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Resumen:

En este articulo se analiza la capacidad que tienen los gobiernos locales de generar en su
accion exterior practicas de cardcter y contenido radicalmente diferentes de las que han man-
tenido los Estados-nacion en el espacio de las relaciones “internacionales”, de las cuales eran,
hasta hace muy poco, los actores exclusivos. Este argumento se basa en las pricticas de accion
internacional de los gobiernos locales, que los autores han podido acompanar y seguir de
diversas maneras, principalmente en Europa y América Latina.

Abstract:

This article analyzes the ability of local governments to foster, in their external relations, a dif-
ferent kind of policy, in nature and in content, from that supported by Nation-States, as regards
the “international” arena, where until recently, they were considered as exclusive actors. The
analysis is based on the author’s practical experience in Europe and Latin America.
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Introduccion

La prictica de la accion internacional de los gobiernos locales (GL) se ha
generalizado e impuesto como un hecho omnipresente en la actualidad,
que se extiende ripidamente y resulta, muy probablemente, irreversible.

Este fendmeno pone de manifiesto la emergencia de las entidades
locales como nuevos actores en la escena internacional. Es una realidad
incontestable, que plantea dos tipos de cuestiones que se abordarian suce-
sivamente en la primera parte del articulo:

®m Una primera cuestion, de cardcter juridico-legal, se centra en analizar
si las relaciones y el derecho internacionales actuales pueden integrar
esta nueva realidad o si es absolutamente necesario cambiar el entra-
mado legal para que las actuaciones internacionales de los gobiernos
locales se realicen dentro de un marco de legitimidad y seguridad juri-
dica, y

® una segunda cuestion, de contenido institucional y politico, se refiere a
como los gobiernos nacionales se posicionan ante esta nueva situacion,
y si han de desarrollar frente a los gobiernos locales politicas defensi-
vas de control y fiscalizacion, o establecer, por el contrario, estrategias
abiertas de colaboracion y apoyo en este campo.
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Asimismo, para superar una vision simplista en términos de enfrentamiento
y juego de poder entre los diferentes niveles de la administracion pa-
blica y entender de manera mas profunda el significado y posible impacto
de la accion internacional de los gobiernos locales (AIGL), se dedicara la
segunda parte del articulo a analizar los elementos que constituyen, en
la opinion de los autores, la especificidad de la accion internacional que
pueden desarrollar los gobiernos locales y su posible impacto para las
relaciones internacionales.

En este articulo se pretende, en efecto, poner énfasis en el gran po-
tencial que tienen los gobiernos locales de generar en su accion exterior
unas practicas de caracter y contenido radicalmente diferentes de las que
han mantenido los Estados-nacion en el espacio de las relaciones “in-
ternacionales”, de las cuales eran, hasta hace muy poco, los actores ex-
clusivos.

El debate alrededor del contenido especifico de la AIGL debe servir
para que todos los actores que intervienen en este proceso (municipios,
gobiernos territoriales, gobiernos centrales, organizaciones y redes de
ciudades, etc.) puedan orientar y planificar su propia estrategia y situar-
se de manera mas consciente y profesional en el marco de un fenémeno
global que puede tener a medio plazo un impacto cuantitativo y cualita-
tivo considerable sobre las relaciones internacionales.

Cabe senalar que el articulo no trata estos temas desde un punto de
vista tedrico, sino basindose en las practicas de AIGL, que los autores han
podido acompanar y seguir de diversas maneras, principalmente en Euro-
pay América Latina.!

Ademas de su implicacion en actividades docentes de posgrado y en publicaciones sobre la
cooperacion descentralizada y la accion internacional de los gobiernos locales, la experien-
cia acumulada de Carla Cors y Jean Pierre Malé abarca en particular los trabajos realizados
en el seno del Observatorio de la Cooperacion Descentralizada Unidon Europea-América
Latina, y en la Oficina de Coordinacion y Orientacion del Programa europeo URB-AL I1I, la
preparacion y animacion de seminarios y talleres en el marco del Proyecto AL-LAs Gobierno
del Distrito Federal-UE y el asesoramiento a gobiernos locales europeos en materia de es-
trategias de cooperacion e internacionalizacion.
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Hacia un nuevo marco legal y un cambio en las relaciones
institucionales con los gobiernos centrales

El marco legal de la accion internacional de los gobiernos
locales es obsoleto

La tendencia a la internacionalizacion de los gobiernos locales es hoy en dia
un hecho ineludible e incontestable. Multiples factores estan al origen de
este fendomeno, como por ejemplo la globalizacion econdmica y cultu-
ral que hace ya imposible circunscribir la accion de las instituciones den-
tro de limites geograficos preestablecidos; la crisis del Estado que obliga
a traspasar funciones y competencias tanto a los organismos supranacio-
nales como a los entes locales y territoriales, o la creciente autonomia de
los gobiernos locales, que les permite tomar iniciativas y posicionarse in-
ternacionalmente para un mejor ejercicio de sus misiones de gestion local
y de atencion a la ciudadania.

