacionales. esto genera que las posibilida-
des de maniobra internacional de las ciudades
y las localidades se circunscriban a pequefias
redes autogestionadas que acttian al margen de
los disefios estatales, desconociendo las poten-
cialidades de la consolidacién de la integracién
desde la base social mds cercana al gobierno
local que al nacional.
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Tecnocracia urbana e influencias
del Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo en
las politicas urbanas de Chile,

1961-2020

RESUMEN

Las decisiones que toman los habitantes de una
ciudad en torno a sus diferentes asuntos urba-
nos deberfan corresponder a procesos de parti-
cipacién enmarcados en la autodeterminacién
y autonomia de cualquier pais. Sin embargo,
en América Latina, y en particular en Chile,
las decisiones no necesariamente provienen de
los ciudadanos ni de quienes son los encarga-
dos de elaborarlas. El objetivo de la presente
investigacidn es analizar las influencias en las
politicas urbanas de Chile que han llevado
a cabo organismos supranacionales como el

*
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Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo por medio de tecndcratas urbanos.
Bajo una metodologfa documental, esta in-
vestigacién utilizé fuentes publicas y privadas
para construir diferentes andlisis. La evidencia
muestra algunas luces acerca de c6mo operan
estas relaciones internacionales a escala urba-
na y cémo los agentes establecen redes, una
infraestructura y materiales tecnocrdticos que
conforman una geograffa de la expertocracia.
Las conclusiones permiten avizorar de manera
inicial formas productivas de identificar este
tipo de aspectos que integran a ciudades en
circuitos de conocimientos y politicas pro-
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venientes de otras latitudes, y que interfieren
no solo en las decisiones a escala urbana, sino
también en las relaciones internacionales, los
procesos democrdticos de las ciudades y sus
habitantes.

Palabras clave: ciudades; tecnocracia;
politicas urbanas: movilidad de politicas.

Urban Technocracy and the
influences of the World Bank
and the Inter-American Deve-
lopment Bank on Chile’s urban
policies (1961-2020)

Abstract

The decisions made by the inhabitants of a city
regarding their different urban affairs should
correspond to participatory processes framed
in the self-determination and autonomy of any
country. However, in Latin America and par-
ticularly in Chile, decisions do not necessarily
come from the citizens or from those who are
in charge of making them. The objective of this
research is to analyze the international trips of
urban policies that have influenced technocrats
or have intervened in their decisions through
agreements with binding conditions from su-
pranational organizations that mobilize ideas,
resources, assistance and materials in decisions.
urban in Chile. Under a methodology of
emerging connections between public-private
agents inspired by the framework of policy
mobility -policy mobility-, this research used
public and private sources to build different
analysis matrices. The evidence sheds some
light on how these international relations

operate at an urban scale and how the agents
establish networks, an infrastructure and tech-
nocratic materials that make up a topography/
topology of the expertocracy. The conclusions
allow us to initially envision productive ways
of identifying this type of aspects that integrate
cities into circuits of knowledge and policies
from other latitudes and that interfere not only
in decisions on an urban scale, but also in in-
ternational relations, the democratic processes
of cities and their inhabitants.

Key words: Cities; technocracy; urban
politics; policy mobilities.

ORGANISMOS SUPRANACIONALES
Y TECNOCRACIA URBANAEN LA
CONFIGURACION DE LA CIUDAD
COMO ACTORINTERNACIONAL

Corrfa el afio 1992 en la sucursal del Banco
Estado en la comuna de Nufioa, cuando una
larga fila recorria la acera en la que se encon-
traba el banco. Esta fila estaba compuesta
principalmente por mujeres con nifios que
jugaban entre ellos para evitar el aburrimiento
de aquella larga espera. Dichas mujeres esta-
ban en esa espera en virtud de que ellas y sus
familias eran deudores habitacionales. Esta
problemdtica afectd en aquella época a cerca de
880 mil hogares, es decir, a aproximadamente a
2.500.000 millones de personas, lo que repre-
senta el 20 % de la poblacién de la época (Sur
Documentacién, 1989). Las politicas de vi-
vienda y su financiamiento de la década de los
ochenta, sumado a la crisis econémica de 1982,
habian generado un problema que se llamaba
deuda habitacional. Lo interesante de esta si-
tuacién es que las personas que se encontraban
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haciendo fila no sabfan que la decisién de que
ellas estuvieran allf no habia sido tomada en
Chile, sino a miles de kilémetros de ese lugar.

La decisién que generd que aquellas fami-
lias estuvieran en eternas esperas a las afueras
del Banco Estado provino de Washington D.C.
20433, Estado Unidos, a saber: la sede del Ban-
co Mundial (BM). El Banco Mundial ha sido
uno de los principales financiadores de asisten-
cias técnicas a Chile, con créditos y préstamos
no reembolsables. Dichos convenios tuvieron
diferentes cldusulas a las que debia adherir el
pais y entre ellas estaba la de cumplir con lo
pactado en las recomendaciones que emitfa el
Banco Mundial para las politicas urbanas loca-
les. Para verificar si las disposiciones y cldusulas
que se habfan comprometido se habian ejecu-
tado por parte de Chile, se realizaban audito-
rfas a los programas financiados. En tal sentido,
el Banco Mundial realizé un Reporte de Des-
empefio de Auditoria del Segundo Proyecto
del Sector Vivienda (Préstamo CH-3030).

Este reporte establecié que Chile no ha-
bfa realizado una accién recomendada por el
Banco Mundial, a saber: bajar los subsidios y
aumentar la exigencia de ahorro de los postu-
lantes, asi como también evitar las repactacio-
nes que estaba haciendo el Banco Estado para
beneficiar a los deudores habitacionales (World
Bank, 1995). Esta auditoria fue enviada al Go-
bierno de Chile, particularmente al gobierno
de Eduardo Frei Ruiz-Tagle en 1995, a fin de
revisar el proyecto que se habia ejecutado entre
1990y 1994. De esta manera, quien responde
a esta misiva es el exministro de Vivienda y
Urbanismo del periodo 1990-1994, Alberto
Etchegaray Aubry. En dicha respuesta, Etche-
garay aduce lo siguiente:
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Por distintas consideraciones que se expresaron
en su oportunidad al Banco, el crédito de apoyo al
sector vivienda tenfa algunos problemas para armo-
nizar debidamente con la politica indicada, toda vez
que persiguié algunas metas que en nuestra opinién
no tenfan una factibilidad realista. Por ello, al mes de
asumir el gobierno y aprovechando una invitacién
especial para exponer en la III Conferencia Mundial
de la Vivienda que se celebré en Washington D.C.,
sostuvimos reuniones con directivos y técnicos del
Banco para explicar nuestros puntos de vista. (Repu-
blica de Chile - Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
1995, p. 42)

Esta cita muestra, en primer lugar, que uno de
los espacios de contacto entre la tecnocracia
urbana publica y las entidades supranaciona-
les se produce en aquellos eventos de difusion
de conocimiento, comparacién, medicién y
andlisis de las realidades de los paises y la situa-
cién de la vivienda, tal como es el caso de la I1I
Conferencia Mundial de la Vivienda. Dichos
espacios han configurado algo que la literatura
cientifica ha llamado “comunidades episté-
micas” (Haas, 1992), es decir, constelaciones
de sujetos que observan y analizan la realidad
desde pardmetros y précticas determinadas y
propias de su experticia.

Por otra parte, en la misma carta de res-
puesta, Etchegaray asume que un problema
que tiene la politica de vivienda y su sistema
es la “recuperacién de costos”. Esto dltimo era
un aspecto importante para el Banco Mundial
en la mejora de las politicas de vivienda. En
consecuencia, Etchegaray responde:

Que la repactacién de deudas de 1990 se hizo

porque existia lo que el gobierno concertacionista
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denominé como “deuda social” con los de meno-
res ingresos. Debe recordarse que ante la gran crisis
de 1982-1985 en que la cesantia llegd a niveles del
309% real y los salarios cayeron en mds de un 20 %
se produjo una deuda habitacional impagable, lo que
parcialmente reconocié el gobierno militar. Al revés
de lo que aconteci6 con la crisis bancaria en que el
Estado ha gastado enormes cantidades de recursos,
hecho que hasta hoy aflige al Banco Central de Chile,
las repactaciones habitacionales fueron timidas para con
la gente de escasos recursos. Este fue el fundamento social
y politico de dicha repactacién. No aceptarlo es desco-
nocer la historia reciente del pais. E/ tiempo demostré
asimismo que el compromiso del gobierno fue serio y no
realizaron nuevas repactaciones. Al respecto, y pese a que
no existe ligazdén alguna con el Banco, el actual gobierno
ha mantenido el compromiso de no hacerlas. (Reptiblica
de Chile - Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 1995)
(Enfasis agregado)

Las afirmaciones realizadas por el exministro
de Vivienda y Urbanismo son contundentes
en explicar el grave problema de los deudores
habitacionales y constatar que el no otorgar
repactaciones fue una decisién que no se gesté
en las autoridades y entidades institucionales
publicas del pais.

Con esta historia introductoria es posible
adentrarse en la problemdtica que plantea esta
investigacién en lo referido a la tecnocracia ur-
bana, los organismos supranacionales —Banco
Mundial (BM); Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID)- y la conformacién de las ciuda-
des como nodos internacionales de influencia.
Esto dltimo es lo que la literatura cientifica
proveniente de la geografia, estudios urbanos
y la planificacién urbana ha denominado
recientemente como movilidad de politicas

(Prince, 2017), circulacién o transferencia de
conocimiento (Robinson, 2011), circulacién
de politicas (Wood, 2016) y urbanismo mévil
(McCanny Ward, 2011). Este tipo de concep-
tos se ha relacionado con actores identificados
como tecndcratas de manera novedosa, pero
también con riesgos teéricos y metodoldgicos
identificados por corrientes tedricas contra-
rias en virtud de su actualidad (Brenner et 4.,
2011). En consecuencia, este estudio pretende
describir inicialmente la relacién entre tecno-
cracia y movilidad de politicas.

La relacién entre la movilidad de la tecno-
craciay la configuracién de relaciones interna-
cionales que se concretan en las ciudades por
medio de las politicas urbanas es un dmbito
productivo de abordar, por cuanto la visién es-
tdtica de estos agentes los ha relegado a sujetos
que solo se mantienen en puestos estratégicos
de las entidades publicas y privadas. Concebir
las actuaciones de la tecnocracia desde una
perspectiva relacionada con la movilidad de
politicas permite, en términos metodoldgicos,
reconocer el cémo las ciudades son puntos
estratégicos en las relaciones internacionales
mds que hacer la pregunta del porqué de sus
configuraciones (McCann y Ward, 2011).

La movilidad de politicas urbanas implica
la transferencia de conocimientos urbanos, la
influencia de ciertos agentes sobre politicas
determinadas en las ciudades para su planifica-
cién territorial hasta su patrimonializacién, en-
tre otros. Estas transferencias de conocimiento
viajan por medio de una infraestructura de
relaciones materiales e inmateriales. A decir
de McCann y Ward (2011), “la transferencia
de politicas es un proceso espacial, social y re-
lacional global que interconecta y constituye
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ciudades” (p. 22). Las ciudades de América
Latina han sido una especie de “laboratorio”
para las politicas urbanas que viajan desde los
centros hegeménicos para ensayar modelos
urbanos y de ser en el orbe (Jiménez-Corrales,
2020; Jajamovich ez al., 2022). En el caso de
Chile, algunas politicas urbanas de vivienda
han influenciado a otras latitudes, siendo pro-
movidas y desplegadas por el Banco Mundial
(Gilbert, 2004; van Dijck, 1998).

Ergo, la transferencia de politicas involu-
cra una serie de agentes y actores que se rela-
cionan por medio de estas infraestructuras ins-
titucionales en diversas escalas. La tecnocracia
es definida como un conjunto de agentes que,
en virtud de su formacién académica y espe-
cializacién en diversos dmbitos, constituyen no
solo un cuerpo técnico, sino también politico
al interior de entidades gubernamentales’.
Estos agentes pueden encontrarse al interior
del Estado, como también afuera de él como
parte de agencias privadas (Silva, 2010). Porsu
parte, Fischer (1990) sehala que la tecnocracia
“se refiere al uso de expertos y sus conocimien-
tos técnicos disciplinarios en la busqueda del
poder politico y la ‘buena sociedad’, tanto en
las esferas del Estado como en la economia” (p.
18). Estas definiciones caracterizan a la tecno-
cracia de manera general, sin embargo, en la
presente investigacion nos enfocaremos en lo
que hemos denominado tecnocracia urbana, es
decir, en el conjunto de agentes que en virtud
de su experticia, pericia y conocimientos en el
dmbito de las politicas urbanas han logrado

1

posicionarse en escalas institucionales estatales,
pero también privada. Esto tltimo a partir de
sus influencias politicas en dichos espacios y
sus relaciones con organismos supranacionales
como el BID, BM y la ONU.

De acuerdo con lo anterior, es que el mi-
nistro de Vivienda y Urbanismo del periodo
1990-1994, aludido en la introduccién, no fue
solo un politico en un cargo de confianza del
presidente de la Republica de la época. Este
agente tuvo participacién en agencias publi-
cas tales como la Fundacién Superacién de la
Pobreza, el Servicio Nacional de la Mujer y la
Empresa Sanitaria de Valparaiso, Aconcagua y
Litoral (ESVAL), que luego serfa privatizada en
1998; a nivel privado participé en la Cdmara
Chilena de la Construccién (CChC), Cons-
tructora e Inmobiliaria SalfaCorp, Inversiones
Confuturo, Chile Tabacos, Celulosa Arauco,
Fundacién Copec-Universidad Catélica, Ban-
co del Desarrollo, Invesco - Administradora de
Inversién S.A., Chile Transparente, Corpora-
cién Ciudades, Corporacién de Salud Laboral
(perteneciente a la CChC), Universidad Ma-
yor, Universidad Alberto Hurtado, Inversiones
La Construccién, Sociedad de Inversiones
Norte-Sur, Corporacién Educacional de la
Construccién (perteneciente ala CChC), Caja
Aseguradora de Riesgos de Trabajo y Copec.

De acuerdo con diversas aproximaciones
al estudio de la tecnocracia, este es el perfil
propio de un tecndcrata, es decir, profesional
proveniente de las disciplinas propias de la
ingenierfa, con un alto nivel de conocimiento

Los tecndcratas se diferencian de los técnicos en que estos tltimos no tienen injerencia politica en las altas esferas
estatales, mientras que los burdcratas solo se encuentran supeditados a aspectos administrativos.
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técnico, con influencias politicas en el mundo
publico y privado, y que luego de sus funcio-
nes en ministerios, se aboca a desempefiar
labores en empresas privadas, consultorias y
fundaciones, incluso hasta en organismos su-
pranacionales de cooperacién internacional
(Gonzélez-Bustamante y Garrido-Vergara,
2018). Con estas caracteristicas es que la tecno-
cracia remite a una orientacién particular para
resolver ciertos problemas de manera general,
pero sin tener una inclusién democrdtica en
dichos problemas (Prince, 2016). Las formas
particulares de observar, analizar, resolver y
ejecutar soluciones para las problemdticas que
presenta la realidad por parte de la tecnocracia
se han denominado “comunidades epistémi-
cas” (Haas, 1992). En definitiva, la tecnocracia
no necesariamente es una parte del Estado,
sino que es una forma de regla que depende de
formas particulares de pricticas expertas que
hacen del mundo algo abstracto y técnico para
gobernarlo (Prince, 2016).

En América Latina, las discusiones han
demostrado que la tecnocracia ha sido analiza-
da bajo tres perspectivas: como agentes subor-
dinados a la l6gica electoral, particularmente
a los politicos; agentes subordinados a las ins-
tituciones financieras internacionales; y como
agentes subordinados a los negocios ¢ intereses
comerciales nacionales y extranjeros (Dargent,
2015). Estas teorfas, que han sido calificadas
como instrumentalistas, se han aplicado en
virtud del contexto latinoamericano y su evo-
lucién politica, econdmica y social. Lo cierto
es que estas tres perspectivas son parte de las
dindmicas de la tecnocracia urbana en Chile.

En Chile, los tecnécratas urbanos han
demostrado una pervivencia que se puede re-
montar a la década de los cincuenta, cuando se
constituye uno de los gremios mds importantes
del pais hasta el dfa de hoy: la Cdmara Chile-
na de la Construccién (CChC) (Kornbluth,
2021; Cheetham, 1971). Este gremio ha logra-
do influenciar las politicas urbanas que se han
aplicado en Chile desde la década de los sesenta
hasta el dia de hoy, con la implementacién
de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano
promulgada en el afo 2014. Sus integrantes
han ocupado cargos importantes en la admi-
nistracidn estatal, sobre todo en las oficinas del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Minvu),
el Ministerio de Obras Puablicas (MOP) y el
Servicio de Vivienda y Urbanismo (Serviu),
por mencionar los que tienen directa relacién
con la planificacién de las ciudades. Lo intere-
sante del caso de Chile es que esta tecnocracia
urbana logré influenciar la promulgacién del
Decreto con Fuerza de Ley de 1959 que fij6 las
normas para construir viviendas econdémicas
y la reestructuracién y configuracién que el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (1975)
tiene hasta el dia de hoy.

La presente investigacion pretende ana-
lizar precisamente la influencia en las po-
liticas urbanas que se aplican en Chile que
promueven los organismos de cooperacién
internacional —=BM y BID-, las cuales tienen
efectos en la ciudad a partir de los tecndcratas
urbanos que las movilizan. De esta manera,
este estudio revisa la manera como las politi-
cas urbanas implementadas en el pais no solo
fueron configuradas por tecnécratas urbanos,
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sino que fueron influenciadas, también, por
organismos supranacionales como el BM y el
BID bajo sus programas de financiamiento y
cooperacién técnica. En el siguiente apartado
desarrollaremos los aspectos metodoldgicos del
estudio, para luego dar cuenta de los resultados
y las conclusiones.

MARCO METODOLOGICO

Como sefialan Allen y Cochrane (2010), las
politicas urbanas oficiales como actos de gober-
nar pueden tener alcances concretos medibles
en millas, pero lo cierto es que también pueden
actuar de manera omnipresente en la vida coti-
dianay con ello en el sujeto mismo. Por su par-
te, las politicas urbanas han sido consideradas
habitualmente como instrumentos normativos
e indicativos que gufan los procesos urbanos
(Boudreau, 2017). Empero, esto corresponde
aun proceso final de su concrecién y puesta en
marcha. Bajo la elaboracién de estas politicas
urbanas, e incluso antes de que ellas sean con-
cebidas, ya se encuentran actuando personas,
espacios, instituciones, infraestructuras, datos,
ideas y agentes que presionan para su formali-
zacién oficial (Uitermark, 2005).

Las ciudades de América Latina, Asia y
Africa se han convertido en dichos espacios
en donde ensayar, aplicar y extender politicas
desde aquellas ciudades que se han convertido
en “paradigmas” o “modelos” del urbanismo.
Aunque en algunas ocasiones, probablemente
estas ciudades han servido de lugares ejempla-
res para la transferencia, circulacién, movili-
dad y aplicacién de politicas urbanas exitosas
y funcionales al marco neoliberal realmente
existente (Gilbert, 2004).

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

Estas formas de pensar los andlisis de las
politicas urbanas y sus efectos en la ciudad
significan que la escalaridad de las primeras
configura redes amplias, tanto a nivel global
como nacional y local. Por ello es que los mé-
todos y las fuentes seleccionadas para esto no
solo recurren a datos vectoriales que puedan
ser geocodificados en una cartografia, sino
que también hacen de lo socioespacial una
forma de pensar aquellas escalaridades como
indeterminadas.

En virtud de lo dicho, es que la presente
investigacién ha utilizado fuentes oficiales de
organismos supranacionales, y discursos de
agentes publicos y privados. Las fuentes que
se utilizaron se indican en la tabla 1.

Tabla 1.
Fuentes de analisis

Nombre

. ., Fuente
Institucién

1. Informes de transcripciones
de conversaciones de acuer-
dos con los paises solicitantes.

Banco Mundial 2. Financiamiento para pro-

yectos urbanos ejecutados en

Chile (1984-1989).

3. Informes.

1. Financiamiento para proyec-
tos urbanos en Chile (1961-
2020).

Informes de proyectos ejecu-
tados en Chile (1961-2020).
3. Discursos de presidentes del

BID.

Banco
Interamericano de | 2.
Desarrollo

Fuente: elaboracién propia con base en World Bank
(1988; 1985; 1984); Banco Interamericano de Desarro-
llo (19635 1967).
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Es importante sefialar que la presencia
de financiamiento de politicas urbanas y pro-
gramas de asistencia técnica en Chile data de
la década de los cincuenta, por lo que existen
cerca de 60 afios de cooperacion internacional
que han influenciado a las politicas publicas
que abordan aspectos relativos a la ciudad, el
barrio y la vivienda; por ello se aborda el marco
temporal que va desde 1961 hasta 2020. Este
marco temporal también se explica en vircud
de que nos permite observar que las acciones
del BM son importantes para Chile, sin em-
bargo, el BID tiene una presencia importante,
particularmente desde la década de los ochen-
ta, con sus programas barriales.

Esta data se ha visto complementada con
la revisién de fuentes documentales de insti-
tuciones publicas tales como el Ministerio de
Vivienday Urbanismo y los discursos pronun-
ciados por ministros en eventos determinados.

TECNOCRACIA URBANAY SUS
GEOGRAFIAS DE PODER

La tecnocracia urbana no solo se restringe a ser
definida como un cuerpo de sujetos que tienen
una experticia técnica e influencias politicas,
sino que también sus decisiones influyen en
las transformaciones y configuraciones de la
ciudad. El punto principal tiene relacién con
las formas en que dicha tecnocracia genera
espacios topolégicos de influencia con los
diferentes agentes y actores que tienen inje-
rencia en la ciudad, el barrio y la vivienda. No
obstante, el peso de las decisiones en este tipo
de temas no solo recae en agentes publicos y
privados nacionales, sino también en las agen-
cias internacionales como el BM y el BID. A

fin de mostrar cémo se constituyen estos espa-
cios y comunidades epistémicas de tecndcratas
urbanos, es importante considerar cémo los
seminarios, congresos y charlas magistrales
organizadas por instituciones de educacién
superior u organismos son algunos de estos
espacios topoldgicos.

Por ejemplo, en 1992, las Naciones Uni-
das y la Comisién Econémica para América
Latinay el Caribe (Cepal), junto con el Minvu,
organizaron en Santiago de Chile la Reunién
Regional de Ministros y Autoridades mdxi-
mas del sector de la Vivienda y Urbanismo de
América Latina y el Caribe. En dicha instan-
cia, el ministro de la cartera de Chile, Alberto
Etchegaray Aubry, expuso su ponencia deno-
minada “Financiamiento internacional para
la vivienda” (Naciones Unidas - Cepal, 1992).
En esta exposicién, Etchegaray demostraba la
importancia del financiamiento de los orga-
nismos de cooperacién internacional hacia las
politicas de vivienda de los paises de América
Latina y el Caribe.

En su revisién rescata las experiencias
nacionales de décadas anteriores, en donde
menciona que “es en 1953 cuando se establece
una politica nacional para el sector vivienda, a
través de la Corporacién de la Vivienda. Con
ella se inicia en el pais un sistema de autocons-
truccién, con la cooperacién internacional de
los EE.UU.” (Republica de Chile - Minvu,
1992, p. 5). Este es un antecedente importan-
te acerca del financiamiento que han prestado
histéricamente Estados Unidos y las agencias
asociadas, ya que nos remite a un afio tempra-
no de cooperacién internacional en temas de

vivienda.
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Siguiendo con su exposicién, el ministro
aludido senala que la participacién de las fa-
milias se hace a través del “esfuerzo” que ellas
hacen al momento de ahorrar parala vivienda.
Continuando con los discursos anteriores, el
ministro sigue siendo coherente con las poli-
ticas establecidas por el BM, el BID y también
con lo sefalado por los personeros de la dicta-
dura civico-militar con respecto al ahorro de
las familias y el esfuerzo. Este tipo de discurso,
sobre todo en lo referido al ahorro y el “esfuer-
zo” por la casa propia, seguird estando presente
en las autoridades encargadas de la vivienda
hasta el dfa de hoy. Asimismo, es importante
considerar que para el ministro Etchegaray, la
participacién de las familias en la adquisiciéon
de viviendas sociales se reduce al ahorro. Para
apoyar el aumento del ahorro que se exige a
las familias para la vivienda, es que el ministro
Etchegaray sefiala que el financiamiento inter-
nacional es imperioso.

El financiamiento externo de la vivien-
da es desglosado por la autoridad ministerial
como una “inversién material, es decir, sanea-
miento, urbanizacién, vivienda o remodela-
cién y a asistencia técnica de variada naturale-
za, que busca desde distintos dngulos mejorar
el desempefo del sector, de sus instituciones
y de los pobladores, es decir, mejorar en el
conocimiento y la manera de hacer las cosas”
(Republica de Chile - Minvu, 1992, p. 10).

En esta cita observamos que los flujos de
recursos que se desplazan desde estos organis-
mos de cooperacién internacional son materia-
les, pero modifican las formas de conocimiento
que se tienen acerca de las politicas. Esto se ve
reflejado en las declaraciones del ministro en lo
relacionado con las asistencias técnicas:
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También en su calidad de organismos técnicos
de cooperacién internacional prestan su asesoria al
Gobierno de Chile, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo PNUD vy el Centro de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
- HABITAT, los cuales entre otras cosas se encuentran
preparando un apoyo institucional al MINVU para
el mejoramiento de la administracién financiera y la
racionalizacién de la gestién en el sector. (Republica

de Chile - Minvu, 1992, pp. 13-14)

Esta racionalizacién y mejora en la gestién
eran parte de las politicas que comenzaron a
desplegar este tipo de organismos en la década
de los noventa, es decir, aplicar reformas insti-
tucionales al Estado segin el nuevo contexto
politico y econémico global (Banco Mundial,
1998). Un dato importante que menciona el
ministro Etchegaray tiene que ver con paises
que entregan apoyo a Chile tales como Di-
namarca, Espafa, Estados Unidos, Francia,
Holanda, Italia, Noruega, Republica Federal
de Alemania y Suecia.

Para finalizar su exposicién, el ministro
de Vivienda y Urbanismo muestra cémo se
estructura el financiamiento internacional para
la vivienda en Chile (figura 1).

Este esquema es ilustrativo en mostrar que
el BID y el BM establecen préstamos que luego
deben ser pagados por los paises beneficiados,
lo que se hace junto con cumplir aquellas cldu-
sulas que establece el convenio. Por su parte,
organizaciones como el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
los paises desarrollados mencionados, aportan
fondos que no deben ser reembolsados por los
paises que los reciben.
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Figura 1.

Estructura del financiamiento internacional de la vivienda en Chile (1992)
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Fuente: Repuiblica de Chile - Minvu (1992, p. 26).

Finalmente, y no por ello menos im-
portante, es de resaltar que la delegacién que
acompana al ministro de esta época a esta
reunién se compone de 14 personas, entre las
cuales podemos identificar a técnicos y tec-
ndcratas que asesoran y comparten espacios
de influencia con las otras delegaciones de
los paises visitantes, asi como también con los
cuerpos técnicos y tecnocrdticos de las agencias
especializadas (ONU y Cepal) y universidades.
Esto tltimo constituye un acervo que luego
es utilizado por los tecndcratas para desplegar
sus geografias de influencias en momentos en
los que desempenan cargos a nivel publico y
privado.

EL BANCO MUNDIAL:VIVIENDAY
MARGINALIDAD COMO OBJETIVO

El BM es un ejemplo importante en la confi-
guracién de una infraestructura tecnocrdtica,
redes, apoyo e influencias en las politicas ur-
banas en América Latina y Chile (Rojas, 2009;
Jiménez-Corrales, 2020; Pugh, 1991; Co-
motto, 2014). Las ciudades de América Latina
se transformaron en un punto importante de
la transferencia de fomento de politicas desde
estas entidades, sobre todo en la década de los
ochenta (Jajamovich ez al., 2022). En tal sen-
tido, las intervenciones que ha realizado el BM
en América Latina y el Caribe por medio de
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asistencias técnicas e implementacién de dife-  recursos desde el BM hacia Chile. Esto se debe

rentes programas entre 1948y 2019 dancomo 4 los objetivos de este y otros organismos de

resultado un total de 2.295 intervenciones. eliminar la pobreza y marginalidad, por cuan-

Para el caso de Chile, y considerando el mis- ,
to esta podria generar graves problemas de

mo periodo, se identifican 108 programas en . . .
diferentes dmbitos. De este total de programas, violencia en las ciudades (McNamara, 1981).

. Entre asistencias técnicas rogramas
actualmente se encuentran cuatro activos. En Y prog

tal sentido, las politicas urbanas, la vivienday ~ queapuntan hacia las politicas urbanas y de vi-
el desarrollo urbano en general han sido focos ~ vienda, estas representan el 19,4 % del total de

importantes de asistencia técnica y apoyos en  intervenciones en el periodo aludido (tabla 2).

Tabla 2.
Asistencias técnicas y proyectos financiados por el Banco Mundial en el ambito
de las politicas urbanas y de vivienda en Chile (1961-2007)

Nombre del Afo de Tipo de . .
. Objetivo
proyecto aprobacién | Proyecto
Mantenimiento de 1961 Politica Reparar las carreteras afectadas por el terremoto de 1960, equipa-
carreteras Urbana miento y servicios de ingenieria.
Mantenimiento de 1968 Politica Mejorar operaciones de mantenimiento, compra de equipamiento
carreteras Urbana y la extension de workshops y entrenamiento de personal.
Construccién d Politi Construccién de 165 km de carretera en los tramos: Padre Hur-
onstruccién de olitica . .

1970 tado-Puangue; San Antonio-Algarrobo; Puchuncavi-La Laguna;

carreteras Urbana

Loncomilla-Constitucién.

Asistencia | Sin informacién oficial.

Asistencia técnica 1974 .

Técnica
Mantenimiento de 1974 Politica Sin informacién oficial.
carreteras Urbana
Construccién de 1980 Politica Reconstruccién de 250 km de carreteras deterioradas y estudios
carreteras Urbana para proyectar futuras construcciones.

Reconstruccién de la carretera norte-sur (Panamericana-Ruta 5) y

Construccién de 1983 Politica servicios de consultorfa para el gobierno de Chile en lo referido a
carreteras Urbana supervisién, preparacién de estudios, rehabilitacién y planificacién

de proyectos y su gestion.

(Contintia)
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MOP

Nombre del Aiio de Tipo de Bt
., Objetivo
proyecto aprobacién | Proyecto
Reduccidn y eliminacién de subsidios; aumento de recuperacién
de costos; mejora en la focalizacién; revisién de factores estruc-
turales de alto costo de financiamiento hipotecario; evaluacién e
Sector puiblico de 1984 Politica implementacién de politicas sectoriales; generar empleo a través
vivienda Urbana de la construccién; apoyo a los programas en curso del Minvu;
paquete de mejora de las politicas del Minvu; construccién de 68
mil viviendas sociales; provisién de 74 mil viviendas bajo progra-
mas subsidiarios; estudios y asistencia técnica.
L. Inversién, mantenimiento, construccién, reconstruccién, me-
Proyecto sector Politica . . .. .
. 1985 jora vial entre 1986 y 1988. Se agrega servicios de consultoria y
vial Urbana L,
capacitacién.
Mantenimiento de calles urbanas en todo el pais; piloto de vias
Calles urbanas y 1989 Politica de autobts como alternativa al metro; estudios y asistencia téc-
transporte Urbana nica para mejorar planificacién, operacién y mantenimiento del
transporte.
Apoyo econdmico para Minvu en sus inversiones en vivienda en-
tre 1989y 1991; paquete de medidas de politicas para reducir los
. subsidios y mejorar la recaudacién hipotecaria; construccién de
L. Politica .l . . . . )
Sector vivienda 1989 177 mil viviendas y mejoramiento de 36 mil ya existentes; prés-
Urb y Yy
rbana L - . . .
tamos para subsidios, produccién de viviendas y mejoramiento;
asistencia técnica y capacitacién para el sistema de financiamiento
privado de vivienda.
Polici Continuacién de apoyo para mantener, manejar y pavimentar
. olitica . L i
Sector vial 1994 Ush caminos; apoyar los esfuerzos de privatizacién del sector vial im-
rbana . L L
pulsados por el gobierno; apoyo al Ministerio de Obras Publicas.
Incrementar la efectividad y productividad en el uso de infraes-
Infraestructura L. .. .
Politica tructura de servicios sustentable por comunidades rurales en te-
para el desarrollo 2004 .. . . . o ,
L. . Urbana rritorios seleccionados de Coquimbo, Maule, Bio-B{o, Araucanfa
territorial de Chile
y Los Lagos.
. ., Asistencia técnica para la reestructuracién del transporte mediante
Asistencia técnica . o - . . o
Asistencia | inversidn y monitoreo con el objetivo de lograr una eficiencia y
para transporte 2005 s g -, .
técnica sustentabilidad en el transporte de la Regién Metropolitana de
urbano .
Santiago.
Préstamo para Apoyar la reforma del MOP por medio del fortalecimiento de
politicas de 2007 Asistencia | sus funciones a nivel de una planificacién y gestién integrada,
desarrollo del Técnica estdndares de servicio hacia las concesiones.

Fuente: elaboracién propia con base en proyectos publicados por el BM (1948-2022).
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Las asistencias técnicas que se promueven
desde el BM no solo implican un apoyo al pais
en donde se ejecutan, sino también una serie de
contratos que permiten generar flujos de ideas,
personas, influencias y légicas de amarre en las
condiciones que el BM sefale en el contrato.
Esto ultimo implica que los paises que aceptan
estas asistencias técnicas y apoyos pecuniarios
en materias como las politicas urbanas también
admiten incondicionalmente las decisiones
tomadas desde el BM.