Ante esta evidencia, no se trata ya de discutir si los gobiernos locales
son o no “actores internacionales”, sino de analizar como estan considera-
dos y reconocidos dentro de este campo. En efecto, la irrupcion de estos
nuevos actores en la esfera de lo que se conoce como “relaciones interna-
cionales” plantea unas cuestiones fundamentales como, por ejemplo, la
legitimidad de sus actuaciones fuera del territorio nacional, el grado de
autonomia que pueden tener en este campo, o la seguridad juridica de los
diversos acuerdos o convenios establecidos con socios de otros paises.

Para tratar estas cuestiones, es necesario recordar brevemente como se
articula legalmente la intervencion de los diferentes niveles de la adminis-
tracion publica, al interior y fuera de las fronteras nacionales.

Dentro del espacio interior, las instituciones publicas (tanto del gobierno
central como de los gobiernos locales) se reparten las competencias segin
la naturaleza de las actuaciones y en funcion del territorio considerado. En-
tre un gobierno nacional y un gobierno subnacional hay un cierto solapa-
miento del ambito territorial, ya que el gobierno central tiene determinadas
competencias en el municipio o en el territorio considerado, asi como del
ambito tematico o sectorial. Por ejemplo, el Estado-nacion es garante de
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la seguridad “general”, como la lucha contra el terrorismo, mientras que el
municipio es en la mayoria de los casos la instituciobn competente para
garantizar la seguridad ciudadana de proximidad.

Esto da lugar a una articulacion obligada —aunque muchas veces con-
flictiva— entre la actuacion del gobierno central y la del gobierno local,
que corresponde a la figura de competencias “compartidas”. Mediante esta
formula juridico-legal se reconoce en estos diferentes campos la existencia
de distintos tipos de agentes y la legitimidad de su actuacion, y se fijan al
mismo tiempo las condiciones bajo las cuales pueden interactuar.

En cambio, en el campo de las relaciones exteriores, hasta hace pocos
anos no se reconocia en los paises eurolatinoamericanos que los diferen-
tes niveles de la administracion mantuvieran competencias compartidas. El
gobierno central poseia la competencia exclusiva y ostentaba un verdade-
ro monopolio en materia de actuacion exterior.

Esta situacion era y es la consecuencia directa del proceso historico de
construccion de los Estados-nacion y del desplazamiento y sometimiento
progresivo de las ciudades-Estados que habian dominado la escena politica
internacional en épocas anteriores. A partir de los tratados de Westfalia de
1648, el auge irreversible de los Estados-nacion ha tendido a afirmar la pri-
macia de los gobiernos “nacionales”, a poner bajo tutela las instituciones
“locales” y a dar a los gobiernos centrales el monopolio en el campo de
las relaciones exteriores, las cuales han pasado a denominarse relaciones
“inter-nacionales”. Asi, en la literatura académica y en la practica del De-
recho Internacional, las relaciones internacionales son, por definicion, las
relaciones entre Estados-nacion. Todo el sistema de relaciones internacio-
nales actual se basa en el reconocimiento como actores exclusivos de los
Estados-nacion, representados por sus respectivos gobiernos centrales,
y de los organismos multilaterales u organizaciones internacionales cons-
tituidos por ellos.

Este concepto corresponde a una vision absolutamente jerarquizada
y excluyente que delimita de manera estricta y autoritaria el campo de
competencia y de actuacion de los diferentes niveles de la administracion
publica. Segiin esta vision, las instituciones “locales” tienen competencias
limitadas geograficamente a su propio territorio y, socialmente, a su propia
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poblacion. Se trata, en general, como se ha visto, de competencias com-
partidas con las administraciones territoriales de orden superior y, sobre
todo, con el gobierno central. En cambio, mas alld de estas fronteras, estas
instituciones no tienen competencias reconocidas.

La arquitectura institucional de un pais se concibe asi como una espe-
cie de encaje de munecas rusas. El Estado central abarca y envuelve todas
las instituciones de rango “inferior” (regionales, provinciales y locales), a se-
mejanza del territorio nacional, que incluye por definicion el conjunto de
territorios locales. Segiin esta vision altamente jerarquizada, el Estado cen-
tral es el Gnico que tiene potestad para representar a sus gobiernos de menor
rango en cualquier actuacion dirigida hacia fuera.

Se puede decir por lo tanto que, al menos en su concepcion inicial y
en su version tradicional, el marco legal de las relaciones internacionales
esta totalmente inadaptado para responder hoy en dia a la nueva situa-
cion generada por la internacionalizacion de los gobiernos locales, ya
que los ignora pura y simplemente como posibles actores en la escena
internacional.

El despliegue y la generalizacion de la accion internacional de los gobier-
nos locales exige por lo tanto una reforma en profundidad del marco juridico-
legal internacional, que podria tomar tres direcciones, tal como lo recoge
el Cuaderno 1 del Proyecto AL-LAs:?

m  Reconocer a los gobiernos locales como actores internacionales de pleno
derecho e integrar en consecuencia a todos los actores (nacionales y sub-
nacionales) en un mismo derecho internacional revisado y actualizado.

®  Abrir un espacio juridico especifico para regular la accion internacional
de los gobiernos locales, que se podria llamar, por ejemplo, “derecho
local internacional”, y que se diferenciaria del derecho internacional re-
servado a los Estados centrales.

Véase Jean Pierre Malé y Carla Cors, Marco legal e institucional para la accion inter-
nacional de las ciudades. Diagnostico y prospectiva euro-latinoamericana, MExico,
Gobierno del Distrito Federal/Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad-UNAM
(Cuadernos para la Internacionalizacion de las Ciudades, 1), 2013.
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m  Adaptar simplemente el derecho internacional actual, considerando a
los gobiernos locales como actores “tutelados” por los gobiernos na-
cionales.

Es el tercer enfoque el que parece imponerse en la actualidad, segin la
evolucion en curso en la legislacion de diferentes paises de Europa y
América Latina. Esta es una solucion pragmitica que canaliza y reduce el
problema a corto plazo, pero que parece poco satisfactoria y claramente
insuficiente a medio y largo plazo. Se trata, en este caso, de establecer
por ley una serie de condiciones y restricciones que permitan un cierto
ejercicio de la accion internacional por parte de los GL, pero que garan-
ticen al mismo tiempo un control estricto de sus actuaciones por parte
del gobierno central.

En esta perspectiva, una vez adaptado, el marco legal puede determinar,
por ejemplo, de manera mas o menos limitativa las siguientes cuestiones:

m ;Con qué tipo de instituciones los GL pueden relacionarse a escala inter-
nacional? ;Solo con las instituciones locales de mismo rango, o pueden
entrar en contacto y establecer convenios con Estados-nacion y/u orga-
nismos internacionales?

m ,En qué tematicas y sectores pueden actuar los GL a nivel internacional?
¢Su actuacion internacional se limita solo a los temas de interés “local”?

® ;Bajo qué condiciones pueden desarrollar su accion exterior? ;Su actuar
en el mundo se hara con respeto de la politica exterior y en defensa y
promocion de los intereses nacionales?

m ,Qué requisitos han de cumplir para que su actuacion sea considerada
como legal? ;Han de proveer de informacion previa al gobierno central?
sRequieren de éste autorizacion expresa para su actuacion internacional?

De hecho, el gobierno central dispone de un abanico de elementos restric-
tivos que puede introducir en el marco juridico-legal para mantener for-
malmente un control estricto de las relaciones exteriores, tras reconocer
efectivamente la presencia de los gobiernos locales como nuevos actores
internacionales.
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Por parte de los gobiernos locales existe la voluntad de utilizar al
maximo esta revision y flexibilizacion del marco legal; sin embargo, estas
adaptaciones puntuales y parciales se consideran insuficientes porque no
reconocen claramente la autonomia de los GL en esta materia, y los sitGan
como apéndices y simples colaboradores del gobierno nacional. Mas ade-
lante se vera la importancia de este punto una vez que se haya analizado
la especificidad y el potencial de cambio que representa la AIGL cuando se
puede desarrollar de manera autbnoma.

Las relaciones entre gobierno nacional y gobiernos locales:
bhacia una evolucion positiva

En paralelo con los aspectos de caracter estrictamente juridico-legal, con-
viene examinar ahora como se posicionan respectivamente los gobiernos
nacionales y locales en estos temas.