En este sentido, en la década de los ochen-
ta se realizaron dos proyectos de vivienda con
apoyo del BM. Mds alld de los proyectos en s,
revisten importancia las negociaciones existen-
tes entre el este Banco y los representantes de
Chile’. Esto dltimo en virtud de que a partir
de 1972 el BM comienza a reorientar sus de-
cisiones en torno a la politica de vivienda. Esto
llevé a ensayar o, mejor dicho, a establecer el
lema que se habia desplegado en aquella época
y que versaba como sigue: “aprender haciendo”
(Pugh, 1994). Este lema fue el que se incorporé
para aplicar las recetas del BM en un nuevo
momento en términos de sus enfoques. La
primera fase de esta nueva orientacién se pro-
duce a partir de 1972, cuando el BM apuesta
por la asequibilidad de la vivienda, ademds del
costo de recuperacién de la inversidn, replica-
bilidad en proyectos de sitios y servicios, para
finalizar con los esquemas de mejora de barrios
marginales y los préstamos de condicionalidad

(Pugh, 1994).

2

Luego, sus orientaciones cambian en la
década de los ochenta para redirigirse hacia el
fomento de la creacién de sistemas de finan-
ciamiento de la vivienda y su relacién con la
macroeconomia; as{ como el uso y desarrollo
de un mercado nacional de capitales que fi-
nancie la vivienda. Estos cambios deben con-
textualizarse en un giro en la consideracién del
Estado y su funcién con respecto al mercado
(Diodati y Mendiaz, 2008). Para operar la
transferencia de las ideas del BM hacia los Es-
tados de los paises de América Latina, se utiliza
la condicionalidad como dispositivo para con-
figurar una red de relaciones entre elementos
heterogéneos. Estos dispositivos hicieron viajar
discursos, ideas, politicas y reformas hacia la
politica de vivienda en Chile.

Como se menciond, la negociacién entre
los representantes de Chile frente al BM confir-
ma que este tltimo trata de alinear sus politicas
con las de los paises receptores de los créditos.
Tal como sefiala el informe: “Previamente se
describieron los problemas econémicos ac-
tuales de Chile y la estrategia de asistencia del
Banco al pais. Nuestra estrategia para el sector
de la vivienda es plenamente coherente con
esta estrategia general” (World Bank, 1984,
p- 65). En el contexto chileno, las reformas
y orientaciones neoliberales ya venfan siendo
aplicadas en el pais, por lo que sus postulados
en lo referido a la politica de vivienda eran
coherentes con lo establecido por el BM en su
giro en la década de los ochenta.

El documento del que se desprenden estas negociaciones se encuentra clasificado como estrictamente confidencial,
por lo que existen varios pasajes marcados con color negro. Sin embargo, quien preside esta reunién en Washington en

diciembre de 1984 es Alden W. Clausen, presidente del Banco Mundial entre 1981 y 1986 (The World Bank, 2021).
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En este sentido, las recomendaciones que
entregaba el BM para la politica de vivienda, y
que condicionaban su entrega, estaban dadas
por una serie de recomendaciones, a saber:

Su objetivo es proporcionar asistencia a mediano
y largo plazo para mejorar tanto la eficiencia de la asig-
naci6n de recursos como la distribucién de la equidad
en el sector de la vivienda. Se logrard una asignacién
de recursos mds eficiente mediante reducciones en los
costos de vivienda, mediante la introduccién de crite-
rios para seleccionar a los beneficiarios sobre la base de
esfuerzos de ahorro mds altos y regulares y mediante
la investigacién de formas alternativas para lograr los
objetivos del sector, incluida la reduccién de los costos
de financiacién de la vivienda en un pais con tasas de
interés reales muy altas. (World Bank, 1984, p. 65)

Con estas recomendaciones se perfeccionan los
subsidios que habian sido creados este mismo
afio (D.S. 62 de 1984) y el que se creé en 1988
llamado D.S. 44 que beneficié a los sectores
medios. En el caso del D.S. de 1984 se sigue
el consejo del BM acerca de la introduccién
de criterios para seleccionar beneficiarios, es
decir, se incluyé la Ficha de Caracterizacién
Socioeconédmica (CAS) en el instrumento de
seleccién de quienes accedian a la vivienda. Por
lo tanto, se ensambla un objeto producto de
los tecndcratas chilenos (Ficha CAS) con las re-
comendaciones del BM. Las recomendaciones
del BM hacia las politicas urbanas se transfor-
man en obligaciones cuando los proyectos son
financiados por este organismo, sobre todo en
lo referido a las asistencias técnicas.

Estas obligaciones que se siguieron para
las politicas urbanas y de vivienda en particular,

y para todo el Estado y sus politicas en general,
quedan bien plasmadas en los informes que el
BM firmé junto a Chile para los proyectos sub-
sidiados de vivienda entre 1984 y 1988 (World
Bank, 1984; 1988). Tal como se muestra en
la tabla 3, los contratos se caracterizaban por
tener la cantidad de recursos, los términos de
pago, los objetivos del proyecto, la descripcién
de este, beneficios, riesgos especiales, las asis-
tencias técnicas que se deben cumplir, entre
Otros aspectos.

El desarrollo de una infraestructura tec-
nocritica no solo obedece a las relaciones entre
organismos internacionales y tecndcratas, sino
también a la creacién de una planta técnica de
individuos especializados, pero sin influen-
cias politica, es decir, técnicos. Para ello, los
acuerdos establecidos entre los organismos
internacionales y los respectivos paises impli-
can también un apoyo en la capacitacién de
técnicos que se desempefien en ministerios
y sus diferentes departamentos. Luego del
acuerdo entre Chile y el BM para acceder a
recursos monetarios para mejorar las politicas
de vivienda (1984), en 1985 se establece un
Proyecto con recursos para mejorar y apoyar en
la obtencién de informacidn, criterios, andlisis
y control en la toma de decisiones por medio
de la especializacién del cuerpo técnico (World
Bank, 1985). Este es un aspecto central en
las topografias y topologias de la tecnocracia,
por cuanto es necesario contar con un capital
humano con conocimientos técnicos en la
configuracién de las politicas urbanas.

Tanto el crédito de 1984 como el de 1989
—ambos créditos se aplicaron entre 1984 hasta
1992—, venfan con un programa de apoyo a los
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Tabla 3.
Reporte de acuerdo entre el Banco Mundial y Chile en los programas
de subsidio a la vivienda en 1984

Monto Ochenta millones de délares; incluyendo una tarifa inicial capitalizada.

Amortizacién en 15 afos, incluidos 3 afios de carencia, al tipo de interés variable es-

Términos de 0 A
pag tandar.

i) Apoyar los esfuerzos del Gobierno para abordar cuestiones sectoriales como la reduc-
ciény, en tltima instancia, la eliminacién de subsidios, el aumento de la recuperacién
.. de costos, la mejora de la focalizacién, la revisién de los factores estructurales del alto
Objetivos del proyecto e . ., . ., L.

costo de la financiacién hipotecaria y la evaluacién e implementacién de politicas
sectoriales alternativas; y ii) generar empleo en la construccién de viviendas y ayudar

a reactivar la economia.

El proyecto apoya los programas de vivienda en curso del Minvu y consiste en i) un
paquete de mejoras de politica; ii) la construccién de unas 68.000 viviendas en el mar-
Descripcidn del proyecto | co del Programa de Vivienda Social (SHP); iii) la provisién de alrededor de 47.000
viviendas bajo el Programa de Subsidio Asignado (ASP); y iv) estudios y otra asistencia
técnica para abordar temas clave del sector.

El proyecto inducirfa ahorros significativos en el sector publico a través de mejoras
en las politicas y beneficiarfa a los hogares por debajo del umbral de pobreza urbana
Beneficios estimado del pais. Ademds, contribuirfa sustancialmente a la reactivacién econémica
oportuna al proporcionar alrededor de 40.000 trabajos por afio brutos de empleo
durante 1984-1987.

El riesgo de una posible disminucion en el uso de los subsidios de la ASP por parte
de los beneficiarios del Minvu debido a un posible empeoramiento de las condiciones
Riesgos especiales econémicas se compensaria mediante la reasignacién de recursos a la SHP donde la
construccién estd controlada por el Minvu. El riesgo de incumplimiento de nuevas
mejoras de politica se mitigaria con una presencia continua del Banco en el sector.

Fuente: World Bank, 1984, p. 1.

técnicos del Serviu. Por ejemplo, para el caso de ... estudios, asistencia técnica, capacitacion,
1989, el contrato se componia de dos partes: mejoras en la tecnologfa para las oficinas y la demos-
la primera hacia referencia a la construcciény  tracién experimental de proyectos tales como:
asistencia financiera para la construccién de

aproximadamente 177.000 nuevas viviendas 1. Estudios para: a) mejorar los acuerdos institu-
y el mejoramiento de 36.000 viviendas ya cionales, instrumentos, politicas, reglas y re-
existentes; en la segunda parte del contrato se gulaciones para el mercado de financiamiento
hace alusién a la entrega de de lavivienda, y b) disefiar y demostrar la fac-
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tibilidad de nuevos enfoques para vivienda y
mejoramiento de éstas para residentes pobres;

2. Asistencia técnica para el desarrollo de nue-
vos sistemas de gestion para el Serviu; y para
efectos de realizar auditorias de las cuentas de
los proyectos, especialmente para el caso del
Serviu.

3. Programas de capacitacién anuales, satisfac-
torias para el banco, para los profesionales
y administrativos del Minvu, el Serviu y las
organizaciones del sector publico relacionado;
seminarios, promocién y difusién de infor-
macién para la industria de la construccién
del sector privado y organizaciones relacio-
nadas; todo en lo referido al 4rea de vivienda,
planificacién de politicas, financiamiento de
hipotecas, supervisién de construccién de
viviendas y control de calidad, desarrollo ur-
bano y su gestién, auditorfa y financiamiento
de proyectos de vivienda. (World Bank, 1995,
p-39)

Las politicas y orientaciones que se despliegan
desde el BM no solo influyen a los tecndcratas
que se encuentran en sus circuitos, sino que
estas se incardinan en escalas técnicas de los
Estados. Igualmente, el BM interviene en la
formulacién de regulaciones, leyes, instrumen-
tos de medicidn, entre otros.

BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO:
VIAJES DE POLITICAS A ESCALA BARRIAL

Si el BM establece importantes influencias en
las politicas urbanas a nivel de vivienda, el BID
establece una influencia a escala barrial. En es-
te sentido, entre 1961 y 2022 el BID ejecutd

mds de ocho mil proyectos en América Latina
y el Caribe en dmbitos tan diversos como agri-
cultura, educacidn, energfa, medioambiente,
desastres naturales, mercados financieros, sa-
lud, industria, reformas y modernizacién del
Estado, inversién social, transporte, desarrollo
urbano y vivienda. Para el caso de Chile, las
relaciones entre este y el BID se remontan a
1959 con motivo de la publicacién de la Ley
13.904 del Ministerio de Relaciones Exterio-
res, que en seis articulos promulga un “Con-
venio Constitutivo del Banco Interamericano
de Desarrollo” (Ley 13.904, 1959). Este con-
venio trazaba de manera general las facultades
que tendrfa cada parte, pero sobre todo las
entidades publicas como el Banco Central y
el Ministerio de Hacienda en lo referido a los
recursos por utilizar desde el Estado chileno
y las facultades legales que tendrfan el BID y
sus funcionarios en Chile (Ley 13.904, 1959).
Este convenio abrfa la puerta para que la enti-
dad supranacional pudiese celebrar convenios
con el pais.

Entre 1961 y 2022 el BID otorgé 704
préstamos en diferentes sectores, de los cua-
les 40 corresponden a desarrollo urbano y
vivienda (tabla 4) y cerca de 449 se refieren a
cooperacién técnica —de estos dltimos 18 se
refieren a cooperacién técnica en vivienda—.
Los primeros proyectos que financia el BID
en Chile tienen que ver con edificaciones fa-
miliares en contextos rurales y el envio de un
experto en vivienda en 1961. Mds alld de estos
proyectos, lo cierto es que durante la década de
los ochenta se aplicé una intervencién barrial
coordinada, planificada, constante y a largo
plazo que perdura hasta el dia de hoy.
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Tabla 4.
Proyectos financiados para politicas urbanas ejecutados por el

Banco Interamericano de Desarrollo en Chile (1961-2021)

Nombre del proyecto Afno | Entidad publica involucrada
Habitacién pequefios agricultores 1961 | Minvu
Envio de un experto en vivienda a Chile 1961 | Minvu
Casas para familias bajos ingresos 1962 | Minvu
Construccién viviendas 1963 | Corvi
Habitacién familias bajos ingresos 1963 | Minvu
Programa para adquisicién 1963 | Minvu
Construccién habitacional familias bajos ingresos 1964 | Minvu
Continuacién de la oper. atn/tf-63-31 1965 | Minvu
Habitacién familias bajos ingresos 1965 | Minvu
Construccién 12 mil casas bajo costo 1966 | Minvu
Programa de desarrollo Urbano 1967 | Minvu
Infraestructura urbana servicios sociales de comunidad 1975 | Minvu
Programa de vivienda y mejoramientos de barrio 1983 | Minvu-Minter
Programa de desarrollo municipal 1984 | Minvu
Cooperacién conjuntos de viviendas 1985 | Minvu
Programa de desarrollo urbano 1986 | Minvu
Programa inversiones multiples para desarrollo social IT 1989 | Minvu
Mejoramiento de lotes con servicios III 1989 | Minvu
Programa mejoramiento de barrios 1990 | Minter- Minvu-Codeco
Administracién programas desarrollo 1991 | Minvu
Financiamiento hipotecario habitacional 1992 | Minvu
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Nombre del proyecto Afo | Entidad publica involucrada

Programa de apoyo a la modernizacion de la gestién inmobiliaria pablica | 2003 | Minvu-Mbn

Recuperacién y desarrollo urbano de Valparaiso 2004 | Minvu
Programa de recuperacién y desarrollo urbano de Valparaiso 2005 | Minvu-Subdere
Programa de recuperacién y desarrollo urbano de Valparaiso 2005 | Subdere
Programa puesta en valor patrimonial 2007 | Minter
Programa ciudades bicentenarios 2008 | Subdere

Adiestramiento sobre experiencias de financiamiento de municipalidades | 2008 | Minvu
en Parand

El programa apoyard el pais mejorar la equidad intergeneracional en| 2009 | Minvu
el financiamiento del desarrollo urbano de responsabilidad municipal

Politica de desarrollo urbano y gestién de servicios metropolitanos para | 2010 | Subdere
la reconstruccién

Intercambio experiencia uruguaya intervenciones integrales barrios | 2014 | Minvu
patrimoniales

Programa de revitalizacién de barrios e infraestructura patrimonial | 2015 | Subdere
emblemdtica

Implementacién de la ICES en dos ciudades, Coquimbo-La Serena y | 2015 | Minvu
una ciudad adicional

Manejo de riesgos en Valparaiso 2016 | Subdere

Propuesta institucional de gobernanza del drea histérica de la ciudad- | 2017 | Subdere
puerto de Valparaiso

Revirtiendo el crecimiento de la informalidad 2019 | Minvu

Integracién urbana de campamentos 2021 | Minvu

Apoyo a la preparacién del programa de integracién de barrios vulnerables | 2021 | Minvu

Apoyo al ministerio de vivienda y urbanismo de Chile en la anticipacién, | 2021 | Minvu
medicién e inclusién de la precariedad

USB vivienda social incremental: revirtiendo el crecimiento de la| 2021 | Minvu
informalidad

Fuente: elaboracion propia.
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En la tabla 4 es posible apreciar cémo
el BID interviene en 4mbitos del desarrollo
urbano que van desde politicas urbanas, pa-
sando por el barrio, la vivienda, servicios de in-
fraestructura, consultorfas, capacitacién de
equipos técnicos y mediciones —construccién
de indicadores, estimaciones y levantamien-
to de datos—. Sus légicas no solo se dirigen a
establecer préstamos en recursos monetarios,
sino también a los viajes de ideas, conocimien-
to y politicas a través de expertos (1961), y
luego bajo la denominacién de cooperacién
técnica por medio de la asistencia de equipos
provenientes desde el BID. En tal sentido, el
organismo publico exclusivo que parte traba-
jando con el BID de manera constante es el
Minvu, para luego dar paso a la Subsecreta-
rfa de Desarrollo Regional y Administrativo
(Subdere) como organismo que recibe el apoyo
econémico y técnico de la entidad supranacio-
nal. Esto ultimo es parte de la consolidacién de
la tecnocracia en América Latina y el Caribe
(Dargent, 2015) , asi como también en Chile
(Olavarrfa Gambi ez /., 2019) en los 4mbitos
urbanos a partir de la década de los sesenta
(Savini y Raco, 2019).

Los lineamientos que establece el BID en
lo referido a la asistencia técnica son importan-
tes ya que no es solo financiar proyectos con
préstamos, tal como lo senala el presidente
de esta entidad, Felipe Herrera (chileno), en
1963: “El Banco mantiene un amplio pro-
grama de asistencia técnica que incluye: la
provisién de asesorfa técnica en planeacion
del desarrollo, reorganizacién institucional y
administrativa, la realizacién de estudios de pre-
inversién, la formulacién y evaluacién de pro-
yectos especificos, y el entrenamiento de
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expertos en administracién financiera” (Banco
Interamericano de Desarrollo, 1963, p. 2).

La cita muestra una orientacién que, en
general, es parte del pensamiento de la tec-
nocracia y que tiene que ver con capacitar a
quienes son calificados como burdcratas en las
entidades estatales. Por ello, una de las lineas
de accién del BID en tal sentido es la realiza-
cién de reformas institucionales en los paises
de América Latina mediante la formacién
de técnicos, visita de expertos en diferentes
ministerios y sus asesorfas en materias legales
y programas de vivienda y otros (Banco Inte-
ramericano de Desarrollo, 1963). Esto se ve
acompafado del impulso de la transferencia de
conocimientos entre los municipios de Chile
con otros municipios de América Latina y El
Caribe, y el financiamiento de consultorfas. A
partir de la década de los noventa se aplican
proyectos que focalizan sus objetivos en el mu-
nicipio para llevar hasta sus cuerpos técnicos
experiencias internacionales.

La tabla 5 muestra que el BID intervino
a nivel local con capacitaciones a los cuerpos
técnicos de los municipios, pero también con
transferencia de conocimiento de politicas
urbanas de otros paises. En el dmbito de las
viviendas también transfiere conocimientos a
entidades institucionales de otras escalas para
mejorar sus procesos de gestién inmobiliaria.
Asimismo, es posible identificar que el BID es-
tablece financiamiento de consultorias a nivel
institucional para el desarrollo de especializa-
ciones en el dmbito de las politicas urbanas y
de recuperacién.

En tal sentido, el convenio “Moderni-
zar la administracién inmobiliaria pablica”
(TC0207022) establece dentro de sus objetivos
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Tabla 5.

Proyectos del Banco Interamericano de Desarrollo focalizados

en la capacitacion técnica (1991-2015)

ciudades

Nombre Ano Objetivos

Administracion programas desarrollo | 1991 | Apoyar al gobierno en tareas emprendidas para mejorar los niveles
de vida de la poblacién de bajos ingresos.

Financiamiento hipotecario habita- | 1992 | Adiestramiento en la aplicacién del sistema de créditos hipotecarios

cional con refinanciamiento de intereses y pagos ligados al ingreso del ad-
quirente individual de la vivienda, que ha llevado a una importante
reduccién de la morosidad de cartera.

Programa de apoyo a la modernizacién | 2003 | Modernizar la administracién inmobiliaria publica.

de la gestién inmobiliaria publica

Recuperacién y desarrollo urbano 2004 | Compartir conocimientos y aprendizajes a través del proceso de
financiamiento de gobiernos locales en Parand, para conocer el
sistema de proyectos.

Programa de recuperacién y desarrollo | 2005 | Financiamiento de consultorias en las dreas institucionales.

urbano

Programa ciudades bicentenarios 2008 | Financiamiento municipal reembolsable.

Adiestramiento sobre experiencias de | 2008 | Los participantes viajardn a la ciudad de Curitiba, Brasil, para

financiamiento de municipalidades una visita de tres dias, con el propésito de cumplir el programa

en Parand de actividades.

Intercambio experiencia uruguaya in- | 2014

tervenciones integrales barrios patri- S/

moniales

Programa de revitalizacién de barrios | 2015 | Implementar nuevos modelos de gestion para la revitalizacién

¢ infraestructura patrimonial emble- integral de barrios emblemdticos degradados.

madtica

Implementacién de la ICES en dos| 2015 | Implementar la metodologia de la iniciativa ciudades emergentes

y sostenibles (ICES).

Fuente: elaboracién propia con base en Banco Interamericano de Desarrollo (2021).

por parte del BID el asistir a los equipos del
Minvu y el MOP por medio de consultorfas
internacionales. En su descripcién se menciona

que se realizard la

. identificacién, andlisis y sintesis de las me-
jores prdcticas internacionales; [...] La segunda y
tercera consultorfas, “Experiencias de los EE. UU. en

Administracién Inmobiliaria Piblica” y “Experiencia
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delos EE. UU. en la administracién de Tierras Pabli-
cas” promoverdn el intercambio de experiencias en el
campo de la gestién inmobiliaria ptblica, llevando a
Chile a dos expertos norteamericanos que desempe-
fien funciones directivas en agencias gubernamentales
norteamericanas, las cuales se dedican a administrar
el patrimonio de inmuebles y el de tierras publicas,
respectivamente. Cada experto elaborard un informe
con informacién sobre la agencia gubernamental que
representa, el cudl serd presentado en el taller de in-
volucrados y discutido previamente a la elaboracién
de un informe final con recomendaciones para el
caso chileno. (Banco Interamericano de Desarrollo,
2003, p. 2)

Para el caso del segundo objetivo de este pro-
yecto, referido a “disefar un sistema nacional
de informacién para el mercado de vivienda
que permitird proveer informacién”, se pro-
pone “realizar una revisién de la experiencia
internacional relevante”, “definicién de los
indicadores que permitan conocer la estruc-
tura, el funcionamiento y el desempefo del
mercado de vivienda en Chile” y “validacién
de los indicadores” (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2003, p. 2).

Tanto para las consultorias internaciona-
les como para la presentacién de experiencias
internacionales, el BID tendrd como facultad
seleccionar y contratar a los consultores, ejecu-
tar la cooperacién técnica y supervisar por me-
dio de la Divisién de Programas Sociales estas
acciones. El Ministerio de Bienes Nacionales y
el Minvu debian coordinar dichas acciones en
conjunto con el BID. Como se puede apreciar
en los objetivos de este programa, existe un
claro rasgo tecnocrdtico en su foco por cuanto
se recurre a la movilidad de experiencias inter-
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nacionales y se establece un proceso de creacién
de indicadores que permitan medir, comparar
e identificar el funcionamiento del mercado
publico de vivienda. Esto tltimo es la confor-
macién de las comunidades epistémicas tec-
nocrdticas a nivel global con pricticas locales.

CONCLUSIONES

Las visiones acerca de la configuracién de la
ciudad en los andlisis de la literatura cientifica
han hecho énfasis en que los actores y agentes
que participan en su planificacién responden
a una gobernanza de actores que van desde
autoridades propias del pais, agentes priva-
dos nacionales y actores de la sociedad civil.
Sin embargo, dicha literatura ha obviado las
acciones de los organismos supranacionales
de cooperacién internacional en su afén por
consolidar el neoliberalismo urbano que se
desarrolla a partir de la década de los setenta
y, con ello, ver a las ciudades como actores
internacionales importantes para consolidar
politicas hegemdnicas.

En este afdn, los tecndcratas en general, y
los urbanos en particular, han jugado un rol que
también ha sido obviado por los estudios ur-
banos y aquellos provenientes de la geografia
urbana. Esto no quita la ingente produccién
académica desde estas disciplinas en torno
a los actores y agentes que intervienen en la
ciudad, pero sin la connotacién de tecndcra-
tas que no solo tienen intereses, sino que sus
ideas configuran una politica urbana que tiene
su origen en una comunidad epistémica. Esto
tiene implicancias no solo espaciales y politicas,
sino que nos remiten a la democracia misma,
es decir, al hecho de que las decisiones no son
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tomadas por quienes habitan sus viviendas,
barrios y ciudades, sino que son decididas
por individuos que, no elegidos democrdti-
camente, provienen de latitudes alejadas de
dicha realidad.

Esta investigacién comienza precisamen-
te con una historia que nos muestra cémo las
repactaciones que hacfa un Banco estatal en
Chile a deudores habitacionales, no fueron
pensadas y dictadas en nuestro territorio.
Asimismo, las ideas de rebajar los subsidios
habitacionales y aumentar el ahorro tampo-
co fueron decididas por quienes gobiernan.
Mds bien, estas politicas y decisiones fueron
influenciadas por organismos supranacionales
de cooperacién internacional que, con fines
politicos, desplegaron directrices en el émbito
de la ciudad, el barrio y la vivienda. Tal como
lo planteaba el presidente del BM en la década
de los setenta:

Histéricamente, la violencia y los levantamien-
tos civiles son mds comunes en las ciudades que en lo
rural. Las frustraciones que afectan a los pobres son
ripidamente explotadas por los extremistas politicos.
Si las ciudades no comienzan a lidiar de manera mds
constructiva con la pobreza, es posible que la pobreza
comience a lidiar de manera mds destructiva con las
ciudades. (McNamara, 1981, p. 316)

De esta manera, la ciudad se convertia en un
actor internacional para los fines de esta enti-
dad supranacional.

Lo anterior llevé a que dichas agencias
de cooperacién se lanzaran con una serie de
programas de financiamiento y cooperaciones
técnicas hacia las ciudades de todo el globo
para evitar el conflicto. Esto se realizé por

medio de las alianzas entre los paises y dichos
organismos, aunque es importante sefialar
que agentes tecnocrdticos como los sefialados
en esta investigacién jugaron un papel impor-
tante. La figura de estos actores se caracteriza
por sus redes formales e informales —naciona-
les e internacionales— y su experticia técnica e
influencia politica, con las que logran, desde
las altas esferas estatales y desde el mundo pri-
vado, canalizar y traducir politicas fordneas a
la realidad local. Es importante sefialar que no
solo canalizan, sino que también construyen
politicas urbanas en virtud de las influencias
que ejercen en ellos dichas comunidades epis-
témicas a las cuales pertenecen. Por ello, sus
précticas generalizadas involucran la consi-
deracién de casos internacionales “exitosos”,
indices homologables —que se traducen en 7a7-
king e indicadores—, informes de organismos
internacionales, datos comparativos, centros
de educacién que despliegan politicas —ge-
neralmente estudian en dichas instituciones
que responden a sus posgrados—, entre otros
pardmetros cuantitativos. Esta racionalidad
tecnocrdtica ha convertido a las ciudades en
espacios sin sus actores, pero a la vez en acto-
res internacionales de politicas hegemdnicas.
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Economic and soft power
component of india’s city
diplomacy: With special reference
to Mumbai and Kolkata

ABSTRACT

India’s coastal cities have been playing a pivotal
role in international relations through culture,
commerce, and connectivity since the hoary
past. In modern times, coastal cities such as
Mumbai (formerly Bombay) on the Arabian
Coast and Kolkata (formerly Calcutta) on
the Bay of Bengal have been active actors in
international affairs. While Mumbai has been
the hub of international trade and commerece,
Kolkata has been the junction of cultural bon-
homie with Bangladesh and Southeast Asian
countries, which gained more traction due to
cross-border movements of technology, in-
formation, education, trade and finance, and
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artistic tools bolstered by the New Economic
Policy beginning in the early 1990s. Indian
states and metropolitan cities are enhancing
their positions in international affairs with
tangible gains. Mumbai is referred to as In-
dia’s financial capital and the home to the
headquarters of great global business houses
and financial organisations. Similarly, Kolkata
is known as the cultural capital of India (Sri
Aurobindo, Tagore, Shanti Niketan, Bengali
folk art and culture etc.) and a destination for
foreign tourists, artists and curious researchers.
This paper examines the growth and impact
of city diplomacy in India through the prism
of federalism in advancing local interests in
international politics. It attempts to assess the
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role of Indian cities from a comparative per-
spective in the conduct of city diplomacy from
economic and cultural aspects.

Key words: New economic policy; coali-
tion politics; federalism; commerce; culture;
connectivity.

El componente econémicoy de
poder blando de la diplomacia
de ciudades en India: con
referencia especial a Bombay

y Calcuta

RESUMEN

Las ciudades costeras de la India han jugado
un papel fundamental en las relaciones inter-
nacionales a través de la cultura, el comercio y
la conectividad desde el pasado lejano. En los
tiempos modernos, las ciudades costeras como
Mumbai (antes Bombay) en la costa ardbiga y
Kolkata (antes Calcuta) en la bahia de Bengala
han sido actores activos en los asuntos inter-
nacionales. Si bien Mumbai ha sido el centro
del comercio internacional, Kolkata ha sido el
punto de unién de la bonhomia cultural con
Bangladesh y los paises del sudeste asidtico,
que gand mds fuerza debido a los movimientos
transfronterizos de tecnologfa, informacidn,
educacién, comercio y finanzas, y herramien-
tas artisticas reforzadas por la Nueva Politica
Econdémica que comenzé a principios de los
afios noventa. Los estados indios y las ciudades
metropolitanas estdn mejorando su posicién
en los asuntos internacionales con ganancias
tangibles. Mumbai se conoce como la capital
financiera de la India y la sede de grandes casas

comerciales y organizaciones financieras glo-
bales. Del mismo modo, Kolkata es conocida
como la capital cultural de la India (Sri Auro-
bindo, Tagore, Shanti Niketan, arte y cultura
popular bengali, etc.) y un destino para turis-
tas, artistas e investigadores extranjeros. Este
articulo examina el crecimiento y el impacto de
la diplomacia de las ciudades en la India a tra-
vés del prisma del federalismo en la promocién
de los intereses locales en la politica interna-
cional. Intenta evaluar el papel de las ciudades
indias desde una perspectiva comparativa en
la conduccién de la diplomacia de la ciudad a
partir de los aspectos econémicos y culturales.

Palabras clave: nueva politica econémi-
ca; politica de coalicidn; federalismo; comer-
cio; cultura; conectividad.

INTRODUCTION

The idea of foreign policy has remained con-
fined to a state-centric approach since the
emergence of the treaty of Westphalia in 1648,
which championed the state’s sovereignty and
territorial integrity. However, gradually the
emergence of regional consciousness by other
actors (federated units, cities, and non-state
actors) resulted in making room for themselves
in the international orb. Recently, academics
have focused increasingly on the function of
cities as global players, giving rise to the emerg-
ing area of city diplomacy that integrates the
fields of international relations and urban
studies. State sovereignty and territorial in-
tegrity have changed due to the development
orientation of such actors. “Additionally,
it has been seen that domestic and foreign
policies intersect, and low-level political issues
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impact global dynamics” (Nicolson, 1953,
p. 83). Education, health, culture, and envi-
ronmental protection have a worldwide agenda
to influence the international domain. In this
regard, the Former president of the USA,
Nixon, said that “foreign and domestic policy
is like Siamese twins; Separate them, and they
die” (Chaudhury, 1993, p. 449). As a result
of their continued demand for freedom and
autonomy, union governments of federa-
tions have also started giving more independ-
ence to their provinces and cities to promote
their interests in the international sphere by
strengthening cultural and economic collabo-
ration with foreign countries and their units
(federated units and municipalities). Hence,
provinces, cities, and non-state actors have
become active participants in international
affairs, and they are no longer an exclusive
domain of union government.

The effect of rising cities on the global
economy and human geography is giving rise
to the fledgling discipline of city diplomacy.
“A dual evolutionary trend in both interna-
tional relations and city management has led
to modern-day city diplomacy. Cities’ influ-
ence in global politics and international affairs
has grown gradually over the past century”
(Grandi, 2020, p. 38). The concept came
across various stages throughout the 20" cen-
tury and the beginning of the 21* century.
From cultural exchange and bilateral city-to-
city contacts to complex networks for forming
international alliances and spreading policies,
it includes interactions between municipal
governments and foreign nations. Initially,
there were bilateral relationships during the
early 20" century. City diplomacy created
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the foundation for cooperatively organised
municipal cooperation during the post-World
War II period. The first signs of change ap-
peared in the expansion of twinning activities
and the creation of networks like the Sister
Cities International network. “Numerous
first-generation city diplomacy tactics were
used throughout the early 1990s and the last
years of the Cold War. (e.g., Mayors for Peace
in 1982). In addition to city-to-city exchange,
ICLEI (Local Governments for Sustainability),
which was founded in 1990 to support govern-
ments in pursuing sustainability practices, is
an example of a novel form of city network-
ing that facilitated collaborations and the
sharing of resources and knowledge” (Acuto,
Kosovac, & Hartley, 2021, p. 3). Around the
same time, similar network-based initiatives
were launched by UN organisations, includ-
ing the World Health Organization for public
health, UN-Habitat for urban settlements, and
UNESCO for culture. These programs helped
tens of thousands of local governments go from
inadvertent or symbolic twinning to genuine
diplomatic participation. An increasing num-
ber of academics studying these transnational
municipal operations and their influence on
international affairs arose in the 1990s and
2000s. Currently, we are seeing extensive par-
ticipation of cities in achieving international
interest, and India is no exception. Indian cities
promote themselves in every sphere, including
economic, political, and cultural.

Cities have been important throughout
history, distinguished by their cultural influ-
ence or economic strength. “From Singapore,
a sovereign city-state, being named one of the
strongest financial hubs in Asia, to Athens be-
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ing named the first “European City of Culture”
the list is endless” (Bhowmick & Basu, 2021,
p- 1). The United Nations has also considered
the significance of cities in developing national
and global agendas. “The New Urban Agenda,
adopted at Habitat III, the United Nations
Conference on Housing and Sustainable
Urban Development, is focused on partner-
ships in urban areas, prosperity for all, peace,
and harmony. It outlines three key priorities:
governance, planning, and finance for achiev-
ing sustainable urban development” (Birch,
2016). Despite this, a City Diplomacy Lab
was established in Columbia Global Centres,
Paris, to explore and analyse the role of cities
and their relevance in diplomacy. The ability
of municipalities to analyse local impact, due
to local changes, and their coordination with
international bodies in conveying the same
make them inevitably influence several aspects
of global importance. To take city diplomacy
forward and promote more collaboration
between Indian cities and cities in the USA,
“there are five sister states and 23 sister cities
between the two countries. Sister Cities Inter-
national’s president and CEO, Mary Kane,
also explicitly acknowledges the partnerships’
upbeat nature” (Chatterji & Saha, 2017, p.
16). Various issues of global importance, like
diseases, climate change, economic transac-
tions, and cultural exchange, and cities play
a crucial role in influencing each aspect of
diplomacy worldwide.