El estudio realizado para la preparacion del primer taller de aprendi-
zaje “Marco legal-institucional para la accion internacional de las ciudades”,
celebrado en México en mayo de 2013 en el marco del Proyecto AL-LAs,3
mostrd que los gobiernos nacionales no tenian una posicion unificada
respecto a ella, y que se podian encontrar en Europa y América Latina tres
tipos de actitudes:

m Ciertos gobiernos centrales no se preocupan de la actuacion exterior
de sus gobiernos locales y manifiestan una cierta indiferencia al fen6-
meno. Estos casos corresponden en general a paises en los cuales los
gobiernos nacionales no han sido directamente confrontados a €l, ya
que los gobiernos subnacionales no han tomado muchas iniciativas
exteriores y no han desplegado todavia una intensa actividad de in-
ternacionalizacion (muchas veces esta actividad se limita a la capital
y a dos o tres ciudades importantes). En consecuencia, los gobiernos

3 Para mayor informacion sobre este taller, véase Proyecto AL-LAs, “Marco legal-institu-
cional para la accion internacional de las ciudades”, en htips.//www.proyectoallas.net/
aprendizaje/marco-legal (fecha de consulta: 2 de junio de 2015).
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nacionales de estos paises?

no se sienten obligados a definir su actitud
y no buscan formas de articulacion con los gobiernos locales en materia
de relaciones exteriores.

m  Otros gobiernos nacionales adoptan una posicion defensiva y tratan
de limitar la AIGL, frenarla o fiscalizarla. Consideran estas actuaciones
como una injerencia directa en sus competencias, y un riesgo de debi-
litamiento de la politica exterior del Estado o de obstaculizacion de su
accion diplomatica.®

® Finalmente, en ciertos paises, el gobierno central considera, por el con-
trario, que le conviene apoyar y estimular la accidon exterior de sus go-
biernos locales, intentando al mismo tiempo canalizarla para que sea

coherente con sus propios objetivos estratégicos.”

En el periodo reciente, los gobiernos centrales parecen evolucionar en
general hacia una mejor comprension del fendémeno y una mayor permi-
sividad.

Muchos se dan cuenta de que la internacionalizacion de los GL puede
favorecer sus intereses y complementar su accion diplomatica, siempre y
cuando las actuaciones de las ciudades y gobiernos territoriales no vayan
en contra de la politica exterior del pais.

Esta tendencia debe entenderse como un fenémeno fragil y facilmen-
te reversible, sometido a los vaivenes de la politica interior. Espana, por
ejemplo, estd dando un paso atrds importante en el apoyo a la AIGL, con la
modificacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre de 2013, de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, y con la impugnacion
de la Ley Catalana de Accion Exterior de diciembre de 2014, en 2015. La
evolucion del Gobierno espanol tanto para los municipios como para el

Por ejemplo paises como Bolivia o El Salvador.

Este es el caso, entre otros, de Chile o Perti, en América Latina y, mis recientemente, de
Espana, en Europa.

Los ejemplos mas destacados son Argentina, Brasil Colombia, Ecuador y, mas reciente-
mente, Uruguay, en América Latina, y Francia, en Europa.
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caso de las comunidades autbnomas pone de relieve la importancia de
la accion exterior de los gobiernos locales en determinados escenarios y
contextos politicos. Asi, la AIGL puede convertirse en un asunto de pugna
politica y juridica, cuando ésta se significa como una practica de autono-
mia local ante la voluntad centralizadora del Estado. Por lo tanto, su marco
juridico y normativo estd muy vinculado al grado de descentralizacion del
pais, y las tensiones internas que puedan darse respecto al modelo territo-
rial del Estado.

En efecto, en muchos casos, las actuaciones internacionales de los go-
biernos locales, y sobre todo las que tienen un claro contenido de proyec-
cion econdmica o cultural, inciden directamente a favor de los intereses
nacionales. El gobierno central, en este caso, entiende facilmente que debe
no solo tolerarlas sino también impulsarlas, apoyarlas y buscar las sinergias
posibles, como en el caso de Francia, cuyo gobierno nacional es pionero
en el apoyo a la accion exterior de sus gobiernos locales.

Por otra parte, en ciertos casos dificiles o delicados, el gobierno cen-
tral puede estar interesado en actuar indirectamente por medio de una
ciudad o de una region. Puede asi hacer patente la presencia de repre-
sentantes nacionales en una zona de conflictos o en una region conside-
rada como politicamente delicada, sin estar directamente comprometido
como gobierno.”

Por estas razones, en los paises mas avanzados en este tema se ha ido
construyendo, por parte del gobierno central, todo un entramado de re-
laciones institucionales y de medios operativos destinados a dar apoyo a
los GL 'y a promover una colaboracion y articulacion activas entre ellos y los
organismos estatales. El abanico de instrumentos varia de un pais a otro
y es muy extenso: creacion de 6rganos de coordinacion permanente en-
tre gobierno nacional y gobiernos locales, convocatorias y subvenciones
para acciones y proyectos de los gobiernos locales, creacion de fondos es-
pecificos para estimular la cooperacion descentralizada con ciertos paises

7 Enel caso de Espafa, por ejemplo, los gobiernos locales han podido actuar en Cuba, en

Palestina o en el Sahara Occidental con mas flexibilidad que el gobierno nacional.
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considerados como prioritarios desde el punto de vista del gobierno nacio-
nal, mecanismos de apoyo y formacion, informacion sobre paises y socios
potenciales, apoyo operativo desde las embajadas, colaboracion con las
asociaciones de municipios para la gestion de las ayudas estatales, etc.