The massive urbanisation in the post-
World War period and the institutional dy-
namics resulted in decentralised policy-making
cooperation. Keohane and Nye have rightly
observed and analysed the international par-

ticipation of non-sovereign bodies (constituent
units, cities, non-state actors, etc.) in global
affairs through the prism of the theory of
complex interdependence. “There are increas-
ingly global issues that the world is grappling
with that cannot be resolved by governments
acting alone, such as disease outbreaks and
environmental deterioration.” (Robert &
Feilleux, 2017). A clear demarcation between
the foreign and domestic policy is challenging
because of their strong interdependence. “Ro-
senau popularised the term ‘linkage politics,’
asserting that political scientists must look
beyond the arbitrary distinction between do-
mestic and international politics to evaluate
the external ramifications of internal concerns,
and vice versa’ (Ma, 2014, p. 102). As a re-
sult, the nation needs a collective way to look
at these issues, and diplomacy is an essential
component of this endeavour.

Claims of the impending collapse of diplomacy
as the world knew it was supported by the rethinking
of foreign affairs institutions that occurred after the
Cold War, the inclusion of businesses, cities, non-
governmental organisations (NGOs), and the wide-
spread adoption of information and communication

technologies like the Internet. (Kelley, 2010)

Factors like urbanisation, globalisation, and
liberalisation of the economy make room for
multilevel interactions within the pyramidi-
cal structure of institutional hierarchy among
institutions, strengthening the city’s interna-
tional role. Cities have gained significant im-
portance in international affairs in discussing
and influencing policy decisions, preserving,
and promoting culture, and strengthening the
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regional economy, and concrete initiatives on
substantial issues like the environment, hu-
man rights, health, technological innovations,
etc. “The first ‘Global Parliament of Mayors’
gathering of about 60 cities’ residents took
place in 2016 to foster ties with international
organisations, civil society organisations, and
commercial enterprises” (Mankikar, 2021, p.
2). Hence, city diplomacy provides cities space
in international affairs by establishing solid
international relationships and a sharcholder
in global change.

By means of various beneficial mecha-
nisms, including representation, cooperation
between organisations, placement of man-
agement units, participation of diplomatic
missions, facilitation of signing agreements
by cities, participation of cities in active net-
works typical of the post-pandemic cycle and
climate issues, among others, cities are effec-
tively making rooms in the context and con-
duct of diplomacy. Starting with institutional
engagement, the concept of city diplomacy
is now interacting internationally through
many other mechanisms such as cultural ex-
change, promoting trade and tourism, etc.
“Another intriguing example of participation
in global governance is the format of the U20
Mayors Summit. The U20 cities make up
the third-largest economy in the world, after
China and the United States. The Urban 20
(U20) seeks to explore and develop consensus
on various topics, including climate action,
social inclusion, integration, and sustainable
economic growth.” (Marchetti, 2021). Sports
is another factor that plays a role in making a
place for cities. The 2023 Hockey world cup,
and international cricket matches in Mumbai
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and Kolkata pave the way for cities. “The
2012 London Olympics example examines
the diplomatic function of cities and draws
a clear distinction between international and
urban politics. It offers additional proof of how
major cities may exercise significant political
influence by participating in global govern-
ance. To underline the unique standing of
city leaders in the governance of sport and
subnational diplomacy, the Greater London
Authority (GLA), the local government body
in charge of the larger metropolitan area of
London” (Acuto M, 2013, p. 288). Several
Twining agreements took place internationally
between cities after World War II. “Nuclear
proliferation: In 1984, over 160 US commu-
nities approved nuclear-free zone ordinances
forbidding production activity within their
borders; the inaugural International Nuclear
Free Zone Local Authorities Conference was
held in Manchester” (Leffel, 2018, p. 514).
Around the world, more than 3,800 cities
adopted a similar strategy. They made use
of their knowledge of city networks, twin-
ning/cooperation/friendship agreements, and
Memorandums of Understanding (MoUs) as
tools for long-term bilateral and international
cooperation. The main force behind city di-
plomacy nowadays is economic development.
Since the 1990s, municipalities have become
more eager to focus their international efforts
on initiatives that offer quicker and simpler
returns on investments, which is why this
diplomatic action has been expanding very
quickly. For instance, to finance its Dabhol
project, Maharashtra signed a financial deal
with General Electric, Texas, and Enron in
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1992. Along with the funding; it also secured
asovereign guarantee from the union of India.

In order to demonstrate a municipal unit-
ed front in the fight against climate change,
Anne Hidalgo, the city’s mayor, gathered 1,000
of her colleagues from around the world to the
Climate Summit for Local Leaders in Decem-
ber 2015, while head of state and government
representatives were attending the United
Nations’ climate change conference in Paris
(COP21) (Grandi, 2020, p. 112).

This stance is mostly supported by mu-
nicipal authorities’ recognition that cities are
the primary source of climate change. Added
to this, for the period between 2016 and 2018,
city networks collaborated with universities
and UN organisations to increase the visibility
of cities in the IPCC. The Global Green New
Deal was the inspiration for the COVID-19
recovery agenda that the C40' mayors devel-
oped in 2020.

Culture and creativity are regularly in-
cluded in the economic plans intended to
boost local economic growth and the employ-
ment market, serving as both a fundamental
aspect of bilateral ties and a driving force
behind twinning or cooperation agreements.
Cultural promotion by the city of Mumbai
and Kolkata is another aspect of practising di-
plomacy. The Bollywood film industry, South
Asia’s largest cultural export, is also based in

1

Mumbai. The literature and rich culture of
Kolkata is widely known in the world by the
largest diaspora. Apart from this, the coopera-
tion potential between international organisa-
tions and cities is clearly demonstrated through
the UNESCO Creative Cities Network. UNE-
SCO established the network in 2004 in order
to “strengthen cooperation with and among
cities” and “recognised [their] creativity as a
strategic factor of sustainable development”.
(Grandi, 2020, p. 134)

The next section of the article looks at
the role of Indian cities in establishing cultural
and economic ties abroad. India is a federation
with the most extensive and fastest-growing
economy. It is a territorial entity consisting of
three levels: the union, state, and local bodies
(urban and rural). Each level has been assigned
a separate sphere of action by the constitution.
And foreign policy as a domain exclusively falls
under the jurisdiction of the state. However, in
recent years, despite the constitutional demar-
cation, cities have had a clear shift in achieving
their regional interests in the international
sphere. “The establishment of five Zonal
Councils, under the State’s Reorganisation
Act of 1956, setting up of the National De-
velopment Council (NDC), in August 1952,
may be regarded as the most significant step
for promoting understanding and manifesting
cooperative federalism” (Rajashekara, 1994,

The C40 initiative was started in 2005 by the mayor of London, Ken Livingstone, who brought together major

cities committed to protecting the environment with the idea that their combined influence would have a greater
global impact than any one action. C40 has risen to become a key advocate of the international action of cities against
climate change. The “C40 Cities Bloomberg Philanthropies Awards” was introduced in 2013 and given to six cutting-
edge projects by member cities within the scope of the yearly C40 World Mayors Summit, Itis the C40’s own annual
award through which it recognises the most ambitious and significant projects undertaken by its member cities.
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p. 144). Additionally, several institutions of
recent emergence provide the opportunity for
Centre-state bar- gaining, notably the state
division, NITI Aayog, and MEA’s branch of-
fices in cities (Chennai, Guwahati, Hyderabad,
and Kolkata).

India is a Union of States built on a cooperative
federalist framework. Creating competitive advan-
tages for the States within the cooperative framework
is also necessary for its states/cities to succeed on both
national and international scales. To survive and thrive
in the rapidly changing world of today, these are neces-
sary. (Singh & Srinivasan, 2006)

However, the study takes Mumbai and Kolkata
to represent economic and cultural aspects of
city diplomacy, respectively, due to their proac-
tive role in international affairs.

The Constitution of India defines the
Union List, State List, and Concurrent List,
where the state and the centre share jurisdic-
tion. However, the centre always has the upper
hand in disputes involving the Concurrent List
of laws. The Indian Constitution establishes
foreign affairs According to Article 246 of
Schedule 7, List I (Union List), which deals
with conducting foreign affairs, “all matters
which bring the union into interaction with
any foreign country” (Maini, 2018). As a re-
sult, the Constitution has given unanimous
autonomy to the central government to ex-
ecute foreign policy. However, a recent trend
has emerged, and the monopoly of union
government in foreign policy decisions was
affected by the participation of cities and other
actors. The movement has gained immense
importance in western federations, and India
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is no exception. In various ways, Indian cities
influence international dynamics by actively
engaging in economic activities with foreign
nations through FDI and sharing ethnic, cul-
tural, and linguistic ties with foreign countries.
Leaders from around the world have begun
to pay notice to the expanding international
role of Indian cities. Former US President,
Barack Obama, visited Mumbai in 2010 be-
fore arriving in the capital after moving from
Delhi. Other leaders have visited the state
capitals of Chennai, Ahmadabad, Bengaluru,
Kolkata, etc. Then in 2012, “Before going
to New Delhi, US Secretary of State Hillary
Clinton stopped in Kolkata. There, she spoke
with Chief Minister Mamata Banerjee on the
possibility of US investment in the region”
(Hazarika, 2014, p. 40).

To protect and advance their interests, values,
and identities as well as to advance universal goals like
solidarity, peace, development, or cultural pluralism,
cities are encouraged by globalisation to adopt specific
policies. It reduces financial and cultural barriers and
expands the range of options available to federated

entities in the global arena. (Kuznetsov, 2015)

The decentralisation of governance, adminis-
tration, and the economy resulted from eco-
nomic liberalisation, which enabled Indian
states to grow internationally. Economic li-
beralisation, a product of the New Economic
Policy (NEP) of 1991, gives the state an oppor-
tunity to participate in the global economy by
limiting the central government’s monopoly.
Indian cities such as Mumbai, Hyderabad,
Bengaluru, Kolkata, etc., came forward to
achieve their respective interests in the inter-
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national sphere. “When Maharashtra entered
negotiations with Enron, a Texas energy be-
hemoth, in 1993, Susan and Lloyd Rudolph
pointed out that sub-national economic di-
plomacy was visible. It inked the largest Power
Purchase Agreement in history” (Hazarika,
2014). The institutionalisation of coalition
politics in the last decades of the 20* century
is one of the crucial factors behind driving Cit-
ies into foreign policy. Being a part of a larger
coalition, regional leaders often bargain with
foreign nations and their constituent units to
safeguard their respective interests. Interna-
tionalisation of ethnic commonalities, cul-
tural affinities, and geography are significant
factors behind promoting Indian states/ cities
in foreign affairs. City diplomacy is a mecha-
nism of local government aimed at promoting
cohesion, conflict resolution, and economic
development to provide a stable environment
to its citizens.

During several conflict situations, contacts have
been made to advance democracy in these regions, and
relationships have been built with cities in the former
Yugoslavia, Palestine, Israel, Colombia, Sri Lanka,
Iraq, and Afghanistan. Local authorities are being
included in UN and NGOs’ attempts to bring about
peace on a more frequent basis. (Paquin, 2020, p. 179)

However gradually, along with peacebuilding
and conflict prevention, factors like the protec-

2

tion of cultural and tourism and other ethnic
and nationalistic concerns became essential
dimensions of city diplomacy. Traditionally,
the prime motive behind city diplomacy was the
region’s economic development which has
now become increasingly multidimensional by
focusing on sociocultural, political, environ-
mental, ethnic-nationalistic, and technologi-
cal aspects. Out of Alexander S. Kuznetsov’s
11 dimensions® of Paradiplomacy, global
economy and border studies dimensions are
two aspects this paper will deal with and show
how cities have taken a shift in their interna-
tional involvement in this aspect. Due to their
geographical proximity, cultural similarities,
and other historical ties to their neighbours,
cities of Indian border states are more engaged
in transregional links. Kolkata, for instance,
is leaving no stone unturned to make it the
country’s cultural hub and promote Bengali
culture worldwide.

In keeping with the consensus on this
issue worldwide, the Indian government has
also realised the need to involve cities in foreign
policy decisions. Prime Minister Narendra
Modi emphasised that people’s participation
in foreign policy, instead of the unanimous
choices of the union government, should de-
cide on foreign policy to transform the nation.
“To serve as a focal point for engagement with
the Indian states and to offer states a greater
prominence in MEA activities, the Indian gov-

To understand the underlying intentions of the region’s international participation and academic discourse of it,

Kuznetsov has advocated for eleven dimensions such as; Constitutional, federalist, nationalism, international rela-
tions, border studies, globalisation, security/geopolitical, global economy, environmental, diplomacy and separatist

dimension.
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ernment formed a “States Division” under the
Ministry of External Affairs (MEA) in 2014”
(Asthana & Happymon, 2017, p. 2). Hence,
despite constitutional restrictions, a new era
of decentralisation in foreign policy has taken
place. “A structured paradiplomacy framework
gives India one more mechanism to support its
inclusive growth strategy since it will give all
Indian states an equal opportunity to partici-
pate in India’s foreign policy decision-making”
(Natarajan, 2019).

City diplomacy is becoming more widely
acknowledged as a potent instrument for help-
ing local communities thrive in a globalised
environment. They are adopting international
relations to promote their their urban interests,
such as economic growth and intercultural
exchange, and addressing common problems
like cybersecurity, the environment, and dis-
aster preparedness. Hence, the phenomenon is
crucial in attracting investments and promot-
ing cross-cultural understanding. Mumbai and
Kolkata have taken case studies to replicate the
above objectives and broadly study those two
significant aspects of city diplomacy in India.

METHODOLOGY

The study is based on a descriptive method to
present the evolution of the Indian city’s role
in international affairs. An analysis of historical
instances and statistical information has been
conducted to provide a detailed understand-
ing of the study. The study involves primary
(Govt. Reports) and secondary (Books, Arti-
cles, Documents from websites) sources for
collecting required data. The underlying in-
tentions and increasing role of Indian cities in
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international affairs can better be understood
qualitatively. The study aims to discover the
global participation of Indian cities and its
impact on India’s federalism which advocates
the monopoly of union government in foreign
policy making.

Mumbai on the World Stage

Continuous evolution and rapid economic
transition made Mumbai the financial capital
of India. Primarily, the city serves as the hub
for corporate headquarters, smaller companies
with a worldwide reach and the primary loca-
tion for foreign investment and joint ventures.

From home to Buddhist and Hindu religions
under the emperor Ashoka’s rule, it was also handed
to several domestic dynasties before the Portuguese’s
arrival. When Charles II of England married Cath-
erine of Braganza in the 17* century and obtained
the seven islets of Bombay as part of the dowry, it was
acquired by the East India Company. At the initiative
of the then-Bombay governor William Hornby, the
city expanded by creating land out of the sea. Over
the following decades, causeways were built to connect

the seven islets. (Mankikar, 2021, p. 2)

Thus, as India’s ‘Gateway to the world, Mum-
bai has long been a melting pot of influences
worldwide.

Among all, the state of Maharashtra
receives the most FDI inflows in India. The
state attracted 28% of foreign investment into
the country in April-June 2022 (Department
for Promotion of Industry and Internal Trade
(DPIIT), 2022). “Mumbai received $11.4 bil-
lionin FDIin 2018-19, down from $13.4 bil-
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lionin2017-18 and $19.7 billion in 2016-17,
as per DPIIT reports. However, among Indian
cities, Mumbai remains the top FDI destina-
tion” (Mishra, 2019, p. 2).

Reports of New World Wealth in Sep-
tember 2022 says Mumbai ranked as the 25®
wealthiest city globally, expected to be in the
top 20 list by 2030. Bombay stock exchange
and national stock exchange marked the top
10 largest stock exchanges by the market cap.
(Amoils, 2022)

Apart from this,

The two main seaports in India, Mumbai Port
and JNPT, along with 53 more ports, which handle
around 22% of all cargo shipping in India, are ac-
cessible to businesses when they are in Mumbai. The
region has drawn companies like Pfizer, Haftkine, and
GSK. Electronic system design and manufacturing,
which accounts for 30% of India’s industrial output
and is another strength of Maharashtra, has drawn
significant investment from companies like HP,
CISCO, and Schindler. Additionally, Maharashtra
contributes more than 20% of all software exports
from India; Mumbai serves as the area’s regional hub
in I'T. (Shehadi, 2021, p. 9)

Both political and geographical factors are cru-
cial for promoting Mumbai as an investment
destination. Political leaders of the regions are
more vibrant in taking initiatives to get foreign
investment with better-governing systems and
hassle-free procedures to invest.

3

Devendra Fadnavis, the chief minister of Maha-
rashtra, met with representatives of the Korean govern-
ment in Seoul in September 2017, where they signed
an MoU [Memorandum of Understanding] for esca-
lating and improving cooperation on infrastructure
projects, such as smart cities, roads, airports, metros,
and water transportation. Korea also has consulates in
Mumbai and Chennai, as well as honorary consulates
in Kolkata, Hyderabad, and Chandigarh, in addition
to its embassy in New Delhi. (Dhawan, 2019, p. 8)

The extensive coastline of peninsular India
makes ports and international marine trade
routes easily accessible.

In the state, 29 SEZs are now in operation.
Seven of these are situated in Thane, Navi Mumbai,
and Mumbai. The emergence of manufacturing hubs
around Mumbai and the large concentration of SEZs
has increased the region’s industrial and warehous-
ing clusters” allure. Outskirts of Mumbai is also a
significant hub for warechousing for businesses like
Amazon, Samsung, BMW, and Flipkart. Industry
estimates claim that the region brings in INR 20,000
crore ($2.8 billion) in revenue each month. (Shira &
Associates, 2019, p. 6)

Ushering in a crucial new era of cooperation
with states and intending to promote their
international participation, External Affairs
Minister Sushma Swaraj opened the nation’s
first Videsh Bhavan®. On this occasion, the

then External affairs minister said, “Unlike

At the Bandra Kurla Complex, Videsh Bhavan unifies all Regional Passport Offices and affiliated divisions under

a single roof, including the Protector of Emigrants (PoE) office, Branch Secretariat, and Regional Office of ICCR
(BKC). The Videsh Bhavan is an integral part of the MEA’s effective management which aims at cooperative engage-

ment with the state government of Maharashtra.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 119-136



Economic and soft power component of india’s city diplomacy: With special

before, the ministry is now more “people-
oriented” and places a higher priority on rescu-
ing Indian nationals” (The Economic Times,
2017). Apart from economic dimensions,

[The] Bollywood film industry, South Asia’s
largest cultural export, is also based in Mumbai. Bol-
lywood is now a $4 billion global enterprise, with
most of its income coming from outside the country.

Collections for Indian movies abroad increased to

US$ 367 million in 2017. (Mankikar, 2021, p. 2)

On the better side, the state has also made
enormous efforts to establish itself interna-
tionally. Mumbai is the sister city* to 15 cit-
ies worldwide, which is another milestone
in enhancing its interest in the international
orb. “The Bandra Kurla Complex (BKC) will
include a “sister city square” that will house a
variety of tourism attractions for both local
and foreign visitors, according to the Brihan-
mumbai Municipal Corporation (BMC)”
(Hindustan Times, 2022, p. 1). In addition,

Aditya Thackeray, the ministers for state envi-
ronment, tourism and protocol, said, we made history
when Mumbai joined the C40 initiative in December
2020, a global network of cities working to address the
problems caused by climate change, and by bringing
Women to the forefront for Mumbai climate action
plan, We trust them to lead us all to contribute signifi-
cantly to the worldwide fight against climate change.
(Bose, 2021, p. 4)

The city also has a story to tell regarding dias-
pora. “For more than 1,500 years, traders and
travellers from Africa and Asia have traded
products, languages, and religious beliefs. The
Arabian Peninsula, the Makran coast, and
western coastal India’s cosmopolitanism are
defined by the consequent cultural connected-
ness” (Eyssallenne, 2022, p. 1).

After all the notable developments that
took place to promote city diplomacy in Mum-
bai, “it is ranked at the bottom(48®) in the
Global Power City Index 2021 in attracting
people, power, and enterprises to their region”
(Global Power City Index, 2022, p. 6). Due to
of the lack of infrastructural amenities (mod-
ern public transport, housing etc.), cities like
Gurgaon Ahmadabad have gained immense
importance over Mumbai. “The International
Finance Centre (IFC) at Bandra Kurla Com-
plex (BKC) was announced in 2015, but it
now appears difficult to complete. Instead,
the Gujarat International Finance Tec-City
(GIFT) city, the up-and-coming IFC close
to Ahmedabad, has been given high prior-
ity.” (Kumar, 2018). There are several other
relevant issues that Mumbai needs to look at
through the prism of city diplomacy for its
development, such as; strengthening ties with
sister cities and others through more collabora-
tions, attracting people, enterprises, technol-
ogy, and cultural exchange through the prism
of paradiplomacy etc. These are indispensable
for glorifying the status of the financial capital

4

Los Angeles, St. Petersburg (Russia), Stuttgart, Yokohama, Honolulu, New York City, Zagreb, Barcelona, Busan,
Port of Odessa, Jakarta, Nadi, Antananarivo, and Shanghai are among Mumbai’s 15 sister cities. A sister city also
known as Twin city in Europe, is an arrangement that promotes cultural and business relationships between villages,
cities, and even counties in geographically and politically different regions.
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of the country and gaining the international
status of Mumbai again.

Kolkata's Cultural Ways of
Practising City Diplomacy

In the modern era, power is characterised by
various additional elements along with politi-
cal, economic, and military aspects, such as
culture, values, ethnicity, technology, educa-
tion, tourism, etc., widely known as deter-
minants of ‘soft power’. Soft power elements
are also immensely gaining international
attention and represent cities in the global
arena. A nation’s foreign policy is shaped by
the interaction of internal and external condi-
tions, as seen through the leadership’s cultural,
historical, and personality traits, and India is
no exception. Sashi Tharoor emphasised the
relevance of soft power and said, “While soft
power without hard power is a confession of
weakness, hard power without soft power cre-
ates animosity and hatred” (Malone, 2011, p.
36). Hence, the cultural aspect is one of the
crucial aspects of today’s diplomacy. Cities that
share common cultural affinities with foreign
nations easily secure their interest in the inter-
national orb. Linguistic, ethnic, and cultural
ties of a municipality with foreign countries or
their constituent unit encourage them to have
diplomatic relations with them. The Kolkata
issue is a prime example in this regard.

West Bengal has occupied a unique place
in India and worldwide for its distinct cul-
ture, language, literature, and other historical
dimensions. Thus, the active participation of
Kolkata in international affairs lies in its cul-
tural aspects. The capital city of West Bengal

is also popularly known as the Cultural capital
of India. Cultural diplomacy is a crucial in-
strument of foreign policy that strengthens a
country’s image, deepens friendships, and links
various ethnicities to the international orb.

The extensive Bengali diaspora, in addition to
the state government’s initiative, aids in spreading
Bengali culture around the globe. For instance, Kau-
shik Basu, an artist, and clay modeller, produced a
10-foot-tall idol of Goddess Durga on the desire of the
Indian diaspora living abroad. This idol was brought
to the United States, while another was delivered to
Berlin, Germany. (Get Bengal, 2021, p. 2)

“India, with 18 million people living outside of
their nation of birth as of 2020, would have the
highest diaspora population in the world, ac-
cording to a United Nations projection” (The
Economic Times, 2021, p. 3). The Indian
Diaspora includes the Bengali Diaspora as a
vital component. Given the sizeable Diaspora
that has spread throughout the world, the West
Bengal government has begun concentrating
on promoting its culture and language abroad
in order to further the possibility of West
Bengal being a popular tourist destination. In
1971, a group of enthusiastic Bengali immi-
grants from New York founded the Cultural
Association of Bengal (CAB; with the goal of
promoting cross-cultural contact and appre-
ciation with a focus on Bengali literature, art,
and cultural heritage. The modest organisation
has grown into a massive tree over time and
spread across all of North America, including
the United States of America and Canada.
Biswa Bangla is another significant initia-
tive to take Bengali art and craft to the global
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level. It also gives opportunities to the artists
to preserve, promote and enhance their dy-
ing indigenous art and craft through strategic
marketing. It has both stores in Kolkata and
ECommerece facilities in the name of a website,
‘Biswa Bangla’.

In Sept 2015, Biswa Bangla participated in
the London Design Festival, and after this, another
exhibition of Biswa Bangla took place in May 2016
in London. Several other international visits were
made to Taipei, Yangon, Bahrain, Paris, France etc.,
to showcase the uniqueness of Bengali art and craft.
(Dutta, 2016, p. 3).

The city of culture is also the homeland of many
international personalities such as Rabindranath
Tagore’, Satyajit Ray®, Mother Teresa’ and Sister
Nibedita’s® workplace. Tagore is globally known for
contributing to Bengali literature and music; he is also
a philosopher and social reformer. He received the No-
bel Prize in Literature in 1913. He established Vishwa
Bharati university to promote open art and literature

and to enhance the world’s communication with In-

5

dia. As a hub for education and universities, Kolkata
plays a vital role in academic exchange programmes.

Several MoUs regarding academic exchange pro-
grammes have been signed between The University of
Cambridge and Presidency University, Kolkata, have
collaborated on projects in the arts and humanities,
and Presidency and the School of Oriental and African
Studies (SOAS) in London have worked together to
study Bangla. (Business Standard, 2015)

The Indian Council of Cultural Affairs, lo-
cated in Kolkata, represents the shared culture
of west Bengal and Bangladesh in several pro-
grammes in collaboration with the Bangladesh
Shilpokala Academy and the Bangladesh High
Commission.

Besides the cultural aspect, “Kolkata also
has Strategic relevance. In the context of India’s
Act East Policy, Kolkata is crucial to fostering
regional ties as “gateways” to Southeast Asia via
Myanmar and Thailand” (Bhowmick & Basu,
2021). “West Bengal is also well-connected
historically and physically to provide, for in-

Rabindranath Tagore, is the first Indian person and also the first non-European citizen to receive the Nobel Prize
in Literature in 1913. Tagore was a prolific composer, having written about 2,232 songs. The tracks are reminiscent
of Bengali music, which has occupied a prominent place in the world of music. Rabindra Sangeet is an amalgamation
of all his songs, that is still valued for its richness in Bengali culture.

¢ Satyajit Ray was born in Calcutta and was an Indian filmmaker, screenwriter, documentary filmmaker, author,

essayist, lyricist, magazine editor, illustrator, calligrapher, and music composer. In 1992, he became India’s first Acad-
emy Award winner. He won 36 national awards and forever changed the face of Indian cinema. In 1992, the Indian
government presented him with the Bharat Ratna, the country’s highest civilian honour.

7 Catholic nun Mother Teresa, who was of Indian and Albanian descent, established the Missionaries of Charity

in 1950. Along with other accolades, she was awarded the 1962 Ramon Magsaysay Peace Prize and the 1979 Nobel
Peace Prize. Mother Teresa was a divisive figure both during her life and after her passing, although many people re-
vered her for her humanitarian efforts.

8 Sister Nivedita (Margaret Elizabeth Noble), an Irish educator, writer, and social activist who founded a school and

was a follower of Swami Vivekananda, was also a teacher. She made contributions to the education of Indian women.
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stance, port facilities to landlocked nations
like Nepal and Bhutan or medical tourism to
Bangladesh.” (Basu & Bhowmick, 2021, p.
3). “In addition to its embassy in New Delhi,
honorary consulate offices were opened by Ko-
rea Trade Promotion Corporation (KOTRA)
in Kolkata in 2017 and Ahmedabad in 2019
as part of a project to understand the country’s
cultural diversity” (Dhawan, 2019, p. 8). The
capital of West Bengal, Kolkata, has intrigu-
ing connections to several global infrastructure
projects including the maritime and transpor-
tation sectors. “the Bangladesh China-India-
Myanmar Economic Corridor seeks to connect
Kunming and Kolkata through Bangladesh
and Myanmar” (Hazra, 2020, p. 4). Interna-
tional Institute of Hotel Management (IIHM),
Kolkata, also significantly brings many chefs
and professionals to its land. “The organisation
of Young Chefs Olympia (YCO) in 2019 by
ITHM was a fascinating event where 55 young
chefs from 55 countries with 55 mentor chefs
were held in Kolkata” (Choudhury, 2019, p.
3). According to the Ministry of Tourism’s In-
dia Tourism Statistics 2020, “Kolkata is now
the fifth most popular tourist destination in
the world. 1,656,145 foreign tourists visited
Bengal” (Nandi, 2020, p. 1).

Despite the city’s significant contribution
to the state’s and national economy;, it has yet to
have financial autonomy in many essential as-
pects. “The 74th Constitutional Amendment
granted local governments functional but in-
sufficient financial autonomy.” (Bhowmick &
Basu, 2021, p. 4). Economic well-being is di-
rectly linked with a city’s cultural prominence;
hence, to establish Kolkata as a destination
for city diplomacy, it must make significant

strides toward conducting peaceful politics
and effective governance mechanisms. Above
everything, cooperation at the level of union-
sate is mandatory to carry out an advanced
international partnership.

West Bengal will experience a turning point as
a result of the united brand of federalism between
Kolkata and New Delhi, not just in terms of how
it will affect the domestic political climate but also
how it will affect India’s relations with its immediate
neighbours in the Indo-Pacific, particularly Bangla-
desh, Nepal, and Bhutan. (Bhowmick & Basu, 2021)

FINDINGS

The study reveals that international activi-
ties of Indian cities are primarily based on
economic prosperity, historical factors, and
cultural dimensions. Besides the constitu-
tional demarcation over foreign policy, cities
are crucial in foreign policy-making. The three
Cs of Indian foreign policy are the cardinal
objectives of Indian cities to achieve through
the prism of city diplomacy. Cooperation of
union government with its states and cities is
indispensable in attaining values of democracy
and regional development. India is a diverse
land with different development structures in
its city. Despite political differentiation, sym-
metry among cities should be maintained for
the holistic development of the country. To
utilise its various advantages, Mumbai must
strengthen its international connections and
study additional paradiplomacy projects, to
promote the province and attract money to
emerging industries like technology and finan-
cial services. It needs to become more vibrant

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 119-136



Economic and soft power component of india’s city diplomacy: With special

in international agreements involving local
governments, such as establishing offices to
attract investments. Cities collaborate with in-
ternational entities to strengthen its economy
and enhance its ability to work. India’s existing
federal system must be modified to embrace
the shifting picture of centre-state dynamics
and acknowledge the city’s role international
arena. Consultation with the concerned state
in foreign policy decisions is inevitable for an
effective foreign policy. The institutionalisa-
tion of city diplomacy ought to encompass im-
provements in how local governments interact
with their citizens. To identify foreign policy
areas of regional importance and comprehend
potential alignment or misalignment with of-
ficials, city officials should build consultation
procedures with residents on international af-
fairs concerns.

The birth of city diplomacy itself dem-
onstrates how a participatory drive utilising
local imagination, energy, and aspirations
can strengthen a truly cooperative horizontal
cooperation between foreign partners. City di-
plomacy networks are putting more and more
pressure on governments to grant them a seat
at the global table. The consistent inclusion
of their voice in the key decision-making pro-
cesses influencing urban life in order to shift
from being the primary actors in implement-
ing the existing global agendas to co-creating
the future ones. a position they think they
deserve. Cities multilateralism could, in fact,
have a stabilising effect in a global framework
characterised by common risks and problems,
counterbalancing the combative stance that
the world’s top two powers have increasingly
adopted in recent months.
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RECOMMENDATIONS

The above discussion of the Indian city’s role
in city diplomacy has proved that it is time
to make space for cities at the global table of
international players. Like MEA’s branch of-
fices in Chennai, Guwahati, Hyderabad, and
Kolkata, all the other cities required the city
diplomacy office consisting of its leaders, think
tanks, significant urban players from busi-
ness, education and culture, and civil society
domain, to accomplish international inter-
ests. To prevent constitutional conflict or any
overlap, effective collaboration is indispensable
for cities for the successful implementation of
diplomacy in their spheres. Along with this,
better coordination with other international
actors is also a significant aspect of working
together. Increased collaboration with mul-
tinational enterprises, international NGOs,
global media outlets, think tanks, and other
entities and, improved cooperation with peers
in urban areas by participating in bilateral and,
notably, multinational activities through city
networks are some constructive recommenda-
tions for the growth and accomplishment of
city diplomacy in India.

CONCLUSION

City diplomacy as a phenomenon comes with
democratisation and decentralisation, which
are the cardinal principles of Indian federalism.
It is a medium of bringing formal diplomacy
from the union government closer to the peo-
ple and representing their interests in the inter-
national sphere. City diplomacy can contrib-
ute to many national and international issues,
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such as international peace, cultural preserva-
tion of minorities, environmental concerns,
etc. Along with the positive impacts, there are
risks in exaggerating cities international activ-
ity in the federation. In a country with diverse
cultures, allowing a unit with a strong ethnic
or cultural identity to engage in paradiplomacy
through independent representation may fuel
additional ethnic mobilisation and internal
strife. The state’s unity may be weakened as
a result of this. Hence, city diplomacy has
also sparked a discussion regarding its effects
on democracy, federalism, and sovereignty.
However, to achieve alignment between the
central government’s foreign policy and that of
the units, the diplomatic practice of its cities
must be coordinated, regulated, and encour-
aged by the central government. There is a
strict requirement for suitable constitutional
mechanisms to accommodate local and federal
interests in the international sphere. Moreover,
the decentralisation of foreign policy is inevi-
table for the growth of the nation and cities.
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The domestic sources of city
diplomacy: The case of the city of
Johannesburg, 2011-2016

ABSTRACT

The mainstream literature on global cities
tends to explain the internationalization of
cities almost exclusively from the perspective
of recent developments in global capitalism,
developments that have put cities at the heart
of an increasingly globalized, financialized, and
deregulated world economy. The internationa-
lization of these so-called global cities is seen as
a response to, and is conditioned by, external,
and mainly economic, exigencies. Research on
the foreign relations of city governments has
followed in this tradition, with a predominant
focus on the global drivers and manifestations,
as well as the systemic implications of this phe-
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nomenon. Little academic attention has been
given to the domestic contexts within which
city governments develop and exercise their
international agency. This paper is inspired by
the emergence of alternative accounts in the
global cities literature, which have underscored
the importance of the domestic context in ma-
king sense of the contemporary internationali-
zation of cities, to analyze the domestic sources
of the City of Johannesburg’s foreign relations
from 2011 to 2016. While acknowledging
Johannesburg’s global cities ambition as a
major driver of the city government’s interna-
tional relations during this period, we identify
and analyze a set of local and national factors
that equally inspired and conditioned the city’s
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foreign engagements. These include the huge
socio-economic and spatial divide that con-
tinues to define the city, the influence of the
ruling African National Congress (ANC) and
its doctrine of progressive internationalism, as
well as the then mayor’s internationalist out-
look and domestic political ambitions.