Por medio de estos ejemplos que corresponden a los paises mds avan-
zados en materia de apoyo a la AIGL se ve como una perspectiva posible
la evolucidn progresiva hacia una especie de articulacion operativa entre
el gobierno nacional y los GL en el campo internacional, siempre bajo la
tutela del primero.

Este escenario facilitaria obviamente el despegue y el desarrollo de la
AIGL, pero representa, en opinion de los autores, un riesgo muy importan-
te de subordinacion de los GL y, lo que es mas grave, de pérdida de los
elementos mas especificos y mas valiosos de la AIGL. Los GL no pueden
situarse como unos simples apéndices del gobierno central, ni ponerse al
servicio de los intereses econdmicos, diplomdticos y geoestratégicos del
Estado-nacion o de los grupos industriales o financieros influyentes.

Por esto conviene profundizar y poner de manifiesto lo que es la espe-
cificidad de los gobiernos locales y el potencial que representa el hecho
de que puedan desarrollar una accion internacional propia, basada en un
principio y una filosofia de autonomia local.

La autonomia y la especificidad de los gobiernos locales:
germen de una nueva era en las relaciones internacionales

Instituciones locales y gobiernos centrales: rasgos
y grandes diferencias

Por un lado, las instituciones locales y territoriales, y, por otro, los Estados
centrales, son actores que tienen en comun su caracter de instituciones
publicas, y que de manera conjunta forman parte de la administracion
del Estado, pero que difieren por sus funciones, objetivos y espacios de
actuacion. Esto les da una perspectiva y una logica de intervencion muy
diferentes:
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B Los municipios y gobiernos locales, como instituciones mas proximas
a los ciudadanos, estan centrados en la organizacion y regulacion de
las actividades sociales, econdmicas y culturales en el espacio local.
Tienen la mision de cubrir las necesidades de la poblacion local (agua,
energia, transporte, vivienda, entre otras), fomentar y regular las activi-
dades econdmicas en su territorio, facilitar la convivencia y promover
la inclusion social, etc. En su agenda, algunos de los temas prioritarios
son el suministro de los servicios publicos basicos, la regulacion del cre-
cimiento urbano y del funcionamiento de la ciudad, el fomento del
empleo, la movilidad y seguridad a escala local, el despliegue de la
democracia local y la relacion con la ciudadania. La competencia de
los gobiernos locales en estos temas estd siempre circunscrita al am-
bito local, que corresponde a su demarcacion territorial. Se trata en todos
los casos de una logica orientada principalmente a la gestion de la vida
cotidiana, enmarcada en general dentro de un enfoque de participa-
cion ciudadana y de articulacion con la sociedad civil.

m  Los gobiernos centrales, por su parte, tienen otra agenda y otras priorida-
des, como, por ejemplo: defensa, relaciones diplomaticas, crecimiento
macroeconomico, comercio exterior, moneda, fiscalidad, inversiones pu-
blicas en comunicacion y transporte, regulacion de los flujos migratorios.

A partir de estos ejemplos, se ve claramente que las instituciones locales y
los gobiernos centrales tienen funciones y agendas muy diferentes y que
esto influye a su vez sobre su logica de actuacion internacional. Mientras
los Estados-nacion actiian en general en un contexto de relaciones de fuerza
y en un entorno de competencia en un mercado global, y son propensos
a utilizar los mecanismos coercitivos correspondientes en sus relaciones
exteriores, las ciudades suelen estar mds dispuestas a relaciones de coope-
racion y colaboracion entre si, porque sus funciones y sus agendas no se
adscriben tan directamente en situacion de competencia y de conflicto. Al
contrario, las instituciones locales son portadoras de una logica de proxi-
midad y de una misién de cobertura de necesidades locales y de cohesion
social que difiere significativamente de la 16gica de los Estados-nacion.
Ademas, las ciudades son los laboratorios donde se inician y se llevan
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a cabo experiencias de democracia participativa, y ejemplos practicos de
construccion y gestion de politicas publicas locales compartidas entre la
institucion municipal y los actores sociales del territorio.

De manera grifica, se puede decir que, a diferencia de los Estados-
nacion, las ciudades no luchan para proteger su territorio de un posible
enemigo exterior o para extenderlo. Tienen otros objetivos que son la ges-
tion y la puesta en valor de un territorio, el ejercicio de la democracia local
y la mejora de las condiciones de vida de su poblacion.