Key words: City diplomacy; paradi-
plomacy; mayoral diplomacy; global cities;
Johannesburg.

Las fuentes internas de la
diplomacia de las ciudades:
el caso de la ciudad de
Johannesburgo, 2011-2016

RESUMEN

La literatura dominante sobre ciudades glo-
bales tiende a explicar la internacionalizaciéon
de las urbes casi exclusivamente desde la pers-
pectiva de los desarrollos recientes en el capi-
talismo global, desarrollos que han puesto a las
ciudades en el corazén de una economia mun-
dial cada vez mds globalizada, financiarizada y
desregulada. La internacionalizacién de estas
llamadas ciudades globales se concibe como
una respuesta y estd condicionada por exigen-
cias externas y, principalmente, econémicas. La
investigacion sobre las relaciones exteriores de
los gobiernos de las ciudades ha seguido esta
tradicién, con un enfoque predominante en las
conductas y manifestaciones globales, as como
en las implicaciones sistémicas de este fenéme-
no. Se ha prestado poca atencién académica
alos contextos domésticos dentro de los cuales
los gobiernos de las ciudades desarrollan y ejer-

cen su agencia internacional. Este articulo se
inspira en el surgimiento de relatos alternativos
en laliteratura sobre ciudades globales, que han
subrayado la importancia del contexto domés-
tico para dar sentido a la internacionalizacién
contempordnea de las ciudades, con el fin de
analizar las fuentes domésticas de las relacio-
nes exteriores de la ciudad de Johannesburgo
desde 2011 hasta 2016. Si bien reconocemos la
ambicién de Johannesburgo de convertirse en
una ciudad global y en un importante impulsor
de las relaciones internacionales del gobierno de
la ciudad durante este periodo, identificamos
y analizamos un conjunto de factores locales y
nacionales que igualmente inspiraron y con-
dicionaron los compromisos extranjeros de
la ciudad. Estos incluyen la enorme divisién
socioecondmica y espacial que continda de-
finiendo la ciudad, la influencia del partido
de gobierno, el Congreso Nacional Africano
(ANC), y su doctrina de internacionalismo
progresista, asf como la perspectiva internacio-
nalista del entonces alcalde y sus ambiciones
politicas internas.

Palabras clave: diplomacia de ciudad; pa-
radiplomacia; diplomacia de alcaldes; ciudades
globales; Johannesburgo.

INTRODUCTION

The academic literature on city diplomacy has
evolved almost in parallel to that on paradiplo-
macy, which studies the broader phenomenon
of subnational governments developing an in-
ternational presence. The latter has generally
been biased towards the internationalization of
so-called meso-level governments (provinces,
regions, states). This trend has been encour-
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aged over the years by the often-indistinct
conceptualization of subnational or substate
governments, with some paradiplomacy schol-
ars opting for a narrower understanding of the
concept, which excludes cities and other local
governments. But perhaps of greater signifi-
cance is the observation that, while the paradi-
plomacy literature has tended to emphasize
political and identity factors as key explana-
tory variables of the practice, the literature on
city diplomacy, with its strong links to urban
studies and the global city phenomenon, re-
mains steeped in the processes and institutions
of economic globalization. Consequently,
unlike the paradiplomacy literature that has
developed an extensive research agenda on the
domestic determinants of the foreign relations
of subnational governments, there has yet to
be a dedicated focus on the study of the do-
mestic sources of city diplomacy. The study of
city diplomacy has thus far focused largely on
the systemic drivers and manifestation of the
phenomenon, a bias that has delayed efforts
to bridge the literature on paradiplomacy and
city diplomacy.

In this paper, we move away from the
dominant framing of the contemporary in-
ternationalization of cities to analyze the do-
mestic sources of the City of Johannesburg’s
foreign relations from 2011 to 2016. We argue
that, although developed against the backdrop
of the global cities discourse, the city’s diplo-
matic agency during this period was equally
inspired and conditioned by the interplay of a
set of local and national factors. These include
the huge socio-economic and spatial divide
that continues to define the city, the ideologi-
cal and political influence of the ruling African
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National Congress (ANC), as well as the then
mayor’s internationalist outlook and domestic
political ambitions.

The argument is developed in four parts.
We begin by making the case for greater aca-
demic attention on the domestic sources of city
diplomacy before discussing the key features of
what we consider to be the golden age of the
City of Johannesburg’s diplomatic exploits.
The third section of the paper analyses the
domestic sources of the city’s diplomacy during
this period. We conclude the paper with a brief
reflection on the significance of the findings for
our understanding of the domestic sources of

city diplomacy.

ALL DIPLOMACY IS LOCAL: TAKING
THE DOMESTIC CONTEXT OF CITY
DIPLOMACY SERIOUSLY

The world/global city paradigm championed
by John Friedmann and Saskia Sassen has had
an overbearing influence on the study and un-
derstanding of the contemporary internation-
alization of cities, including the diplomatic in-
volvement of their governments. This is hardly
surprising, given that the changing fortunes
of cities as global actors is inextricably tied to
the ascendancy of a neoliberal global capital-
ist economy. The shift from a state-regulated
international economy to a market-led glob-
ally integrated economy that occurred in the
last decades of the 20th century (see Nijman,
2016, p. 216) created conditions for the emer-
gence of a new category of city whose fortunes
are untied to the fate of the nation-state. These
so-called global cities have become the strategic
nodes and constitutive elements of the global
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capitalist economy, serving as the locus from
which the latter is commanded and controlled
by global oligopolies and other transnational
corporations (Sassen, 2005). It is from this
perspective that early writings on global or
world cities emphasized the processes of eco-
nomic globalization as the single most impor-
tant explanatory variable for the modern-day
internationalization of cities. In this regard,
Friedmann (1986) introduced the concept
of ‘world city’ to suggest a global hierarchy of
cities based on the position and function of a
city in the world capitalist system. World cities,
according to Friedmann, are those cities that
are at the heart of transnational flows of capi-
tal, providing critical infrastructure for trans-
national corporations to perform key globally
oriented functions. From this perspective, the
most significant world cities are mostly located
in the Global North. What is more, Friedmann
considered the position and function of con-
temporary cities in the world economy as the
single most important determinant of their
internal socio-economic, political and spatial
dynamics (Friedmann, 1986).

Sassen (2005) built upon this line of theo-
rizing to introduce the ‘global city’ concept,
which identified contemporary cities as the
concrete sites that make it possible for trans-
national capital to command and control an
increasingly globalized networked economy.
For Sassen, what makes a global city is not
so much the concentration of transnational
corporation headquarters, but the fact that
these cities feature the agglomeration of highly
specialized and networked services sectors,
which offer the capability to produce and co-

ordinate the global economy. Global cities are

thus defined primarily by their connection to,
and the functions they perform for, the global
economy. This creates a separation between
global cities and their national economies,
while also transforming the former into a site
and an engine of spatial and wealth inequality
(Sassen, 2005).

The world/global city paradigm has since
been criticized for not only legitimizing and
giving hegemonic status to a particular model
of the city, but for also downplaying the role
of local dynamics in shaping the globalization
of contemporary cities. For example, in her
postcolonial critique of the global city conceprt,
Jennifer Robinson (2006) argues against the
hierarchical categorization of cities based on
their perceived modernity and importance in
the global capitalist system, and which casts
Western cities as the idealized model to be
emulated by other cities. Robinson introduced
the concept of ‘ordinary cities’ to make the
case for a new theorizing of the city in which
the world’s cities, with all their diversity and
complexity, are placed within the same analyti-
cal field. This argument resonates with Anni
Kangas’ (2017) observation that the global
cities concept has been appropriated and de-
ployed by proponents of neoliberal capitalism
to entrench a particular image of the city at
the expense of alternative imaginations of the
modern city and its relationship with a glo-
balizing world. A related critique of the world/
global city paradigm is offered by Serife Genis
(2007), who believes that, by giving primacy
to the structural economic determinants of
the globalization of cities, this approach fails
to acknowledge the many ways in which local
and global dynamics are co-constituted. For
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a more extensive critique of the global/world
city literature see, among others, Peck (2015),
McFarlane (2010) and Seekings (2013).
Despite this new wave of thinking about
the city and its relationship to global dynam-
ics, studies on the diplomatic involvement
of city governments have predominantly
adopted a system level analysis to explain the
international agency and behaviour of city
governments, arguably because of the legacy
of the global/world city paradigm. Consider,
for example, the pioneering works of scholars
such as Michele Acuto (2010, 2013) and Si-
mon Curtis (2011), which examine the con-
ditions under which cities have re-emerged as
significant diplomatic actors and the implica-
tions of this development for the practice and
understanding of international relations. The
tendency for research on city diplomacy to
emphasize the global economic and political
dimension of this phenomenon is also ob-
served in the many edited volumes produced in
recent years on the subject. Examples include
The Power of Cities in International Relations
by Simon Curtis (2016); The Role of Cities in
International Relations: The Third-generation
of Multi-level Governance? by Agnieszka Szpak
and her colleagues (2022); Cities in Global
Governance. From multilateralism to multi-
stakeholderism?by Agusti Ferndndez de Losada
and Marta Galceran-Vercher (2021); as well
as Cities and Global Governance: New Sites for
International Relations edited by Mark Amen
and his colleagues (2011). What these works
have in common is the focus of most of the
contributions on system-level themes such as
the role of cities in global governance, cities
and the future of the multilateral world order,
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as well as the implications of city diplomacy
for international law.

Few studies of the internationalization of
city governments (what we call here city di-
plomacy) have paid attention to the domestic
determinants of the diplomatic actions of these
actors. This is the case even though, as Genis
(2007, p.73) contends, “the globalization of
cities is produced not only economically but
also politically and not only by the global
actors but also with the participation and
initiatives of the national/local actors”. From
this perspective, the globalizing city is not ex-
clusively a product of the forces of economic
globalization, but also embodies the politics
and history of a city’s urban and national
contexts. This political understanding of the
internationalization of the contemporary city
thus invites us to appreciate the globalization
of cities as both a process and a project, and
to unmask the contending local, national, and
transnational actors, interests and power rela-
tions that drive this project in any given city.
Likewise, our understanding of the diplomatic
involvement of city governments cannot be
complete without an appreciation of the
domestic forces and dynamics that serve as
co-constituents of the international agency of
these actors alongside global factors.

The more developed literature on the
broader involvement of subnational govern-
ments in international relations, or what is
commonly referred to as paradiplomacy, of-
fers interesting insights into the significance
of the domestic context in making sense of
the internationalization of subnational govern-
ments. A review of this literature suggests that,
while a set of regional and global opportunity
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structures have turned paradiplomacy into a
global trend, domestic circumstances are not
only critical in determining whether a spe-
cific subnational government would develop
an interest in international relations, but also
contribute to shaping the focus, scope, inten-
sity, and ultimate success of any international
involvement. In this regard, various studies
have demonstrated that a country’s constitu-
tional and institutional framework, its unique
political, historical and socio-economic dy-
namics, as well as its foreign policy orientation
all have a bearing on the international agency
and behaviour of its subnational governments.
The same could be said of the prevailing party-
political system in the country and even the
political and ideological orientation of specific
subnational leaders (see, for example, Lecours,
2002, Lecours & Moreno, 2003; Criekemans,
2006; Michelmann, 2009; Schiavon, 2009;
Reinsberg & Dellepiane, 2022). Through the
following sections, we draw on these insights
from the paradiplomacy literature to analyze
the domestic sources of the diplomatic activi-
ties of the city of Johannesburg from 2011 to
2016. We start by reviewing the nature and
strategic objectives of the city’s international
relations during this period, before turning
our attention to the drivers of these activities.

THE CITY OF JOHANNESBURG ON
THEWORLD STAGE: 2011-2016

The City of Johannesburg Metropolitan Mu-
nicipality was established in 2000 from five
previously independent local authorities.
It distinguishes itself as the largest of eight
metropolitan municipalities in South Africa,

and doubles as the country’s economic power-
house. Johannesburg contributes about 16.5%
to South Africa’s GDE employs 12% of the
country’s workforce, and is considered to be
the financial capital of Africa, playing host
to the largest stock exchange on the continent,
the Johannesburg Stock Exchange (JSE). It is
home to the headquarters of more than 70%
of South African companies. With a Gini
coefhicient of 0.65, Johannesburg is also rec-
ognized as one of the most unequal cities in
both South Africa and Africa in general. It is
essentially a city of contrast, characterized by
the co-existence of pockets of affluence and a
globally connected economy on the one hand,
and huge swathes of poverty underpinned by a
predominantly informal economy on the other
(COGTA, n.d.).

Socio-economic and spatial inequalities in
Johannesburg owe largely to the city’s history
as one of the major sites for the manifestation
of apartheid policies of racial segregation and
development. But they have also been repro-
duced in the democratic dispensation by poor
governance and management, as well as the de-
termination of a predominantly white, wealthy
elite to maintain its apartheid-era privileges by
undermining the capacity of the local govern-
ment to meaningfully transform the structures
of inequality in the city (Bradlow, 2021). Jo-
hannesburg’s socio-economic challenges are
also reflected in the political governance of the
city. Until 2016, the city was governed by the
African National Congress (ANC), the libera-
tion movement-turned-political party that has
been the dominant political force in South Af-
rica in the post-apartheid period. Similar to its
manifesto at the national and provincial levels,
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the ANC has competed for and accessed politi-
cal power in the city of Johannesburg on the
promise of socio-economic transformation.
Its major opponent has been the Democratic
Alliance (DA), which is seen to be a defender
of the interests of the wealthy elite. Reflecting
the declining political fortunes of the ANC in
South Africa, since 2016 political power in the
city of Johannesburg has alternated between
the ANC and the DA, or multiparty coalitions
led by either of these two parties.

The metropolitan city government in
Johannesburg has been active internationally
since it was created in 2000. As was the case
with other South African subnational gov-
ernments in the immediate post-apartheid
period, the city’s international relations in the
first years of its juristic existence were largely
of an ad hoc nature and embodied both the
pragmatic and idealist dispositions of contem-
porary city diplomacy. On one hand, the city’s
twinning partnerships with Birmingham in the
UK, New York in the US, Windhoek in Na-
mibia, and Addis Ababa in Ethiopia reflected
the desire to leverage international partner-
ships to enhance the provision of municipal
services and unlock opportunities for socio-
economic development. On the other hand,
Johannesburg’s partnership with Ramallah in
Palestine was an expression of the solidarity
thrust that inspired early iterations of the mu-
nicipal international relations movement, and
which would also find resonance with the pro-
gressive internationalist doctrine of the city’s
governing party, the ANC. Despite the absence
of a strategic thrust to its international rela-
tions in the early 2000s, the city of Johannes-
burg also experimented with multilateralism
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during this time. It was a founding member
of the United Cities and Local Government
(UCLG) network, under the leadership of its
first executive mayor, Amos Masondo, who
would later become one of the co-presidents
of the network in 2007 (CQOJ, 2009).

As was the case in other South African
municipalities and provinces, city diplomacy
in Johannesburg was generally couched within
the developmental discourse of the Reconstruc-
tion and Development Programme (RDP),
South Africa’s immediate post-apartheid socio-
economic blue-print. The RDP provided a
policy framework for the South African state,
including its subnational governments, to at-
tract significant international goodwill and ac-
cess much-needed international development
assistance for its social reconstruction and state
capacity building programmes. It also allowed
the international community (read Western
donors) to shape the institutional character of
the post-apartheid state. This mutually ben-
eficial partnership of sorts was thus a key de-
terminant of city diplomacy in Johannesburg.
Pretoria’s activist foreign policy posture during
the presidency of Thabo Mbeki, including its
Africa policy dubbed the Africa Agenda, also
had an overbearing influence on early itera-
tions of city diplomacy and paradiplomacy in
the city of Johannesburg and the rest of South
Africa (see Nganje, 2013). However, given the
experimental nature of the phenomenon in
the country in the first decade after apartheid,
this preoccupation with the Africa Agenda in
city diplomacy and paradiplomacy was largely
confined to official rhetoric.

The period from 2011 to 2016 can be
considered as the golden age of the city of
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Johannesburg’s diplomatic foray. This period
coincided with the leadership of the city’s
former executive mayor, Parks Tau. Not only
did international relations become a major
preoccupation of the city’s political leader-
ship during this time, but there was equally a
marked shift from the largely ad hoc approach
to international engagements to a more con-
certed and strategic presence. In this regard, a
new international relations policy framework
was developed and adopted in 2012 to provide
strategic direction to the city’s international
activities. Titled: ‘An Integrated International
Relations Agenda for the City of Johannes-
burg’, the framework identified four pillars
onwhich Johannesburg’s engagement with the
outside world would stand. The first priority
was bilateral city-to-city partnerships, with a
focus on fostering a culture of learning and
exchange for mutual benefit with key and like-
minded cities across the world. Second, the city
of Johannesburg sought to maintain an active
presence in city networks not only to enhance
opportunities for learning, exchange, and joint
action, butalso as an expression of its desire to
leverage the collective voice of cities to shape
global policy discourse on issues relating to ur-
ban governance and development. As the third
thrust of the city’s 2012 international relations
strategy, intergovernmental relations, there was
an attempt to harness South Africa’s multilevel
system of government to enrich the city’s inter-
national relations experience. Meanwhile, the
last pillar, knowledge management, reflected

1

Johannesburg, February 2016.

the recognition that an effective knowledge
management system was central to localising
and institutionalizing the benefits of city di-
plomacy in the context of today’s knowledge
economy (COJ, 2012).

From a geopolitical standpoint, Johan-
nesburg’s international relations strategy was
to prioritise partnerships and engagements
with other cities in Africa, consistent with a
desire to position itself as a leader and voice
of local government on the continent. De-
veloped at the height of the BRICS moment,
the city’s 2012 international relations policy
framework also intended to capitalize on the
new South-South cooperation wave that came
with the formation of this bloc to forge strate-
gic and mutually beneficial partnerships with
key cities in other BRICS countries. The city,
nonetheless, intended to keep and strengthen
its bilateral ties with traditional partners in the
Global North. In structuring its international
relations this way, the city of Johannesburg was
in effect aligning its diplomatic activities with
the international orientation of the national
government, which, under the presidency of
Jacob Zuma, had made economic ties with
other BRICS countries the linchpin of the
country’s foreign policy. Even so, the African
Renaissance rhetoric and aspiration of the
Thabo Mbeki era continued to loom large in
the diplomatic imagination of the leadership
of the city (COJ, 2012).!

By the time the third administration left
office following the local government elections

Part of the information in this paragraph was from personal communication with Parks Tau, former mayor of
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of August 2016, the city of Johannesburg had
developed one of the most vibrant diplomatic
presence by a South African local government.
Johannesburg’s international relations during
this period displayed three key features. The
first was a fairly weak record of sustained, ac-
tive, and productive city-to-city partnerships as
contemplated in the city’s 2012 international
relations strategy. While the city was able to
leverage its partnerships with cities such as
New York and Sao Paulo to enhance its public
safety, drawing on the experience and exper-
tise of its American counterparts, it generally
struggled to sustain these engagements. The
same could be said of bilateral partnerships
with African cities, despite prioritising the
continent in its international relations. While
the city remained an inspiration and role
model for its African peers on various aspects
of urban governance and management, its
engagements with cities such as Addis Ababa
and Windhoek were generally of an ad hoc
nature, even in instances where a strategic
partnership agreement existed, as was the case
with Addis Ababa. The absence of a concerted
and sustained bilateral engagement by the city
of Johannesburg during this time has been at-
tributed mainly to the constraints associated
with limited human and financial resources,
but also to the instability and disruption that
comes with frequent changes in the political
leadership of the city and its foreign counter-

parts (COJ, 2016).2

2

unit in city of Johannesburg between 2016 and 2022.

3

The second major characteristic of the
city of Johannesburg’s foreign relations dur-
ing the period under review was an evident
tendency to forge so-called solidarity partner-
ships, sometimes even outside of what was
envisaged in the city’s international relations
policy framework. Johannesburg’s partnerships
with three cities in the Global South stand out
in this regard: Ramallah in Palestine, St Peters-
burg in Russia, and Ho Chi Minh in Vietnam.
As suggested by the choice of these cities, such
partnerships were premised mainly on the un-
derstanding of a shared history of their respec-
tive country’s struggle against colonialism and
imperialism. They were thus often given con-
crete form through symbolic gestures such as
when, in April 2016, the city of Ramallah and
the city of Johannesburg collaborated to erect a
bronze statue of the late South African freedom
fighter and statesman, Nelson Mandela, in the
Palestinian city. As noted by the then mayor of
Ramallah, the initiative was intended to con-
vey a message of freedom and equality to the
world, in the context of the continued struggle
of the Palestinians against what they consider
to be an illegal and immoral occupation by
the state of Israel (Anadolu Agency, 2016).
Attempts to broaden such partnerships away
from their predominantly symbolic focus by
bringing in a technical cooperation dimension
proved difhcult against the backdrop of limited
resources on both sides of the partnership.?

Part of the information here is derived from personal communication with officials in the international relations

Personal communication with a former official in the international relations unit in the city of Johannesburg,
December 2022.
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The third, and perhaps the most defining
feature of the city of Johannesburg’s interna-
tional relations during the mayorship of Parks
Tau, was the priority accorded to multilateral
engagements, a corollary of which was an un-
precedented and highly visible mayoral diplo-
macy. As a commissioned review concluded in
2016, despite the four-pillar approach stipu-
lated in the city’s 2012 international relations
strategy, it was Johannesburg’s efforts towards
repositioning itself in, and leveraging the influ-
ence of, global city networks that would ani-
mate the city’s international relations during
this half a decade (COJ, 2016, p. 47). With
the mayor firmly at the helm, supported by
members of the mayoral committee (MMC)
and a small team of international relations ex-
perts, Johannesburg’s multilateral ambitions
would translate into an active presence in
major high-profile global city works and their
subsidiaries. These included the UCLG and its
metropolitan arm, Metropolis, the Local Gov-
ernment for Sustainability (ICLEI), the C40
Cities Climate Leadership Group, the Global
Network of Safer Cities (GNSC), the Global
Fund for Cities Development (FMDV), as
well as the Network of Local Women Elected
in Africa (REFELA). The intent of this mul-
tilateral involvement, as outlined in the city’s
2012 international relations strategy, was to
raise the global profile of the city as a leader
on the African continent, while also using the
influence of city networks to shape key global
policies and actions on issues of interest such
as the sustainable development goals (SDGs),
climate change, financing for development, as
well as migration and social cohesion (COJ,
2016).

To this end, the city identified participa-
tion in the decision-making structures of these
networks and the hosting of network events
as key strategies for achieving its objectives.
Thus, at various points between 2012 and
2016, the mayor of Johannesburg served as
one of six co-presidents of Metropolis, while
the MMC:s for Finance, and that for Health
and Social Development held the positions
of co-president of the FMDV and REFELA
respectively. It was also during this time that,
as mayor of Johannesburg, Parks Tau would
launch a spirited campaign for the presidency
of the UCLG. Although Tau would lose the
mayor’s office following the local government
elections held in 2016, he was able to take the
reins of the UCLG in his capacity as president
of the South African Local Government As-
sociation (SALGA), after emerging victorious
against the mayor of the Russian city of Kazan
in the 2016 election for UCLG presidency.

During the administration of Parks Tau,
Johannesburg hosted at least four high-profile
international events associated with its mem-
bership of major global city networks. It hosted
the annual meeting and board of directors’
meeting of Metropolis in 2013, during which
itintroduced and advocated for the concept of
a ‘caring city’ to be mainstreamed in the work
of the network. This was followed by the host-
ing of the fifth biennial C40 Cities Climate
Leadership Group Mayors Summit from 4 to
6 February 2014. In partnership with ICLEI,
Johannesburg also hosted Africa’s first Eco-
Mobility World Festival in October 2015, a
month-long event that is designed to promote
the reduction of greenhouse emissions through
eco-friendly modes of urban transportation.
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Meanwhile, from 29 November to 3 Decem-
ber 2015, the city hosted the seventh edition
of the Africities Summit, the flagship event of
UCLG-Africa. It was during this event that
the then mayor of Johannesburg was nomi-
nated as Africa’s candidate for the Presidency
of the UCLG. We will now turn our attention
to analysing the domestic drivers of the city’s
diplomatic activities during this period.

DOMESTIC SOURCES OF JOHANNESBURG’S
DIPLOMACY 2011-2016

As a major regional economic hub, Johannes-
burg, no doubt, is a globalizing city that playsa
major role in connecting key economic centres
in Africa and the rest of the world. This means
that the internationalization of the city has
partly been motivated and shaped by its real
and perceived position in the global political
economy and the expectations that come with
this positioning. It was such perceptions of
influence, for example, that motivated ICLEI
to relocate its Africa Secretariat from Harare
(where it was founded in 1995) to Johannes-
burg in 2001, with the expectation that the
city’s leadership would invigorate the network’s
sustainability agenda on the continent.” Even
s0, explaining the city’s foreign relations would
not be complete without giving due regard to
a host of domestic socio-economic, political
and historical factors, which have had a major
influence in determining why and how the
city developed and exercised its international

4

5

agency during the period under review. Chief
among these is the legacy of unequal spatial
and socio-economic development bequeath to
it by the apartheid system and which has been
reinforced in the post-apartheid dispensation
by the embrace of neoliberal economic poli-
cies. As noted earlier, this has given rise to a city
that, on the one hand, sees itself and is seen as
a major node of the global political economy
and, on the other hand, epitomises urban
poverty and underdevelopment. This complex
identity means that, from the perspective of
what Janne Nijman (2016) calls the ‘global
public city’, Johannesburg has been a reluc-
tant, or at best, cautious participant in a global
political economic system that has historically
reproduced poverty and inequality in its urban
space. This understanding of Johannesburg’s
place in the world would find expression in
an activist diplomatic posture that would
seek to transform the dominant discourses,
institutions, and processes of the global politi-
cal economy as much as it sought to directly
extract resources from the very system for the
city’s socio-economic development.®

Insight into South Africa’s post-apartheid
foreign policy orientation and posture is useful
in appreciating the role of apartheid’s socio-
economic and spatial legacy in conditioning
the city of Johannesburg’s foreign relations. As
areformed international actor, post-apartheid
South Africa’s foreign policy has been predi-
cated not only on upholding the tenets of the
liberal international order, but also on a desire

Personal communication with a former official of ICLEI, July 2019.

Personal communication with Parks Tau, former mayor of Johannesburg, February 2016.
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to champion, on behalf of and in partnership
with other previously colonised societies, the
transformation of the institutions and pro-
cesses that give expression to this order. This is
because, for the ANC, which was at the fore-
front of the struggle against apartheid and has
been the governing party in South Africa since
1994, apartheid was a local manifestation of a
hierarchal and unjust global political economic
system that has outlived political change in
South Africa. In the reasoning of South Africa’s
ruling party, the country’s socio-economic
challenges cannot be successfully addressed
outside the framework of transformed global
economic structures and relations. This man-
date has since 1994 become the pivot on which
the foreign policies and diplomatic activities of
successive ANC governments at the national,
provincial and local levels have been anchored.

This ‘developmental foreign policy’
(Landsberg, 2005) would provide a signifi-
cant backdrop against which the city of Jo-
hannesburg and all other subnational govern-
ments governed by the ANC would attempt
to define their foreign activities. As a fervent
ANC activist and an internationalist in his own
right, Parks Tau became a torchbearer of this
mandate when he assumed the mayoral office
in Johannesburg in 2011. A major driver of
the city’s diplomatic activities during this time
was, therefore, the need to internationalize
the ANC’s socio-economic justice agenda.
This partly explains the strong preference for

6

relations unit in the city of Johannesburg, June 2017.

multilateralism in Johannesburg’s interna-
tional relations during Tau’s administration,
as well as the determination to have the city
represented in the decision-making structures
of major city networks. Once at the centre of
these networks, there was equally an attempt
to either transform the thinking, agenda, and
power relations within the networks or use the
networks to shape global policy debates on
questions of urban governance and develop-
ment, from a Global South perspective. For
instance, as part of the presidency of Metropo-
lis from 2014 to 2016, Johannesburg success-
fully advocated for the network to adopt the
Caring Cities Initiative as a framework for
promoting socio-economic redress, inclusive-
ness and diversity in urban spaces across the
world. The efforts of Parks Tau to reorganize
the decision-making structures and processes
of the UCLG, after taking over the presidency
of the network in 2016, can also be interpreted
as an expression of the ANC’s progressive
internationalism doctrine, which he cham-
pioned both as the mayor of Johannesburg
and the president of the South African Local
Government Association. The reform agenda
was arguably an attempt to curtail the power
of the UCLG Secretariat, which was seen to
be having an undue influence on the policy
agenda and direction of the network, at the
expense of the democratic participation and
ownership of network policies by its members

(see Tau, 2014; COJ, 2016; UCLG, 2017).°

Some of the insight in this paragraph comes from personal communication with an official in the international
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The influence of the ruling ANC on the
city of Johannesburg’s international relations
in the period under study was also evident in
the priority the political leadership of the city
accorded to so-called solidarity partnerships
with cities such as Ramallah, St Petersburg,
and Ho Chi Minh. Rooted in the historical
ties between the ANC and the ruling parties
and elite in the relevant countries, these part-
nerships have invariably been signed when the
ANC has been in power in Johannesburg. It
is also during the leadership of the ANC that
any significant and high-profile engagements
have taken place between Johannesburg and
these cities. The partnership between Johan-
nesburg and Ramallah, for example, stems
from the ANC’s historical support for the Pal-
estine Liberation Organization (PLO) and the
broader Palestinian cause. When Johannesburg
was firmly under the control of the ANC until
2016, it was one of the most active relation-
ships maintained by the city. This was the case
even though there were concerns among city
officials about the partnership being character-
ised by a one-way flow of resources. Since the
ANC lost its majority in the city council after
2016, this and other solidarity-based partner-
ships have largely remained dormant.”

Apart from the socio-economic legacy of
South Africa’s political history and the ideo-
logical influences of the ANC, another major
driver and determinant of the city of Johan-
nesburg’s international relations from 2011
to 2016 was arguably the diplomatic interests
and goals, as well as the domestic political

7

ambitions of the mayor at the time. Existing
research is unequivocal that the contemporary
internationalism of cities is built around the
image and activism of the city mayor. Much
as the office of the state president or prime
minister has traditionally been vested with the
powers to conduct foreign policy on behalf of
the state, mayors, as chief executives of cities,
have emerged as the primary authority and face
of city diplomacy. Not only do mayors oversee
the articulation of the international relations
priorities of their respective cities, but they also
generally set the tone and style of a city’s for-
eign engagements (see Barber, 2013; Salomon,
2011; Powell, 2014). The underlying motiva-
tion behind this mayoral diplomacy is perhaps
best captured by Michele Acuto (2013, p. 485)
when he argues that, “city leaders have long
sought to expand their influence beyond the
limited confines of their constituencies”. In a
recent analysis of the diplomacy of the mayor
of the Moldovan capital city of ChiSindu,
Cristian Cantir (2021) reinforces this claim
with the conclusion that city mayors have
their own foreign policy preference born out
of their political beliefs, and they often seek to
actualise these using the diplomatic machinery
of their cities.

Parks Tau was born and grew up in the
township of Soweto, which was arguably the
epicentre of the indigenous anti-apartheid
struggle. Not surprisingly, he describes himself
as an activist (see Cele, 2016), having spent a
good part of his teenage and early adult years
at the forefront of the struggle against apart-

Personal communication with former official in the city of Johannesburg, December 2022.
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heid, before joining local government on the
ticket of the ANC. Tau saw his participation
in local government, including his ascension
to the mayoral office of Johannesburg as a
‘natural evolution’ of his involvement in the
anti-apartheid movement. It is this experi-
ence more than anything else that has shaped
his political and ideological orientation both
on domestic and global affairs (Cele, 2016).*
Thus, apart from championing the cause
of his political party, Tau was an internation-
alist in his own right. His global vision was
anchored in three major pillars: an improved
voice and role for local government in global
governance; socio-economic justice for the
Global South; and the liberation of the peo-
ple in occupied territories of Palestine and
Western Sahara. The activist diplomatic pos-
ture of the City of Johannesburg during this
period can also be explained as an outshoot of
this vision. The mayor sought to use Johan-
nesburg’s leadership position in influential
city networks such as the UCLG and he C40
to access major global governance platforms
such as the UN to promote his vision of the
centrality of local government in the search
for solutions to contemporary global chal-
lenges such as climate change and poverty.” A
notable achievement in this regard was when
Johannesburg was awarded a grant of US$8.5
million by the UN-backed Global Environ-
ment Facility (GEF) in 2016 to support the
city’s Corridors of Freedom project. This was

8

Johannesburg, February 2016.