Un riesgo posible: impulsar una carrera competitiva
entre ciudades

Con base en lo anterior, interesa ver si las diferencias de logica, perspectiva
y prioridades entre los gobiernos nacionales y los gobiernos locales se han
materializado o no en sus experiencias internacionales.

Se ha de reconocer que hay casos en que la accion internacional de
los gobiernos locales ha tendido a reproducir los modelos iniciados por los
Estados-nacion. Asi, una parte importante de la accion internacional desarro-
llada hasta la actualidad por los gobiernos locales se sitGa en el campo de la
competencia entre ellos y en una perspectiva de lucha para atraer oportuni-
dades y recursos. Por ejemplo, cuando una ciudad postula para albergar un
acontecimiento de dimension continental o mundial (manifestaciones de-
portivas o culturales, congresos, certamenes o ferias), entra en competencia
directa con otras ciudades. Una sola serd la elegida y las demas habran derro-
chado recursos técnicos y econdémicos. Una situacion similar ocurre cuando
la ciudad busca atraer recursos de inversiones exteriores o flujos turisticos
que se podrian dirigir hacia cualquiera de las ciudades “competidoras”.

En todos estos casos, la ciudad busca la manera de situarse como un
polo de atraccion o una metropolis influyente, dentro del mercado mun-
dial globalizado. Se puede decir que no desarrolla un modelo alternativo
ni representa la emergencia de un contrapoder. Al contrario, se adapta a la
logica dominante e intenta simplemente sacarle provecho a esta situacion,
o desviar hacia si misma las oportunidades y los flujos de recursos genera-
dos por los sistemas econémico y politico existentes.
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El interés de las ciudades para darse a conocer, proyectarse internacio-
nalmente y figurar en buena posicion en todos los rankings que ordenan
las ciudades del mundo en funcion de su atractivo en materia de negocios,
turismo, cultura, gastronomia u otros temas parecidos va a menudo en este
sentido.

Asimismo, esta carrera hacia los puestos destacados de las listas de ciu-
dades atractivas tiene consecuencias preocupantes desde un punto de
vista politico y social, tanto para cada ciudad en lo individual como en lo
colectivo. En efecto, ademas de estimular una competencia costosa entre
ciudades, el hecho de focalizar la estrategia de crecimiento y desarrollo
de una ciudad hacia estos objetivos conduce —tarde o temprano— a po-
nerla mas al servicio de los agentes exteriores (inversores, turistas, etc.)
que al de los propios ciudadanos.

Si bien esta claro que, en presencia de politicas locales integradoras,
la atencion a los ciudadanos puede ser compatible con la atraccion de re-
cursos y personas externas, cuando no existen estas politicas y el principal
interés es la busqueda de rendimientos en términos econdémicos, estos dos
objetivos pueden, en cambio, volverse incompatibles o contradictorios. Asi,
por ejemplo, se conocen distintos ejemplos de gobiernos locales o territo-
riales que se han decantado de manera deliberada hacia satisfacer de modo
prioritario la demanda externa y convertir a su ciudad o su territorio en un
escaparate de atraccidon econdmica y comercial para los grupos mas ricos
y poderosos del planeta, mds que en un entorno de vida saludable y soste-
nible para sus habitantes. Estas opciones politicas se nutren de un discurso
de proyeccion exterior y competencia global que emana del mundo de los
negocios y tiene un sustrato claramente neoliberal.

Si la accion exterior de los gobiernos locales sirviera Gnica o principal-
mente para que cada uno de ellos pudiera promocionarse y atraer mas
recursos, este fenomeno seria simplemente el reflejo y el eco tardio, en las
instituciones publicas, de las dinimicas de globalizacion que se han dado
con anterioridad en el mundo de las empresas y de los negocios.

Es verdad que una institucion local y un territorio ganan oportunidades
y atraen recursos humanos, técnicos y econdémicos si se abren hacia fuera,
como lo puede hacer una empresa o cualquier entidad. Pero, mas alla de
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ello, la apertura exterior de un municipio o de un territorio puede tener
otras dimensiones que correspondan mas a su especificidad.

Especificidad y orientaciones estratégicas
de los gobiernos locales

En realidad, hay muchos otros campos en los cuales las ciudades pue-
den cooperar en lugar de competir y espacios en los cuales pueden sumar
esfuerzos. Se pueden destacar en particular dos de estos ambitos: a) la
cooperacion —con beneficio mutuo— para el fortalecimiento institucio-
nal, politico y técnico del nivel local, y b) las acciones de lobby para exigir
cambios en el sistema internacional de gobernanza publica, y empujar a
escala internacional otras l6gicas, modalidades y practicas que las que im-
peran actualmente.