9

interpreted by the mayor as an outcome of his
advocacy, using forums such as the UCLG, for
local government to be given a greater stake in
international development financing (COJ,
2016). Consistent with Mayor Tau’s preoc-
cupation with the persistent socio-economic
gap between the Global North and the Global
South, Johannesburg also sought to position
itself in major global forums under this leader-
ship, as a representative and voice for the socio-
economic development agenda of the South
and the African continent in particular. Argu-
ably, it was this concern that partly drove the
former mayor’s reform agenda of the struc-
tures and processes of the UCLG when he
was elected president of the network in 2016.
Putting the formulation of the network’s policy
agenda in the hands of its members could be
interpreted as an attempt to guarantee greater
representation of the interests and priorities of
cities and regions in the Global South in the
activities of this network.

A case can equally be made that the do-
mestic political ambitions of the then incum-
bent mayor and the electoral interests of his
political party were major drivers of the city of
Johannesburg’s diplomatic engagements dur-
ing the third administration. Before becoming
mayor of South Africa’s richest city, Tau had
served in the mayoral committee of his prede-
cessor from 2000 to 2007. As part of the lead-
ership of the party in the Johannesburg region,

he was seen as a rising star destined to become

Some of the insight in this section was obtained from personal communication with Parks Tau, former mayor of

Personal communication with Parks Tau, former mayor of Johannesburg, February 2016.
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the chairperson of the ANC in Gauteng and
thus the premier of the province. His high-
profile city diplomacy was in some respects an
image-building exercise that sought to position
him in the party as a leader with global appeal.
It is no surprise that when Tau was contesting
the position of deputy chairperson of the ANC
in Gauteng in 2018, his supporters would
liken him to former French presidents who
commenced their political careers as mayors
of global cities such as Paris (Author, 2018).
Although Tau would lose out on the provincial
deputy chairperson position, his subsequent
appointment as deputy minister in charge of
cooperative governance and traditional affairs
in the national government may have benefited
from his diplomatic exploits that projected
him as a global authority on matters of local
government and decentralization.

Events leading up to and after South
Africa’s 2016 local government elections sug-
gest that the ANC itself had become heavily
invested in, and its electoral interests had be-
come a key driver of, Johannesburg’s city di-
plomacy under Parks Tau. In promoting Tau
as its mayoral candidate for the August 2016
polls, the ANC sought to leverage the mayor’s
international reputation, with a campaign
poster on Twitter describing him as not just the
incumbent mayor of Johannesburg, but also as
co-president of the Metropolis network. When
the ANC lost control of the Johannesburg City
Council, Parks Tau faced the possibility of
disqualification from running for president of

10

December 2022.
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the UCLG, for which he had launched a fierce
campaign in his capacity as mayor of Johannes-
burg. However, the party used its dominance
in the local government space in South Africa
to secure him the position of president of the
South African Local Government Association
(SALGA). This provided the now ex-mayor
the required institutional platform to continue
his campaign to lead the UCLG, at a time
when the new political leadership in the city
of Johannesburg had opted to discontinue the
activist and high-profile diplomacy of the city.
Herman Mashaba, the mayor of Johannesburg
from 2016 to 2019, saw his predecessor’s ac-
tive international involvement as an expres-
sion of what he and his party, the Democratic
Alliance, considered to be the ANC’s wasteful
and corrupt governance style in the City of
Johannesburg."

CONCLUSION: REFLECTIONS ON THE
DOMESTIC DRIVERS OF CITY DIPLOMACY

This article examined the domestic determi-
nants of city diplomacy using the case study
of the city of Johannesburg during the third
administration from 2011-2016. Drawing
mainly on official documents and interviews
with officials with intimate knowledge of the
city’s diplomatic pursuits during this time,
we found that, consistent with the dominant
global cities literature, the globalization of the
city of Johannesburg as a spatial economic
unit, is conditioned to a large extent by the

Personal communication with former official in the international relations unit in the city of Johannesburg,
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role of the city as a regional economic node
that connects large parts of Africa to the key
centres of the global economy. In other words,
from this perspective, Johannesburg’s inter-
nationalization like that of other global cities
such as New York, London, and Sao Paulo
could be interpreted largely as a response to
the economic exigencies of a global economy
in which cities and not states were increas-
ingly becoming the main anchors. However,
as a city government, Johannesburg’s global
actorness during the period under review was
determined by a host of other factors that were
not always of an economic nature. Among
these was South Africa’s history of apartheid,
which bequeathed to the city and the rest of the
country a legacy of socio-economic and spatial
inequality. Together with the ideological and
political influence of the ANC, which gov-
erned the city at the time, the apartheid legacy
of uneven development and wealth distribu-
tion inspired an activist diplomatic posture
on the part of the city leadership dedicated to
transforming global structures and processes
that were seen to be reproducing this legacy. In
a sense, Johannesburg’s diplomatic approach
during this period could be interpreted as
an attempt by the then mayor and his ANC
party to use the city’s international relations
to add a local dimension to a key pillar of
post-apartheid South Africa’s strategic foreign
policy orientation — that of bringing change
to the structures and power relations of the
global political economy that have historically
worked against the socio-economic develop-
ment of previously colonized peoples. Since
coming to power, the ANC has justified this

foreign policy orientation as a logical extension

of its historical struggle against the system of
apartheid in South Africa.

Few cities in South Africa under the lead-
ership of the ANC, even those that occupy the
same metropolitan status as Johannesburg,
have displayed such conscious activism in their
foreign relations. Even in the case of Johannes-
burg, the period under review is unique in the
sense that previous and subsequent ANC-led
municipal administrations have failed to dem-
onstrate a similar level of diplomatic engage-
ment. Our research suggests that this variation
within and between cities can be explained
mainly by the critical role of the mayor at the
time. Put differently, in addition to a city’s
socio-economic and political history, as well
as the ideological orientation and diplomatic
preferences of its governing party, the global
vision and domestic political interests of the
incumbent mayor are key determinants of city
diplomacy at any given time. In the specific
case of Johannesburg, while South Africa’s
history of apartheid and the ANC’s doctrine
of progressive internationalism served as im-
portant opportunity structures, it was mainly
Mayor Tau’s vision of a just global order in
which local governments local were a key
stakeholder, as well as his ambitions to scale
the heights of political power in South Africa
that would give Johannesburg’s city diplomacy
its activist and high-profile flavour.

These findings reinforce arguments for a
more nuanced analysis of contemporary city
diplomacy as an outcome of the interplay be-
tween global and local forces and dynamics,
and not just the exigencies of economic glo-
balization. They also add to the emerging body
of literature arguing that city diplomacy is for
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all intent and purposes mayoral diplomacy.
In other words, unlike at the national level
where the head of the executive sometimes
compete with other members of the executive
for foreign policy influence, city diplomacy
is personalized around the motivations, be-
liefs, preferences, and leadership style of the
incumbent mayor. As argued elsewhere, this
comes with the advantage of lending greater
political support to a city’s diplomatic initia-
tives, but also has a major drawback in terms
of sustainability, given that the preeminent
role of mayors tends to undermine the effec-
tive institutionalization of city diplomacy. In
the context of the fluidity of urban politics in
multiparty systems, the understanding of city
diplomacy as mayoral also brings into sharp
relief the fragile and ephemeral nature of the
diplomatic agency of cities.

Finally, our analysis of the domestic
sources of the city of Johannesburg’s interna-
tional relations underscores the paradoxical
relationship that exists between cities in the
Global South and the processes of economic
globalization that have given rise to the global
city phenomenon. Cities in developing and
emerging economies, similar to their counter-
parts in the more developed economies, owe
their insertion into the global city order to the
processes of late capitalism that have given rise
to a highly deregulated and financialized world
economy. While encouraging the development
of modern and highly specialized economic
activities in Global South cities, these same
global capitalist processes continue to breed
or reinforce urban poverty, inequality and
underdevelopment in these cities. Thus, while
striving for global economic competitiveness

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

as dictated by their global or globalizing city
status, the governments of these cities, particu-
larly those in countries of an emerging or mid-
dle power status, have to simultaneously use
their diplomacy to seek to alter the underlying
material and ideational structures of economic
globalization, in deference to local dynamics
and pressures.

REFERENCES

Acuto, M. (2010). Global cities: Gorillas in our midst.
Alternatives, 35 (4), 425-448.

Acuto, M. (2013). City Leadership in Global Govern-
ance. Global Governance, 19 (3), 481-498.
Amen, M., Toly, N.J., McCarney, PL., & Segbers, K.
(Eds.) (2011). Cities and Global Governance:
New Sites for International Relations. Routledge.

Anoula Agency (2016). Palestinians unveil 6-meter
Nelson Mandela statue in Ramallah. Daily Sab-
bah, 26 April.

Author, M. (2018). Parks Tau Positions Himself to Cap-
ture Gauteng. Mail & Guardian, June 12.
Barber, B. R. (2013). IfMayors Ruled the World: Dysfunc-

tional Nations, Rising Cities. Yale University Press.

Bradlow, B. H. (2021). Weapons of the Strong: Elite
Resistance and the Neo-Apartheid City. City &
Community, 20(3), 191-211.

Cantir, C. (2021). Goodbye Moscow, Hello Brus-
sels: The City Diplomacy of ChiSindu Mayor
Dorin Chirtoaca. Nationalities Papers, 1-20.
doi:10.1017/nps.2021.57.

Cele, S. (2016). Parks Tau’s vision for Joburg. City Press,
7 July.

COGTA (n.d.). Profile: City of Johannesburg Metro.
https:/fwww.cogta.gov.za/ddm/wp content/up-
loads/2020/08/Take2_DistrictProfile_JHB1606-
2-2.pdf.

Diciembre de 2023, 137-155

LA INTERNACIONALIZACION DE ENTES



https://www.cogta.gov.za/ddm/wp content/uploads/2020/08/Take2_DistrictProfile_JHB1606-2-2.pdf
https://www.cogta.gov.za/ddm/wp content/uploads/2020/08/Take2_DistrictProfile_JHB1606-2-2.pdf
https://www.cogta.gov.za/ddm/wp content/uploads/2020/08/Take2_DistrictProfile_JHB1606-2-2.pdf

154

Fritz lkome Nganje - Bosele Retshegofetse Tladi

COJ (2009). Mayor Masondo Calls for Agreement
on Climate Change. Media Statement. https://
www.joburg.org.za/media_/MediaStatements/
Pages/2009%20Press%20Releases/2009-
12-15Mayor-Masondo-calls-for-agreement-on-
climate-change.aspx.

COJ (2012). An integrated international relations agenda
Jfor the city of Johannesburg. Co].

COJ (2016). An assessment of the City of Johannesburgs
(CoJs) International Relations approach — and
emerging recommendations. Co].

Criekemans, D. (2006). How subnational entities try to
develop their own ‘paradiplomacy’. The case of
Flanders (1993-2005). International Conference
Challenges for Foreign Ministries: Managing Dip-
lomatic Networks and Optimising Value. Geneva,
May, 31 — June, 1.

Curtis, S. (2011). Global Cities and the Transformation
of the International System. Review of Interna-
tional Studies, 37 (4), 1923-1947.

Curtis, S. (2016). The power of cities in international rela-
tions. Routledge.

Dahl, M., Szpak, A., Gawlowski, R., Modrzynska, J.,
& Modrzyniski, P (2022). The Role of Cities in
International Relations: The Third-generation of
Multi-level Governance? Edward Elgar Publishing.

De Losada, A. F & Galceran-Vercherm M. (2022). Cit-
ies in Global Governance. From multilateralism to
multistakeholderism? Lecours Barcelona Center of
international affairs.

Friedmann, J. (1986) The World City Hypothesis
(Editor’s Introduction). Development and Change,
17(1), 69-84.

Genis, $. (2007). Globalization of cities: Towards con-
ceptualizing a new politics of place-making in a
transnational era. Gaziantep University Journal of

Social Sciences, 6 (1), 59-77.

Kangas, A. (2017). Global cities, international relations
and the fabrication of the world. Global Society,
31(4), pp.531-550.

Landsberg, C. (2005). Toward a Developmental Foreign
Policy? Challenges for South Africa’s Diplomacy
in the Second Decade of Liberation. Social Re-
search, 73(2), 723-756.

Lecours, A. (2002). When Regions Go Abroad: Glo-
balization, Nationalism and Federalism. Paper
prepared for the conference “Globalization, Mul-
tilevel Governance and Democracy: Continental,
Comparative and Global Perspectives. Queen’s
University, May 3-4, 2002.

Lecours, A. & Moreno, L. (2003). Paradiplomacy:
a nation-building strategy? A reference to the
Basque Country. The conditions of diversity in
multinational democracies (pp. 267-294).

McFarlane C. (2010). The comparative city: knowledge,
learning, urbanism. International Journal of Urban
and Regional Research, 34, 725-742.

Michelmann, H. (Ed.). (2009). Foreign Relations in Fed-
eral Countries. McGill-Queen’s University Press.

Nganje, F. (2013). Paradiplomacy: A comparative
analysis of the international relations of South
Africa’s Gauteng, North-West, and Western
Cape Provinces. Doctoral Thesis. University of
Johannesburg,

Nijman, J. E. (2016). Renaissance of the City as Global
Actor. The Role of Foreign Policy and International
Law Practices in the Construction of Cities as Global
Actors. TM.C. Asser Institute for International &
European Law.

Peck, J. (2015). Cities beyond compare? Regional Studies,
49(1), 160-182.

Powell, A. (7 February 2014). Mayors’ C40 summit gives
megacity leaders a chance to grab global spotlight.
The Guardian.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 137-155


https://www.joburg.org.za/media_/MediaStatements/Pages/2009 Press Releases/2009-12-15Mayor-Masondo-calls-for-agreement-on-climate-change.aspx
https://www.joburg.org.za/media_/MediaStatements/Pages/2009 Press Releases/2009-12-15Mayor-Masondo-calls-for-agreement-on-climate-change.aspx
https://www.joburg.org.za/media_/MediaStatements/Pages/2009 Press Releases/2009-12-15Mayor-Masondo-calls-for-agreement-on-climate-change.aspx
https://www.joburg.org.za/media_/MediaStatements/Pages/2009 Press Releases/2009-12-15Mayor-Masondo-calls-for-agreement-on-climate-change.aspx
https://www.joburg.org.za/media_/MediaStatements/Pages/2009 Press Releases/2009-12-15Mayor-Masondo-calls-for-agreement-on-climate-change.aspx

The domestic sources of city diplomacy: The case of the city of Johannesburg

Reinsberg, B & Dellepiane, S. (2022). The domestic
sources of sub-state foreign policymaking: deter-
minants of subnational development cooperation
across European regions. Journal of European
Public Policy. DOI: 10.1080/13501763.2022.
2055111.

Robinson, J. (2006). Ordinary Cities. Routledge.

Salomon, M. (2011). Paradiplomacy in the Developing
World: The Case of Brazil. In M. Amen etal. (eds),
Cities and Global Governance: New Sites for
International Relations. Routledge.

Sassen, S. (2005). The global city: Introducing a concept.
Brown Journal of World Affairs, 11 (2), 27-43.

Seekings, J. (2013). Urban theory: the dream and its
limits. International Journal of Urban Regional
Research (IJURR) lecture presented at the Inter-
national Sociological Association RC21 Confer-

ence, Berlin, Germany, 29-31 August.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

Schiavon, J. A. (2009). The international relations of
Mexican subnational governments. In annual
meeting of the International Studies Association’s
(ISA) 50th annual convention ‘Exploring the
Past, Anticipating the Future’. New York Mar-
riott Marquis.

Tau, P. (2014). Building Cities that Care. Metropolis Voice
of the Mayors. https://www.metropolis.org/sites/
default/files/10_la_voz_de_los_alcaldes_parks-
tau_johannesburg.pdf.

UCLG (2017). Annual Report 2017: Supporting Local and
Regional Governments to Drive the Implementation
of the Global Agendas. UCLG.

UCLG (2009). Unity of the Local and Sub-National
Levels of Government in the Fight Against Climate
Change. UCLG. https://www.uclg.org/en/media/
news/united-cities-and-local-governments-press-

release-unity-local-and-sub-national-levels.

Diciembre de 2023, 137-155

LA INTERNACIONALIZACION DE ENTES



https://doi.org/10.1080/13501763.2022.2055111
https://doi.org/10.1080/13501763.2022.2055111
https://www.metropolis.org/sites/default/files/10_la_voz_de_los_alcaldes_parkstau_johannesburg.pdf
https://www.metropolis.org/sites/default/files/10_la_voz_de_los_alcaldes_parkstau_johannesburg.pdf
https://www.metropolis.org/sites/default/files/10_la_voz_de_los_alcaldes_parkstau_johannesburg.pdf
https://www.uclg.org/en/media/news/united-cities-and-local-governments-press-release-unity-local-and-sub-national-levels
https://www.uclg.org/en/media/news/united-cities-and-local-governments-press-release-unity-local-and-sub-national-levels
https://www.uclg.org/en/media/news/united-cities-and-local-governments-press-release-unity-local-and-sub-national-levels




Relaciones federativas brasilenas
en medio del covid-19: tensiones
internas y disrupciones

internacionales
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RESUMEN

El articulo tiene como objetivo analizar las
transformaciones en el didlogo federativo bra-
silefio, con énfasis en la relacién entre los acto-
res subnacionales (municipios y estados) y el
gobierno federal, en el contexto de la pandemia
de covid-19. Argumentamos que en este perio-
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Ana Mauad™

do hubo una intensificacién de las tensiones
entre los gobiernos subnacionales y el gobierno
de Bolsonaro. Trabajamos con la hipédtesis de
que, en ese escenario, ocurrid la reformulacién
de la accién paradiplomdtica brasilefia carac-
terizada por un federalismo disruptivo. Con
un universo temporal de andlisis entre 2020 y
2022, el articulo tiene como objetivo investigar
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el compromiso internacional de alcaldes y go-
bernadores frente a la pandemia del covid-19.
Luego, enfocamos el andlisis en la pandemia,
mostrando el movimiento gubernamental y
el desempefio de los actores subnacionales en
torno a dos ejes: a) compra de equipos y vacu-
nas; y b) las relaciones bilaterales con China.
Se concluye que gobernadores de partidos de
oposicién adoptaron medidas claras para en-
frentar la pandemia y desarrollaron un mayor
nivel de tensién con el gobierno federal, como
es el caso de los estados que integran el Con-
sorcio Interestatal para el Desarrollo Sostenible
del Nordeste. Sin embargo, gobiernos estatales
que iniciaron 2019 como aliados de Bolsonaro
han cambiado de posicién y durante la crisis
epidemioldgica esto se torné evidente, lo que
muestra que el debate propuesto excede el
sesgo politico-partidista, y requiere la conside-
racién de otras variables para explicar la nueva
coyuntura de la paradiplomacia brasilefa.

Palabras clave: federalismo; pandemia;
gobiernos subnacionales; consorcio publico; go-
bierno Bolsonaro.

As relagoes federativas
brasileiras em meio a covid-19:
tensées domésticas e
disrupg¢odes internacionais

RESUMO
O artigo tem por objetivo analisar as trans-

formagoes no didlogo federativo brasileiro,
com destaque para a relagdo entre os atores
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subnacionais (municipios e estados) e o go-
verno federal, no contexto da pandemia de
COVID-19. Argumentamos que neste pe-
riodo houve a intensifica¢io dos atritos entre
os governos subnacionais ¢ o Governo Bol-
sonaro. Trabalhamos com a hipétese de que
neste cendrio ocorreu o redesenho da atuagio
paradiplomdtica brasileira caracterizada por
um federalismo de tipo disruptivo. Com uni-
verso temporal de andlise entre 2020 e 2022,
o artigo objetiva averiguar o engajamento
internacional de prefeitos e governadores no
enfrentamento da pandemia da COVID-19.
Neste sentido, focamos a andlise na pandemia
mostrando o movimento governamental e
a atuagdo dos atores subnacionais em torno
de dois eixos: a) compra de equipamentos e
vacinas; e b) relacoes bilaterais com a China.
Conclui-se que governadores de partidos de
oposi¢ao adotaram medidas claras no enfren-
tamento da pandemia e desenvolveram maior
nivel de tensdo com o governo federal, como é
o caso ilustrativo dos estados que compdem o
Consércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentdvel do Nordeste. Todavia, governos
estaduais que iniciaram 2019 como aliados
de Bolsonaro foram mudando seus posiciona-
mentos e no decorrer da crise epidemioldgica
isso se tornou ainda mais claro, mostrando
que o debate proposto ultrapassa o viés politi-
co-partiddrio, sendo necessdria a consideragio
de outras varidveis de explicagdo a nova con-
juntura da paradiplomacia brasileira.

Palavras-chave: federalismo; pandemia;
governos subnacionais; consércio publico;
governo Bolsonaro.
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Brazilian federative relations
during COVID-19: Domestic
tensions and international
disruptions

ABSTRACT

The article aims to analyze the transformations
in the Brazilian federative dialogue emphasiz-
ing the relationship between subnational ac-
tors (municipalities and states) and the federal
government in the context of the COVID-19
pandemic. We argue that in this period there
was an intensification of disputes between
subnational governments and the Bolsonaro
government. We consider the hypothesis that,
in this scenario, has occurred the redesign of
Brazilian paradiplomatic action characterized
by disruptive federalism. With the evaluation
period between 2020 and 2022, the article
aims to investigate the international engage-
ment of mayors and governors in facing the
COVID-19 pandemic. In this regard, we
focus the analysis on the pandemic, showing
the governmental movement and the perfor-
mance of subnational actors around two axes:
a) purchase of equipment and vaccines; and
b) bilateral relations with China. We conclude
that governors of opposition parties adopted
clearer measures to face the pandemic and
developed a high level of tension with the
federal government, as is the case of the states
that constitute the Interstate Consortium for
Sustainable Development in the Northeast.
However, state governments that started 2019
as Bolsonaro’s allies has changed their posi-
tion and during the epidemiological crisis it
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became particularly evident, showing that the
proposed debate exceeds the political-partisan
bias, requiring the consideration of other vari-
ables to explain the new conjuncture of Brazil-
ian paradiplomacy.

Key words: Federalism; pandemic; sub-
national governments; public consortium;
Bolsonaro government.

INTRODUCCION

La Constitucién de 1988 ha inaugurado un
federalismo cooperativo en Brasil caracteri-
zado por la descentralizacién de poder entre
la Unién, los estados y los municipios. Con
algunas excepciones, este movimiento de re-
democratizacién acompafié un proceso de
convergencia entre los esfuerzos federales y la
accion internacional de los gobiernos subna-
cionales, es decir, la paradiplomacia brasilefia
(Sousa y Rodrigues, 2021). En contrapartida,
desde que se posesioné como presidente en
enero de 2019, Jair Bolsonaro se ha mostrado
reacio a las directrices institucionales brasile-
fias. Su estilo de gobierno fue marcado por
el comportamiento autoritario, el fomento
de la inestabilidad, con frecuentes ataques a
las instituciones brasilenas y a la democracia
(Avritzer et al., 2021; Levitsky y Ziblatt, 2018;
Albertus y Grossman, 2021). Estas tensiones
institucionales y los cambios en el propio fe-
deralismo brasilefio se hicieron mds evidentes
en el contexto de la pandemia del covid-19.
El impacto de la nueva pandemia de co-
ronavirus en nuestras vidas se ha convertido
en un hecho incuestionable y Brasil ocupa un
dramdtico lugar en la historia. Con casi 700
mil muertes por covid-19 hasta finales de 2022
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(Our World Data, 2022), el pais se convirtié
en el epicentro de la pandemia e incubadora
de nuevas variantes y cepas cuando en abril de
2021 el pais alcanzé una marca de mds de 300
mil muertes acumuladas y el total de 3.112
muertes por dia (Our World Data, 2022)
debido a la ausencia de medidas bdsicas para
controlar el contagio, teniendo en cuenta la
estrategia del gobierno Bolsonaro de no imple-
mentar la inmunizacién colectiva, en contravia
de las recomendaciones indicadas por la comu-
nidad cientifica internacional en el dmbito de
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
(Calil, 2021; Conectas, 2021; Brum, 2021;
Luiezral.,2021). ;Qué hallevado a un pais con
un sistema sanitario publico y gratuito, ejem-
plo de eficacia en las campafias de vacunacién
y de efectividad en el tratamiento de ciertas
enfermedades, como el sindrome de inmuno-
deficiencia adquirida (SIDA), a presentar unas
cifras tan alarmantes? Aqui se podrian sefalar
varios factores, pero uno merece especial aten-
cién: el gobierno federal brasilefio bloqued las
medidas contra el covid-19 (Conectas, 2021)
estableciendo una estrategia de propagacién
del virus, de obstruccién de las respuestas de
los gobiernos subnacionales a la pandemia, asi
como de propaganda contra la salud publica
promovida por el gobierno federal bajo el lide-
razgo del presidente de la Republica (Conectas
y Cepedisa, 2021).

La combinacién de esta transformacién
politica con la pandemia cre el contexto para
la accién de los gobiernos subnacionales, que
han adquirido un papel protagénico a nivel
interno, en términos de didlogo federativo,
y han ampliado su compromiso en el 4mbito
internacional en la bisqueda de cooperacién

para hacer frente a la pandemia. As las cosas,
las relaciones federativas y el modelo federa-
tivo brasilefio se vieron afectados por la es-
trategia adoptada por Bolsonaro. Al analizar
las acciones del gobierno brasilefio en este
periodo, Abrucio ez al. (2020) destacan que las
relaciones intergubernamentales ya estaban en
proceso de cambio antes de la crisis, pero sus
efectos se intensificaron durante la pandemia
con frecuentes medidas del gobierno federal
para desarticular las politicas publicas de en-
frentamiento al virus.

El establecimiento de un modelo fede-
rativo de tipo conflictivo a nivel internacio-
nal durante el gobierno de Bolsonaro estuvo
marcado, primero, por la agenda ambiental
y, después, por las acciones de combate a la
pandemia. En el periodo anterior a la pande-
mia, los gobiernos subnacionales vinculados al
Consorcio Nordeste entraron en conflicto con
el gobierno federal a partir de acciones inter-
nacionales vinculadas a la agenda del cambio
climdtico (Prado et 4l., 2021), denunciando
la conducta del gobierno brasilefio frente a la
deforestacién y los incendios en la Amazonia,
y buscando recuperar las alianzas desestructu-
radas a nivel federal, especialmente en relacién
con la reanudacién del Fondo Amazonia. Ese
proceso adquirié nuevos contornos con la
aparicién de la pandemia de covid-19. En esta
segunda fase, los gobiernos subnacionales aqui
analizados tuvieron un papel importante en
las acciones para enfrentar la pandemia a nivel
interno y buscaron, en el dmbito internacio-
nal, establecer una politica exterior auténoma,
desconectada de algunas acciones ideologiza-
das del Itamaraty, bajo el mando del ministro
Ernesto Aradjo hasta marzo de 2021.
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Por lo tanto, entendemos que la inten-
sificacién de las fricciones y desavenencias
entre los gobiernos subnacionales y el gobier-
no nacional marca un redisefio de la accién
paradiplomdtica brasilena, caracterizada por
un modelo federalista de tipo disruptivo, con
acciones internacionales que se distancian de
un compromiso paralelo y complementario
con el gobierno federal estableciendo una po-
litica exterior subnacional de resistencia a las
acciones del gobierno, especialmente en lo que
respecta a la relacién con China.

Con un universo temporal de andlisis en-
tre 2020 y 2022, el articulo también pretende
investigar el compromiso internacional de
alcaldes y gobernadores para enfrentar la pan-
demia del covid-19. En este sentido, centramos
nuestro andlisis en la pandemia, mostrando el
movimiento gubernamental y las acciones de
los gobiernos estatales brasilefios en torno a
dos ejes: a) compra de equipos y vacunas; y b)
relaciones bilaterales con China, que presenté
discrepancias diplomdticas con Brasil durante
el gobierno de Bolsonaro. Para ello, y ademds
de la revisién bibliogrifica, la investigacién
buscé mapear las articulaciones establecidas en
el dmbito de la politica exterior subnacional a
partir de documentos secundarios e investiga-
ciones empiricas. La recopilacién de datos se
llevé a cabo utilizando el soffware QSR Nvivo
mediante el mapeo de las interacciones entre
los gobernantes brasilefios y el gobierno chino
a través de Twitter durante el periodo de refe-
rencia. La investigacién maped las publicacio-
nes e interacciones via Twitter de los siguientes
actores: a) la embajada de China en Brasil; b)
el embajador de China en Brasil durante el
periodo analizado, Yang Wanming; c) el go-
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bernador de Bahia, Rui Costa (Partido de los
Trabajadores, PT), que ejercié la presidencia
del Consorcio hasta diciembre de 2020; d) el
gobernador de Piaui, Wellington Dias (Partido
de los Trabajadores, PT), presidente del Con-
sorcio del Nordeste entre diciembre de 2020
y diciembre de 2021 y coordinador del Foro
de Gobernadores. La eleccién de la red social
Twitter para el relevamiento empirico de la
investigacion se justificé por el uso recurrente
de esta herramienta de social media por los ac-
tores subnacionales involucrados en el estudio
de caso y por los gobernadores. La encuesta
identificé 39 interacciones directas entre el
gobierno chino y los gobiernos subnacionales
brasilefios entre el 19 de marzo de 2020 y oc-
tubre de 2021. Las reuniones celebradas entre
gobernadores, alcaldes y el embajador de Chi-
na en Brasil se difundieron a través de Twitter
y de periédicos y sitios web de noticias. Estas
tltimas fuentes empiricas secundarias también
se incluyeron en la encuesta.

Otro problema planteado por la investi-
gacién se refiere a la cuestién de la afiliacién
politica de los gobiernos subnacionales frente
al gobierno federal. Recuperando la hipétesis
de Schiavon (2004), ;las entidades federales
que actuaron en actividades internacionales
fueron aquellas cuyos partidos de los gober-
nadores estaban en oposicién al partido del
presidente? Aqui se recobré un debate muy
contempordneo para el drea de la paradiplo-
macia en Brasil, pero todavia en desarrollo
respecto a la academia.

Se concluye que los gobernadores de los
partidos de oposicién adoptaron medidas cla-
ras para enfrentar la pandemia y desarrollaron
un nivel alto de tensién con el gobierno fede-
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ral, como es el caso ilustrativo de los estados
que integran el Consorcio Interestatal para el
Desarrollo Sostenible del Nordeste (Consorcio
Nordeste). Sin embargo, y al mismo tiempo,
gobiernos estatales que iniciaron 2019 como
aliados de Bolsonaro fueron cambiando su
posicién en aquel afio, y durante la crisis epide-
mioldgica este proceso se torné mds evidente,
como fueron los casos de Sao Paulo y Rio de
Janeiro, lo cual muestra que el debate propues-
to va mds alld del sesgo partidista y politico, y
debe incluir otras variables para explicar el con-
texto reciente de la paradiplomacia brasilefia.

EL ROL DELOS ACTORES SUBNACIONALES
BRASILENOS DURANTE LA PANDEMIA
DEL COVID-19

El Estado Federal brasilefio estd conformado
por los gobiernos subnacionales repartidos
en estados y municipios, ademds del Distrito
Federal. Desde la Constitucién Federal de
1988, dichas entidades pasaron a tener mds
autonomia frente al gobierno federal, lo que se
reflejé en mds actuacién internacional. El dise-
fio federativo también favorecid la creacién de
mecanismos de didlogo y cooperacién directa
entre estados y municipios, sin intermediacién
del gobierno federal. En ese sentido, mecanis-
mos como los consorcios entre gobiernos sub-
nacionales proliferaron en diversas temdticas,
y se fortalecieron instituciones coordinadoras
y representantes de los intereses de los muni-
cipios a nivel federal, como la Confederacao
Nacional de Municipios (CNM) y el Frente Na-
cional de Prefeitos (FNP).

Los consorcios son personas juridicas de
derecho privado, sin fines de lucro, constitui-

das como asociaciones publicas e integradas
solamente por entidades federativas con el
objeto de perfeccionar la gestién de las politicas
publicas. En Brasil hay mds de 400 consorcios
y aproximadamente 4 mil ciudades participan
en al menos uno de ellos (Henrichs, 2018). En
la actualidad hay un nuevo énfasis en la partici-
pacién de estados en los consorcios, a ejemplo
del Consorcio Nordeste, creado el 14 de marzo
de 2019 como un instrumento legal, politico y
econdmico entre los nueve estados del Nordes-
te de Brasil —Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do
Norte y Sergipe—, con el objetivo de promover
la integracién y cooperacién regional.

Ese escenario de fortalecimiento del fe-
deralismo y de los mecanismos de dialogo y
coordinacién entre gobiernos subnacionales
facilité la concertacién de acciones colectivas
en el contexto de la pandemia. Es decir, cuan-
do los estados y municipios se vieron en una
crisis sanitaria y sin coordinacién o apoyo del
gobierno federal, ellos ya tenfan los canales de
comunicacién establecidos para poder gestio-
nar acciones conjuntas y responder al desafio
que se presentaba. El negacionismo por parte
de Bolsonaro y la ausencia del establecimien-
to de medidas coordinadas para enfrentar la
pandemia fueron elementos que impulsaron
la paradiplomacia de estados y municipios en
un contexto de federalismo fuerte, es decir,
previamente establecido. En ese sentido, sepa-
ramos dos ejes de actuacién de gobernadores
y alcaldes para nuestro andlisis: a) compra de
insumos médicos y vacunas; y b) relaciones

con China.
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Compra de insumos médicos y vacunas

La demora del gobierno Bolsonaro en reaccio-
nar frente a la emergencia sanitaria impuesta
por el covid-19, con una respuesta débil y con
alto grado de negacionismo, demandé una
respuesta rdpida por parte de los gobernado-
res y alcaldes que tenfan que responder a sus
poblaciones. En ese contexto, observamos ini-
cialmente una carrera para comprar insumos
médicos, como guantes y tapabocas, y poste-
riormente para comprar la vacuna. Esa carrera
no se dio solo dentro del territorio nacional,
sino que impulsé a los gobernadores y alcaldes
al exterior ya que no contaban con el apoyo del
gobierno federal y habia escasez de material.
En ese marco, observamos iniciativas
auténomas y aisladas, asi como otras tantas
coordinadas por medio de organizaciones
representantes de gobiernos subnacionales,
como la Confederacién Nacional de Munici-
pios (CNM) y el Frente Nacional de Prefeitos
(ENP). Respecto a las vacunas, los gobiernos
subnacionales recibieron autorizacién del Su-
premo Tribunal Federal en 23 de febrero 2021
para adquirir de manera directa el inmunizan-
te, impulsando adn mds la accién internacional
de estos actores (Lui ez al., 2021). Esa mediaci-
6n de la Corte fue necesaria dado el conflicto
establecido entre los gobiernos subnacionales
y el federal, y la resistencia de este tltimo para
establecer una politica nacional de compra y
aplicacién de la vacuna contra el covid-19.
En ese contexto, el 18 de marzo de 2020,
la CNM publicé un plan de apoyo de emer-
gencia a los municipios para enfrentar la pan-
demia, centrado en la solicitud de garantias
de financiamiento para estos en medio de la
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crisis sanitaria. Ese plan fue seguido de diver-
sas iniciativas, como el “Observatorio CNM
Covid-19”, asf como de intensa publicacién
de comunicacién demandando ayuda del go-
bierno federal.

Por su parte, la FNP fue mds activa en la
gestién de la negociacién y compra de insumos
médico y vacunas. Asf las cosas, en febrero de
2021 la FNP creé el Consércio Conectar para
facilitar la negociacién y compra conjunta de
material médico hospitalario tanto al nivel do-
méstico como internacional. Esa iniciativa
declaré que estd en constante didlogo con el
Ministerio de la Salud y con la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS). De esta
manera, lograron comprar material médico
hospitalario y recibieron una donacién del
gobierno norteamericano de 3 millones de
la vacuna Janssen, sin mediacién del gobier-
no federal (Consércio Conectar, 2022). Es
interesante observar que estas iniciativas ter-
minaron demandando un posicionamiento
del Supremo Tribunal Federal y del Congreso
Federal de Brasil que autorizaron legalmente
estos movimientos a través de la Ley 14.124
de 10 de marzo de 2021.

Asi como las organizaciones nacionales
de municipios facilitaron la negociacién y
compra de insumos médicos y de la vacuna,
las redes internacionales de ciudades también
facilitaron esa coordinacién internacional.
En ese sentido, las metrépolis brasilenias, que
tienen mds recursos y larga tradicién de parti-
cipacién en estas redes, también se presentaron
a ese escenario, en el que se destacan para Sao
Paulo y Rio de Janeiro en la red de ciudades
C40 (Rei, 2021).
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La ciudad de Sao Paulo fue un actor
importante en la oposicién al negacionismo
del gobierno federal, asi como el gobierno del
estado. El alcalde de la ciudad, Bruno Covas
(2018-2021), fue muy activo y también buscé
soluciones internacionales para la crisis. Por
ejemplo, el municipio negocié directamente y
compré vacunas de Janssen y Pfizer, mientras
el gobierno federal se resistia en implementar
un plan nacional de inmunizacién y apoyo a
los gobiernos subnacionales (Améncio, 2021;
Cidade de Sao Paulo, 2021). El alcalde de Sao
Paulo, del Partido de la Social Democracia
Brasilefia (PSDB), empez4 su mandato como
aliado de Bolsonaro, situacién que cambié en
pocos meses y se manifesté con la profundiza-
cién de la crisis epidemioldgica, lo cual eviden-
cié cédmo las alianzas y los acuerdos partidistas
fueron cambiando en medio de la pandemia
y cémo eso impactd en las negociaciones in-
ternacionales de los gobiernos subnacionales.

Al mismo tiempo, el municipio de Rio de
Janeiro estaba intentando comprar insumos y
vacunas internacionalmente y de manera pa-
ralela al gobierno federal. El alcalde, Eduardo
Paes, junto con los gobernadores del Consércio
del Nordeste, incluso llegé a negociar con Ru-
sia para comprar la vacuna Sputnik V (Salles,
2021). Es interesante observar que el partido
del alcalde de Rio de Janeiro, tal como el de
S30 Paulo, estaba inicialmente alineado con el
gobierno de Bolsonaro, posicionamiento que
cambid a lo largo de la pandemia.

Las negociaciones con Rusia provocaron
bastante ruido en la politica nacional. En ese
caso, tanto gobernadores como alcaldes se
unieron para negociar y comprar la vacuna
Sputnik V. Ese esfuerzo hizo que algunos

gobernadores viajasen a Rusia para acelerar
el proceso, esa representacién estuvo a cargo
del Consércio Nordeste y de su director, el
gobernador del Piaui, Wellington Dias (PT)
(Fonseca, 2021).

Las negociaciones externas de gobernado-
res y alcaldes para comprar insumos médicos y
vacunas no solo desafiaron la politica de salud
del gobierno federal, sino que también pro-
vocaron tensiones con la politica exterior de
la administracién Bolsonaro, ya que muchas
de esas negociaciones se dieron con paises que
no eran considerados socios prioritarios del
gobierno federal. Esa divergencia puede ser
entendida mds alld de la agenda de salud y de
la crisis epidemiolégica, y sefiala una ruptura
con la tradicién paradiplomdtica en Brasil de
no oponerse a las directrices del Itamaraty. La
oposicién de visiones y de insercién interna-
cional entre el gobierno federal y los gobiernos
subnacionales quedd atin mds evidente cuando
el socio internacional fue China.

Relaciones con China

Las relaciones bilaterales entre el gobierno de
Bolsonaro y China estuvieron marcadas por
las tensiones y la inestabilidad, como resultado
de las declaraciones e insinuaciones hechas por
Bolsonaro, o por aliados del gobierno, sobre el
gobierno chino. En el periodo comprendido
entre marzo de 2020 y marzo de 2022 pode-
mos identificar otros dos momentos criticos.
En un primer momento, el diputado Eduardo
Bolsonaro hizo comentarios publicos contra
China, culpando al pais de la pandemia y
asociando la difusién del covid-19 al caso de

Chernébil:
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Quien haya visto Chernébil entenderd lo que
paso. Sustituir la central nuclear por el coronavirus y
la dictadura soviética por la china. [...] Una vez una
dictadura prefirié ocultar algo grave antes que sacar a
laluz algo que era perjudicial, pero que habria salvado
innumerables vidas. [...] La culpa es de China y la

solucién seria la libertad. (Bolsonaro, 2020)

La postura del diputado provocé una crisis
diplomdtica entre los gobiernos. La embajada
china exigié, en un comunicado formal, la
retractacién del hijo del presidente, pidié al
Itamaraty que actuara en el caso para que no se
danara la relacién bilateral entre los paises y cri-
ticé los ataques deliberados contra el gobierno
chino por parte del diputado: “Como diputado
federal, en lugar de contribuir adecuadamente
a esa lucha, ha dedicado tiempo y energfa a
atacar deliberadamente a China y a difundir
rumores’ (Embaixada da China, 2020).

A pesar de las disculpas oficiales de Ro-
drigo Maia, entonces presidente de la Cdmara
de Diputados, la postura del entonces canci-
ller, Ernesto Aradjo, complicé la situacidn.
El canciller criticé el comentario de Eduardo
Bolsonaro, pero consideré “inaceptable y des-
proporcionada” la respuesta del embajador de
China, Yang Wanming, pidiendo incluso una
retractacién por el hecho de que la embajada
habfa compartido un post critico con el go-
bierno de Bolsonaro, que luego fue borrado
(O Globo, 2020). La embajada de China en
Brasil buscé desvincular la crisis generada por
los comentarios de Eduardo Bolsonaro, pues
el mismo dia de los ataques del diputado,
Wanming elogié la actuacién de Henrique
Mandetta al frente del Ministerio de Salud. La
situacién se resolvi6 unos dfas después, tras una
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llamada telefénica de Bolsonaro al presidente
Xi Jinping reafirmando la cooperacién entre
los dos paises (Wanming, 2020).

En mayo de 2021 tuvo lugar otro mo-
mento critico en la relacién entre Brasil y
China, cuando el entonces presidente Jair
Bolsonaro, el 5 de mayo de 2021, hizo nuevas
insinuaciones sobre China. Los comentarios de
que el virus habia sido producido en un labora-
torio, el cuestionamiento de que la pandemia
podria ser una guerra quimica, y las declara-
ciones de que China se estarfa beneficiando
econémicamente con la pandemia dafiaron la
relacién bilateral en un momento politico deli-
cado, ya que las buenas relaciones diplomdticas
facilitarfan la adquisicién de equipos e insumos
para la produccién de la vacuna.

En contraste con la conducta adoptada
por el gobierno federal, los actores subnaciona-
les brasilefos tuvieron una postura diferente,
siempre marcada por la cooperacién y la bus-
queda de didlogo con los chinos. En 2020, la
embajada china doné respiradores y equipos
de proteccién a los municipios y estados bra-
silenos (Wanming, 2020) y celebré reuniones
con gobernadores y alcaldes para buscar la
cooperacién internacional contra el covid-19.
También en 2020, el embajador de China se
reunié con el gobernador de Minas, Romeu
Zema, con el objetivo de establecer asocia-
ciones para hacer frente al covid-19, asi como
mecanismos de cooperacién con el gobierno
del estado (Wanming, 01 de septiembre de
2020). Ademds, en el caso de la articulacién
con los alcaldes, durante 2021 la embajada
china realizd acciones con la FNP a fin de esta-
blecer asociaciones para la compra de vacunas
(Wanming, 2021).
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A pesar de estas acciones a nivel mu-
nicipal, fue a través de las acciones de los
gobernadores brasilefios que los entes fede-
rativos brasilefios establecieron asociaciones
mds estructuradas con el gobierno chino. La
conducta adoptada por el gobierno federal
respecto a China también encontré una fuerte
resistencia en la articulacién de los gobiernos
estatales. El Foro Nacional de Gobernadores,
el Consorcio Nordeste y el gobierno del estado
de Sao Paulo (Sousa y Rodrigues, 2021) han
establecido frentes de articulacién dirigidos a
estrechar las relaciones con China, el desarrollo
de la vacuna y la adquisicién de equipos para
enfrentar el covid-19 en Brasil.

Desde el inicio de la pandemia en Brasil,
el Consorcio Nordeste se ha articulado con el
gobierno chino. A principios de 2020, las soli-
citudes se centraron en las peticiones de adqui-
sicién de respiradores, equipos de proteccién y
otros insumos (Consércio Nordeste, 2020). A
finales de 2020 y durante 2021, las negociacio-
nes para la profundizacién de la cooperacién
subnacional con China para la produccién y
las pruebas de la vacuna fueron articuladas
por el gobernador de Piaui, Wellington Dias,
del Partido de los Trabajadores (PT), entonces
presidente del Consorcio del Nordeste y del
Foro Nacional de Gobernadores (Wanming,
2021; Dias, 2020).

Ademds de los pedidos de ayuda y de los
vinculos directos con la embajada china, los
gobernadores buscaron presionar al gobierno
federal para negociar directamente con China
la adquisicién de insumos para la produccién
de vacunas y respondieron constantemente a
las decisiones del gobierno de Bolsonaro de
rechazar la asociacién con el gobierno chino.

En octubre de 2020, los gobernadores brasile-
flos reaccionaron a la decisién de Bolsonaro de
desautorizar al Ministerio de Salud para entrar
en una asociacién con China para la produc-
cién de la vacuna Sinovac en Brasil a través del
Instituto Butantan en Sdo Paulo (Andrade,
2020). El caso fue llevado al Tribunal Supre-
mo Federal que autorizd, en una decisién de
febrero de 2021, haciendo una evaluacién de la
decisién de la medida cautelar que autorizé
a las entidades subnacionales a adquirir las
vacunas contra el virus (Supremo Tribunal
Federal, 2021)

En enero de 2021, representantes del
Foro de Gobernadores y del Consorcio Nor-
deste abogaron por el envio de una misién
oficial del Ministerio de Salud para negociar
el cumplimiento de los contratos con el Ins-
tituto Butantan y Fundagao Oswaldo Cruz
(Fiocruz). También en la crisis de mayo de
2021 se pusieron de manifiesto las diferencias
en la conduccion de las relaciones bilaterales
con China. El mismo dia de la crisis generada
por los comentarios de Bolsonaro, Welling-
ton Dias, entonces presidente del Consorcio
Nordeste y del Foro de Gobernadores, solicité
una audiencia con la embajada china. En la
reunién, el gobernador hizo un llamamiento
alos dirigentes para evitar retrasos en la entre-
ga de insumos para la produccién de vacunas
en Brasil. El gobierno de Sao Paulo también
formd parte de estos esfuerzos, destacando la
preocupacién de que la crisis generada por el
gobierno federal pudiera retrasar la entrega
de insumos para la produccién de vacunas en
el Instituto Butantan, que en asociacién con
China produjo la vacuna CoronaVac.
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La articulacién de los gobernadores a
través del Consorcio Nordeste para sortear
la crisis con el gobierno federal agravada por la
postura del presidente Bolsonaro tuvo un
resultado positivo con la promesa del emba-
jador chino en Brasil de liberar nuevos lotes
de principio activo farmacéutico (API) para
la produccién de vacunas contra el covid-19
en Brasil. En esta oportunidad, el embajador
reforzé la importancia de la articulacién con
los gobernadores para la liberacién de nuevos
lotes de API para la produccién de CoronaVac
y AstraZeneca en el pais (Wanming, 2021).

Como hemos visto, la diplomacia subna-
cional brasilefia buscé distanciarse de la con-
ducta adoptada por el presidente Bolsonaro
con respecto a China, especialmente durante
el periodo comprendido entre 2020 y 2021,
cuando el ala mds ideolégica del gobierno,
con el apoyo del entonces ministro de Rela-
ciones Exteriores, Ernesto Aradjo, alimentd
insinuaciones y teorfas conspirativas sobre
la actuacién de China durante la pandemia.
Las acciones de los gobernantes brasilefios
estuvieron marcadas por la confrontacién y
la tensién en la diplomacia ejercida por el go-
bierno federal en la bisqueda de la articulacién
bilateral con China para la adquisicién de los
insumos necesarios para enfrentar la pandemia.
La oposicién a Bolsonaro se convirtié en una
marca constante de las acciones de los gobier-
nos subnacionales brasilefios, destacando las
posiciones de los gobernadores. En el siguiente
apartado buscaremos destacar la dimensién
politico-partidaria como posible punto de ex-
plicacién del enfrentamiento que se establecié
entre los gobernadores y el presidente durante
la pandemia.
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LA VARIABLE PARTIDISTA DE LA ACCION
DURANTE LA PANDEMIA

Las acciones internacionales emprendidas por
los gobiernos subnacionales pueden tener va-
rias causas. Esto significa que, por ejemplo, la
razén principal de la internacionalizacién de
una gran capital es a veces totalmente diferen-
te de la internacionalizacién de un pequefio
municipio del interior o incluso de un estado
mds pequefio. Dindmicas como los recursos
financieros, las demandas econémicas y comer-
ciales, la ubicacién geogrifica, el enfoque de las
politicas publicas, la densidad de la poblacién,
laautonomia en la toma de decisiones y el did-
logo politico son factores fundamentales para
entender por qué ciertos gobiernos subnacio-
nales se internacionalizan y otros no. Y en este
punto aparece un indicador fundamental para
nuestro andlisis: el dmbito partidista.
Aungque este articulo no pretende agotar
este debate y ya existe una literatura brasilefia
que se centra en la relacién de esta dimensién
en la paradiplomacia —como destacaremos en
seguida—, es interesante sefalar la existencia
de otra posibilidad de investigacién que busca
cuestionar si existe una correlacién simultdnea
en la accién internacional emprendida por los
municipios y estados cuyos partidos politicos
estdn en oposicién al partido gobernante a
nivel federal. Dado que la cuestién politico-
partidista no ha tenido un énfasis analitico
en la investigacién académica sobre la paradi-
plomacia (Meireles, 2019), ademds de existir
una escasa literatura no consensuada sobre su
influencia en la internacionalizacién subna-
cional, aqui este aspecto adquiere una impor-
tancia fundamental al tratar la coyuntura del
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federalismo disruptivo en plena creacién del
propio Consorcio Nordeste y en otras accio-
nes dispersas como se analizé en el apartado
anterior.

Este aspecto parece relativamente nuevo
en el campo de los estudios de paradiplomacia,
ya que al principio las acciones de los actores
subnacionales se segmentaban en tres grandes
campos: econémico, cultural/cooperativo y
politico (Lecours, 2008). Sin embargo, este
tltimo se relaciond con el aspecto identitario
y separatista guiado por la formacién de nuevas
entidades politicas, fenémeno que la literatura
conceptualizé como protodiplomacia (Prado,
2018). Asi, la esfera politica no comprendia en
sf misma la dindmica y los cambios que giraban
en torno al aspecto partidista, y mucho menos
la observacién de este fenémeno en paises del
Sur global como Brasil. Aunque los estudios
sobre la paradiplomacia en los paises federa-
tivos surgieron en la década de los ochenta
(Kuznetsov, 2015), solo a principios del siglo
XX los andlisis se hicieron globales en el sentido
de no pertenecer unicamente alo que podemos
llamar el “mundo anglosajén”.

Antes de comprender la influencia del
sesgo politico-partidista en las actividades
paradiplomdticas del Consorcio Nordeste en
particular, es necesario sefialar que, en Brasil,
algunos andlisis difieren a veces al apreciar este
aspecto en dos niveles de gobierno distintos,
es decir, las entidades federativas brasilenas:
los municipios y los estados federados. Segin
Aradjo (2012), es posible que haya influencia
partidista en la internacionalizacién de las
ciudades brasilefias. Como complemento,
Meireles (2019) sefala que las ideologfas par-
tidistas generan cambios en las actividades

internacionales municipales. Para Balbim
(2018), por ejemplo, segtin su concepcién de la
“diplomacia de las ciudades” en Brasil y el and-
lisis especifico del Partido de los Trabajadores
(PT) —un partido que se establecié histérica-
mente como de izquierda—, se concluye que es
posible verificar la existencia de una “ideologia
internacionalista” partidaria en la creacién de
23 de un total de 40 Secretarfas Municipales de
Relaciones Internacionales (SMRI) en el pais.

Segtin Matsumoto (2011), destacando
la existencia de otras variables explicativas, “la
eventual migracién de un alcalde de cualquier
otro partido al PT aumentarfa la probabilidad
de tener una estructura paradiplomdtica en un
289%” (p. 236). En la ciudad de Sao Paulo,
por ejemplo, Aratdjo (2012) encontré que el
partido gobernante tiene su cuota de influencia
en las estrategias internacionales.

En relacién con los gobiernos estatales,
Bueno (2010) evalué que al final de la prime-
ra década de este siglo, 17 estados brasilenos
tenfan una Secretarfa o Asesorfa de Relaciones
Internacionales. De esta cantidad, destacan las
tres mayores legiones de partidos (PT, PSDB
y PMDB, este tiltimo el Movimiento Demo-
crdtico Brasileno), siendo el PSDB el partido
con “mayor tendencia a institucionalizar los
asuntos internacionales en la estructura orga-
nizativa de los gobiernos estatales brasilefios”
(p- 258).

En otro estudio mds reciente, Fréio (2015)
concluyé que la paradiplomacia emprendida
por los estados diferia segtin el nivel de desa-
rrollo, la ubicacién geogrdfica y el partido po-
litico a cargo de la gestién gubernamental. El
argumento expuesto por la autora estd en linea
con lo estipulado en la literatura, atestiguando
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la relacién entre mayores o menores niveles de
internacionalizacién en virtud del partido po-
litico en el poder. Sin embargo, todavia es mds
interesante verificar que esta relacién proviene
de dos factores, la afiliacién partidista o la figu-
rade liderazgo politico, lo que genera otro po-
sible flanco de investigacién, que es la relacién
con el personalismo politico basado en la figura
de un determinado directivo o liderazgo. Este
indicador que figura en la decisién personal del
gobernador o gobernadora es a veces incluso
mds relevante que la propia afiliacién partidis-
ta. Esta perspectiva es confirmada por Batista
(2022, p. 60) al tratar de la actuacién de los
lideres locales y los gestores publicos: “Cuando
se trata de Paradiplomacia, el personalismo po-
litico es un punto clave en la construccién de
la politica exterior de las ciudades y los estados.
Este es un factor decisivo para la insercién de
los gobiernos subnacionales periféricos en el
entorno internacional” (traduccién propia).
Por lo tanto, en Brasil “existe una rela-
cién entre las actividades desarrolladas por los
gestores publicos y la forma en que su partido
politico trata la cuestién internacional” (tra-
duccién propia) (Vigevani y Prado, 2010, p.
48). Mencionamos el caso del PT en Brasil co-
mo ejemplo de esta perspectiva. Sin embargo,
el sesgo partidista no es a veces el inico factor
fundamental para plantear una mayor o menor
tendencia al activismo internacional de los go-
biernos subnacionales. Otra vez, para Vigevani
y Prado (2010) en su andlisis, Marta Suplicy
(PT) fue internacionalmente activa mientras
fue alcaldesa de la ciudad de Sao Paulo entre
2001 y 2005, pero Lucio AlcAntara (PSDB),
gobernador de Ceard entre 2003 y 2007, tam-
bién fue relevante en sus actividades en la zona.
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En este sentido, la relacién entre las actividades
internacionales llevadas a cabo por los gober-
nantes en torno a la persona, y la forma en que
los partidos trataron la cuestién internacional
también nos parece una base muy relevante
para entender la paradiplomacia brasilena. Y
aqui el Consorcio Nordeste tiene relevancia.

La articulacién entre los gobernadores del
nordeste es anterior a la creacién del Consorcio
propiamente dicho. En 2005 se cre6 el Foro de
Gobernadores del Nordeste, cuyo posiciona-
miento politico mds enfdtico ocurrié en 2015,
cuando la institucién lanzé una carta de apoyo
ala entonces presidenta Dilma Rousseff del PT
expresando la necesidad de “un amplio enten-
dimiento nacional” (Matoso, 2015, p. 1), algo
que termind por no ocurrir al afio siguiente.
Este evento es importante para comprobar que
la articulacién entre los liderazgos también es
perceptible en las actividades del Consorcio
Nordeste, con el objetivo de ser un instrumen-
to para el fortalecimiento de la regién con la
mejora de los servicios pablicos y los derechos
de la poblacién del nordeste.

En concreto sobre el Consorcio Nordeste,
en el periodo de su creacién en 2019, préctica-
mente todos los gobernantes se consideraban
mds a la izquierda. Rio Grande do Norte, Ba-
hia, Ceard y Piauf tuvieron administraciones
del PT, mientras que Pernambuco, Paraiba y
Maranhio fueron gobernados por el Partido
Socialista Brasilefio (PSB). Esta caracteristica
adquiere importancia no en relacién con la
agenda o los objetivos propuestos por el pro-
pio Consorcio en el momento de su creacidn,
sino por dos factores: en primer lugar, por ser
el primer consorcio publico formado solo por
estados federales y, en segundo lugar, por la
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postura adoptada por sus dirigentes estatales,
divergente de la seguida por la agenda politica
del gobierno de Bolsonaro. Segtin Clementino
(2019), el Consorcio Nordeste se sustenta en
la existencia de una identidad regional comuin,
la articulacién de liderazgos politicos en torno
a arreglos centrados en la gestién publica y la
busqueda de un didlogo conjunto para mitigar
los efectos nocivos derivados de la propia crisis
econdmica y politica.

Los mencionados desacuerdos con el go-
bierno federal ya aparecen en la Carta de los
Gobernadores del Nordeste, su documento
fundacional, en el que los nueve gobernadores
desaprobaron la Reforma de la Seguridad So-
cial y los cambios en el Estatuto de Desarme,
ambos avalados por el gobierno federal (Con-
sércio Nordeste, 2019). A lo largo del tiempo,
las tensiones entre el Consorcio Nordeste y el
gobierno federal se produjeron desde multiples
perspectivas, implicando desde cuestiones cli-
mdticas y de preservacién del medio ambiente
hasta las relaciones con terceros estados. Sin
embargo, la pandemia resulté ser el gran punto
de inflexién. La falta de coordinacién federa-
tiva en comunién con la postura negacionista
de Bolsonaro aumentd atin mds las tensiones.
Ya el 25 de marzo de 2020 se publicé una carta
de los gobernadores del nordeste que senalaba:

... 4 - Es una época de guerra contra una enfer-
medad altamente contagiosa con miles de victimas
mortales. [...]. Es un momento de unidad, de olvidar
las diferencias politicas y partidistas. Las fricciones solo
perjudicardn la gestién de la crisis;

5 - Creemos que el Gobierno Federal debe

tomar medidas urgentes dirigidas a los trabajadores

informales y auténomos. Las agresiones y peleas no
salvardn al pais;

6 - Al mismo tiempo, solicitamos la urgente
necesidad de coordinacién y cooperacién nacional
para proteger el empleo y la supervivencia de los mds
pobres;

7 - Estamos frustrados con la posicidn agresiva de
la Presidencia de la Repiiblica, que deberia ejercer su
papel de liderazgo y coalicién en nombre de Brasil.
(CNN Brasil, 2020, p. 1) (Enfasis agregado, traduc-

cién propia)

A modo de ejemplo, cabe mencionar algunas
actividades prdcticas que se produjeron en
medio de la pandemia y que demostraron
disparidad en la relacién entre los gobiernos.
En 2020, Rui Costa, entonces gobernador
de Bahia y presidente del Consorcio, solicité
la ayuda de China para el envio de equipos y
suministros médicos para combatir el covid-19
(Correio, 2020, p. 1). Tal como se dijo en el
apartado anterior, en marzo del afio siguiente,
el Consorcio intenté formalizar la compra de
37 millones de dosis de la vacuna rusa (Sput-
nik V) que se integrarfa en el Plan Nacional
de Vacunacién (Ramos, 2021). En agosto se
suspendié dicha compra en medio de diferen-
tes denuncias que implicaban impedimentos
de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa). También es necesario sefialar que to-
davia se estdn investigando posibles casos de
corrupcién en la compra de respiradores reali-
zada por el propio Consorcio (Alencar, 2022).

También a principios de 2020, un caso
emblemdtico ocurrié en el estado de Maran-
hio en la figura del gobernador Fldvio Dino,
entonces afiliado al Partido Comunista de
Brasil (PCdoB), quien afirmé que el Gobierno
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Federal deberia haber estimulado acciones mds
activas en el combate a la pandemia (Aguiar,
2020). Asi, Maranhio importé respiradores
de China via Etiopia, en Africa, para evitar
la confiscacién del material médico en otros
paises como Estados Unidos y Alemania. Este
caso fue extremadamente controvertido, por-
que esta importacién ocurrid sin la licencia
de Anvisa y sin la autorizacién de la Agencia
Tributaria Federal de Brasil, que declaré que
la operacién ocurrié ilegalmente.

Un punto por destacar se encuentra
en el principal documento publicado por el
Consorcio Nordeste hasta el momento sobre
las actuaciones realizadas en los tltimos afos,
el Informe de Actividades del periodo 2019-
2021 (Consércio Nordeste, 2022). En una
carta, Wellington Dias, gobernador de Piauf
y luego presidente del Consorcio a partir de
septiembre de 2020, repasé su gestién ante
la pandemia, afirmando que la regién tuvo
proporcionalmente menos casos y muertes
por covid-19 como resultado de la decisién
de los gobernadores de seguir las directrices
del Comité Cientifico del Consorcio Nordeste
(C4NE). En contraste con el negacionismo,
Dias informé que parte de la vacuna Corona-
Vac aplicada en la poblacién de la regién fue
comprada por los nueve estados directamente
al Instituto Butantan del gobierno del estado
de Sao Paulo (Consércio Nordeste, 2022,
p. 11).

Paulo Cimara, gobernador de Pernam-
buco, asumié la presidencia del Consorcio en
enero de 2022 y en esta misma publicacién
afirmé lo siguiente:
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En sus casi tres afios de existencia, e/ Consorcio
Nordeste viene cumpliendo un papel politico esencial, sir-
viendo de contrapunto al Gobierno Federal que paralizé
las politicas piiblicas de educacion, sequridady ciudada-
niay evidencié, en la lucha contra la pandemia, su cara
mds desastrosa. Nuestra posicion siempre hasido la de
defender la democracia, las instituciones y la armonfa
entre las entidades federativas. (Consércio Nordeste,

2022, p. 106) (Enfasis agregado, traduccién propia)

La creacién del Consorcio Nordeste puede
marcarse COmo Un mecanismo para ocupar
los espacios dejados abiertos —y, en algunos
casos, olvidados— por la politica del gobierno
federal (Junqueira ez al., 2022). Este aspecto
fue visible en torno a una amplia agenda que
también incluyd intentos de buscar contactos
internacionales para contrarrestar algunas
agendas defendidas por la politica exterior de
Bolsonaro. Ademds, en el debate federativo
observamos claramente la oposicién politica
realizada por el propio Consorcio.

Asi, el aspecto partidista debe ser tomado
como un indicador necesario para el andlisis
subnacional, ya sea en torno a la propia paradi-
plomacia o incluso en los dilemas que enfrenta
la federacién brasilena. Dentro del tema que
aqui se analiza, la pandemia del covid-19 cor-
roboré una tendencia previa que ya se estaba
produciendo en 2019: el distanciamiento entre
el gobierno federal y algunos gobiernos subna-
cionales, principalmente con los gobernadores
del Consorcio Nordeste. Vale recordar que en
las elecciones de 2018 Jair Bolsonaro tuvo me-
nos votos precisamente en la regién nordeste
y, en julio de 2019, en un discurso claramente
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prejuicioso, llamé paraiba a los nordestinos
(Alegretti, 2019). Aunque la creacién de con-
sorcios publicos ocurre en mayor niimeroy con
mayor alcance en Brasil, siendo respaldada in-
cluso en la propia Constitucién de 1988, estos
se pueden caracterizar como espacios de poder
debidos a la coyuntura politica que presenta
Brasil en los dltimos afios. Esos fenémenos
son importantes a fin de comprobar que las
cuestiones partidistas son factores necesarios
para la accién internacional de los gobiernos
subnacionales en Brasil, pero no suficientes
para entender todo el proceso, por lo que tam-
bién es imprescindible tener en cuenta otros
factores como el mencionado personalismo
de los propios liderazgos, o coyunturas criticas
mds amplias como la pandemia de covid-19.

CONCLUSIONES

La pandemia de covid-19 impuso nuevos de-
safios para la humanidad y para los gobiernos
de todo el mundo. En un contexto federativo
y con un gobierno negacionista de la ciencia y
de la pandemia, estos desafios se vieron am-
pliados. Asi, en esa situacién particular, ob-
servamos cambios importantes en la tendencia
de la paradiplomacia en Brasil. La actividad
internacional de gobiernos subnacionales, que
histéricamente no habfa presentado conflictos
significativos entre estados y municipios con
el gobierno federal, ha exhibido dindmicas no
solamente cooperativas, sino también conflic-
tivas y disruptivas.

Internamente es posible observar diversos
conflictos entre los gobiernos subnacionales
y el federal, pero para entender ese conflicto
desde la interconexién entre las dindmicas

domésticas e internacionales mapeamos dos
dreas especificas de tensién —compra de equi-
pos médicos y vacunas, y relacién con China—
que pueden ser entendidas por el andlisis de la
identificacién partidaria de los gobernantes,
indicando un contexto que desaffa la literatura
y la préctica histérica de la paradiplomacia en
Brasil. Aunque la pandemia haya tensionado
en exceso las relaciones entre los gobiernos —y
los poderes— de diferentes partidos, es posible
identificar un posicionamiento de mds con-
frontacién por parte de gobernadores y de
asociaciones municipales. Es decir, hay casos
suficientes para entender que la oposicién al
discurso negacionista de Bolsonaro encontré
un grado visible de resistencia en gobiernos
subnacionales liderados por partidos de opo-
sicién.

Esa oposicién no solamente demanda una
reinterpretacién del federalismo cooperativo
que marc las tltimas décadas en Brasil, sino que
desafia la tradicién de la prdctica politica de la
paradiplomacia y la literatura que la explica.
Por primera vez es posible observar una actua-
cién paradiplomdtica que desafia directamente
los principios del gobierno federal. Cuando en
medio de la urgencia sanitaria los gobiernos
subnacionales brasilefios buscaron activamente
socios internacionales para solucionar proble-
mas como la falta de insumos hospitalarios y
de vacunas, incluyendo una aproximacién mds
intensa con China, lo hicieron en oposicién
y de manera desafiante frente al gobierno fe-
deral. Asi, la paradiplomacia deja de ser solo
cooperativa y pasa a tener ese componente
de oposicién e incluso de disputa y conflicto
entre los gobiernos. Ese cambio en la manera
de actuacién internacional de los gobiernos
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subnacionales brasilefios no se da de manera
aleatoria, sino que es posible identificar una
fundamental intensidad de esa actuacién por
parte de los gobernadores y alcaldes de partidos
de oposicién a través de instituciones munici-
pales, demostrando que la variable partidaria
tiene un peso explicativo importante en ese
escenario.

Aunque sea posible observar iniciativas
dispersas de gobernadores y alcaldes, las ac-
ciones de mayor impacto demandardn una
coordinacién entre diferentes gobiernos sub-
nacionales, sea por medio de los consorcios, sea
por medio de organizaciones de articulacién
nacional como la Confederacién Nacional
de Municipios (CNM) y el Frente Nacional
de Prefeitos (FNP). Estos arreglos institucio-
nales de coordinacién fueron muy efectivos,
especialmente para facilitar la participacién
de gobiernos de estados y municipios con
menos recursos, asi Como para comunicar esa
oposicién de manera coordinada. El federalis-
mo brasilefio, si bien histéricamente ha estado
marcado mds por la cooperacién que por el
conflicto entre los entes federados, también
facilit la coordinacién de estos gobiernos en
un momento de crisis que hizo posible cons-
truir una oposicién al gobierno federal. En
ese sentido, los gobernadores, en especial del
nordeste, fueron mds asertivos en esa resisten-
cia, en parte por las articulaciones anteriores
del Foro del Nordeste y por una presencia mds
intensa de gobiernos de partidos de oposicién.