Cooperacion horizontal y reciproca

Un primer tema es la construccion de una cooperacion horizontal y reci-
proca para la mejora de las condiciones y el fortalecimiento de las institu-
ciones locales.

Este tema es fundamental para llevar a la practica y hacer patente la logica
y el campo de actuacion especificos de los gobiernos locales. Las acciones
relacionadas con la mejora de la gestion local como: el suministro de servi-
cios publicos, la defensa de los llamados “bienes comunes”, la satisfaccion
de las necesidades de la poblacion, 1a mejora de las condiciones locales, etc.,
constituyen un espacio de preocupaciones comunes y compartidas por to-
das las instituciones locales, ya que tienen en definitiva la misma agenda, en
contextos geograficos y socioeconomicos diferentes. En estos ambitos, no
hay competencia directa entre ciudades, porque cada gobierno local actta
para su propia poblacion y su propio territorio. Es un espacio donde puede
haber actuaciones favorables a la vez para todos los participantes.

Para ello, es necesario que los socios internacionales identifiquen qué
tipo de actuaciones pueden llevar a cabo de manera conjunta o en paralelo
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para tener un impacto positivo sobre su poblacion. Se ha de estudiar y tra-
bajar como la cooperacion con otra ciudad puede ser beneficiosa para los
propios ciudadanos y generar un fortalecimiento institucional mutuo. Lo
que parece mas evidente en esta perspectiva es la capacidad que tienen
los gobiernos locales, mediante relaciones bilaterales o a través del trabajo
en red, de mejorar sus propias politicas publicas locales por medio de dis-
tintas actividades, entre las que podemos destacar: la reflexion estratégica
compartida, el intercambio de métodos y recursos técnicos, la difusion de
buenas practicas o la formacion del personal técnico y de los electos. Esto
en los diversos aspectos de la gestion local, desde el suministro de agua,
hasta la participacion ciudadana.

En este sentido, todos y cada uno de los departamentos municipales o
territoriales son susceptibles de transformarse en verdaderos “actores di-
rectos de cooperacion”. Segun la experiencia de los autores, cuando se
ofrece a los departamentos sectoriales de una institucion local la posibili-
dad de participar en una cooperacion horizontal y reciproca en su propio
terreno de especializacion y experticia, la respuesta de los técnicos y de los
responsables politicos suele ser muy favorable. La mayoria de ellos saben,
por ejemplo, identificar tanto las experiencias exitosas que su departamen-
to estaria interesado en difundir al exterior, como las practicas pioneras
que les interesaria conocer y los socios locales de otros paises con los cua-
les necesitarfan intercambiar.

Aparte del refuerzo institucional, la accion exterior del municipio, en-
tendida como el conjunto del territorio y no s6lo de su administracion lo-
cal, no tiene por qué alinearse a los intereses de las grandes empresas o de
los principales lobbies financieros. Al contrario, puede reforzar practicas
locales surgidas de la sociedad civil y de sus organizaciones, y generar, por
ejemplo, vinculos de defensa de bienes generales comunes.

Asi, distintas ciudades estdn estableciendo relaciones para compartir
experiencias de remunicipalizacion de bienes comunes como el agua, la
energia o los espacios publicos, ante las tendencias de privatizacion de cor-
te mas neoliberal, pues se ha puesto en evidencia que es en las ciudades
donde surgen practicas de resiliencia por parte de la sociedad civil organi-
zada y de los vecinos, que permiten superar situaciones de emergencia so-
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cial, ambiental y econémica. Como ejemplo, la aparicion de cooperativas
de consumo local, los bancos de tiempo, los programas de cuidado mutuo,
los huertos urbanos y otras experiencias que son reforzadas mediante in-
tercambios y apoyo mutuo entre municipios.

En definitiva, se puede decir que todos los elementos estdn presen-
tes para el establecimiento de una dinamica de aprendizaje mutuo y el
desarrollo de esquemas de trabajo integrales y transversales, que invo-
lucren tanto los departamentos de la institucion local como a los actores
locales y la ciudadania en general. Asi, los GL, si se lo proponen e im-
plementan, pueden ofrecer muestras concretas de acciones, proyectos o
programas de cooperacion horizontal y reciproca que desemboquen en una
mejora de las politicas publicas locales y en la calidad de vida de las res-
pectivas poblaciones.

Esto representaria una palanca muy potente para focalizar la atencion
mediatica y ciudadana en las politicas de proximidad, de cobertura de las
necesidades sociales bisicas, de participacion y mejora democratica, de
transparencia y gestion colaborativa, y hacer que estos temas irrumpan en
la esfera de las relaciones internacionales con un nuevo contenido alejado
de las preocupaciones de poder, regulacion y control que suelen presidir
las relaciones entre Estados-nacion.