Es dificil definir si las dindmicas paradi-
plomdticas observadas en medio de la pande-
mia del covid-19 estardn presentes en contex-
tos mds estables y no de crisis. No obstante, es
indudable que la pandemia, combinada con
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el gobierno de Jair Bolsonaro, rompié con la
visién de que no habia espacio para una actua-
cién internacional de gobiernos subnacionales
brasilefios que desafiaran al gobierno federal.
Es decir, no estd claro si esa es una tendencia en
Brasil o si fue el resultado de una coyuntura es-
pecifica. Sin embargo, sigue sin esclarecerse c6-
mo es la configuracién de la politica partidista
en Brasil después de cuatro afios de un gobier-
no que desafi$ las instituciones democrdticas
y desestructurd las coaliciones tradicionales
entre partidos politicos. Asf, en un escenario de
incertidumbre, no serfa extrafio observar otra
coordinacién entre gobiernos subnacionales
que lleve a una actuacién internacional que

desafie al gobierno federal.
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Las contradicciones de la
independencia groenlandesa

RESUMEN

En el presente articulo se analizan las relaciones
de Groenlandia, en especial su capital Nuuk,
con los diversos actores que intervienen en su
posible independencia, desde comunidades
indigenas, pasando por empresas transnacio-
nales, los Estados y las potencias involucrados,
hasta organizaciones internacionales. Dichas
relaciones se analizan desde la teorfa de la
complejidad propuesta por Rosenau, toman-
do las distintas declaraciones de la variedad de
actores mencionados, para as{ demostrar que
el camino hacia la independencia groenlandesa
es bastante incierto. Esta demostracién se hard
a partir de dos variables, una socioeconémica
y otra politica, para dar cuenta de la compleji-
dad y las contradicciones de la independencia
promovida desde Nuuk.

Palabras clave: Groenlandia; Nuuk; in-
dependencia; complejidad; paradiplomacia.
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The contradictions of
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ABSTRACT

This article analyzes Greenland’s relations, and
specially its capital city Nuuk, with the diverse
actors that intervene in its possible indepen-
dence: indigenous communities, transnatio-
nal companies, the states and world powers
involved, and international organizations. To
achieve this, the article uses a perspective from
complexity theory according to Rosenau, ta-
king the different statements from the variety
of mentioned actors, to demonstrate that the
road to Greenlandic independence is a very
uncertain one. This demonstration will be
achieved using a socioeconomic variable and

a political one to give proper account of the
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complexity and contradictions of the indepen-
dence promoted by Nuuk.

Key words: Greenland; Nuuk, indepen-
dence, complexity, paradiplomacy.

INTRODUCCION

Groenlandia en sf misma es una gran contradic-
cién: es a la vez la isla mds grande del planeta,
con una extensién de 2°166’086 km?, y tam-
bién uno de los lugares menos poblados, con
tan solo 56.466 habitantes. Una isla remota
en el extremo norte del continente americano,
que es pais constitutivo del Reino de Dinamar-
ca, el cual ha obtenido paulatinamente autono-
mia de su metrépoli, pero dependiendo de ella
para su defensa y relaciones internacionales,
ademds de un subsidio econémico anual. En
su interior no hay carreteras que comuniquen
a Nuuk, su capital, con las demds ciudades,
razén por la cual el transporte entre ellas es
por via naval. Sin embargo, Groenlandia tiene
una importancia geoestratégica considerable,
al ser un punto de acceso clave a los recursos no
explotados del circulo glacial 4rtico, que tan en
vilo tienen a las potencias del norte.

A causa del deshielo ocasionado por el
cambio climdtico, Groenlandia ha tenido un
mayor acceso a sus recursos naturales, lo cual
puede significar cortar la dependencia con
Dinamarca, y constituirse como un Estado in-
dependiente. Esto resuena con un sentimiento
extendido en la poblacién groenlandesa, que
en afios recientes ha manifestado, por medio
de encuestas, su deseo de independizarse del
Estado europeo, con 67,7% de los encuestados
apoyando que esta se dé dentro de los préximos
10-15 afios, y 43,5% de los proindependencia

ven de manera muy positiva la salida de la isla
4rtica del reino danés (Breum, 2019). Sin em-
bargo, este acceso a recursos sin explotar, que
podria garantizar su sostenibilidad econémica,
viene también con un alto costo ambiental, al
provenir en buena medida de la extraccién de
uranio y otros elementos raros, que ademds es
foco de atraccion de empresas transnacionales
y los Estados detrds de ellas (Gravgaard, 2013).

Figura 1.
Mapa Groenlandia

I Bevra e v |
Prgg |
'.-"\_'\---
I|1h._|||||
e itgtir] |
ve lgliiiail
ol Lesnbrtae| oy
B e | e A -
[ SF
Jreacsarg
= Ry ok russg
[l "
o arwba
[darricrgeny iy
o
=T
I."'||._ re ]
T
R e

Fuente: https://commons.wikimedia.org/wiki/File: Greenland-

CIA_WFB_Map_hu.svg

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 181-193



Las contradicciones de la independencia groenlandesa

Sin duda alguna, el epicentro de una posible
independencia groenlandesa se encuentra en
su capital Nuuk, que desde antes del estatus
de autonomia ha mantenido contacto con
diversos actores internacionales para lograr su
cometido, a pesar de las restricciones danesas.
De este modo, las relaciones internacionales
del gobierno en Nuuk van desde lo cultural,
haciendo uso de su mayoria inuit, al establecer
alianzas con miembros de esa misma etnia en
la vecina Canadd, principalmente con el te-
rritorio aledafio de Nunavut, como también
con otras comunidades indigenas en territorios
escandinavos por medio de las oficinas de las
Naciones Unidas y el Consejo Artico; a la vez
que ensalza el modelo de bienestar Norden
de los escandinavos, en claro contraste a los
intereses estadounidenses, mientras establece
un dificil cortejo con Beijing (Jacobsen y Gad,
2017). Los intereses tras estas relaciones clara-
mente trascienden mds alld de lo econémico,
pero no se quedan en simples juegos de poder.

A simple vista, es posible evidenciar la
complejidad de las relaciones de Nuuk en el
sistema internacional, al avanzar en su impul-
so independentista en los préximos afios, lo
cual serfa un cambio geopolitico importan-
te. Teniendo en cuenta lo anterior, se hace
pertinente preguntar: ;cémo Nuuk establece
relaciones con actores internacionales a la luz
de una independencia groenlandesa? Para
dar respuesta a este interrogante, este articulo
mostrard que las relaciones de Nuuk con otros
actores internacionales se dan en el 4mbito de

1

que las islas Faroe.
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la paradiplomacia, desde dos aspectos: socioe-
condémico y geoestratégico. Asi, entonces, la
variable dependiente de la hipétesis anterior
son las relaciones paradiplomdticas, mientras
que la primera variable independiente serfa la
socioecondmica, y la segunda serfa la geoes-
tratégica.

Para analizar estas variables, se toma la
perspectiva tedrica de la turbulencia propues-
ta por Rosenau (1990), basada en las teorfas
de la complejidad, al comprender esta las
diversas interacciones entre actores variados.
Aunque Groenlandia es considerada un pais’,
sigue tratdndose de un actor subestatal dada
su subordinacién a Dinamarca, y se toma a
Nuuk como actor central al ser la sede de su
gobierno, y, por ende, de sus decisiones; ade-
mds de que sus interacciones se dan con actores
variados entre Estados, entes supraestatales y
subestatales, la turbulencia da buena cuenta de
esa variedad. De igual manera, se toma aqui
la evolucién del concepto de paradiplomacia,
que estudia las relaciones internacionales que
se dan entre entes subestatales y los demds ac-
tores internacionales, mds all4 de los Estados
reconocidos (Liuy Song, 2020). En especifico,
se mostrard que la paradiplomacia utilizada por
Nuuk es la que Schiavon (2010) define como
paradiplomacia federativa, en la cual gobiernos
subestatales aumentan sus relaciones con otros
actores internacionales.

Por otra parte, la forma de reunir y anali-
zar la informacidn en este articulo se hard a tra-
vés de una recoleccién archivistica, contrastan-

De acuerdo con las leyes danesas, Groenlandia es un pais auténomo constitutivo del Reino de Dinamarca, al igual
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do las diferentes declaraciones dentro y fuera
de Nuuk, para asi poder tener una imagen mds
completa (Webb ez al., 1966). Siguiendo esta
linea, se utiliza esta metodologia no intrusiva
parallevar a cabo un andlisis temdtico desde las
variables propuestas, utilizando la recoleccién
propia del Open Source Intelligence (OSINT)
o inteligencia de fuentes abiertas, al poder asi
hacer uso de las diversas fuentes disponibles,
sin tener una exposicion directa a los sesgos
de quienes emiten la informacién (Prunckun,
2010). De esta manera, se tomardn las distin-
tas perspectivas de una posible independencia
groenlandesa, el papel que desempena Nuuk a
nivel internacional, y las contradicciones que
de ahf emergen.

UNA ECONOMIA QUE SE DESCONGELA

En afos recientes, el gobierno en Nuuk ha
considerado aprovechar el deshielo 4rtico a fin
de utilizarlo para la venta de agua embotellada,
aprovechando las abundantes fuentes hidricas
de la isla, y asf poder pagar los costos de su in-
dependencia (Birkhold, 2019). No obstante,
el tema econdémico central alrededor de la in-
dependencia groenlandesa es la extraccién de
tierras raras, tanto asf, que es una cuestiéon me-
dular en todas sus elecciones internas, logrando
un veto a la minerfa de uranio por estrecho
margen en las pasadas elecciones de abril 2021
(AFD, 2021). Pero esta disyuntiva por la mine-
rfa no es algo que se limite a la politica interna
de Groenlandia, por el contrario, esto es lo que

2

ha llevado a que Nuuk tenga un alto dinamis-
mo en sus relaciones con multiplicidad de acto-
res, lo que claramente encaja con la definicién
de turbulencia internacional (Rosenau, 1990).
Como se menciond, la base de la identi-
dad groenlandesa estd en su identificacién con
la etnia indigena inuit, la cual a su vez tiene
su representacién en el Consejo Circumpolar
Inuit (CCI) que, ademds de Groenlandia,
tiene presencia en Canadd, Alaska y el distrito
auténomo de Chukotka en Rusia. Acorde con
su discurso de manutencién y proteccién de
las tradiciones inuit, el CCI ha manifestado
en repetidas ocasiones su apoyo a modelos
econdmicos sostenibles y equitativos frente
al cambio climdtico que amenaza su estilo de
vida, sumado a estar abierto a cooperar con
las empresas que cumplan con este objetivo,
manteniéndose como un frente unido (Inuit
Circumpolar Council, 2013, 2016, 2017). As{
pues, a pesar de ser la opcién mds viable para
su independencia, Groenlandia sigue la linea
marcada por sus pares en el CCI, mds aun, si se
tiene en cuenta que dicho organismo prohibe
en su politica drtica la explotacién de recursos
que puedan tener un uso bélico, entre ellos el
uranio (Inuit Circumpolar Council, 2010).
Aun asi, esta renuencia a la minerfa de
uranio no se le puede atribuir exclusivamen-
te a la identidad inuit que promueve Nuuk,
también se debe a su ambigua relacién con
Dinamarca?. Si bien los acuerdos de 2009
permiten a Groenlandia total control en sus
decisiones sobre los asuntos que no le compe-

Se le considera ambigua por cuanto Dinamarca oficialmente abre la puerta a una independencia groenlandesa,

pero en su accionar limita bastante esta posibilidad, como podrd apreciarse en el resto de este articulo.
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tan al parlamento danés, la Seccién 13 del Acta
de Autogobierno de Groenlandia del mismo
afio establece que el gobierno de la metrépoli
europea tiene injerencia en la exportacién de
uranio y otros minerales con usos similares
desde la isla, debido a la historia del pafs es-
candinavo en evitar la proliferacién nuclear
(Gunter, 2015). Esta aceptacion de la ley da-
nesa puede dar de qué pensar, en especial como
una forma de mantener a Groenlandia dentro
de la jurisdiccién del reino al negarle esa posi-
bilidad econémica, aunque en la misma Acta
de Autogobierno se establece la posibilidad de
una independencia negociada (Kingdom of
Denmark, 2009), y esta postura resuena con
la del CCI.

En consecuencia, se puede empezar a
apreciar uno de los puntos clave de la turbu-
lencia global propuesta por Rosenau (1990),
al tratarse de un reajuste en las relaciones
entre los distintos niveles de autoridad que
tienen el potencial de hacer un reajuste en el
sistema internacional. En especifico, a pesar
del consenso existente entre el CCl y el go-
bierno danés frente a la negativa a la minerfa
de uranio, aqui se puede notar esa situacién de
“tablas” o “punto muerto” a la que se hizo alu-
sién en la turbulencia (Rosenau 1990), por
cuanto la resolucién de Nuuk obedece mdsala
autoridad subestatal inuit que a la imposicién
danesa, a sus relaciones paradiplomdticas, al no
descartar del todo la utilizacién de este tipo de
economia extractiva como medio para lograr
su independencia.

De todos modos, este aparente consenso
frente a la minerfa de uranio no es del todo cer-
tero y presenta desafios para la paradiplomacia
groenlandesa, debido al manifiesto desconten-

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

to de las companifas privadas que proyectaban
la explotacién de estos materiales, en particular
aquellas que ya tenfan acuerdos firmados con
Nuuk. Por un lado, la compania de origen
australiano Greenland Minerals Ltd., en su
libro blanco del 26 de julio de 2022, habla de
su intencién de poner bajo arbitraje la decisién
del nuevo gobierno groenlandés, al incumplir
un acuerdo previo al otorgar la licencia del Pro-
yecto Kvanefjeld para la minerfa de uranio al
sur de la isla (Greenland Minerals Ltd., 2022).
Por otro lado, a la companfa francesa Orano
le fueron concedidos dos permisos para explo-
rar uranio a inicios de 2021, que ya le fueron
revocados, y la compafifa ha decidido aceptar
tal cambio (Orano, 2021), lo que deja entrever
que mds alld de un consenso con las posturas
inuity danesa, Nuuk tiene cuando menos una
ambivalencia frente al controversial material,
y su apoyo a la independencia.

Por esa misma linea, esa ambivalencia se
puede encontrar a nivel supraestatal que, en
este caso especifico, es el Consejo Artico, la
organizacién internacional con mayor inci-
dencia directa en la mineria groenlandesa, y la
eventual independencia de este pais. De hecho,
en su informe sobre minerfa toma el caso pun-
tual de Groenlandia y el uso de la minerfa para
lograr un mayor ingreso, en vez de su producto
principal, la pesca, ademds de resaltar que la
actividad extractiva es una fuente fundamen-
tal de empleos para los grupos indigenas en el
4rtico, y solo como un inciso final menciona la
manutencién de las tradiciones inuit y la sos-
tenibilidad ambiental (Arctic Council, 2011).
Esta postura se ha mantenido en los dltimos
afios, aunque cada vez se le da mds énfasis a la
sostenibilidad ambiental, teniendo presente
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la fragilidad del equilibrio drtico (Conserva-
tion of Arctic Flora and Fauna, 2021), aunque
queda el deseo por los beneficios econémicos
de la minerfa.

Continuando con las posturas grises y
el descontento ante las medidas de Nuuk, es
importante tener en cuenta el papel de China,
quien ha mostrado un enorme interés por ex-
traer minerales raros de Groenlandia, ademds
de lograr presencia geoestratégica en el drtico
(Andersson et al., 2018). Al momento de es-
cribir estas lineas, adn no hay un comunicado
oficial de la postura china, o de General Nice,
principal empresa china de extraccién de tie-
rras raras; llama la atencién que en agosto de
2022, Nuuk le concedié derechos de extrac-
cién ala empresa canadiense Neo Performance
Materials (Kang, 2022), bajo el argumento de
que el uranio resultante de dicha extraccién
estd acorde con las medidas danesas y europeas
(Neo Materials, 2022). Adicionalmente, desde
el gobierno Trump, Estados Unidos ha promo-
vido el China and Transformational Exports
Program para contrarrestar el avance minero
chino, lo que incluye a Groenlandia (EXIM,
2022); mds adn, por la escasez de materiales
como el zinc, generada por la reciente entrada
rusa en Ucrania, la companfa estadounidense
Citronen Zinc-Lead Project abrié su primera
mina en Groenlandia con apoyo del gobierno
estadounidense (Bennet, 2022). Por consi-
guiente, también se puede entrever en esta am-
bivalencia frente a la extraccién groenlandesa
una manera de hacerle frente a las pulsiones
geopoliticas, lo que serd el tema del siguiente
apartado.

Una vez mds, se empiezan a dilucidar los
efectos de la turbulencia global en este caso,
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al evidenciarse las interacciones, influencias
y presiones de actores micro como son las
compafifas mineras, y actores macro como los
Estados o las organizaciones internacionales
(Rosenau, 1990). Dicho en otras palabras, la
forma que tienen los actores macro para in-
tervenir en la independencia groenlandesa es
a través del apoyo a empresas mineras, dando
lugar a un fenémeno de agregacién micro-
macro donde la interaccién de diversos actores
es causante de reajustes (Rosenau 1990), que
ademds se ve matizada por la intervencién del
Consejo Artico.

Con todo esto, es claro que la minerfa le
darfa a Groenlandia el ingreso suficiente para
poder negociar su anhelada independencia
frente a Dinamarca, pero no es un camino
sencillo de seguir. Se trata de una posibilidad
curiosa, por cuanto es el deshielo el que le per-
mite a Nuuk un mayor acceso a los recursos
de la isla, pero la mineria tiene un tremendo
potencial de afectar ain mds el frdgil equilibrio
ambiental 4rtico, mdxime cuando se trata de
material nuclear para uso bélico, sumado al
hecho de afectar las tradiciones por las cuales
ha luchado la etnia inuit. Como se observé en
el pdrrafo anterior, este es un tema que no se li-
mita exclusivamente a lo social y lo econémico,
hay fuerzas politicas internacionales detrds de
la independencia groenlandesa, como se verd
a continuacién.

UN TAPON QUE SE TORNA EN PIVOTE

En la introduccién se hizo un breve esbozo de
la geografia groenlandesa, la cual no ha pasado
desapercibida en el sistema internacional, no
solo por su acceso al océano Artico y el Polo
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Norte, sino como primera linea de frente para
la proteccién de Norteamérica. Histdrica-
mente, Groenlandia fue apartada de manera
deliberada del acontecer internacional hasta la
Segunda Guerra Mundial, cuando Dinamarca
accedié a operaciones militares estadouniden-
ses en la isla, y luego, en la Guerra Fria, con
la instalacién de base aérea Thule en 1951,
evento que le sumo al pais europeo en su esca-
sa contribucién a la Organizacién del Tratado
del Adéntico Norte (OTAN), pero que cayé
mal entre los groenlandeses al no ser consul-
tados acerca de esa decisién (Jacobsen y Gad,
2017). Ya se ha anotado cédmo el interés de
China va mds alld de lo econémico, buscando
proyectarse en el Artico (The State Council
Information Office of the People’s Republic of
China, 2018); esto, afadido al liderazgo que
los mismos groenlandeses quieren proyectar de
la etnia inuit, dan muestras de la agregacién
micro-macro de este caso (Rosenau, 1990).
Retomando el tema del liderazgo inuit,
este resulta ser problemdtico al considerar que
dentro de Groenlandia existen minorias étnicas
y, por ello, los lideres independentistas se basan
mds en una identidad “groenlandesa”, ademds
de que el CCI no es muy partidario del modelo
occidental del Estado-nacién, al reducir este
a las poblaciones con reclamos especiales en
ciudadanos ordinarios (Steinberg ez al., 2015).
Esta postura del CCI se puede apreciar mds
de cerca en la Declaracién Circumpolar Inuit
sobre la Soberanfa Artica, en la cual se enfatiza
en el autogobierno de las comunidades indi-
genas inuit, pero mds como socios directos en
cooperacién internacional, no necesariamente
usando la figura del Estado, del cual dicen: “the

conduct of international relations in the Arctic
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and the resolution of international disputes in
the Arctic are not the sole preserve of Arctic
states or other states; they are also within the
purview of the Arctic’s indigenous peoples”
(Inuit Circumpolar Council, 2022). Por esto,
no hay indicacién de que se vea positivo entre
los lideres inuit la eventual existencia de un
Estado donde sean mayorfa.

Por supuesto, Dinamarca mantiene su
postura de respeto por el derecho a la libre
autodeterminacién de los pueblos con lo que
ellos denominan colonialismo benevolente
(Kingdom of Denmark, 2009; Olesen, 2017),
en donde se le da instruccién a Groenlandia
hasta que pueda salir sola al sistema internacio-
nal. Debido a esto, Dinamarca ha aprovechado
la zona gris constitucional entre ambos paises,
sosteniendo que solo se encarga de los asuntos
de defensay politica exterior, a la vez que le per-
mite mds vuelo a Nuuk en temas diplomdticos,
al considerar que interferir solo empujarfa mds
a Groenlandia hacia la independencia, lo que
ha resultado en una saturacién en la burocracia
groenlandesa, al tener poco personal y muy po-
ca experiencia en estos temas (Gad, 2022). As{
las cosas, esto se puede interpretar mds como
una forma sutil por parte de Dinamarca de di-
latar la independencia groenlandesa, haciendo
que Nuuk caiga en una suerte de terapia de
choque de los costos politicos internacionales
de la independencia.

Por su parte, la relacién con Estados Uni-
dos de América es de las mds tensas en Nuuk.
La instalacién de la base Thule, y un accidente
en ella en 1968, que destapé la presencia de
armas nucleares en Groenlandia, ha generado
una gran desconfianza hacia la potencia nor-
teamericana. En la presidencia pasada, esta
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tension se acrecentd por la declaracién de la
presidencia Trump de querer comprar Groen-
landia® (Conley, 2019), sobre todo teniendo en
cuenta que no es la primera vez que Estados
Unidos pone esta propuesta sobre la mesa,
desde la compra de Alaska en 1867, luego en
1910, y, finalmente en 1946, aduciendo en
todos los casos la defensa y seguridad militar
estadounidenses (Berry, 2016). Este nerviosis-
mo manifestado por Estados Unidos recuerda
la politica de defensa canadiense, quienes man-
tienen la suficiente fuerza para que su vecino
del sur no perciba que pueden ser ocupados
por una potencia enemiga, pero no tanta que
teman una invasién (Charron y Fergusson,
2020), situacién que Groenlandia debe con-
siderar en caso de lograr su independencia.
Lo anterior no es tarea sencilla para
Groenlandia con su reducida poblacién, ade-
mds de compartir frontera drtica con Rusia,
quien al poner una bandera en el lecho drtico
en 2007 ha prendido alarmas en la regién, su-
mado al nerviosismo causado recientemente
con su entrada militar en Ucrania (US De-
partment of State, 2022). En una declaracién
oficial, argumentando el creciente interés en
el Artico, se ha establecido un acuerdo de
cooperacién entre el Comando Artico de Di-
namarca, con sede en Nuuk y encargado de la
proteccién de Groenlandia y las Islas Feroe, y
el Comando Maritimo de la OTAN (NATO,
2020), que también puede interpretarse como
un frente comun ante Rusia, tinico Estado con
costas en el océano Artico que no pertenece

3

a esta organizacién. Nuuk ha respondido a
este estrechamiento de cooperacién entre
miembros 4rticos de la OTAN, proponiendo
para 2023 el establecimiento de un enviado
diplomdtico groenlandés ante este organismo
(McGwin, 2022), en linea con su politica de
autogobierno.

Por otra parte, China ha demostrado un
creciente interés en los asuntos drticos, pun-
tualmente en temas cientificos, extractivos,
apertura de rutas comerciales, y de gober-
nanza global, manteniendo los principios de
respeto, cooperacion, estrategias gana-gana y
sostenibilidad, de acuerdo con su libro blanco
de Polftica Artica (The State Council Informa-
tion Office of the People’s Republic of China,
2018). Dicha politica drtica, en su relacién
con Groenlandia, presenta ciertas contradic-
ciones, ya que Nuuk ve a China como un
principal colaborador en su independencia, al
poder diversificar su economia, a pesar de los
desplantes mencionados anteriormente; sin
embargo, se mantienen ciertos discursos que
presentan al gigante asidtico como un poder
colonial, ratificado en los encuentros futbo-
listicos entre las selecciones de Groenlandia y
Tibet, cosa que incomoda a China (Gad ez al.,
2021). Qué tanto deje entrar Nuuk a China en
su territorio serd clave para poder consolidar la
independencia de la isla, aunque ya empieza a
ser evidente la incomodidad de la ayuda sinica
(Gad ez al., 2021).

Para una mejor comprensién de este caso,
se puede revisar todo este tema geopolitico

Esto fue considerado en el presupuesto presentado ante el Congreso por el presidente Trump en 2021. heeps://

www.state.gov/wp-content/uploads/2020/02/FY-2021-CBJ-Final.pdf

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio - Diciembre de 2023, 181-193


https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/02/FY-2021-CBJ-Final.pdf
https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/02/FY-2021-CBJ-Final.pdf

Las contradicciones de la independencia groenlandesa

nuevamente desde la teorfa de la turbulencia,
pero ya no desde una dptica de reajustes, sino
desde los intentos por la manutencién del szaru
guo. En efecto, Rosenau (1990) advierte que
los Estados desvian su atencién a las acciones
de otros actores internacionales mientras estas
se alineen con sus intereses, pero hardn uso de
su soberantfa al declarar cualquier cambio que
les incomode como un dilema de seguridad;
asf como China puede ser un colaborador en
la independencia groenlandesa, Estados Uni-
dos lo ve como una amenaza a su integridad
territorial, y el cambio al que estd dispuesto es
pasar a Groenlandia del dominio danés al suyo,
mientras que Dinamarca hace lo posible por-
que no haya cambio alguno. De igual manera,
ya se anotd la renuencia por parte del CCl ala
conversién de Groenlandia en lo que Rosenau
(1990) llama un actor atado a soberanfa.

En suma, la independencia groenlandesa
no es un tema exclusivamente econémico,
y aunque no esté en la agenda medidtica de
manera prominente, evidentemente los ojos
del sistema internacional estdn puestos en
ella. El hecho de poder consolidarse como el
primer Estado de mayorfa indigena no resuena
del todo bien en la comunidad inuit a la que
pertenece, mientras que Dinamarca logra, a
través de su posesion de Groenlandia, mayor
protagonismo con sus aliados, aprovechando
la preocupacién estadounidense por su propia
integridad frente a su rival ruso, a la vez que
China intenta mostrarse cooperativa, asi esto
cause nerviosismo en la regién. De este modo,
la independencia groenlandesa no depende
exclusivamente de un simple anhelo de au-
todeterminacién, Nuuk debe ser muy hdbil
en mantener tranquilos a todos estos actores:
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subestatales, estatales y supraestatales, para que
esta sea viable.

CONCLUSIONES

A lo largo de este articulo se ha podido com-
probar que la independencia groenlandesa,
aunque puede ser deseable desde la libre auto-
determinacién de los pueblos, presenta varios
retos y posiciones ambiguas que pueden dila-
tar su realizacién en el corto plazo. Aunque el
sentimiento proindependencia es mayoritario
en la isla, Nuuk como su capital se ha visto en
aprietos al momento de implementarla, no
solo por la ausencia de recursos para cubrir el
subsidio danés, sino que las posibles fuentes de
recursos son problemdticas y atraen el interés
de potencias que pueden poner en entredicho
tal independencia; agregado a esto, la posicién
estratégica de Groenlandia hace que, de lo-
grarse, sea dificil mantener esta independencia
debido a los intereses geoestratégicos de las
potencias. Todas estas presiones pueden hacer
que a la larga la independencia groenlandesa
no sea la mejor alternativa.

A todas luces, mds que sentar una postura
tajante a favor o en contra de la independencia
groenlandesa, lo que se puede apreciar en este
instante es la tremenda complejidad alrededor
de este evento. En este orden de ideas, basdn-
dose en la teorfa de la complejidad, se pueden
notar que si Nuuk logra la anhelada indepen-
dencia, esto podria tener un efecto de cascada
donde pequefos cambios a nivel estatal tienen
el potencial de llevar a grandes cambios en el
sistema internacional (Rosenau, 1990), en la
medida en que significarfa un reajuste de las
relaciones inuit con las potencias 4rticas, la po-
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sibilidad de extraccién de tierras raras, y nuevos
retos en la seguridad y el balance de poder en
el Artico. De ahf que la diversidad de actores
y la dindmica entre estos tienen en una suerte
de jaque al impulso independentista.

Visto desde una variable socioecondmica,
Nuuk se encuentra en una disyuntiva entre
extraer los recursos que pueden solventar su
independencia, ademds de aumentar su tasa
de empleos, o mantener las tradiciones inuit
y la sostenibilidad de su ecosistema, ya de por
si bastante frdgil. No obstante, las medidas to-
madas para detener la extraccion de minerales
raros, en especial aquellos controversiales por
su uso bélico como el uranio, ya estdn causando
incomodidades en las compaffas a las que se
les habfan otorgado licencias, algunas incluso
ya estdn hablando de llevar el caso a arbitrio;
también es de considerar el desplante hecho a
las compafifas chinas para favorecer a los in-
tereses occidentales. Ciertamente, Nuuk debe
hacer un juego de equilibrio bastante complejo
de modo que consiga el ingreso econémico que
requiere, sin que esto lleve a represalias por
parte de las companias, la comunidad inuit y
el medio ambiente.

Por otra parte, desde una variable politica,
la independencia de Groenlandia representa
cierto nerviosismo para los Estados Unidos,
quienes temerosos por su integridad, pueden
empezar a demandar una mayor presencia
militar en territorio groenlandés, mds alld de
la base de Thule. De todos modos, Dinamarca
mantiene una politica flexible y de drea gris,
permitiéndole a Nuuk ciertas libertades en su
relacionamiento exterior, lo que ha causado en
la capital groenlandesa cierto aglutinamiento
burocrdtico y escasez de personal, ralentizando

asf las negociaciones de independencia. Igual-
mente, el CCI no ve con tan buenos ojos el que
haya un Estado con mayorfa inuit, al poder
perder el estatus especial de poblacién indi-
gena, viendo en esto una restriccién y no un
liderazgo. Ademds, sin hacer mayor mencién a
los ojos de Chinay su intencién de una mayor
participacién en el Artico, y cudl serfa su pos-
tura frente a un nuevo Estado en esta regidn.

Por lo tanto, es igualmente complejo es-
tablecer los escenarios futuros de las relaciones
internacionales y la paradiplomacia de Nuuk,
la cual no parece tener a la vista un hilo que jale
de toda la madeja. Un primer escenario es que
Nuuk mantenga la zona gris que tiene con Di-
namarca, participando cada vez mds en organi-
zaciones y foros internacionales como voz de
los inuit, a la vez manteniendo asi el subsidio
danés, y teniendo tranquilo a Estados Unidos
y el resto de la OTAN. Un segundo escenario
es que logre la independencia, teniendo que es-
pabilarse en temas diplomdticos para mantener
en equilibrio el nerviosismo estadounidense,
los intereses comerciales chinos y la proyeccién
rusa, lo cual hard que eventualmente reciba el
apoyo de facto por parte de alguna potencia.
Un tercer escenario, menos probable, es que
Groenlandia alcance un liderazgo claro en te-
mas 4rticos, logrando asi una independencia
de facto que se obtiene gradualmente.

En conclusién, a Groenlandia le espera un
largo camino para lograr su independencia, la
cual no depende de buenas voluntades, al ser
un juego paradiplomdtico de alta compleji-
dad. En efecto, lo que suceda en Nuuk no es
el tinico factor clave en los temas drticos, pero
tiene el potencial de desencadenar un reajuste
en las relaciones de los Estados drticos, entre los
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cuales estdn todavia algunas de las grandes po-
tencias, y donde ahora hay que incluir dentro
de las mismas a Chinay la proyeccién que hace
sobre este. Pueda que la isla mds grande y mds
despoblada del planeta pase desapercibida en
la agenda de los grandes medios, pero bajo su
caparazén congelado aguarda una de las gran-
des disyuntivas geopoliticas de la actualidad.
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Cameroon-Nigeria relations — Trends

and perspectives

A Review of the book

Carlson Anyangwe’

Osita Agbu & C. Nna-Emeka Okereke (ed.), Cameroon-Nigeria Relations - Trends and Perspectives,
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There is always a temptation to paint and pre-
sent a politically-correct picture of the neigh-
bourly relations of states, and, in this case, the
Nigeria-Cameroon relations. This volume
does no such thing. A constant in international
relations is that each country unapologetically
pursues policies that serve its national interests.
Those interests could be antagonistic, comple-
mentary, or accommodating. In the pursuit of
national interests in foreign policy relations, no
favours are conceded to another state.

The relations of the 1960 nascent states
of Nigeria and Cameroon remain complex
to this day. This is due to the enduring, but
thinly veiled, mutual suspicion between the
two countries. Much that is at the centre of

*

that suspicion is the territory of the former
UN Trust Territory of the British Cameroons
sandwiched between Nigeria and Cameroon.
The trust territory was, for administrative
convenience, administered for almost half a
century from the adjacent British territory of
Nigeria. In a self-determination UN plebiscite
conducted in the trust territory in February
1961, the Northern part opted to join Nige-
ria while the Southern part voted “to achieve
independence by joining” République du
Cameroun. The just-established diplomatic
relations between those freshly independent
states got off to a chilly start. They became
frosty and were congealed.
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According to Cameroon, Britain, with
the complicity of Nigeria, rigged the Northern
Cameroons vote in favour of joinder to Nige-
ria. At the UN, there were veiled acrimonious
exchanges between the delegations of both
countries. Cameroon challenged the results of
the Northern Cameroons vote in the Interna-
tional Court of Justice (IC]) and lost. On June
1, 1961 the Northern Cameroons joined Ni-
geria. Cameroon responded by declaring that
date a day of national mourning. It asserted,
analogically, that the Northern Cameroons
was Cameroon’s ‘Alsace-Lorraine’ and served
notice that the territory would in future be
retaken from Nigeria. Cameroon thus came
to see Nigeria as hegemonic and potentially
an imperialist state with territorial ambitions
in the Lake Chad Basin area, in other parts
of Cameroon, and even over the Southern
Cameroons (Ambazonia). Relations between
the two countries went icy.

Just when it was thought the ice was be-
ginning to thaw, Cameroon imposed stringent
controls on Nigerians and Nigerian goods en-
tering the adjoining territory of the Southern
Cameroons (Ambazonia). The outbreak of the
Nigerian Civil War, the hostility and physical
aggression towards resident Nigerians and the
practice of destroying their merchandise 77
situ, the sovereignty dispute over the Bakassi
Peninsula, the Boko Haram transborder terro-
rist insurgency in the shared northern border
area of both countries, the Ambazonian war of
independence from Cameroun colonization,
the resurgence of Biafran separatist agitation
in Southeast Nigeria, and maritime insecurity
(cabotage, piracy, and kidnapping for ransom)
in the adjacent waters of the two countries have

further complicated and bedevilled relations
between both countries, dampening any ex-
pected real normalization in those relations. A
developing irritant is the flood disaster in parts
of north-central, northeast, southeast and south-
south geo-political zones in Nigeria resulting
from the release by Cameroon of water from
the Lagdo Dam across the border in northern
Cameroon.

Currently, the relations between the two
countries swing between enduring mutual
suspicion and studied collaboration, to a
measure of rapprochement alongside what
each advertises as evolving security threats to
its stability and national interests. The post-
Bakassi measured rapprochement between
both countries does not conceal the somewhat
roller-coaster Nigeria-Cameroon relations
periodically punctuated by self-interested in-
tervals of accommodation. These are attested
by the conclusion of a number of agreements
which for the most part remain unknown and
un-implemented. Relations of friendliness and
good neighbourliness do not just arise #pso facto
as a result of geographical propinquity. They
have to be developed and nurtured.

Cameroon-Nigeria Relations — Trends and
Perspectives (2022) is primarily about trends
and dynamics in Nigeria-Cameroon relations
since 1960. It is a contribution to the broader
field of Nigerian foreign policy studies and
practice. The book deals with a broad range of
related topics: diplomatic relations before and
during the Nigerian Civil War, cross-border
crimes, border delimitation issues, dispute
over the Bakassi Peninsula and its aftermath,
maritime security in the Gulf of Guinea, and
functional cooperation between the two cou-
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ntries. It is the fruit of the labours of a pool of
21 contributors with demonstrated knowledge
of their chosen topics. These contributions
provide a diverse and enriching perspective.
This is probably the first book that focuses
on Nigeria-Cameroon relations and in such a
comprehensive manner. It is a fascinating book
that commends itself to anyone interested in
accessing the minds of the policy framers of
Nigeria-Cameroon relations. The account is
both historical and aspirational on a subject
that has so far eluded academic attention. It
is a noted contribution to Nigerian foreign
policy relations generally, and to Nigeria's com-
plicated relations with the contiguous French-
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speaking state of Cameroon in particular. The
volume navigates the intricate minefield of
the fluctuating fortunes of Nigeria-Cameroon
relations over a period of some 60 years. It is
informative, well-organized, well-researched,
and well-written. The account is presented
with unique insight, in a style that is clear and
direct, and with clarity though the context
in which some contributors use the words
‘cession’, ‘secession’ and ‘separatist’, and the
appellations ‘Cameroon’ and ‘northwest and
southwest regions of Cameroon’ may not be
apposite and legally correct. Students of inter-
African foreign relations and politics will find
this book of value.
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Ideas erradas, acciones equivocadas:
como el contexto internacional
impide la generacion de desarrollo

Resena del libro

Pio Garcia Parra®

Garay Vargas, J. L. y Pavajeau Fuentes, J. B. (2021). Ideas erradas, acciones equivocadas: cémo el

contexto internacional impide la generacién de desarrollo. Universidad Externado de Colombia.

En Ideas erradas, acciones equivocadas, los
autores recogen y reelaboran la investigacién
de Garay para su tesis doctoral “Ideas falsas,
acciones erréneas: el contexto internacional
como obstdculo del desarrollo”. El libro es una
defensa a ultranza del capitalismo en su versién
libertariana, que ha promovido la eliminacién
de todas las barreras estatales, administrativas y
hasta morales a la libre competencia entre los
productores primarios, a saber, los individuos
y las empresas. La obra estd confeccionada

*

de manera exquisita, con profusién de citas
y ayudas graficas para ilustrar el fracaso de las
politicas del desarrollo desde los afios sesenta
del siglo pasado, debido, no tanto a la ausencia
de oportunidades o “ventanas de politica”, sino
a las medidas intervencionistas persistentes
en los paises desarrollados, en los programas
de desarrollo que patrocinan a través de las
organizaciones multilaterales y en los propios
paises en desarrollo. Estos dltimos no solo re-
plican las “ideas-ideologfas erradas”, sino que
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las refuerzan. Es decir, se convierten en agentes
activos de su propio subdesarrollo.

Las preguntas nodales se refieren, por lo
tanto, a entender el sostenimiento de esas ideas
y politicas en el orden internacional, a pesar de
ser palpable el hecho de sus resultados nulos
en el desarrollo de la mayoria de los paises, y
cémo se asimilan esas ideas-ideologfas en el
plano doméstico. Frente a ese nicleo proble-
mdtico, a modo de hipétesis de trabajo, los
autores plantean el efecto contraproducente
de las ideas-ideologias imperantes en el orden
internacional, por cuanto han impedido la
aplicacién extensa e intensa del modelo de li-
bre competencia. En consecuencia, los paises
de menor desarrollo no encuentran incentivos
para realizar las reformas econémicas que re-
querirfa la propia liberalizacién de sus estruc-
turas productivas.

Sobre la base tedrica de la Escuela Aus-
triaca de Economia y la Escuela de Eleccién
Pablica, el hilo argumentativo cubre tres eta-
pas. La primera parte corresponde al segmento
conceptual o de la teorfa econémica liberal,
en su versién mds radical o libertariana, con
el fin de establecer su superioridad frente a las
teorfas centralistas: aquellas que infunden un
papel primordial al Estado (keynesianismo y
socialismo). En la segunda parte, los autores
analizan en detalle la aplicacién de las ideas-
ideologfas dentro del régimen del liberalismo
incrustado o el contexto internacional por
parte de las organizaciones multilaterales,
intergubernamentales, ONG, movimientos
y grupos de presion, y las empresas multina-
cionales, bajo el propésito de mostrar la inefi-
cacia, de manera especial, de la cooperacién
internacional. En la tercera parte, Garay y

Pavajeau explican la influencia del contexto
internacional en las politicas econémicas en
los paises en desarrollo, para evidenciar que su
identidad como sujetos pasivos es ampliada a
su rol como agentes activos de la perpetuacién
de la concepcién equivocada del desarrollo y
sus soluciones erradas.

La base tedrica libertariana, muy préxima
al anarquismo, permite a los autores ofrecer
criticas valiosas a un gran ndmero de lastres
en el mundo contempordneo, entre los cuales
sobresalen los costos sociales de la cooperacién
internacional, la burocracia doméstica e inter-
nacional, las politicas asistencialistas paterna-
listas o las trabas al comercio internacional. En
la mayoria de los casos, esos recursos y progra-
mas sirven para sostener élites corruptas en los
paises en desarrollo, perpetuando la negacién
de los derechos al trabajo y un mejor ingreso
para una gran parte de la poblacién. Por el otro
lado, sale a relucir la necesidad de la autodeter-
minacién de los paises y el papel que tanto en
el dmbito internacional como en el nacional o
doméstico cumple la sociedad civil.

Asimismo, la perspectiva analitica a partir
del constructivismo hace un aporte de singular
importancia a la tarea de desmitificar entida-
des y conceptos cosificados. En efecto, Ideas
erradas, acciones equivocadas asume el valor
econdmico, el Estado y las instituciones como
configuraciones que resultan de un acuerdo
intersubjetivo. De ese modo, despojadas de
su sustancialidad, el examen epistemoldgico
de tales categorfas ubica su ontologia en un
horizonte dindmico, que da cuenta de su his-
toricidad, si bien exponer tal trasfondo no hace
parte de los objetivos del libro.
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Los conceptos de “dependencia del sende-
ro”, “ventanas de politica” o “empresarios del
cambio” tienen una fuerza heurfstica enorme.
Sobre ellos reposa la composicién del diagnés-
tico del desarrollo y las alternativas posibles.
En cambio, el concepto de “catalaxia’, toma-
do de la Escuela Austriaca e introducido en la
primera seccién del libro, no recibe atencién
posterior.

No obstante el apreciable aporte en la
reivindicacién del poder de la iniciativa pri-
vada y la necesidad de sustitucién de las élites
parasitarias, /deas erradas, acciones equivocadas
comporta planteamientos discutibles. Son
ellos de indole conceptual, metodoldgica y
normativa. En primer lugar, en cuanto a la
perspectiva tedrica, esta es unidimensional,
como dijera Marcuse. Su idea de la sociedad
depende de la capacidad de los individuos para
producir —generar riqueza—, sin establecer un
balance con las dimensiones del conocimiento
y de los valores que componen el espectro de
proyeccion de las personas. Estas son solo eso:
individuos motivados por la produccién —y la
acumulacién— de la riqueza, sin importar el
costo social, los dafios colaterales o el impacto
ambiental. El celo por preservar la libertad in-
dividual echa por laborda el hecho de la mutua
dependencia de los seres humanos y cémo la
sociedad es una red ilimitada de cooperacién.
Hay que reconocer, empero, que algo se mati-
za la apologfa de la pura competencia con los
estudios tomados de Elinor Ostrom sobre el
papel de la cooperacién en las organizaciones
comunitarias, mencionados en la tercera parte
del libro.

Lo que se dice de los individuos es equipa-
rable ala libertad de accién demandada para las
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empresas, en especial las multinacionales, las
cuales, desde el enfoque de los autores, no
deben ser constrenidas en su funcién de ge-
nerar riqueza. La sola creacién de riqueza es
su legitimacién. Se trata, por lo tanto, de una
concepcién economicista, favorecedora de un
ordenamiento social plutocrdtico, porque el
sistema internacional ha llegado a ser eso, pre-
cisamente: una dictadura financiera. Es claro
que, en todo el mundo, la gente se empena
en sobrevivir en un orden jerarquizado por el
poder del capital que se recrea a si mismo por
los innumerables medios de la especulacién.
El orden financiarizado (Aglietta, 1999) ha
puesto a su servicio, salvo pocos paises —entre
ellos China-, el establecimiento politico, las
instituciones y las cosmovisiones al servicio
del drenaje continuo de la riqueza producida
por la sociedad. El “efecto goteo” en la reali-
dad no opera desde arriba hacia abajo, sino al
contrario, desde abajo, para nutrir el poder de
los superricos (Deaton, 2013).

En segundo lugar, romper con la unidi-
mensionalidad implica salir del subjetivismo
metodoldgico para poder entender la dindmica
social —incluida la produccién—como lo que es:
un intercambio, en el que juegan tanto la com-
petencia como la cooperacién, junto con las
reglas que median las relaciones. Al respecto,
el libro presenta las reglas y hasta las distingue
de las normas, pero elimina a los administra-
dores de estas. Es decir, las deja a merced del
mds fuerte, a tono con el fondo ideolégico de
un subjetivismo que hace eco del darwinismo
social, en un mercado que premia a los mds
osados. En este sentido, la vigencia social del
mercado no manifiesta necesariamente su vali-
dez moral (Habermas, 1985), la cual depende
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de las reglas construidas por la sociedad bajo
el imperativo de su potencial universalidad.

Por cierto, el concepto de complejidad
social en Ideas erradas, acciones equivocadas es
muy pobre y obsoleto. Estd atado a la clasifi-
cacién de las instituciones sociales de la época
de Adam Smith, con sus variables econdmicas,
politicas y sociales. Eso estd muy lejos de la
Teoria de la Organizacién Humana que dis-
tingue catorce subsistemas sociales: parentesco,
salud, manutencién, asociacién, recreacién,
comunicacién y transporte, educacién, pa-
trimonial, produccidn, religioso, seguridad,
politico-administrativo, juridico y preceden-
cia. Por lo general, un individuo aporta a la
sociedad a través de un canal y recibe las apor-
taciones de los demds a través de trece canales
diferentes (de Gregoriy Volpato, 2002). Esto
es solo una observacién al libro y no debe ser
tomada como reproche personal, ya que se
trata de una simplificacién generalizada en las
ciencias sociales.

La dimensién normativa, en tercer lugar,
es fundamental, porque la dnica forma de de-
tener un sistema productivo puesto al servicio
de la acumulacién y la especulacién es el esta-
blecimiento de topes al despojo del trabajo y
los recursos por medio de decisiones politicas
efectivas. Al decir de una nueva celebridad,
la economia puesta al servicio de la sociedad,
y no al revés (Mazzucato, 2021). Sin duda,
el mundo ha llegado a generar més riqueza
que nunca, pero los ejércitos de desposeidos
siguen creciendo, mientras la concentracién
del poder econémico llega a niveles abismales.
Una sociedad bien organizada, como pedia
Rawls (1971), tendrfa que poner limites a la
acumulacién y establecer las bases minimas de

equidad, porque el mercado eficiente en boga
es el que le lleva el pan al que mejor paga, no
al que tenga hambre (Escalante, 2019, p. 66).

Es claro que el drama del mundo con-
tempordneo no es encontrar la férmula de
generar riqueza. Se sabe, por ejemplo, que
una tercera parte de la comida se pierde en la
poscosecha o es necesario echarla al mar para
impedir la caida de su cotizacién en la bolsa.
El problema no es de la generacién de rique-
za, sino de su distribucién, segin el acuerdo
normativo logrado por la participacién efec-
tiva de los miembros de la sociedad en sus
diferentes esferas subnacionales, nacionales y
a nivel internacional. Para decirlo de manera
mds cruda, el gran desafio de la humanidad es
llegar a liberarse de la dictadura que le impone
laambicién desmedida del 1 %, financiada por
el 99 % restante.

En Ideas erradas no hay un orden de va-
lores como tal. Los paises pobres, ademds de
sufrir el acoso constante o las exigencias del
poder econémico global, segtin las reglas de
juego que dictan, sobre todo, Estados Unidos
y sus aliados en el G7 y la OTAN, tienen que
autovictimizarse, por ser ellos los principales
causantes de su desdicha, al echarle la culpa
de su desgracia a los poderosos —o al gran po-
deroso—. Dichos paises estdn atrapados en el
perverso “muro de los lamentos”.

Es curioso que ldeas erradas también sufre
del mismo sindrome. Su critica al “muro de los
lamentos” conduce a sus propias jeremiadas, lo
cual quiere decir que sus autores deploran que
por décadas el mundo siga sin generar rique-
za y extender el desarrollo, porque los paises
no quieren hacer las reformas econémicas
liberales. Sus tedricos seguirfan “predicando
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en el desierto”, lo cual no es cierto, porque
las desregulaciones, privatizaciones del sector
publico y la alfombra roja para las empresas
multinacionales fueron implantadas a sangre
y fuego desde hace mds de medio siglo, y no
solo por Pinochet.

Pero un esfuerzo analitico tan riguroso no
podria dejar de advertir y poner en el foco de
la reflexidn a los actores en escena. De hecho,
tanto las élites de los paises subdesarrollados
como las de los paises centrales y la burocracia
multilateral abrevan en la misma fuente del
liberalismo econémico. Ello lleva a identificar
el papel de numerosos gobiernos en la expolia-
cién de sus propios paises, con el fin de emular
el patrén de consumo de las élites en los paises
ricos. De ah{ el papel de los movimientos socia-
les domésticos e internacionales en denunciar
y actuar contra todas las formas de injusticia
y violencia, incluida la violencia econémica.

De alli surge el papel del actor mds im-
portante frente al caos al que ha ingresa-
do la humanidad. Las comunidades locales
apropidndose de su destino y construyendo
valores universalizables, por aquella dialécti-
ca local-universal. En Ideas erradas, acciones
equivocadas se mencionan las comunidades
epistémicas, de gran valia; pero la comunidad
local como tal solo viene a colacién una sola
vez. Es 16gica su neutralizacién por efecto del
subjetivismo metodolégico; sin embargo, la
alternativa de un mundo que pueda superar el
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actual curso entrépico no puede provenir sino
de esas comunidades organizadas en defensa de
su patrimonio material e inmaterial. Son ellas
las protagonistas de los movimientos que pon-
gan las instituciones, el Estado y el capital al
servicio de la gente y no al revés.

Para quien desee ahondar en la polémica
de desarrollo social desde el enfoque de la eco-
nomifa institucional en la vertiente libertariana,
Ideas erradas, acciones equivocadas ofrece una
argumentacion densay fina. Es un libro digno
de ser estudiado y debatido.
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El Centro de Investigaciones y Proyectos
Especiales (cipE) de la Facultad de Finanzas,
Gobierno y Relaciones Internacionales de la
Universidad Externado de Colombia, invitaa
los académicos, investigadores y especialistas
en temas de asuntos internacionales contem-
pordneos a publicar sus avances de investiga-
cién en la revista 04sis, adscrita al Observatorio
de Andlisis de los Sistemas Internacionales. La
revista 04s1s es de circulacién nacional e inter-
nacional. Esta revista inicié con periodicidad
anual en 1995 y es semestral a partir del afio
2014. Se publica en enero y julio de cada afio.

La revista 04sis busca realizar una con-
tribucién a la produccién y socializacién del
conocimiento cientifico en las ciencias sociales,
con especial énfasis en temas relacionados con
las relaciones internacionales. El objetivo es la
publicacién de trabajos cientificos resultados
de investigacién o de reflexién tedrica. Se pri-
vilegiardn los trabajos sobre los temas de las
lineas de investigacién que se desarrollan en el
marco del Grupo de investigacién oasis. Las
lineas de investigacién son las siguientes: Es-
tudios regionales, Gobernanza global y Teorfa
de relaciones internacionales.

Los textos entregados a la revista 04sis
deben ser articulos de investigacion, reflexién
o revisién que presenten, de manera detallada,
los resultados originales de proyectos de inves-
tigacién. La estructura generalmente utilizada
contiene cuatro apartes importantes: introduc-
cién, metodologia, resultados y conclusiones.
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Los articulos presentados deben ser ori-
ginales e inéditos y escritos en espafol, inglés
francés o portugués, con su respectivo resumen
y palabras clave en espanol e inglés, francés o
portugués, con su respectivo resumen y pala-
bras clave en espafiol e inglés. En caso de ar-
ticulos que no estén en espafiol, el autor debe
encargarse de pasarlos por una correccién de
estilo antes de presentarlos a la revista 0 a mds
tardar una vez sea aceptado para publicacién.

El Comité Editorial se compromete con
los estdndares generales de calidad académica.
Una vez recibidos los articulos se remiten a
dos evaluadores externos —pares académicos
andénimos, especializados en el campo de la
investigacién— quienes desarrollan el proceso
de arbitraje mediante el sistema de doble ciego,
en el cual se garantiza el anonimato de evalua-
dor/es y autor/es. El formato de evaluacién se
puede consultar aqui. Una vez finalizado el
proceso de evaluacién, la revista comunica a
los autores la decisién de los evaluadores en
cuanto a publicar con o sin modificaciones,
o no publicar el texto. Cuando se presenten
casos de controversia en los resultados de las
evaluaciones, el Comité Editorial seleccionar4
un tercer drbitro para tomar la decisién final.
Este proceso tarda aproximadamente dos
meses. Los pares evaluadores no deben tener
ningtin conflicto de intereses con los autores
y sus trabajos. También deben manifestar el
conocimiento de los estdndares internacionales
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de publicacién cientifica con los que se com-
promete la revista, en particular los referentes
al manejo del plagio (utilizando el soffware
Ithenticate) y el proceso de revisién de pares
externos. Ademds, todos los evaluadores debe-
rdn aceptar la declaracién de confidencialidad.

Posteriormente, el Comité Editorial se
reserva el derecho de seleccionar el material
por publicar y de mantener los articulos acep-
tados para posteriores publicaciones, si fuese
necesario. El Comité Editorial se reserva el
derecho de realizar cambios en la redaccién. De
estimar necesario, la introduccién de modifi-
caciones sustanciales en el texto se consultard
previamente con el/los autor/es. En caso de
considerarse la no publicacién de un trabajo
el/los autor/es serd/n notificado/s. Todas las
propuestas serdn consideradas sin prejuicio de
la postura tedrica, el punto de vista expresado
o la metodologfa empleada. La publicacién
de los articulos no significa que la direccién
de la revista comparta los puntos de vista que
en ellos se exponen. El/ los autor/es es/son
responsable/s directo/s de las tesis o ideas ex-
presadas en ellos.

Al remitir su contribucién en medio mag-
nético, el autor debe manifestar con claridad:
1) Si estd de acuerdo con la politica editorial
de la revista 04sis; 2) si su articulo es inédito o
no; en caso negativo, informando su referencia
bibliogrdfica conforme los requisitos que se de-
tallan mds adelante, y 3) afirmar que el articulo
no se encuentra en proceso de evaluacién en
otra revista u érganos editoriales.

La identificacién del autor debe incluir
nombre completo, breve hoja de vida, institu-
cién ala que se encuentra vinculado, direccién,

correo electrénico, nimero ORCID (si atin no lo
tiene, por favor cree su perfil en (https://orcid.
org/) y fecha de realizacién del trabajo.

La presentacién de todo articulo deberd ir
acompafiada de una hoja de portada en la que
aparecerd: titulo del trabajo, nombre del autor
(o autores), institucién a la que pertenece(n)
con su direccién postal, direccién electrénica,
resumen en espafiol e inglés (mdximo 150 pa-
labras) y palabras clave en espafiol e inglés (de
cuatro a seis). En la pdgina siguiente se iniciard
el articulo precedido dnicamente del titulo en
espafiol e inglés.

La extensién de articulos es de un mdximo
de 9.000 (nueve mil) palabras en espacio senci-
llo, escritos en Word, letra Arial 12, mdrgenes
superior e inferior de 2,5 c¢m; izquierda y de-
recha de 3,0 cm, incluidas bibliografia, notas,
fotos o grdficos, si el documento lo requiere.
Podrdn ser publicados resimenes de trabajos
de grado con una extensién mdxima de 9.000
(nueve mil) palabras y que cuenten con la de-
bida autorizacién de la institucién educativa
para su publicacién en la revista.

La informacién estadistica debe estar
contenida en tablas y grdficos y es responsa-
bilidad del autor. Todas las tablas y graficos
deben entregarse, ademds de en el cuerpo del
articulo, en un archivo aparte y deben poder
ser modificables; en la parte inferior de estos
deben quedar consignadas las fuentes.

La bibliografia debe aparecer al final del
articulo y debe contener un minimo de 17
referencias, diferenciadas de las notas, en caso
de que las hubiera, y se presentard segin el Ma-
nual de Publicaciones de la American Psycho-
logical Association (apa: www.apastyle.org).
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Las citas en el texto: (apellido del autor,
coma, afio de publicacién). Si se menciona el
autor, solo se deberd escribir el afio de la pu-
blicacién del texto al que se hace referencia.

Cuando un trabajo tiene dos autores(as)
siempre se citan los dos apellidos cada vez que
la referencia aparece en el texto. Cuando un
trabajo tiene tres, cuatro o cinco autores(as),
se citan todos la primera vez que aparece la
referencia en el texto. En las citas subsiguien-
tes se escribe solamente el apellido del (la)
primer(a) autor(a) seguido de ez al. y el afio
de publicacién.

Las referencias bibliogréficas tienen el
siguiente esquema de citacién: apellido y
nombre del autor, afio de publicacién, titulo
del libro en cursiva, ciudad y editorial. Los ca-
pitulos de obras colectivas deben incluir: ape-
llido y nombre del autor, afio de publicacién,
titulo del capitulo, titulo del libro en cursiva,
ciudad, editorial y pdginas del capitulo. Los
articulos de revistas deben incluir: apellido y
nombre del autor, afio de publicacién, titulo
del articulo, nombre de la revista en cursiva,
volumen, nimero y pdginas del articulo.

Las notas se presentardn al pie de pdgina
y estandarizadas en su presentacion.

La revista requiere que los autores au-
toricen, por medio de una licencia de uso, la
edicién, publicacién, reproduccién, distribu-
cién y comunicacién publica de la obra de su
autorfa, tanto en soporte fisico como digital,
para fines exclusivamente cientificos, cultu-
rales, de difusién y sin dnimo de lucro. Los
autores conservan los derechos de autor y ga-
rantizan a la revista el derecho de ser la primera
publicacién del trabajo, que estard licenciado
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con el Creative Commons Atribucién-NoCo-
mercial-Compartirlgual. La reproduccién de
los documentos en otros medios impresos y/o
electrénicos debe incluir un reconocimiento
de la autorfa del trabajo y de su publicacién
inicial, tal como lo estipula la licencia. Los
autores podrdn divulgar su documento en cual-
quier repositorio o sitio web. Inmediatamente
después de su publicacidn, los articulos serdn
enviados en medio magnético a las diferentes
bases de datos y sistemas de indexacién para
la divulgacién de su contenido. Los articulos
también se pueden consultar gratuitamente
en la pdgina web: www.uexternado.edu.co/
oasis, en el catdlogo Sistema Regional de In-
formacién en Linea para Revistas Cientificas
de América Latina, el Caribe, Espafiay Portu-
gal (LATINDEX), el Directory of Open Access
Journals (DoAJ), y en las bases de datos del
International Bibliography of Social Scien-
ces (1Bss), Emerging Sources Citation Index
(esc1), Cengage Learning, Citas Latinoame-
ricanas en Ciencias Sociales y Humanidades
(crLasg), Fuente Académica EBsco, Dialnet,
Social Science Research Network (ssrn), Red
Iberoamericana de Innovacién y Conocimien-
to Cientifico (REDIB), el Registro Escandinavo
de Publicaciones Cientificas y el Open Journal
System (0gs).

La presentacién y publicacién de arti-
culos en la revista no genera costos para los
autores. La revista estd comprometida con
los estdndares internacionales de publicacién
cientifica. Para ello se siguen las directrices de la
2nd World Conference on Research Integrity,
Singapur, julio 22-24 de 2010:
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http://publicationethics.org/files/Interna-
tional% 20standard_editors_for%20 websi-
te_11_Nov_2011.pdf

Las directrices para autores se pueden con-
sultar en:

htep://publicationethics.org/files/Interna-
tional%?20standards_authors_for%?20websi
e_11_Nov_2011.pdf

Los articulos deberdn ser cargados en el siste-
ma de la revista, en el enlace https://revistas.
uexternado.edu.co/index.php/oasis/about/
submissions, y toda la correspondencia rela-
cionada con el contenido de la revista deberd
ser enviada a:

Jerénimo Delgado-Caicedo
Editor Revista o4sis

Calle 12 n° 1-17 este

Centro de Investigaciones y Proyectos
Especiales (cIPE)

Universidad Externado de Colombia
Bogotd D.C., Colombia

[oasis@uexternado.edu.co]
www.uexternado.edu.co/oasis
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GUIDELINES FOR AUTHORS

The Research and Special Projects Center of
the School of Finance, Government and Inter-
national Relations of the Externado University
of Colombia invites academics, researchers,
and specialists interested in contemporary
international issues to publish their research
projects in the 04s1s Journal. The journal is an
integral part of the Observatory of the Analysis
of International Systems. The 04s1s Journal has
national and international circulation. It has
been published annually since 1995 and twice
a year since 2014. It is published in January
and July of each year.

The o4sis Journal seeks to contribute to
the production and socialization of scientific
knowledge in social sciences, with special em-
phasis on contemporary international issues
such as area studies, international relations
theory, geopolitics, migration, governability,
development, cooperation, transitional gov-
ernment, energy and natural resources, and
finally conflict, peace and security.

Texts submitted to the 04sis Journal
should be articles of research, reflection, or
review that present original research findings.
Each article should have the following four
sections: introduction, methodology, findings,
and conclusions. The articles submitted to
the journal must be original and unpublished
and written in Spanish, English, French or
Portuguese with their respective abstracts and
keywords in both Spanish and English. If the

article is not in Spanish, the author will be
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responsible for sending it to a proofreader in
its original language, either before submitting
it or at the moment the article is accepted for
publication.

The Editorial Committee is committed
to the general standards of academic quality.
Once received, the articles are remitted to two
external reviewers — anonymous academic
peers specialized in the field of research —
who shall undertake the peer review process
through a double-blind system, which will
guarantee the anonymity of the reviewer(s)
and author(s). In case of conflict between two
reviews, the Editorial Committee will appoint
a third referee to make the final decision. This
process takes approximately two months. The
referees should not have any conflict of interest
with the authors and their works. They should
also be aware of the journal’s international
standards of scientific publication, especially
with regard to the issue of plagiarism (using
Ithenticate software) and the peer review pro-
cess. In addition, all reviewers should accept
the privacy statement.

Thereafter, the Editorial Committee
reserves the right to select the material to be
published and to keep the accepted articles for
future publications, if necessary. The Editorial
Committee can also make editorial changes. If
deemed necessary, substantial modifications to
the text will be consulted with the author(s).
The author(s) will be notified in case the article
is not considered for publication. All propos-
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als shall be considered without regard to the
article’s theoretical position, the point of view
of the author, or the chosen methodology. The
publication of articles does not imply that the
directors of the Journal share the points of
view expressed therein. The author(s) is (are)
directly responsible for their thesis or ideas.

When submitting their work through
digital media, the authors must clearly state:
1. if they agree with the Editorial Policy of
the o4sis Journal; 2. if their article is unpub-
lished or not; in case it is not, informing their
reference bibliography in accordance to the
requirements that are detailed below, and; 3.
affirm that the article is not being evaluated by
another journal or editorial.

The author must include his/her com-
plete name, a brief résumé, their affiliated in-
stitution address, e-mail, OrRCID number (if you
don'talready have it, please create your profile
at (https://orcid.org/) and the work’s date. All
articles’ presentations must be accompanied by
a cover sheet with: title, name(s) of author(s),
institution to which they belong with mailing
address, web address, abstract in Spanish and
English (150 words maximum) and keywords
in Spanish and English (four to six). The article
should begin on the following page, preceded
only by the title in Spanish and English.

The length of the article should be maxi-
mum of 9,000 (nine thousand) words, single
space, written in Word, Arial 12 point font,
top and bottom margins of 2.5 centimeters;
left and right of 3.0 centimeters, including
bibliography, notes, photographs and graphs,
if the document requires them. Graduation
theses can be published with a maximum
length of 9,000 words and proper authoriza-

tion from the educational institution for their
publication in the Journal.

Statistical information must be presented
in tables and graphs and are the responsibil-
ity of the author. In addition to being in the
body of the article, all tables and graphs must
be submitted in a separate file and must be
modifiable. Additionally, the sources must be
documented in the bottom part of these.

The bibliography must appear at the end
of the article and must contain a minimum of
17 references, separate from the notes, in case
there are any, and shall be presented according
to the Publication Manual of the American
Psychological Association (ArA:www.apastyle.
org). In-text citations: (author’s last name,
comma, year of publication). If the author
is mentioned, only the year of publication of
the referenced text must be written. When a
work has two authors, both last names are al-
ways cited whenever the reference appears in
the text. When a work has three, four, or five
authors, all authors are cited the first time the
text is referenced. In subsequent citations of
the same text only the last name of the first
author is written, followed by the phrase “et
al.” and the year of publication.

Bibliographic references have the follow-
ing citation outline: Author’s last name and
given name, year of publication, book title
in italics, city, and editorial. Chapters of col-
lected works must include: author’s last name
and given name, year of publication, chapter
title, book title in italics, city, editorial, and
chapter pages. Journal articles must include:
author’s last name and given name, year of
publication, article title, journal name in ital-
ics, volume, number, and article pages. Notes
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will be presented as footnotes and standardized
in their presentation.

The journal requires that the authors au-
thorize, through a license, the editing, publi-
cation, reproduction, distribution, and public
communication of the author’s work, both
physically and digitally, for solely scientific,
cultural, diffusion, and non-for-profit pur-
poses. The authors retain copyrights and guar-
antee the Journal first publication rights, which
will be licensed under Creative Commons
Attribution-NonCommercial-ShareAlike. The
reproduction of the documents in other media,
printed or electronic, must include recognition
of the work’s author and its original publica-
tion, as is stipulated in the license. The authors
may publish their work on any website or re-
pository. Immediately after their publication,
the articles must be sent on digital media to
the various databases and indexation systems
for the release of their content. The articles will
also be accessible for free on the website [www.
uexternado.edu.co/oasis] and in the catalogue
Sistema Regional de Informacién en Linea
para Revistas Cientificas de América Latina,
el Caribe, Espafia y Portugal (LATINDEX), the
Directory of Open Access Journals (DoaJ), and
in the data bases of International Bibliography
of Social Sciences (1Bss), Emerging Sources
Citation Index (Escr), Cengage Learning, Ci-
tas Latinoamericanas en Ciencias Sociales y
Humanidades (cLasE), Fuente Académica EB-
sco, Dialnet, Social Science Research Network
(sskN), Red Iberoamericana de Innovacién y
Conocimiento Cientifico (REDIB), el Registro
Escandinavo de Publicaciones Cientificas and
the Open Journal System (05s).
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The presentation and publication of arti-
cles implies no cost whatsoever to the authors.
The Journal is committed to international
standards of scientific publication. For this,
the 2nd World Conference on Research In-
tegrity, Singapore, July 22-24, 2010 guidelines
are followed:

http://publicationethics.org/files/Internation-
al%20standard_editors_for%20website_11_
Nov_2011.pdf

The guidelines for authors can be accessed at:

http://publicationethics.org/files/Interna-
tional%?20standards_authors_for%?20web-
site_11_Nov_2011.pdf

Articles must be uploaded on the Journal's
system available at https://revistas.uexternado.
edu.co/index.php/oasis/about/submissions
and all; correspondence related to the content
of the Journal should be sent to:

Jer6nimo Delgado-Caicedo
Editor Revista 04s1s

Calle 12 n° 1-17 este

Centro de Investigaciones y Proyectos
Especiales (CIPE)

Universidad Externado de Colombia
Bogotd D.C., Colombia

[oasis@uexternado.edu.co]
www.uexternado.edu.co/oasis
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