Incidencia colectiva

Un segundo tema es la organizacion de presion conjunta, desde los GL 'y
sus posibles aliados, para cambiar las agendas que dominan las relaciones
internacionales y proponer los fundamentos de otro sistema econoémico y
de gobernanza internacional.

El punto anterior ha mostrado la importancia de poner unos objetivos,
como “defender y mejorar la vida cotidiana”, en el centro del discurso co-
mun de los GL, ya que son los objetivos naturales y especificos de las ins-
tituciones locales.

Asimismo, conviene subrayar que los gobiernos locales son los encarga-
dos de desplegar y de transformar en realidad la mayoria de los acuerdos
establecidos en las agendas globales que a su vez establecen los organismos
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multilaterales. Por esta razon, estan progresivamente invitados a participar
en multiples foros internacionales. Sin embargo, esta participacion es por
lo regular en calidad de simples oyentes y sin capacidad de decision, lo que
hace que su incidencia real sea casi inexistente. Aunado a esto, actualmente
no hay condiciones para que las agendas tengan en cuenta las necesidades
e intereses de la ciudadania ni la posibilidad de que ésta conozca, debata y
participe en las discusiones que se dan en los grandes foros internaciona-
les, y que afectan su vida cotidiana.

Los gobiernos locales han de tomar conciencia de que son actores im-
prescindibles para hacer que las negociaciones globales se materialicen y
lleguen a la poblacion; por lo tanto, es necesario que trabajen juntos y de
la mano para incidir en las decisiones internacionales y rebasar la logica
nacional, que puede en ciertos casos no coincidir con el interés general.

La necesidad de presion e incidencia en las agendas globales tiene mas
sentido que nunca teniendo en cuenta el periodo actual de especial dina-
mismo en cuanto a foros internacionales, que incluye la revision de los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio en el marco de la Agenda Post 2015, y la
aprobacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible que se concretard en
la Asamblea General de Naciones Unidas. Asimismo, conviene mencionar
varias conferencias internacionales, cuyas agendas incumben directamente
a los gobiernos territoriales como son la Conferencia Internacional de Adis
Abeba sobre Financiamiento para el Desarrollo, la conferencia anual de
Naciones Unidas sobre el cambio climatico, o la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible, Habitat 111, en la que
se debatira la nueva agenda urbana.

Mediante campanas de lobby y a través de sus organizaciones repre-
sentativas, los GL han de exigir que la logica de proximidad y colaboracion
—de la cual son los garantes— tome el relevo de la logica de enfrentamien-
tos y violencia, y que el interés comin y la perspectiva de los ciudadanos y
de las personas se impongan a los intereses geoestratégicos de las grandes
potencias, de los Estado-nacion y de los grandes grupos econdmicos y
financieros.

Se trata obviamente de una reivindicacion colectiva que va mas alla de
los aspectos técnicos y juridicos que se han manejado en este articulo, y que
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tendria un contenido y una dimension claramente politicos, en el sentido
mas amplio de la palabra. Asimismo, esta propuesta se inscribe dentro de
una trayectoria que los GL ya han iniciado con actuaciones tan concretas y
avanzadas como la diplomacia ciudadana, la alianza de los alcaldes por la
paz o la lucha contra el cambio climatico. De hecho, las instituciones lo-
cales, por sus misiones y sus funciones, son depositarias de estos valores,
y los gobiernos locales, sea cual sea el partido politico que representan, las
deben defender y proyectar.

Reflexion final

En definitiva, si los gobiernos locales no se dejan llevar por una logica
neoliberal de competencia entre ellos y si saben encontrar y desarrollar
modalidades practicas de cooperacion horizontal y formas eficientes de lu-
cha para un sistema global mas humano y sostenible, estaran aportando en
la esfera de las relaciones internacionales y en la esfera politica en general
una nueva logica capaz de renovar y transformar la realidad actual.

Este es, en opinion de los autores, el potencial mis novedoso e im-
portante de la AIGL y lo que ha de llevar a cabo desde su especificidad
y desde la autonomia local a pesar de las dificultades que encuentra en
materia de marco juridico-legal, o en referencia a sus relaciones con las
demas instituciones del Estado-nacion.

Por ello, es especialmente importante que los gobiernos locales den
un contenido inequivoco a su accion internacional, basindose en su auto-
nomia institucional respecto a los demas niveles de la administracion del
Estado, y apoyandose en la ciudadania y en la sociedad civil para fortalecer
su autonomia politica e ideoldgica respecto a los intereses dominantes y a
los grupos de poder multinacionales.
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